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RESUMO

Na presente pesquisa, o tema dos impactos culturais e institucionais das experiéncias
participativas é pensado a partir da anélise da relagéio entre duas forgas estruturantes distintas e
inter-relacionadas: o modelo de gestdo e a cultura politica local. Para essa andlise tomo como
referente empirico o Projeto Rede Crianca, uma experiéncia de gestdo compartilhada, de
iniciativa do governo municipal da cidade de Vitoria, capital do Espirito Santo. Os espagos
pliblicos participativos estdo inseridos em contextos marcados por tendéncias e influéncias
diversas ¢ podem ao mesmo tempo servir como fonte de reorientagSes e deslocamentos
importantes, marcando cenarios inovadores e mais democraticos, como também podem agir na
manutencio das caracteristicas mais tradicionais e autoritdrias presentes nos seus entornos. A
persisténcia do particularismo como uma instituigio politica dominante em contexto de

ampliagio e complexificagdo da arena deciséria recoloca o tema das continuidades ¢ rupturas nos
padrdes de relacionamento Estado/sociedade.

ABSTRACT

In the present research, the theme of cultural and institutional impacts of the participatory
experiences is analyzed from the perspective of the relation between two distinctive and
interrelated structuring forces: the management model and the local political culture. The
empirical reference of such analysis is the “Rede Crianca” Project, an experience of shared
management undertaken by the Municipal government of Vitoria, in the state of Espirito Santo,
Brazil. Participatory public spaces are inserted in contexts marked by various tendencies and
influences and can serve, at the same time, as sources of important reorientations and
displacements, bringing new and more democratic scenarios. But they can also act towards the
maintenance of more traditional and authoritarian features already present in the contexts they
operate. The persistence of “particularism” as a dominant politic institution in a context of an
increasingly complex and enlarged decisional arena poses again the issue of continuity and
ruptures in the patterns of relationship between State and civil society.
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INTRODUCAO

Estd em curso uma profunda reforma nas estruturas da gestdo publica no Brasil, em
especial em nivel local, que tem como micleo central e dimensfo mais evidente, a intensificagio e
a institucionalizaciio do didlogo entre pablicos e instituigdes. De norte a sul do pais, em cidades
marcadas por caracteristicas as mais diversas, governos comprometidos com a realizacdo de
projetos politicos os mais distintos mobilizam as energias societirias no sentido de responder as
crescentes demandas por inclusfo social, de parcelas cada vez mais amplas da populagfo. Na
intencdo dos governos e na resposta da mobilizacio cidads, solugSes inovadoras sdo propostas
para driblar novos e antigos problemas. A participago como elemento de renovagfo da gestéo
local, tendo destacado-se como dimensfio inusitada do processo de redemocratizagio no Brasil,
impondo novas leituras e interpretagdes acerca da relagdio Estado/sociedade mostra-se como
registro dos desafios e possibilidades dos processos atuais de consolidagfo da democracia entre
no6s. Nesse sentido, € que o tema comp0e o universo mais amplo de preocupagdes que estimulam

e orientam esse esforgo de pesqguisa.

A partir do final da década de 70, o agravamento dos problemas sociais e a crise do setor
publico — a0 lado de uma demanda cada vez mais crescente dos setores sociais pelo controle do
Estado e suas politicas — levavam ao guestionamento tanto do padrfio centralizador, autoritario e
excludente que marcara a relaclio entre as agéncias estatais e os beneficidrios das politicas
publicas (enfatizando & necessidade de democratizagdo do processo), quanto a0 questionamento
da capacidade do Estado de responder as demandas sociais (enfatizando a questdo da eficdcia dos
resultados). No bojo desse processo, a agenda das politicas publicas sofria uma importante
inflexfio, cuja marca fundamental é a ampliagdo e complexificagdio da arena decisoria pela
incorporagiio de novos atores e temas (Tatagiba, 2002). Como afirma Melo:

(...) a partir de 1984, o campo conceitual se desloca para a anilise do modus operandi da

mesma [da politica publica] e do seu cardter burocrético, privatista, centralizado,

excludente e ineficaz. No diagnostico que os analistas criticos e setores organizados

realizaram, dois instrumentos de engenharia politico-institucional sdo apontados para a

superagio do mistargeting: a participagdo dos setores excluidos na arena decisdria (e seu

corolario, a transparéncia nos processos decisOrios) e a descentralizacio (pela qual os
problemas associados ao gigantismo burocritico poderiam ser superados). Nesse

movimento, as dimenses processuais da democracia passaram, pela primeira vez, a ser
colocadas na agenda da discussdo puablica (...) Introduzida na agenda publica como
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principio democratico, a participagiio se tornou também pré-requisito necessario para o
aperfeicoamento do modus operandi das politicas, para torna-las mais eficientes. (Melo,
1998, p.18-19).

Na evolugdo do debate sobre as politicas publicas no Brasil essa notivel inflexdo
encontraria formatacdio legal na Constituicdo de 1988, que sob as bases de um novo arranjo
federativo, instituiria a descentralizacio e a participagdo social como principios regentes das
agdes nas areas de saide, previdéncia e assisténcia social. Alteracio sem duvida significativa
quando tomamos como contra-ponto a organizagfo pretérita das agdes na 4rea social marcada
pela centralizagdo estatal, fragmentagdio institucional, burocratizagfio de procedimentos, auséncia
de mecanistnos publicos de controle e exclusio da sociedade civil nos processos decisérios

(Farah, 1999, p.4), caracteristicas que deram azo a um sistema facilmente acomodavel ao jogo

politico das chientelas.

Na critica ao padréo pretérito, a nova agenda das politicas ptiblicas se consolida a partir de
dois eixos de inovagdo findamentais: as mudangas na forma de gestio e no comteido das
politicas. Como explica Farah, (1999), em relagdio ao segundo eixo de inovagio, as mudancas se
referem tanto & definiciio de novas tematicas, como a temética ambiental, quanto a definiciio de
novas formas de atuagio em dreas tradicionais como a 4rea da satde, na qual o padriio curativo é
associado a uma énfase maior na dimensfio preventiva. No que se refere as inflexdes nos
processos decisorios € nas formas de provisfio de servicos, a autora destaca as novas relacSes
entre o Estado e o cidadfio na implementagdo, controle ¢ avaliacfio das politicas; a tendéncia a
integracdo das acgdes; a participagio social na elaboragfio de programas e projetos e mudangas na
dindmica interna de funcionamento das organizagbes estatais, apontando para a modernizagdo da
gestdo. As chamadas “experiéncias inovadoras de gestfo™ s#io aquelas que incorporam — no todo

ou em parte ~ 0s ¢lementos caracterizadores desses “eixos de inovagio”.

Esse processo de ampliacio e complexificacdo da arena de formulagio e implementagio
das politicas foi intensificado nos anos 90 motivado pelas reformulagSes no 4mbito da agenda de
reformas neoliberal, por um lado, ¢ pela aposta dos setores progressistas na participaco
institucional como estratégia para radicalizaciio da democracia, por outro. Assim, seja nos
conselhos gestores de politicas puiblicas, orgamentos participativos, redes sociais, cAmaras

setoriais, consorcios ou nas mais diferentes formas de parceria, o principio da participagiio se
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afirma e consolida como ideario hegemoénico indiferente as intencionalidades dos atores e as suas

diferentes filiacGes politico-ideoldgicas.

Mas, 0 que esse senso comum - que as chamadas “experiéncias inovadoras de gestdo”
evidenciam — esconde nas suas entrelinhas? Como se construiu essa convergéncia capaz de
romper os marcos distintivos dos diferentes campos ético-politicos ¢ quais suas conseqliéncias
priticas e teéricas? Se a participagio qualifica o projeto democratico, qual a natureza da

democracia que se constr6i sobre os marcos desse consenso tdo evidente?

E sob a luz dessas interrogagdes que o tema da participagéo social ganha centralidade nessa
tese. Meu objetivo mais geral € problematizar essa hegemonia explicitando suas fissuras,
contradicdes e ambivaléncias. Para tanto, parto do pressuposto de que a participagéo da sociedade
civil na construcdo das politicas pablicas, por si s6, nfo € capaz de sinalizar a natureza ¢ 0s
significados da democracia em construgdo. A abertura de canais mstitucionalizados de
participagdio se altera, de fato, o campo tradicional de producdo e oferta dos bens publicos; nio
resulta, necessariamente, numa mator democratizacio das relagbes entre governo e sociedade,

nem tampouco num incremento em relagio 4 qualidade das politicas.

Se ¢ possivel afirmar a existéncia de arranjos participativos bem sucedidos, tanto no que
respeita 4 eficacia das politicas quanto & democratizagio dos processos; hd, por outro lado, um
grande niimero de préaticas participativas, atualmente em curso, que sob o rétulo da “moderna
geréncia” ou da “democratizacio da gestdo” reproduzem o que ha de mais antigo na politica
brasileira. Ndo sfio raros os casos em que gestores publicos e comunidades pensam 0 novo e
realizam o velho, apegados que estdo ou impossibilitados que s@o de renovarem o pensamento € a
pratica politica. A passagem para uma cultura politica participativa, afirma o Grupo de Estudos
sobre a Construgdo Democrética (2000), nfo se realiza sem contradigbes ¢ ambigiiidades. A
tarefa da critica é justamente desvelar o grau de renovagfo e persisténcia, nesse jogo rico e

complexo marcado, mais uma vez, pelo tema das continuidades e rupturas.

Indo nessa direcdo, varios esforgos tedricos tém se dirigido a tentativa de indicar
expectativas normativas adequadas capazes de nortear a descri¢do, critica e avaliagBo desses
novos experimentos. As recentes elaboragdes teoricas em tormo do conceito de democracia
participativa, ou democracia deliberativa constituem um bom exemplo nessa direcdo. Da mesma

forma, varios pesquisadores tém se debrucado na descrigiio e critica das experi€ncias “realmente
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existentes”. Atualmente, dispomos de um niimero considerdvel de estudos voltados a investigar
em que medida a dindmica real do funcionamento desses novos arranjos participativos tem (ou
ndo) permitide que esses principios inovadores se traduzam em priticas politicas inovadoras no
ambitc da gestio dos negdcios plblicos. Ou ainda, em que medida esses novos desenhos
institucionais t€m de fato favorecido uma participagiio efetiva e autdénoma dos atores sociais na

produgdio das politicas, e quais os elementos que favorecem ou obstaculizam esse processo.

Embora 0 pouco tempo de existéncia desses novos experimentos institucionais torne ainda
temerarias avaliagbes conclusivas e generalizantes quanto aos seus impactos de médio e longo
prazo; os estudos ja desenvolvidos demonstram que tém sido muito dificil reverter, na prética, a
centralidade e 0 protagonismo do Estado, na defini¢do das politicas ¢ das prioridades sociais, na
direcdo da partilha do poder de governar. Muitos desses estudos chamam a ateng&o para o fato de
que estruturas tradicionais patrimonialistas e autoritarias podem conviver de forma mais ou
menos “pacifica” com a nova dindmica introduzida pelos arranjos participativos. Mesmo em
experiéncias participativas, consideradas bem sucedidas, os particularismos podem se impor nas
entrelinhas da mudanga, isto porque:

O padrdo de relacionamento clientelista e a concepgfio pejorativa da politica, fruto de uma

experiéncia fundada numa longa trajetéria socio-histérica, constituem um habitus que se

contrapde de forma vigorosa aos discursos e praticas de organizagio, mobilizaciio e

participagiio politica. (...) A instituigBo de novas préticas e representacdes que efetivem a

participagdo confronta-se com o obstaculo do instituido, cuja superagio nfo ¢ algo nem

simples nem facil, podendo muitas vezes inviabilizar a intencionalidade organizativa e

mobilizadora de determinados agentes que orientam sua agfio para a construgio da

participacdo (Silva, 2001, p. 47-48).

Da mesma forma, cabe considerar que as experiéncias deliberativas estiveram durante toda
a década de 90, na contra-mfo dos processos politicos marcados pela acdo deliberada de redugfo
da esfera publica, com as grandes decisdes nacionais sendo tomadas a partir de acordos, no geral,
ndo-publicizdveis. Situagfio que se evidencia, além do plano federal, em grande parte nos estados
¢ municipios brasileiros nas diversas CPIs em funcionamento ou em vias de instalagio. A
corrup¢do, os conchavos, os acordos de bastidores, tragos historicamente presentes na
configuragdo do sistema politico brasileiro nfio apenas conspiram contra a necesséria articulagio

entre ética e politica, como limitam, em muito, o exercicio da soberania popular.
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QOutro fator que, de antemfio, podemos tomar como limitador dos processos participativos
mais amplos estd associado aos processos de ajuste, no bojo da globalizagdo hegemdnica, que
reduzem drasticamente os investimentos nas areas sociais, fortalecendo praticas e posturas
profundamente antidemocraticas de resolugéio dos conflitos, combinando-os com a “valorizagio”
da sociedade civil. Uma combinagfo perversa que estd longe de ser especificidade brasileira,
como demonstra a pesquisa de Aldo Panfichi e Paula Chirinos sobre sociedade civil e
governabilidade democritica nos Andes e no Cone Sul (2002). Enquanto se restringe o campo
das deliberacdes efetivas, desqualificando interlocutores, recusando-se a partilha de poder, etc.,
ampliam-se canais institucionalizados de participagiio como estratégia para minimizaciic dos
impactos sociais oriundos das politicas de ajuste. Essas aparentes discrepincias foram assim

explicitadas num semindrio sobre o tema:

O governo FHC, como a grande maioria dos governos latino-americanos hoje, declara
que a “sociedade civil” representa uma arena fundamental para a promogfio da
cidadania, a democracia, o desenvolvimento sustentdvel, a justica social e um sem
nimero de coisas boas ¢ louvaveis. Por outro lado, tanto nos discursos oficiais como na
pratica, FHC, como a maioria dos seus congéneres na América Latina, tem
consistentemente desqualificado os movimentos sociais ¢ suas préticas mais combativas
— mesmo quando ditos movimentos, presumivelmente, formam parte constitutiva da tio-
louvada sociedade. (Dagnino e Alvarez, 2001, p.03)

A participagiio pode, como o fragmento evidencia, ser estratégia para consolidar uma
democracia de baixa intensidade, contribuindo e promovendo a apatia politica, mesmo que as
expectativas e os discursos que sobre ela se fazem ressaltem sua potencialidade no sentido da

ampliagdo e aprofundamento do projeto democréitico. Em sintese: a participacdo pode nfo ser

ptiblica, nem tampouco democratica.

A efetividade da participacfio, no que respeita a democratizagiio dos processos de gestdo e
melhoria na qualidade dos seus resultados, depende de alguns condicionantes, cuja identificagéo
e discussdo tém animado, como vimos, a producfo e os debates no dmbito da teoria democratica

contemporanea.

Objetivando contribuir com esse debate desenvolvo um estudo de caso, acerca de uma
experiéncia inovadora de gestdo que tem como cendrio mais amplo a cidade de Vitéria. Antes de
me ater 2 identificacfio do caso a ser analisado, destaco gue sua relevéncia para esse debate, que

aqui reconstituo de forma introdutéria, estd em impor a consideragio de duas varidveis que se
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mostraram fundamentais na conformagio do resultado alcangando: o modelo de gestdo ¢ a
cultura politica local. Variéveis que favoreceram a compreensio das contradicbes e fissuras do

discurso hegemonico em favor da participacfo, na diregdo que aqui venho realcando.

Os debates em torno da chamada crise do brasileiro resultaram na conformacdo de dois
importantes modelos de gestfio, ambos pautados na perspectiva de superacio dos padrBes
tradicionais de intervengfic estatal, quais sejam: o modelo democrdtico-popular ¢ o modelo
gerencial. Em ambos, o que estd em jogo ¢ a possibilidade de superagio de uma cultura politica
tradicional, que no plano da gestdo tem se traduzido em priticas politicas marcadas pela
centraliza¢o, privatismo ¢ pela ineficiéncia na prestagio dos servigos publicos. Em ambos, a
participagio da sociedade apresenta-se como estratégia central para realizagio das rupturas
pretendidas.

Contudo, hi diferengas muito significativas na forma em como cada um dos modelos
interpreta e concretiza a participagio na gestSio. Ou seja, a participagio da sociedade sendo
estratégia integrante dos modelos de gestdo democratico-popular e gerencial recebe, contudo,
significados distintos no &mbito de cada um desses modelos. Em assim sendo, podemos afirmar
que os impactos potenciais das experiéncias participativas estio previamente e parcialmente
determinados em fungdio do modelo de gestdo que as orientam e estruturam. Os modelos de
gestdo, tomados como tipos-ideais, sdo aqui compreendidos como sinalizadores dos contornos e
dos limites praticos e simbolicos das chamadas “experiéncias inovadoras de gestdo”. O
pressuposto que orienta a investigacio, repito, ¢ que a hegemonia do idedrio participacionista
abriga diferengas significativas; ¢ que os principios da participagiio e eficicia (modulares na
agenda publica atual) ganham contornos muito diferenciados dependendo dos estilos de gestéio

dos governos aos quais estdio subordinadas as experiéncias participativas.

Mas, o estudo de caso desenvolvido na pesquisa também chamou & atencio para a
importancia de considerar os desafios e obsticulos que, desde o plano da cultura politica, movem
os modelos em diregio oposta aos objetivos e expectativas iniciais, gerando as ambivaléncias que
tanto desafiam as analises das experiéncias concretas de renovacio da gestfio local. Os modelos
de gestdio, em sua concretizagdo, se defrontarfio com expectativas e representagbes politicas que
tanto podem atuar no sentido de reforgar determinadas caracteristicas do modelo, quanto levar a

uma alteracéo de alguns dos seus tragos constitutivos. Ou seja, os modelos de gestdo, em sua
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concretizacio, se defrontario com praticas e representagdes que tanto podem ampliar quanto
constranger seus impactos democratizantes. O fato das experiéncias participativas ocorrerem sob
a égide de uma certa logica condutora dominante no nivel do governo nfo significa que,
automaticamente, nelas se realizem as expectativas que animaram sua proposicio. O modelo de
gestdo afirma sobre a tendéncia dominante no governo, mas nada nos diz acerca da adequacéio
dessa tendéncia as expectativas dos atores governamentais ¢ ndo-governamentais chamados a
implementa-lo. Na sua concretizagio, o modelo de gestio pode ao mesmo tempo manter sua
coeréncia interna enquanto pratica politica legitimadora das agdes do governo e ser
completamente desfigurada, na pratica, pela pressfio de interesses/expectativas associades a

projetos concorrentes.

Partindo dessas consideracbes mais gerais, essa tese toma como objeto de andlise 0s
desafios e potencialidades da implementacdo de arranjos participativos inovadores, orientados
pelos pressupostos do modelo gerencial, num contexto politico considerado tradicionalista, em
fungdo dos padroes determinantes da relagdo governo e sociedade. Trata-se de compreender de
que forma, em sua concretizagdo, o modelo gerencial relacionou-se com a cultura politica local,
indagando: se (e em que medida e dire¢do) essa relagdo produziu mudangas no sentido e
intensidade da participacdo, tal como inicialmente prevista no modelo; e, se participagdo foi
capaz de promover as rupturas esperadas no dmbito da cultura. As perguntas centrais nesse caso
sdo: tensionada pelos limites da good governance, por um lado, e pela préatica da politica das
clientelas, por outro, qual a natureza e os significados dessa interacdo entre plblicos ¢
instituicdes? De que forma o ato de participar responde a esse duplo tensionamento? A
participagiio extrapola os limites postos pelo modelo de gestfio, tensiona a légica subordinada da
relacdo governo-sociedade, ou reforga os limites desde ja sinalizados, e neles — e por meio deles -
se realiza como projeto? Enfim, qual o significado e as caracteristicas dessa participac@o que se
orienta e justifica pelos principios da eficiéncia e democracia e que encontra, na sua realizagéo,

com a expectativa da troca clientelista?

Essas foram as questdes que lancei ao referente empirico da pesquisa: o Projeto Rede
Crianga. Esse Projeto € uma experiéncia inovadora proposta Prefeitura Municipal de Vitoria que
tem como objetivo agir sobre o problema das criancas e adolescentes em situagdo de risco, a
partir da ampliagdo da participaglio ¢ da articulaglo entre os diversos atores que compdem o

universo da infincia no municipio. A investigacdo partiu das seguintes hipoteses: se € verdade



18

que a persisténcia dos padrdes clientelistas se traduz em obsticulo a efetividade das praticas
participativas, independentemente do modelo de gestdo adotado; o modelo gerencial — partindo
de uma concep¢do limitada e despolitizada de participacio — indo ao encontro de uma cultura
politica fortemente centrada na auséncia de autonomia dos atores societdrios em relagio 2
administragdo publica, tenderia a favorecer a acomodagfio da participagio aos registros e
conflitos préprios & relagio patrao-cliente. Ou seja, a despolitizacio da participagéio, propria ao
modelo gerencial, associada a uma cultura politica tradicionalista, acabaria resultando na
minimizacio dos potenciais de inovagfo proprios ac modelo gerencial, por um lado, € na msercéo
da pratica participativa no circuito das trocas politicas assimétricas, por outro. Dito de outra
forma, a negacio da pluralidade ¢ do conflito politico que ela institui, prépria a0 modelo
gerencial, quando associada a uma cultyra politica tradicionalista, tenderia a tornar a participagio
ato ritualizado e destituido de sentido critico e emancipador, facilmente corrompida pelas
caracteristicas do contexto que buscaria alterar, por meio de uma associagio entre os novos
mecanismos de participacio e os cursos tradicionais das relacSes de clientela. Em sintese, a
hipétese central a ser investigada é que os limites do modelo gerencial, combinados com o
predominio de uma cultura politica clientelista tenderiam a resultar numa dinimica participativa
que se mostra nAo apenas incapaz de provocar as rupturas pretendidas em relagio aos padrdes
culturais vigentes, mas que se transforma num novo circuito para as trocas politicas assimétricas.
Num contexio com essas caracteristicas, os espagos publicos participativos resultariam, com
niveis de tensionamento varidvel, em espagos para a barganha, para uma participacio de
conveniéncia, necessaria tanto para os governos, quanto para os atores e individuos da sociedade
civil. Mais especificamente, no caso do Projeto Rede Crianca em Vitdria, o discurso da moderna
gestdo parece conviver com uma tendéncia & reprodugiio dos padrbes tradicionais de
intermediacdo de interesses entre Estado/sociedade, num contexto no qual a participagio parece

atuar como uma importante ¢ nova moeda de troca nas relagSes patrio-cliente.

Em vista da natureza do objeto e das questdes a ele enderecadas, a aproximacio com o
referente empirico da pesquisa deu-se a partir dos seguintes procedimentos: entrevistas
qualitativas baseadas em roteiro estruturado (foram realizadas 52 entrevistas com secretdrios e
técnicos governamentais, liderancas comunitdrias, representantes de entidades filantrépicas ou
organizacSes ndo-governamentais e moradores envolvidos na experiéncia); a observagio dos

encontros entre governo e comunidades nos espagos publicos gerados ou mobilizados pelo
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Projeto Rede Crianca; pesquisa documental nos arquivos da SEMAS/PMV e atas do Conselho
Municipal dos Direitos da Crianga e Adolescente — CONCAV - (foram lidas e analisadas as atas
referentes as reunides do Conselho realizadas entre maio de 1998 ¢ janeiro de 2003). A pesquisa
de campo foi realizada entre outubro de 2000 e junho de 2002.

Por meio desses procedimentos busquei reconstituir as fases de implementacfo e
desenvolvimento do Projeto, tentando compreender suas estruturas condicionantes € os limites
proprios & sua inser¢io como projeto voltado a uma drea especifica, a da infincia e da juventude.
Trata-se de uma abordagem fortemente qualitativa, onde o esforco da reconstituicio e analise dos
“fatos” esteve sempre associado 4 compreensio das representacdes dos atores acerca da
experiéncia vivida e a forma como nela se viam inseridos. A observacio do movimento e dos
discursos dos atores nos espagos piiblicos da Rede Crianca ao lado das entrevistas realizadas em
profindidade foram os instrumentos pelos quais busquei me aproximar do campo das

representacdes politicas.
O resultado dessa investigagio esta estruturado em cinco capitulos.

No primeiro capftulo, retomo a discussfio tedrica acerca da democracia participativa
buscando nela os aportes necessérios para uma adequada descrigfio e analise do estudo de caso,
assim como para uma adequada avaliagio dos seus resultados. O principal objetivo dessa
incurso tedrica € buscar expectativas normativamente adequadas aos processos concretos de
interacdo entre publicos e instituigdes em sociedades tdo profundamente desiguais, complexas e
plurais como as nossas. O argumento esta estruturado a partir da comparacfo entre 0s “modelos
de democracia™: elistimo democrético, democracia participava e democracia gerencial. Modelos
que, como veremos, oferecem suporte para a compreensdo e caracterizagfio tipico-ideal dos

modelos de gestéo.

No capitulo dois, busco nos debates acerca da crise do Estado brasileiro os momentos
germinais de elaboracéo dos modelos de gestfio democratico-popular e gerencial, e os processos
concretos que levaram ambos, apesar dos diferentes campos éticos-politicos nos quais se inserem,
a convergirem na defesa da participagfio da sociedade na produgfio das politicas publicas. Apds
explicitar essa estranha convergéncia retomo as diferencas entre os modelos, a partir de uma
caracterizacfo tipico-ideal, para novamente problematizar essas fronteiras a partir da discussio da

tendéncia 4 interpenetraco dos modelos e, mais detidamente, pela consideracio dos impactos
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sobre os modelos, desde o plano da cultura. No tltimo item do capitulo, inicio a abordagem
acerca do estudo de caso desenvolvido na pesquisa revelando alguns fragmentos acerca da cidade

de Vitdria.

No terceiro capitulo € o Projeto Rede Crianca que passa a ser objeto de discussfio e analise.
Inicio o capitulo inserindo a iniciativa nas agBes desencadeadas pelo governo federal a partir do
“Programa Redes de Atengdo 4 Crianga e Adolescente™, no ambito do Fundo Social do BNDES,
fimanciador do Projeto Rede Crianca. Nessa vinculagfio, tento explicitar a relacdo entre a proposta
de mtervengdo € a concepgdo da participagdo, voltada 4 drea social, no ambito do modelo
gerencial. Em seguida, reconstruo as linhas do Projeto Rede Crianga, em especial a metodologia
prevista para o envolvimento e participagiio da sociedade. Por fim, trago um perfil quantitativo

qualitativo dos atores ¢ instituigdes chamados a implementar o Projeto.

Nos capitulos 4 ¢ 5 analiso a dindmica das interagdes entre publicos e instituicdes pos
diversos espagos publicos criados e/ou mobilizados pelo Projeto Rede Crianga. A intencfio ¢
recuperar ¢ compreender os diferentes significados que os atores governamentais e ndo-
governamentais atribuiram & experiéncia, para entfio avaliar os seus impactos no que diz respeito
a democratizagdo dos processos de gestdo e a natureza das relagSes entre governo e sociedade.
No Capitulo 04 a discussdo volta-se 4 andlise das tentativas de articulacdio da rede existente em
Vitéria, por meio da criagio do Férum de Entidades. A principal questio ¢ compreender como
esse esforgo de articulaco lidou com as diferencas internas  rede, e qual a natureza das trocas
politicas voltadas a construir a ades#o e o comprometimento entre os seus membros. No Capitulo
5, a investigacdio estd concentrada na Agfio 01 do Projeto Rede Crianca, a criagfio e
gerenciamento compartilhado de novos equipamentos voltados ao atendimento das criancas e

adolescentes.
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CariTULO 1

A Democracia Participativa e a Renovacio da Gestiio Local’

O processo de redemocratizacio no Brasil estd associado as demandas pela abertura de
novos canais de participa¢dio, processo que a Constituicio de 1988 consagrou, ao definir como
obrigatéria a presenca da sociedade civil no processo de elaboragio e implementacdo,
principalmente, das politicas sociais. Essa énfase na chamada democracia participativa marca 2
fase mais inovadora no processo de consolidagfio da democracia entre nds. Por isso,
interrogarmos acerca dos significados que essa participagdo assume e, principalmente, das
tendéncias que consolida é condi¢fio importante para compreendermos a natureza da democracia
em construcio. Isso quando partirmos do suposto de que a participagdo pode ajudar a consolidar
tendéncias distintas, seja na direcSio da ampliacio/aprofundamentc da democracia, seja na

redugéo da sua intensidade e escopo.

Avaliar essas novas experiéncias de gestiio €, por isso mesmo, tarefa tanto desafiadora
quanto necessaria, principalmente num contexto como o nosso atualmente marcado pela
hegemonia do ideario participacionista que faz da participagéo panacéia para todos os males, ao
mesmo tempo em que a destitui de sentido. Se é verdade que assistimos hoje no Brasil ao pulular
de iniciativas inovadoras de gestdo, pouco sabemos ainda sobre as bases nas quais se ddo esses
encontros entre publicos e instituigdes. Vemos, no caso brasileiro, relatos de muitas experiéncias
de participacfio bem sucedidas, como no caso do Orgamento Participativo em Porto Alegre; ao
lado de outros que demonstram que sob uma participacio de fachada, com um vemiz
democratizante, se reproduz o que hi de mais antigo na politica brasileira. Mas, quais os
elementos que respondem pela variagfio nos resultados? Quais as expectativas normativas

adequadas e realistas que podem orientar a observacio dos casos concretos? Como fugir das

! Destaco a importancia, para a realizagiio deste Capitulo, das discusses realizadas junto ao grupo de Estudos pela
Construgio Democrética, que deram origem ao Dossié Os Movimentos Sociais e a Construgdo Democratica, 2000.
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idealizacbes teoricas excessivas que resultam, na maioria dos casos, em pessimismo quando da
andlise das experiéncias praticas? Vérios pesquisadores brasileiros estio envolvidos na aventura
dessa analise, envoltos nesse emaranhado de duvidas e interrogagdes. Dentre eles me coloco, €
com essa tese, e mais, especialmente, nesse capitulo, tento contribuir com esse debate sabendo de
antemdo que ndo se trata de encontrar ou oferecer respostas, visto serem elas dependentes e
relacionadas ao estudo das experiéncias concretas, & socializagiio das “micro-descobertas” e ao
amadurecimento das andlises que essa troca propicia. Consciente dessas limitagdes, busco tdo
somente evidenciar e problematizar as referéncias teéricas das quais lango méo na observagio e

andlise do estudo de caso desenvolvido nessa pesquisa. E esse ¢ o esforgo que realizo a seguir,

1.1 Do elitismo democratico 34 democracia participativa

De acordo com o modelo democratico liberal, hegeménico, que teve em Weber e
Schumpeter seus fundadores, a democracia se justificaria em referéncia a procedimentos
eleitorais capazes de garantir a racionalizagiio do exercicio do poder politico, num contexto
marcado pela acfio de individuos que buscam a maximizacio dos seus interesses. Diante da
pluralidade dos interesses e valores, a democracia aparece como um mecanismo semelhante ao
mercado no que se refere ao processamento das preferéncias individuais previamente
constituidas, como avalia criticamente Macpherson: “A democracia é tdo somente um mecanismo
de mercado; os votantes sdc os comsumidores; os politicos sdo os empresdrios (...) Os
consumidores politicos eram soberanos porque tinham uma escolha entre os fornecedores do
cesto de bens politicos™ (Macpherson, 1978, p. 82-83).

Na vertente do realismo politico, uma particular combinacfio entre pluralismo ¢ democracia
resulta no reconhecimento e afirmagio da diferenca - enquanto principio da sociedade
concorrencial - e no confinamento de sua expressdo aos termos postos pelas regras do jogo da
disputa eleitoral, restringindo o corflito politico & conquista e manutencio de posigdes de poder
no interior do Estado. Sob o pretexto de salvaguardar a democracia, os tedricos do realismo
democratico promovem uma reducfio de sua intensidade, por meio da restricdo & participagiio, e
do seu escopo, pela via do seu confinamento ao 4mbito exclusivo do Estado, excluindo de sua
dimensfo os impactos no nivel da sociedade (Avritzer, 1996). Esse modelo hegemdnico, liberal,

de “democracia de baixa intensidade” expandiu-se globalmente impondo a supervalorizacio dos
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mecanismos de representacio sobre os mecanismos societarios de participagdio, defendendo que
submeter o menor mimero possivel de questes a apreciago dos cidadfios era condi¢do para

garantia da governabilidade {Santos e Avritzer, 2002).

Em contraposicdo, a acepgfo normativa e procedimental da democracia busca restabelecer
o vinculo entre democracia ¢ cidadamia ativa, remtronizando ¢ principio da soberania popular.
Sem apelar as idealizacGes excessivas que marcaram o debate democratico no século XIX, os
teoricos da democracia participativa promovem uma inflexio na andlise, oferecendo novos
prismas por meio dos quais se pode ler e interpretar o dilema politico moderno expresso na
tensdo entre democracia e pluralidade. Um dos temas mais fascinantes do pensamento politico, a
questdo da produgfio de decisbes legitimas em sociedades secularizadas, na qual os fundamentos
da vida publica constituem o centro mesmo da controvérsia politica — encontra na vertente da
democracia radical uma resposta criativa e inovadora. O primeiro a oferecer fundamentos
consistentes nessa diregfio foi o fildsofo Jirgen Habermas, a partir do conceito de agfo

comunicativa.

Partindo de dois grandes temas, a racionalidade social e a especificidade historica do
mundo moderno, Habermas oferece sua contribuicdo ac problema do pluralismo dos interesses
concorrentes € a formacdo undnime da vontade (Habermas, 1992, p. 441). Em sua leitura do fato
moderno, Habermas encontra na secularizacio e no desenfeiticamento das imagens do mundo a
contrapartida de uma crescente racionalidade do agir social levando a um vigoroso
questionamento sobre a espécie de fundamento que até entfio fora capaz de obter consenso e
formar motivos (Habermas, 1990). O status dos “fundamentos ltirnos”, como forga legitimadora

da lugar a uma justificagfio de nivel reflexivo. Ou seja, nas sociedades contemporéneas,

sdo somente os procedimentos € as premissas do acordo que desfrutam agora de validade
incondicionada; e qualquer acordo s6 vale como racional - ou sgja, como expresséo de um
interesse geral - quando podem se verificar nas condicdes ideais que sdo as tUnicas a
proporcionar legitimidade (...) O que hoje legitima nfio sfio fundamentos Gltimos nem
pentltimos: quem afirma isso esta a altura da Idade Média. A forga legitimadora cabe hoje
somente as regras e as premissas da comunicagfio, que permitem distinguir entre um
entendimento ou acordo alcancado entre livres e iguais, por um lado, e, por outro, um
consenso contingente ou forcado (Habermas, 1990, p. 228).

Partindo da tese de que a forca legitimadora na época moderna passa a se concentrar nas

proprias condigdes formais da justificacio Habermas idealiza uma interacio comumicativa na
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qual, em situacGes ideais, se atingiria “consensos bem fundados”, ou seja, ancorado em razdes. O
que interessa aqui ndo € a verdade de uma afirmagfio que corresponda a um objeto ou uma
relagdo real, mas uma afirmacio que seja validada num processo de argumentagio discursiva
(Freitag e Rouanet, 1980, p. 21). A verdade, portanio, nfio se refere a contetidos, mas a
procedimentos, justamente aqueles que permitem alcancar um consenso bem fundado. A utopia
habermasiana constroi-se, assim, em referéncia a uma determinada forma de interacio discursiva,
levada a termo por agentes comunicativamente competentes, que seria capaz de submeter
tradicdes, normas e autoridades religiosas a processos de questionamento e julgamento
discursivo, levando & substituicio de um consenso baseado na convengfio por um outro, pos-
convencional e ancorado em processos abertos de comunicacfio. Nisso consistiria o potencial
emarncipatorio da agfio comunicativa: na possibilidade real de uma distribuigiio igualitaria de
oportunidades de intervengo na interagfio pelos seus participantes”, No centro do “paradigma da
linguagem” encontramos o ideal de uma comunicacic ativa e verdadeira, antecipagio que garante

a efetividade da propria interagfio discursiva (Habermas, 1983).

E com referéncia a este contexto que a nogdo de esfera piblica ganha importincia e
significado no conjunto da elaboragéio tedrica habermasiana, uma vez que passa a indicar a
dimensdio da sociedade onde este intercAmbio discursivo torna-se possivel, portanto, como
“instdncia geradora de poder legitimo” (Habermas, 1995, p. 49). Calhoun d4 uma pista
interessante quando afirma que a esfera pulblica a qual Habermas se refere, nfio ¢é exatamente um
cendrio de interesses ¢ uma oposigho entre Estado e sociedade, mas uma pratica de discurso
critico racional dos assuntos pblicos (Cathoun, 1992, p. 09).

O entendimento pela linguagem € possivel, segundo Habermas, porque existem regras
capazes de adquirir aceitabilidade ¢ normatividade universal que, nfio sendo prerrogativa de

nenhum dos participantes em particular, orientam a critica & validez de pretensdes concorrentes.

? Essa idéia de uma situagdo ideal de fula, cujo contrario seria uma comunicagdo sistematicamente distorcida pelos
constrangimentos impostos pelos subsisternas, é uma construgio ac mesmo tempo central e controversa no conjunto
da elaboracdic habermasiana. Em entrevista recente, publicada na Revista Novos Estudos, Habermas a defendeu nos
seguintes termos: “(...) persevero no conteldo idealizante dos requisitos inevitaveis e pragméticos de uma praxis em
que apenas o melhor argumento deve prevalecer (...) Nossas convicgdes tém de poder ser formadas, mesmo hoje,
sem pressdes - isto €, somente sob a pressdo sem pressdes do melhor argumento -, tém que poder ser formadas sob as
luzes das mefhores de todas as informagBes e razoes disponiveis” (Habermas, 1995, p. 95-96).
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A tese de Habermas € que existe na linguagem um nicleo universal, ao qual correspondem trés
pretensdes de validade requeridas, reciprocamente, pelos participantes da interagfo: a pretensio
de verdade (relacionada ao mundo objetivo), de justica (relacionada ao mundo social) ¢ de
veracidade (relacionada ao mundo subjetivo)’. Nesse sentido, o discurso emerge na anslise
habermasiana como uma forma peculiar e idealizada de comunicagdo na qual todos os
participantes se submetendo a forga do melhor argumento chegam a um consense capaz de ser
considerado valido nfio somente para eles (enquanto participantes de fato), mas objetivamente
valido para todos os sujeitos racionais (enquanto participantes potenciais). Desta forma,
Habermas repde ¢ atualiza o vinculo, negado pelos contextualistas, entre justificabilidade e
verdade por meio de um jogo rico e complexo entre contingéncia e transcendéncia, entre
upiversal e factual, Os resultados da interagfio comunicativa, sendo dependentes do contexto, nfio
conseguem escapar a forca das contingéncias; contudo, a natureza incondicional dos pressupostos
do discurso coloca um limite para o que pretende ter validez no interior de formas de vida
voltadas & compreensdio reciproca. Essa tensfio entre pretensdes de validez que explodem e
transcendem o contexto imediato da agfo e a facticidade da tomada de posiciio aqui € agora ¢
capturada pelo conceito de “razdo situada”. Com esse conceito, Habermas procura distanciar-se,
a0 mesmo tempo, da metafisica - situando todo o contetido do processo comunicativo no terreno
do contingente - e do discurso pés-moderno, pela formulagio idealizadora do momento do

incondicionado presente no dmago dos conceitos discursivos (Habermas, 1990a).

Voltando 2 contraposi¢do estabelecida no inicio desse capitulo, enquanto os tedricos do

elitisme democratico reduzem a democracia a um procedimento de agregaciio da vontade ¢

? McCarthy esclarece nos seguintes termos essa concepgio habermasiana de uma pragmatica universal: “Habermas
argumenta que nuestra capacidad para comunicarnos tiene un nicleo universal, estructuras bdsicas y reglas
fundamentales que todos los sujetos dominan al llegar a hablar una lengua. La competencia comunicativa no se
reduce s6lo a la capacidad de generar oraciones gramaticalmente correctas. Al hablar nos ponemos en relacién con el
mundo fisico que nos rodea, con los demas sujetos, y con nuestras intenciones, sentimientos y deseos. En cada una
de estas dimensiones estamos constantemente entablando pretensiones, aun cuando por lo general de forma sélo
implicita, relativas a la validez de lo que estamos diciendo, implicando o presuponiendo (...). Hay una serie de
formas de llegar 2 una resolucién acerca de las pretensiones de litigio - por ejemplo, apelando a la autoridad, a la
tradicién o a la fuerza bruta. Una de esas formas, la consistente en dar razones a favor y razones en contra s¢ ha
reputado tradicionalmente fundamental para la idea de racionalidad. Y es a esta experiencia, a la experiencia de
{legar a un entendimiento mutue en una comunicacion libre de coacciones a la que Habermas mira para desarrollar
su idea de racionalidad. La clave de la nocién habermasiana de obtencién de un acuerdo es la posibilidad de hacer
uso de razones con que llegar a un reconocimiento intersubjetivo de pretensiones de validez susceptibles de critica”.
(McCarthy, 1987, p. 449-450).
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método de selecio de elites, excluindo do campo do politico o debate acerca das questdes
substantivas; Habermas busca reconduzir o principio da moralidade politica para o cerne do
argumento democratico (Avritzer, 1996) referindo-o, contudo, nfo a fundamentos ultimos —
como na teoria politica classica - mas aos procedimentos e as premissas do acordo. E nesse
sentido que Avritzer lembra que enquanto os tedricos do século XIX encontravam na dimensdo
substantiva da democracia as bases de sua justificacfio; os tedricos da democracia no século XX
estabeleceriam a distingdio entre forma e contetdo, abrindo caminho para o discurso
procedimental da democracia. Porém, essa inflexdo dar-se-ia em duas direcdes distintas e
concorrentes, estabelecendo uma contraposicfio entre um procedimentalismo de agregagdo (a
regra da maioria) e um procedimentalismo de argumentacfio, referenciado aos critérios ético-

formais presentes nas regras do discurso (Avritzer,1996).

No que interessa mais diretamente a essa tese cabe considerar que estamos diante de
marcos tedricos distintos e claramente demarcados no que respeita & definicio dos significados e
importéncia da participagfio e, conseqlientemente, da natureza da democracia em construgdo. Sob
um mesmo pano de fundo marcado pelo aumento da complexidade e pluralidade, os modelos
liberal ¢ normativo interpretaram ¢ deram encaminhamentos distintos ao dilema posto pela ordem
politica moderna: a formagio da vontade politica legitima. Se para ambos a resposta estd no
consentimento dos cidadfios, para os primeiros, esse consentimento convive ¢ de certa forma nio
pode prescindir de certos niveis de apatia politica; para os segundos, esse consentimento deve ter
como base o consenso ativo dos cidaddos, por meio do uso publico da razio, em espagos nio-
coercitivos. Em sintese, enquanto a tradiciio do elitismo democrdtico, face & complexidade e
pluralidade dos interesses concorrentes, limita a participacdo sob o pretexto de salvaguardar a
democracia dos riscos das demandas excessivas; a concepedio democritica normativa aposta no

aumento da participacdo em espagos mediados pela linguagem como melhor forma de enfrentar

os desafios contemporineos.

1.2. A concepgiio democritica normativa e o conceito de espaco piblico
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As multiplas dimensdes e desafios presentes na proposta da democracia participativa foram
se tornando mais evidentes & medida gue essas formulacSes foram ganhando existéncia concreta
e, a0 mesmo tempo, sendo problematizadas pela aco de grupos e individuos que, tematizando as
condigBes da vida cotidiana, foram inventando novas formas de fazer politica e buscando novos
espacos para o seu exercicio. Questionando na pratica os limites da democracia liberal os
movimentos sociais demonstravam em vérias partes do mundo que a acHo politica das classes
subalternas poderia, de fato, contribuir para a democratizago da cultura politica € para a

reinvencio dos padroes de relagio Estado/sociedade.

Alimentando e sendo alimentada por essas experiéncias praticas, os tebricos da democracia
participativa continuavam afirmando a importincia das subjetividades, representagbes e valores
como elementos constitutivos do processo de construgio da democracia, promovendo a releitura
e aproximagio das concepgdes de cultura e politica, sustentando que:

A cultura entendida como concepgio de mundo, como conjunto de significados que

integram préticas sociais, nfio pode ser entendida adequadamente sem a consideragdo das

relagdes de poder embutidas nessas praticas. Por outro lado, a compreensdo da
configuracio dessas relagBes de poder ndo € possivel sem o reconhecimento de seu carater

“cultural” ativo na medida em que expressam, produzem e comunicam significados (...) A

cultura é politica porque os significados sdo constitutivos dos processos que, implicita ou

explicitamente, buscam redefinir o poder social (Alvarez, Dagnino e Escobar, 2000, p.

17,25).

Sob & luz dessas redefinicdes, uma multiplicidade de estudos volta-se ao tema dos
movimentos sociais, nem todos atentos as suas contradicSes e ambigiiidades constitutivas®.
Acerca dos impactos da agfo movimentista, os estudos afirmam a importancia desses novos
atores na diversificagio e democratizagio do proprio tecido societario. A énfase estd na
construgdo de uma nova gramatica capaz de confrontar representacdes excludentes ¢ autoritarias
que, no cotidiano, se traduzem nas mais variadas formas de discriminagiio. Como propdem
Alvarez, Dagnino e Escobar (2000), os movimentos sociais sio ocasides cruciais para elaboragdo

de arenas discursivas, capazes de conformar discursos e préticas democraticas que continuamente

desafiam o discurso hegemonico e suas préticas excludentes,

4 Revistes criticas da literatura acerca dos movimentos sociais tém chamado a atengdo para 2 acentuada idealizag@o
presente nas anlises, que acabou por se traduzir em obstaculo a uma adequada compreensfio dos seus fundamentos,
potencialidades e desafios inerentes. Nessa direcdo, conferir analise presente em Doimo, 1995,
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Os movimentos populares, ao lado de feministas, afro-latino-americanos, de lésbicas e
homossexuais, assim como ambientalistas foram mstrumentais na construgio de uma nova
concepedo de cidadania democrdtica, que reivindica direitos pa sociedade e nfio apenas do
Estado e que contesta as rigidas hierarquias sociais que ditam lugares fixos na sociedade
para seus (n#o) cidadfos, com base em critérios de classe, raga e género. (Alvarez, Dagnino
e Escobar, 2000, p. 32)

Esses novos publicos, exacerbando a tensfo interna e constante na esfera publica oficial
entre o principio formal de inclusdo e a exclusdo sub-textual de certos setores da sociedade,
permitem aos grupos subalternos, parcialmente, compensar, embora nfio eliminar completamente,
o injusto privilégio participatorio desfrutado pelos membros dos grupos sociais dominantes. O
conceito de espago publico traduz, nesse momento as expectativas quanto a esse processo de
constituicio de novas identidades e dos seus impactos sobre a esfera publica mais ampla, no
sentido da revisdio dos temas constitutivos da agenda piblica, ou seja, dos temas merecedores da

considerag#io piblica. Como sugere Calhoun:

(...) Movements are crucial to reorienting the agenda of public discourse, bringing new
issues to the fore. The routine rational-critical discourse of the public sphere cannot be
about every-thing all at once. Some structuring of attention, imposed by dominant ideology,
hegemonic powers, or social movements, must always exist. The last possibility is thus
crucial to democracy. Moreover, social movements are occasions for the restructuring no
just of issues but of identities. Throughout the modern era, social movements have been in
part occasions for the legitimation of new voices (by which 1 mean not just the inclusion of
persons previously excluded but also changes in the identities from which included persons
speak) (Calhoun, 1992, p. 37).

Nos termos postos por Habermas, por meio dessa rede associativa a esfera piiblica funciona
como “caixa de ressonincia” identificando e problematizando temas que deverfio receber a
considera¢do do sistema politico, “tais associagdes sfo especializadas na geragio e propagacio de
convicgdes préaticas, ou seja, em descobrir temas de relevincia para o conjunto da sociedade, em
contribuir com possiveis solugdes para os problemas, em interpretar valores, produzir bons
fundamentos, desqualificar outros™ (Habermas, 1996, p. 110). A influéncia desses espagos
publicos sobre o sistema politico dar-se-ia, continua o autor, de forma indireta: “a geragdo
informal da opinifio desemboca em decisBes eleitorais institucionalizadas € em decisdes
legislativas por meio das quais o poder gerado comunicativamente se transforma em poder

passivel de ser empregado em termos administrativos” (Habermas, 1995, p. 36).
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E justamente essa distingio feita por Habermas entre as discussbes realizadas na esfera
publica e os processos concretos de institucionalizagfio da vontade politica que 0s novos tedricos
da democracia participativa vém problematizando, como explica Ligia Liichman:

O conceito de esfera piblica habermasiano vai além do modelo liberal, na medida em que

prevé o estabelecimento de estruturas comunicativas voltadas & discuss@o ¢ & busca de

entendimentos de cardter coletivo, sobressaindo-se o papel e a atuacfo dos atores da
sociedade civil. Entretanto, sua perspectiva de democracia apresenta limites no tocante &
capacidade e legitimidade efetivamente deliberativa desses espagos ¢ atores sociais. De
acordo com Habermas (1997), a democracia deliberativa configura-se como uma estratégia
dual, caracterizada pela existéncia de esferas publicas diferenciadas quanto ao grau e poder
de decisfo. Por um lado, segundo Habermas, temos a esfera publica geral, responsavel pela
tematizacio plblica dos problemas e temas que afetam a sociedade. Por outro lado,
permanece o papel deliberativo do sistema politico, enquanto “esfera publica
procedimentalmente regulada”, responsavel, portanto, pela tomada de decisBes refletidas
pelos interesses e as influéncias da esfera pablica geral, ou dos foruns de discussdo extra-

nstitucionais (Lchman, 2002, p.33).

Assim, estabelecendo um didlogo critico com Habermas, alguns novos esforcos teéricos, no
ambito da democracia deliberativa, buscam fundamentar um conceito mais forte de deliberagio,
aproximando e adequando o conceito de espago piblico 4 andlise dos processos concretos de
gestiio®. Trata-se, no ambito desse esforgo, de atribuir uma dimensdo institucional aos processos
publicos de deliberagdo. Nessa diregdio, os espagos publicos passam a indicar um espago fisico ¢
um conjunto de regras de comunica¢do capazes de promover a interagfo entre publicos e
instituigbes visando a solugdio de um campo limitado de problemas comuns. O foco de
observagdio e analise, portanto, est4 na inter-relagio entre publicos diferentes, em termos dos seus
interesses, valores e capacidades comunicativas, que enfrentam o desafio do didlogo publico
visando & construciio de politicas plblicas compartilhadas. O objetivo dessa agdo ndo estd
fundamentalmente associado a influéncia, ou ao controle sobre os atos governamentais, mas a
partilha do poder de governar:

Habermas’s strong distinction of opinion an will formation does not answer the question of
popular sovereignty in complex and pluralistic societies. In light of persistence of cultural

5 Embora os termos democracia participativa, radical e deliberativa estgjam aqui sendo usados como sin0nimos -
contrapostos 2 nogio de democracia liberal de um lado, e democracia gerencial, por outro — € o conceito de
democracia deliberativa que tem sido mais diretamente usado, principalmente na teoria politica norte americana, para
fazer referéncia a essa expectativa de uma pamcxpaq;ao que incorpora como dimens#o normativa central a questio da
partitha do poder de governar. Alguns de seus principais expoentes sfo James Bohman, Joshua Cohen e Archon
Fung.
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conflicts and a certain degree of functional differentiation, popular sovereignty is neither
unified collective will nor something formed independently of interaction of citizens in
institutions. Thus, complexity and pluralism do note exclude the normative core of radical
democracy; they, still permit popular sovereignty in the less idealized (but still demanding)
sense of deliberative majority role, it can still be maintained in light of the ‘fact’ of
complexity. The firture task of deliberative reform is to expand the scope of deliberation
beyond merely representative and legislative institutions. (Bohman, 1996, p. 191-192)

Uma das tarefas mais evidentes presentes nessa agenda, diz respeito & criacio de novos
arranjos participativos capazes de promover esse elo de ligaco entre os publicos e as institui¢des,
dotando de efetividade deliberativa os espagos publicos participativos. A experimentagio dos
modelos institucionais que propiciem a associagfio entre as esferas publicas de formacio da
vontade e as instituicdes politicas responsdveis pela tomada de decisdes torna-se uma das

principais conseqiiéncias préticas e tedricas dessa proposta.

1.3. Os espagos publicos participativos e a renovacio da gestio local

O teor fortemente normativo a que remete o conceito de espago publico vai sendo assim
redefinidoc a partir de sua aproximacio com as exigéneias préprias ao processo de
institucionalizacfo da participacfo. A exigéncia basica e fundante ¢ que os cidadfos, assim como
0s seus representantes, testern seus interesses e razdes num forum publico, apresentando e
confrontando argumentos publicamente convincentes, sob condicdes que garantam a efetiva troca
comunicativa, ¢ que sO entfio formulem as politicas publicas voltadas a solucfio de situacles
probleméticas (Bohman, 1996, Cohen, 2000).

Notem que, nesse caso, a ampliagdo da participago no tem como objetivo fundamental a
pressdo sobre os 6rgdos governamentais no sentido da execugfio de determinada acfio, programa,
ou objetivos previamente estabelecidos — embora essa também seja uma dimensfio importante e
possa estar presente — mas a busca compartithada de alternativas capazes de responder a
problemas tangiveis, dotando de efetividade e sustentabilidade as politicas pdblicas. De acordo
com os pressupostos da teoria democritica deliberativa, para além do seu valor intrinseco, a
participagiio efetiva da sociedade melhora os resultados das politicas. Trata-se, portanto, de
questionar uma maAxima pressuposta ao longo da tradigio do pensamento politico: a
incompatibilidade entre participaciio e eficiéncia. Uma das principais inovagdes da teoria

democrética participativa, em seu sentido forte, é recuperar a relacio positiva entre esses
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principios, tomando-os como necessarios a efetividade do projeto democratico. A participagio
ndo é importante, mesmo que ndo seja eficiente; a participagiio € necessaria, dentre outros
motivos, para melhorar os resultados das politicas. Mas, quais os argumentos elencados para
sustentar tal afirmacfio? Como ¢ possivel pressupor, de antemio, como fazem os tedricos da
democracia deliberativa, que a participaciio gera, dentre outros, resultados mais efetivos e
eqiiitativos em relagfio aos arranjos institucionais tradicionais? Vejamos a resposta oferecida por
Fung e Wright, nessa longa citag@o que, creio justifica-se por sua capacidade informativa:
The anticipated effectiveness of these experiments rests on the capabilities of its component
deliberative bodies. Investing the power to make decisions and act upon them i these
bodies, constituted at the operational level, can produce superior public outcomes for four
reasons. First, these experiments convene and empower individuals close to the points of
action who possess more intimate knowledge about relevant situations and how best to
improve them. Second, the deliberative process that regulates these group’s decisions
making is likely to generate superior solutions than hierarchical or less reflective
aggregation procedures {such as voting) because all participants have opportunities to offer
useful information and to consider alternative solutions more deeply. Beyond this,
deliberation heightens participants” commitment to implement decisions because they
themselves produce it; it is not imposed from above, Third, these experiments shorten the
feedback loop — the distance and time between decisions, action, effect, observation, and
reconsideration — in public action and so create a nimble style of collective action that can
quickly recognize and respond to erroneous or mneffective strategies. Finally, each of these
experiments creates hundred of such components groups, each operating with substantial
autonomy but nor isolation. This proliferation of command points allows multiple

strategies, techniques, and priorities to be pursued simuitaneously in order to more rapidly
discover and diffuse those that prove themselves to be most effective (Fung e Wright, 1999,

P- X).

Embora seja possivel perceber algumas variagdes na forma como os tedricos da democracia
deliberativa respondem a pergunta proposta, o argumento de Fung e Wright d& conta de um
conjunto amplo de proposicSes. Segundo eles, como vimos, apenas o didlogo ativo entre orgdos
da administracio e cidaddos interessados, em fodas as fases de elaboragdo de uma politica, pode
garantir que a complexidade social sera levada em conta no desenho final de determinado
programa ou projeto. Isso porque ao ampliar a participagfo permite-se que os individuos que
possuem um conhecimento mais intimo sobre a realidade local levem para as instdncias
decisoérias informacGes relevantes para a definicio dos problemas, formas de intervencio,
monitoramento e critérios para avaliagio dos resultados. Como explica Avritzer (2000, mimeo) a
deliberac@io argumentativa lida com a informacgfo de uma forma diferente daquela que caracteriza

as estrutwras decisdrias tradicionais. Enquanto nessas, as informacSes s#o geradas e
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monopolizadas pela burocracia, ndo precisando ser partilbadas, nem tampouco publicizadas; nos
arranjos deliberativos, ao contrario, parte-se da suposicfio de que nenhum ator isoladamente
detém as informacdes necessdrias para uma correta tomada de decisfio e que, portanto, a
ampliagdo da participacfio € absolutamente fundamental tanto para um correto diagnéstico da
situagfio, quanto das formas de intervencéo na realidade (Avrtizer, 2000a). Nessa mesma direcio,
a consideragiio prévia do impacto cultural de determinada acfio sobre o ptiblico a que se destina é
um item também importante que essa ampliacio da participagio propicia, visto que em muitos
casos politicas tecnicamente consistentes ndo conseguem atingir seus objetivos por ferir crencas e
valores arraigados que nfo receberam a devida consideracio no desenho da politica. Esse caso é
muito comum nas politicas sociais voltadas & piblicos ja em avancado estdgio de marginalizacio
social, como no caso de meninos e meninas atores de ato infracional, adolescentes drogaditos,
populagio de rua, eic., ou naqueles em que o objetivo a alcancar € a mudanga de comportamento,
como no caso das campanhas de prevengdo as doencgas sexualmente transmissiveis. Nesse
sentido, afirmam os tedricos da democracia participativa, a participacdio ndo apenas ndo ¢é
incompativel com a complexidade, como advoga a vertente do realismo democratico, como §é
condi¢io para que esse fato seja adequadamente considerado no processo de definigfio das

politicas.

Uma segunda condicdo que a deliberagfo potencialmente favorece é o comprometimento
dos atores estratégicos governamentais e nfo-governamentais com a implementagio das
deliberagbes. Como as decisOes nfo foram tomadas de “cima para baixo” os atores envolvidos
tendem a se sentir responsaveis pela sua implementacio. O principio do controle social,
resultante desse comprometimento, € uma condicio importante para o sucesso das politicas,
principalmente na fase de execugfio, quando problemas relacionados aos desvios de recursos,
negligéncia técnica ou despreparo da burocracia estatal podem limitar o alcance dos resultados
pretendidos. Nesse momento, o olhar atento da sociedade e técnicos interessados pode n@o apenas
coibir praticas corruptas, como detectar problemas no processo de execugio das politicas e
sugerir alteracdo de rumos. E, por fim, uma outra expectativa associada aos novos arranjos
participativos diz respeito a consideragdo dos critérios de justica e equidade na aplicagdo dos
recursos publicos, resultado da presenga de atores normalmente excluidos do processo de
definigio orgamentéria, que passam a expressar seus interesses ¢ necessidades impondo-os a

consideragio publica. Na experiéncia brasileira, um dos casos mais exemplares nessa direcéio € a
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do orcamento participativo, no qual grupos sociais marginalizados adquirem a possibilidade de

inverter prioridades na alocagio dos recursos publicos.

Os espagos publicos participativos emergem, portanto, como Cenario e estratégia para a
reelaboracfio situada e historicamente adequada dos ideais democréticos da soberania popular,
autonomia e auto-governo, em sociedades complexas e plurais, a partir de um foco pragmatico
voltado & solucio de problemas, cuja resposta s pode ser alcancada por meio da cooperagéo €
articulaciio, que tem como base nio a troca meramente instrumental, mas o intercadmbio
comunicativo, por meio do uso pablico da razio. O resultado desse esforgo ¢ a producdo de

politicas piiblicas, mais eficazes, justas e sustentaveis.

Contudo, chamo & atencio para o fato de que nfio é toda e qualquer experiéncia
participativa que serd capaz de produzir esses resultados, mas apenas aquela que promova e
resulte de um efetivo envolvimento dos atores por ela afetados. Apenas uma participagio de fato
piiblica e democrética, esclarecem os tedricos da democracia deliberativa, pode ser capaz de atuar
no sentido da democratizagio dos processos de produgdo das politicas e da melhoria da qualidade
dos seus resultados.

Mas, quais as condi¢des normativas adequadas & tentativa de compreensio, andlise e
avaliagio das experiéncias realmente existentes? Quais os principios constitutivos do dialogo

publico que podem ser tomados como variaveis para a observagéo das experiéncias concretas?

Como disse na introdugio desse capitulo, nfo ha respostas consensuais a essas perguntas.
Mas, j4 ha pontos de partida relativamente consistentes que, desde que nfio sejam tomados como
ingredientes de uma receita ou formula mégica, podem servir como instrumentos analiticos
importantes. Nesse sentido, destaco da literatura trés principios que, factiveis e exigentes, podem
nos acompanhar na 4rdua tarefa da critica, sdo eles: o principio da igualdade, da pluralidade e da
publicidade. Repito: ao demonstrar “como deveria ser” o didlogo voltado a producfio de decisdes
legitimas, esses principios nos oferecem um norte, por certo, precéio e sujeito a constantes
revisdes e adequagdes face a0 contexto nos quais ganham vida os novos arranjos participativos.

Vejamos, com vagar cada um deles.
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Da igualdade do “meramente humano”

O que significa apelar para o principio da igualdade em sociedades profundamente
desiguais, ou, o que significa o principio da igualdade, se temos que tomar como ponto de partida
que a interacfio mobiliza atores portadores de recursos de poder profundamente assimétricos?
Podem os espacos publicos ficar imunes as influéneias do contexto no qual se inserem?
Habermas (1984), oferece pistas interessantes & conducfio desse debate, quando interpreta a
igualdade nfio como um dado objetivo, resultante das relacSes sociais concretas, mas como um

atributo que cada participante da interacfio concede ao seu interlocutor.

Habermas. em Mudanca Estrutural da Esfera Pablica, afirma que a politica, entendida como
uma pratica de discurso racional acerca dos assuntos piiblicos, pressupde um intercdmbio de
argumentos entre pessoas que se reconhecem umas as outras como iguais, tanto em relagfo ao
direito a participacdio, quanto as pretensbes de validade dos argumentos concorrentes. Essa
suposicio da “igualdade do meramente humano™ ¢ uma pré-condiglio para a explicitagdo dos
dissensos, sob a forma de argumentos piiblicos razodveis, movimento que antecede a formacio
dos acordos. Colocada como reivindicagio objetiva, o suposto da igualdade do “meramente
humano”, oferece uma medida comum permitindo que os individuos, apesar de suas diferencas,
deliberem “como se fossem iguais”. O conceito de “humanidade”, antes de ser uma mera
construgio ideoldgica, atua como uma “referéncia universal” que torna possivel a exigéncia de
raz0es e os questionamentos de validade entre os agentes privados da interagdo (Habermas,
1984).

Reconhecer essa igualdade significa, por outro lado, permitir ao outro expressar suas
diferencas. Ou seja, pensar a igualdade como pré-condiciio para a deliberagéo traz como desafio
a construgdo de mecanismos procedimentais e ndo-procedimentais que minimizem os efeitos da
desigualdade social nos processos comunicativos, sem, contudo, desconsidera-la. Para que no
processo deliberativo os interlocutores possam dialogar “em pé de igualdade™ € preciso que as
suas diferencas concretas tenham sido consideradas no processo mesmo de feitura das regras e
das condicOes para o estabelecimento dos acordos. Ou seja, o que estd em jogo aqui € a2 mvengao
de regras e procedimentos, formais e informais, que permitam a expressfio da diversidade das
falas, sem o que corre-se o risco da producdo de uma participagfio ritualizada, onde o diferente,

para ter suas opinides consideradas, tenha que representar um “outro” adequado as expectativas
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da comunicaciio. Nfo se trata simplesmente de criar regras que minimizem as assimetrias de
poder, mas de pressupor a diversidade das falas — para além da diversidade dos interesses - no

momento mesmo de feitura dessas regras.

A inclusio politica, por meio da participagdo, quando nfo adequada & diversidade dos
sujeitos e ao tensionamento dos padrdes sociais que transformam diferenca em discriminagéo,
pode reforcar, ac invés de confrontar, os fundamentos da exclusdo. Conceicdio Osério, (2002),
analisando a participagfio institucional do movimento feminista em Mog¢ambique ilumina essa
discussio, demonstrando como as formas de ocupagiio dos espagos institucionalizados de poder,
sob 0 mote da igualdade, acabaram por reforgar a discriminagfo das multheres quando essas, em
busca da legitimacio e reconhecimento no campo politico, reproduzem formas de expressio e
exercicio do poder masculinizadas. Embora a participagio tenha provocado fissuras nesse padréo,
a tendéncia hegemonica ainda € no sentido da sua mamutengo,

O campo politico, da forma como hoje est4 configurado, ndo estimula a inclusédo da mulher

como sujeito. Sendo os conflitos socialmente construidos o reconhecimento do que €

conflito passa pela conformidade com o modelo patriarcal (...) A mulher que ndo se

conforma com as formas como se estrutura ¢ se hierarquiza a agdo politica € sancionada
pelos membros da organizagfo e pela sociedade (Osorio, 2002, p. 423-424).

E, continua:

No aparelho de Estado, as poucas mulheres que ai desempenhavam fungdes de direco ndo

se distinguem na luta pelos direitos das mulheres, muitas vezes tomando posicdes

extremamente conservadoras face a problemas como o aborto, o divorcio a unifio de fato. A

inclusio das mutheres no campo politico faz-se, pois, segundo a reproducio do modelo

patriarcal e da manutencfio de uma ordem social que preserva, como campo, 0 masculino.

As relagtes de género, entendidas como relagles de poder, foram construidas, pois, em

torno de um discurso de igualdade que condicionava a visibilidade das mulheres as

estratégias de dominac¢io masculina (Osério, 2002, p. 430).

As assimetrias de poder, ao definir os padrdes interpretativos e as estruturas institucionais
nas quais ocorrem as deliberagdes, como afirma Bohman, (1996), podem limitar no nascedouro
as possibilidades de uma comunicagfio nfio desvirtuada. Os movimentos sociais sfo importantes
justamente nesse momento quando atuam no sentido de mudar a estrutura de fundo que orienta a
deliberagio e a forma de interpretagio do problema (Bohman, 1996). Na mesma direcdo,
Avritzer, (2000), lembra que o principio da igualdade refere-se nfio apenas as possibilidades de
afetar os resultados da deliberagfio, mas de inserir novos temas na agenda. A esfera piiblica,

afirma, ¢ igualitaria nfio apenas por permitir a participagio, mas por dar publicidade a questSes
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antes confinadas ao reino da invisibilidade puablica, como é o caso da dominagiio das mulheres,
no espago privado da casa {Avritzer, 2000, p. 79). A possibilidade dos interlocutores de
acrescentar novos temas a agenda da discussfio, politizando assuntos antes vistos como
especificos da vida privada, € ao mesmo tempo prova da igualdade e autonomia dos atores que
participam € um dos elementos capazes de atestar o sucesso da pratica dialégica:

There is a good empirical indicator for unequal deliberative capacity: whether or not

citizens or groups of citizens are able to initiate public deliberation about their concerns.

This ability acts of deliberation represents the basic threshold for political equality. Above

it, continued cooperation indicates democratic legitimacy, even when particular groups of

citizens continue to disagree with existing decisions and policies. Below it, the appearance
of continued cooperation is only behavioral compliance for non-public reasons.

Compliance is then not a public or political choice based on the recognition of legitimacy

(...) Such imability to initiaste public deliberation is a widespread phenomenon of

asymmetrical face-to-face interaction and dialogue (Bohman, 1996, p. 114).

Em sintese, a capacidade para iniciar uma deliberagio publica e dela participar ativamente
estd na raiz da idéia de igualdade deliberativa; seu contrario € a “pobreza politica”. Segundo
Bohman, a “pobreza politica” refere-se & incapacidade dos participantes da interaco para usarem
as oportunidades para influenciar os resultados da deliberagfio numa direco que the seja
vantajosa:

The consequences of such poverty are public exclusion and political inclusion. On the one

hand, politically impoverished groups cannot avoid public exclusion; they could do so only

if they could successfully initiate the joint activity of public deliberation. On the other
hand, such groups cannot avoid political inclusion, since they are the legal addressees of
the deliberative agreements over which they have no real influence or public input. Because

they cannot initiate deliberation, their silence is turned into consent by the more powerful
deliberators, who are able to ignore them (Bohman, 1996, p.125-126).

Pluralidade e reflexividade

A pluralidade é um outro principio importante que responde pela natureza publica e
democrdtica desses novos arranjos deliberativos. Sua efetividade, como se depreende das
analises, estd profundamente associada & compreenséio do outro como um igual, em termos dos
seus direitos de expressar e sustentar publicamente seus interesses e valores, sob a luz de

argumentos razodveis. S6 em condi¢des de igualdade € possivel de fato ouvir e considerar a
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diversidade das falas, na tomada de decisio acerca dos assuntos publicos. Por isso que afirmar a
phrralidade vai muito além de reconhecer um todo como heterogéneo. A pluralidade pressupbe a
busca pelo equilibrio na representagdo dos interesses, equilibrio que nfo se exaure nas garantias
procedimentais da paridade numérica; antes, deve ser construido no cotidiano das praticas e das

articulagBes no interior dos espagos deliberativos.

Para além de sua relacio com a igualdade a pluralidade se define, ainda, na aproximag8o
com o principio da reflexividade. E em funciio dessas associagdes que o principio da pluralidade
ganha especificidade no bojo da proposta democratica deliberativa. Isto porque, como sabemos, a
defesa da pliralidade é um prineipio também basilar do idedrio liberal, que em sua versio mais
progressista afirma no reconhecimento e na convivéncia com a diferenca, a radicalizag@o possivel
do projeto democrético nas sociedades contemporéneas. A diferenca, no caso da acepgdo da
democracia participativa, é que o principio da convivéncia com a diferenga, o principio da
tolerdncia democratica esta associado a aposta na possibilidade da convergéncia de interesses, por
meio do didlogo e da negociagfio, visando a estabelecer com o outro as bases para uma acio

compartilhada, voltada a solugéio de problemas préticos.

Portanto, o modelo da democracia participativa coloca como perspectiva normativa a
possibilidade de que, por meio do didlogo, a expresso do dissenso permita a “interconexdo dos
horizontes de compreensdo” (Habermas, 1990b). Por meio da fala, e dos discursos que ela
institui, os sujeitos que participam da interagiio — recebendo do seu interlocutor e a ele
concedendo o status de “igual” — afirmam suas diferengas, publicizam as divergéncias desde os
seus pardmetros proprios de justificacio, a0 mesmo tempo em que se mantém abertos a influéncia
reciproca. Os espagos piiblicos deliberativos, ao impelir cada participante a dar e receber razdes,
induzem cada agente da interagdo a colocar-se no lugar do outro, compreender suas razoes,
promovendo uma reflexio critica de cada qual acerca de suas proprias crencas. Nesse movimento
consiste, afirma Bohman, (1996), o potencial auto-reflexivo do didlogo publico e sua capacidade
de afetar padrdes culturais vigentes. O movimento do didlogo impacta os préprios fundamentos
que permitem conmstruir o marco distintivo do “nés” e do “outro”, nio porque se dilua a
alteridade; mas, sim, porque, pela politica, se aposta na possibilidade da convergéncia. Na
confluéncia desse processo, acredita Habermas, pode emergir uma unidade que, resultado da
publicizagio do dissenso, serve ao fim e ao cabo para ainda mais promové-lo e acelera-lo,

“quanto mais discursos, tanto maior a contradi¢do e a diferenca. Quanto mais abstrato o acordo,
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tanto mais variados os dissensos, através dos quais € possivel viver sem violéncia
(Habermas,1990b, p. 177). A unidade forjada na multiplicidade de suas vozes - portanto,
resultado do reconhecimento e expressio da alteridade, “somente na consciéncia de sua absoluta
diferenca e impermutabilidade € possivel a alguém reconhecer-se no outro”™ (1990b:58) - € por
gsse motivo porosa e transitéria, precisando ser recriada continuadamente, pelo entendimento
mediado pela linguagem. Um dos desdobramentos interessantes dessa assercfo € a possibilidade
que abre para se pensar numa fundamentaciio moral mais ampliada e seu efeito, uma
accountability sempre crescente. A ética discursiva, tendo que responder as exigéncias de uma
pragmatica universal, postula a necessidade/possibilidade de confrontar/convergir standards de
racionalidade distintos, de tal forma que seja possivel o engendramento de “intersubjetividades de
nivel superior”™. A essa possibilidade refere-se o processo de aprendizado democrético na esfera
puiblica. Na idéia de esfera piiblica associada & de uma pragmética universal a acio comunicativa
pode espelbar o objetivo de unir interesse particular e interesse geral, apontando no sentido de

uma ética da responsabilidade politica estendida (Stark, Bruszt, 1998).

Portanto, reitero, a “unidade”, aqui traduzida como motiva¢fio para a cooperagfio em torno
da solu¢io de problemas comuns, nfo resulta da negagio do conflito, mas, ao contrario,
pressupde sua explicitagdo. Os espagos publicos sdo espagos para a construgdo de acordos, pela
via da explicitacdo dos dissensos, como definem com clareza Stark e Bruszt:

(...) O processo de responsabilidade politica estendida € barulhento ¢ conflituoso. Onde as

deliberaces s@io reais, os interesses nfo sio facilmente concilidveis. Eles cantam em tons

diferentes, eles calculam em racionalidades diferentes, eles se utilizam de diferentes
principios de legitimagfio. Os foruns deliberativos nfio sfio dominios para suprimir estas
diferencas, mas para que elas se expressem. A estratégia de exclusio acalma o embate
barulhento mas sacrifica a coeréncias das politicas. A estratégia da inclusio pode parecer
discordante, mas promove a reflexividade organizacional, que ¢ a base da adaptabilidade de

longo prazo (Stark, Bruszt, 1998, p. 32).

Pensar essa possibilidade significa considerar a fungSio pedagégica da participacgo.
Participando o cidaddo aprende ndo apenas a tomar decisbes, mas a se orientar cada vez mais
pelo principio do interesse pablico. Mas, ndo ¢ s6 o cidaddo que aprende: as proprias instituigdes
estatais, ao se abrirem a niveis mais ampliados de influéncia e controle so induzidas a um
aprendizado refiexivo que, quando bem sucedido, pode se traduzir num rico processo de
reinvengio institucional. E por isso mesmo que podemos afirmar que esses novos arranjos

participativos colocam em movimento um continuo — € nem sempre claro, nem linear — processo
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de revisio dos pardmetros estratégicos e discursivos que estruturam as relagdes entre Estado ¢

sociedade.

O principio da publicidade

Uma terceira e titima dimenso aqui considerada como constitutiva da nog¢io de espago
piblico, no Ambito da teoria democrética participativa, € a publicidade. O surgimento de uma
esfera piblica atuando como “principio organizatorio para o funcionamento dos 6rgdos do
Estado” (Habermas,1984, p.104) ¢ parte do processo de racionalizaco da dominacdo estatal,
nesse caso, via publicizagio dos atos do governo. E pressuposto da modernidade que a
dominacdio tenha como base a “lei”, a qual € inerente uma racionalidade que faz convergir o
correto com o justo, pois assim como a pratica do segredo faz vigorar uma dominagéo baseada na
vontade, a publicizacdo serve como meio para impor uma legislagéo que tenha como base a razio
(Habermas,1984). As experiéncias de constituigo do espago piblico colocam como principios

para o funcionamento do Estado a transparéncia, visibilidade e controle.

Tendo no espago ptiblico a interface entre Estado e sociedade, os atores democraticos com
uma demanda de ampliagio dos espagos de co-gestdo, impdem ao Estado uma nova
racionalidade, que tem como parimetro seu controle progressivo a partir da sociedade (Tatagiba,
1998). O principio da publicidade torna-se central para o sucesso da dindmica participativa, uma
vez que permite o acesso dos cidaddos as informagdes julgadas relevantes para uma adequada
deliberagio, assim como para um eficiente acompanhamento e monitoramento das agdes
executadas. Como afirma Pedro Jacobi:

Uma das questdes importantes — talvez um dos grandes desafios para toda administragéo —

é o acesso dos cidadfos 4 informacgio enquanto base para garantir uma participagdo real. A

questiio ndo é informar os cidaddos, mas explicitar e tornar transparentes e abertos os canais

de participagio. A informagio aos cidaddos néo so € necessaria desde o inicio do processo

administrativo, mas deve comportar a possibilidade de comunicagdo, didlogo e

interpretagio como parte de um movimento permanente de interagdo entre Estado e

cidadfios usudrios dos servigos publicos. (Jacobi, 1992, p. 35).

Como um espago intermedirio, os espagos piiblicos participativos tornam a gestdo publica
permedvel aos temas emergentes na sociedade civil, negando ao Estado o controle exclusivo da

agenda publica. Ou seja, por meio da construcio desses espagos publicos, a democratizagio do

Estado nfio emerge apenas como resultado de uma disputa piblica e aberta pelos seus recursos (o
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que ja ndo seria pouco), mas também € engendrada quando se coloca a possibilidade de uma

definiciio coletiva sobre o ethos que deve reger a vida publica.

O elemento da publicidade atua tanto no que se refere a existéncia de esferas de decisdo,
discussfo e informagfio, em principio, abertas a todos, quanto ao tipo de razio oferecida para a
deliberagdo na esfera piblica, que deve ser convincente para todos (Bohman, 1996, p. 36). Esse é
um padrfio minimo para que se chegue a um acordo entre cidadfios livres e iguais, ou, como
prefere Habermas, a um consenso nfo-coagido. Ao contrdrio, argumenta Bohman, decisbes
politicas ilegitimas s8o as decisGes tomadas por razdes nfo-publicas, as quais vielam as normas
da igualdade e liberdade, por excluir alguns cidadfos, restringindo a audiéncia da comunicagio,
ou por dirigir-se aos cidaddos com razdes que n3o requerem seu consentimento: “Whereas
equality and non-tyranny refer to the standing of citizens in deliberation, publicity constitutes and
governs the social space necessary for democratic deliberation: the sphere public. Publicity works
on three levels: creates the social space for deliberation, it governs processes of deliberation and
the reasons produced in them, and it provides a standard by which to judge agreements”
(Bohman, 1996, p. 38).

1.4. A guisa de conclusiio

Voltando a0 nosso ponto de partida. Os teéricos da democracia deliberativa entendem a
participacdo da sociedade como estratégia fundamental para a ampliagdo e aprofundamento da
democracia, assim como para a melhoria dos resultados das politicas, desde que o didlogo entre
publicos ¢ instituicbes tenha como base, dentre outros, os principios da igualdade, pluralidade e
publicidade, tal como acabam de ser tematizados.

Na auséncia desses principios, a interagio comunicativa pode se traduzir em ato ritualizado
¢ destituido de sentido critico e emancipador, constituindo-se em mais uma estratégia de
manutengéo dos alicerces de uma sociedade desigual e excludente. Os espagos puiblicos estiio
inseridos em contextos marcados por tendéncias e influéncias diversas, e podem ao mesmo tempo
servir como fonte de reorientagdes e deslocamentos importantes, marcando cendrios inovadores e
mais democriticos, como também podem agir na manutencio das caracteristicas mais
tradicionais e autoritirias presentes no seu entorno, ou seja: “Ao perigo de perversio e de

descaracterizacdo nfo estfio, de modo nenhum, imunes &s praticas de democracia participativa.
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Também elas (...) podem ser cooptadas por interesses e atores hegemdnicos, para, com base

pelas, legitimar a excluséio social e a repressfio da diferengas”. (Santos e Avritzer, 2002, p. 74)

Mas, como compreender a variacfo nos resultados? Quais os condicionantes que atuam no
sentido de favorecer a realizacdo desses principios? Quais os elementos que mais centralmente
definem os resultados dos arranjos participativos? Esse € talvez um dos debates mais
controversos no ambito da teoria democratica participativa. Entre nds, essas dividas tém
inspirado an4lises muito provocativas e fecundas, cada uma delas explorando uma determinada

variavel, ou propondo combinagdes entre elas.

Nesse sentido, o padrio associativo local, ou a cultura civica ¢ freqiientemente apontado
como elemento importante para o sucesso da gestfio partilhada. A presenca de uma sociedade
civil diversificada, capaz de um associativo autdnomo em relagdo & administragho publica €
considerada elemento importante na compreensfio da variagio dos resultados. Da mesma
maneira, e principalmente na auséncia dessas condigbes, o papel dos governos, o seu
compromisso efetivo com a democratizagio das politicas, ganha centralidade como fator
explicativo. A vontade politica dos governos, assim como a capacidade da administragéo publica
de mobilizar recursos humanos, materiais e financeiros no sentido de oportunizar condi¢des néo
apenas para a criagio ¢ manutengio de camais institucionalizados de participagdo, mas para
implementar e monitorar decisdes, € freqiientemente considerada condicfio parcialmente
determinante. Uma outra ponta desse tripé ¢ o desenho institucional. A importéncia dessa
variavel ¢ freqiientemente relacionada ao papel das regras e procedimentos na minimiza¢Zo dos
efeitos perversos oriundos do contexto sobre a produgio das deliberagdes como, por exemplo, os
efeitos da desigualdade social. Nesse sentido, um desenho institucional adequado € identificado
como, parcialmente, determinante nfio apenas para conferir operacionalidade ao processo
deliberativo, redefinindo como e onde as decisdes serfio tomadas, mas também para driblar os
condicionantes do entorno. Ao lado dessas varidveis mais presentes nos estudos, outras também
t&m recebido atengfio cuidadosa dos pesquisadores, como a questdo da densidade populacional; a
capacidade financeira da administraglio piliblica e sua possibilidade de implantar politicas
distributivas; o nivel de articulagiio entre as instancias deliberativas e o sistema politico

tradicional; a competéncia do corpo técnico envolvido, dentre outros.
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A discussfo acerca de qual ou quais dessas varidveis possuem peso explicativo maior s6 faz
sentido em relagio ao contexto no qual ocorre a deliberacio. E observando a natureza e dindmica
das interacBes comunicativas, seus significados, as energias que mobilizam no sentido da
alteragBo dos padrfes tradicionais de produciio das politicas, etc. fal como ocorrem, é que &

possivel proceder a essas escolhas.

Partindo desses pressupostos, a observagio atenta e diligente de wma proposta de agfio
conjunta entre governo e sociedade na cidade de Vit6ria, conferiu importéneia destacada a andlise
do modelo de gestdo adotado (aqui tomado como varidvel capaz de conferir intelegibilidade
parcial aos discursos e agBes do poder piiblico) no caso, o modelo gerencial, e da cultura politica
local — em especial as praticas e representagdes que informam as relagdes entre administraco
plblica e organizagbes comunitdrias. Mais particularmente, o desenvolvimento desse estudo de
caso chamou & atengdo para a necessidade de melhor compreender a relacio entre essas duas
varidveis, tarefa 2 qual me dedico no Capitulo 2, como condi¢io para uma compreensio mais
ampla dos significados, limites ¢ possibilidades desse programa inovador. Ou seja, a escolha do
modelo de gestdo e do padrio associativo local como fatores determinantes para o resuitado da
experiéncia de co-gestdo ndo se originou de um entendimento prévio e abstrato dessas categorias,

mas teve como motivo & observacio e andlise desse estudo de caso especifico.

Num exercicio de relacionar essas varidveis ~ o modelo de gestdo e a cultura politica — ao
debate tedrico recuperado nesse capitulo, inicio estabelecendo a relacdo entre os modelos de
gesido e os modelos de democracia. Nesse sentido, quando observamos a realidade brasileira
contemporanea podemos visualizar a disputa entre dois principais modelos de gestfio: o modelo
democrético-popular ¢ o modelo gerencial’. Apesar das profundas diferengas entre eles, hi um
ponto no qual convergem: na defesa da participacio da sociedade na construgio das politicas
plblicas. Nesse sentido, voltando aos modelos de democracia, poderiamos afirmar que ambos se
contrapde ao modelo democratico elitista; mas, ndio poderiamos dizer, da mesma forma, que
ambos compartilham dos principios normativos que estruturam e findamentam a concepgio
participativa da democracia. Portanto, se € correta essa interpretago, terfamos que considerar que

para além do elitismo democrdtico e da concepedo normativa e procedimental da democracia,

¢ No proximo capitulo busco recuperar a trajetéria de construcic desses modelos, assim como suas caracteristicas
distintivas, tendo como enfogue a realidade brasileira.
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hé um terceire modelo, que vem impondo-se nas Gltimas décadas, que aqui, na falta de methor

termo, identifico como modelo da democracia gerencial .

O modelo da democracia gerencial se constitui a partir de uma associagfic de elementos
préprios aos dois outros modelos. Por um lado, tal como o modelo da democracia participava, o
modelo da democracia gerencial interpreta os fatos socials modernos - a complexidade,
pluralidade e desigualdade — nfic como impedimentos & participagdo (como no modelo
democratico elitista); mas sim, como condigio objetiva que impde a ampliagio e efetivacfio do
didlogo entre governo e sociedade, em espagos institucionalizados. Corroborando a tese dos
teoricos da acepgdo participativa da democracia, o modelo da democracia gerencial defende que a
participagdo ndo apenas & desejavel, como ¢ definida como imprescindivel para o sucesso das
politicas. Ha, nesse sentido, repiio, uma extraordinaria convergéncia entre os modelos

democratico participativo e gerencial.

Por outro lado, vemos as diferencas repostas quando interrogarmos acerca da adequacio
dos principios estruturantes da concepgfio de espago publico, tal como tematizado no modelo da
democracia participativa, as expectativas que informam a préatica participativa no &mbito do
modelo da democracia gerencial. Se tomarmos essa questdo como norte, veremos que Os
principios que informam o didlogo entre piiblico e instituicio, no modelo da democracia
gerencial, sugerem a conformacdio de uma estrutura de comunicacdio e interago, cujo elemento
central est4 na negacdo da dimensdo politica do esfor¢o dialdgico — nesse ponto € que afirmo a
infludncia do modelo democratico elitista, liberal sobre a estruturacio do modelo gerencial. Ao
fazer da felicidade ¢ do bem comum resultado da agfo dos individuos empreendedores,
maximizadores dos seus interesses, afastando da discussfio publica a questio da boa vida, os
tedricos liberais promovem uma extraordinaria redugdo do escopo da agfio politica, confinando-a,
como dito, ao territério exclusivo das questdes de Estado. O modelo gerencial reinterpreta essa
exclusio e negacio da politica, associando-a a participagdo. A abertura dos canais
institucionalizados de participagio é um dos mecanismos pelos quais se realiza essa

despolitizacio do debate publico. Isso é possivel pela forma “novadora” como o modelo

7 Diferente dos outros modelos de democracia, parece correto afirmar que o modelo democritico gerencial surge nio
de um discurso que tem como campo disciplinar original a ciéncia politica, mas 2 administragéo, especificamente, 2
administracfio pliblica.
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gerencial interpreta os principios inerentes a nogéio de espago publico ~ pluralidade, igualdade e
publicidade - ao qual também dirige suas expectativas quanto ao “aprofundamento da

democracia”. Senfio, vejamos.

No modelo democrético gerencial hd uma exaltacio da pluralidade dos atores sociais,
entendendo gque essa diversidade, quando adeguadamente canalizada, pode se traduzir em
impulsos criativos e inovadores na dire¢fio da superagio dos padrdes tradicionais de execugfo das
politicas. Articulacio e sinergia sfio aqui palavras-chaves. A defesa das diferencas — fortemente
centrada no discurso liberal — esta associada & expectativa quanto 2 articulaciio dos atores visando
a sohicio de um campo limitado de problemas. E ai, mais uma vez, nos aproximamos do modelo
democratico participativo, ndc fosse o fato desse processo de articulagBo resultar mais de um
processo de agregagio das diferencas, do que propriamente de um processo de didlogoe e partilha

de significados, a partir do confronto entre valores, representacdes e interesses.

Isso porque, no modelo democratico gerencial, o estabelecimento dos acordos ou a
mobilizacdo para a a¢fo conjunta nfo resulta necessariamente -- embora possa Vir a ocorrer,
dentre outros motivos, pela presséio dos grupos convidados a participagio — de um debate prévio
e informado acerca das alternativas postas a definicio do problema e das formas de interveng&o.
O que estd em jogo ndo ¢ a definicio compartithada do que devera ser, em cada caso, considerado
interesse publico, mas a disposicio de cada ator “realizar a sua parte”, “oferecer sua
contribuicdo”, disponibilizar seu tempo e criatividade para “reunir esfor¢os™ visando a solugdo de
um problema, que s6 pode ser resolvido “com a contribuicio solidaria de todos™. No “se cada um
fizer a sua parte” o foco nfio esta na definiciio politica do sistema como um todo, no sentido da
decisdo acerca dos objetivos a serem coletivamente perseguidos, mas numa agfio que se inicia e
mantém num certo sentimento de urgéncia, onde o que conta ¢ minimizar os impactos dos
problemas aqui e agora. Nessa diregfo, o padrfio da interacdo com o “ouiro” € menos exigente
normativamente, uma vez que ndo é necessario discutir, debater acerca das diferentes concepgdes
e valores, mas simplesmente “agregar esforgos”, no sentido de tornar a acfio individual mais
eficiente e, como resuitado, dotar de eficiéncia o sistema como um todo. Mais do que uma
racionalidade comunicativa, o fundamento das interacbes se dd sob a logica do calculo
instrumental. Nessa direcdo o principio da igualdade também recebe interpretacfo diferenciada.
Mais do que a pressuposicdo da igualdade dos interlocutores — o que pressuporia o

reconhecimento da legitimidade da expressfio do dissenso; a igualdade supde a igual divisdo de
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responsabilidade entre os atores envolvidos. Uma experiéncia participativa bem sucedida €
aquela em que os atores sociais aceitam dividir com o governo, depois de sensibilizados para
tanto, as responsabilidades pela execugfio das politicas, podendo inclusive assumir diretamente os
custos de sua implementacfio. Quanto ao principio da publicidade ¢ interessante perceber que a
prestagdo de contas ¢ muito mais uma forma de dar visibilidade aos atos do governo, do que
propriamente responder as demandas de uma cidadania ativa que exercita o principio do controle
social. A publicidade estd, nesse sentido, associada ao marketing urbano, como mecanismo de
construgiio de uma identidade local necessaria a atragdo de investimentos externos, num contexto
de acirrada competicdo entre as cidades. Até mesmo a construcfo de arranjos participativos

inovadores pode ser lida pela otica desse interesse na promogéo da cidade.

Como podemos perceber, os modelos de democracia partem de diferentes posicionamentos
quanto ao conflito. Enquanto, na concepglo democratica participativa, os valores, interesses e
projetos conflitantes devem ser levados para os processos deliberativos, potencializando, por isso
mesmo, o criticismo mmituo e o aprendizado reflexivo; no modelo da democracia gerencial, a
explicitagio do dissenso, como base para a produgfio dos acordos, € substituida por uma tentativa
de combinar a participacdo com a despolitizagdo do debate. Essa despolitizagfio € possivel, pelo
direito que o Estado se reserva de manter o monopdlio da decisdo acerca do que deve ser
considerado interesse piiblico. Mesclando, dessa forma, a ampliagio da participagio com um
estilo de gestdo tecnocratico. Alids, a simbiose de elementos advindos de modelos distintos,
talvez seja, como disse no inicio, a marca principal do modelo da democracia gerencial, cuja
tentativa mais evidente €, por certo, a de combinar a mobilizagdo da cidadania “ativa”, voltada &
execucdo das politicas publicas, com a apatia politica, no que refere ao debate acerca das escolhas
politicas. Ou, dito de outra forma, um dos principais desafios da democracia gerencial parece ser
combinar participacdo politica com wma democracia de baixa intensidade. No préximo capitulo,
discuto a concretizagdo desses modelos de democracia em modelos de gestdo especificos,

forjados a partir do debate sobre a crise do Estado brasileiro.
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CAPITULO 2

Participaciio, modelos de gestiio e cultura politica

Neste capitulo, busco relacionar as diferentes expectativas dos governos quanto a
importéncia e significados atribuidos a participag8io, assim como as tendéncias que dela emergem
no que respeita 4 democratizacdo da relagfio Estado/sociedade aos modelos de gestdo adotados:
democratico-popular e gerencial®. O principal argumento é que o consenso em torno da
participagdio esconde diferencas significativas quanto a sua intensidade, escopo e significados e
que essa diferen¢a pode ser relacionada, obviamente nfio de forma exclusiva, aos modelos de

gestdo adotados.

Esse enfoque reconhece que o modelo de gestdo e a cultura politica sfio duas variaveis entre
tantas outras, responsaveis pela determinagfo das respostas possiveis face & implementacio de
determinados programas ou projetos, sejam eles desenvolvidos de forma participativa ou ndo. E
importante esclarecer que no ha, portanto, a pretensfic de demonstrar a superioridade explicativa

dessas variaveis em relacio a outras tantas op¢des analiticas possiveis.

A primeira parte do esforco analitico estd, entfo, na caracterizacio desses modelos, desde o
lugar que neles ocupa a questfo da participacfo. Para tanto, tomo como ponto de partida o debate
em torno da crise do Estado brasileiro no final da década de 70, e as propostas de renovagio da
administracdo publica que esse debate engendrou. Consolidadas nas décadas posteriores, essas
propostas, expressdes dos diferentes campos em disputas presentes na sociedade brasileira,
dariam vida a um conjunto diversificado de experiéncias inovadoras de gestfio, cujo ponto de

convergéncia estd na abertura de canais institucionalizados de participacgdo.

Num segundo momento, o esforco analitico desloca-se na direcio de redefinir esse esfor¢o

de diferenciacdio, por meio da construgBo de tipos-ideais, pensando os obsticulos que,

¥ Os termos “modelo gerencial” ou “modelo empreendedor” sdo aqui tomados como sindnimos.
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enfrentados no processo de concretizagdo dos modelos, acabam por deslocar ou, ac menos,
mitigar as diferengas, gerando as ambivaléncias que tanto desafiam as andlises das chamadas
experiéncias inovadoras de gestdo. Nesse sentido, destaco a tendéncia 4 terpenetracio dos
modelos, resultado da hegemonia do modelo gerencial e, em especial, as pressbes sobre os
modelos desde o plano da cultura. Nesse aspecto, a tentativa € sustentar o argumento de que os
novos modelos de gestfo, em sua implementagfio, ao expor o Estado ao controle da sociedade,
mesmo de forma e com intensidade diferenciada, irffio defrontar-se com um padriio politico que
lhe ¢ adverso. Nem o modelo democratico-popular nem tampouco o modelo empreendedor estio
afinados com nossas tradicdes politicas marcadas pelos particularismos de todo tipo.
Independente dos principios ético-politicos que as inspiram, as novas diretrizes de gestdo, com
uma demanda de ampliacio da participagfio, impSem ao governo uma nova racionalidade que
tem como parimetro o seu conirole progressivo a partir da sociedade. Esses novos principios,
contudo, defrontar-se-d0 com diferentes expectativas e representagdes politicas que podem tanto

constranger quanto ampliar seus potenciais impactos democratizantes.

Feitas as promessas, vamos aos desafios da andlise.

2.1. Crise do Estado e novos modelos de gestio

O amplo espectro da chamada crise do Estado brasileiro teve duas expressdes mais
evidentes: a flagrante incapacidade do Estado de continuar apresentando-se como for¢a motriz do
desenvolvimnento capitalista nacional, por um lado, e as alteragdes no padrio de relacionamento
Estado/sociedade que, naquele momento, explicitavam os limites do modelo
cooptagfo/representacdo, resultado do recente adensamento da sociedade civil, por outro. A dupla
face dessa crise, gestada ainda nos anos 70, se apresentaria com tal vigor durante a segunda
metade dos nos 80, que as posiches ¢ contraposi¢fes assumidas pelos diferentes atores no que
respeita as representacdes da crise e das condigBes da sua superaciio demarcariam os distintos
campos ético-politicos que passariam, nas décadas seguintes, a pautar o debate nio apenas no que
diz respeito a reestruturagio da administragfio publica no Brasil, mas ao ritmo e intensidade da

redemocratizacio em curso.

Nesse sentido, identifico a conformacfio de duas importantes matrizes discursivas no bojo

do processo de discussdo da crise do Estado brasileiro, aqui representadas nos bindmios:
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modernizacdo/liberalizacdo ¢ democratizag:ﬁo/moraliza;:d‘og. Essas matrizes, embora nfo
exchudentes, consagram conjuntos de valores referidos aos dois principais campos ético-politicos
que entdo disputavam entre si a hegemonia na definicio dos novos principios orientadores da
vida social e politica, a partir, repito, da sua inser¢do nos debates em torno do tema da crise do
Estado. Sebastiio Velasco e Cruz, (1994), explicita os termos e os sentidos dessa disputa,
dividindo os atores politicos relevantes naquele contexto em dois grandes grupos: conservadores
e progressistas. Sob a base de uma certeza compartilhada — o pais estd em crise e o cerne desta
crise esta no Estado — esses dois grupos — associados, respectivamente 3s matrizes acima citadas
— djvergiam no que respeita as definicGes das causas da crise:

No discurso dominante na midia, entre os empresarios, na opinidio conservadora em geral, a

crise do Estado é endégena, interna, e se afigura como a razfo principal das dificuldades

que afligem nossa economia e nossa sociedade. O Estado vai mal porque gasta
descontroladamente, porque intervém em excesso, porque € incapaz de gerir
adequadamente suas atividades (...) A idéia bésica é que o mercado € o lugar por exceléncia

do dinamismo e da liberdade e que, por esse motivo, deve caber a ele o papel de organizar o

conjunto da sociedade. (Cruz,1994, p.47-48)

Enquanto para os setores mais conservadores a crise do Estado era endogena e a resposta
estava num “enxugamento” do Estado e num suposto retorno ao mercado; para os setores de
esquerda ou progressista, continua Cruz, o problema estava na natureza da relacdo deste Estado
com 0S grupos sociais:

Para comegar ha a recusa de encarar o Estado como uma entidade discreta, separada,

distante e acima da sociedade. Dai que a origem e a natureza de sua crise nfio podem ser

buscadas no interior mesmo das instituicSes estatais, mas devem ser rastreadas nas relagGes
que estas mantém com as classes, fragbes de classe e grupos que compdem © tecido da
sociedade. O Estado estd em crise, mas na raiz desta estiio comportamentos ¢ estratégias
difundidos entre os atores sociais (...) Nessa perspectiva, ao invés de reclamar menos
governo e maior latitude para a realizagdo dos interesses privados, o que se propde éa

recuperacio, a reconstrugio da esfera publica e a desprivatizagéio do Estado. (Cruz,1994, p.

48)

Em ambos os setores, generalizava-se, portanto, a compreensio de que a crise do Estado
expressava 0 esgotamento de um padrio que conformara a economia brasileira por muitas

décadas. E nesse sentido que € possivel afirmar que tanto a direita quanto & esquerda o tema da

® Com relacio a essa discussdo, tomo a liberdade de remeter 4 minha dissertaciio de mestrado Dos significados da
“ética na politica”: articulagio e discurso no contexto pré-impeachment, (1998), especialmente o Capitalo 2.
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ruptura com o passado se colocava de forma veemente. Contudo, nos alerta Cruz, aqui também
as disting8es sdo importantes:

Pela esquerda, impugnava-se o carater excludente deste, a natureza autoritaria das relacdes

sociais em que se fundava, a garantia que nele encontravam as fracdes econdmicas e

socialmente mais retrogradas das classes dominantes de que sua voz seria sempre ouvida e

seus privilégios respeitados {...) Pela direita, o que ficava posto em xeque era o ethos

nacional-estatista da tradiciio republicana pds-Vargas; a nocdo de que o poder piibiico
deveria imiscuir-s¢ nos meandros das relacdes entre os atores privados, com o fim de
aplacar/sufocar conflitos e assegurar o equilibrio social; a idéia ¢ que ao Estado caberia
atuar, atraves de suas agéncias regulatorias e de suas empresas, como organizador e arbitro

dos compromissos entre grupos locais e o capital internacional. (Cruz,1994, p.49)

Em suma, enquanto para os setores conservadores o problema era de ordem econdmica;
para os setores progressistas, o problema era ético e politico. Para os primeiros, a saida estava no
mercado, icone da modernidade; para os segundos, a resposta estava na democratizagiio do
Estado, via reconstrugdo da esfera publica. Para uns tratava-se de construir um novo modelo de
desenvolvimento que resultasse em maior liberdade aos agentes econdmicos; para outros, tratava-
se de reconstruir sobre bases mais democraticas a relagfo entre Estado e sociedade, propiciando
as condigbes para o exercicio da cidadania e da justica social’®. Os setores conservadores,
retomando  a  argumentagdo  anterior, davam énfase privilegiada a  matriz
liberalizagdo/modernizacdo, enquanto o0s setores progressistas enfatizavam a matriz

democratizagdo/moralizacdo (Tatagiba, 1998).

Buscando acompanhar o desenrolar desta disputa parece correto sugerir que, entre o final
da década de 80 e inicio dos 90, a questio moral adquire maior visibilidade piblica que a questdo
da liberalizagfo econdmica, 0 que se evidencia na campanha presidencial de 1989 e na prépria
conjuntura do impeachment, com o Movimento pela Etica na Politica. Como discute Moritz,
(1996), a campanha presidencial de 1989 se singularizou por trazer a luz uma profunda rejeicgo

a0 passado e uma exigéncia por critérios éticos na agfo politica. Foi por esse prisma que o

' Esta ¢ uma tentativa de simplificagio que ndo explora a heterogeneidade interna 2o campo progressista e
conservador, nem tampouco, problematiza o fato de que, em vista dessas nuangas, as matrizes podem apresentar
énfases bastante distintas, assim como podem ocorrer tentativas diferenciadas de arranjo entre elas. No entanto,
considero esse nivel mais genérico de anlise satisfatorio para o objetivo aqui proposto: recuperar 2 conformacio da
agenda publica caracterizando, num nivel mais amplo, a disputa que se travou em termos da significagio/resolugdo
da crise do Estado, partindo da oposigio entre as matrizes discursivas modernizacdo/liberalizacdo e
democratizagdo/moralizacdo.



51

principal tema da agenda nacional, a crise do Estado brasileiro, foi debatido e problematizado, de
certa forma obscurecendo, como afirma Alberto Tosi Rodrigues (2000), as distingSes quanto aos
projetos politicos em jogo:
A efetiva contraposicdo de duas forcas politicas com dois diagnosticos e duas propostas
diferentes para o enfrentamento da crise do Estado foi mediada, senfo obnublada, por um
aparente consenso dos candidatos em torno da condenagfio das praticas clientelistas ¢
“fisiologicas™ disseminadas & larga no governo Sarney (...) O confronto entre o conceito de
“Estado-minimo” e a “desprivatizaciio do Estado” foi subjetivada, ou trazida para o
imaginario popular, para a maioria do eleitorado como uma disputa sobre qual seria o
homem mais capaz de contrapor-se 4 situacfio de corrupgfio e incuria administrativa
vigente. (Rodrigues, 2000, p. 343)
Com a vitdria de Collor, continua Rodrigues, a “cidadania, em 1989, mirou na democracia
e na ética e acertou no Estado minimo”, realizando o principal obietivo da classe empresarial
naquele momento, que na auséncia de consenso amplo quanto aos significados do “Estado
minimo”, resolvia tomar como projeto a derrota do programa da desprivatizagio do Estado
(Rodrigues, 2000, p.343). Portanto, segundo o autor o que era “derrotado” na elei¢iio de Collor
era “uma pratica politica de novo tipo forjada no momento ‘heréico’, seminal da transi¢fio
democratica”, pratica politica que trazia, em estdgio embriondrio, a perspectiva da
institucionalizacdo da democracia em moldes participativos (Rodrigues,2000, p. 349). Em seu
lugar era entronizada a ética do mercado:
Erigiu-se, a partir daqueles primeiros anos da década de 90, em regime de urgéncia, nada
menos que as linhas gerais de uma nova ética piblica, uma “ética de mercado” competitiva,
individualista, mas sobretudo profundamente conservadora, autoritdria, pré-liberal-
democratica {...) O que raramente ou nunca se explicita é que, do ponto de vista politico, o
adversdrio direto da ideologia do Estado minimo ndo é o nacional-desenvolvimentismo,
mas sim a concepedo difusa de uma nova institucionalidade politica democradtica que

emerge a partir do campo ético-politico estruturado pelos movimentos populares e
sindicais nos anos 70. (Rodrigues, 2000, p. 345, grifos meus)

De fato, na andlise do governo Collor duas dimensdes se destacam: a corrupgio’’ e o

autoritarismo. Velhas conhecidas na politica brasileira aparecem renovadas na esteira do processo

de implementagfio do plano de reformas neoliberal. A curta “Era Collor” ¢ uma sucessdio de

1 Dados sobre as praticas de corrupgfio no governo assustam pela quantidade e diversidade das infragBes cometidas.
Na Carta Semanal do IBASE temos um desses niimeros impactantes, diz o texto: “durante o primeiro semestre deste
ano [1991], o Tribunal de Contas da Unifo identificou 1.031 irregularidade em ministérios e érgdos do Governo
Federal”. (Acselrad,1991)
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arbitrariedades, inconstitucionalidades ¢ mandonismos de toda espécie. Se, para alguns, a falacia
moralizante presente no discurso de Collor ja estava explicita; para outros, ela s viria
descortinar-se durante o seu governo, quando, a despeito de realizar a tio prometida “renovagio
nacional” por meio da moralizagio do Estado, Collor abria mais uma pagina no processo de
privatizagdo do Estado e de desvalorizagdo da esfera piblica. Parafraseando Nogueira, na “Era
Collor™ 0 que se buscava reduzir ndo era o tamanho do Estado, mas o espago para decisdes
democraticamente compartithadas, “mais do que defender um Estado minimo, o liberalismo de
Collor apontava para uma democracia minima, onde a autoridade prevalece sobre a participagfo e
o formalismo processual, sobre a ampliagio do regime democratico” (Nogueira, 1992, p. 53).
Collor com seu estilo autoritdrio reeditou o vetho patrimonialismo, confundindo de forma
exemplar os limites entre o publico € o privado. A liberalizagio econdmica se deu as custas da
supressdo da arena publica, desqualificando interlocutores, se recusando a0 didlogo com os
setores sociais, confundindo prética democratica com corporativismo, e levando ao paroxismo a
degenerago da coisa publica. Collor abandonou o discurso centrado na primeira matriz e, a
despeito de realizar a segunda, expds as fragilidades de um Estado que nfio superou suas raizes
patrimoniais, fisiologicas e clientelistas. A negacio da politica e o seqiiestro da fala publica,
(Oliveira, 1997), ndo eram coincidentes com a reestruturagio neoliberal; eram, antes, uma pré-
condi¢fio, como avalia, de forma certeira, Rodrigues:
A razdo pela qual foi preciso combater uma concepgio participativa de democracia politica
€ que a implementagio das reformas orientadas para o mercado exige mecanismos
institucionais e, especialmente uma cultura politica na qual o valor eficicia se sobreponha
ao valor legitimidade (...) Para implementar a politica de desregulamentagfo ¢ preciso que a
democracia politica atenha-se a sua dimensfio exclusivamente formal, que permaneca sem
contetdos trazidos por uma participagdo social “excessiva” cujo efeito seria o de
sobrecarregar o  sistema politico (..) A “governabilidade™ solicitada pela
desregulamentagdo econémica, numa palavra, exige apatia politica (...) A ética veiculada
pelo campo social do qual emerge o PT, em contraste, é a ética da participagio. Ndo apenas
a participagio formal, mas a mobilizagfo social (Rodrigues, 2000, p. 353).
O impeachment de Collor, sob a bandeira da ética na politica, encerrava essa primeira fase
de implantacdio do programa neoliberal, a0 mesmo tempo em que preservava a agenda das

“reformas orientadas para o mercado”, que as gestdes de Fernando Henrique Cardoso’

12 Para uma anilise da elei¢io presidencial de 1994, ¢f. Rodrigues, 2000.
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consolidariam: “o consenso do Estado minimo finalmente chegou 2o governo em condigGes de
viabilidade politica. A crise do Estado passou a ter desde entfo um equacionamento consistente
com a ideologia e o programa das forcas politicas vitoriosas™ (Rodrigues, 2000, p. 370). G
governo Fernando Henrique Cardoso fez avangar a agenda das reformas, em especial com o
programa das privatizagdes, da mesma forma em que manteve o registro autoritaric como base da
relagio do Estado com os setores populares e sindicais, como ficaria evidente na greve dos

petroleiros, no seu primeiro ano de governo.

A presente investigaco interessa, mais de perto, o processo de reformulagio da agenda das
politicas sociais, iniciado j& na primeira gestfdo de Cardoso, evidéncia do ponto de inflexfio do
discurso neoliberal no Brasil. Segundo Sonia Draibe, (1993), enquanto as primeiras propostas
neoliberais para as politicas sociais, “com muito pouca sofisticagiio e quase nula reflexdo”,
prescreviam a reducgio do gasto social, a desativagiio dos programas e a redugdo do papel do
Estado; na segunda fase, as propostas transitam de um tom “defensivo e negativo” para uma
agenda que incorpora a preocupagdo com o tema da redugdo das desigualdades sociais e
eliminaciio da pobreza, como estratégias para consolidagdo das politicas de ajuste. A eliminag&o
da pobreza e a diminuicio das desigualdades sociais mais gritantes sdo interpretadas como

condicfio para a estabilidade politica, necessaria, por sua vez, 4 continuidade das reformas.

Assim, em meados da década de 90, a questdo social recuperava espago na agenda de
reformas neoliberal tendo como vetores: a descentralizagio, “concebida como um modo de
aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto, ja4 que aproxima problemas e gestfio™; a focalizagéo,
“significa o direcionamento do gasto social a programas e a pﬁbﬁcos-aivo‘ especificos,
seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e wurgéncia”; e a privatizagio ou
desestatizacio, aqui entendida como o “deslocamento da producéio de bens e servigos publicos
para setor privado lucrativo e/ou para o setor privado nfo lucrativo™(Draibe, 1993, p. 99)!*. Numa
perspectiva critica, Draibe destaca os problemas decorrentes do enfoque seletivo e focalizado -

quando dissociados de controles e garantias plblicas, por um lado, e associados a praticas

13 Ao mesmo tempo em que distingue os principais vetores pelos quais se d4 a reestruturagio da politica social, no
ambito da estratégia neoliberal, Draibe di um importante conselho: “entretanto focalizar, tornar seletiva, envolver
setores privados lucrativos e nfo lucrativos e descentralizar ndio constituem e n#o podem ser considerados
monopolio da estratégia neoliberal e conservadora e, por isso, nfio podem ser descartados sem maior reflexdo”.
{Draibe, 1993, p. 99}
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privatizantes, por outro - ressaltando a tendéncia & precarizagiio, descontinuidade e
assistencializacdio ou “neobeneficéncia” das politicas sociais, assim como os riscos da

estigmatizagfo dos usudrios.

Gostaria de me deter um pouco mais na andlise de um dos eixos que, segundo Draibe,
compde o programa de reforma neoliberal para a érea social: a privatizagio das politicas, a partir
da participagdo dos setores privados lucrativos e nfio lucrativos na produgdo e distribuicio de
bens ¢ servigos sociais, A intengéo é demonstrar que a partir dessa chave é possivel compreender
a importincia que o discurso neoliberal passard a conferir & participagio da sociedade civil, a

partir da segunda metade da década de 90.

Transformada em ferramenta de gestdo, a participagiio passa a significar condiciio
imprescindivel para a eficdcia dos programas e projetos, face 4 expectativa da redugfo dos custos,
otimizacdo dos esforgos e controle da aplicacio e distribuicic das verbas publicas. Importante
incentivo nesse sentido ¢ dado pelas agéncias multilaterais de crédito que exportam suas novas
diretrizes de gestdo, em forma de financiamento para os paises em desenvolvimento. Como
afirma a Kliksberg: “grande parte dos organismos financeiros internacionais de maior peso esté
adotando a participacBio como estratégia de agfio em suas declaragdes e projetos, inclusive, em
diversos casos a estd institucionalizando como politica oficial. Entre eles, o Banco Mundial
publicou em 1996 um livro ‘mestre’ sobre participagdo” (Kliksberg, 1999, p. 08). Quanto aos
motivos que conferem a participacio essa legitimidade o autor afirma que além das de “carater
moral”, a participacdo passa a ter “legitimidade macroecondmica e gerencial”, sendo percebida
como:

(...) alternativa com claras vantagens competitivas para produzir resultados em relagio as

vias tradicionalmente utilizadas nas politicas publicas (...) Por em marcha modelos

participativos genumos significa definitivamente gerenciar com exceléncia. A participagio
d4 resultados muito superiores, no campeo social, a outros modelos organizacionais de perfil

tradicional, como os burocraticos e os paternalistas (Kliksberg,1999, p.08-09).

A aglio das agéncias internacionais ndo influenciou apenas a disposigdo dos governos no
sentido da construgfio de politicas mais participativas, mas levou também a alteragfio no perfil de
atuagfo das organizagbes nio-governamentais, como explica Teixeira:

As Ongs brasileiras apontam que todas as agéncias internacionais passam a exigir

resultados, impactos e profissionalizacdo por parte das entidades financiadas (...). De outro
lado, como alerta Lebon (1998), a cooperagio internacional passou a exigir que a sociedade
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tomasse proposi¢gdes construtivas em relag@io as autoridades publicas. Nao acreditando mais
na capacidade dos governos em atender as demandas sociais, as agéncias de cooperagéo e
especialmente as agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, passam a incentivar
largamente a aproximacfo entre ONGS ou organizacbes de base e o Estado. (Teixeira,
2000, p. 89)

Assim, foi se consolidando no decorrer da década de 90 um forte consenso em tormno da
importéncia da participagfio da sociedade na construcfio e implementacfio das politicas publicas.
Uma interessante radiografia desse novo consenso ¢ oferecida pela Fundagio Getiilio Vargas no
ambito do Programa Gestdo Publica e Cidadania que, desde 1996, premia ¢ divulga
experiéneias inovadoras de gestfo, em diversas cidades brasileiras' . Fazendo uma leitura dos
629 programas € projetos inscritos no primeiro ciclo de premiagdes, Farah destaca como eixo de
inovagio mais importante a participagdio da sociedade civil: “42% dos programas resultam de
aglhes conjuntas do governo e de entidades da sociedade civil - comunidade organizada,
organizagbes nfo-governamentais e setor privado empresarial. Embora sob dire¢do de uma
entidade governamental, varios projetos se estruturam como redes de entidades e instituigbes,

mobilizadas e articuladas em torno de um problema de interesse pablico” (Farah,1999).

Uma nova tendéncia, construida sob o influxo de influéncias diversas — a pressdo pela
democratizagio das politicas e as demanda no sentido do enfrentamento & pobreza — vem,
portanto, alterando de forma definitiva o perfil da administracdio publica no Brasil, num processo
no qual principios ndo excludentes, mas historicamente conflitivos participacio e eficiéncia
impdem-se a governos comprometidos com a realizagdio de projetos politicos os mais distintos.
Pois, se a participagio social fora, como vimos, elemento estruturante das propostas dos setores
progressistas e democraticos no contexto da crise do Estado; atualmente, ela figura nos discursos
e na acgfio pritica de atores situados da direita 2 esquerda do espectro politico-partidério. Trata-se
por certo, como afirma Dagnino, de um consenso construido sob os trilhos de uma “confluéncia

perversa’,

4 «() Programa Gestdo Publica e Cidadania tem como foco projetos, programas ou atividades da administragio
publica, com pelo menos um ano de operagio efetiva, desenvolvidos por instituicdes governamentais dos niveis
estaduzl e municipal, e por organizages proprias dos povos indigenas. As atividades, programas ou projetos podem
também ser de imbito intermunicipal, interestadual ou regional. Todos devem ter inovado em estratégias
administrativas ou técnicas, demonstrando aumento da capacidade de atender necessidades sociais e comunitarias™.
(disponivel em: www.fgvsp.br)
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(...) entre o projeto participatdrio, construido ao redor da extensiio da cidadania e do
aprofundamento da democracia, ¢ o projeto de um Estado minimo que se isenta
progressivamente de seu papel de garantidor de direitos. A perversidade estd colocada no
fato de que, apontando para direcbes opostas e até antagdnicas, ambos os projefos

requerem uma sociedade civil ativa e propositiva. Este € um dilema que estd presente (...) e

centraliza o debate que tenta avaliar as experiéncias de atuacdo conjurta com o Estado

(Dagnino, 2000, p. 13-14).

As chamadas “experiéncias inovadoras de gestfio™, repito, podem assumir caracteristicas
tutelares ou emancipatérias, podem atuar no sentido da democratizagio da relacdo entre Estado e
sociedade ou podem manter/reforcar os vinculos tradicionais. Isto porque se, por um lado, as
novas modalidades de parceria e participagdo social remetem para a questdo da multiplicacio dos
espagos publicos, para a democratizagio da gestfio e para a ampliagio dos temas e inser¢io de
novos atores; por outro lado, podem também compor estratégias de desresponsabiliza¢ic do
Estado, transferindo encargos e responsabilidades para os atores da sociedade civil, da mesma
forma como podem ser assumidos por esses, com o {inico objetivo de obter recursos publicos. Por
isso, compreender as diferengas, por vezes, turvas pelo consenso aparente invocado por algumas

palavras-chaves € tarefa das mais urgentes e desafiadoras:

Para além das dificuldades intrinsecas ao processo participativo, & preciso considerar que, 0
fato da participagdo social restar atualmente inserida no discurso e na prética das diferentes
forgas politicas que disputam espago no cendrio nacional, torna critica e indispensavel uma
andlise mais detida sobre os reais significados e fungdes que ela pode assumir num projeto
global de sociedade (...) Assim, mais do que prosseguir consolidando e aprimorando
experiéncias inovadoras de gestdo publica, € preciso resgatar os significados da democracia
em construcdo. (Grupo de Estudos..., 2000, p. 76).
Nos pardgrafos a seguir, busco tangenciar esse desafio, elegendo como estratégia analitica a
disting@o entre os modelos de gestdo democratico-popular e empreendedor, a partir do lugar e dos

significados neles atribuidos a participagéo.

2.2. Os modelos gerencial e democritico-popular e os significados da participaciio

Como vimos, na esteira da crise do Estado, duas importantes forcas politicas se
apresentaram no debate piblico emprestando os termos para a intelegibilidade do conflito e as
formas de superd-lo. De um lado, os grupos articulados em torno dos novos movimentos

populares e sindical partindo de uma cultura critica ao nacional-desenvolvimentismo e s préticas
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insuladas da tecnocracia estatal encontram na bandeira da participacfio as formas de realizacfo da
cidadania e da justica social; de outro lado, forcas articuladas em torno do discurso da ideclogia
das “reformas orientadas para o mercado” buscam uma nova racionalidade na administracéio
publica, onde a desregulamenta¢fic € o equilibrio fiscal passam a ser condicfio para a eficiéncia e
eficacia das politicas. No final dos anos 80, e em especial nos anos 90, essas concepgdes amda
difusas sio materializadas em programas de governo implementados nos niveis mumicipal,
estadual e federal. No experimentar de novas alternativas, foram ganhando contormnos mais
definidos dois importantes modelos de gestdo: o modelo democréatico-popular e o modelo

gerencial.

O campo ético-politico articulado em torno do ativismo democratico nos 70, ainda sob a
égide do governo militar, comegava a construir um projeto alternativo de governo, que tinha na
ampliaciio da participagio da sociedade civil seu principal diferencial. O Grupo de Estudos sobre

a Construcdo Democratica assim se refere a esse processo:

Foi neste cendrio que se desenvolveu, por exemplo, a experiéncia de Lages, em Santa
Catarina (entre 1976 ¢ 1982), na administracio do MDB (Movimento Democratico
Brasileiro). Os mutirdes de casas populares e as “hortas comunitdrias” implementadas
naquela administragfo possibilitaram uma maior abertura a participagfio social e tornaram-
se um contra-exemplo a forma centralizada e autoritaria de exercicio do poder publico que
sempre marcou o Estado brasileiro, e que se acentuou particularmente durante o regime
militar do p6s-64. No clima de abertura politica, no decorrer da década de 80, a exemplo de
Lages, outras iniciativas de participagdo ocorreram no Brasil, como em Sdo Paulo, no
governo Franco Montoro, ¢ no Parand, na administracio de José Richa. (Grupo de
Estudos..., 2000, p.18-19).

Com as eleicdes de 1988, esse processo ganhava extraordindrio impulso com a conquista de
importantes prefeituras pelo Partidos dos Trabalhadores, como Diadema, Porto Alegre, Sdo
Paulo, Curitiba, Fortaleza, Salvador, Santo André, dentre outras:

Aventava-se concretamente, naquele momento, a possibilidade de romper com os padrdes

anteriores e incorporar novas formas de relacionamento Estado/sociedade (...) E no

contexto desse duplo movimento que, a partir das elei¢bes municipais em 1985, abriu-se
um espago mais propicio a articulacfio dos diversos setores da sociedade. Instalaram-se
experiéncias mais consolidadas de gestdes participativas a nivel local, no Brasil, cujos

modelos tinham como principal viés tedrico a descentralizacfio administrativa associada a

participacio popular. (Leal, 1994, p.26-27).

No bojo desse processo, as demandas por ampliagio do controle social sobre o Estado ¢
maior poder de decisdo no que respeita a decisfio sobre as politicas ganharam formatacédo legal
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com a Constituiio de 1988, que como complemento & democracia representativa, institui
diversos mecanismos de participaco direta ou semi-direta, como os conselhos de politicas, as

iniciativas populares, audiéncias publicas, etc.

No caso do modelo gerencial suas raizes estfio nos processos de reforma do Estado, levados
a termo, em especial, nos governos de Margareth Thatcher, na Inglaterra ¢ de Ronald Reagan, nos
Estados Unidos, face as novas demandas impostas pela reestruturacio produtiva e pela
internacionalizagdo da economia, processo que, como explica Ana Paula Paes de Paula, (2001},
atingiria, nos anos seguintes, os demais pafses da Europa e América Latina. Inicialmente, voltada
a0 campo das empresas privadas, preocupadas com o aumento da produtividade e
competitividade, a nova estratégia prevé o deslocamento do estilo burocratico para uma nova
forma de gestdo onde o foco ¢ o individuo: “resgatou-se entfio os valores vitorianos, como o
esforgo e o trabalho duro, cultivando-se também a motivacdo, a ambigio criativa, a inovacéio, a
exceléncia, a independéncia, a flexibilidade e a responsabilidade pessoal”. Da mesma forma,
continua Paula, nos Estados Unidos desenvolveu-se o “culto a exceléncia”, por meio do qual as.

pessoas eram convocadas a se tornar “empreendedoras de si mesmas” (Paula, 2001, p. 03).

Ja nos anos 90, fenémeno anilogo ocorreu no campo da gestfio publica com o trabalho
pioneiro de David Osborne ¢ Ted Gaebler, (1992), Reinventando o Governo. Como o espirito
empreendedor estd transformando o setor piblico. A proposta era usar as ferramentas gerenciais
advindas do setor privado com o objetivo de flexibilizar, agilizar e tornar mais eficiente a
maquina publica (Paula, 2001, p. 03). Transcendendo suas fronteiras, o gerencialismo se

transformaria em mapa da mina para varios governos latino-americanos®®.

No caso brasileiro, se 0 modelo gerencial tem como marco zero a adesiio do governo Collor
as recomendagbes do Consenso de Washington para a crise latino-americana, encontrard
consisténcia teorica e efetividade pritica apenas no governo de Fernando Henrique Cardoso,

tendo como seu principal artifice o ex-ministro da Administragiio e Reforma do Estado (MARE),

** Para além do mercado ¢ da administragio publica, Paula destaca a presenca do gerencialismo em outras dreas da
vida social, como as artes e o campo académico, avaliando: “este ‘transito’ costurna ser considerado positive, pois ha
uma urgéncia de eficiéneia e competitividade em todos os campos, que de fato requer uma boa dose de esforgo e
engajamento, No entanto, o cardter individualista do empreendedorismo e seu distanciamento moral da formacio de
um espirito piblico ¢ democrético, em geral, ¢ deixado em segundo plano” (Paula, 2001).
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Luis Carlos Bresser Pereira, que concentraria sua proposta de reforma em trés dimensBes, a
institucional, a cultural e a de gestiio, aprovadas pela emenda de reforma administrativa em 1998
(Paula, 2001).

No que se refere & dimensdo institucional, a principal inovagfio diz respeito & participagdio
dos setores privados lucrativos e nio-lucrativos na produgio e distribuicio de servigos puablicos, a
partir da distingdo entre as agéncias que realizam atividades exclusivas do Estado, e orglos que
realizam atividades nfo-exclusivas, caso das organiza¢bes sociais que integram o “setor publico
ndo-estatal”. Quanto 3 dimensdo cultural, o que estava em jogo era a passagem da “cultura
burocratica” para a “cultura gerencial”, possivel a partir do uso de instrumentos de gestéo do
setor privado no setor publico, com a adocSio dos programas de qualidade, reengenharia
organizacional, terceirizacfo, planejamento estratégico, etc. Com a consolidaglo dessas duas
dimensdes da reforma, continua Paula, € explorada a dimenso-gestdo “que coloca em prética as
novas idéias gerenciais, com o objetivo de oferecer um servigo piblico de melhor qualidade e de
menor custo ao ‘cidaddo-cliente”™ (Paula, 2001, p. 04). Buscando romper com a cultura
tradicional, burocratica e patrimonialista, a reforma gerencial da administragio publica prevé a
formagio de quadros técnicos competentes, com autonomia € capacitagio gerencial,
comprometidos com os fundamentos macroecondmicos, ¢ submetidos ac controle da sociedade.
Ainda no que respeita ao modelo pretérito, a administragiio gerencial afirma suas contribui¢Ges

ao processo de construgio da democracia:

Na interpretagio do autor [Bresser Pereira, 1998] a administracdo piblica gerencial,
derivada da reforma, também é democrdtica, uma vez que rompeu com o modelo
burocratico de organizacio e tornou a gestio do aparetho do Estado mais transparente,
eficiente e controlivel, além de criar novas oportunidades de participagdo social. Na sua
argumentagdo, a administragiio publica gerencial estd contribuindo para a construcio da
democracia brasileira devido principalmente a quatro motivos: (1) adaptagio critica da
administragio puablica gerencial as necessidades nacionais; (2) a utilizacfio de miltiplos
controles sociais para gerenciar as a¢des dos burocratas publicos; (3) a opgfio pelo modelo
pds-burocraticos de gestdo, que em tese é mais participativo e, (4) a constituigio de uma
esfera publica ndo-estatal que através de dispositivos constitucionais e das organizacbes
sociais viabiliza a participacdo popular na gestdo piblica. (Paula, 2001, p. 05, grifos
meus)

Assim, apesar de partirem de registros distintos, os modelos democratico-popular e
gerencial afirmam a necessidade de superagdo da cultura patrimonial e burocratica, como
condicdo para a renovagho da administracfio pablica no Brasil, favorecendo e ampliando a
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participacio da sociedade civil. Mas, se o estimulo 2 participagio da sociedade civil é um registro
por meio do qual se pode constatar a convergéncia entre os modelos de gestio gerencial e
democratico-popular; é também um registro que torna visivel suas diferencas, na medida em que

revela os diferentes significados das tendéncias que consolidam.

Se tomarmos os modelos de gestfo como tipos ideais, veremos que neles estfio estruturadas
representacbes singulares quanto ao escopo, objetivos e significados da participagdo,
representacdes essas que pré-definem a diregdo e a intensidade das reformas em curso, que a
existéncia das experiéncias inovadoras apenas superficialmente denunciam. Nesse sentido, um
desafio interessante € justamente perceber essas diferentes representagdes obnubladas pelo
consenso aparente provocado pela evocagio de algumas mesmas palavras-chaves. Klaus Frey,
(1996), e Maria Suzana de Souza Moura, (1997), oferecem uma importante contribuicio a esse
debate, ao descrever e analisar as diversas possibilidades de relacionamento entre Estado e
sociedade que animam e conformam as experiéncias inovadoras de gestdo, a partir da

caracterizac8o tipico-ideal dos modelos de gestdo democratico-popular e gerencial.

Comparando o plancjamento estratégico de Barcelona, miciado em 1998, com o Projeto
Cidade Constituinte de Porto Alegre, iniciado em 1993, Moura reconstr6i os tracos definidores
dos modelos gerencial e democrético popular, ou seguindo as expressdes da autora, “ativismo
democratico”, e “empreendedorismo”, respectivamente. Sem ceder as polarizagdes ficeis, Moura
val atrds das convergéncias ¢ diferencas entre os modelos, partindo de uma descrigio bem

orientada das experiéncias.

Em consonincia com os valores que orientam a administracdo privada, faz parte do
repertério do empreendedorismo o estimulo & competic8o entre prestadores de servigo, 0 enfoque
na qualidade do atendimento e adogdo do planejamento estratégico. O termo governance,
segundo Moura, ¢ o que melhor traduz esses objetivos/diretrizes, na medida em que traduz uma
compreensdo segundo a qual a coordenagdo e articulacfio entre organizagGes permitiriam a
flexibilidade, a geracio de conhecimento e a mobilizagdo de recursos necessarios para enfrentar
os problemas atuais. Nesse contexto, a participacio assume papel estratégico, “a participagiio € o
compromisso dos atores locais coloca-se como fundamental, nfo sé tendo em vista a cooperagdo,
no sentido da mobilizacio de recursos (humanos, econdmicos) e o direcionamento das agdes dos

agentes publicos ¢ privados, como também para evitar conflitos, ou seja, legitimar o plano e as
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aches dai decorrentes perante o conjunto da sociedade” (Moura, 1997, p.103). Na relagéo com os
grupos sociais, 0 governo atua como um articulador, um catalisador de forgas no sentido da
integracio dos interesses de grupos e organizagdes locais em torno das redes publicas e/ou
diversas formas de parcerias que ao mesmo tempo resultam e promovem uma redefinico no
papel e na funciio do Estado, num contexto de fragmentacfo da oferta de servicos sociais entre
uma multiplicidade de atores piblicos e privados, num cendrio marcado pela busca da

profissionaliza¢do e eficicia do atendimento (Moura, 1997, p. 42-43).

J4 o ativismo democritico, aponta Moura, é um desdobramento/atualizagio nos anos 90 do
discurso dos setores de esquerda durante os processos da transi¢do democratica do Brasil: “o que
se denomina ativismo democratico remete, num primeiro momento, s idéias e praticas de gestio
publica que emergem no Brasil no bojo da transicio democrética, sendo apresentadas como fruto
da confluéncia, mais ou menos direta, das a¢des de movimentos sociais e de governos municipais
conduzidos por setores de esquerda e progressistas”(Moura, 1997, 53). No ativismo democratico,
a parceria piblico-privado esté relacionada a questdo da democratizagéo do Estado e construgio
de uma nova cultura politica: “Participagfio popular nos processos decisorios, democratizagdo das
informacdes e do acesso aos bens e servigos publicos, resgate da autonomia e da identidade local
e inversdio de prioridades, sdo expressdes que sintetizam tal ideario”, que € capaz de incorporar a
agenda politica, continua a autora, um aspecto nada material: a mudanca no plano da cultura
politica (Moura, 1997, p.54). No modelo democritico-popular, a articulagdo Estado/sociedade
tem como base a exposi¢io dos conflitos e a negociagio das diferencas centrada na disputa
democratica entre atores sociais com interesses e visbes conflitantes. O que estd em jogo € a
prépria construgdo do interesse publico, uma vez que se parte do suposto de que este nfo esta
dado previamente, mas deve ser construide a partir do debate e da disputa de interesse: “O
processo participativo assume, ainda, um carater de disputa democratica entre atores sociais com
interesses diversos e conflitantes, sendo que o expor esses conflitos — ou seja, as ‘contradigdes do
jogo social em nossa cidade’ — constitui-se num dos objetivos do processo” (Moura, 1997, p.
168).

Sintetizando os elementos demarcadores das diferentes tendéncias apontadas nessas

experiéncias inovadoras de gestio, afirma Moura:

A anilise revela que o empreendedorismo e o ativismo democratico conmvergem na
importéncia atribuida & conformagio de redes publicas e plurais, embora por motivagdes
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diversas: incrementar a eficiéncia e as vantagens comparativas da cidade, num contexto de
aprofundamento da competitividade interurbana ¢ da globalizacfio; alargar a democracia
local, respondendo, em maior ou menor medida, as coordenadas postas por esse contexto.
Verificou-se que essas redes distinguem-se, principalmente, em suas fiuncdes ~ pela énfase
na cooperagio visando & mobilizag8o de recursos ou no debate e disputa de interesses — e
no papel desempenhado pelo governo local - catalisador e articulador de forcas sociais e/ou
ator que disputa projetos e induz novas praticas. Em outros aspectos também podem se
diferenciar: na pluralidade dos atores envolvidos e, portanto, no grau de inclusiio/exclusio
de determinados interesses; no tipo de enfoque dado & publicidade, ou seja, & promogio
externa e interna do processo e da cidade e/ou & mobilizaciio da cidadania e 2 difusio de
informagGes necessérias ao debate democratico. (Moura, 1997, p. 07)

Indo nessa mesma diregéo, Kiaus Frey (1996) compara as experiéncias concretas de gestiio
nos municipios de Curitiba e Santos - experiéncias de gestdo consideradas bem sucedidas -
tomando-as, respectivamente, como representativas de duas vertentes politicas forjadas ainda no
contexto da crise do Estado: a “social-democracia” que assumiu, no caso brasileiro, “fortes tragos
de neoliberalismo”, com énfase na moderniza¢do ¢ enxugamento do Estado, e a vertente
“democratico-popular”, cuja €nfase estd na organizagdio e participagdo da sociedade civil (Frey,
1996, p. 109). Assim como Moura, Frey faz questio de salientar que uma mesma experiéncia
pode possuir elementos demarcadores de distintos campos ético-politicos, por isso ndo hi que se
falar em diregdo tnica, mas em tendéncia hegemonica. Na clareza das limitagSes dos tipos-ideais,
dé o tom das distincdes em jogo:

As experiéncias municipais de Curitiba ¢ de Santos parecem representativas dessas duas

propostas. Ndo quero dizer com isso que se trata de exemplos “puros” dessas duas

vertentes, nem que ambos governos nio teriam se preocupado, tanto com a modernizacio,
como também com a democratizagio da politica municipal. Entretanto, podemos, sem

divida alguma, constatar que o governo de Curitiba, na gestio Jaime Lerner, colocou a

maior énfase na moderniza¢io da maquina piblica e num planejamento técnico eficiente,

ao passo que a preocupagdo primordial do governo de Santos, da prefeita Telma de Souza,
foi o fortalecimento da sociedade civil nos processos politicos, assim como a inverso de
prioridades politicas, em favor das camadas sociais mais pobres e desprivilegiadas. (Frey,

1996, p. 110)

O discurso técnico-pragmaético, predominante no governo Jaime Lerper, tende a
despolitizagfio da nog¢do do interesse ptblico, que passa a ser concebido como um dado que nio
guarda relagfio com o jogo politico dos interesses: “o pensamento politico do governo de Curitiba
tende a ser ‘apolitico’. O governo parte da idéia de que em cada coletividade local existe um

interesse comum. Uma boa administragéio sabe, em principio, em que esse interesse consiste e,

portanto, conhece as necessidades da comunidade local” (Frey,1996, p.112). Ao contrario, o
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discurso politico-ideoldgico, predominante no governo de Santos, entende a nogfio de interesse
publico como resultado dos embates entre grupos portadores de interesses distintos, e até mesmo

inconcilidveis. O interesse publico se constréi na arena das disputas politicas.

Assim, a despeito da unanimidade que circunda a idéia da participagio, hé divergéncias
muito significativas quanto a sua forma e extensio. No caso de Curitiba, como o bem comum, em
cada caso, ja esta desde antes definido, a participacdo costuma ficar restrita 4 implementagdo dos
projetos. A logica técnico-pragmitica atribui & participagio wm valor instrumental: “a
participa¢do ¢ considerada como imprescindivel para a implementacéo eficaz de projetos, mas ao
mesmo tempo, como embarago para um planejamento eficiente”, em vista da “ideclogizacio do

debate”, impedindo uma atuagfio “eficiente™ e “objetiva” do governo (Frey, 1996, p.111).

Em Santos, Frey acentua como tendéncia a valorizagfio da democracia participativa ¢ a
politizagio dos processos de tomada de decisdo, tende como objetivo a ampliagio da arena
plblica pela incluso de novos atores, geralmente aqueles tradicionalmente excluidos desse
processo: “a participacdo estende-se nfio sé a implementagdo de projetos, como ainda & definicio
das prioridades politicas, incluindo até a formulagfo das politicas ¢ o planejamento” (Frey,1996,
p.120). Essa tendéncia nfio exclui, contudo, o uso de estratégias mais associadas aos governos
conservadores, como a “troca de favores” com a CAmara, “embora numa versdo mais amena’.
Nesse sentido, afirma o autor: “a pretensfio de fazer uma politica radicalmente democrética no
plano tedrico-ideolégico parece, na prética, ter esbarrado nas coer¢des das relages de forgas e

nas regras vigentes do jogo politico” (Frey,1996, p.116-117).

Outras analises seguem caminhos semelhantes, ao trabalhar com essas dicotomias. Neto €
Aratijo (1998) em artigo onde analisam o papel dos governos locais no desenvolvimento
econOmico, comparam experiéncias bem sucedidas nas cidades de Fortaleza, Recife (ambos
administrados pelos PMDB} Santos e Porto Alegre (ambos administrados pelo PT). Utilizando as

mesmas categorias presentes em Moura, chegam também a conclusdes muito semelhantes:

Como promotor do desenvolvimento econdmico, o poder municipal de Fortaleza, ao
assumir com énfase a “visfio empreendedorista”, distingue-se de Porto Alegre e Santos,
onde a participago popular, o envolvimento dos atores, foi sempre um trago forte na gestéo
mumnicipal. (...} O Prefeito (...) prefere a marca da gestio empreendedora, que, como
sugerem certos autores, tende 2 despolitizacdio, “retirando da cena a arte da politica, como
arte de mobilizar esforcos em torno de valores e forjar consensos, construindo coalizbes
entre interesses” (Panelianco,1996, p. 52, apud Barreira, 1998). O “empreendedorismo™
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coloca énfase na visibilidade das ag¢bes, nos resultados, na operacionalidade dos programas
e projetos (acima das discussdes em torno deles), e tende a centralizar decisSes que venham
a garantir efeitos em tempo habil. Embute a idéia da “politica em ato”, materializada em
obras, prética tipica da sociedade pds-industrial, indutora do mito construtivista, que
valoriza a eficdcia. (...) A capacidade de “empreender” do poder local também ¢ uma marca
importante da visio do governo de Recife, como ocorre em Fortaleza. (Neto e Aratjo,
1998, p. 41-42)

Em sintese, partindo da andlise e comparagio entre experiéncias concretas de gestdo, os
autores chegam a construgdo de dois estilos de gestio tipico-ideais: a gestdo
empreendedora/técnico-pragmatica e a democratico-popular, ou do ativismo democratico. Dentre
os varios elementos que garantem as diferengas entre os modelos, destaca-se a presenca mais ou
menos estruturante da agdo politica: enquanto a gestio empreendedora, mesmo incorporando
como dimens@io central a participacio, tende & despolitizacio dos processos de gestfio; o modelo
democratico-popular busca a explicitagiio dos conflitos ¢ divergéncias por meio da politizagdo da
acio pratica.

As reformas orientadas para o mercado, que no plano das politicas estdo associadas ao
empreendedorismo, apenas de forma seletiva incorporam a dimens8o participacionista, central no
modelo democratico-popular, uma vez se constréi sob a rentincia do seu nmicleo fundamental: a
construcfio compartilhada do interesse piblico. O empreendedorismo chama a sociedade a
compartithar as responsabilidades pelas questes sociais, a discussdo sobre o voluntariado € um

exemplo disso, mas nfio para compartilhar a decisdo acerca das prioridades politicas'S.

Por outro lado, ¢ importante ter claro que afirmar que os modelos de gestio conformam os
limites praticos e simbdlicos das experiéncias participativas, ndo significa dizer que as determine.
Ao salientar as diferencas entre os modelos, no que respeita aos significados e tendéncias da
participagdo, néio podemos perder de vista suas convergéncias e influéncias reciprocas, como bem

salientam os proprios autores citados, uma vez que estamos tratando de logicas e idedrios

16 Paoli, (2002), numa analise muito sugestiva, nos permite pensar as correspondéncias entre os modelos de gestdo e
definices alternativas de cidadania. A autora sugere que ao modelo neoliberal, ou empreendedor, corresponde uma
nova concepgdo de cidadania, que tem como enfoque predominante a dimensfo da filantropia empresarial. A
“filantropia empresarial cidadd™, argumenta a autora, substitui 2 idéia da “deliberaciio participativa™, forjada na agio
politica dos novos movimentos sociais e do movimento operario nas décadas de 70 ¢ 80, pela nogio de “gestio
eficaz dos recursos sociais™, cuja emergénceia coincide com a afirmacdio do receitudrio neoliberal.
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distintos, mas que se entrecruzam. Nesse sentido, o esforgo de diferenciagio por meio da
construcio de tipos-ideais, vem acompanhado do desafio de pensar as convergéncias ¢

influéncias reciprocas entre os diferentes modelos de gestéo.

S#o varios os fatores que atuam no sentido de deslocar as fronteiras, mitigar as diferencas
conduzindo 2 resultados, muitas vezes, contrarios 2s expectativas iniciais, gerando as
ambivaléncias e ambigiiidades que tanto desafiam as analises sobre experiéncias participativas ¢

seus impactos nas democracias contemporéneas.

Nesse sentido, destaco a tendéncia & interpenetragiio entre os modelos, que atualmente
parecem indicar uma certa hegemonia do gerencialismo. Harvey, em texto de 1989, reconhece
com preocupagfo, a imposi¢do do modelo gerencial. Associando o “empresariamento urbano” a
passagem do modernismo para o pés-modernismo, fala das suas conseqiiéncias redistributivas -
aumento geral do empobrecimento e perda do poder - ¢ das dificuldades concretas de qualquer

governo, mesmo os mais progressistas, fugir aos seus pressupostos:

Ainda ndo esta nada claro, se mesmo o mais progressista dos governos urbanos consegue
resistir a tal desfecho quando apoiado na logica de desenvolvimento espacial capitalista, no
qual a competicdo parece operar nfo como uma mio providencialmente invisivel, mas
como uma lei coercitiva externa, forgando ao menor denominador comum de
responsabilidade social e a provisdo do bem-estar social em um sistema urbano organizado
de forma competitiva (Harvey, 1989, p.58-59).

Essa crescente penetracdo do modelo gerencial em praticas ou projetos homogeneizados
por outros modelos de gestio, parece uma tendéncia forte, embora, obviamente reversivel. Essa
penetragio torna-se evidente na tendéncia 4 instrumentalizagdo da participagéio, principalmente
no caso do oferecimento de servicos sociais, num contexto marcado pela crise fiscal do Estado.
Sérgio Baierle, integrante da coordenagiio da ONG Cidade, refere-se a essa tendéncia no caso do

governo da Frente Popular, em Porto Alegre:

Experiéncias como o OP em Porto Alegre, hoje reproduzidas em mais de uma centena de
cidades brasileiras, remam na contra-mio deste processo [neoliberal]. Ao invés de diminuir
o papel do Estado e submeter o orgamento publico a uma interminavel logica de ajuste, o
governo da Frente Popular investiu na recuperacio da capacidade publica para fazer frente
as demandas da sociedade (...) Mas, Porto Alegre nfo é uma ilha no deserto neoliberal. E
impossivel ndo sofrer as conseqiiéncias das macro-politicas de ajuste impostas a nivel
federal. Por mais que no mnivel local se tenha buscado contrarrestar a logica de
desconstituicdo do setor piblico (...) os municipios ainda controlam parcela diminuta do
orgamento plblico nacional (...) Além disso, a Administragdo Municipal ndo tem como ser
infensa a0 novo senso comum neoliberal: a comunitarizacdo das politicas sociais ¢ a
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reduciio da espoliagdo urbana a um problema gerencial (...) Num momento em que as
grandes empresas propdem a transformacdo de entidades comunitdrias em meros
empreendimentos assistenciais, seria lamentdvel ver governos comprometidos com lutas
populares simplesmente reforcarem esta perspectativa. (Baierle, 2002, p. 21-22).

Numa leitura mais otimista, Moura avalia a tendéncia 4 associagiio entre os modelos:

Do exposto, verifica-se que nc Cidade Constituinte [Porto Alegre] expressaram-se tracos de
ideario democratico de gestdo publica com certas nuances do empreendedorismo
competitivo. Nessa associag@io, nfio parece haver uma mera reproduciio dos termos de cada
um, mas estes redefinem-se, renovando, em certa medida, o discurso e a pratica. A
incorporagdo, na agenda Jocal, de preocupacio com as estratégias de desenvolvimento
econbmico e com a interagfio no mercado mundial, associa-se & preocupaciio com o
intercAmbio solidario entre cidades, com a geragéio de postos de trabalho e a distribuigdo de
renda. A busca de acBes compartilhadas com a sociedade civil, articula-se a questdo da
democratizaglo do Estado e criagdo de uma nova cultura politica. Além disso, acena-se

com um projeto de governo como gestor politico da economia, em contraposicdo ao que

seria a “logica espontinea do desenvolvimento econbmico local”. (Moura, 1997, p.200-
201)

A diregdo, o sentido e os significados dessa suposta tendéncia a interpenetragio entre os
modelos so temas que estdo para ser investigados. O estado da arte aqui nfio nos permite
afirmagdes mais conclusivas, tornando extremamente temerdria as generalizagdes, em qualquer
uma das dimensSes indicadas. Ficam aqui apenas como registro, € quem sabe, agendas para

pesquisas futuras.

O que mteressa a presente investigago, como vimos no capftulo introdutério, é, partindo
dos modelos de gestdo — tomados como tipos ideais — compreender as dificuldades, limites e
potencialidades do processo de efetivagio do modelo gerencial em um contexto politico
considerado tradicionalista, face 2 predominincia das relagcSes de tipo clientelista na
intermediagdo de interesses Estado/sociedade. Sem a pretensio de chegar & proposigSes
generalizdveis, 0 presente estudo busca apenas problematizar a relagfio entre as expectativas e
representacSes quanto & participagdo — inerentes ao modelo empreendedor — e aquelas
provenientes dos atores, governamentais ¢ ndo-governamentais, convidados a implementé-lo. Em
sintese, trata-se de pensar os desafios de concretizagdo do modelo empreendedor desde o 4mbito
da cultura.

Para tanto, parto de um conjunto de idéias e formulagBes que foram responsaveis por
orientar meu olbar sobre o caso especifico. Sdo essas idéias mais gerais quanto 3 relagdo acima

enunciada que passo a recuperar, sucintamente, a seguir.
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2.3. Modelos de gestiio e cultura politica

Como podemos depreender das anilises, independente dos principios €tico-politicos que
as inspiram, as novas diretrizes de gestio com uma demanda de ampliagdo da participago
impdem ao governo uma nova racionalidade, que tem como pardmetro seu controle progressivo a
partir da sociedade. Mas, como essas novas diretrizes convivem com 0s padrdes que
historicamente pautaram as relagdes entre o publico e o privado no Brasil? Se a transi¢do para
uma cultura politica participativa nfio se realiza sem contradicdes e ambigliidades (Grupo de
Estudos..., 2000), como esses processos inovadores convivem, incorporam, detém e reelaboram o

tradicional, o convencional?

Fm 1988, Simon Schwartzman, no livio as Bases do Autoritarismo Brasileiro, concluia:
“0) autoritarismo brasileiro, cujas bases se erguem a partir da propria formago inicial do Brasil
como colénia portuguesa, e que evolui e se transforma ao longo da nossa histéria, nfio constitui
um trago congénito e insuperdvel de nossa nacionalidade, mas ¢ certamente um condicionante
poderoso em relag3o a nosso presente e futuro como pais” (Schwartzman, 1988, p.14). De que
forma essa tradi¢do, ainda tio presente, convive com o novo que os modelos de gestiio ac mesmo
ternpo  incorporam e difundem? De que forma a histérica debilidade dos componentes
republicano e liberal da nossa democracia convive com as novas estratégias de gestdo que
ampliam - cada qual a seu modo — o controle e a participagio da sociedade no Estado,
redefinindo nfio apenas a relagio publico/privado, mas a propria constituicio desses campos?
Como uma cultura politica que desconsidera a pluralidade, a autonomia e a alteridade impacta
e/ou é impactada pelas experiéncias inovadoras de gestdo, construidas nos marcos da hegemonia

participacionista?

Em relacfio a essas questdes, a proposicio central aqui é que independente do modelo de
gestio adotado e das caracteristicas especificas da cultura politica local, as novas diretrizes de
gestdio e seus principios basicos e consensuais no que respeita 4 relagio entre piblico e privado -
transparéncia, controle e accountability — encontram obstaculos na nossa tradigéo politica. Ou
seja, num contexto marcado pela secular promiscuidade na relagdo publico/privado, que tem no

clientelismo sua expressiic mais visivel, tanto o modelo gerencial quanto o democratico-popular
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enfrentam sérios desafios, quando se trata da passagem do plano do discurso para o da agiio

pratica.

Duas obras cléssicas sobre o processo de formacfio do sistema politico brasileiro, Os Donos
do poder (Faoro, 1975) e Bases do autoritarismo brasileiro (Schwartzman,1988) nspirados nas
analises de Weber sobre o patrimonialismo, compreenderam a evoluco do sistema politico
brasileiro em termos do estabelecimento, desde o periodo colonial, de uma estrutura patrimonial
que delimitaria o parametro dentro do qual o Estado emerge. Grosso modo, pode-se afirmar que,
segundo esses autores, o desenvolvimento do sistema politico brasileiro pode ser visto como um
confronto entre tendéncias cooptativas (expressio do poder estatal) versus tendéncias
representativas (expressdo das forgas regionais ou auténomas da sociedade civil). Invés de grupos
capazes de formular demandas especificas e canalizé-las para o Estado, o que se veria, no caso do
Brasil, seria uma participagiio politica destinada & conquista de posicdes dentro do Estado,
acabando por aumentar a forga desse ntcleo central. A impermeabilidade do Estado as pressdes
sociais, restringindo a participagio politica dos grupos, teria dado lugar a um estilo cooptativo,
que teria prevalecido na vida politica brasileira. O que se pode ver sugerido nessas anslises &
que, ao lidar com heterogeneidade das forgas sociais, o Estado teria ampliado seu espago de
mfluéncia pela incorporagio (via cooptagfio) de novos atores, incorporando-os subordinadamente
aos grupos dominantes. Em sua capacidade de antecipar-se aos conflitos, tratando-os como
questdes pertinentes ao seu proprio 4mbito e nfic ao ambito societiric é que residiria o
fortalecimento da posi¢io do Estado. No tiltimo capitulo do seu livro, Faoro assim se expressa:
“as respostas &s exigéncias assumem cardter transacional, de compromisso, até que o eventual
antagonismo se dilua, perdendo a cor prépria e vida, numa mistura de tintas que apaga os tons
ardentes (...) o sistema compatibiliza-se, ao inviabilizar as classes, os partidos, os grupos de
pressdo, com a tendéncia de oficializé-los” (Faoro, 1973, p. 745).

Em outras andlises o que foi enfatizado foi o peso da origem agraria da sociedade nacional
e as formas de privatizacdo do espago piblico dela decorrentes. Uma andlise desse tipo que se
tornou cldssica foi a de Sérgio Buarque de Holanda (1984). Também mspirado no conceito
weberiano de patrimonialismo, o autor desenvolve o conceito de “cordialidade” apresentando-o a
partir de sua relagdo com o tipo de colonizagfio portuguesa no Brasil, a qual teria gerado um
padrio de socializac80 rural e doméstica. Tal cordialidade seria tio forte entre nés que acabou

penetrando em esferas que no caso dos estados nacionais da Europa Ocidental foram



69

classicamente constituidas por uma l6gica impessoal de relacionamento social. Basicamente,
teria havido uma invasio da esfera piiblica pelo ambiente doméstico, o triunfo do particular sobre
o geral. As condigies apontadas passam entio a se traduzir em empecilhos para a instituigdo de

um Estado burocratizado e racional e para a propria vigéneia de uma vida democratica entre nés.

Mesmo que o foco analitico central varie em cada um destes estudos pode-se perceber que
as interpretagdes acerca do processo de formagfo do Estado e do funcionamento do sistema
politico referem-se a um mesmo padréio de organizagdo e controle politico, sobre o qual afirma
Oliveira: “A formacio da sociedade brasileira (...) € um processo complexo de violncia,
proibigio da fala, mais modernamente privatizagio do publico (...) de anulago da politica, do
dissenso, do desentendimento. Essa grande operagfio do siléncio, de roubo da fala, que se
sintetiza na busca da ‘harmonia social’ é bem o signo da anulagio da politica” (Oliveira, 1997, p.
7-8).

Contudo, coincidindo com a abertura “lenta ¢ gradual” do regime militar, a sociedade
brasileira comegava a dar mostras de inusitado vigor organizativo, seja pela reorganizacio do
movimento operdrio-sindical, seja pela emergéncia de uma multiplicidade de novos movimentos
sociais. Além de demandarem novas modalidades de participagio politica, tais movimentos
comparecem no cendrio publico reivindicando a autonomia da sociedade em relagdo ao Estado.
Portadores de uma agfio politica revitalizadora, questionaram as formas convencionais de
representagdio politica, como os partidos politicos, o parlamento e os sindicatos, sugerindo formas
diretas ou semi-diretas de participagio, bem como compondo um quadro de inusitada
complexidade social. Esta renovada complexidade societéria, fundada pois na emergéncia de
novos movimentos sociais, além de deslocar o eixo de interpretacfio, acerca do sistema politico
brasileiro do Estado para a sociedade, manifestava-se sob diferentes formas e conseguia

modificar alguns padrSes de convivéncia politica.

Mas, essa novidade no processo de construgdo da democracia no Brasil nfo foi capaz de
impedir a permanéncia de estruturas e representacdes politicas tradicionais, resultando, como
explica Avritzer, pa convivéncia entre eleigbes, administragdes centralizadas privatismo
politico (Avritzer, 1994, p. 294). Como sugere o autor, se a agdo de determinados setores da
sociedade civil impediu que a democracia brasileira fosse institucionalmente adequada as formas

privadas de dominagio, sua agfo ndo foi, por outro lado, capaz de mitigar a ago de um sistema
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ndo oficial, mas profundamente institucionalizado, que tende a condicionar a préatica politica aos
marcos da relacdo patrdo-cliente. A volta & normalidade democratica ndo foi capaz de alterar os
fundamentos dessa cultura. Partindo de uma critica as teorias tradicionais da transigo
democratica que partem de uma defini¢io restrita da democracia como auséncia de veto sobre o
sisterna politico, Avritzer propde uma agenda de pesquisa, cujo enfoque € a compreensio do

conflito continuidade/renovaco, como estruturante na agfio dos atores politicos:

Tratar-se-ia de perceber que existe um hiato entre a existéncia formal de instituicdes e a
incorporagdo da democracia s praticas cotidianas dos agentes politicos (...). Tratar-se-ia de
compreender que existe uma cultura politica ndo-democratica que se entrelaca com a
institucionalidade democratica. As praticas dominantes, neste caso, ndo sio puramente
democriticas nem puramente autoritarias. Podemos, portanto, supor a existéncia de duas
culturas politicas e apontar a disputa entre elas no interior do sistema politico. (Avritzer,
1995, p. 112-113).

Notem que o autor nfo apenas se refere a existéncia de duas diferentes e contraditérias
forcas estruturantes da politica nacional, uma associada as tradi¢bes autoritarias e outra mais
afeita as dimensOes liberal e republicana, mas acentua a convergéncia, o entrelacamento entre
elas. O esfor¢o analitico torna-se, portanto, mais complexo visto gue tanto as instituicGes guanto
o substrato simbdlico capaz de motivar o discurso ¢ ac8o dos atores politicos, parafraseando o
autor, ndo sdo puramente democraticos, nem puramente autoritdrios. Compreender essa
“hibridizagio contraditéria”, lembram outros, € tarefa que partilhamos com os demais analistas
da realidade politica latino-americana: “(...) na América Latina, esses principios [racionalismo,
universalismo e individualismo] combinaram-se historicamente de maneira contraditéria com
outros principios destinados a garantir a exclusdo social e politica e até a controlar a definigdo do
que conta como politico em sociedade altamente hierarquizadas e injustas” (Alvarez, Dagnino ¢

Escobar, 2000, p. 27).

Filiados a tradi¢Ges analiticas distintas, outros tedricos ressaltaram em suas anilises essa
tendéncia a hibridizacio das instituicGes politicas nacionais, como resultado da convivéncia
conflituosa entre distintos pardmetros de sociabilidade politica. E o caso de Guilhermo
O’Donnell em texto recente no qual problematiza a relagio entre poliarquia e particularismo,
tomando essa relagio como fundamental & compreensdo das democracias latino-americanas.
Compreendendo o clientelismo e as varias formas de particularismos como “nstituigGes

informais e ocultas” capazes de alterar o complexo institucional das poliarquias pela negacfio do
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seu nicleo fundamental — “a distingfio comportamental, legal ¢ normativa entre uma esfera
publica e uma esfera privada™ — O’Donnell retira a dimens&o cultural do limbo tedrico a que foi
relegada pelas teorias classicas da transigfio, integrando-a como um ingrediente importante do
regime, na medida em que responsavel pela socializagiio dos atores politicos. Reforcando a tese
do hibrido como resultante da convivéncia de tradigbes politicas distintas, O’Donnel refere-se a
“democracias informalmente institucionalizadas™ caracterizadas por um “poder politico
delegativo de feicdes majoritdrias” (O’Donnel, 1996). Também Santos, em Razdes da
Desordem, elabora a tese do “hibrido institucional”: no Brasil uma ordem polidrquica
formalmente constituida — e “excessivamente legisladora e regulatoria” - vé-se confrontada e
tensionada por um “hobbesianismo social pré-participatorio e estatofobico”, marca e expressao
do desinteresse pela vida publica, comumente vivida e interpretada sob a Otica da relagdo
clientelista-paternalista (Santos, 1993, p.78-79). Na forma de representagio dos conflitos, uma

chave para entender os motivos e desdobramentos dessa perversa co-relaggo:

(...) o individuo isolado, nao-poharqmco pobre em 1agos de congragamento social, prefere
negar o conflito a admitir que seja vitima dele. Por isso, a poliarquia brasileira restringe-se
a uma pequena mancha institucional circunscrita por gigantesca cultura da dissimulacdo, da
violéncia difusa e do enclausuramento individual e familiar (...) E esse hibrido que faz com
que 0 governo governe muito, mas no vazio — um vazio de controle democratico, um vazio
de expectativas legitimas, um vazio de respeito civico (Santos, 1993, p. 80).

Essa dupla institucionalizagio, continua Santos, afeta negativamente a cultura civica, da
qual dependem as probabilidades de sucesso das politicas governamentais (Santos, 1993, p. 109).
Ja Edson Nunes, no livro Gramdtica Politica do Brasil, (1997), embora também compreenda a
relagio Estado/sociedade em termos da combinacio entre elementos de continuidade e as novas
diregdes resultantes da modernizagsio social e politica da sociedade brasileira, dilui a idéia forca
dos “dois brasis”™ num quéadruplo institucional. Segundo o autor, as relagdes publico/privado no
Brasil sfio regidas por quatro gramiticas ou padrdes institucionalizados de interagdo: o
clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocritico € o universalismo de procedimentos.
Confrontando os dois extremos, a matriz do pensamento politico liberal, no contexto da
sociedade capitalista, as trocas generalizadas, tipicas da sociedade agraria, nfo-capitalista, Nunes
destaca a curiosa persisténcia do particularismo, capaz de impregnar ¢ enquadrar muitas

instituicdes:
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Estas redes [clientelistas] envolvem uma pirdmide de relagbes que atravessam a sociedade
de alto a baixo. As elites politicas nacionais contam com uma complexa rede de corretagem
politica que vai dos altos escaldes até as localidades. Os recursos materiais do Estado
desempenham um papel crucial na operagiio do sistema: os partidos politicos — isto é,
aqueles que apbiam o governo — t€m acesso a inmimeros privilégios através do Estado. Esses
privilégios vio desde a criacfic de empregos até a distribuicio de outros favores como
pavimentacdo de estradas, construcio de escolas, nomeacio de chefes e servigos de
agéncias, tais como distrito escolar e o servigo local de satde. Os privilégios incluem ainda,
a criacdo de simbolos de prestigio para os principais “corretores” dessa rede, favorecendo-
0s com acesso privilegiado aos centros do poder (...) As instituicGes formais do Estado
ficaram altamente impregnadas por este processo de trocas de favores, a tal ponto que
poucos procedimentos burocraticos acontecem sem uma “mfozinha”, portanto, a burocracia
apéia a operacgdo do clientelismo e suplementa o sistema partidario (Nunes, 1997, p. 32-33).

O que chama a atencBo nas andlises aqui recuperadas € o esforco no sentido de
compreender os particularismos nic como residuais, como pedras que obstaculizam a
modernizagio das estruturas politicas ¢ econdmicas no Brasil, mas como componentes que
configuram essas estruturas dando-lhes forma e especificidade. Ou seja, essas analises nfio
descrevem estruturas que correm paralelas, cada uma das quais associadas a tradigOes distintas ¢
no presente corporificadas em atores e instituicBes bem especificas e facilmente identificaveis;
mas, antes, reconstroem linhas que, origindrias de tradigfes politicas e universos simbolicos
distintos, entrecruzam-se no presente nas formas de motivacdo e significacdo da agio de um

conjunto amplo e variado de atores, como afirma, ainda uma vez Nunes:

As separagdes que entrecruzam a formacfio social brasileira sfo verticais ¢ horizontais. A
integracdo € conseguida através de uma combinagfio sincrética de tragos aparentemente
contraditérios, pertencentes a4 gramatica do clientelismo, do insulamento burocratico, do
corporativismo e do universalismo de procedimentos. Estes elementos permeiam a
sociedade de alto a baixo, ¢ estdo simultancamente presentes pas instituiches formais.
Representam graméticas possiveis que podem ser colocadas em uso até pelo mesmo ator
em diferentes contextos (Nunes, 1997,120-121).

Em sintese, essa combinacio entre regime polidrquico e préaticas de reciprocidade arcaicas ¢
nfo-capitalistas baseadas nas relagBes pessoais ¢ familiares d4 azo a um sistema politico de
natureza hibrida, refratario, na maioria dos casos, aos principios da publicidade, universalidade e
accountibility. Portanto, desde logo, e independente do modelo que a preside, essa cultura tende a
limitar ¢ a constranger os processos ¢ os resultados da participacdo, uma vez que institui
mecanismos e logicas decisorias altamente refratarias 4 exposi¢@io publica e as exigéncias de

legitimac@io que ela impde. Refor¢ando o que foi dito anteriormente, esses tensionamentos se
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traduzem em desafios tanto para os governos que apostam na radicalizagdo da democracia, por
meio da politizagdo das politicas publicas, como nas chamadas gestGes empreendedoras, e a

importancia nelas atribuidas ao planejamento técnico-gerencial.

No caso do modelo democratico-popular, a questio em jogo parece s$er como
compatibilizar a temporalidade democratica com as exigéncias proprias do jogo politico
partiddrio, numa sociedade cada vez mais complexa e desigual, permeada por relagdes de mando
e subserviéncia. Aos setores de esquerda e progressistas fica o desafio de demonstrar que suas
politicas sfio nfio apenas mais democraticas no que respeita ao processo, mas de resultados mais
eficazes, justamente porque mais democraticas. Os governos orientados pelo ideario
democrético-popular enfrentam o desafic de compatibilizar a luta politica partidéria, cujo
fundamento estd na conquista e manutenciio do poder do Estado, com praticas politicas que
promovam a democratizagfo radical do Estado e de sua relagio com os grupos sociais. Nesse afd
da conquista do poder, uma sociabilidade tradicional apresenta-se, muitas vezes, como caminho
mais facil e de retorno mais provavel. A troca de favores, o clientelismo, a patronagem, a
instrumentalizagdo da participagdo popular de forma dramética e perversa, muitas vezes, se
“mpde” a esses governos como “(nica forma™ de construgio democratica, explicitada de forma

exemplar nas relacdes entre Executivo e Legislativo.

Quanto ao modelo gerencial - foco de observagio dessa pesquisa - chamo a atenc#o para os
efeitos nfio completamente evidentes desse idedrio no plano da cultura. Nesse sentido, parece
correto afirmar que se o empreendedorismo, ao retirar a construgio do interesse publico do centro
do debate das politicas, refor¢a caracteristicas tradicionais que desde sempre marcaram a relagdo
entre Estado/sociedade no Brasil, também aponta para importantes rupturas € tensionamentos
nesse padriio. A administragio gerencial inaugura uma novidade ambivalente e contraditéria, cuja

expressdo mais visivel estd nos significados e desdobramentos da participago.

A l6gica empreendedora de gestfio nfio apenas se conforma, mas tensiona negativamente
nossa cultura ao afirmar a importincia dos resultados das politicas, relacionando a continuidade
politico-administrativa & eficiéncia na provisdo dos servigos publicos. A énfase nos resultados
recoloca, ressignificando, o principio da universalidade de procedimentos contra um estio de

relacdo Estado/sociedade baseado nos privilégios e na troca de favores.
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Seja na liberagdo de recursos, no estabelecimento de convénios, na contratacio de pessoal o
principio que deve guiar as escolhas deve estar em consonincia com a racionalidade da moderna
ordem capitalista necessiria para a produgio de politicas eficientes. Nessa mesma diregiio, o
empreendedorismo também ndo precisa e até se mostra incompativel com a corrupgio (entendida
no seu sentido mais restrito), uma vez que essa gera um enorme desvio de recursos, o que acaba
comprometendo os resultados das politicas. Assim, o empreendedorismo, ac mesmo tempe em
que reforca padrdes tradicionais de relagdo Estado/sociedade — ao impedir que a definicio do
interesse publico resulte das disputas efetivas em espacos publicos nfio coercitivos - incorpora
principios caros ao ideario liberal, como a distingdio publico-privado, o respeito 4 coisa puiblica,

principios que, como vimos, ndo encontraram historicamente muita acolhida entre nés.

E nesse sentido que podemos compreender a convivéncia, em certos casos harmoniosa,
entre propostas politicas neoliberais ¢ as novas instdncias participativas como por exemplo, 0s
consethos gestores. Os conselhos podem ser importantes na consolidacio de wm padrio
empreendedor — ¢ ndo apenas de uma tendéncia ao ativismo democratico — justamente porque 0s
critérios utilizados, grosso modo, vdo & direclo oposta dos baseados nas lealdades pessoais,
tornando mais provéavel que se atinja o objetivo final: a qualidade do atendimento. A mesma

discuss@o pode ser feita em relag8o a participagio das ONGs na administragfio piblica.

Em sintese, pensando o empreendedorismo em sua relagio com nossa cultura politica,
parece correto afirmar que ao mesmo tempo em que esse idedrio conforma-se aos padrdes
tradicionais de intermediacdio de interesses, ele também inaugura uma agenda ¢ uma pratica que
aponta para importantes rupturas com esse legado. Uma nova forma de pensar a cidade, a
preocupacdo com o planejamento, com a eficacia das politicas, com a publicizagio das acdes,

com o atendimento do “cidaddio-cliente” sfio principios que impactam o modus operandi das

politicas e redefinem as formas tradicionais de relagio ptblico-privado.

A questdo € que esses principios, em sua concretizagfio, sdo confrontados com expectativas
politicas distintas. A cultura politica local pode atuar no sentido de reforcar determinadas
caracteristicas do modelo, assim como levar a uma alteracdo de alguns dos seus tragos
constitutivos. Por isso, as tendéncias que emergem dessa tentativa de insergdo de praticas
gerenciais na administragdo publica irfo variar conforme — dentre outros — as expectativas

politicas do atores chamadas a implementa-las, que em suas priticas e representacdes tanto
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podem ampliar quanto constranger os impactos democratizantes inicialmente previstos. Portanto,
¢ no desenrolar concreto das experiéncias que podemos avaliar e compreender se, e em que
direcio, os principios inovadores presentes no modelo gerencial conseguiram se converter em
praticas inovadoras no dmbito da gestfio publica, especialmente no que refere aos padrdes de

relacdo Estado/sociedade.

Para problematizar essa questfo, essa tese desenvolveu um estudo de caso que tem como
cendrio a cidade de Vitoria, capital do Espirito Santo. Como veremos, as diretrizes advindas do
modelo gerencial estruturam os discursos e legitimam as agdes dos governos da capital desde

1989, num contexto politico-cultural no qual ainda predominam relacGes do tipo clientelista.

2.4. A Cidade de Vitoria

Vitoria, capital do Espirito Santo, estd localizada em uma ilha do mesmo nome, com area
total de 81 Km? Fundada hd 452 anos, tem populacio estimada em 291.889, mas chega a
receber, todos os dias, o triplo de sua populacio, em funcfio da proximidade dos municipios
limitrofes. Com uma renda per capta muito superior a4 média dos demais municipios da Regifio
Metropolitana, Vitéria mantém uma rede de prestacfio de servicos urbanos e de equipamentos a
disposicio da populagio mais eficiente, o que gera uma grande procura da populagéo lotada nos
demais municipios, pressionando os programas e projetos desenvolvidos pela Prefeitura, face ao
aumento constante e flutuante da demanda. Classificada pela ONU, em 1998, como a quarta
capital ¢ um dos methores municipios do pais no ranking do Indice de Desenvolvimento
Humano, Vitéria possuin uma economia fortemente baseada nos setores de servigos, com
destague para o mercado financeiro e comércio exterior. Cidade portudria, estd fortemente
inserida no circuito econdmico globalizado, com suas fronteiras se estendendo a uma gama
diversificada de paises. (Simbes, 2002).

Até 1960, a economia capixaba esteve fundamentalmente associada a cultura do café. Com
a crise do café, em meados dos anos 60, houve uma reconfiguragiio econémica e politica que
alterou, num espagco de 20 anos, a face da sociedade capixaba: “de uma economia primério-
exportadora fundada na monocultura cafeeira, até meados dos anos 60, o Espirito Santo passou
para uma economia urbano-industrial moderna articulada a segmentos dindmicos do

desenvolvimento capitalista no mercado externo, nos anos 80 (Silva, 20014, p. 02). Na ditadura,
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o II PND maugurava a era dos “Grandes Projetos” no bojo do qual se daria a construciio de
importantes parques industriais, com a ampliagio da Vale do Rio Doce, a criagio da CST,
Aracruz Celulose e Samarco, com uma logica de atuagio predominantemente voltada ao mercado
externo (Silva, 2001, Vasconcelos, 2002).

Os efeitos sociais dos “Grandes Projetos”, sobre toda a regifio da Grande Vitéria, foram
altamente perversos. A intensificaciio dos fluxos migratorios para o espaco urbano'’, estimulada
pela ostensiva propaganda governamental, (Doimo, 1984, p. 42-44), levou & ocupagéo
desordenada dos mangues ¢ morros de Vitdria, assim como das periferias das demais regides
metropolitanas. As contradi¢bes urbanas nfo tardariam a surgir e com elas 0s novos movimentos
populares. As invasOes, freqiientes em todo o periodo, intensificaram-se na década de 80'%. Ao
lado dessas, desenvolveram-se outras formas de resisténcia e luta dos movimentos urbanos, como
atesta 0s movimentos em torno da satide, moradia e transporte coletivo (Doimo, 1984), sempre
articulados pela agdio da Igreja Catolica’®. Também o movimento sindical, assessorado por
entidades como FASE, Pastoral Carceraria e Céritas (Colbari, 1996, p- 14) encontrou, no final da
década de 70, nova expressdo politica e institucional: “o saldo desse periodo de debates e lutas foi
o vigor sindical traduzido também na criagio de 41 novas entidades (22 na Grande Vitoria), no
periodo de 1981 a 1990, sendo 39 de trabalhadores urbanos™ (Colbari, 1996, p. 17).

No bojo desse processo, a estrutura social se diversificava e as tradicionais formas de
intermediago de interesses Estado/sociedade passava por significativas, e nem sempre claras ou
inequivocas, redefinicBes. Isso porque as novas praticas inauguradas pelos movimentos sociais e
sindicais conviviam, tensionavam e eram tensionadas por um padrio de relacdio
governo/sociedade baseado na tutela e na cooptacfio, especialmente no caso de Vitoria.

Principalmente, durante as décadas de 70 e 80, os governos estaduais ¢ municipais buscaram

' Banck nos apresenta nimeros extraordindrios: “Nos anos 60 a populagiio da capital do Espirito Santo, Vitoria,
dobrou de 178.557 para 358.183, incluindo as municipalidades de Cariacica e Vila Velha. E, embora niio se saiba ao
certo, estima-se que este crescimento ndo fique longe de outros 100% na década de 70 (...)”. Com o projeto federal
de erradicagdo do café, continua Banck, “em apenas um ano 1966, 45% das plantagdes do estado foram destruidas e
substituidas por pecudria extensiva. Teve como resultado a expulsio de aproximadamente 120.000 pessoas do
campo” (Banck, 1998, p. 129).

** “Houve nada mais nada menos do que vinte invasdes, sempre acompanhadas, de um lado pela violéncia policial, e
de outro, pela defesa dos setores de oposicéo, principalmente a Comissio de Justica e Paz” (Doimo, 1984,p.51).

' De acordo com Nacif, Vitéria foi o bergo das Comunidades Eclesiais de Base (Nacif, 1996,p.78).
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atrelar os movimentos comunitirios, particularmente os da capital, a estrutura estatal, inclusive
com o estimulo direto a criagiio de novas entidades representativas dos moradores, como

evidenciam as andlises de Afonso e Ferraz (1993), Gentilli (1987) e Herkenhoff (1995).

Muitas das entidades comunitarias surgidas no periodo tinham um vinculo muito estreito
com politicos locais, que via secretaria e outros drgéos do governo, desenvolviam uma
politica clientelista nestes bairros, contando com as entidades como suporte legal. A prépria
Prefeitura de Vitoria nas décadas de 60 ¢ 70, contava com uma “Divisdo de Comunidade™,
que fazia a ponte entre o poder pliblico municipal e as entidades orgamizadas, sendo
possivel afirmar que os movimentos organizados de bairro de Vitoria, surgiram sob forte
influéncia do poder plblico estadual e municipal, contando com um trabalho menor da
igreja, através das CEB's (Comunidades Eclesiais de Base), que estava mais fortemente
organizada nos municipios de Vila Velha e Serra. A propria oposi¢iio de esquerda se
preocupou pouco com Vitéria (...) isso fez com que as associagSes de moradores se
tornassem presas ficeis das politicas clientelistas empreendidas pelo poder publico.
(Afonso e Ferraz, 1993, p. 20)

Na década de 80, ha uma tentativa dos movimentos mais combativos de promover uma
ruptura com os patrdes autoritdrios e clientelistas de relagdo com o Estado. A evidéncia mais
forte desse esforco € a criagdo do Conselho Popular de Vitéria, em 1984: “A Criagdio do
Conselho Popular foi um marco importante para o movimento em Vitéria, que buscando uma
verdadeira autonomia, passou a romper com praticas clientelistas anteriores, mudando aos poucos
o relacionamento entre os movimentos de bairro e o poder piiblico” {Afonso e Ferraz, 1993, p.
20). Nos anos seguintes, uma vez mais, a agio da Prefeitura buscou deslegitimar o espago dos
movimentos, criando entidades fantasmas, enfraquecendo a representatividade dos movimentos
nos bairros, cooptando liderangas com ofertas de cargos publicos € pequenas obras e até mesmo
instituindo um outro conselho de representacdo dos movimentos, coordenado pelo secretario da
SEMAS. O resultado foi que “antes que as associagbes conseguissem angariar bases suficientes
que lhes permitissem mostrar seu potencial de luta, elas ja estavam presas numa rede que as
levava ao oportunismo, trocando seus objetivos de longo prazo por pequenas melhorias, que as

vezes beneficiavam apenas um ou outro lider do movimento” (Afonso e Ferraz, 1993, p. 21).

Em funco desse “estimulo” governamental, as associagdes de moradores passaram por um
aumento vertiginoso durante as décadas de 70 e 80, saltando de 15 associa¢Bes no final da década
de 70, para 86, no final da década de 80 (Ferraz, 1990 ¢ 1993). Atualmente, segundo dados da

PMV, existem 115 entidades representativas dos moradores, nos 87 bairros que compde Vitoria.
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Na sua relagdo com a administracdo municipal, esses representantes comunitirios
disporiam de duas fortes graméticas, retomando os termos de Nunes, o clientelismo e o discurso
dos direitos, gerando no mais das vezes uma composi¢io ambivalente, como afirma Oliosa
referindo-se ac padrfio associativo de Vitoria: “se & inegével o avango alcancado pelo movimento
através de experiéncias que buscaram romper com as formas tradicionais de organizaciio, ¢
visivel também que estas nSio foram superadas, passando a coexistirem, s vezes num mesmo
movimento. Nem os movimentos combativos estiveram imunes ao clientelismo e a cooptacfo”
(Oliosa, 1999, p. 70). Na mesma diregdo, avalia Herkenhoff' “a partir das estratégias anteriores
de cooptacdo, estabeleceu-se no municipio a cultura da dependéncia, em que se espera a agdio da
PMV e em que as conquistas dos moradores sio personificadas e transferidas para o lider
comunitdrio. Essa cultura coexiste com uma segunda, em que emerge a consciéncia de direitos
sociais, da importancia da participacio na gestio das cidade” (Herkenhoff, 1995, p. 142). Nessa
mesma direcéo, avalia a Profa. de Servigo Social da UFES, Ana Petroneto, profunda conhecedora
do perfil associativo local:

Vitéria ndo tinha, nfo teve e acho que ainda nfio tem um movimento popular forte (...) Eu
trabathei em S&o0 Pedro e fiquei pasma, em algumas comunidades tinham cinco pessoas que
s¢ apresentavam como presidentes da comunidade ¢ quase se matavam, né? Elas foram
cooptadas muito cedo (...) O Conselho Popular de Vitoria estava em fase de gestacio,
estava sendo criado, como uma coisa autdbnoma, aquele discurso dos direitos ¢ coisa e tal, e
o Hermes Laranja, meio que na calada da noite, criou nfio sei quantas associacdes e
publicou no Didrio a criagio do Conselho Comunitario de Vitéria. Fatos como esses
acabaram fazendo com que as liderangas comunitarias fossem o que sdo hoje, liderancas
pouco expressivas no combate {...) Sendo Vitdria como é, uma Prefeitura com muito mais
capacidade gerencial, com bons quadros, com bons profissionais, acho que isso também
atropela o processo da comunidade que ¢ um processo lento (...) O tempo das entidades ¢é
um tempo muito lento, e o tempo da Prefeitura é outro, a Prefeitura ja estd na coisa da
tecnologia de ponta (30).

E esse movimento popular de natureza ambivalente, fragilizado pelo excessivo
protagonismo estatal, que seria convidado a pensar e compartilhar a gestfio da cidade, a partir da
eleicdo do prefeito Vitor Buaiz, do Partido dos Trabalhadores, em 1989. Com um discurso em

defesa da participacfio e da autonomia dos movimentos, a Frente Vitdria instituiria um novo

modo de fazer politica, também ele construido a partir de influéncias diversas.

A gestio do Partido dos Trabalhadores em Vitéria foi um caso tipico da interpenetraciio

entre 0s modelos de gestdo democrético-popular e empreendedor, ambos voltados a mitigar as
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raizes de uma cultura patrimonial e clientelista: “Em Vitoria, as idéias de participagdo popular,
que deram origem aos movimentos sociais urbanos, de certo modo fundiram-se com um modelo
de mercado” (Banck, 1998, 242, p. 246). Quem desenvolve esse relato € o antropdlogo holandés
Geert Banck, no livro Dilemas e Simbolos. Estudos sobre a cultura politica do Espirito Santo,
(1998). Segundo Banck, j& no inicio de sua gestdo, o prefeito Buaiz adota um conjunto de
medidas voltadas tanto a potencializar a participagdo, quanto a modernizar a maquina piblica: “g
aqui que se encaixa Ted Gaebler, legitimando, com seu entusiasmo de besiseller, um processo
que realmente da as costas & esséneia de uma cultura patrimonial, baseada em hierarquia de cima
para baixo e em poder pessoal. Suas visitas fazem parte de uma bem orquestrada ofensiva da

Prefeitura que teve inicio em 1988, na gesto do prefeito do PT”. (Banck, 1998, p.242)

Segundo Banck, o livro de David Osborne e Ted Gaebler, How the entrepreneurial spirit is
transforming the public sector, exerceria ndo apenas no Governo do PT, mas nas gestbes
posteriores importante papel na reestruturagio da maquina publica em Vitdria, assim como nos
novos padrdes de relagdo publico-privado. Como afirmado acima, j4 nos primeiros anos de
governo, Vitor Buaiz empreende um conjunto de agdes voltadas a propiciar canais concretos de
participagio da comunidade na gestfio, como o Orcamento Participativo - que acaba de concluir
13 anos de funcionamento minterrupto - € a criagio de diversos consclhos nas mais diferentes
reas. AcBes associadas a uma preocupagfio muiio grande: “vender a cidade”, a partir da
reconstrucdo de sua identidade, tendo em vista a posiclio estratégica de Vitéria como cidade
portudria. Nessa diregdo so produzidas varias pegas publicitdrias voltadas a configurar um “novo
imagindrio social sobre Vitéria”, como a “ilha da qualidade de vida e da cidadania™

Por meio de estratégias de marketing, a propaganda oficial tentou fabricar uma
identificacio mais forte com a cidade. Promoveram-se exposi¢des de fotografias antigas da
cidade, evento raro até entfio. Publicaram-se varios livros sobre a histdria da cidade, assim
como posters com a imagem de locais historicos. As logomarcas de duas administragGes
recentes convocavam os moradores a amar sua cidade: Viva Vitéria e Amor pela Cidade.
Enormes outdoors com deslumbrantes fotografias de paisagem maravilhosa de Vitoria
proclamavam: “Como ¢ bom viver aquil” e a frase cunhada por um poeta da terra voltou a
ser citada: “Viver é ver Vitoria” (Banck, 1998, p.239).

A gestio do PT em Vitéria foi extremamente bem sucedida, no sentido dos dividendos

politicos. Quanto ao saldo desse processo sobre os patrbes pretéritos de relagio governo
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sociedade ainda hd poucos estudos disponiveis™. De forma superficial os estudos indicam um
avango no processo de democratizacio da cidade, mas a0 mesmo tempo salientam os obstaculos
que esse processo enfrentou, face 4 manutengéio de uma cultura politica ainda predominantemente
tradicionalista:
Houve uma expansdo da democracia no municipio no periodo de 1989 a 1992, na medida
em que aumentaram os canais de participagfo e de debate da populagfio sobre temas de seu
mteresse (...) tais medidas trouxeram contribui¢des a uma maior democratizagio do poder
local e provocaram algumas modifica¢des nas relagdes entre poder piblico/sociedade civil,
contudo foi uma experiéncia permeada por problemas e limitagdes de diversas ordens (...)
A fragilidade do movimento organizado no municipio, ¢ as experiéncias anteriores calcadas
em relagdes clientelistas com o poder pablico, constituiram uma dificuldade, durante todo o
periodo para a implantagio e consolidagfio de processos participativos (...) Algumas
liderangas mantinham em seus bairros tragos paternalistas e autoritarios em sua relagiio com
os moradores, concentrando em si mesmo toda a responsabilidade pela resolucio da
problemadtica do bairro ¢ acreditando que a melhor maneira de resolvé-la era manter um
bom relacionamento com pessoas ligadas ao poder. (Afonso e Ferraz, 1993, p. 50-53)
Disputas internas ao Partido dos Trabalhadores nfio permitiram ao prefeito eleger seu
sucessor entregando ao PSDB o governo da capital nas trés gestdes subseqiientes. O novo
prefeito, Paulo Hartung®', continuaria investindo nos canais de participacfio da sociedade civil no
governo, ao mesmo tempo em que daria curso ao planejamento estratégico da cidade, pelo

Projeto Vitéria do Futuro, Plano Estratégico da Cidade, 1996-2010 (Nacif,1996).

Adotando o planejamento estratégico, o Vitdria do Futuro mobilizava os cidaddos para &
discussdo e debate em torno da construgio de uma agenda de longo prazo para o
desenvolvimento da cidade. Fimanciado pelo setor privado € contando com um fraca
representagdio dos trabathadores, o Projeto envolveu o publico comunitario, associacdes
filantrépicas, vereadores, deputados, funciondrios publicos, académicos, igrejas, etc.:

O documento final de 112 paginas foi langado por ocasifio das comemoraces de

aniversario da cidade, no inicio de 1996, quando, nfio por mera coincidéncia, 2 campanha
para eleicdo de prefeito e vereadores ji estava em curso. O prefeito em exercicio estava

 Atualmente, desenvolvemos no Laboratério de Estudos Politicos da UFES uma pesquisa acerca do padrio
associativo de Vitdria que esperamos possa oferecer novas contribuicfes a esse debate.

1 Vitor Buaiz e Paulo Hartung seriam eleitos, em seguida, governadores do Estado. O primeiro com uma gestiio
muito distante do brilho da Prefeitura. O segundo acaba de conquistar, em primeiro turno, o governo estadual, com o
compromisso de combater o crime organizado e reestruturar a méquina piblica, absolutamente depauperada pela
corrupgio desenfreada.
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fazendo campanha para seu proprio candidato, que ele conhecia desde os tempos de
estudante, na época do regime militar, quando ambos eram membros do Partido Comunista
Brasileiro, entdo ilegal. Apesar de serem ainda de esquerda, eles se identificavam
fortemente com o presidente Fernando Henrique Cardoso, sendo a eficiéncia na
administragdo publica seu principal slogan. A popularidade do prefeito estava em seu ponto
mais alto com um indice de aprovagiic de 90% e o documento enguadrava-se perfeitamente
numa bem orquestrada campanha levada a efeito por meio da TV e de outdoords. Estes
mostravam a foto do prefeito sobre a paisagem imponente da cidade, e o slogan da
campanha, “Avanca, Vitéria!” O documento Vitdria do Futuro se ajustaria facilmente a
essa imagem (Banck, 1998, p. 241).

No documento final, o preficio assinado pelo prefeito Paulo Hartung explicita a tentativa

de conciliar a participago com um planejamento técnico eficiente:

Vitéria desenvolveu nos Gltimos anos uma experiéncia vitoriosa de administragdo publica,
que combinou profissionalismo com ampla participacdo popular. A gestéio publica buscou
modernizar-se cada vez mais com a ado¢lo de novas técnicas de gerenciamento na
perspectiva de conseguir niveis superiores de eficdcia nas suas agdes. Simultaneamente,
desenvolveu-se também uma experiéncia singular de aperfeicoamento democrdtico, tendo
se multiplicado as relacdes institucionais do poder ptblico municipal com a sociedade civil
organizada, que vem assumindo um papel cada vez mais ativo e relevante na gestdo do
municipio (PMV, 1996, p. 09, grifos meus).

Paulo Hartung elegeria como seu sucessor, Luiz Paulo Veloso Lucas, funcionario de
carreira do BNDES, diretor do Departamento da Indistria e Comércio do Ministério da
Economia ¢ Planejamento, no governo Collor de Melo, e Secretirio Nacional de
Acompanhamento Econdmico, cargo que ocupou entre 1995 e 1996, na gestdo Fernando
Henrique Cardoso. Veloso Lucas ganhou as elei¢bes de 1996 para prefeito da cidade de Vitoria,
com aproximadamente 86 mil votos, sendo reeleito, em 2000, com 112 mil votos, o que
representa 69% da preferéncia do eleitorado da capital. Em 2002, foi coordenador do Programa

de Governo do entfio candidato José Serra.

Em seu Programa de Governo, intitulado Avanga Vitoria, (1996), Luis Paulo Veloso Lucas
afirma a intencdo de dar curso a reforma gerencial da Prefeitura de Vitéria, alterando o padréio de
relagdio da administracdio municipal com os segmentos organizados, visando a dotar de eficiéncia
e agilidade a maquina publica. Nessa direcfio, o documento destaca como diretrizes centrais do

governo:

2- Politica de qualidade: fazer politica ¢ estabelecer novas relagSes com a populagéo e seus
segmentos organizados, onde a dnica moeda de troca seja o trabalho e a seriedade nas



82

intencbes e acdes. E perseguir principios € manté-los, imune a pressdes (Programa de
Governo, Avanga Vitéria, 1996, p. 1).

Ao que se segue:

3 — Melhores técnicas gerenciais disponiveis: é possivel gerenciar o setor piiblico com as
melhores técnicas disponiveis no setor privado, implantando controle e acompanhamento
das agBes através de relatérios, indicadores e estatisticas, permitindo a anlise,
possibilitando a corregdo de rumos e municiando o planejamento; colocando em prética a
administra¢do por comités que descentralizem as decisdes e implantando programa de
qualidade e produtividade, cujas técnicas se aplicam ao setor publico, ajustando-o para
melhor servir ao cidadédo. (Programa de Governo, Avanga Vitéria, 1996, p. 1, grifos meus).
Ainda no seu Programa de Governo, os macro-temas destacam a “gestdo publica moderna”,
construida a partir de préticas que “garantam tanto a democracia da decisfio, quanto a eficiéncia
do processo decisorio”. Para tanto, o Programa prevé o “fortalecimento de todos os mecanismos
de participagfo popular: conselhos setoriais, regionais, orgamento popular, audiéncias publicas”
(Programa de Governo, 4vanga Vitéria, 1996, p. 07). Assim, vemos, no Programa de Governo,
evidenciada a tentativa de ajustar democracia e eficcia através, por um lado, da adogdo de

estratégias de gestdo do setor privado, e, por outro, do incremento da participagio popular,

Em maio de 2000, dando conta das suas realizacdes, Lucas destacava os avancos na area
social, citando o Projeto Terra, um programa de reurbanizagsio dos morros de Vitéria, e o Projeto
Rede Crianga (estudo de caso desenvolvido nessa pesquisa) afirmando que o grande diferencial
desses projetos estd no “estimulo & participacdo da sociedade nas diversas instancias de decisdio
da administracio publica”, e conclui “o municipio € a instincia privilegiada da Federaciio para o
exercicio da gestdo publica eficaz e participativa”. (PMV, Plano estratégico da cidade, 1997-
2000).

Como vemos, no governo Luiz Paulo Veloso Lucas a participacio da populagiio, ao lado da
reforma gerencial do Estado, continua dando a tOnica dos discursos e da prética governamental.
Posturas que deram a Vitdria grande visibilidade, j& no governo Vitor Buaiz, fazendo com que,
até¢ mesmo nacionalmente, seja considerada como uma cidade administrada de acordo com os
principios norteadores da Agenda 21, em especial no que respeita & democratizagiio da gestdo.
Mais recentemente, no 4mbito da reelaboragio da Agenda Vitéria do Futuro, o governo da
Capital volta a afirmar-se como moderno, democratico e participativo: “Vitéria foi a primeira

cidade brasileira a implantar a dgenda 21 Local, compromisso firmado pelos 170 dirigentes
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mundiais durante a ECO 92, realizada no Rio de Janeiro. Em 2002, também de forma pioneira no
Pais, a Capital capixaba volta a cumprir a meta determinada na Cupula, realizando a revisdo do
processo”. (PMV, 2003). De fato, quando comparada a situagdo do Governo do Estado e aos
demais municipios da Regiio Metropolitana, Vitéria aparece como um odsis de prosperidade,
eficiéncia ¢ dinamismo democratico. Contudo, uma analise mais atenta da dindmica das

interagdes entre o governo e os segmentos organizados da sociedade conspurca esse olbar idilico.

Além dos esforgos analiticos proprios & presente investigagio, as observagSes acerca dos
padrdes atuais de interagdio entre governo e sociedade, em Vitéria, tém como referéncia a
pesquisa financiada pelo CNPQ e realizada em parceria com os professores Marta Zorzal e Silva
e Alberto Tosi Rodrigues, no ambito do Nicleo de Estudos Politicos da UFES. Em 2002, no
Semindrio Poder Local: democracia e exclus@o. Pensando a cidade de Vitoria, os resultados
preliminares da pesquisa puderam ser apresentados e debatidos. A primeira etapa da pesquisa ja
foi concluida e a nova etapa tem como desafio aprofundar o estudo do padrio associativo local.
Nessa primeira fase, ainda & titulo de hipétese, a apdlise panordmica do funcionamento do
Orcamento Popular, dos conselhos municipais de Ago Social, Saude, ¢ Crianga e Adolescente,
além de um primeiro reconhecimento dos padrdes de funcionamento das AdministragOes
regionais, sugere a persisténcia dos padrdes clientelistas e autoritdrios de relagéo entre governo e
sociedade, mesmo na vigéncia desses arranjos movadores de gestdo. Em Vitoria uma cultura
ainda fortemente patrimonial e clientelista sobreviveu — atualizando-se - as reformas gerenciais e
modernizantes a que foi submetida a mAquina piblica municipal, e aos novos arranjos
participativos voltados & democratizacdio da relag@o entre governo € comunidades. Obviamente
que teremos que ir além nesse esforgo de investigagdo —muito além do que essa tese é capaz de
fazer — para melhor compreender essa permanéncia e suas conseqiiéncias. Nesse sentido, uma
importante agenda para pesquisas firturas seria compreender como essa cultura pode sobreviver a,
por exemplo, 13 anos ininterruptos de pratica de discussdo participativa do orgamento municipal.
Talvez essa nova investigacdo revele mudangas importantes e significativas no sentido da
conformacdo de novas tendéncias que, em estdgio embriondrio, nfio podem ser facilmente
apreendidas.

Por enquanto, dentro dos limites da presente investigag@o, os desafios da nossa cidade sdo

aqui pensados ainda de forma muito preliminar. No reconhecimento desses limites, essa tese, em
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seu olhar sobre Vitoria, busca apenas evidenciar, nos tracos seus contraditérios, as ambivaléncias

préticas e simbolicas que acompanham a afirmagfio da democracia gerencial.

Neste capitulo, busquei recuperar a conformagiio dos modelos de gestdo democratico-
popular e gerencial, tomando como marco temporal mais amplo os debates em torno da chamada
crise do Estado brasileiro. Como tentei demonstrar, os modelos de gestdo, apesar de originrios
de campos ético-politicos opostos, convergiram, face as reformulagSes na agenda de reformas
neoliberal, na defesa inconteste da participagiic da sociedade na elaboracio e implementacgic das
politicas. Vimos também que as diferencas entre os modelos se repdem quando se trata de
atribuir significado a essa participagdo, estando a diferenca fundamental relacionada as
representacbes quanto ao papel desse didlogo entre piblico e instituigdes, no que refere &
construgdo do chamado “interesse publico”. Simplificando o argumento, no modelo democratico-
popular a participagiio estende-se & definicio do que deve ser considerado interesse piiblico em
cada area especifica ¢ a forma de realiza-lo; no modelo gerencial, a participacio limita-se ao
processo de execugio dos programas e projetos, gerando a despolitizagdo do debate em torno das
escolhas politicas. No primeiro caso, a participagdo é tanto condigio para expressio e
reconhecimento dos conflitos de interesses em relagfio a determinado tema da agenda publica,
quanto forma de agdo conjunta no sentido da superagfio de problemas comuns, cooperativamente
definidos e encaminhados. No segundo caso, a participagdo revela-se como uma estratégia de
composi¢o e articulagdio, visando & cooperagfio na solugiio de problemas comuns, definidos de
forma unilateral, na perspectiva de uma agfio que se desenvolve na auséncia de conflito. Quanto
ao processo de implementagfio dos modelos, importincia destacada foi conferida a cultura
politica local, como varidvel capaz de responder, parcialmente, pela distincia entre as
expectativas alimentadas pelos modelos e os resultados alcangados quando da implantagdio de

programas € projetos.

Nos proximos capitulos as dificuldades para implementacéo das diretrizes gerenciais, desde
o plano da cultura, séo evidenciadas a partir da descrigdo e andlise dos processos de elaboragdo e
implementagdo do Projeto Rede Crianca.
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CAPITULO 3

O Projete Rede Crianca: arranjos participativos e atores estratégicos

O Projeto Rede Crianga pode ser compreendido como um caso exemplar capaz de
explicitar tendéncias presentes num conjunto mais amplo e diversificado de experiéncias
inovadoras, hoje em andamento em vérias partes do pais. O Projeto € parte do “Programa Redes
Sociais”, promovido pelo BNDES, voltado a disseminacfio das novas diretrizes gerenciais para a
drea da infincia e juventude. A dimensio inovadora refere-se & énfase na articulagfio dos atores
que compde o universo da infincia, como estratégia para dotar de eficiéncia o sistema de
atendimento como um todo. Nesse capitulo, o esfor¢o analitico estd dirigido a tentativa de
identificar os principais campos em disputa no mterior da rede de atengio em Vitdria, ¢
compreender como essa heterogeneidade foi interpretada e conduzida nos processos iniciais de

construgfio da articulagdo, por meio da elaboragdo do Projeto.

3.1. A participac¢do reticular, nos moldes da democracia gerencial

O Projeto Rede Crianga € uma iniciativa da Prefeitura Municipal de Vitoria que tem como
publico-alvo criangas e adolescentes entre sete ¢ 17 anos, residentes no municipio, com renda
familiar per capita inferior a 75% do saldrio minimo, que freqiientem escola, o que significa
dizer: criancas que mantém vinculos familiares € comunitarios, mesmo que precarios, mas que
estio ou poderiam vir a estar em situacio de rua, dada a situacdo de vulnerabilidade, decorrente

do estado de pobreza de sua familia®. Trata-se, portanto, de uma agiio de prevengfio e promogio

22 “Podemos, portanto estimar em 13,6 mil o nfimero de criangas e adolescentes entre sete e dezessete anos,
residentes em Vitdria, vivendo abaixo da linha da pobreza — arbitrada em 75% do saldrio minimo como renda
familiar per capita - mas que freqlientam a escola como piblico alvo desse projeto no sentido mais estrito” (PMV,
1998),
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de criancas e adolescentes considerados em situagdio de risco, que tem como estratégia a

ampliacfio da participacfo e a articulag@io das acdes entre os atores da area da infincia.

Todo o Projeto esté estruturado em torno do conceito de redes sociais, opgio resultante do
estimulo do Governo Federal, que a partir dos seus érgéios financiadores vem buscando difundir o
conceito € a pratica da participagio reticular como estratégia de intervenciio na area social, em
especial no que respeita as politicas de inclusfo social destinadas aos segmentos pobres e
marginalizados. O Projeto Rede Crianga deve, portanto, ser compreendido como parte integrante
dessa estratégia que, no caso das politicas para a infincia, teve como principal fomentador o
BNDES, por meio do programa “Redes Locais de Atengfio a Crianca e ao Adolescente. Programa
de Apoio a Criangas e Jovens em Situagfo de Risco Social”. O Programa foi langado em maio de
1999, no dmbito do Fundo Social do BNDES?, tendo aprovado até 2002, operacbes em nove
municipios brasileiros - Aracaju, Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Florianépolis, Macei6, Porto
Alegre, Teresina e Vitoria - com um total de investimentos no valor de R$ 13.172.594,16
(BNDES, 2001). Vitéria foi o primeiro desses municipios a implantar o Programa, com o Projeto
Rede Crianca.

Muito embora a defini¢do das agdes a serem desenvolvidas ficasse a cargo dos municipios,
em aten¢do as peculiaridades locais, o Programa impunha determinadas linhas e principios que
deveriam ser observados como condigdo para aprovagdo dos projetos. Linhas e principios que
reproduzem concepedes e valores proprios ao modelo gerencial. Assim, cada Prefeitura deveria
elaborar suas a¢les estratégicas observando os conceitos de “integragfio, articulagfo,
complementaridade, participagiio e avaliagio”, (BNDES, 2000, p.36), buscando estabelecer
sinergias de agfo, visando aumentar a cobertura e a qualidade do atendimento, assim como
alcangar maior racionalidade na alocacio dos recursos, dotando de visibilidade e transparéncia a
implanta¢do da politica de atendimento, por meio da participacdo da sociedade. Fundamental
para essa estratégia era o fortalecimento dos conselhos de direito e tutelar que deveriam estar
instrumentalizados para “cumprir as fungdes de fiscalizagio e avaliagio das acSes propostas e

desenvolvidas na politica de atendimento™. Nesse sentido, o Programa destaca o papel central do

# O Fundo Sociat do BNDES foi criado em 1997, com recursos provenientes de seu lucro anual (BNDES, 2000). .
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Conselho de Direitos® como “forum deliberativo” ao qual cabe “discutir e aprovar quaisquer
iniciativas neste Ambito” (BNDES, 1999, p. 02). O Programa teria como objetivo contribuir para
a consolidac@io de novos modelos de gestfio das politicas publicas privilegiando a “modernizagio
das praticas de gestio e elevagio da qualidade dos projetos sociais”, através da consolidag¢gio do
conceito de rede social,
Os projetos em rede devem contemplar investimentos que colaborem para que a
descentralizacdo, a municipalizacdo, a participagdo e o controle social previstos na
legislagdo sejam efetivamente implantados e consolidados. Seus resultados devem apontar
para a methoria da gestdio do sistema de atencfo a crianca e ao adolescente, para o combate
a descontinuidade das agdes e a dispersdo de recursos (...) O uso operacional-instrumental
do conceito de rede aplicado na gestiio dos sistemas de atencfio a criangas e jovens reflete
uma estratégia de organizacio e de acdio que proporciona uma participacio democratica

mais efetiva dos individuos e entidades governamentais e nfio-governamentais na resolucéio
dos problemas sociais (BNDES, 2001, p.02).

Obviamente, que a defesa da articula¢io como condicdio para fazer frente aos desafios do
atendimento na 4rea social nfo € exclusividade do modelo empreendedor; vale lembrar que o
proprio Estatuto da Crianga e Adolescente, ao defender a doutrina da protegio mtegral, entende
que a politica de atengio deve resultar de um conjunto articulado de agGes governamentais e néo-
governamentais, nos diversos niveis da Federagfo. O que parece dotar de especificidade a
proposta da participacéio reticular como estratégia de gestdo das politicas sociais no dmbito do
modelo gerencial é o contexto em referéncia ao qual a proposta se justifica, no qual se destacam
como dimensdes centrais: 1) a explosdo da demanda por servigos X a crise fiscal do Estado, com

conseqiiente redugfio de investimentos na area social; ii) emergéncia de novos atores que ao lado

2 Os Conselhos de Direitos das Criangas e Adolescentes integram o sistema de produgiio das politicas piblicas,
assim como os demais consethos da érea social. Os conselhos gestores de politicas piblicas, também denominados
conselhos setoriais, emergiram como inovagdo institucional a partir da Constituicio de 1988. Tornados obrigat6rios
emn véarios niveis de defini¢So das politicas foram considerados legaimente indispensdveis para o repasse de recursos
federais para Estados e municipios, constitutindo-se como pegas centrais no processo de descentralizagdo e
democratizagio das politicas sociais. No que respeita & sua composiclio, a legislagio imp8e o respeito ao principio da
paridade entre Estado e sociedade, como mecanismo de equilibrio nas decisdes. A representacfio governamental nos
conselhos & feita, no geral, por agentes publices titulares de cargos de dire¢fio na Administragio direita ou indireta,
por responsaveis pelas dreas das politicas sociais, e por outros que atuem nas 4reas afins, por indicagdo do chefe do
poder executivo. A sociedade civil é representada por conselheiros escolhidos por seus pares, em forum proprio,
dentre as entidades e organizagdes ndo-governamentais prestadoras de servico, de defesa de direitos, movimentos,
associagbes comunitarias, sindicatos, associagfo de usudrios, devendo essa composiclo ser prevista por lei
especifica. Quanto 4 dinimica de funcionamento, cada conselho elabora seu regimento interno que depois de
aprovado em plendrio é submetido 4 apreciagdo do chefe do poder executivo, que o aprova por meio de decreto. As
decises do conselho devem ter a forma de resolugdes, e devem ser publicadas no Didrio Oficial (Tatagiba,2002).
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da filantropia religiosa mais tradicional tomam para si a responsabilidade na oferta de servicos e
programas aos “mais necessitados”, destacando-se ai o papel das empresas e de todo o conjunto
de novas organiza¢des que “compdem” o chamado de terceiro setor; iii) énfase na eficiéncia na
prestacfio dos servicos sociais, como forma de enfrentamento da pobreza. A novidade das redes
publicas, como estratégia na gestdo das politicas sociais, esta intimamente relacionada a esse
contexto, aparecendo como uma resposta aos desafios impostos & qualidade do atendimento,
numa situacdo de redugfo da capacidade de financiamento estatal. Ou seja, a estruturagfio do
atendimento em rede aparece como uma das alternativas face as novas demandas no sentido da
coordenagdo e regulacfo, visando a eficiéncia, num contexto de escassez de recursos, ampliagéo
da arena, complexificacio das demandas e fragmentagfo na oferta de servigos entre varios atores
plblicos e privados, como pontua Nogueira: “O capitulo da gestfio de redes, da gestdo
governamental ou interorganizacional devera integrar, assim, de maneira privilegiada, a nova
cultura gerencial. E em torno dela que devemos concentrar os esforgos de treinamento e
formagfo, sem 0s quais uma nova forma de gestdo dificilmente conseguira se difundir e ganhar

aderéncia no setor publico” (Nogueira, 1997, p.17).

Em sintese, a novidade fundamental que o conceito de rede revela, nesse momento, € essa
expectativa em relagdo 3 eficicia das politicas, via “profissionalizacfio” do atendimento, num
contexto no qual a oferta de servicos depende em grande parte dos esforgos voluntdrios e
solidaristicos da sociedade civil. Nesse sentido, o deslocamento do papel do Estado quanto as
suas responsabilidades sociais parece ser “compensado” por uma énfase na participagio €
capacitagio dos atores sociais para a prestagio de servigos sociais. Por meio da participacdo
reticular os atores sfio “preparados” a “ocupar” o papel do Estado no atendimento a publicos
especificos marcados pela exclus@io. No I Semindrio de Redes Locais de Ateng¢do a Crianga ¢ ao
Adolescente, realizado nos dias 16 e¢ 17 de agosto de 2001, na sede do BNDES, o
pronunciamento de Wanda Engel, Secretaria de Estado de Assisténcia Social, parece corroborar
essa interpretagdo:

Nos tivemos na década de 80, mas especialmente na década de 90, um grande movimento

de fixac@o da idéia de que as pessoas tém direitos, no sentido do acesso aos servigos sociais

basicos. Entdio, a década de 90 foi a década dos direitos, quer dizer a Constituigdo de

1988... leis complementares... Principalmente pela agdo das ONGs acabou se firmando aqui

no Brasil essa idéia de que todos os seres humanos tém direitos... Quer dizer vem a idéia de

direitos, com governos com cada vez menos condi¢do de dar respostas a essas demandas.
Mas, comeca, por outro lado, a haver uma resposta social com a criagio das ONGs, na
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década de 80 (...) Os empresarios comegam também a atuar, voluntarios, etc.... Enfim,
comeca, nessa area da oferta, a haver uma enorme quantidade de respostas 4s demandas.
Entio o que a gente tem hoje como grande desafio, primeiro, é o aumento concreto da
demanda (...) tanto pela conscientizagdo, quanto pelo ambiente urbano; e, segundo, o de
uma oferta absolutamente pulverizada. Entiio o nosso grande desafio ¢ organizar essa
bagunca. Por isso é que para mim, rede ¢ o grande instrumento de organizagio disso.
Porque s6 uma racionalizagio disso, s6 uma organicidade nesse panorama val causar
impacto. Entfio, a rede vem por essa necessidade de organizar a demanda ¢ organizar a
oferta de servicos (Wanda Engel, II Semindrio sobre Redes Locais, BNDES/RJ,
16/08/2001).

Quando o atendimento esta diluido por uma rede ampla e difusa, sua reestruturagdo requer
a alteragdio do perfil do atendimento prestado por cada integrante da rede, expandindo para os
seus diversos pontos os critérios de qualidade e eficiéncia. O convite a participacgo, portanto, tem
um objetivo muito preciso: aumentar a eficiéncia de cada integrante da rede, como forma de
aumentar o potencial de resposta do sistema como um todo. O que, diga-se de passagem, j& éum
investimento digno de nota, ainda mais numa darea, como a da infincia, extremamente
fragmentada, marcada pela superposicio das agbes e tradicionalmente impermeavel aos
mecanismos piiblicos de controle (Raichelis 1998, Gregori e Silva 2000). O Programa, nesse
sentido, aponta para uma renovagdo importante das priticas e da cultura a elas associada,
desencadeando, por isso mesmo, resisténcias quando da implantagdo prética dos projetos, tanto
por parte da burocracia piblica quanto das organizagbes nio-governamentais. Justamente em
fungio dessas resisténcias, o esforgo do didlogo e da negociagio precisa ser ainda mais constante
e efetivo. Mas, como dito anteriormente, é nesse ponto que o modelo gerencial mostra uma de

suas principais fragilidades: a dificuldade em lidar com as divergéncias, com a pluralidade.

Em Vitoria nfo seria diferente. Se, por um lado, o Programa por meio do Projeto Rede
Crianca propiciou bases materiais concretas para a construgio do sistema integrado, por outro,
nio foi capaz de induzir 2 mudanca de mentalidades. A administracio municipal, apesar de
saudar com entusiasmo as novas diretrizes de gestfio para a 4rea da infincia e buscar concretiza-
las pelas agdes concretas, ndo foi capaz de atuar como fonte propulsora de mudangas na rede
como um todo, induzindo seus integrantes 4 cooperagdo. Como veremos no decorrer da anlise, a
Prefeitura ao definir a estrutura, os significados e os objetivos da articulacdo ndo buscou integrar,
nessas definicdes, os anseios e expectativas dos atores chamados & implementa-las. O Projeto
Rede Crianga apresentou-se como a alternativa para a construgio de um sistema integrado de

atendimento, ndo levando em consideragdo as definicdes concorrentes, que importantes atores do
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campo movimentista vinham buscando consolidar desde os anos 80, nem tampouco as

resisténcias, mais ou menos silenciosas, de entidades tradicionais do campo da filantropia.

A seguir tento revelar essa pluralidade de concepgGes, partindo da visdio governamental, tal
como concretizada no Projeto Rede Crianga, para entfio confrontd-la com as representagdes e as

expectativas dos demais atores que compde o universo da infincia em Vitoria.

3.2. Projeto Rede Crianca: objetivos e arranjos participativos

Como disse no inicio, o Projeto Rede Crianga visa implementar agdes de resgate e
promocdo de criangas e jovens em situagio de risco social na cidade de Vitéria. Sua énfase esti
na prevengdo € o seu principal fundamento, respondendo as linhas gerais postas pelo BNDES,
estd na parceria enire Estado e organiza¢Ges sociais através nfio apenas da ampliagio dos canais
de participagdo, mas de um esforgo no sentido da articulagiio das agdes, tendo como objetivo
mais amplo “criar uma rede consciente de si mesma, organizada e dotada dos instrumentos
necessarios para uma eficaz acfio comum, em resumo, uma rede com mais influéneia sobre a
situagdo de conjunto que todos querem alterar” (PMV,1998, p.09). Nessa diregiio, a Secretdria de

Acdo Social da PMV sintetizava os objetivos do Programa:

Hoje, as grandes questdes sociais exigem algumas condigbes iniciais para serem
enfrentadas. Uma delas € que sejam assumidas como responsabilidade do poder piblico
local, compreendendo ai agentes goverpamentais e nio-governamentais {..) A Rede
Crianga se constituiu num sistema piblico de atengdo, prote¢dio e resgate de criangas em
situagdo de risco social ¢ pessoal, funcionando em rede com o fim de construir uma acfio
articulada entre diferentes érgdos e instituigdes capaz de, ao oferecer atendimento de
qualquer natureza, fazé-lo reconstituindo a integridade individual da crianga e niio
fragmentando-a ainda mais” (Malheiros, 2000).

A vparticipagio da sociedade civil encontra-se estruturada no Projeto Rede Crianca,
(PMV,1998), em torno de trés agbes integradas, assim designadas:

® ACA0 1. O objetivo € a criacBio de uma rede local nos bairros carentes, capaz de enfrentar
in loco o problema das criangas e adolescentes em situacgfio de risco. Com esse objetivo, a
Agho 1 prevé a criagdo de 10 equipamentos publicos, os Cajuns, que além do atendimento
direito, funcionariarn como &ncoras no processo de articulagiio dos agentes locais.
Essa aco foi inspirada na experiéncia pioneira, de iniciativa dos grupos organizados da
comunidade do Morro do Quadro, bairro carente de Vitéria localizado proximo ao centro
da cidade, com ativo movimento de trafico de drogas. Como forma de minimizar o
envolvimento das criangas e adolescentes com as drogas ¢ a violéncia, varias entidades e
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moradores criaram a Associag@io Cajun, por meio da qual ofereciam alternativas culturais
e esportivas as criancas e adolescentes do bairro, fora do horario da escola. Em 1996, a
Associacfio firmou convénio com a Prefeitura para manutengfo das atividades.

Seguindo o exemplo do Morro Quadro, o Projeto Rede Crianga define os Cajuns como
um espage fisico de atendimente e uma proposta de articulacfo, “Antes de ser mais um
espaco fisico, o Cajun ¢ a proposta de uma tomada de consciéncia de pessoas e
instituicbes locais que decidem investir recursos humanos, materiais ¢ financeiros a
servico das criancas e dos adolescentes, articulando e integrando suas agbes formando
assim a rede local de atendimento” (PMV, 1999).

Para a manutencio das atividades, o Projeto prevé a consolidacio de um mix de
financiamento. A SEMAS, junto com as demais secretarias, caberia fornecer os recursos
humanos necessérios ao desenvolvimento das atividades, como psicdlogos, assistentes
sociais, professores de educagfio fisica, danca, muisica, teatro, artes marciais, etc. Aos
proprios Cajuns, por meio dos recursos do convénio, caberia contratar o coordenador, o
auxiliar administrativo, de servigos gerais e instrutores. Da comunidade, esperava-se o
trabatho voluntario, na area de reforco escolar, abordagem de rua no bairro e animacéo
cultural. Na administragio dos Cajuns, ¢ Projeto prevé a gestfio compartilhada entre
Prefeitura ¢ cormunidade.

Os Cajuns séio a “menina dos olhos™ do Projeto Rede Crianca. Fato que, para além dos
discursos, se evidencia nos recursos a ele destinados: 80% dos recursos captados junto ao
BNDES foram investidos na reforma e/ou construgio dos espagos e compra de
equipamentos, Os Cajuns estfio sob a responsabilidade do Departamento da Crianga e do
Adolescente (DCA), submetido hierarquicamente a4 Secretaria Municipal de Acdo Social
(SEMAS).

ACA0 2: Tem como objetivo integrar as agdes desenvolvidas pelas entidades da sociedade
civil, do Executivo e do Judicidrio, em nivel municipal visando a otimizacfo dos recursos
¢ a melhoria na qualidade do atendimento. Para tanto, esta previsto nessa Agdo a criagfio
de um Forum Misto (uma “rede das redes™), composto por representantes governamentais
e nio-governamentais, que teria como objetivo otimizar o trabatho realizado por todos,
promover agdes comuns, racionalizar esforgos etc.

Ao lado do Férum das entidades, um outro instrumento para garantir a articulagio entre
os atores da rede ¢ a criagio do Rede Crianga On Line. De acordo com o material de
divulgagio do Projeto, essa seria a primeira aplicagfo no pais dos recursos oferecidos pela
internet no gerenciamento e apoio a programas sociais. Cada entidade do sistema teria a
responsabilidade de alimentar diariamente o banco de dados com informagdes sobre as
criangas e adolescentes atendidos ou abordados nas ruas, permitindo a produgfio de um
diagnostico preciso acerca da situacfio e das necessidades da clientela, gerando os
indicadores considerados fundamentais para o estabelecimento das politicas piblicas.

ACAO 3: Busca sensibilizar ¢ mobilizar a sociedade orientando-a quanto as formas mais
eficazes de envolvimento e participacfio na questfio das criancas e adolescentes. Com esse
objetivo, a Acdo prevé a criacdo de uma campanha permanente, coordenada pelo Férum
de Entidades e auto-sustentavel, que tem como mote o slogan Ndo dé esmola. E ajude
uma crianga. A proposta é o desenvolvimento de uma campanha publicitaria permanente
de sensibilizagdo da opinifio publica para o tema das criancas e adolescentes em situagio
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de rua. A intengfio ¢ dar visibilidade ao trabalho realizado pelas organizages nio-
governamentais ¢ poder publico de forma a canalizar os impulsos caridosos e solidarios
da popula¢@o para formas mais “eficazes e avancadas™ de contribuicdio, como adogdes,
doagdes diretas as instituigdes, ao FIA ou a programas governamentais (PMV, 1988).
Identificada como obstaculo & efetividade das politicas governamentais, a pratica da
esmola deveria ser desestimulada por meio de um vigoroso e detalhado plano de
comunicagdo, seguindo trés etapas consideradas classicas do marketing social: abrir as
mentes (informar/conscientizar quanto aos problemas e esforgos desenvolvidos); abrir os
coragdes (sensibilizar e criar preferéncia pela acfio solidaria através da rede existente) e
abrir os bolsos (chamar a populagio para agbes concretas, apelando para a contribui¢o
voluntaria) (PMV,1998). O estreitamento da comunica¢io com a sociedade foi
considerado, portanto, estratégia fundamental para aumentar o aporte de recursos para o
FIA, assim como garantir novas fontes de financiamento para as entidades, diminuindo
sua dependéncia dos convénios publicos.

Em sintese, o Projeto Rede Crianca, como acabamos de ver, é um Projeto ambicioso que
ataca em duas frentes: a sensibilizagio e responsabilizagio da sociedade como forma de angariar
recursos para os integrantes da rede e para a auto-sustentagdo do sistema como um todo; a
articulacfio € integracio das agBes desenvolvidas pelos atores do campo da infincia, superando a
fragmentagio e a superposiciio das agBes, aumentando a eficiéncia por meio da racionalizagdo
dos recursos, 0 que inclui a produgio de um diagnostico atualizado acerca das condigdes de
oferta e demanda por servigos. Com forte énfase na prevenciio, o Projeto tem na internet o
instrumento privilegiado para a racionalizagdo do atendimento, ao mesmo tempo em que instituiu
um novo espago de comunicacdo e interagdo: o Forum de Entidades. As acbes se desenvolvem
em dois niveis: no plano local, onde os Cajuns funcionam como &ncoras para a criacio e
expansdo das redes comunitdrias de protegfio, ¢ espago de atendimento direto; e no nivel
municipal onde, por meio do Férum de Entidades e Rede Crianga On Line busca-se integrar o
conjunto mais amplo de atores e institui¢des, incluindo as redes locais, na construcdo das
politicas publicas para a infincia. Nos Cajuns a sociedade civil é chamada a gerir com a
Prefeitura um equipamento publico, na perspectiva da co-gestdo; no Férum de Entidades, a
participag@o tem como objetivo induzir 4 cooperagdio e, a0 mesmo tempo, provocar os debates e

fiscalizar as a¢Ges do Conselho de Direitos, no sentido da elaborag@io das politicas piiblicas.

Como podemos depreender da descrigéio, o Projeto privilegia o didlogo entre governo e
sociedade, criando novos espacos de interagfo, seja de forma mais fluida, como na campanha de
sensibilizacdo, seja em espagos institucionalizados de interacio face-a-face, como nos Cajuns e

Forum de Entidades. Ao lado do Concav, obrigatdrio por Lei, esses novos espagos ampliam a



g3

participagio da sociedade introduzindo uma nova dinimica na relagio dos atores sociais com o
governo. Nesses espagos atores normalmente acostumados a competir, (Gregori e Silva, 2001),
seriam estimulados & cooperagdo, através da construgdo de relagdes mais apropriadas para

solucionar um campo limitado de problemas comuns.

Contudo, acompanhando de perto essa tentativa, pude verificar as dificuldades encontradas
pelos atores para superar um padrio de relagdo historicamente baseado na desconfianca
reciproca. Os espagos publicos da Rede Crianga, sob os marcos do modelo gerencial, ndo foram
capazes, como veremos, de neutralizar os efeitos de um contexto politico baseado em interagdes
profundamente assimétricas. Essa caracteristica adversa do contexto foi potencializada
negativamente pelo fato do governo ndo Jevar em consideragdo, quando da elaboragdo dos seus
objetivos e estratégicas, a heterogeneidade constitutiva da rede de atenglo as criangas €
adolescentes. A forma e os significados atribuidos a participagfio, assim como as alteragSes que a
partir dela se pretendia implantar, colidiam com as representagbes e expectativas de atores

estratégicos € importantes para o sucesso da experiéncia.

Para evidenciar o argumento, recupero a seguir aspectos comstitutivos dessa
heterogeneidade e suas formas de expressdo, a partir de uma caracterizagio quantitativa ¢

qualitativa da rede de atencio as criangas e adolescentes em Vitoria.

3.3. A rede de atenciio as criancas e adolescentes em situacfo de risco

Mesmo ndo sendo objetivo deste trabalho um mapeamento exaustivo da rede de atengdo em
Vitoria, tentarei apresentar seus contornos mais gerais. Para tanto, utilizo o levantamento feito
pela equipe técnica da Rede Crianga (Rede Crianga, 2001) os dados disponiveis no Concav, na
Prefeitura Municipal de Vitéria e os construidos, diretamente, na pesquisa de campo. Um
primeiro e panorimico olhar sobre a rede municipal revela a forte presenca das organizagdes nio-

governamentais, COmo evidenciado na tabela abaixo.
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Tabela 1: Espacos e programas de atendimento direto e indireto a criancas e
adolescentes em situacfio de risco, no municipio de Vitéria

Tipo N %
Instituicles governamentais federais 02 3,0
InstituigGes governamentais estaduais 01 1,5
Instituigdes governamentais municipais 02 3,0
Orgdios do judicidrio 05 7,5
Conselhos 02 3,0
Entidades ndo-governamentais 44 65,7
Projeto Caminbando Juntos — Cajuns 11 16,4

Total 67 100,0

Fonte: Rede Crianga, 2001, arquivos do Concav e SEMAS/DCA.

Como podemos perceber, 65,7 % dos espacos de atendimento as criancas e adolescentes em
situagio de risco no municipio resultam de projetos da sociedade civil organizada. Mas, sua
presenga ndo fica s6 por af: os dois projetos da Prefeitura s3o administrados a partir de parcerias
com entidades nio-governamentais. Nos conselhos a presenca da sociedade civil € exigéncia
legal e nos Cajuns a participagio da comumnidade local foi transformada em critério gerencial, a

partir do conceito de “gestdo social”.

Vamos agora nos aproximar dessa rede, buscando compreender a natureza de suas
instituigdes ¢ o movimento dos seus atores. Comecamos com uma caracterizagio do campo

governamental.

O campo governamental

No campo governamental, o principal ator € a Secretaria Municipal de Agdo Social
(SEMAS), por meio do Departamento da Crianga ¢ do Adolescente (DCA). Ao DCA cabe a
produgiio € execuglo dos programas voltados as criancas e adolescentes em situagio de risco, em
especial aqueles que J4 se encontram nas ruas. Sua aciio estd organizada em torno de dois
Programas: o Programa Cidaddo Crianga € o Programa Familia Cidadd”. O Programa
Cidaddo Crianga, herdado da gestfio anterior, do prefeito Paulo Hartung, envolve dois sub-

projetos: a abordagem de rua e os espacos de retaguarda.

# O Programa Familia Cidadd tem como objetivo inserir as familias das criangas em situagfio de rua nos programas
assistenciais da Prefeitura, como a renda minima.
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Quanto a estrutura interna do DCA, houve um aumento consideravel do seu corpo técnico a

partir do Projeto. A implantaciio do Projeto Rede Crianca exigiu a contratacio de novos

profissionais, seja para desempenhar as novas agles previstas, seja para incrementar agdes ja

desenvolvidas, que passaram a ganhar nova relevincia em fungfio da visibilidade que a

Campanha conferiu as agdes governamentais. Nessa direcfio, a Secretaria Executiva do Concav

enfatiza os impactos da Rede Crianca sobre a estrutura governamental:

O DCA era uma salinha pequena que nfo sei quantos técnicos tinham 14 (...) Com a Rede
Crianca a Secretaria de Agdo Social, no seu todo, deu um grande avango, seu grande salto,
ndo apenas o DCA, mas toda a Secretaria. (...) Eu percebo que com a Rede Crianga houve
um auwmento de tudo, de demandas, de problemas, mas também de recursos humanos, de
recursos técnicos, de espagos, de possibilidade de negociar dentro da Prefeitura os projetos,
o aumento da equipe, etc. A diretora do DCA fala que ela gerenciava 20 pessoas e hoje ela
gerencia 100, quer dizer, olha a dimensio que isso toma (13).

No diagrama a seguir, tento demonstrar como parte dessa equipe se situa em relagfio aos

demais atores governamentais na execugo das tarefas do Projeto Rede Crianga:

Diagrama 1: Atores governamentais envolvidos na elaboragio/execucio

das acdes do Programa Rede Crianca

Secretiria de Acdo Social

v

Sub Secretaria de Acio Social

v

Diretora do DCA

v

Gerente de implantacio dos Cajuns

v

Equipe técnica dos Cajuns

I

Pedagogas

v

Equipe Técnica da Rede Crianca ]

Secretaria Executiva do Concav

v

v

Técnico resp. pelo site

Técnico resp. pelo Férum

l—_Assist. sociais e psicologos

Oficineiros dos Cajuns
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No diagrama estdo dispostos os interlocutores que interagiam, em nome do governo, com o
publico societario nos espagos publicos da Rede Crianga. A hierarquia existente entre eles, que o
diagrama busca reproduzir, nem sempre reflete uma situagfo funcional oficialmente definida,
mas a posi¢Bo que conquistaram nas interacdes concretas, em vista dos seus recursos
diferenciados traduzidos em maior ou menor poder de influéncia e/ou decisdo. Em alguns casos,
as posicBes de poder, ainda, estdo em disputa, como no caso da relagfo entre o DCA e a Equipe
Técnica da Rede Crianca. Disputa que ndo pode ser reduzida, como veremos no préximo
capitulo, a uma simples disputa por poder entre técnicos, mas, antes, reflete distintas posicdes

quanto aos significados do Projeto.

Se o campo societario, como veremos a seguir, € heterogéneo e as dimensdes que explicam
suas clivagens nfo se revelam num primeiro olhar; no caso dos atores governamentais o quadro
ndo ¢ diferente. Nos quadros da Prefeitura encontramos técnicos provenientes das redes
movimentistas, assim como quadros de carreira do Estado, pessoas historicamente
comprometidas com a drea da crianga e adolescente, e outras que cafram de para-quedas num
universo cuja logica pouco entendem. Pessoas com um alto nivel de informacdio acerca das
reformulagGes introduzidas pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente, e outras que nio
conseguem estabelecer as devidas conexdes entre suas agles e as novas diretrizes legais.
Vejamos mais algumas dimensdes que considero importantes na compreensdo da complexidade

do campo governamental.

Diferente de muitos municipios brasileiros, e da propria Secretaria Estadual de Acfio Social
do Espirito Santo (gestdo José Ignacio Ferreira), a Secretdria de Acfio Social da Prefeitura
Municipal de Vitéria nfio € a primeira dama. Doutora em Ciéncia Politica pelo IUPERIJ, a
Secretéria de Ag¢o Social foi convidada a assumir a secretaria na primeira gestiio de Luiz Paulo
Veloso Lucas, sendo até hoje a secretdria que mais captou recursos em toda a histéria da
Secretaria Municipal de Agdo Social (SEMAS), dai, talvez, um dos motivos para a manutencio
do seu nome & frente da Secretaria quando da reeleigio do Prefeito. Nas mfos da Secretria de

Agfo Social concentra-se todo o poder de decisfo acerca dos rumos da Rede Crianca.

Ao seu lado, a sub secretdria de Agfio Social ¢ alguém, como ela mesma diz, que “gosta
muito da burocracia” quando esta € “entendida como algo dinimico que ajuda a organizar os

processos” (02). Com muita influéneia junto 3 Secretaria, é reconhecida como uma pessoa que
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parte de uma logica mais tecnocratica de gestdo, o que dificultaria o entendimento dos processos
relacionados a gestdo participativa. A perspectiva de tornar a Rede Crianca um programa
governamental, agregando as entidades civis, sob geréncia do DCA (proposta que vem ganhando
forca atualmente), encontra nela a principal entusiasta.

A Diretora do Departamento da Crianga e Adolescente (DCA) tem formagfio em psicologia.
Quando foi convidada pela Secretaria de Acfio Social para assumir 0 DCA, a Rede Crianca ja
estava em funcionamento, mesmo assim participou de forma ativa dos primeiros encontros do
Forum de Entidades e das reunides dos Cajuns nos bairros. Durante o ano de 2001, e inicio de
2002, esteve ausente das agdes relacionadas 4 Rede Crianga, mas a tendéncia € que volte a ter
uma atuacfio mais efetiva, face as reestruturagdes no que respeita & gestdo do Programa. Raras
vezes foi as reunides do Concav, mesmo quando que era convidada. Situagfo alterada na gestdo
2002/2003, quando passou a representar a SEMAS no Conselho. Por outro lado, foi na sua gestdo
que um convénio para administragdo de um equipamento da Prefeitura foi definido mteiramente
pelo Concav, a partir de critérios negociados com o Departamento. Tanto a Secretaria da
SEMAS, quanto a Diretora do DCA nio possuiam experiéncia prévia no trabalho com criancas e

adolescentes em situacdo de risco.

Um outro importante ator do campo governamental é o Gerente de Implantaco dos Cajuns.
Ex-padre, atuou nas comunidades eclesiais de base, ¢ militante da Pastoral da Crianga ¢ membro
do Partido dos Trabalhadores. Seu nome ¢ fregiientemente associado & luta pela defesa do
Estatuto da Crianca e Adolescente no Estado. No periodo da pesquisa de campo, dividia seu
tempo entre o trabatho na PMV, a participaggio no Conselho Municipal de Direitos da Crianga e
Adolescente de Vitéria (Concav) e a presidéncia do Conselho Municipal de Vila Velha (um dos
municipios da regifio metropolitana da Grande Vitoria). Responsavel por gerenciar o processo de
implantagdo dos Cajuns, liderava sua equipe no contato com as comunidades. Representante da
SEMAS no Concav, na gestdo 2000/2001, participava ativamente das reuniées do Conselho e do
Férum de Entidades. Apesar de possuir um reduzido poder de decisdo, fol um ator central em
vista da sua capacidade de organizagdio e explicitagio tedrica da proposta, atributo que dividia
com a Secretaria Executiva do Concav. As ambigiiidades de sua aglio e discurso foram as
evidéncias mais fortes e dramiticas dos desafios vivenciados pelos atores que possuem uma

inser¢do no gOVErno € nos movimentos.
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A Secretaria Executiva do Conselho Municipal dos Direitos das Criangas e Adolescentes de
Vitéria (Concav), apesar de nio possuir poder de decisio no que respeita aos assuntos da Rede
Crianga, possuiu uma grande habilidade para a negociagiio, que usa tanto com as entidades nio-
governamentais, quanto com os seus superiores na SEMAS. Assistente Social, militante na 4rea
da crianga e adolescente, possui um grande conhecimento da dinfmica dos conselhos. Atuando
como elo de ligacdio entre o Conselho/SEMAS e Conselho/Férum de Entidades possui papel
estratégico. No geral, exerce grande poder de influéncia na construciio da agenda do Conselho e
do préprio Forum de Entidades. Sua posicéo é também delicada, porque ao mesmo tempo em que
busca promover o Concav, esta hierarquicamente submetida ao Gabinete de A¢fio Social. Nio se
trata de um tecnico da SEMAS cedido ao Concav, mas de uma assessora do Gabinete trabathando
na funcho de execugho das agles do Comselho. Hierarquicamente, ela deve obrigacdio ao
Gabinete, € nas disputas entre SEMAS e Conselho deve atender a primeira, 0 que, para uma
militante, pode se traduzir em alguns momentos em fonte de angustia, exigindo muita no sentido

da mediag8o e negociagdo.

Essas s@o as figuras centrais da Rede Crianga, no campo governamental, dado sua
capacidade de produzir defini¢es, significacBes e de lutar por elas no decorrer do processo. Ao

lado desses “protagonistas”, encontram-se os demais técnicos dos Cajuns e da Rede Crianga.

Na sede da Rede Crianga, além da Secretaria Executiva do Concav, uma equipe composta
por uma assessora de comunicacfio, uma assistente social e uma psicologa cuidam das agdes
relativas ao Rede On line, a Campanha e ao Foérum de Entidades. Nos Cajuns, abaixo do Gerente
de Implantacio, estio os membros da equipe técnica. A equipe dos Cajuns é composta por

pedagogas, assistentes sociais, psicélogos, professores de educagio fisica e de artes.

Os técnicos do Cajun nfo participam das demais a¢des da Rede Crianga, alids, no geral ndo
se véem como parte integrante da Rede e, da mesma forma, os técnicos da Rede nfo sfo
envolvidos nas agdes referentes aos Cajuns. O fato da sede da Rede Crianga estar situado num
espago fora, e longe da Prefeitura, talvez contribua para essa desinformac#o e desinteresse, além
¢ claro da falta de um esforgo minimo de coordenagio das trés agBes propostas no Projeto. Sem
uma coordenaclio definida, as vérias agbes do Programa acabaram sendo tomadas como fim em si
mesmas. Assim, quem era responsavel pela Rede Crianga Online ndo era capaz de entender sua

agio como parte de uma estratégia mais ampla, necessariamente articulada aos Cajuns e ao
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Foérum de Entidades, e assim por diante. A auséncia de uma coordenacfo capaz de indicar os
rumos do processo somada a centralizago das decisGes tornou a agiio governamental erratica,
sem planejamento e clareza acerca das fungBes de cada um e dos objetivos que deveriam ser

coletivamente perseguidos nas véarias agdes de implementagéo/execugdo do Projeto.

O campo ndo-governamental

No campo nio-governamental ha dois grandes piiblicos: as entidades de atendimento
e as liderangas e associagdes comunitdrias. Vamos nos dedicar, nesse capitulo, a compreenséo
das entidades de atendimento tradicionais no campe da infincia e juventude. Comeco o

reconhecimento da representacdio ndo-governamental oferecendo a caracterizacdo da rede, por

entidade participante.



Tabela 02: Rede ndo-governamental de atengfio as criancas ¢ adolescentes,

em situaciio de risco no municipio de Vitoria

10

Década de Fundagdo

Tipo de atendimento™

Natureza

Registro
no Concav

Convénio
com a
SEMAS

Até 50/60170 |80 190

9927

99

Laica

Relig.

Sim

Nio

Sim | Ndo |99

Associagiio Brasileira para Superdotados/ES (ABSD)

¥

Ass. S8o Vicente de Paula - Creche Menino Jesus

*

Associagio Capixaba contra o Clncer Infantil (ACACCI)

Associaclio Comunitéria do Espirito Santo (ACES)

Associagiio Maternal de Amparo & Crianga (AMAC)

Ass. Obras Pavonianas de Assisténcia (AOPA)

wHONM LA W N [

Ass, de pais e amigos das pessoas poriadoras de
deficiéncias dos func. do BB (APABB)

EER JOR SR JEE R I J

o

APAE - Associagfio de Pais ¢ Amigos dos Excepcionais
de Vitéria

Associagio. de pais e portadores de fissuras ldbio palatais
do ES (PROFIS)

10

Ass. Capixaba de pais, profissionais...ligados ao trab. com
criancas port.de deficiénecias (ASCAPPA)

% (3 tipo de atendimento segue caracterizagio adotada em documentos da Rede Crianga. O enquadramento das entidades em cada tipologia foi resultado de discussdes entre
entidades nfio-governamentais e a Equipe Técnica da Rede. A seguir, uma explicitagfo de cada tipo, conforme definido na Rede Crianca:

1- Satde e Educagio Especial: atendimento a criangas e adolescentes portadoras de doengas fisicas, mentais ¢ emocionais por meio de acothimento e apoio 3s familias,
2- Educagio infantil: ensino de zero a seis anos de idade
3 - Atendimento sécio educativo: atendimento de reforgo escolar, cultural (corais, musicalizagio) cursos de artesanato, recreaghio, palestras informativas, profissionalizagfio

evangelizagiio

4 - Abrigo Provisério: espagos de retaguarda gue acolhem criangas e adolescentes por um determinado periodo, encaminhadas por instituigSes e principalmente pelos érgéos -

garantia de direitos.

4- Intermediagdo para o trabalho e formagio profissional: instituigGes que promovem cursos, captam, inscrevem e acompanham adolescentes ao trabatho.
6 -Pesquisa, Assessoria e Capacitagio, Apoio Material e Financeiro para projetos: atuagfio indireta & crianga e ao adolescente, através de assessoria a projetos, capacitaciio e, ¢

certos casos, apoio financeiro,

7 — Defesa de Direitos: atuam para a efetivagiio da garantia dos direitos da crianga e do adolescente.

7 O nfimero “99” esté sendo utilizado quando niio hé informag#o disponivel, ou guando a categoria nfio se mostra adequada & realidade da instituigo.
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Registro Convénio
Década de Fundagio Tipo de atendimento Natureza no Concav com a
SEMAS
Até 30/60 170 180 90 99 3 |4 [5 16 99 | Laica |Relig. | Sim |N#io | Sim [ N#o [99
50

11 | Associagfio Presbiteriana de Aglo Social/ Projeto Sarga * * * *

12 | Associagfio Siio Pedro Apdstolo (ASPA) * * * *

13 |Casa de Acolhimento e orientagio s criangas ¢ * * * *
adolescentes (CAOCA}

14 | Céritas Arquidiocesana de Vitoria- Pastoral da Crianca * * * *

15 | Céritas Arguidiocesana de Vitéria- Pastoral do Menor * * * * *

16 | Casa Lar Jardim Camburi * * * *

17 | Junta de Aclio Social da Convengiio Batista - Casa Vida * * *

18 | Casa Sagrada Familia (CASF) * *

19 | Centro de Comunicagio Popular D. Jofio Batista de * * * * *
Albuquerque (CECOPS)

20 | Centro Espirita Fé, Esperanca ¢ Caridade Santa Cruz * * * *

21 ! Centro Salesiano do Menor (CESAM) * * * *

22 1 Centro de Integragfio Empresa Escola (CIEE) * * * ¥

23 | Clinica de Qrientagfio Psicologica e Social (COPS) * *

24 | Fundagfio Assistencial Educacional ¢ Profissional Casa do * * * *
Caminho

25 | Federagio Espirita do Espirito Santo * * * *

26 | Fund. Batista da Praia do Canto - Centro Estudanti! de * * * *
Vitoria

27 | Fundagfio Educar * * * * *

28 | Fundago Fé e Alegria * * * *

26 | Fundagfio Metodista de Agfio Social ¢ Cultural * * *

30 | Fundacio Educacional Monte Belo * * * *

31 | Fundagfio Otacilio Coser * * * * *

32 | Instituto C&A de Desenvolvimento Social * * * * *

33 | Instituto de Bducagio Social Joana D’ Arc * ¥ * * *

34 | Lar da Menina 1 * * * *

35 | Lar da Menina Il * * * *

36 | Legifio Brasileira da Boa Vontade * * * *

37 | Misso Jovens Soldados do Senhor * * * *

3% | Missiondrias da Caridade Madre Teresa de Caleutd * * * *

39 | Mov, Nac, de Meninos ¢ Meninas de Rua (MNMMR) * * *




1€

Registro Convénio
Década de Fundagfio Tipo de atendimento Natureza no Concav com a
SEMAS
Até (150/60170 [BG (90 |99 P 12 43 (4 15 |6 |7 [99 {Laica {Relig. { Sim |[Nio |Sim | Nio |99
56
40 | Movimento Capixaba de Voluntirios (MCV) * * * * *
41 | Obra Social Nossa Senhora das Gragas * * * * *
42 | Obras Kolping do Brasil ~Espfrito Santo * * * * *
43 | Servigo de engajamento comunitério - Crer com as Mios
(SECR[) * * & % *
44 | Sociedade. Brasileira de Cultura Popular- Lar Dom Jofio
Batista * * * * *
45 | Sociedade. Brasileira de Cultura Popular - Lar Mie
Emilia * * * * *
46 | Vitéria Down * * * * *
TOTAL 03 05 1011 1 24 1 02 1101 (18|04 ]03}05102:03] 20 |26 23 123 11 131 04

Fontes: Rede Crianga, 2001, documentos do Concav ¢ da SEMAS/PMV.



Trabalhando com os dados agregados, percebemos que a maioria das entidades ndo-
governamentais de atendimento foi criada na década de 90, apés a provagdo do Estatuto da Crianga

e Adolescente.

Tabela 3: Epoca de fundaciio das entidades nio-governamentais de atendimento

Fundagiio N %
Ate 1950 03 6.5
Entre 1951-1969 05 10,9
Entre 1970-1579 01 2,2
Entre 1980-1989 11 23,9
Entre 1990-1999 24 52,2
Nao respondeu 02 4,3

Total 46 100,0

Fonte: Rede Crianca, 2001, arquivos do Concav ¢ SEMAS/DCA.

Das quarenta e seis entidades elencadas, 50% estfio registradas no Concav. Mas, apesar da
maioria das entidades ter sido criado pos-Estatuto, ¢ da metade delas possuir registro no Concav,
ainda ¢ muito forte a dimensdo assistencialista no atendimento, fato que muitos reputam 3 forte

presenca de organizacBes religiosas nesse universo.

Tabela 04 : Caracterizaciio das entidades, por sua natureza

Natureza N %
Laica 20 43,5
Religiosa 26 56,5

Total 46 1000

Fonte: Rede Criancga, 2001, arquivos do Concav £ da SEMAS/DCA.

Mas, aqui também € preciso cautela na analise dos dados, pois embora a tabela 04 evidencie a
forca das organizagdes religiosas sobre o universo de atendimento, € preciso reconhecer que a
entrada de outros atores tende a tensionar esses vinculos origindrios. Principalmente a partir de
meados dos anos 90, as entidades passaram a estabelecer novas parcerias, tanto com os governos,
quanto com as organizagdes do mundo empresarial, processo que tensiona valores e, por vezes,
impulsiona & revis3o das préticas, como reconhece um dos técnicos de uma organizacio assistencial
ligada a Igreja Catolica:

...€ agora a gente busca uma maior autonomia em relagio aos parceiros, ndo um desligamento

com a ParGquia, nfio € isso, nds queremos mais parceiros, nds nido queremos eliminar

parceiro, mas nos queremos autonomia (...} Se nds temos vinculos com a Igreja, e se eles sio
fortes, por outro lado, nés temos vinculos com outros parceiros que também séo fortes, como
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a Fundacdo Otacilio Coser, que cobram da gente uma atitude mais critica em relagfio a
situagdo das criangas e adolescentes, ¢ da Prefeitura de Vitéria que tem um trabalho a nivel
nacional bem reconhecido voltado para essa drea. Entfio quer dizer ha um jogo assim... Quem
da a verba? Assim quem d4 a verba pode cobrar a qualidade do trabalho. Entdio a coisa
acontece dessa maneira, a parte que n3o gosta acaba recuando, olha eu nfio vou te dar dinheiro
para isso, entdo vocé vai ter que correr atrds de alguém que possa querer te dar, a Prefeitura da
¢ exige a qualidade, dentro dos seus pardmetros (..) Entdo esses parceiros € os seus
pardmetros de qualidade sdo a alavanca para a mudanga interna (32).

Se a entrada de novos parceiros por si s6 altera e tensiona vinculos originarios, a Rede
Crianga potencializa esse processo e, portanto, desse prisma € possivel dizer que a tendéncia de
longo prazo € que ela altere as caracteristicas internas da rede. Ao provocar a aproximacgio entre as
entidades, a necessidade da profissionalizacio, da captagiio de recursos, etc. o Projeto amplia o
campo de aglo ¢ o raio de visfo das entidades, no geral, habituadas a um atendimento bastante

local.

Quanto & natureza do atendimento prestado pela rede como um todo, os dados apontam certos
estrangulamentos, que o Projeto nfio parece haver considerado. Uma das exigéncias impostas pelo
BNDES para a concesséo do financiamento era que a elaboragdo dos projetos fosse precedida de
um pré-diagndstico que indicasse, em cada municipio, os gargalos do atendimento e, portanto, as
agBes a serem priorizadas. A Prefeitura de Vitoria definiu a prevengfio como eixo da politica
publica, o que significava concretamente dirigir recursos e investimentos para o atendimento de
natureza sdcio-educativa. Contudo, essa definicdo do problema estava longe de ser consensual, e

um dos motivos das divergéncias esta justamente na situagio que a tabela 05 evidencia:

Tabela 5: Caracterizaciio da rede de atengfio em Vitoria, por tipo de atendimento

Tipo de atendimento N %
Saiide 11 23,4
Educacfo infantil 01 2,1
Atendimento sécio-educativo 18 38,3
Abrigo provisério 04 85
Formacgao profissional 03 6.4
Capacitagfio e pesquisa 03 10,6
Defesa de Direitos 02 43
Nio respondeu 03 6,4

Total 47 100,0

Fonte: Rede Crianga, 2001, arquivos do Concav ¢ da SEMAS/DCA.

% A soma totalizou 47 lancamentos, e niio 46, em fungéo da dupla caracterizaciio da Pastoral do Menor.
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Como podemos observar, 38,3% das entidades oferecem atendimento de natureza sécio-
educativa. Mesmo assim, a proposta da Prefettura, concretizada no Projeto, era ampliar esse
atendimento, por meio da criagio de mais 10 Cajuns, aiém do Morro de Quadro. Enguanto isso,
outras dreas continuariam com limitada capacidade para o atendimento das demandas, como no

caso das criangas e adolescentes vitimas de violéncia domeéstica, abuso sexual, drogaditos, etc™.

E importante ressaltar que as 44 entidades nfo-governamentais apresentam um perfil bastante
desigual quanto a sua estrutura financeira, administrativa e operacional. Apenas um pequeno grupo
de entidades encontra-se em situagio financeira confortavel, com uma boa politica de captagio de
recursos e/ou convénios com instituigSes pablicas, possuindo quadros de funcionarios qualificados
¢ oferecendo um servico considerado de qualidade a4 sua clientela. Essa posi¢io, somada a
capacidade de discutir o desenho mais geral das politicas de atendimento, credencia esse pequeno
grupo como interlocutor privilegiado junto ac poder publico municipal. A grande maioria das
entidades, contudo, apresenta uma situagio muito diferente. Com graves problemas de caixa, essas
entidades sobrevivem as custas de doagdes, na maioria dos casos incertas e esporadicas. Com
dificuldade em estabelecer uma boa politica de captagio de recursos, e sem contar com uma mdo de
obra mais qualificada que Thes permita produzir projetos capazes de interessar o mercado ou 0s
brgos publicos, ficam de fora das ja restritas possibilidades de financiamento. Em muitos casos,
encontram na ajuda de pessoas influentes e poderosas, como comerciantes locais, empresérios,

vereadores, etc., a condicio de manutencfo das suas atividades.

Uma outra dimensfio analitica que revela a heterogeneidade constitutiva do universo da
infincia, para além da clivagem Estado/sociedade, até agora enfatizada, diz respeito as diferentes
expectativas que animam a préatica e o discurso dos membros que a compOem. Partindo desse
prisma, vemos que as posigles “governamental” ou “ndo-governamental” sdo re-qualificadas
quando contrapostas 4 filiacio dos atores a matrizes ético-politicas que orientam, mesmo que de
forma ndo sistematica ou consciente, percepgles e praticas materializadas, cotidianamente, no tipo
de atendimento prestado ao publico-alvo e na forma de conceber ¢ significar esse atendimento No
caso de Vitdria, essas matrizes conformam trés segmentos distintos: o das entidades mais
tradicionais com perfil marcadamente filantropico-assistencialista, o das entidades do campo
movimentista, articuladas em torno da defesa dos direitos e as novas entidades provenientes da

filantropia empresarial.

2 Em varias reunides do Concav, o Conselho Tutelar tem denunciou os limites da rede de atengfio em Vitdria, muitas
vezes indispondo-se com a Prefeitura e com o proprio Conselho de Direitos.
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No primeiro segmento, estdo as entidades mais tradicionais no universo da infincia. No geral
filiadas as organizagOes religiosas realizam um atendimento mais localizado, desvinculado de
consideracles acerca da politica de atendimento de uma forma geral. Sob a 6tica da caridade, o
amor ao proximo torna-se motor da agfo, numa pritica onde o “outro”, necessitado e desprovido de
direitos, € o objeto do atendimento. As relaghes dessas entidades assistenciais sem fins lucrativos
com © Estado tém uma vasta historia, onde a marca principal € a auséncia de mecanismos pablicos
de controle. O estabelecimento dos convénios, no geral, parte de critérios pessoais, compondo a
trama das relacBes clientelistas. A maioria das entidades de atendimento as criangas e adolescentes
em situagio de risco em Vitdria provém desse campo. Ndo demonstram uma adesio entusidstica a
Rede Crianga, nem tampouco uma resisténcia sistemdtica, sua aproximagdo, no geral, ¢ precedida

de uma andlise bastante situada quanto &s possibilidades de retorno financeiro imediato.

No campo movimentista estio os atores e instituicSes que pautaram a luta pela criagio e
implementacio do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Essas entidades, na maioria dos casos
laicas ou vinculadas aos setores progressistas da Igreja Catdlica, t8m no discurso dos direitos sua
principal bandeira e na participagfo ativa dos usudrios sua estratégia de construgio da cidadania.
Articuladas as redes nacionais e internacionais, buscam construir as chamadas politicas publicas
para a infincia por meio da participacio nos conselhos e na dentincia das condigSes de atendimento.
No lugar do “outro™, necessitado a quem se concedem favores e assisténcia, estd o sujeito a ser
emancipado pela consciéncia dos seus direitos de cidadania. A participacio nas articulagdes pelo
restabelecimento das liberdades democradticas, na década de 80, explica a forte énfase na questdo da
autonomia ¢ a postura critica em relagdo ao Estado. As principais referéncias nesse campo, em
Vitdria, s8o 0 MNMMR e Pastoral do Menor. Dos atores desse campo partiram as primeiras
propostas e experiéncias de articulagiio da rede de atengdio, ainda nos anos 80 (como veremos em
breve). Quanto a Rede Crianca, enquanto o MNMMR e a Pastoral decidiram pela nfio participagio,
outros membros do campo participaram, de forma mais ou menos ativa, de todo o processo de

implementaggio do Programa’®.

** O MNMMR e a Pastoral do Menor decidiram ndo participar da Rede Crianga, quando s discordéncias em relagio ao
Projeto associou-se a percepcio das dificuldades em alterar os rurnos da proposta. A decisfio do MNMMR e Pastoral do
Menor foi muito criticada por antigos parceiros, que afirmavam a necessidade de que essas criticas tivessem sendo
feitas por dentro da Rede. Para muitos atores do campo, essas entidades teriam “perdido o bonde” e j4 ndo conseguiam
se sintonizar com a nova fase marcada pela necessidade de participar de uma forma menos critica e mais “propositiva”.
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Um outro sub conjunto dessa rede ¢ formado por atores e mstitnigdes cuja pratica esta afinada
com as novas estx‘alégias de gestdo das politicas sociais, no contexto da reestruturacio neoliberal.
Surgidas no cendrio nacional na década de 90, pautam-se por principios “modernos” de gestéo,
dentre os quais ganham destaque © planejamento estratégico, a captac3ic de recursos € 2z
profissionalizacdic do atendimento, via capacitagio dos agentes. Em relacdo as entidades
filantropicas tradicionais, distinguem-se pela capacidade de visdo estratégica e pragmdtica, pela
maior autonomia em relagio ac Estado, além da abertura aos novos mecanismos de conirole social;
em relacdo ao campo movimentista, distinguem-se por nfio assumir posi¢bes de confronto e de
disputa em torno do desenho das politicas publicas, embora tendam a participar em conselhos e
redes sociais. Em Vitoria, destacam-se como representantes desse campo: a Associagdo
Comunitaria do Espirito Santo (ACES), Centro de Integracio Empresa-Escola (CIEE), Fundagéo
Otacilio Coser, Instituto C&A de Desenvolvimento Social, dentre outras. Participam da Rede

Crianga da mesma forma como costumam participar dos demais programas e projetos da Prefeitura.

Como veremos no desenrolar da argumentacio, essa caracterizagdo deve ser tomada apenas
como ponto de partida, até porque as distingSes apresentadas ndo significam exclusividade, mas
predomindncia no sentido do discurso e da acBio. Mais do que fixar as fronteiras em relacfo as
distintas filiacOes dos atores e instituicSes, interessa verificar como no contexto das interagBes essas
filiacBes vdo sendo rediscutidas e reelaboradas, face ao tensionamento/adequacfio 4 uma proposta
governamental de reestrutura¢fio da drea da infincia, orientada pelos pressupostos da administra¢do

gerencial.

Nesse sentido, podemos perceber que a proposta governamental de participagdo reticular nos
moldes gerenciais encontraria duas fontes de pressdo distintas. De um lado, os atores do campo
movimentista tensionam os limites do Projeto, quando buscam re-entronizar a politica e por meio
dela discutir as escolhas governamentais que estdo subjacentes as mudangas em curso. De outro
lado, entidades e atores da drea da infdncia, acostumadps a invisibilidade publica e a auséncia de
mecanismos de controle social, quando convocados a participagdo e a articulacdo, trazem uma
expectativa de manutengdo da logica clientelista e privatista que acaba também pressionando os
fundamentos do Projeto. A proposta governamental de reestruturagdo da drea da infdncia, por
meio da articulagdo e integracdo das acdes sofre, portanto, um duplo questionamento.
Simplificando muito poderiamos dizer que de um lado a pressdo é no sentido de ampliar os

impactos democratizantes do Projeto; enquanto, de outro lado, a intengdo é de restringi-los.
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Tensionamenios que sdo, repito, expressdes da heterogeneidade constitutiva do universo da
infdncia.

Essa pluralidade — e os conflitos que dela emergem - como sugerem os tedricos da democracia
participativa, n@o parece ser problema, desde que os arranjos participativos permitam a sua
expressdo e mediacdo politicas. Contudo, em Vitéria as divergéncias proprias de um universo
heterogénec e plural, foram desconsideradas, principalmente, no processo de elaboragio do projeto,
visto que evidéncias de um conflito que os principios normativos proprios & democracia gerencial
ndo apenas deslegitimam, quanto negam (cf. Capitulo 01). A Prefeitura, quando traz a proposta da
articulag@o, silencia sobre todo um processo prévio no qual atores governamentais e ndo-
governamentais — no geral integrantes do campo movimentista - buscaram justamente estabelecer
principios e mecanismos para uma agio cooperada. Essa é a andlise que aprofundo a seguir, no

altimo item desse capitulo.

3.4. Das experiéncias de articulacfio no campo movimentista ao Projeto Rede Crianca

As experiéncias de articulagiio dos atores do universo da infincia em Vitoria sio anteriores a
Rede Crianga. Desde a luta pela criagio do Estatuto da Crianca e do Adolescente, érgios e
entidades ndo-governamentais estabeleceram parcerias e definiram formas de participagio da
sociedade civil no governo, como condigSo para o enfrentamento das diversas formas de exclusfio e
violéncia a que estavam sujeitas ds criangas e adolescentes pobres. A monografia de Fatima de
Almeida ¢ Maria Helena Spinelli Pereira, (1998), dedicada a andlise da criagiio e atuacdio do
Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente do Espirito Santo, oferece importantes

informacgdes sobre esse processo.

Segundo as autoras, em 1989, durante o governo Max de Freitas Mauro, importantes
organizacBes da drea da infincia, como 0 MNMMR e a Pastoral do Menor, foram convidadas a
participar na deliberacfio e execugdo da politica de atendimento. Experiéncia que, como explicam as
autoras, marcou um novo momento nas relagdes dos movimentos com o Estado: “o desafio de
compartilhar decisdes e deliberar politica, em um trabalho articulado de entidades governamentais e
nfio-governamentais estava colocado. O aprendizado daqueles que, em muitos momentos estiveram
em lados opostos, seriam agora parceiros, num colegiado com a responsabilidade de
formular/decidir aquela que deveria ser a politica de protegio integral, adequada 4 realidade do
Estado™ (Firme e Spinelli, 1998, p.57).
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Em dezembro de 1990, foi realizado o primeiro encontro pré-criagdio do Consetho de Direitos
da Crianca e Adolescente de Vitdria, promovido pela PMV, MNMMR, Pastoral do Menor e Centro
Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia. Nessa mesma época, no plano estadual, as entidades se
organizavam para garantir a criacio e o funcionamento do Conselho de Direitos: “os conselheiros
entrevistados situaram este periodo como mwito produtivo, tanto em termos do actmulo de
informacfes como em termos da rica articulagBo institucional que se estabeleceu, verificando-se
uma proximidade necessaria entre Governo e organizagdes nio-governamentais” (Firme e Spinelli,
1998, p.59). Em junho de 1991, foi criado o Conselho Estadual, e em novembro do mesmo ano o

Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Firme e Spinelli, 1998, p.60).

Em 1992, essa rede buscou a solidariedade de outros atores para a luta contra a aco dos
grupos de exterminio s criangas e adolescentes no Estado. O marco desse movimento foi o
Semindrio Demincia sobre violéncia e exterminio de criangas e adolescentes no Espirito Santo,
realizado nas dependéncias da Assembléia Legislativa. O semindrio foi organizado pelo Movimento
de Direitos Humanos, pelas Comissdes de Direitos Humanos, pelo MNMMR e por mais 30
entidades ligadas & area da infincia “numa articulagio nunca vista até entio e com fortes
sentimentos de indignag¢do contra 0 nimero de mortes (execugdes) de criancas e adolescentes em
todo o Estado™. (Firme e Spinelli, 1992, p. 48)*

Em 1993, as expectativas dos atores desse campo quanto & politica de atendimento foram
consolidadas no documento “Medidas emergenciais e preventivas para o atendimento as criangas e
adolescentes na Grande Vitéria”. A proposta partiu do IESBEM, drgdo estadual, e foi encampada
pelos seguintes Orglos e entidades ndo-governamentais: CRIAD, consethos municipais de quatro
regides metropolitanas da Grande Vitoria, Prefeituras da Grande Vitéria, IESBEM, Defensoria
Publica, Policia Militar do Espirito Santo, MNMMR, Nicleo de Estudos da Crianga e
Adolescentes/UFES e Pastoral do Menor. O objetivo era viabilizar a politica de atendimento
integral as criangas e adolescentes da Grande Vitéria, a partir “de uma ag¢do articulada”, justificada
e concebida nos seguintes termos:

Uma avaliagio mais aprofundada do trabalho realizado junto a crianga e adolescente de rua,

at¢ entdio realizado pelo IESBEM e o reordenamento institucional estabelecido pela lei

8069/90 demonstraram a necessidade de articulagdo dos diversos segmentos da sociedade —

governamentais e ndo governamentais — para o desenvolvimento de uma a¢do integrada,
descentralizada, que pudesse responder adequadamente a problemdtica e a essa nova ordem

3 De acordo com a CPI da Crianca e Adolescente da Assembléia Legislativa/ES, o Espirito Santo ocupava entio o 4°,
lugar em exterminio de criangas ¢ adolescentes pobres { Firme e Spinelli, 1992, p. 51).
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social (...) Tal reordenamento implica em novas estruturas, na formulagio de uma politica de
recursos humanos, na mudanca de conteido, de método e de gestdo da politica de
atendimento 4 crianca e ao adolescente (Documento Medidas Emergenciais..., 1993, grifos
meus).

O documento final traz um programa de atendimento integral e articulado de promogdo dos
direitos denominado Sistema Operacional de Atendimento & Crianga e ao Adolescente em Situagéo
de Risco Pessoal e Social. O programa tem dois grandes eixos: as medidas emergenciais e as
preventivas. No primeiro caso, as agdes sdo voltadas as criancas e adolescentes drogaditos, vitimas
de violéncia, atores de ato infracional, trabalhadores informais, etc: no segundo, sdo voltadas para
criancas e adolescentes em geral, podendo envolver a garantia de atendimento em creches, €spagos
de convivéncia comunitérios, insergdo na rede oficial de ensino, programa de iniciacdo ao trabalho,

dentre outros.

Comparando essa proposta de atendimento integral, com a politica definida no Projeto Rede
Crianga vemos pelos menos trés diferencas mais significativas: i) enquanto a énfase do Projeto
Rede Crianca estd na prevengfio; na proposta dos atores do campo movimentista a énfase na
prevencio aparece associada & preocupacdo com o atendimento as criangas e adolescentes que ja
estdo em situacio de rua, ou em conflito com a Justica, resultado talvez da influéncia do MNMMR
e Pastoral do Menor; i) o conceito de articulagiio aqui envolve nfio apenas a agregacio das agdes, a
somatéria dos esforcos, mas o redimensionamento da rede em vista das necessidades de
atendimento. A articulagio € uma forma de garantir o atendimento integral, mas a sua existéncia
pura ¢ simplesmente nfo garante esse atendimento; iii) na perspectiva do atendimento integral,
ganha centralidade a articulacfio intersetorial, ou seja, as varias secretarias devem estar incluidas no

fluxo do atendimento.

A saida de Vitor Buaiz da Prefeitura e a reformulagdo da Secretaria de Acfio Social
impediram o avango da proposta; mas, outras novas tentativas de articulagio ganhariam curso na
gestdo do Prefeito Paulo Hartung, que convidou para assumir a SEMAS, Vera Nacif, socidloga e
professora da UFES. Nacif daria continuidade ac processo de articulagdo com as entidades por meio
do Programa Cidad&o Crianga. Comprometida com o processo de participagio popular, e mantendo
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boas relagBes com as Ongs progressistas, encontraria no Concav, ao qual teria a tarefa de presidir,

um interlocutor combativo e solidério, nas palavras dos proprios conselheiros™.

Em maio de 1997, ja num contexto marcado pelo arrefecimento do campo movimentista, era
realizada a 1* Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianga e Adolescente de Vitdria. Na
Conferéncia, a importincia da articulag@o faz-se mais uma vez presente, conforme constatamos nas
sugestdes presentes no seu documento final: “promover a nivel municipal, outros eventos onde
ONG’s e Poder publico possam discutir, avaliar e planejar agSes no municipio; articular um forum
municipal de entidades afins; criar espaco para discussio para equipes que atuam com Criangas €
adolescentes com temas especificos que envolvam a clientela, em conjunto com o Consetho
Municipal ¢ entidades afins; frabalhar em conjunto” (Concav, 1997, grifos meus). Nesse mesmo
ano, Luiz Paulo Veloso Lucas (PSDB) assumia a Prefeitura de Vitoria prometendo, como fizera o
governo anterior, dar continuidade &s agGes do governo Paulo Hartung. Para a Secretaria de A¢8o
Social, como informei nos paragrafos anteriores, Luiz Paulo convidou a cientista politica Wénia
Malheiros.

De acordo com as entrevistas, e com o que hid de mais consensual nelas, o inicio do processo
de constituicdo da Rede Crianga foi em 1997, primeiro ano do governo de Velloso Lucas, quando, a
pedido da Prefeitura, foi realizada uma pesquisa junto & populagio de Vitéria para definir a politica
de governo. A pesquisa evidenciou a preocupagdo da populagfio com a questdo dos meninos e
meninas em situacdo de rua. A Secretaria de Ac¢do Social, Wénia Malheiros, pressionada pelo
resultado da pesquisa, comegou a discutir com setores da sociedade civil e a equipe de governo uma
proposta de agdo. A entrada de Wania Malheiros de certa forma recolocou o desafio do didlogo
entre poder plblico e sociedade civil no Concav, uma vez que conselheiros, j4 hi um ano a frente
do Conselho, teriam que adequar propostas e expectativas em vista da nova composicdo da
Secretaria de Ag¢do Social. O primeiro embate entre SEMAS ¢ CONCAY foi motivado pela decisio
da Secretaria de convocar a Policia Militar para fazer a abordagem de rua. Cinco anos depois, em
entrevista a representante da Pastoral do Menor, e a época conselheira do Concav, da a sua versdo
do evento:

...entdo dentro da minha avaliagio o desconhecimento dela [Secretaria da SEMAS] do papel
do Conselho era tdo grande, pode ser que agora ela tenha compreendido melhor, que ela

32 “Porque a Vera quando entrou nés brigamos muito, brigamos muito mesmo, mas a Vera cresceu muito e nés também
erescemos. Ela era muito inteligente, muito eficiente e dialogava, nfio que niic houvesse conflitos, mas ecla dialogava

(19).
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chegou no conselho e pediu que o conselho fizesse um projeto pra... a expressdo que ela usou
foi tdo forte que me doeu nas entranhas, que era para tirar as criancas da rua de qualquer jeito,
¢ que os conselheiros tutelares teriam a partir de entiio o papel de comissérios, teriam coletes,
teriam nfo sei 0 que mais, e as criancas seriam tiradas das ruas, e queria convocar a policia
militar e a policia civil para entrar na acfo (...) E ai a gente teve uma briga muito grande (19).
A imtengdo da Secretdria e os contra-argumentos do Conselho levou a formagio de uma
comissdo composta por representantes da SEMAS, Conselho de Direitos, Conselho Tutelar,
comando da Policia Militar do Estado do Espirito Santo, Secretaria de Estado da Justica e Cidadania
¢ Juizado da Infdncia e Juventude, para elaboragio de uma proposta de atuagfio integrada e
permanente. J4 aquela altura, a Secretdria colocava sua intengfio de associar & proposta uma

campanha de sensibilizacfio da sociedade civil contra a esmola (Ata do Concav, 02/12/1997).

Em 1998, nova eleigio alterava novamente a configuragio do Concav colocando a
necessidade do reinicio das discussdes. Em fungiio da trajetéria de seus membros, as entidades
mantinham o Concav numa tendéncia mais & esquerda. Aos novos conselheiros ficaria a misséo de
tocar a campanha permanente de sensibilizacdio da sociedade civil contra a esmola e elaborar o
projeto para uma agfio integrada entre os varios poderes. Mas, os novos conselheiros entenderam
que para além da campanha de sensibilizag8io da sociedade e da proposta de integragiio das agdes
era preciso que no projeto estivessem asseguradas as condigBes para o atendimento efetivo das
criangas e adolescentes em situagfo de risco, o que significava, dentre outras coisas, a rediscussio
do sistemna de retaguarda, como relembra o representante da Fundag@io Fé e Alegria:

Quando eu assumi na primeira gestiio, que foi 98/99... ja nas primeiras reunides tinha uma

campanha pronta contra a questfio da esmola, tinha uma agéncia que tinha elaborado e tal, e

dai o Conselho tomou uma posigo: nfio dava pra colocar isso na rua se a gente néio tem uma

retaguarda. E ai houve esse posicionamento contrdrio do Conselho, no sentido de que ndo
dava para lancar a campanha na situagio atual. A gente ia dizer para a sociedade ndo dar
esmola e qual a alternativa que a gente ia dar? As criangas estdo ai, ja tinha o programa da

abordagem, mas e dai... Como a gente ia dizer isso para a sociedade sem ter um projeto? (29)

O teor das criticas, nesse momento germinal, remetia para as expectativas dos atores do
campo movimentista que queriam associar & discussfio da Campanha e da proposta de articulagiio a
rediscussio da politica de atendimento de uma forma geral. Os debates no Conselho se seguiram,
assim como o trabalho da Comissio. Algumas entidades como a Pastoral do Menor e a ACES,
segundo relatos, teriam sido inclusive convidadas pela Secretaria para se dedicarem de forma mais

efetiva a essa discuss#o,

Mas, ainda em 1998, o conhecimento da linha de financiamento aberta pelo BNDES para o

desenvolvimento de projetos estruturados em torno das redes sociais precipitaria os acontecimentos,
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dando nova diregio a tentativa de articulagiio em curso. Numa reunifio realizada em Brasilia, a
Secretaria de Agdo Social ao mesmo tempo em que tomava conhecimento do Programa “Redes
Locais de Atencdio 4 Crianca e ao Adolescente”, conhecia o consultor Luiz Anténio de Carvalho,
técnico da Fase/RJ, com experiéncia na elaboragio de projetos dessa natureza e com conhecimento
dos critérios de aprovagdio utilizados pelo Banco. Imteressada no financiamento, a Secretaria
resolveu atribuir ao consultor a funciio entdo a cargo dos conselheiros e demais atores da rede: a
criaciio de um projeto de atendimento integrado, no qual estivesse presente uma campanha contra a

esmola.

Embora o consultor tenha participado de algumas reunides do Concav, para a grande maioria
dos entrevistados, esses contatos prévios niio garantiram a efetiva participacio dos atores da rede na
construgdo da proposta. A maioria dos entrevistados se referem a um hiato entre a primeira visita do

consultor ao Conselho e o seu retorno ja com o Projeto pronto:

... a gente ja estava numa conversa, a gente tava avancando, devagar, mas estavamos. Al de
repente, apareceu a oportunidade de captagio de recurso no BNDES, e ai a coisa foi muito
rapida, foi assim atropeladissima. Trouxeram um consultor (...) esse consultor veio a uma
reunido do Consetho, dialogou um pouco, ouviu assim ... e quando ele voltou, ja voltou com o
projeto pronto e tal. Eu discuti isso com ele, pra mim o que o Conselho aprovou naquela
época foi uma sinalizagdo positiva, no sentido da disposi¢do para discussdo. Depois eu j
peguei aprovado, o recurso ji estava vindo. Entdo esse foi um processo... eu vi no jornal uma
vez e me surpreendi: estd vindo um milhdo e oitocentos reais para Vitéria. Entdo foi..
ninguém discutiu nada (...) Por exemplo, a questdo das redes nos bairros, o Conselho sinalizou
positivamente, mas ndo disse que deveriam ser Cajuns, que seria a construgio de novos
equipamentos isso era outro papo, e acredito que a maioria no Conselho ndo aprovaria. (29)

Eles contrataram o pessoal do Rio, que é o Luis Antdnio. E ai ele comecou a fazer o trabalho
(..) A gente s6 foi consultado numa primeira vez antes dele iniciar o trabalho (..) A
elaboragio ndo foi de baixo, a elaboragio foi de 14, e ai inclusive uma das avaliagGes que a
gente colocou num momento 4, era que a gente achava que se esse pingue-pongue tivesse
sido feito o envolvimento das organizagBes tivesse sido alto (...) Até hoje a maioria das
organizagdes ndo tem claro o que € Rede Crianga. (21)

Veio um assessor do Rio, o Luiz Anténio, que pode entender muito de rede de movimento
popular, mas nfio tem conhecimento da realidade de Vitéria, que eu acho fundamental. Vocé
tem que conhecer o chiio que vocé pisa, porque sua cabeca pensa a partir do lugar social que
vocé vive (...). Me convidaram, como Pastoral do Menor, para discutir a proposta, e eu falet
que eu tinha total interesse nessa discussio, mas que o espago para fazer essa discussdo nao
era numa entidade isolada, mas no Concav. Quando ele elaborou o primeiro projeto ele
também nos procurou, ele sempre buscou nos ouvir. Mas, nés tinhamos outra visio do que
seria a rede, fizemos muitos questionamentos do Projeto, mas de fato havia e ha da parte dele
todo um saber técnico que n#o vai aceitar questionamentos, mterferéncias de uma ou duas
pessoas. (19)
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Nos queriamos a rede sim, sempre quisemos trabalhar em rede, s6 que a gente sempre pensou
a rede de outra forma, muito diferente do que a Prefeitura propds na Rede Crianca. A gente
até que tentou, mas ndo conseguiu dar outra diregiio ao Projeto, porque o poder pablico ele
acha que estd certo, entdo ele segue aquela linha e ele ndo abre: “vai ser assim e ndo tem
jeito”. Quando a Rede seria langada, o Movimento e a Pastoral, nés estivemos juntos, nos
colocamos nossas questdes. Negociamos algumas coisas, mas nfio 2 contento (34).

No caso das entidades do campo filantropico-assistencialista a memoria do Projeto, resgatada
nas entrevistas, estd associada a fase de divulgagdo quando a equipe da SEMAS promoveu o0s
grandes encontros para a apresentagio da proposta. Mas, nio s6 as entidades nio-governamentais
ndo participaram de forma efetiva na elaboragio da proposta; também os 6rgfios governamentais, as
demais secretarias, n#o foram convidadas para essa comstrugio, o que comprometeria, como
veremos mais adiante, as possibilidades de articulagfio entre as secretarias, tdo necessiria ao
principio do atendimento integral. Nem mesmo no interior da SEMAS houve um amadurecimento

sobre 0s significados da reestruturacfio que a Rede Crianga promoveria.

Em setembro de 1998, o Projeto Rede Crianga era apresentado, em forma de Carta Consulta
ao BNDES, tendo por titulo “Criangas ¢ Adolescentes de Vitoria em situagio de rua: bases para um
sistema integrado de resgate e promogdo”, sendo aprovado “na integra e com louvor”, segundo
informa a diretora do DCA (03). Em 27 abril de 1999, era assinado o convénio com o BNDES no
valor de R$ 1.768.930,00 para implantacio do Sistema. A partir de entdio, coube a equipe técnica da
SEMAS/DCA dar inicio ao processo de divulgagdo e implementacdo do Projeto. Processo que

analiso nos proximos capitulos.

A area da crianca e adolescente ¢ marcada pela logica do trabatho desarticulado, fragmentado,
com fraca visibilidade publica e precarios mecanismos de controle social quanto a correcio €
eficicia do atendimento. Virios estudos tém demonstrado o quanto essa cultura, por certo
caudatéria do padrdo assistencialista - ainda nfio superado apesar dos avangos materializados no
ECA - reduz a eficicia das acBes voltadas a esse piblico especifico. Essa cultura, quando aliada a
disputa por recursos escassos - dinheiro, poder e prestigio - num contexto de crescente
desresponsabilizacdio do Estado, entroniza a ética do “cada um por si” realimentando o circuito da
fragmentac@o e invisibilidade publica, gerando uma grande resisténcia as propostas de articulago,

cooperagdo ¢ comprometimento reciproco. Como afirmam Gregori e Silva:
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Contamos com uma legislaco modemna e nfo discriminatéria como o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA), proposigio e difusfio de politicas akernativas de atendimento - como
educacgdo de rua - ¢ inlimeras tentativas de eliminagfio de um conceito de assistencialismo que
tratava a clientela como objeto e nfo sujeito de direitos. A despeito dessas conquistas, no
entanto, ndo se verificou reducgdo significativa de meninos nas ruas. Uma das razdes desse
descompasso - tomando o caso do municipio de Sfo Paulo - € a auséncia de um esforco

minimamente coordenado por parte das diversas instituicOes responsaveis pela protecio e

assisténcia de criancas e adolescentes. (...) A hipétese a ser analisada € a de que a falta de

coesdo entre os responsaveis pela formulaciio de politicas ¢ a dificuldade de consolidacio de
programas nfio s3o fiuto apenas de escassez de recursos e da inexisténcia de uma politica
governamental uniforme, mas resultam de uma competi¢io entre as instituicSes desse campo

no que diz respeito a recursos, poder e legitimidade. (Gregori e Silva, 2000, p.09-10)

Em face dessa realidade, as propostas de articulago e intersetorialidade, desde o espago local,
assumem destague enquanto estratégias nucleares para se alcangar a eficicia do atendimento. Mas,
justamente em funclo dessas resisténcias j& esperadas, o trabalho de construgiio da proposta deve
inchuir mecanismos eficazes de escuta e discussdo capazes de comprometer 0s atores, que se espera
induzir & cooperagio. Contudo, como vimos, no caso de Vitdria, em que pese o fato do Projeto
estar sintonizado com as exigéncias legais do ECA e com os avangos € conquistas dos setores
sociais nele materializados, seu contetido e direcdo foi construido de “cima para baixo”, pelas méos
de um consultor que parece ndo ter levado em considerag8o as caracteristicas regionais, o0 nivel de
amadurecimento ¢ as necessidades das organizagfo ¢ atores locais. As divergéncias, proprias de um
universo heterogéneo e plural, foram desconsideradas no processo de elaboragiio do Projeto, visto
que evidéncias de um conflito que os principios normativos préprios & democracia gerencial nio
apenas deslegitimam, quanto negam. A fabricacdo do consenso em torno das definigOes
governamentais ao dificultar a explicitagio do dissenso acabaria comprometendo o sucesso da

articulagdo e a sustentabilidade de longo prazo do Projeto. E o que discuto a seguir.
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CAPITULO 4

Os desafios da Articulaciio na “Rede apolitica”

No capitulo anterior, busquei demonstrar que o universo da infincia em Vitdria, assim como
em outras capitais, constitui um universo heterogéneo e que suas clivagens, para além do corte
governamental e ndo-governamental, podem ser lidas ¢ interpretadas a partir das diferentes filiagdes
ético-politicas que orientam a ac3io e o discurso dos seus membros. Posicionamentos que se
traduzem cotidianamente na natureza do atendimento prestado ao publico-alvo, nos parimetros
pelos quais se avalia esse atendimento e nas diferentes formas de relacionar, ou nfo, essa agio a
construgdo das politicas publicas. Vimos ainda que esses distintos posicionamentos geraram
propostas diferentes de reestruturacdio da area da infincia, cujo ponto de convergéncia esta na

importincia atribuida 2 articulagfio entre os atores ¢ 4 ampliacdo da participagéo.

A proposta governamental, consolidada no Projeto Rede Crianca, se impds sobre essa
diversidade, ditando a dire¢do, o ritmo ¢ os objetivos da mudanga em curso. A administracio
plblica caberia, entdo, convencer os atores a cooperagdo, dentro dos novos parimetros indicados no
Projeto, atuando como fonte indutora das mudangas, em um contexto no qual & heterogeneidade dos
atores, alia-se o predominio do atendimento filantrépico mais tradicional, de corte assi:&:tencialista_
Com o Projeto Rede Crianga a Prefeitura d4 um passo adiante na compreensdo dos limites de um
atendimento ainda fortemente baseado no principio do *amor ao proximo” que, embora
profundamente louvavel da perspectiva da moral privada, jd se mostrou incapaz de responder aos

desafios da inclusfo social.

Contudo, na elaboracdo do Projeto, a administragio municipal ndo foi capaz, como sugeri no
capitulo anterior, de tomar como dado objetivo a situagfio que pretendia alterar. A definicdo do
Projeto deu-se a despeito das caracteristicas concretas e das disposigGes subjetivas dos membros da
rede, que seriam depois convidados a implementd-lo. As expectativas dos atores, seus medos,
anseios, vicios ¢ desejos ndo foram levados adequadamente em conta na elaboragio da proposta de
intervengiio. N#o apenas as vozes dissonantes, que pretendiam forcar a discussio das politicas
pblicas de forma mais aprofundada, foram caladas, mas também os rumores e as queixas dos
segmentos que atuam na linha da filantropia mais tradicional.
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O discurso técnico-pragmatico, supostamente apolitico, nfio dando espago para expressio das
divergéncias - obviamente nem por isso virtuosas - nfio seria capaz de promover a tio desejada, e
necessdria, mudanca nos padrdes de atendimento. Ao nfo levar em conta as expressdes da cultura
politica local, os impactos democratizantes potenciais do Projeto acabaram, por ela, limitados. A
seguir tento descrever e analisar esse processo recuperando os impactos do Projeto Rede Crianca

sobre ¢ movimento dos atores.

4.1 Lancando as bases do sistema integrado de atendimento: uma avaliac3o dos resultados

Quando da aprovag@o do Projeto um cronograma de execucdo houvera sido firmado junto ao
BNDES, o qual previa que no periodo de um ano estariam langadas as bases para a construgio do
sistema mntegrado de atendimento, ou seja, estariam criados os Cajuns (Ag¢do 1), o Férum de
Entidades e 0 Rede Crianga On line (Agfio 2) ¢ a Campanha para Além da Esmola (Agio 03).
Aproximadamente quatro anos depois de iniciada a execucfio do Projeto, conseguiu a Prefeitura dar
curso & sua proposta? Até que ponto as divergéncias suscitadas quando da elaboragiio do Projeto
limitaram a capacidade da Prefeitura de empreender as mudangas pretendidas? Consciente das
limitagSes do marco temporal no qual me situo, que néo permitem ainda apreender os impactos de
longo prazo do Projeto ~ visto que as experiéncias participativas demandam um consideravel
periodo de maturagio para que possam ser assimiladas ¢ ganhar dinamismo - tento, de forma muito

sucinta, produzir um primeiro balango da experiéncia®.

Criagdo e funcionamento do Férum de Ewtidades

A mobilizagio das entidades de atendimento teve como marco a realizacio do Primeiro
Encontro de Entidades de Assisténcia a Crianca e Adolescente, nos dias 18 e 19 de junho de 1999.
Convocado pela Prefeitura, o encontro teve como objetivos, a0 mesmo tempo, a apresentagdo do
Projeto Rede Crianga e a criago do Forum de Entidades. Foi um grande evento, com recursos a
farta, palestras com personalidades da area, como Antdnio Carlos Gomes da Costa, discursos dos
representantes do Concav, grupos de discussio, dentre outros. Estiveram representadas no encontro

56 instituicdes, entre entidades ndo-governamentais, érgfos do poder executivo e judicidrio,

% Lembro que a discussdo acerca dos Cajuns ficou reservada para o Capitulo 5, por tratar-se de uma experiéncia que, a0
envolver um piblico distinto, as liderangas comunitarias, exige um esforco de analise diferenciado.
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consethos de direitos, associagdes de moradores e organizagdes religiosas, num total de cento e dez

participantes (Rede Crianga, 2000).

No decorrer das atividades, era construido o terreno para que, no final do evento, o Férum
fosse “enfiado goela abaixo” das entidades, conforme relato espontineo de um técnico da Rede: “A
criagio do Fdérum de Entidades foi exatamente assim: a maioria das entidades que estavam
presentes no encontro tinham acabado de saber o que era a Rede Crianca. Af a gente disse que um
forum era super importante, que precisava ter, fizemos um discurso empoigado e tal, e dissemos:
vamos criar o Férum! Puxamos as palmas com entusiasmo e o Férum foi criado. Enfiamos o Férum
goela abaixo mesmo” (14). Uma ex-conselheira, que na época era suplente no Concav, completa o
relato do técnico lembrando da sua surpresa e indignagio com a forma como a Prefeitura
“manipulou as entidades™ para criar o Forum:

Um dia eles mandaram um fax de um forum de entidades. Entfio eu falei: vamos 1a ver o que €

esse forum, vamos ver o que € isso, como vai ser. Entdo, quando nds chegamos 14 ja estava

tudo organizadinho, como se a gente ja tivesse participado, e eu nem sabia que jé era o

primeiro encontro ¢ que seria ji uma formagfo para alguma coisa. Entendeu? Eu fiquei

pensando: como € que eles chamam vocé para ir a um lugar que ja esta tudo resolvido. Vocé
vem $0 para ratificar, para dizer realmente € isso o0 que eu quero (...) Entdo quanto ao Férum

de Entidades a gente nem sabia que ja estava participando dele, quando a gente foi para a
reunifio a gente ainda perguntava o que ia acontecer no forum sem saber que aquilo ali ja era o

forum (27).

Como dito anteriormente, a criagio do Férum fazia parte do cronograma de execugio do
Projeto, assim como a realiza¢@io do J Encontro do Forum de Entidades de Assisténcia as Criangas
e Adolescentes. Esse encontro ocorreu no dia 17 de jutho, e contou com a participagio de 28
entidades, governamentais e nfo-governamentais, num total de 54 participantes, menos da metade
dos participantes presentes no encontro anterior. Nesse encontro foi criada a Comisso Proviséria
de Acompanhamento do Férum. A Comissfo Provisria, composta por representantes da sociedade
¢ do poder publico, teria a responsabilidade de convocar regularmente o Forum de Entidades,
mantendo e dinamizando a mobilizacdio entre os membros da rede. Contudo, como veremos, a
Comissio nfo conseguiria cumprir seus objetivos ficando mativa a maior parte do tempo, 0 que
levou a Prefeitura, primeiro com os técnicos da SEMAS/DCA e depois com os técnicos da Rede

Crianga, a assumnir todas as agdes relativas ao Férum de Entidades.

Também nesse encontro, mesmo nio tendo, ainda, clareza acerca dos objetivos pretendidos
com a articulag@o, os presentes elaboraram as linhas gerais do Regimento Interno do Férum. Nesse
esbogo, constam como objetivos gerais do Foérum de Entidades: “propiciar integracfio, troca de

experiéncias, informagBes e conhecimento cientifico entre entidades parceiras; dinamizar e articular
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a relacdo das entidades entre si e outros 6rgéos afins de atendimento a crianca e adolescente; ser um
canal entre organizagdes nfio-governamentais e organizagdes governameniais que busquem
mecanismos de defesa das politicas piiblicas (Rede Crianca, 2000a, Anexo 11). Dentre os objetivos
especificos, destacam-se: i) aqueles voltados & melhoria do atendimento prestadc pelas proprias
instituicBes (“levar as entidades a pensarem sua organizagio interna; fomentar a democratizacio das
institnicSes; manter politicas permanentes de capacitagio™) e, #i) os relativos aos impactos do
Forum sobre o processo de elaboragdo e implementagfio das politicas (“participar na elaboragio das
politicas”, “monitorar o cumprimento das deliberacdes do Concav”, “discutir a implementacgiio de
programas e projetos”, “diagnosticar e avaliar a politica de atendimento™). Dentre as
responsabilidades do Férum estaria o suporte politico a0 Concav e a promogiio da doutrina de
protegio integral. Acerca do seu funcionamento, o regimento interno previa uma coordenagio
colegiada para o Férum, composta por organiza¢Ses ndo-governamentais e governamentais, ficando
os procedimentos administrativos a cargo da secretaria Executiva do Concav (Rede Crianga, 20004,
Anexo 11)**,

Apesar da intengfo dos atores refletida no documento, no seu primeiro ano de funcionamento
a agenda do Forum estaria voltada unicamente as discussdes e encaminhamentos das acGes
previstas no Projeto, postergando a realizaciio dos debates em torno da politica de atendimento.
Quanto ao funcionamento, a proposta da coordenagdo colegiada niio chegaria a se efetivar, ficando

a condugdo do processo, como dito antes, ao encargo da Prefeitura.

O II Encontro do Forum de Entidades ocorreu no dia 19 de novembro de 1999, com a
participago de 40 instituigdes, num total de 83 participantes, nimero que talvez reflita o maior
interesse das entidades face aos temas que compunham a agenda: politica de captacio de recursos
para organizagbes ndo-governamentais ¢ o lancamento da Campanha Nio dé Esmola. A discuss3o
do primeiro tema ficou restrita 4 divulgacio de um catalogo apresentando fontes de financiamento,
a partir de programas do governo estadual. Quanto ao segundo item, foi apresentado o plano de
comunicagéo da Campanha que seria lancada dentre de um més. (Rede Crianga, 2000, p. 14).

Nos anos seguintes, a freqiiéncia dos encontros foi diminuindo, assim como o nimero dos
participantes. Os encontros do Férum continuaram sendo convocados pela Prefeitura, sendo

agendados sempre em fungdo do imteresse da Secretaria de Ac¢do Social na legitimagio de

* O esbogo nunca foi retomado, e o Férum até hoje ndo dispde de um conjunto minimo de regras que seja capaz de
oferecer parametros de funcionamento, objetivos, estrutura organizacional, etc.
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determinada a¢do a ser desencadeada no dmbito do Projeto. Um sinal em direcdo contraria foi a
reuniio do Férum de Entidades, realizada no dia 10 de maio de 2002. Esta foi a primeira reunido do
Férum convocada pelo Concav, com uma agenda definida pelos conselheiros, ¢ foi também a
primeira vez em que se discutiu a politica de atendimento. Contudo, embora a agenda tenha sido
construida com esmero e tenha sinalizado uma mudanga importante, a reuniio do Forum foi mal

divuigada, houve pouca participagdo, e os debates ali desenvolvidos ndo encontraram continuidade.

Em sintese, uma das expectativas geradas pelo Projeto Rede Crianca era que o Forum de
Entidades fortalecesse o Conselho Municipal, ampliando sua representatividade e legitimidade
junto as instdncias governamentais. Porém, o que se viu foi um Férum sem vida e agendas proprias.
A dificuldade em fazer avancar as discussdes no Forum levou alguns atores a defesa de um forum
estritamente ndo-governamental. O forum misto, sandado como grande inovagio pela Prefeitura (01
e 04), passou a ser visto por algumas entidades, dado o excessivo protagonismo governamental,
como obstaculo 3 articulagdo (21), a ponto de na eleigiio dos novos conselheiros, o representante do
Concav sugerir a criacio de um forum somente com a representagio das entidades de atendimento
(05/02/2002). A discussdo, contudo, ndo foi adiante. Até porque, a depender do interesse das
entidades em assumir o esfor¢co de articulacdo, possivelmente o Forum ficaria tdo, ou mais,
paralisado do que esteve sob 4 coordenagfio da Prefeitura. Na urgéncia da luta pela sobrevivéncia
mais imediata, a maioria das entidades nfio percebia no Forum um espago no qual valia a pena
investir. Se compareciam as reunides, como veremos mais adiante, era mais como uma resposta a

um convite feito por um parceiro importante; garantia de manitencio das trocas presentes ¢ firturas.

A construgdo do banco de dados: a Rede Crianca On Line

A construgdo do site da Rede Crianga, também mobilizou as entidades durante o anc de 1999.
A responsabilidade pela construc@io e execugfio da “Rede Crianga On Line” esteve a cargo da
empresa Brazil Conection, tendo como consultor Elvis César Bonassa. Foram ao todo sete
encontros, que reuniram 36 instituicdes (Rede Crianga, 2000a, p. 14). O objetivo desses encontros
era a definiciio dos dados que deveriam compor o banco de informagdes das criangas e adolescentes
atendidas pelas entidades e Orgios da rede, visando & construgiio de um cadastro unificado,
atualizado cotidianamente, via internet. Nos encontros também era discutida a forma de divulgacio
individual das entidades no site da Rede Crianga.

Nesses encontros, o consultor tinha como principal desafio superar as resisténcias das

entidades em relacdo & proposta. Isso porque, muitas nfo tinham familiaridade com o uso da
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internet, ndo possuindo sequer um computador em suas sedes, outras nio possuiam pessocal
qualificado, capaz de produzir as informacdes solicitadas, outras ainda nio estavam preparadas ou
interessadas em mudar a forma de atendimento a que estavam habituadas. Os encontros com o
consultor foram muito conflitivos (19,21,29,35), principalmente no que diz respeito a discussio
quanto as informagBes acerca das criangas e adolescentes atendidos a serem disponibilizadas no

site.

Mesmo com todas as ddvidas e resisténcias, o site foi colocado no ar e as entidades,
atendendo solicitagdo dos técnicos da Rede, enviaram fotos e dados a serem inseridas no espago
reservado a divalgagdo dos membros da Rede. Boa parte das entidades atendeu o pedido, mesmo
ndo concedendo a iniciativa muita importincia:

A gente na época, a gente nfic entendia muito bem o que era, ndo entendia muito bem o que

eles queriam. Mas, a gente fez tudo o que eles pediram, 2 gente tem um site 1& na Rede

Crianga mas a gente acha aquilo horroroso, sabe, porque na época mandaram fazer ¢ a gente

fez, mas fizemos do jeito que a gente sabia. A gente detesta a forma como aparecemos no site,

falamos direto aqui: isso nfio somos nés. Eu acho que foi muito rapido, foi uma coisa muito
depressa, eles queriam implantar uma coisa, mas eu acho que a gente néio estava preparado,

ndo (...) Eu nunca entro no site néo, acho que estd até fora do ar, a {ltima noticia é que néic
estava dando para acessar ndo. (31)

De fato, o site ficou um longo periodo fora do ar, por problemas com a empresa contratada,
que acabou sendo substituida por uma outra prestadora de servicos, dessa vez escolhida entre o
circulo de amizades da Secretdria de Acio Social. A nova contratada reestruturou o site, mas até o
momento, assim como a anterior, nfo conseguiu colocar o banco de dados em funcionamento. O
site € pobre em informacgdes, pouco mais da metade das instituicSes estiio cadastradas, ¢ mesmo
assim ndo ha nformagBes sobre o atendimento prestado. O funciondrio da SEMAS responsdvel por
alimentar o site, no geral produz matérias sobre eventos promovidos pelas entidades, como festas,
bazares, acBes da Prefeitura, pedidos de doagBes para alguma entidade em dificuldade ¢ algumas
poucas noticias sobre algum tépico da agenda nacional. Dificilmente, provoca-se discussGes acerca

da politica local de atendimento, ou informa-se acerca dos esforgos de articulagfio da rede.

Em sintese, a dificuldade em definir o conteido do banco de dados e problemas com a
empresa contratada para o desenvolvimento do programa fez com que, passados quatro anos desde

0 inicio das discussBes, a Rede Crianga On Line tenha sido reduzida a mais uma pagina na internet.
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O uso da internet para a unificagdo do atendimento ndo chegou, até o momento, a se concretizar na

Rede de Vitdria, apesar do montante de recursos investidos™.

A Campanha contra a esmola: o envolvimento da sociedade

O Projeto Rede Crianga foi apresentado & sociedade capixaba no dia 29/06/1999, na sede de
uma concessiondria de veiculos, localizada em drea nobre da cidade. Mas, a divulgago massiva da
campanha sO viria a acontecer meses depois, na época natalina, justamente quando as pessoas
tendem a estar mais sensiveis as campanhas desse tipo. No més de novembro, como quem prepara o
caminho, a secretaria Wania Malheiros publicava artigo no jornal A Gazeta, onde apresentava as
linhas gerais do Projeto:

Com o Rede Crianca, a Prefeitura de Vitoria, Concav ¢ o Forum de Entidades buscam

competir com a rua e sua iluséria ¢ perigosa ‘liberdade’, quando desacompanhada ou

desassistida. E, nessa empreitada, a participac@o, a colaboraggio e a compreensdo de todos sdo
fundamentais. Se vocé estd disposto e pode ajudar, faga a coisa certa, nfio dé esmola, nfio

compre produtos de criangas e adolescentes nas ruas, e venha para o Rede Crianga, uma
alternativa para quem quer ajudar de verdade (Malheiros, 1999).

No dia 30 de novembro de 1999, 250 agentes de saiide e mais uma centena de voluntirios
foram as ruas com o material da campanha da Rede Crianga. Contando com um forte trabalho de
marketing, envolvendo a divulgagiio de pecas publicitirias em televisfo, radio, midia impressa €
outdoors eram lancados, simultaneamente, a Campanha “NZo dé Esmola. E ajude uma criang:a”%, 0
Rede Crian¢a On Line (www.redecria.org), e a sede fisica da Rede Crianga, localizada num prédio
de dois andares, de 120 m® de 4rea construida, em parte nobre da cidade. A campanha continuou
durante todo o més de dezembro. Aproveitando o “espirito natalino”, a Prefeitura estimulava a
sociedade a canalizar suas doagles para as entidades cadastradas na Rede e para o Fundo da
Infincia e Juventude (FIA), como nessa mensagem veiculada na televisfio: “Quando vocé da esmola
ou compra doces de uma crianga pode estar ajudando a manté-las nas ruas. Hi uma forma de ajudar

(...) Hoje Vitéria tem a Rede Crianga, um sistema integrado para ajudar a manter 0s meninos na

¥ No Projeto, o5 custos referentes A construgio ¢ implementagio do banco de dados estavam orcados em R$
116.500,00. Contudo o monitoramento inadequado feito pela SEMAS permitiu a empresa contratada para o
desenvolvimnento do sistema receber boa parte dos recursos, sem contudo apresentar o resultado, tal como acordado. Na
tentativa de retomar o Projeto, nova empresa foi contrata, sende o custo adicional assumido pela PMV ¢ BNDES.

38 e acordo com relatério encaminhado ao BNDES, os custos da campanha, incluindo midia, produgiio e confecgdo de
material publicitario, totalizaram R$ 225.478.,29, dos quais 56% foram assumidos pela PMV, sendo o restante
proveniente dos recursos contratados com o BNDES (Rede Crianga, 2000, p. 17).
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escola, na familia ¢ na comunidade. Se vocé quer ajudar, procure a Rede. Porque o futuro de uma

crianga vai muito além da esmola” (Rede Crianga, Anexo 14, 2000).

A segunda fase da campanha, prevista para ser langada em dezembro de 2000, s6 iria para as
ruas no final de 2001, em fingho de problemas envolvendo a prestagio de contas da fase da
anterior. A provocagdo nesse sentido partiu do Ministério Publico, no encontro do Férum de
Entidades®”. Era a primeira vez que o MP se fazia representar nas reunides do Forum e parecia vir
com uma missdo clara: cobrar da Prefeitura a prestacdo de contas dos recursos investidos na Rede
Crianca, tanto no que respeita & captagiio quanto distribuigio, condicionando a isso o lancamento da
segunda fase da Campanha. A reacdo dos representantes governamentais foi imediata: ao mesmo
tempo em que reconheciam a importincia da avaliagio, afirmaram & necessidade do Férum “ser
pratico”, sob pena de perder os recursos firmados junto ao BNDES. Também do lado nio-
governamental, a fala do promotor suscitou reagdes de protesto. Diante do impasse que se
instaurou, 0 promotor propds que se formasse uma comiss3io de avaliagio da Rede formada pelo
Ministério Pablico e pelas entidades. Os representantes governamentais protestaram, reivindicando

o direito de compor a Comissfo, recebendo a anuéneia do Férum.

A Comissio de Avaliagdo da Campanha reuniu-se dia 30 de outubro, na sede da Rede
Crianca, mas, ao contrdrio do que houvera sido decidido, a Prefeitura nfo prestou contas dos
recursos investidos, alegando pane no sistema de informatica. Nova reunidio foi agendada para o dia
08 de novembro, prazo para que a Prefeitura reconstruisse as informaces orgamentérias. Mas, mais
uma vez, os dados orgamentarios nfio seriam disponibilizados. Em funcio disso, o Ministério
Publico concluiu pela necessidade de suspensio da segunda fase da campanha até que fosse
possivel a avaliacio. A coordenadora da Rede prometeu entregar ao promotor, dentro de 15 dias,
um relatdrio completo dos recursos mobilizados pela Campanha. O relatério nunca foi entregue € o
Ministério Pablico ndio foi, por outro lado, acionado, como ameacara o promotor. A decisio de
esvaziar a Comissio de Avaliagfo foi tomada pelos conselheiros do Concav, que decidiram tocar a

Campanha apesar das resisténcias.

De qualquer forma, a segunda fase da campanha sé iria ocorrer, como dito, em dezembro de

2001. Poucas entidades foram envolvidas no processo e a campanha esteve longe de provocar os

*7 O encontro foi realizado no dia 26/10/2000. Apesar do convite extensivo a todas as entidades da Rede, apenas 20
pessoas, cm sua maicria técnicos da Rede e conselheiros, participaram da reunigio. O objetivo do encontro era planejar a
segunda fase da Campanha Ndo dé Esmola, importante, segundo palavras da coordenadora da Rede Crianga, para
“conseguir dinheiro para o FIA, para dar retorno as entidades™ Nessa fase, ainda nas palavras da coordenadora, o
objetivo era “motivar 4 sociedade a abrir os bolsos”.
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impactos causados pela primeira edi¢io. Sem o mesmo investimento e com material publicitario de
péssima qualidade, a Campanha niio conseguiria atingir seus objetivos. O resultado mais positivo da
Campanha foi a producio e divulgacio de uma cartilha contendo os nomes das entidades nfo-
governamentais e dos 6rgos governamentais de atenc@io as criangas ¢ adolescentes, com seus
respectivos programas e projetos (Rede Crianga, 2001). Mesmo assim, a cartilha nfio parece ter

tido grande receptividade junto &s entidades® .

Em 2002, a nova composicdo do Conselho de Direitos, no qual tomou assento entre outras
entidades o MNMMR e Pastoral do Menor, ¢ um dos motivos que explica o ndio lancamento da
terceira fase da campanha. O MNMMR estaria insistido na mudanca de énfase: no lugar da
campanha contra a esmola, uma campanha de divulgaciio e fortalecimento do FIA (34). Os

impasses com a Prefeitura ainda nfio permitem prever se a nova campanha ird sair do papel.

Concluo essa primeira parte da nossa discussdo, voltada a uma avaliagio sobre os primeiros
resultados do Projeto Rede Crianga, apresentando alguns indicadores utilizados pela Prefeitura para
demonstrar o saldo positivo da experiéncia até 0 momento. Segundo dados da PMV, o nimero de
criangas e adolescentes abordados pela Abordagem de Rua, em 1999, durante o periodo da
campanha, passou de 242, em novembro, para 144 em dezembro, contrariando uma tendéncia
histérica de aumento do nimero de criangas e adolescentes nas ruas durante os festejos natalinos
(Rede Crianga, 2000, p. 13). Apesar de nos anos posteriores ter havido oscilagio para cima, fato que
levou a substituicdo do coordenador do Programa de Abordagem e Rua, a Diretora do DCA

% A partir de questionarios distribuidos as organizacBes ndo-governamentais, a2 Equipe Técnica da Rede Crianca
produziu o catdlogo Rede Crianca Instituigdes e Projetos, langado em 2001. No catilogo, 43 entidades nfio-
governamentais apresentam seus objetivos, plblico-alvo, formas de atendimento e atividades. Também sZo listados os
programas ¢ projetos governamentais, no nivel municipal, estadual e federal, que, de alguma forma woltam-se as
criangas ¢ adolescentes empobrecidos, os drgios do judicidrio, e conselhos de direttos. Contudo, trata-se de uma
radiografia incompleta, visto que algumas instituicdes ndo foram listadas, seja em fungfio da recusa em participar da
Rede Crianga, como no caso do Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas de Rua e Pastoral do Menor, seia por nio
haver respondido os questionérios, ou por nfo terem sido incluidas na listagem geral feita pelos téenicos da Rede
Crianga, como no caso do Centro de Defesa da Crianga ¢ do Adolescente. No mais, a natureza incompleta do
diagnostico, pode ser relacionada as dificuldades proprias & esse universo, no que diz respeito 4 publicizag@io de suas
agBes. De qualquer forma, trata-se, sem divida, de wm importante passo no processo de divuigagdo dos servigos
prestados € publicizagio da rede de atendimento em Vitdria.

3 Numa entrevista, perguntava 2 presidente de um espaco de retaguarda para meninas, sobre o que ela tinha achado do
catilogo, e se gostou de ver 14 sua entidade. Havia 15 que a segunda fase da campanha tinha ido as ruas, e ela me dizia:
*“Campanha? A Prefeitura ndio falou nada ndo, pelo menos nfo aqui™. Insisti perguntando do panfleto que também tinha
sido produzido com o nome de todas as entidades e que estava sendo distribuido pela Prefeitura, ao que ela afirmou:
“ah, é mesmo. Eu sei porque en entrei dentro do Snibus e vi as pessoas distribuindo esse papel e 18 vi o nosso nome, Fol
assim que eu fiquei sabendo” (28).
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comemora, 1o inicio de 2003, a redu¢do “em mais de 70%” no nimero de criancas nas ruas de

Vitéria (www.redecria.org, capturado em 06/01/2003).%

Ainda segundo a PMV, os impactos positivos da Rede poderiam também ser percebidos na
ampliagdo dos mnvestimentos governamentais no atendimento 4s criangas e adolescentes em
situagdo de rua. De acordo com o relatéric produzido pelos técnicos da Rede, o Projeto Rede
Crianca forgou 2 reestruturagio da Casa Aberta, equipamento do Governo Municipal responsével
pelo acolhimento, atendimento ¢ encaminhamento de criangas e adolescentes; a ampliagio do
namero de educadores de rua de nove para 40, e a aquisiciio de dois novos veiculos, tipo Kombi,

para uso da Abordagem de Rua (Rede Crianga, 20004, p. 11).

A forga da primeira fase da campanha foi ainda importante para consolidar a marca “Rede
Crian¢a” e mobilizar parceiros economicamente fortes, como a Fundacfio Telefdnica, que financiou
o Projeto de Capacitagio do Concav; a Fundagiio Vale do Rio Doce, assinando convénio com z
PMV/SEMAS no valor de R$ 250.000,00 para serem utilizados na compra de 6nibus, instrumentos
musicais ¢ contratagio de novos profissionais para os Cajuns; Fundaciio Otacilio Coser,
disponibilizando funciondrios e recursos para a realizagio do planejamento estratégico da Rede
Crianga e a Infraero, que, em 2001, assinaria convénio com o Cajun de Sélom Borges para o
financiamento das suas atividades.

A Rede também teria favorecido a aproximagfo das entidades com o Conselho resultando em
um aumento significativo no niimero de registros, que passou de 18 entidades no inicio do ano, para
28 no final de 1999, e para 0 aumento na participacdo das entidades na eleicio dos conselheiros,
como afirma a Secretdria Executiva do Concav: “Enquanto ha dois anos, se teve que chamar duas
reunibes, duas assembléias, pra fazer uma composigdo de conselho, depois de dois anos, a gente
percebe que tem mais candidatos que o nimero de vagas e que temos quase 100% da delegagio
constituida para votar. Eu atribuo esse aumento dos registros a Rede ¢ a forma como o Conselho

conseguiu se colocar na Rede” (13).

As avaliagBes positivas levaram a Prefeitura a enfatizar o Projeto nas campanhas eleitorais e a
divulga-lo em diversos eventos fora do Estado: “O Projeto de Vitoria foi apresentado no Seminério
sobre Redes Locais de Atengdio 4 Crianca e Adolescente promovido pelo BNDES, no Rio de
Janeiro; no VIII Congresso Nacional da ABMP — Associagio Brasileira de Magistrados e

“ Dado contestado pelo Consetho Tutelar.
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Promotores de Justica da Infincia e Juventude, em Porto Alegre, RS; no Semindrio Estadual dos
Conselhos Tutelares de Sergipe, em Aracaju, SE; além da apresentacdo na TV Cultura de SP”
(Rede Crianca, 2000, p. 10). Toda essa publicidade fez da Rede Crianca uma experiéncia conhecida
nacionalmente como experiéncia-inovadora-bem-sucedida, tanto que prefeitos de varias localidades
visitaram a Rede Crianga com o objetivo de reproduzir a experiéncia em seus municipios. Mais
recentemente, um jornal local noticiava que o “sucesso da Rede Crianga” em Vitéria havia
estimulado o BNDES ¢ a Fundagio Vale do Rio Doce a expandir o Programa para os demais

municipios da Regido Metropolitana.

Ao que parece, a administragiio municipal acabou convencida por sua prépria propaganda, a
ponto de ndo ser capaz de avaliar, criticamente, a experiéncia, monitora-la ¢ corrigir os problemas e
os desvios que, j& presentes no processo de elaboracdio do projeto viriam a comprometer a

sustentabilidade das diversas a¢des implementadas.

4.2. O Concav ¢ 2 Rede Crianca

Se formos ao inicio do processo, veremos que ¢ Concav referendou o Projeto Rede Crianca
ainda com muitas duvidas quanto ao sentido das mudancas em curso, como podemos perceber pelas
atas de reunides do Conselho, no ano de 1999. Fiador da proposta junto ao BNDES, o Conselho
corria a reboque dos acontecimentos. Reconhecendo essas limitagdes e avaliando a gestdo
1998/1999, o entdo presidente do Conselho chamava a atengdo dos novos conselheiros para a
importancia do Concav assumir seu papel:

[O Concav] ha que se voltar para fora, cumprir a responsabilidade de legislar/fiscalizar. E

preciso priorizar a discussdo sobre a politica de atendimento & crianca ¢ adolescente. O

projeto Rede Crianca é uma politica de atendimento. No entanto € preventivo. E necessario

pensar também no atendimento das criangas que j& vivem o risco e a situacéio de rua (...) [O

presidente do Conselho] avalia que o que foi planejado no Concav, em parte néo foi realizado,

inclusive porque houve uma sobrecarga de trabatho devido ao Projeto Rede Crianga (Ata do
Concav, 10/04/2000).

Mas, na gestio 2000/2001, nio seria diferente*!. As acBes necessarias a consolidagio da Rede,

novamente, iriam centralizar a pauta de reunides do Conselho, com destaque para a realizagdo da

1 Em fevergiro de 2000 houve nova eleigiio para o Concav. Candidataram-se 21 entidades nSo-governamentais, nlimero
recorde de inmscritos, sendo eleitas como representantes da sociedade civil a Fundagio Fé e Alegria, o Centro de
Integragio Empresa-Escola (CIEE), o Servigo de Engajamento Comunitério (Secri), a Associagfo Preshiteriana de Agdio
Social, a APAE e o Lar da Menina II. Representando o poder péblico, tiveram assento no Consetho os representantes
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segunda fase da Campanha Para Além da Esmola, o Projeto de Qualificacio das entidades e o
Planejamento Estratégico da Rede Crianca. As fragilidades do Concav foram evidenciadas com a
Rede Crianca, assim como as contradicdes de um discurso governamental que acentua a
importancia dos conselhos na construcBio das politicas, mas torna-o, na pratica, desprovido de
poder. A importancia atribuida & participagio ajuda a compor o repertério de um governo que se
afirma moderno, eficiente, transparente e democratico, como podemos perceber nos discursos da
Secretaria de Acdo Social:
O objetivo da Secretaria de Acdo Social ¢ fazer da sociedade civil uma parceira de fato nas
decisSes ¢ nas implementagGes das politicas. Desejo que pode ser comprovado no papel que
hoje cabe ao Concav: quando assumimos, o conselho era s6 pré-forma, agora o nosso esforgo
tem sido transformar o Concav e os demais conselhos em 6rgéos de agfio de fato. O proprio
Conselho esta fazendo projetos, encontrando parcerias, rumo & democratizagio da cidade.

Aqui em Vitdria, o conselho funciona de fato e a sociedade civil participa de fato (Secretaria
de Acdo Social, discurso proferido no langamento do Livro Eletrénico, PMV, 16/01/2001).

O Concav ¢ o Conselho mais importante da cidade, mais importante que os 42 existentes,
porque a crianga ¢ adolescente ¢ prioridade absoluta. O Conselho ¢ para ter poder e nessa
Prefeitura o conselho tem poder (Secretdria de A¢io Social, discurso proferido na eleigio do
Concav, PMV, 05/02/2002).

Contrastando com o discurso tdo enfiitico, poucas foram as vezes em que a Secretdria, entdo
presidente do Conselho, compareceu as reunides. Quando o fazia, no geral, era para tratar de
assuntos emergenciais que interessavam diretamente 3 Prefeitura. Seu suplente, sem poder de
decisdo, era um importante interlocutor no Conselho pela militancia na area, porém incapaz de
responder pela Secretaria. Sem autonomia para tomar decisdes, era um figurante de luxo. Da mesma
forma, n3o era comum a presenca da Diretora do DCA nas reunides do Conselho, ao contrério da
sua presenga constante observada nos eventos da Rede (Cf Cap. 03). Para a maioria dos atores
entrevistados, o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Vitéria era, ent3o,
um espago fragilizado pelo forte protagonismo estatal, nio conseguindo atuar de forma decisiva na

defini¢io das politicas municipais voltadas as criancas e adolescentes:

das secretarias de Educaglio, Satide, Cultura, Esportes, Cidadania e Seguranga Phblica, ¢ Agiio Social. Nessa gestdo, em
fungfo do rodizio previsto na Lei de Criagdo do Concav, a presidéncia ficou com a Semas, tendo como titular a
Secretaria de Aglio Social, ¢ como suplente, o Gerente de Implantagfio dos Cajuns. Essa gestfio assumiu um perfil
diferente: para alguns, mais acomodada e menos combativa; para outros, mais propositiva. As evidéncias indicam, por
um lado, que a gestio 2000/2001 conseguiu promover uma forte politica de captagio de recursos, desenvolvendo e
consolidando projetos importantes como a politica de capacitagio das entidades; e, por outro, gue esse dinamismo n3o
encontrou patalelo numa postura mais autdnoma em relagdo 3 administragio piiblica. O Concav avancou em termos
gerenciais; mas, ndo parece ter sido capaz de exercer o seu protagonismo no campo politico.
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Nio sei se vocé presenciou alguma participaciio da Secretaria no Conselho, ela geralmente
chega, fala, sai para fumar e nio volta mais, ela nio ouve ninguém, € muito dificil estar
discutindo com ela. (19)

Até hoje o conselho nunca partiu para um embate maior, até entdo a gente discute com o
poder publico, tem as discussdes, mas elas ficam ali, sem consegiliéncia, nunca teve do

Conselho um enfrentamento maior, o questionamento mesmo da politica nunca aconteceu
(20).

O Conselho ndo tem o poder de dizer: faca-se, cumpra-se! Por mais que queiram dizer o
contrario, o Concav ainda ndo tem esse poder de mando. Se a gente disser, por exemplo, que é
prioridade mobilizar as entidades para uma reunifo do Forum, ¢ se a SEMAS ou o DCA
disser que a prioridade é executar as agdes de um outro projeto ou programa qualquer, a
secretaria executiva do Concav e os técnicos da Rede Crianga, sempre vio obedecer a
Prefeitura, que € quem paga a eles. E isso o que vem acontecendo. Nio adianta a gente decidir
as prioridades das agdes no Concav, porque quem vai dizer se elas so prioridade mesmo € a
Prefeitura (...) NOs ndo temos poder, nés ndo temos dinheiro, que dinheiro o Conselho tem
para manter os funciondrios da Rede Crianca, a secretaria executiva? (22)

Eu fico assim preocupada, e questiono até as vezes o papel do Concav de Vitoria, que para
mim € um conselho fragil de um certo ponto de vista, no sentido de que nem sempre ele toma
posicOes de enfrentamento com a Prefeitura, estd sempre muito cuidadoso, sempre muito
calado, nio bate de frente (....) O Conselho de Vitdéria ele tem muito cuidado, muita
preocupacdo, nem sempre ele enfrenta certas questSes que estio para serem enfrentadas,
questionadas (30).

Quem responde pela politica de atendimento no setor ptblico ele muitas vezes atropela o
Concav (...) A tramitagfo que deveria passar pelo Concav, as vezes quando ela vem ela ja esta
l4 no meio do caminho, tad promta e a gente tem que executar, mas eu penso que isso € uma
decorréncia do proprio aperfeicoamento desse sistema de Conselho, dessa nova politica, isso
¢ uma coisa que a gente vai ajustando, vai entrosando (24).

O recurso econdémico a disposicio da Prefeitura € um instrumento importantissimo na
construcdo dos “acordos” no &mbito do Conselho, seja por meio da cooptaco, seja pela ntimidagio
velada, por meio da pressfo dos convénios, que ndo se sabe até que ponto € real. A falta de
autonomia atua como dimensio cerceadora da fala e motivo para uma participacdo a-critica,
indicando com muita clareza os limites para explicitagfio do dissenso:

Em muitos casos a pessoa nio quer bancar, nfio quer peitar, porque a propria Prefeitura

financia a sua entidade, ou ela também estd buscando ter um convénio com a Prefeitura. As

vezes a entidade, isso 14 no Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e Adolescente
acontecia demais, ela recebia uma ajudinha do fundo da crianga, outra ajudinha do fundo da
assisténcia, outra ajudinha da secretaria da educagfio, entfio de cada setor do Estado ele tira

um pouquinho, e ele nfio vai partir para um embate. (30)

Esse calculo parece ser um dos ingredientes capazes de explicar a aparente auséncia de

conflito que um primeiro olhar sobre os espagos participativos da Rede Crianga sugere. Para os
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conselheiros governamentais e nfo-governamentais mais comprometidos, a situaco do Conselho se
traduzin, em vérias ocasides, em motivo de angfistia e frustracio. Mas, sabemos que a situagio do
Concav espelha uma realidade presente em outros conselhos no Brasil. Pesquisas demonstram que
os conselhos da infancia vém encontrando muitas dificuldades para cumprir o que dispde Estatuto
(Tatagiba, 2002).

A Rede Crianga, ac mesmo tempo em que deu mais visibilidade ao Concav, competiu com ele
na relac@io com as entidades*, como podemos perceber nos fragmentos a seguir que demonstram a

forte associag8o entre Rede Crianga e Consetho, com certo prejuizo para esse ultimo:
P: a sua entidade hoje se relaciona mais com o Concav ou com a Rede Crianga?

R: talvez mais com a Rede. E dificil até mesmo fazer uma disting@o, porque vem do Concav
uma correspondéncia falando da Rede, entdo vocé ndo estd respondendo a Rede, esta
respondendo ao Concav, mas ai jé ests respondendo & essa Rede, entendeu? Entio fica dificil
fazer a disting&o, mas eu acho que € mais 4 Rede do que a0 Concav. 27)

P: hoje vocés se relacionam mais com o Concav ou com a Rede Crianga?

R: mais com a Rede Crianga, sem duvida (31).

A criagdo de novos espagos de participagio - quando ndio articulados em torno de um
programa que claramente defina objetivos e fungdes, articulando as novas instancias as ja existentes
- pode gerar uma excessiva fragmentacdo dos espacos e uma pulverizagio da participacdo,
fragilizando canais de interlocugfio j4 conquistados, como os conselhos’. Em Vitoria, a Rede
Crianga “competia” na mobilizagio e envolvimento dos atores do universo da infincia, ndo apenas
com ¢ CONCAV e o CONTAV, mas também com o Férum PETI (voltado 2 erradicagdo do
trabalho infantil} € o Forum contra a Violéncia Sexual, todos voltados as criangas ¢ adolescentes em
situag@o de risco. Além, da participagio nessas vérias instincias, as entidades mais comprometidas
participavam também do Conselho Estadual da Crianga ¢ Adolescente e /ou dos conselhos de
assisténcia social ¢ saide, em ambito municipal e estadual. Essa “febre participacionistz”, além de
fragilizar os espagos publicos de deliberagdio, levava 4 exaustio os atores, os quais deveriam ser

capazes de defender — setorializando suas demandas - a politica da protecsio integral.

* O Concav ndo possui uma sedc prépria, suas atividades sdo realizadas no prédio da Rede Crianga. Na placa, s6 hé a
identificaco do Projeto da Prefeitura.

“ Agradego as anélises nessa diregdo realizadas por Catia Aida durante meu exame de quatificacio,
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Ainda sobre a posicio do Concav no conjunto do sistema de atencfio, tal como definido no
Projeto Rede Crianca, gostaria de destacar que os espagos puiblicos da Rede Crianca ndo foram
capazes de encaminhar os debates acerca dos deslocamentos que a proposta de um sistema
integrado provocaria, ou deveria provocar, nas relacSes entre Concav e Prefeitura — face 4 presenca
de um novo ator, o Férum de Entidades. A conseqiiéncia disso foi uma grande indefinicio acerca da
estrutura de gestdo do Programa, ou seja, acerca dos atores que deveriam tomar para si a
responsabilidade pela definicdo dos rumos, do ritmo ¢ da intensidade das mudancas em curso. Esse
foi um tema exaustivamente debatido nos semindrios de planejamento estratégico da Rede
Crianga*.

Na tiltima dessas reunides, realizada no dia 26 de outubro de 2000, os didlogos evidenciavam
o cansago, a insatisfac@io, o desestimulo e a falta de rumo, um ano depois de mmplantado o Projeto:
“eu acho que a funcdo da gente aqui € achar uma saida. A gente estd num labirinto™ (técnico
governamental) e ainda: “acho que um problema € que a gente filosofou sem um norte. O fato dessa
reunifio estar vazia reflete as dificuldades das pessoas em vislumbrar saidas™ (representante ndo-
governamental). Tentando alterar essa situagfio, os participantes decidiram que o Concav deveria
elaborar uma proposta de estrutura de gestdo da Rede (ndo incluindo a gestdo dos Cajuns, que por
um acordo tacito, todos pareciam dispostos a deixar sob a guarda exclusiva do DCA) e apresenia-la
a Secretaria de Ag¢fo Social. Mas, o encontro dos conselheiros com a Secretéria s6 ocorreria quatro
meses depois, em fungiio do interesse da Prefeitura em retomar a parceria com a Fundagiio Otacilio
Coser®. A reunifio foi realizada no dia 19 de fevereiro de 2001, na sede da Rede Crianca. Para o
encontro, os conselheiros levaram uma proposta na qual a Rede Crianga aparecia submetida ao

Concav. Apresentada a proposta, a Secretdria tratou de redefinir as “questGes em jogo™:

* A realizagio do Planejamento Estratégico da Rede Crianga foi possivel a partir de um convénio assinado entre a
Prefeitura € a Fundagio Otacilic Coser, do grupo Empresarial COIMEX. De acordo com as entrevistas, a proposta
partiu da prépria Fundagio quc sc dispondo a atuar como parceria da PMV na realizagio do Projeto, percebeu as
dificuidades dos atores envolvidos em definir objetivos de curto ¢ médio prazo. Para a equipe técnica da Rede, os
objetivos principais do planejamento estratégico eram “ajudar no deslocamento da lideranga do processo de construgio
da Rede Crianga da SEMAS, para o Forum de Entidades” ¢ facilitar a “autonomizagiio {governo de si mesma) ¢
sustentabilidade da Rede Crianga para além dos governos municipios” (Rede Crianga, 2000, p.15). As reunides de
planejamento eram semanais, ocorriam na sede da Rede Crianca e delas participavam as entidades de atendimento, a
equipe da Rede c os técnicos da SEMAS/DCA, sob a coordenagio de um coasultor de empresas cedido pela Fundagio
Otacilic Coser. Se, no inicio, os encontros contaram com a ades@io das entidades, houve paulatinamente wn
esvaziamenio atribuido, por alguns, 4 inadequacio das técnicas de plancjamento adotadas pelo consultor.

4 Conforme lemos na Ata da reunido ordindria do Concav: “A coordenadora da Rede Crianga (...) informa que
acontecerd uma reunifio com o (...} assessor da Fundaco Otacilio Coser, para retomar o planejamento estratégico € que
precisa da ajuda do Concav parz a sua retomada (...). O conselheiro {...) lembra que o plancjamento estratégico parou
porque durante a sua claboragio foram detectados aiguns problemas interncs, como por exemplo, a estrutura
organizacional ¢ a falta de uma coordenag@o para a Rede Crianca” (Ata da reunido do Concav, 12/02/2001).
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Acho 6timo vocés proporem essa discussdo, porque € fundamental. Mas eu ainda estou

confusa, porque isso € confuso. Entdo, nds vamos deixar isso de lado, vamos pensar em outros

termos. Também o papel do Concav nessa Rede é confuso, se é consultivo, deliberativo,

executivo, isso nfo estd claro. Eu mesma achei que o Concav poderia ser mais ativo, mas o

Conselho, entendi depois, ndo é executivo. Entdo, o papel do Concav no conjunto das acbes

da Rede Crianga ¢ uma questiic que a gente tem que discutir methor. Outra coisa € o conceito

de rede que vocés deveriio estar trabalhando no planejamento estratégico. A rede ¢ uma idéia
revoluciondria na area social que tem que ser organizada apontando para a auto-gestdo. Entdo,
ndo pode criar uma estrutura muito formal, muito hierarquizada. Entdo, tem que fortalecer
essa no¢io para criar uma rede de fato (...) O Conselho € que vai decidir o tamanho dessa

Rede, mas eu nfo sei é como estruturar... se a Rede deveria estar subordinada ao Concav ou a

SEMAS. A relacio entre Prefeitura e Concav ja era confusa, e a Rede veio complicar isso

ainda mais (Secretaria de Agdo Social, sede da Rede Crianga, 19/02/2001).

Apos algumas poucas resisténcias iniciais, os conselheiros aceitaram trocar sua proposta de
uma lideranga para a Rede, que deveria estar diretamente subordinada ao Concav, por um formato
mais “moderno”, “flexivel”, que na pratica matinha tudo absolutamente inalterado, ou seja, as
decisdes acerca do Projeto continuariam concentradas na SEMAS. Apresentada na reunifio do
Conselho, realizada em 12/03/2001, a decisfo n3o agradou em nada aos demais consctheiros, sendo
alvo de muitas criticas. Mas, n3o houve nenhum esforco no sentido de estar retomando essa
discussdo. Na midia, a Diretora do DCA se apresenta, atualmente, como a gerente da Rede Crianca,
mesmo sob contestag@o dos técnicos da Rede. Na entrevista ainda se embarathou quando tentou
explicar o lugar ¢ a fungdo de cada um:

Quem manda na Rede Crianca, a0 meu ver, é o Conselho, porque ¢ ele que delibera a politica

e fiscaliza. A Secretdria de Agdo Social deve garantir as agdes para a execucfo dessa politica

(...) A Secretdria pediu que eu assumisse o gerenciamento pleno da Rede, mas isso ndo quer

dizer que eu sou o gerente da Rede Crianga... O gerente da Rede Crianga... Eu sou o gerente

de agdo de um projeto... de operacionalizar acBes de um projeto que garanta a politica, politica
essa proposta pela Rede Crianca... pela Secretdria de Acdio Social... pelo Concav, na verdade.

(03)

Nio parece coincidéncia que a Prefeitura tenha posto um ponto final na questdo da geréncia
da Rede, submentendo-a oficialmente ao DCA, no inicio de 2002, justamente quando a nova
composigiio do Conselho trazia de volta velhos antagonistas, como 0 MNMMR ¢ a Pastoral do
Menor. Atualmente, a tendéncia no Concav € construir suas agdes independentemente da Rede
Crianga, como afirmou a nova presidente do Conselho “se eles [a Prefeitura] querem a Rede, deixa

com eles, a gente aqui vai comendo pelas bordas, ¢ tentando outros caminhos™ (34).

Como estou tentando demonstrar, sob o siléncio provocado por uma participacio de
conveniéncia, estava um dissenso barulhento e ruidoso que desafiava as definigdes governamentais

em torno dos significados da articulacdio. Implantada a Rede, esse dissenso foi tecendo a trama dos
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conflitos. Conflitos que estavam no geral associados a problemas que néio foram gerados pela Rede,
mas foram agravados ou, pelo menos, explicitados por ela. Dentre esses destaco a questdio do

financiamento publico das entidades.

4.3, Os nés da rede

A relagiio estabelecida emtre governos e entidades de atendimento no que respeita ao
financiamento de suas atividades é uma questiio profundamente complicada e central no ambito da
assisténcia, principalmente, no cendrio atual onde as ONGs e entidades filantropicas destacam-se
como atores estratégicos na provisio dos servigos sociais. Ana Claudia Teixeira, nos leva ao cerne
da questio:

As relagBes entre Estado e sociedade nfio sdo faceis. A propria idéia de que as ONGs

representariam a superagdo da dicotomia publico versus privado ao realizarem atividades

pliblicas, ¢ questionada quando surge a discussdo sobre 0 financiamento das atividades
executadas pelas ONGs. Elas reivindicam para si acesso aos fundos piblicos, pois consideram
que estdo executando atividades que séo de interesse publico. Questio essencial, pois por um

lado, ha a falta de recursos antes vindos da cooperacdo internacional, e por outro, o

entendimento de que as fungdes publicas exercidas por elas legitimamente deveriam ser

contempladas com financiamento piblico. O problema ¢ que elas na pratica sio entidades
privadas e a todo momento questiona-se a capacidade delas em traduzir o que seria este

“Interesse publico” (Teixeira, 1999, p. 33).

Compreender a aglio das entidades privadas que prestam atendimento social pela lente do
“interesse piiblico™ significa colocar em discusso, dentre outros temas, a questdo dos niveis e da
natureza dos processos de controle piblico sobre o trabalho desenvolvido por essas entidades. O
Estatuto da Crianga e do Adolescente d4 um grande passo nesse sentido ao exigir que as entidades e
ONGs que prestam atendimento as criangas e adolescentes em situacdo de risco inscrevam seus
projetos no Conselho, submetendo-os a um processo de avaliagiio e criticas constantes. Contudo, na
pritica, a exigéncia do registro nem sempre ¢ feita, ¢ mesmo quando se efetiva torna-se mais uma

ferramenta burocréatica, do que um instrumento efetivo de controle publico sobre o atendimento
prestado (Tatagiba, 2002).

Contra a realizagdio do pﬁncipio do interesse publico conspra o processo de
desresponsabilizagdio do Estado, por um lado, e as resisténcias das entidades as formas piblicas de
controle, por outro. No geral, as entidades tendem a ser vistas como reinos particulares de suas
diretorias que, no geral, ndo aceitam, qualquer tentativa de questionamento da linha de trabalho

adotada. Para essas entidades, caberia ao Estado financiar, prover recursos, mas néo interferir na
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forma de estruturar o atendimento. A Rede Crianca nesse sentido, quando convida as entidades a se
apresentarem publicamente, a exporem seus gastos, a esclarecer a natureza do atendimento que
prestam, a fazer parte, enfim, de uma rede publica de atenglo, gera enormes resisténcias e
desconfiancas que aparecem no geral camuflados sob o discurso da autonomia. A forma como
varias entidades interpretam essa aproximacdo, é sob a perspectiva de um Estado indevidamente
interventor que ameaga sua identidade ¢ autonomia. Virios atores interpretaram essa recusa a
vigéncia dos mecanismos piiblicos de controle como um dos principais obstdculos 3 reestruturacio
do atendimento (22, 03, 04):
As entidades ndo querem se abrir, preferem o clientelismo, ficar escondidas, nio querem,
muitas vezes, oficializar sua relagdio com o poder publico para ndo ter que prestar contas.
Querem ficar cuidando de suas criangas, que é de onde sai o dinheiro, mas nio querem saber
de pensar as politicas de atendimento. Clientelismo do governo que se encontra, alimenta e ¢
alimentado pelo clientelismo da sociedade civil (...) As entidades ndo querem abrir a caixa-
preta porque ndo querem dizer de onde vem o dinheiro. Estou muito desestimulado, fala-se
em articulagio, em mobilizaglio, as entidades falam que querem, mas nio admitem que se

questione sua autonomia, se armam nessa defesa e isso impede essa articula¢do. (Conselheiro
governamental, reunifio do Concav, 14/01/2002).

Com o Projeto Rede Crianga a Prefeitura entra com um discurso forte no sentido da eficiéncia
¢ da profissionalizacio que, em muitos casos, choca-se com um discurso e uma prética que ainda
mantém, em maior ou menor grau, tracos de uma cultura religiosa, filantropica, marcada pelo
amadorismo, voluntarismo e, principalmente, invisibilidade. Mas, se, por um lado, a acfio da
Prefeitura, em tese, tensiona as entidades & mudanga nos padrdes de atendimento; por outro, ela ndo
enfrenta adequadamente o desafio da discussdo em torno da politica de financiamento dessas
entidades, que sabidemente, em sua maioria, nio tem condigsio de se adequar a pardmetros minimos
de qualidade.

Essa questio do financiamento das entidades ganhou centralidade na trama dos conflitos da
rede em Vitéria, em fungfio dos investimentos governamentais na criagdo dos Cajuns. A questiio
era: por que investir tantos recursos na criagio de mais espagos de atendimento direto, se as
entidades passam por uma situagfo financeira tio dramdtica? Por que nfio investir esse recurso nas
entidades que ja existem, melhorando o atendimento que j& vem sendo prestado? Ou entfio, por que
ndo canalizar esse dinheiro para atendimentos especificos, como no caso dos adolescentes
drogaditos? A contraposicio aos Cajuns foi a chave pela qual se impds na agenda a discussio
acerca das prioridades na alocacio dos recursos publicos, como podemos perceber nos depoimentos

a seguir:



135

Esta todo mundo preocupado com isso, com essa questdo dos recursos. E quando vocé vé
mais instituicdes surgindo, mais umma, e ela tende a ser... o Cajun tende a ser a menina dos
olhos, ai os outros também sentem que, poxa, tendem a ficar meio descontentes {...) E muito
complicado... as entidades devem pensar o seguinte: tudo bem, eu tenho que me integrar
numa rede ¢ tal, mas quem € que sustenta o trabalho financeiramente? (...) Ai vocé tem, por
outro lado, a Rede Crianga, com esse nome marketeiro de Rede Crianga, com recursos... Para
as institui¢Ges, ouvir falar em um milhdo e 800 mil € dinheiro que ndo acaba mais. E eu, poxa,
ndo vou botar a mio nem em R$ 1000 reais desse dinheiro pra minha instituicsio ?! (29).

Quando a Rede foi implantada se dizia que se vocé entrasse na Rede... inclusive a propria
secretéria na divulgagio, nos folders, dizia que quem participasse da rede teria a oportunidade
de receber ajuda: “as empresas vio fazer doagdio”. Essa foi uma divulgaciio que criou uma
expectativa que a principio captou a simpatia da populagio, da sociedade, captou a adesio das
instituicdes € 0 municipio nfo cumpriu (..) Onde estdo os recursos que estio sendo
encaminhados via Rede Crianca? Para os Cajuns? Para os Cajuns. (...) Algumas empresas que
ajudavam pequenos grupos estio canalizando recursos para o Cajun, e eles estio perdendo
espago em relagdo ao Cajun, mas nfio estfio perdendo as demandas, porque o Cajun nfio vai
atender tudo (...) Entéio, chega a Prefeitura e com os recursos da Rede, implanta o Cajun ¢
abandona uma entidade que ja existe, que prestava atendimento num determinado lugar onde
a Prefeitura nunca ofereceu nada. Que politica é essa, que participagiio se deseja com um
tratamento desse tipo? Entdo, hoje ha uma retragfo imediata dos grupos em relagdio 3 Rede
Crianca por esse motivo (23).

Como podemos perceber, a Prefeitura acabou fazendo um papel oposto aquele preconizado
pelo Projeto: ao invés de integrar, acabou acirrando a competicio por espago no campo da infincia,
disputando recursos com entidades, que j& realizavam atendimento direito. Uma situacio muito
exemplar nesse sentido foi a criagfio do Cajun no bairro Sélom Borges. Nesse bairro, hd quatro anos
uma entidade denominada Casa de Acolhimento & Crianga e Adolescente (CAOCA) tenta
estabelecer, sem sucesso, um convénmio com a Prefeitura para garantir o atendimento socio-
educativo para 200 criancas e adolescentes do bairro e adjacéncias. As dificuldades eram tantas que
a Igreja Catolica e os moradores fundaram a “Associagfio dos Amigos da Caoca™, para suprir as
necessidades mais imediatas da entidade. Justamente em funciio dessas dificuldades, os moradores e
entidades locais receberam com indignagdo a proposta da Prefeitura de criar o Cajun no bairro. As
resisténcias foram agravadas, primeiro, com a contratagdo de um dos voluntarios da Caoca como
coordenador do Cajun e, depois, em fun¢fo da decisfio da Infraero em firmar um Convénio com o
Cajun, e ndo com a Caoca:

A Infraero ndo veio aqui, foi direto 14 no Cajun, mesmo a gente sendo mais antigo no bairro.

Nos esperavamos conseguir alguma migalha do Convénio que eles iriam fazer com Cajun, por

isso fomos numa reunido 13 no Cajun, com a Infraero e tudo, 14 eles decidiram nossa migalha.

E essa migalha consistiu em qué? Eles foram no Atacadiio Sdo Paulo, uma papelaria, e

deixaram 14 R$ 300,00 para a gente gastar. Eu fico até muito revoltada, porque eu nio queria

ir, mas depois o pessoal disse: nfio irmé, vai porque fica ruim, nfo sei o qué, por isso, por
aquilo, e a gente se humilhou e foi. Eu fui no Atacado So Paulo fazer uma compra. J4 no
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final do ano, fazer compra de cartolina, tinta, de papel, disso € daquilo... R$ 300,00. Quer
dizer: e isso na época que a gente ndo estava precisando, e eu fui 14 pegar, dentro de toda a
humitha¢fio. Nossas necessidades eram outras. E o final da histéria entSio consistiu em eles
gastaremn R$ 300,00 nisso que nds ndo precisavamos. Vocé esta me entendendo? (33)

E, concluindo, afirma: “¢ como eu falei na época, o nascimento do Cajun vai ser a morte da
Caoca”. {03)

4.4. O espaco da politica: expectativas, representacies e rentincias

Como podemos apreender da descrigio feita até aqui, o processo de articulagdo suscitou
discussdes mmportantes acerca da politica de atendimento, das relagbes entre os atores, das
estruturas de poder, dos critérios de financiamento das entidades, das prioridades de investimento
publico, etc. Esse talvez seja numa perspectiva de mais longo prazo, um dos resultados mais
positivos dessa experiéncia. Na medida em que os atores se envolveram, ou foram envolvidos, na
experiéncia da articulagdo eles acabaram sendo levados a repensar seus papéis e identidade, mesmo
de forma ndo deliberada. Nesse sentido, nfio podemos deixar de considerar a importincia da
intervengio do poder publico municipal, 0 qual, a partir de uma proposta de fato inovadora no

campo da infincia, tensionou padrdes consolidados.

Como discutido no Capituio 02, o modelo gerencial ao focar a profissionalizagio e eficiéncia
na prestagio dos servigos produz um tensionamento nada desprezivel no plano da cultura. O préprio
mote da campanha, “Nio Dé Esmola”, levou a sociedade capixaba a pensar nos limites da agfio
caridosa tradicional. No auge da campanha, um programa televisivo local, de relativa audiéncia,
colocava em discussio a prética da esmola com participagfio ao vivo dos telespectadores. Da mesma
forma, a preocupac¢do com o diagnéstico, pega central para uma politica pablica eficiente, resultou
na producdo da mais ampla relagio de programas governamentais e nio-governamentais voltados
ao atendimento as criangas e adolescentes em situacdo de risco, na cidade de Vitéria. Mesmo os
atores do campo movimentista fizeram quest3o de reconhecer esses avangos:

No6s assim aplaudimos a hora que ela [a Rede Crianca] faz a listagem de todo mundo, de todas

as entidades que tem atendimento as criangas, nds aplaudimos isso dai, quando ela tem um
mapa da realidade do municipio (34).

Acho que a Rede Crianga traz, tanto para a sociedade civil, quanto para o governo, questdes
que nunca apareceram tanto (...) Interessante também é que com a Rede Crianca a gente teve a
percepedo das diferencas. A gente tem ONGs com propostas pedagdgicas, com visdes €
missGes nas suas agbes muito comprometidas com o Estatuto, mas a gente também percebe
que tém instituicSes muito comprometidas com a questdio da crianca e adolescente, mas numa
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vis@io muito caritativa, missiondria, que a crianga é aquele objetinho que vocé tem que cuidar,
dar banho. Eu acho que isso € mérito da Rede Crianca, essa percepcdo das diferengas, essa
percepeéo do universo (13).

A Rede Crianga coloca um conjunto de problemas, um conjunto de questionamentos que
antes ndo se colocava, a Rede proporcionou essa oportunidade para que certos problemas de
relacBes, de encaminhamentos, de elaboragdo das politicas fossem explicitados (...) Essas
relacdes entre administragio municipal e entidades de atendimento que eram relagdes
tranqgiiilas, elas agora estfio incomodando tanto ac poder publico quanto a sociedade civil {...)
Por exemplo, muitas entidades questionam que se colocou muito dinheiro nos Cajuns € ndo se
colocou dinheiro nas entidades. Essa coisa significa explicitar determinadas situagles que
antes ndo tinham sido explicitadas (04).
Se a Rede possibilitou a explicitagiio da diversidade, colocou também como desafio, para o
sucesso da articulag@o, a mediacio propriamente politica das diferencas. Mas, € nesse ponto que ©
modelo gerencial explicitou seus limites, a0 tempo em que tornou evidente um dos seus

pressupostos: a negagio da politica.

Em uma das reunides de avaliacio do Projeto Rede Crianga, da qual participaram os técnicos
da Rede, a Secretaria da SEMAS e técnicos do BNDES, essa compreensfio da rede como apolitica
foi realgada quando, a certo momento da reunifo, numa discussio mais substantiva sobre os
significados do Projeto, a Secretéria de Agdo Social de Vitéria fez a seguinte interveng&o:

A grande novidade da Rede Crianga, em relagfio as experiéncias anteriores de participagio e

articulagdo, € o fato de tratar-se de uma rede apolitica, na qual ndo ha disputa de poder, ndo ha

disputa politica, porque ndo ha um centro de poder. E como na internet que as pessoas vao se
agregando, e a cada nova pessoa que se agrega o poder vai se dividindo, até sumir. Na rede
néio ha poder, é como na internet, a rede tem uma constituicio anarquica (Secretaria de A¢io

Social da PMV, Rede Crianca, 13/02/2001)

Os técnicos da BNDES deram sua total aprovagdo 2 fala da Secretdria, complementando: “nas
redes sociais nfio ha disputa pelo poder, néo ha disputa politica, porque nfio hd um centro de poder,
porque para que o resultado seja satisfatorio, basta que cada um faca a sua parte”. Isso € assim,
intervem a Secretdria, porque “os conceitos avancam e as verdades se estabelecem. Hoje ja sabemos
o que ¢ melhor, o interesse piblico, o interesse do bem comum j4 estd evidente, ndo € preciso ser
esclarecido ou construido™. Nesse caso, conclui, se todos sabem o que ¢ melhor, porque isso ja estd
dado, “entdio é s& cada ponto da rede fazer a sua parte seguindo o interesse publico, num modelo
flexivel € moderno, sem hierarquias (...) O Estado tem o mesmo poder que qualquer outro da rede.
Todos estio na mesma posigdo. O principio fundamental da rede ¢ a horizontalidade e a simetria”.
Explicitando os sentidos da afirmacio, resumem os técnicos do BNDES: “Estado e sociedade
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devem se responsabilizar da mesma forma pela situagio das criangas e adolescentes {...) A atuagio

das empresas que assumem sua responsabilidade social confirma isso” (Rede Crianga, 13/02/2001).

Essas falas explicitam o sentido que a participagic da sociedade civil assume no modelo
gerencial: uma estratégia para a execugdo de programas e projetos, que ndio prevé a participaciio
ativa na elaboragio das politicas. Sob o signo da eficiéneia e eficicia os espagos publicos

participativos tornam-se, assim, espagos da ndo-decisdo.

Mas, como os atores convidados a participar reagiram a esse “confinamento” da pratica
participativa? Ou, dito de outra forma, se havia no geral tantas criticas ao Projeto, quais 0s motivos
que justificavam a participagdo ¢ em que consistia “participar™? Quais os significados gque as
entidades conferiam a essa a¢@io? Qual o sentido do encontro, e 0 que esperavam as entidades que

aceitaram cooperar? Porque aceitar o “convite”, se parecia nfo haver muito interesse pela “festa™?

Tentando situar essas perguntas em relagio ao universo de expectativas dos atores
investigados, pude perceber que algumas entidades, no geral filiadas ao campo assistencialista
tradicional, ndo demonstram dificuldades em aceitar essas “regras” do jogo. A articulagfo nio era
wma demanda delas e a possibilidade de influenciar as politicas ndo estd no seu horizonte de
expectativas mais imediato. Muito mais voltadas para sua propria sobrevivéncia, sempre tdo
ameacada, transformam-se, em alguns casos, em parceiros importantes quando aceitam,
minimamente, abrir-se as formas externas de controle. Para essas entidades & aproximacio com o
Estado costuma ser saudada em vista das trocas que possibilita, num contexto marcado pela
competicdo por recursos escassos: dinheiro, poder e prestigio (Gregori e Silva, 2001).

A abertura 3 participagio, mesmo que limitada, gera uma maior aproximagdo das entidades
com a Prefeitura ¢ seus técnicos e mesmo que disso ndo resulte retorno financeiro, resuita em
formas diversas de inclusdo e pertencimento, importantes numa drea tio competitiva. As entidades
passam a se sentir prestigiadas, respeitadas quando convidadas para eventos, reunides, consultas,
etc. Sem davida, uma mudanga importante, quando se tem em mente um passado recente marcado
pelo completo distanciamento, como vemos nesse depoimento:

P: Nesses ultimos quatro anos, algumas entidades tém dito que vem sendo muito solicitadas
pela Prefeitura. Esse € o caso daqui também? Se for, sfo solicitadas para fazer o qué?

R: solicitadas para parcerias né, para programas que a Prefeitura tem, na realidade quem
gerencia os programas da Prefeitura s3o as entidades, eles ddo condi¢@o financeira, as vezes
material humano. No nosso caso, tem o Agente Jovem e o Nucleo de Apoio 4 Familia que
serd implantado agora e que vai ser instalado aqui na Obra. O PETI [Programa de Erradicacio
do Trabalho Infantil] também, que € um outro Programa. A Prefeitura solicita a gente muito
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também para espago, eles usam muito o nosso espaco para reunido, porque ¢ um local de facil
acesso, amplo. Entfio, a gente € assim muito préximo, a gente ndo tem dificuldade em lidar
com a Prefeitura nio. Eu estava até falando que eu ndo sabia que a gente tinha tanto poder: at¢
para disponibilizar carro para gente para visita, é sO a gente pedir que eles disponibilizam

(31).

Na continuagio da entrevista, vemos como participar pode se traduzir numa forma de
responder ao convite de um parceiro importante, sinal de lealdade e respeito, condigio para manter

as boas relagdes, até porque ¢ preciso retribuir para garantir as trocas presentes ¢ fisturas:

L: porque vocés aceitaram participar da Rede Crianga, e continuam participando, se vocés tém
tantas criticas ao Programa?

N: porque na verdade a gente nfio sabia que ia ser uma coisa tdo rdpida, a gente nem sabia o

que era direito. Mas, a gente quis participar porque tudo o que oferecem para a gente, tudo o

que vai fazer a instituigio ser conhecida a gente entra ¢ também aqguela questdo de hierarquia

também, de a gente obedecer, sabendo que se vem uma coisa da Prefeitura, a gente pelo
menos tem que ouvir, no necessariamente que a gente tenha... a gente é livre para aceitar ou
ndo (...) eles ndo obrigam vocé de modo nenhum a aceitar, eles néio impde nada ndo, é uma
relacdo bem democrdtica. E, de mais a mais, porque a gente iria ficar de fora, né? Néo teria
necessidade, nfio era uma coisa ruim, com certeza ndio €. Precisa estruturar, precisa? Mas,

ruim, ruim, ndo € (31)

P: Por que vocés resolveram participar se vocés tém tantas criticas a Rede Crianga?

R: eu percebi que nfio adiantava ficar totalmente de fora, pelas proprias dificuldades que a

gente tem, entfo a gente precisa de um apoio (...) Porque se a sociedade toda esta depositando

14 no FIA, vamos supor que tem um monte de dinheiro 14, s6 que vocé ndo participa, quer

dizer, vocé ndo tem ajuda da sociedade, porque a sociedade estd sendo motivada a nio dar o

dinheiro para as entidades, mas depositar no FIA. Quer dizer, estar fora da Rede, fora mesmo,

é um risco para a manutengdo das proprias instituigbes. E eu percebo que na verdade isso

talvez seja uma forma de obrigar a todo mundo a estar no mesmo barco (...) Vocé estd vendo

como para a entidade é muito dificil fazer uma escolha, de estar ou ndo estar, de participar

ou ndo participar? (27).

No caso das entidades que por tradigio ou em fungdio das trajetorias individuais dos seus
membros podem ser aqui incluidas no campo movimentista, o convite & participagdo — nos termos
postos pela Prefeitura — gerou reagGes diferentes estabelecendo rupturas no interior desse campo.
Enquanto para algumas entidades o importante era, mesmo reconhecendo as limitacdes, ocupar os
espagos abertos e neles buscar tensionar os limites do possivel; para outras, a recusa as regras do
jogo impostas pela Prefeitura exigia, tambem, a rentincia 3 participagdo, como no caso da decisdo
tomada pelo MNMMR e Pastoral do Menor.

Muitas entidades do campo movimentista estreitaram seus lagos com o poder piblico,
principaimente, a partir da segunda metade dos anos 90, seja participando dos conselhos gestores,
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ou nas diversas modalidades de parceria. A domindncia do modelo gerencial impds, para a
implementagdo das politicas piblicas, como vimos, essa aproximacio. Mesmo reconhecendo os
limites, a “simples” possibilidade desse encontro, a abertura ao didlogo foi saudada como mudanca

positiva e importante, uma vitoria que ainda que pequena nfio poderia ser desprezada:

Melhorou muito o relacionamento, acho que a Prefeitura estd mais aberta ¢ acho que as
entidades também se abriram mais (...) e mesmo que seja de cima para baixo, eles tém
procurado ter um relacionamento, acho que ndo ¢ mais aguela coisa dificil vocé chegar na
Prefeitura e procurar Sulano, quando a entidade chega I, eles ja te conhecem pelo nome,
fulano nfio sei de onde, entendeu? (...) As vezes eles ligam até para a gente: olha, ndo vai
esquecer que tem reunido. E mais ficil o contato, de vocé chegar 14 também e ser atendido.
Eles tém chamado a gente para participar das discusses, s vezes do que estd acontecendo,
do que vai acontecer (...) Por isso € que eu acho que tem que tentar, forgar a barra e aproveitar
esses espagos que vao se abrindo porque se vocé ndo aproveitar nem esse, por pior que ele
seja, ai vocé vai aproveitar 0 que? Vocé vai ficar... hoje em dia vocé ficar lutando sozinho ?
Acho que esse tempo ja passou. O que adianta também eu ficar aqui: ndo vou, ndo participo.
E uma faca de dois gumes. Acho que tem que ir e fazer alguma coisa. (27).

Eu primeiro tive uma reagio de.. poxa, esse negécio [0 Projeto Rede Crianga] vem de cima
para baixo, a gente néo participou disso, isso foi feito dentro da Prefeitura. Entdio essa foi uma
primeira reagio minha, mas nunca deixei de estar indo conhecer, olhar ¢ tal, e ai chegou em
certo momento que eu tomei uma outra atitude que € a atitude de vamos pegar o que existe e
que estd pronto e vamos tentar fazer isso caminhar (29).

Para o poder pablico os atores desse campo eram parceiros importantes na busca da eficiéncia
e eficacia, face ao actimulo prético e tedrico conseguido ao longo do tempo. Para as entidades, essa
aproximacgdo passava, em muitos casos, como vimos, a significar também a tnica, ou a principal,

fonte regular de recursos necessarios & manutengio do atendimento.

A Caritas sempre € convidada para trabalhar, para implementar. Estamos sendo procurados
pela eficiéncia no servico da Céritas, pela versatilidade, tanto é que fomos selecionados pelo
Ministério da Justica e pelo Ministério do Planejamento entre as varias entidades aqui de
Vitéria para fazer parte de um programa do plano de seguranga nacional. (...) Esse
reconhecimento € muito duro, € preciso muito trabalho para vocé se fazer representar, mostrar
servico, estar atenta as oportunidades, ndo & ficil. Somos insistentemente chamados para
participar (...) Na Prefeitura também sempre somos convidados a participar (...) Claro que eu
discordo de vérios programas e dos tipos de parceria, principalmente quando se trata do
governo do Estado, mas sempre deixo explicitada nossa posigio. A Prefeitura muitas vezes
também estabelece parcerias que a gente nfio concorda (...). Eu sei que eles chamam a gente
para dizer que est3o realizando um trabalho com uma ONG, que é parceria com ONG da
Igreja, o governo hoje ele estd fazendo questdo de ter a participagio das ONGs, é uma gestio
compartilhada, € isso o que a sociedade quer, e € isso o que a gente esta fazendo (...). Bem,
claro que a gente punca aparece, né? E ai o que acontece? De quem é o trabalho? Da
Prefeitura. A gente mesmo... vocé j4 viu no Agente Jovem aparecer o nome de Ongs na
propaganda? Ai voc€ poderia perguntar: porque é que vocé se sujeita a uma parceria dessa?
N&o tem problema, nds aparecemos de outra forma, hoje, por exemplo, a Ciritas tem 275
jovens envolvidos no Agente Jovem. N#o tem problema nds estamos atendendo nossa
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populacio de risco, e n6s estamos trabalhando. Agora... se eu ficar... ndo quero, ndo vou
ganhar nada, o que € que eu vou mudar? Nada. Agora se eu estiver 14 dentro, todo mundo me
chamando de questionadora, fica todo mundo calado, eu falo (23)

Posta nesses termos, a comveniéncia da participagdo ajuda também a entender as
“concessbes” feitas tanto da parte do poder publico que, quando pressionado aceitava ampliar os
termos do debate, quanto da parte da sociedade civil, que aceitava participar do jogo sabendo néo
poder compartilhar da decisio quanto a suas regras. Lembro-me aqui de uma militante do
MNMMR, que estava & época da pesquisa de campo, como coordenadora de um espago de
retaguarda (que tinha como fonte principal de recursos o convénio estabelecido com a Prefeitura).
Participante ativa da Rede Crianca, presenga importante nos varios encontros ocorridos em fungado
do Projeto, sempre repetia nesses encontros um mesmo desabafo dito entre os dentes: “néo sei o que
estou fazendo aqui”. Eu sempre fiquei muito curiosa com a reagfio da militante: num instante
participava ativamente, discutindo, negociando, propondo; no outro, cedendo ao desinimo, parecia
se perguntar: para que serve isso, do que adianta? Aceitar o convite & participa¢io, nos marcos da
democracia gerencial, era um ato de doagio e responsabilidade — visto que significava ocupar 0s
espacos pelos quais se lutou ~ e também um ato de recusa — que se mostrava dolorosa quando da
lembranca dos significados que animaram a luta. O desabafo entre os dentes era uma reagio de
aceitac3o e recusa, resultado de uma avaliagio muito objetiva dos custos e beneficios da concessdo

¢ da resisténcia.

* "%

Vimos que em Vitoria a proposta governamental de articulagio do universo da infancia partiu
de uma defini¢io unilateral quanto aos problemas em jogo e a forma de soluciond-los. Os recursos
de poder 2 disposigio da Prefeitura, mobilizados na diregiio da manutencéo das estruturas decisorias
tradicionais, somados a fragilidade da sociedade civil organizada resultaram numa grande
autonomizagdo do ator estatal durante todo o processo articulatorio, impactando negativamente O
sucesso da articulagio, e diminuindo consideravelmente as possibilidades de reflexividade

institucional, tanto no aparato estatal, quanto nas proprias organizagdes.

Os padrdes de negociagdo nos espagos publicos da Rede Crianga foram marcados pela logica
instrumental. A tonica presente nesses encontros era “selar compromissos”, “agir em conjunto” e de
“forma articulada” sem, contudo, aprofundar as divergéncias e os conflitos dai resultantes. Como

analisa a conselheira ndo-governamental:
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Com a Rede Crianga se fez assim: uniu todo mundo dentro de um saco, mas todo mundo
continuou dentro do seu saquinho, entendeu? Pegaram um monte de saquinho € jogaram
dentro de um sacéio, foi isso que foi feito. Agora quero ver abrir ¢ as pessoas se misturarem. A
Rede Crianga uniu todo mundo dentro de um saco, mas todo mundo continua dentro do seu
saquinho, do seu mundinho, ¢ eles falam: olha, essa ¢ a rede de atengio. (22)

Houve durante todo processo uma estratégia, mais ou menos racional, de exclusio de temas e
atores polémicos, o que acabou colocando em risco a efetiva phuralidade dos espagos piiblicos
participativos. Tanto assim, que a prépria nogdio de rede, presente no Projeto Rede Crianca e
ressignificada na pratica e no discurso de um contingente amplo de atores nfo incorpora sua
dimensdo politica, enquanto espago no qual interagem atores com visdes, interesses e projetos
distintos e/ou antagbnicos. Com isso, os espagos piiblicos de interagdo e partitha, em especial o
Férum de Entidades e o Concav, acabaram extremamente limitados em seu potencial critico,
criativo e propositivo. Emaranhados na logica gerencial, acabaram cumprindo a funcdo de €spacgos
de reguiacio e controle, perdendo a potencialidade de influir de forma decisiva nos rumos do
processo. Assoberbados pelas demandas postas pelo Projeto, ndio foram capazes de promover os
debates em torno das politicas de atendimento, sua fun¢io e objetivo. A Prefeitura, por meio dos
seus técnicos ditava os temas da agenda e o ritmo do processo, assumindo um protagonismo
exercido de forma tecnocrdtica, que confrontava com o seu discurso enfitico em defesa da

democratizagio da gestfo.
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CAPITULO 5

“Caminhando Juntos”: a experiéncia da co-gestio

Nesse ultimo capitulo abordo o processo de implementagdo e gestdo dos Cajuns, AC40 [ do
Projeto Rede Crianga. A principal inovagfio dos Cajuns, de acordo com a Prefeitura, estaria na
proposta da gest3io partilhada com a comunidade: “com os Cajuns a gente efetiva esse principio
moderno da gestfo partilhada entre governo e sociedade. A gente partilha as responsabilidades entre
sociedade civil e governo, entre orgdos civis e governamentais” (01). No Guia para a Criagéo ¢
Funcionamento das Associagdes Cajun, essa dimensdio inovadora também € ressaltada: “construir
uma Associagdo Cajun é muito mais do que aprovar, e registrar um estatuto; € construir algo novo
que mexe profundamente com velhas préaticas politicas e sociais” (Equipe técnica dos Cajuns, 2000,
p-03).

Mas, para realizar essas expectativas, a Prefeitura primeiro deveria ser capaz de induzir os
atores locais & cooperagio visando & solucfo de um problema, por ela, definido como prioritario: o
atendimento preventivo, de natureza sOcio-educativa, as criangas e adolescentes, entre sete ¢ 17
anos, considerados em situagfo de risco. O envolvimento dos atores deveria conduzir a criagéo de
uma ONG, denominada Associagio Caminhando Juntos, responsavel juntamente com a Prefeitura
pelo gerenciamento desses novos locais de atendimento. A essas Associagbes, também, caberia
fomentar a construgdo de redes locais de resgate e promocHo: “o Cajun ndo ¢ apenas mais um local
de atendimento. A proposta a ser perseguida é que todas as entidades e institui¢bes locais, formais
ou informais, que prestam atendimento a criangas e ao adolescente formem uma rede local,

otimizando seus recursos, articulando e integrando suas agBes” (www.vitoria.es.gov.br /secretarias/

acaosoc/ cajun, capturado em 10/01/2003).

Mas, também no que respeita a AC40 I, a proposta da PMV colide com os interesses e as
representagdes dos atores convidados a implementa-la. As entidades de atendimento, como vimos,
tinham profundas criticas ao Projeto e as demais organizacOes locais, que poderiam assumir a
gestdo social, como igrejas, clubes esportivos e culturais, entidades comerciais e associagbes de
moradores, receberam o Projeto com desconfianca ou indiferenca. Nfo havendo interesse da

Prefeitura em negociar as bases da sua proposta de intervencdo visando adequa-la as expectativas
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dos atores locais, a alternativa encontrada para dar curso ao Projeto foi acionar os parceiros de
sempre: as liderancas comunitérias. Assim, embora os Cajuns tenham sido definidos como espagos
de agregagéio da pluralidade de atores na esfera local, na prética, como veremos a seguir, o pablico
majoritariamente envolvido com a experiéncia da co-gestdo foram as associacSes de moradores,
fato que introduz uma dindmica especifica no contexto da parceria. Isto porque, ao convocar para a
gestdo dos Cajuns as liderangas comunitérias, a Prefeitura mobilizou atores que ocupavam — e disso

tinham consciéncia - posicéo estratégica no jogo politico eleitoral,

As liderangas comunitarias, convidadas a participar ja eram “parceiras” da Prefeitura nos
bairros, como elas proprias fizeram questfio de salientar, seja nos periodos eleitorais — quando
trabalhavam para a Prefeitura e seus aliados - seja costurando o apoio da populagdo & programas ¢
projetos governamentais. A diferenca era que nos Cajuns essa “parceria”, pela primeira vez, incluia
a participago direta na gestdio. Ou seja, habituados a negociar individualmente suas demandas junto
ao poder publico, no padrio clientelista mais tradicional e, mais recentemente, a ocupar canais
institucionalizados de participacdo com suas regras proprias de publicidade e universalidade — como
os conselhos e o Orgamento Popular - os lideres comunitdrios eram agora convidados a um outro
desafio: dividir com o governo as responsabilidades na gestdo de um equipamento publico. Era a
primeira vez em Vitoria que as liderancas comunitirias eram mobilizadas para atuar, diretamente,
na execugdo de um projeto governamental. Essa € a grande novidade dos Cajuns, novidade que

acompanha uma tendéncia nacional no sentido da comunitariza¢@o das politicas sociais.

Mas, como os registros proprios as relagbes clientelistas se adaptariam aos principios de
publicidade ¢ universalidade proprios ao processo de gestdo de um equipamento piblico? O
estabelecimento de uma parceria publica alterou a posi¢iio e os vinculos pretéritos entre os parceiros
tal como estabelecidos suas “redes invisiveis™? Se, como afirma o modelo gerencial, a qualidade ¢ a
eficiéncia das politicas pressupdem a superagio da cultura tradicional burocratica e patrimonialista,
como realizar essa ruptura sem ferir interesses e suscetibilidades de parceiros tdo importantes na
manutencdio das clientelas eleitorais? Essas s#o as perguntas que orientam e justificam a descrigdo a

Seguir.

5.1. A mobilizac¢io das comunidades e a criacio dos Cajuns
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Em maio de 1999, foi dado inicio ao processo de mobilizagdo dos 10 bairros visando & criagéo
da Associaciio Cajun. Para tanto, foram realizadas reunides semanais nas comunidades, nas quais 0s
técnicos da Prefeitura apresentavam a proposta ¢ explicavam os passos para criagio dos Cajuns.
Mas, as resisténcias foram tantas que, até meados de 2000, s6 um Cajun havia sido inaugurado, e
mesmo assim teve suas atividades paralisadas em fungio de problemas envolvendo a gestio dos
recursos*®. Percebendo o risco de que os Cajuns ndio saissem do papel, a Prefeitura chegou até
mesmo a mudar a metodologia prevista no Projeto Rede Crianga para o envolvimento das

comunidades”’. Mesmo assim, até o inicio de 2001, nio havia nenhum Cajun em funcionamento.

No relatério de prestagio de contas enviado ao BNDES, os técnicos da SEMAS/DCA
justificam as mudangas na metodologia, explicam os atrasos no cronograma de execugéo do Projeto
e, de quebra, oferecem uma avaliagio muito interessante da experiéncia até aquele momento,

destacando suas percepgdes acerca das dificuldades do “caminhar juntos™:

Nio foi facil elaborar uma metodologia para garantir a participagdo da comunidade na
implantagio dos Cajuns (...) As dificuldades foram muitas e foram ainda maiores pelo curto
prazo de tempo para sua implantagdo (..) A proposta politico-pedagégica do Cajun €
extremamente simples e, a0 mesmo tempo, extremamente complexa ¢ mmovadora. A sua
compreensdo e, particularmente, a sua implantagio exige mudangas profundas nas praticas
sociais. CAJUN, “Caminhando Juntos™, inicialmente cativa pela sua proposta (...) Mas as
dificuldades aparecem porque nio se tém experiéncias de caminhar juntos. Os diversos
segmentos da sociedade, com dificuldades, caminham “sozinhos”, cada um com rumos,
ritmos, prioridades e jeitos diferentes, ciumentos de suas conquistas e até de suas derrotas.
Todos desejam caminhar juntos, mas dificilmente estfo dispostos a abrir mdo de seu poder

% O primeiro Cajum a ser inaugurado foi o do bairro Engenharia, cujo conturbado processo de gestdo recupero mais &
frente.

47 De acordo com a nova metodologia quem assinaria o Convénio com a PMV e se responsabilizaria pelo Cajun ndo
seria mais 2 ONG Caminhando Juntos, mas uma entidade j4 existente no bairro, que poderia ser uma igreja, associagio
de moradores, clube esportivo, ou mesmo uma entidade ja voltada ao atendimento as criangas ¢ adolescentes, a ser
escolhida pela Assembléia Geral do Cajun em cada bairro. Com essa mudanga a Prefeitura tentava acelerar o processo
de criagfio dos Cajuns, uma vez que ndo seria mais necessédrio induzir 4 criagio da ONG, e também assumir um maior
protagonismo na gestéo desses equipamentos, decisio considerada fundamental depois do fracasso da primeira tentativa
de gestio compartilha no bairro Engenharia. Nos discursos governamentais, 2 mudanga era definida como necessaria
para dar as comunidades tempo para s¢ adaptarem as exigéncias intrinsecas ao processo de gestio {01, 04). Mesmo
diante da mudanca, a “gestdo social” estaria garantida, segundo a PMV, pela existéncia das instdncias voltadas ao
compartithamento das decisdes, no dmbito de cada Cajun, quais sejam:

- Assembléia geral: formada por representantes das entidades locais e pessoas que se comprometeram,
formalmente, com o Cajun em cada localidade, por meio da assinatura do Termo de Adeséio ¢ Compromisso;

- Comisses de administragiio: formado por cinco representantes da comunidade, também ¢leitos pela Assembiéia
Geral;

- Conselho deliberativo: composto pela comissiio de administragio, entidade eleita, coordenador do Cajun e um
representantc da Prefeitura.

O fato de a comunidade participar dessas instincias “decidindo” os rumos do Cajun, segundo a Prefeitura, diferenciaria
o projeto dos convénios comumente firmados entre a administragio e as organizagdes ndo-governamentais.
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de sua autonomia e cada um espera que os outros se juntem e percorram “o nosso caminho”.

Quando, pois, a proposta de caminhar juntos no surge por uma necessidade percebida por

entidades e liderancas locais da sociedade civil, mas vem da administracio municipal as

dificuldades aumentam. Aumentam ainda mais pela disputa de poder das liderancas
comunitarias que percebem uma oportunidade de se projetarem participando do

gerenciamento de um projeto que conta com espago fisico, equipamentos, recursos humanos e

fimanceiros garantidos pela administracio municipal (...) Uma outra dificuldade encontrada foi

a fragilidade das organizacBes e entidades locais e suas dificuldades de integracio e

articulago (...). (Equipe técnica da Rede Crianga, 2001, p. 23).

Da mesma forma que a proposta governamental de articulaciio da area da infincia colidiu com
os interesses das entidades de atendimento; também os Cajuns, pareciam ir 3 contra-mfo dos
interesses ¢ representagBes dos atores chamados a implementa-los*s. A exterioridade da proposta
ficava evidente na critica dos moradores que exigiam da Prefeitura respostas a demandas mais
antigas e mais urgentes, como creches, por exemplo, ou cursos profissionalizantes®. O argumento
da Prefeitura de que nfo se tratava de investimento feito com recurso préprio, mas de um Projeto
fimanciade pelo BNDES, para um fim especifico, nfio foi suficiente para induzir os atores locais a
cooperagdo. No caso das organizagOes locais, as exigéneias legais postas para a assinatura do
Convénio, a “papelada exigida”, era também um desestimulo natural ac envolvimento com a
proposta, assim como as responsabilidades juridicas e financeiras que deveriam ser assumidas pela
entidade conveniada. Mas, talvez um dos principais motivos que explicam a resisténcia das
comunidades ao Projeto Cajun seja a definicdo do seu puablico alvo. A referéncia as “criancas e
adolescentes em situacfio de risco” acabava remetendo a4 problematica dos meninos e meninas de
rua, que por sua vez vem associada no imagindrio social mais amplo 2 delingiiéncia e crimmalidade.
E muito comum em Vitéria, as comunidades se organizarem para impedir a construgfio de abrigos

ou espagos para atendimento as criancas e adolescentes “no seu quintal™®. Nesse sentido, para as

48 “Realmente a gente encontrou muita resisténcia. Mas ¢ porque ¢ uma realidade nova e a comunidade ndio estava
esperando. O primeiro Cajun [do Morro do Quadro] foi criagio da comunidade, a comunidade propds e a Prefeitura
abragou. E com esses outros projetos estd sendo um pouquinho mais dificil porque nés estamos tendo que vender a
idéia, entfio até trabalhar toda a comunidade... Muitas vezes ndo era isso que a comunidade queria, cla queria outra
coisa”. (08)

49 “Eles [os técnicos da Prefeitura] acham que deve investir mais no artesanato {...) Eu acho que ndio, eu acho que vocé
tern que pegar essas criangas do morro € estar investindo mesmo (...) Mas isso nfo € discutido no Cajun, isso daqui é
visto como um espagd para a crianca brincar, para ela ter lazer, para ela ndo ir para a rua. T4, mas ¢ quando ela
completar 18 anos? (...) Porque ndo adianta dar brincadeira, brincadeira e brincadeira ¢ eles nSio terem responsabilidade,
56 lazer, lazer ¢ lazer ¢ eles ndo terem responsabilidade de estar arrumando um trabatho mais tarde™ (42).

50 Em entrevista, a coordenadora de um abrigo para meninas destaca esse problema: “Nés temos um problema sério de
espaco aqui. O prédio € pequeno, cheio de escadas, a Prefeitura j4 tentou arrurnar um lugar melhor, nés vimos uma casa
num bairro, mas, nio sio todos os bairros que aceitam esse tipo de casa, nos fomos rejeitados no bairro Santa Teresa, a
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liderangas locais o apoio a uma proposta como o Cajun poderia levar a conflitos com suas bases.
Cabe ainda registrar, no que respeita ao campo das representagbes sociais acerca das criangas ¢
adolescentes em situagio de risco que entre nds a agdo dos grupos de exterminio articulada a rede
do narcotrafico e do crime organizado, apesar de encontrar forte resisténcia dos movimentos de
defesa dos direitos humanos, encontra também uma “adesdo” silenciosa da populagiio e de alguns
meios de comunicacdo. Numa experiéncia como o Cajun, esse contexto s¢ traduz em obstaculo

tanto para a mobilizacio da comunidade, quanto para a garantia de um adequado atendimento®’.

comunidade nfio aceitou. Outras instituicSes também tém esse mesmo problema. Muitos bairros nfio aceitam, Santa
Tereza nio aceitow, 14 tinha uma casa muito boa alugada pela Prefeitura e nds tentamos ir para 14, a casa tinha uma
estrutura muito boa e um dos motivos que nos levou a nio ir foi a2 comunidade nfio aceitar. Eles foram para o meio da
rua, ficaram todos em frente da casa e ndo aceitaram mesmo. Eles foram para frente da casa aguardando a presenca do
Sr. César Colnago jdo Gabinete do Preftito], ¢ eles queriam ouvir do César Colnago que a Casa nfio ia para 1. E ndo
foi mesmo™. (28)

51 A acio dos grupos de exterminio sobre a organizacio comunitaria fol exemplificada no relato de uma coordenadora
do Cajun que revela, nas entrelinhas, 0 acordo feito com os traficantes locais para a viabilizacio das atividades do Cajun
1o bairro, e das ameagas que sofreu guando, atendendo uma solicitagBio da Prefeitura, permitiu que alguns adolescentes
da Casa Aberta fregiientassem o Cajun:

- “A Prefeitura fala, fala, fala de caminhar junto, mas na hora de tomar as decisGes ela toma sozinha. As coisas estio
vindo de cima para baixo. Vocé soube da questio dos menores da Casa Aberta?

- Sim, mas gostaria de ouvir a sua versdo.

- A diretora do DCA fez uma reunifio com os coordenadores e falou que queria que a gente recebesse cinco menores
desses [da Casa Aberta}, dizendo que ji eram menores que estavam recuperados, que nio estavam usando drogas. Atéal
tado bem, porque esses cinco meninos, se misturam no meio dos nossos ¢ af ninguém vai nem perceber. Se alguém
perguntasse, a gente ia dizer que eram alunos novos, e pronto {...). Eu cheguei aqui ¢ falei para ela [a presidente da
entidade conveniada] que eram cinco menores. Quando eu chego me deparo com 05 cinco andando numa rua aqui de
tras, todos de cabelo pintado, descalgo... todo mundo jé estava nas portas olhando. Eu pensei: meu Deus, serd que sfo os
meninos? Mas tudo assim do lado de fora? Quando eu entrei no Cajun tinham mais nfo sei quantos aqui dentro. Eles
trouxeratn 19 meninos para cd. De uma vez, chegaram aqui ¢ despejaram. E os meninos ndo ficaram aqui dentro,
ficaram passeando pelo bairro, um local perigoso, de exterminio de menores, todo mundo sabe disso. Af pediram para
ligar o video, liguei, cles comegaram a se drogar aqui dentro. Eu fiquei com medo, porque se comunidade sabe de uma
coisa dessas, efa ia vir em cima. Quando eu fui embora, fui parada por varios da comunidade que me disseram: o Cajun
nio ¢ para isso ndo, heim! Meio assim: se vocé trouxer de novo, vocg j4 sabe, Eu fui ameacada. Essas criangas passaram
a ser observadas por toda a comunidade, eles vinham no portdo para ficar othando os menines. {...). A psicologa disse
gue nds estivamos com preconceito, falou coisa gue nds nio deviamos ouvir, porque ela sabe muito bem como eu tratei
eles, da segunda vez que eles voitaram eu dei até café para eles, dei biscoito. Mas, a gente combinou {com pessoas
ligadas ao trafico de drogas no bairro] que eles ndo entrariam aqui, que aqui era lugar para os filhos deles também, Era
um lugar seguro... e ai véemn os meninos da Casa Aberta! Eles nfo aceitaram! Urna vez teve um menino que fez 18 anos
¢ ndo queria sair do Cajun. Ele tinha problema com as drogas, estava jurado de morte ¢ achava que aqui dentro ele tava
seguro, porque ele sabia que os traficantes ndo iam entrar aqui. Mas, cla tinha ja dezoito anos, a gente ndo podia
permitir sua permanéncia. A gente teve que fechar o port3io do Cajun, porgue ele ndo podia mais entrar. Semanas depois
foi encontrado morto numa rua aqui perto” (Entrevista, Coordenadora de um dos Cajuns).

Em outros ¢asos, a mantencdo do eguipamento fisico dependia desse “acordo” com os traficantes locais, Em um dos
bairros, as freqiientes depredacdes levaram a coordenadora a uma conversa amistosa, como ela mesma disse, com ©
*“pessoal do rafico”, que depois disso “aceiton” o Cajun. Comentava com um técnico acerca desses epistdios ¢ ele me
dizia que em certo Cajun 2 coordenadora nfo buscou esse acordo e o resultado foi a presenga dos traficantes dentro do
Cajun. Essa é uma questio gue nos desafia a todos, e que estd longe de ser uma especificidade de Vitoria. No € o caso
de ir além nesse debate em fimgio dos objetivos da pesquisa, mas fago questfo de deixar esse registro, que me parece
evidenciar um importante campo de disputa em torno da definigio dos portadores do “poder local™.
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Mesmo conduzidas por vérios técnicos militantes, comprometidos com o Estatuto da Crianga
¢ do Adolescente, as reunides dos Cajuns nos bairros nfo resultaram em momentos de debate e
tensionamentos dessas percepedes preconceituosas quanto ao ptblico alvo do Projeto. Ao contrério,
no esfor¢o de convencimento das comunidades o discurso dos direitos freqiientemente cedia lugar 2
retorica do medo ou da compaixfio. Assim, ora 0 Cajun era apresentado como o espago para
“ajudar” “aqueles pobrezinhos™; ora sua importincia estava em impedir que 0s “nossos meninos”
virem “bandidos”, “marginais”, como “os da rua”. Nesse sentido manifestou-se o Presidente da
Associag8o da Grande Goiabeiras em discurso no qual apresentava sua entidade come candidata a
assumir o Cajun de Sélom Borges: “coloquei minha entidade para acabar com a delingiiéncia,

mantendo os menores ocupados, profissionalizando eles” (Assembléia Geral do Cajun do bairro
Solom Borges, 30/01/2001)°2.

Nas reunibes entre Prefeitura e comunidades nos bairros, o didlogo fraturado inibiu a critica e
a auto-revisfio, tornando os encontros entre governo € comunidades, ritos formais e excessivamente
burocraticos™, impedindo que a proposta fosse minimamente adequada as expectativas dos atores
locais. Niio havendo o que negociar, aos técnicos responsaveis pela implantagio dos Cajuns cabia
“dobrar as resisténcias”, “defender o Projeto”, “excluir 0 coro contririo”, conseguindo a “todo
custo” novas adesbes para garantir representatividade e legitimar o processo. Quando mesmo
seguindo A risca o receitudrio, as resisténcias ameacassem a execugio do Projeto, a ordem era
convocar de forma mais efetiva os lideres comunitarios. No bairro So6lom Borges, tinico no qual as

resisténcias ao Cajun ganharam forma puiblica e organizada, a estratégia foi evidenciada.

Em termos de organizagio comunitaria, Sélom Borges é um bairro atipico, uma vez que ha
doze anos aproximadamente n&o possui movimento comunitdrio formalmente constituido, o que
acaba gerando uma fragmentagio ainda maior das demandas e das fontes de influéncia politica. Em
Solom Borges a mobilizaciio contra o Cajun reuniu lideres politicos influentes na regifio, como
vereadores, candidatos a vereador, representantes do governo do Estado e setores da Igreja Catélica,

que exigiam a paralisacio das obras de reforma do prédio. Buscando contornar o problema, foram

%2 A Associagio foi eleita ¢ estd a duas gestdes administrando o Cajun de Sélom Borges.

 No geral as reunides eram realizadas 3 noite, entre 19:30 e 21:00 horas, em salas de unidades de saiide, escolas
municipais ¢/ou centros comunitérios. Em cada reunifio, um membro da equipe téenica, apresentava um tema para
discussio: objetivos do Cajun, a assinatura do Convénio, a utilizagio dos recursos do Convénio, as responsabilidades da
comunidade e da Prefeitura, o papel do Coordenador, as instincias de participagiio, etc. O niimero total de reunides em
cada bairro dependia da maior ou menor dificuldade em atrair pessoas/entidades dispostas a assinar o Termo de Adesiio
¢ Compromisso, assim como garantir o envolvimento de uma entidade capaz de assinar o Convénio. Uma média
considerada boa, girava em torno de 20 termos de compromisso assinados.
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agendados varios encontros entre membros do governo e os diversos atores que diziam representar a
comunidade, sem que disso resultasse qualquer acordo. No acirramento dos conflitos, grupos pré e
contra ao Cajun comegaram a organizar reunides paralelas no bairro. Numa quebra de brago, onde a
arma principal era as listas de presenca, os dois lados buscavam demonstrar estar “falando em nome
da comunidade”. A situagdo da Prefeitura complicou-se quando um vereador do proprio PSDB,
tendo sentido-se desprestigiado pelo governo nas disputas na Cimara de Vereadores, resolveu
mostrar sua indignacfio engrossando o coro que dizia ndo ao Cajun. Varios artigos em jornais da
cidade e e-mails ao Prefeito exigiam a paralisagdo das obras. Grupos ligados ao PT realizaram uma
“pesquisa” no bairro, buscando comprovar a rejeigdo da populagio & proposta. Ao perceber que
perdia terreno, a Prefeitura acionou liderancas comunitirias dos bairros vizinhos, que também
exerciam influéncia na regido. Atendendo ao pedido da Prefeitura, o lider comunitério articulou um
grupo de apoio & proposta, conquistou novas adesdes e garantiu o apoio de alguns moradores a
reforma do prédio. Por suas palavras:

A Prefeitura no inicio nfio abriu, nfio convidaram, como eu falei para vocé anteriormente, ela

chegou 14 pegou alguns moradores por ali, nfio fez um levantamento, ndo divulgou o que era o

Cajun, no inicio iam muitas mulheres para Id pensando que aquilo era outra coisa, pensando

que era emprego, pensando que era creche (...) e eles ndo conseguiram passar isto para a

comunidade, esta foi a grande falha da Prefeitura; a segunda falha, voltando, ¢ que ndo

convidou as comunidades, quando este grupo entrou e comegou a atrapathar a implantagao,
inclusive bloqueando até a reforma do prédio onde seria construido o Cajun. Ai a assessoria

de comunicacio da Prefeitura me convidou para ajudar, pediu, por favor, para eu ajudar, o

caldo tava entornando e eles estavam preocupados. Ai nds chegamos, tivemos até que nos

desentender com a comunidade, falar umas coisas que nfo devia, ndo devia ndo, devia mas
ndo era a hora certa, muita gente achou que a gente tava tomando partido da Prefeftura, na
verdade o Cajun nfio € s6 da Prefeitura € da comunidade também (...} Entfo, quando o caldo
tava entornando a Prefeitura convidou 2 gente, ai eu mesmo tomei a liberdade de convidar os
outros amigos que eram liderangas comunitarias: precisamos ajudar, a Prefeitura t4 pedindo
apoio (...). Eu tive uma reunifio com Wania Malheiros [Secretdria da SEMAS] onde depois de

ouvir seu apelo falei: td bom, nds vamos ajudar agora (01).

Com o apoio das novas liderangas, a estratégia da Prefeitura foi isolar o grupo contrario, que
ndo deveria sequer ser informado das reunides no bairro. Quanto a20s moradores, a ordem era
selecionar “aqueles com os quais se podia contar”, os que falassem a mesma lingua. Limitando a
participagdo e negligenciando o conflito, a Prefeitura conseguiria, em 2001, finalmente inaugurar o
Cajun em Solom Borges, tendo como “parceiros” na “gestdo social” do espago, os mesmo lideres

comunitarios acionados pela Secretéria para defesa do Projeto®. Também em outros bairros, a

> Em Solom Borges, apenas quatro instituigBes se comprometeram com o Cajun: a Associagdo de Moradores de
Goiabeiras, Associagiio de Moradores de Maria Ortiz, Pastoral da Crianca e Assembléia de Deus. Dessas entidades,
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participagio dos antigos aliados foi decisiva, como no caso do bairro Santo André, segundo o relato
da Presidente da Associag@io de Mulheres Unidas de S3o Pedro (MUSP) entidade que administra o
Cajun. Ex-catadora de papel, ex-presidente da cooperativa de lixo, atualmente funcionaria da PMV
e uma das hiderangas expressivas na regido da Grande S&c Pedro, a presidente da MUSP afirma que

foi preciso “arregacar as mangas” para “fazer o Caijun sair do papel’™

Al eles viram que ndo tinha jeito de fazer o Cajun avangar sé com os moradores ¢ as oufras
liderancas. Entdo, foram na minha casa, me pedindo por favor para eu ajudar . Isso ja foi em
Janeiro de 2000, eu estava de férias e eu falei tudo bem, ¢ comecel a correr atras. Al
comecamos a articular. Eu tirei quinze dias das minhas férias e fiquei de porta em porta,
levava convite, explicava o que eram as reunides. E a partir dai comegou a juntar um grupo
bom, no inicio foi um grupo de seis pessoas s6 (40).

Nas entrevistas, muitos lideres comunitarios, interpretaram a participagdo nos Cajuns como
mais um favor que prestavam a Prefeitura. Mais do que a proposta em si, o que parecia motivar as
liderangas era a possibilidade de retribuir favores prestados e, a0 mesmo tempo, lembrar da

importdncia de manter aquela alianca:

Quando precisava de uma entidade para assumir o Cajun, para emprestar 0 nome, para
alavancar o Cajun, eu botei a associagio de moradores a disposicdo. Eu coloquei meu nome
para ajudar a Prefeitura. Eu estou emprestando o meu prestigio, modéstia & parte porque eu
consigo juntar as pessoas, sem a gente eles nfio teriam vencido o grupo contrario (...) Eu
sempre fui parceiro da Prefeitura (39).

Eu gosto muito do prefeito, apoio muito o que eles fazem. Quando vieram aqui em Jaburu, eu
disse: sim senhor, Prefeito, nds vamos ajudar a criar essa casa para os pobrezinhos (49).

Eu sempre tive um sonho de trabathar para Paulo Hartung e Luis Paulo, era um sonho meu.
Eu falkei para eles que eu tinha vontade de trabalhar para eles aqui na comunidade. Ja trabalhei
para eles de graga, subi morro, desci morro, viajei para o interior, passei tantas madrugadas na
Kombi, pregando cartazes, panfletando por ai, eu nunca pedi nada pelo meu trabalho politico

(...). E agora ajudei eles com o Cajun, s6 Deus sabe o que eu tenho feito para esse Cajun dar
certo (46).

apenas as asscciagles de moradores foram eleitas para as instdncias de decis3o, sendo que, nessas instincias, a
composicdo majoritaria era dos membros da Associacio de Goiabeiras, entidade eleita para administrar o Cajun. Essa
supremacia numédrica autoriza a avaliagio do Presidente da Associagio quando questionado sobre os possiveis embates
com a Prefeitura no processo de pestio:

“P: Como o Sr acha que seréd a convivéncia com a Prefeitura, num processo que j& comegou dificil como aqui em Solom
Borges. Como num contexio desses fica a questdio da gestdo social?

R: O Projeto € caminhando juntos né? frisos]. Olha eu nifio vejo tanta dificuldade, mesmo porque eu estou acosturnado
com isso, eu sou mernbro do Conselho Popular de Vitdria (CPV), e jé firi secretdrio geral e 14 € misturado, tém diversos
partidos, tém muitos politicos que entram 1& para fazer trampolim politico, tem que negociar tudo isso. Mas, no caso, se
ndo houver negociagio a gente decide pelo voto, € a Ginica maneira (...) Se ndo der vai pelo voto, a maioria ganha, ¢ a
maioria estd comigo, eu tive esse cuidado, no voto a gente sempre vai ganhar”. (39)
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Se assumir o Cajun era importante para manter as boas relagdes com o “patrdo”, também era
uma 6tima oportunidade para reforgar os lagos com os clientes, aumentando o cacife para as trocas
futuras:

Claro que ha interesse politico, porque o Cajun, ele implantado com boa freqiiéncia ele rende
dividendos politicos (39).

O Cajun ampliou muito meus conhecimentos. Eu mesmo néo conhecia ninguém la do Itararé,

hoje eu conheco todo mundo {...). O primeirc passo se vocé quer ser candidato a vereador ¢

assumir uma entidade, vocé vai ficar muito mais conhecido do que quem ndo faz nada no

bairro. Ta errado? N#o. Hoje ndo tem jeito, quem quer ser candidato, nada methor do que

comegar a trabalhar pelo seu bairro, participar das coisas. (42).

Mobilizando essas energias, vinculos e intencionalidades a Prefeitura conseguiria, até o final
de 2001, colocar todos os Cajuns em funcionamento, contando, majoritariamente, como parceiros
na gestio dos novos equipamenios as entidades representativas dos moradores, como podemos

constatar na tabela abaixo.

Tabela 6: Entidades parceiras na co-gestio, por Cajun

Bairro Entidade que administra o Cajun Composicio da Comissio de Administragio

Andorinhas Assoc. de Aposentados do Banco do Brasil Movimento Comunitirio de Andorinhas
{incompleto)

Bonfim Associacdo Brasileira para Superdotados Mov. Com. de Eucalipto

Mov. Com. de Eucalipto
Sindicato da Policia Civil

Igreja Catolica de Maruipe
Morador

Consolagio Associagio de  Moradores do  Bairro | Igreja Batista em Vitdria
Consolagio Igreja Sao Camilo

Morador

Assoc. de Mor. Consolagdo
Projeto Unido

Engenharia Associagio de Moradores de Itararé Igreja Metodista Memorial
Assoc. de Mor. de Itararé
Associacio Cajun

Morador

Morador

Nova Palestina Associacio Moradores de Nova Palestina Assoc. de Mor. de Nova Palestina
Assoc. de Mor. de Nova Palestina
Assoc. de Mor. de Nova Palestina
Pastoral da Crianga

Assoc. Amigos de Nova Palestina
Jaburu Associacio S3o Pedro Apostolo Assoc. de Moradores de Jaburu
Morador

Morador

Igreja Quadrangular

Santo André Movimento de Mulheres Unidas de Sdo! Morador

Pedro Igreja Catdlica
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Ipreja Presbiteriana

Mov, Com. S§oPedrol, eIV
Sindilixo

Sdélom Borges Associagic de Moradores da  Grande | Assoc. de Moradores de Goiabeiras
Goibeiras Assoc. de Moradores de Goibeiras
Assoc. de Moradores de Maria Ortiz
Morador

Morador

Bairro da Penha Sociedade S3o Vicente de Paula Morador

Morador

Morador

Morador

Assoc. dos Amigos do Alto Bairro da Penha

Fonte: Consulta aos Termos de Adesdo e Compromisso, arquivo da SEMAS/PMV.

Inaugurados os Cajuns, técnicos e comunidades se unem buscando resolver um problema
comum: a garantia do atendimento, numa situagdo de escassez de recursos financeiros, humanos e
materiais. Aos poucos, o discurso da modernidade da gestdo apresentava o seu reverso: a
precarizagio do atendimento. Também por esse espelho melhor se compreende porque a Prefeitura

insistia, apesar de todas as resisténcias, na participagio da comunidade.

5.2. O inicio das atividades: buscando alternativas para o atendimento

Inaugurados os Cajuns, técnicos da SEMAS e comunidades passaram a vivenciar os desafios
de garantir o adequado fimcionamento das atividades, burlando a falta de recursos financeiros,
materiais ¢ humanos, somados a toda espécie de problemas resultante da reforma e/ou construgio
dos prédios. Tanto o corpo técnico da Prefeitura, quanto os representantes comunitarios foram
absolutamente dedicados 3 tarefa de “fazer do Cajun um sucesso”. Cada qual a seu modo, a partir
de suas motivagdes proprias e mobilizando seus recursos especificos, usaram a criatividade, o
engenho ¢ a determinacgio para superar uma situagiio marcada pela caréncia e precariedade. Essa

disposigéo foi determinante para a superagio das dificuldades miciais.

Comego com as instalagdes fisicas. Na grande maioria dos casos, o material utilizado na
reforma ou construciio dos prédios foi de péssima qualidade resultando em infiltracdes,
desabamento de teto, problemas com a tubulagdio, com a parte elétrica, etc, como desabafa o
téenico: “Aqui o material foi todo de terceira; o gesso caiu; a sala de computacdo esta cheia de
infiltragdo; os computadores estavam mothando, um esgoto esta descendo pelo quintal e a quadra
que foi paga desde o ano passado para a regional, até hoje ndo foi construida e o dinheiro sumiu,
onde esta eu ndo sei, mas que ja foi pago, ja (16). Em oficio encaminhado 2 SEMAS, a entidade que

administra o Cajun de Santo André também reclama dos problemas com os equipamentos
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disponibilizados: “O material que nos foi entregue para uso na sala de informética estd danificado.
A as duas mesas para os computadores estio quebradas, o armério de ago n@o tem chaves, e esta
com a tranca danificada (...). Solicitamos a entrega do material que estd faltando: armério para a
cozinha, clique e botija para o foglo, mesas para o refeitério, utensilios para cozinha, material para
as atividades esportivas e recreativas” (Of. 001/2001).

Quanto aos recursos humanos, a situagiio era ainda mais dramatica. A cada nove Cajun que
inaugurava, o Gerente de Implementagiio era obrigado a “esticar” sua equipe de professores e
profissionais de apoio. O nimero de oficineiros era insuficiente para atender a demanda, até porque
em todos os bairros o ntimero de criangas e adolescentes inscritos para as atividades nos Cajuns,

superava todas as expectativas iniciais:
Nio temos nenhuma condicdo de desenvolver nossas atividades. (52)

As nossas dificuldades sio muitas, porque para além de dar atengdo as criangas, temos que
correr atras de recursos. Nos precisamos de mais profissionais de educagéo fisica, pelo menos
dois em cada periodo. (47)

Nos estamos fazendo 1.200 atendimentos por semana, sdo 620 criangas, e s6 temos uma
professora da PMV, o resto sdo voluntarios. (43)

L4 no Cajun eu também estou me reunindo com um grupo de meninos, que estdo querendo
fazer alguma coisa. Al eu lembrei de ajudar eles a fazer bainha. Ndo tem nada a oferecer, pelo
menos eles fazem alguma coisa. Tem criangas que estdo indo capinar, pelos menos esta
fazendo alguma coisa, elas ficam contentes. (44)

Esses problemas, que comprometiam a qualidade do atendimento a0 pablico-alvo pautaram a
agenda de reunides entre o corpo técnico da SEMAS/DCA, responsavel pela execugio do Projeto, e
as liderangas comunitarias. A saida para resolver o problema da falta de recursos, dizia o Gerente

de Implantagio dos Cajuns, era buscar ajuda na comunidade e em outras secretarias:

Em Santo André eles foram atras e conseguiram tudo. Em Jaburu também fizeram. Cada
Cajun tem que dar um jeito. Vai depender da criatividade de cada um (...) Esse é 0 ano do
voluntario, das responsabilizagbes das entidades, temos que ter uma politica para isso. Nao
somos gente com o pires na mio para pedir, nos nio estamos indo pedir, quando vem [grupos
e individuos da sociedade civil] é que estio cumprindo uma responsabilidade que € deles.
Estamos dando oportunidade para que cumpram o dever deles. O projeto Cajun nao ¢ da
PMV, as pessoas, ndo estdo ajudando a Prefeitura. Nés vamos disputar recursos fora da regido
de abrangéncia de cada Cajun (...) Nds estamos abrindo caminhos que nunca foram trilhados
pela administraggo. Esse trabalho ¢ muito duro (...) As previsGes iniciais do projeto eram de
120 criangas por Cajun, 240 atendimentos por semana, & nds jé extrapolamos isso. 56 que nio
adianta agora pensar mais professores a partir da SEMAS, vamos ver com outras secretarias
se podem emprestar professores: secretaria de esportes, cultura, educacfo (Gerente de
implantagio dos Cajuns, reunifio enire equipe técnica e coordenadores dos Cajuns, PMV,
09/03/2001).
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Seguindo a sugestfo do Gerente de Implantagio, a maioria dos Cajuns, assim que iniciaram
suas atividades, elaboraram pequenos projetos e sairam a busca de parceiros. Em Santo André, a
entidade conveniada montou um projeto no qual solicitava aos comerciantes locais que
contribuissen com materiais de escritorio, de limpeza, para cursos, esportivo e/ou para primeiros
socorros (Cajun de Santo André, 1999). Os resultados? “Conseguimos alguma coisa, até montamos
uma farmacinha” (47). Mas, nessas horas ser parceiro da Prefeitura e da Companhia Vale do Rio

Doce atrapaihava:
P: quais as principais dificuldades para realizar o trabalho?

R: primeiro a verba pequena. Depois a visio que as pessoas tém do que € o Cajun. Porque a
sociedade pensa que a Prefeitura banca o Cajun em tudo, e com isso quando vocé vai procurar
apoio, parcerias, eles acreditam que vocé estd procurando recursos em causa propria, e nio
para o Cajun. Porque a visio que se tem, e que propria Prefeitura passa, é que ela estd
bancando. {47)

Eu cansei de procurar voluntario. O pessoal daqui fala: que nada, se a Prefeitura estd
repassando dinheiro para vocé, porque que eu vou trabalhar de graca? (42)

Ja em outros casos, a proximidade com a Prefeitura favorecia o estabelecimento de parcerias
fortes, como no caso do Cajun de Sélom Borges, que firmou convénio com a Infraero. A busca
desses grandes parceiros acirrava a disputa entre os Cajuns, a ponto dos técnicos, supostamente,
tentarem organizar o processo de captagio de recursos. De acordo com uma lideranca, a Prefeitura
teria limitado a regifio que poderia ser coberta por cada Cajun: “nés mesmo, s6 podemos captar

recursos depois da ponte”. (37)

A equipe da SEMAS, também, buscou conseguir novas fontes de recursos para os Cajuns. O
apelo nfio se dirigia 2 sociedade, mas a outros setores dentro da propria Prefeitura: “O Cajun é da
Prefeitura. Antes de ir atrés dos pequenos comerciantes, temos que ir atrds do poder piiblico &
responsabilidade dele” (Gerente de implantacio, reuniio da equipe técnica dos Cajuns, PMV,
01/02/2001). Partindo desse principio, foram feitos diversos contatos com as secretarias de esporte

e educacio que néo resultaram, contudo, em nenhum apoio concreto®”.

** A resisténcia das demais secretarias evidencia uma das dificuldades da concretizagdo da politica de atendimento
integral. A estrutura organizacional do Estado favorece um atendimento também compartimentalizado e, por isso
mesmo, ineficaz, situagic que nfo € peculiaridade de Vitdria, como explica Cétia Aida:

“Ha peculiaridades na drea das politicas voltadas a0 segmento infanto-juvenil que resultam num quadro extremamente
complexo. Ou seja, se a incorporagiio de procedimentos e espagos de co-gestdo encontra resisténcias no aparato estatal
para areas mais consolidadas e tradicionais da administragfio piblica, isto & saude, promogo social, educagio, no caso
politicas para crianga e adolescente (...) € a propria nogfio de politica pablica para a crianga e adolescente que nfo tem
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As dificuldades de avangar no didlogo com as demais secretarias levaram os técnicos a
buscarem o apoio dos administradores regionais, ou prefeitinhos. Os prefeitinhos, que ji eram
envolvidos pelos técnicos no processo de mobilizagdo politica das comunidades, agora seriam
procurados para ajudar na solugio dos impasses criados pela falta de recursos financeiros e
materiais. Essa foi a solugiio encontrada para garantir ¢ atendimento no Cajun de Jaburu. O Cajun
de Jaburu iniciou suas atividades antes que o trimite burocritico, necessério & aprovac@o do
Convénio com a entidade, tivesse sido concluido. Para que as atividades ndo tivessem que ser
paralisadas, os técnicos tentaram conseguir, junto ao administrador regional um “empréstimo”, até
que a situagdo fosse regularizada. Na reunifio, o Administrador Regional prometeu atuar
pessoalmente no sentido de “agilizar a papelada”, “conhego pessoas |4 dentro”. Diante da
insisténcia dos técnicos, pergunta o valor pretendido. Um dos técnicos pega uma lista e comega a ler
alguns itens: “um fardo de papel higiénico, registro e botija de gas, 4gua, material de limpeza, bolas
de volei, de futebol, rede...”. Obviamente, o prefeitinho queria ndmeros. Nova reunifio foi marcada
para que a “informac3o precisa” fosse apresentada. Antes de encerrar a reunifio, afirma em tom de
discurso: “Tenho interesse em ajudar, estou aqui para isso, essa foi a incumbéncia que o prefeito me
deu” (reunifio entre equipe técnica dos Cajuns e Administrador Regional, 05/02/2001). Os técnicos
ali lembravam “a sociedade civil de pires na mfo”, tanto que sairam esperangosos com as
promessas feitas como acontece, no geral, com os moradores depois dos encontros com as
“autoridades”. Um deles falou: “pelo menos percebi que ele teve muita vontade de ajudar”. Foi
marcada nova reuniio para o dia 08/02, onde seriam apresentados os nimeros solicitados. Dessa
vez, o administrador regional seria “mais objetivo™ e diria das impossibilidades burocriticas de

antecipagio dos recursos, perguntando: “Por que vocés ndo procuram a Secretaria de Esporte?”

Tanto para os técnicos como para as comunidades, a saida era mesmo contar com a boa
vontade das organizagdes locais e, em especial, com as doagbes das entidades que assumiram a

administracio do Cajun. A precarizacfo do trabalho ia, perversamente, constituindo a outra ponta

contrapartida na estrutura das secrotarias ¢ Grgos da administragho piiblica, normalmente divididos em é4reas de
assisténcia social/promogdo social, educagdo, etc.. E, dentro dessas estruturas, nds ja temos, sedimentadas, “culturas
purocraticas’ que apresentam interesses, uma logica determinada de agir, etc, e que v3c impor resisténcias a
incorporagiio desta nova nogdc de politica integrada e voltada ao segmento infanto-juvenil. Se existern fragbes de
técnicos comprometidos com a o Estatuto da Crianga ¢ esta nogfio de politica integrada, eles também vio ter
dificuldades de implementar certas iniciativas que ultrapassam suas fronteiras de atiagio previstas no desenho
tradicional das secretarias e Orgfios estaduais. Desta forma, a estrutura da maquina burocritica, dividida
tradicionalmente em secretarias da satde, promogio social, educagiio — além de poder judicidrio, Ministério Piiblico,
Febens, etc. —ndo possui flexibilidade para articulagio de politicas como a da infincia, que implicam atuago conjunta
de érgiios/secretarias inscritos nas tradicionais divisdes acima”™ (Silva, 2001).
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do discurso da modernizacio do atendimento, como vemos no relato da coordenadora do Cajun de

Jaburu:

P: Em que “pé” esta o trabalho? Quantas criancas foram matriculadas? Como estd a questdio
dos recursos?

Coordenador: matriculadas... Quando a gente abriu, a gente matriculou 160 criancas. E essas
criangas tio preferindo computagio, ginastica olimpica, € essas coisas a gente ndo tem’®. A
gente ndo tem computador, e também ndo tem espaco para ginastica olimpica. Entdo, cu
consegui futebol de salio 14 no society, eles emprestaram. Acho que tem 120 criangas 14
jogando bola, segunda e quarta. Eles tinha (sic) duas horas e meia, agora ele cortou, agora a
gente sO tem uma hora e meia, entfio a gente estd dividindo essa turma em dois horérios,
dentro de uma hora ¢ meia. E tem aqui também o bordado, o ponto cruz, que as meninas estéio
super animadas, que sou eu e uma moga do bairro que estamos dando. E tem também as aulas
de risco, que as criancas rabiscam que € para passar o tempo delas (...). At€ hoje quem esta
sustentando o Cajun estd sendo os vicentinos [entidade conveniada). Eles ficam felizes da
vida. Eles doam roupa, eu fago bazar, todo sibado eu estou ai vendendo as roupas e 0 que a
gente consegue a gente compra papel higiénico, produto de limpeza. Por isso que nfo estéd
muito limpo porque a gente ndo tem produto de limpeza (...). No é facil, mas é gostoso. Aqui
¢ minha outra familia (...). A gente conseguiu uma doagdio dos vicentinos, conseguimos,
aglcar, trigo, fubd, oleo, biscoito, vai dar para a gente oferecer até lanche para as criangas (...)
Seu Anténio®” ficou de trazer para gente pdo dormido, porque ai é bom porque a gente faz
torrada (44) .

A entidade conveniada caberia garantir recursos complementares para o adequado

funcionamento dos Cajuns além de responder por todas as questdes de natureza juridica. Era isso o

que estava previsto no Convénio.

De acordo com o Convénio, o planejamento das atividades dos Cajuns, assim como sua
supervisdo e gerenciamento, deveriam ser compartithados entre Prefeitura ¢ comunidade. Quanto as
obrigagdes especificas assumidas por cada parte, 0 Convénio afirma ser de responsabilidade do
municipio garantir as contas referentes ac consumo de luz, telefone e vigilincia do mével, assim
como o repasse mensal no valor de R$ 2.092,00, durante os 12 meses de vigéncia do contrato,
podendo o mesmo ser prorrogado por mais um ano, mediante Termo Aditivo. Quanto ao
convenente, a entidade eleita pela assembléia geral do Cajun em cada bairro, cabe garantir o
“efetivo atendimento™ aos beneficidrios, responsabilizar-se pela administracfio, gerenciamento e
conservacio das instalagdes e equipamentos, assegurar a implementacio de atividades

complementares, envolver a comunidade, mobilizar o voluntariado, prestar contas das despesas

% Ao se matricular, a crianga poderia escolher dentre um conjunto de atividades as de sua preferéncia. Contudo,
iniciada as atividades, dificuldades na contratagio de pessoal impediram a abertura de aigumas oficinas.

57 Lider comunitario local, que se afastou do Cajun por desentendimentos com a equipe técnica.
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realizadas com os recursos recebidos, manter os registros e relatorios individualizados por
beneficiario e verificar a fregiiéncia dos funciondrios envolvidos com o Projeto. Ainda na clusula
referente is obrigacbes da entidade, o Convénio prevé que a cla cabe toda ¢ qualquer obrigagio
social e fiscal decorrentes do Convénio, “sendo o municipio mero repassador de recursos
financeiros” (Convénio n° 03/2001, 18/01/01).

Em fungdo dos termos postos no Convénio algumas entidades interpretavam a participaco
como urm risco, néo tanto em fungiio dos recursos necessirios para a garantia do atendimento, mas
face as responsabilidades juridicas assumidas. Nas entrevistas e encontros, os representantes
comunitirios demonstravam particular receio quanto as agOes trabalhistas que poderiam ser
movidas por funciondrios dos Cajuns, cujos custos recairiam sobre as entidades. Isso porque, no
inicio, os técnicos da PMV estimularam as entidades a buscarem formas de contratagfio de
funcionarios que nio resultassem em obrigagGes trabalhistas, para nio comprometer ainda mais os
recursos repassados pelo Convénio, sempre frisando, por outro lado, que quaisquer consegiiéncias
Jegais deveriam ser assumidas pela entidade.

A Prefeitura manda vocé contratar um instrutor de capoeira, instrutor de informética, auxiliar

de servigos gerais, coordenador. E no final quando essas pessoas forem embora, quem vai

acertar a carteira desse pessoal? Ela diz que isso nfio ¢ problema dela, mas nosso, da entidade
que assinou o convénio (42).

P: vocés, em algum momento, tiveram receio de assinar o convénio com a PMV?

R: Olha é um risco muito grande, a gente sabe disso. Nos estamos conscientes do que pode vir

a acontecer. Porque a partir dai, qualquer problema quem responde ndio € a Prefeitura € a

MUSP (...) é responsabilidade nossa. Se alguém colocar alguém na justica, nfo vai estar

colocando a Prefeitura, vai estar colocando a minha entidade. Entdo n6s estamos conscientes

de todo o risco que noés podemos correr (40).

Nas reunides entre coordenadores ¢ equipe técpica dos Cajuns essa era uma questdo
freqiientemente levantada pelos atores ndo-governamentais. Para a Prefeitura nio havia o que
discutir: “essa questdo tem que ser definida com o contador da entidade para ndo ter problema
depois. A Prefeitura da R$ 2092,00 e ndo vai arcar com os encargos” (Gerente dos Cajuns, reunifio
dos coordenadores e equipe técnica dos Cajuns, PMV, em 16/02/2001). Mas, diante do receio das
entidades, a geréncia dos Cajuns promoveu alguns encontros para discutir especificamente esse
tema, inclusive com a presenca de contadores, chegando a conclusdo que seria melhor que as
entidades reservassem, dos recursos repassados, um percentual mensal para cobrir despesas

referentes aos encargos trabalhistas. Ainda nessa questio referente aos saldrios e encargos, uma
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questdo presente nos primeiro meses de funcionamento dos Cajuns era o valor a ser pago aos
funciondrios. Embora essa decisfio coubesse a cada Cajun, por meio do Conselho Deliberativo, 2
Prefeitura, com receio de que houvesse muita disparidade entre os Cajuns, estabeleceu como tetos
maximos: R$ 400,00 para o coordenador, R$ 250,00 para ¢ auxiliar administrativo ¢ R$ 200,00 para
auxiliar de servigos gerais. Comparando com os valores pagos pela Prefeitura aos seus servidores,
de fato a comunitarizacic das politicas resultava numa economia evidente, como avalia essa
coordenadora:.

P: porque a Prefeitura convidou as comunidades para caminhar junto com ela, qual a
importancia de vocés para o Projeto?

R: eu acredito mais que tenha sido porque o prefeito ele estd terceirizando tudo, tudo na
Prefeitura hoje € terceirizado (...) Entdo, eu acho que eles chamaram a gente para participar
porque fica mais barato. Olha eu: hoje como coordenadora ganho trezentos e cingiienta reais,
eu trabalho oito horas didrias, de segunda a sexta e qualquer problema que eu tiver eu tenho
que ir em cima da presidente da entidade, que é quem estd assinando a minha carteira, ¢ eles
ainda tentam convencer a gente que a Prefeitura € a nossa chefe, a Prefeitura € que manda, a
Prefeitura € que € o patrio. (47)
A questdo da prestagio de contas dos recursos do convénio foi um tema que preocupou muito
os parceiros. Mensalmente, as entidades conveniadas deveriam comprovar o uso adequado e
transparente dos recursos do convénio, por meio de relatérios documentados dos gastos efetuados.
Para a maioria das entidades envolvidas, essa era uma novidade que gerava angustia e preocupag3o.
Para os técnicos da Prefeitura era também complicado, porque qualquer problema verificado
poderia significar a suspensfo parcial do repasse dos recursos até que as dividas fossem sanadas,
comprometendo o trabalho dos Cajuns. Tanto assim, que foi realizada uma reunido, em outubro de
2001, especificamente para tratar desse tema. A reunifo contou com a participacdo dos.
coordenadores dos Cajuns, entidades conveniadas, membros dos conselhos deliberativos e técnicos
da Prefeitura. A reunifo foi planejada peio Gerente de Implantagio, tendo como expositora a
representante da Fundagdo Banco do Brasil, entidade que assumira o Cajun de Andorinhas. Por sua
experiéncia, a Fundagdo ficou encarregada de repassar aos presentes técnicas para um adequado
processo de prestagio de contas, ensinando até mesmo como preencher cheques®®. Mas, no caso da
Paréquia S80 Pedro Apéstolo os receios se traduziram em problema, de fato. Aceitando o convite

insistente da Prefeitura, os Vicentinos aceitaram assumir o Cajun de Jaburu, em face da recusa de

%8 Mais do que as Igrejas, as Fundagbes ¢ clubes, como Rotary, eram percebidos pela PMV como parceiros ideais. Sem
envolvimento direito na disputa politica eleitoral nos bairros, com competéncia técnica e certa capilaridade social, sua
presenca ac mesmo tempo em que garantia sustentabilidade financeira acs projetos, diminuia os problemas politicos
presentes na parceria com as liderangas comunitirias, como veremos a seguir.
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todas as entidades locais. Mas, 11 meses depois de iniciada a parceria, o Gerente de Implantacio
dos Cajuns lavrava boletim de ocorréncia denunciado o representante indicado pela Igreja, para
administrar 0 Cajun em seu nome, pelo desvio de R$ 3.746,00 reais. A Pardquia assumiu a
responsabilidade pelo episédio e, em menos de trés meses, repds o que havia sido desviado,

mantendo-se 4 frente do Cajun.

Como podemos verificar, no primeiro ano de funcionamento dos Cajuns a preocupaglo em
garantir as condi¢des de funcionamento dominaram a pauta de discussdo, em prejuizo dos debates
acerca da natureza e qualidade do atendimento a ser oferecido. As energias investidas na tentativa
de garantir condigdes minimas para o atendimento dificultaram a realizagio de debates mais
substantivos em torno do projeto politico-pedagdgico, problema que a auséncia dos técnicos da
Secretaria Municipal de Educagdo s6 viria agravarsg. A auséncia de diretrizes claras para o trabalho
gerou inquietagdo e angilstia no corpo técnico envolvido diretamente com © atendimento as criangas
¢ adolescentes nos Cajuns, como podemos notar no depoimento dessa assistente social que reclama,
em 2002, da faita de orientagSes claras para a realizagdo do trabalho:

A principio eu achava que o Projeto podia caminhar e que paulatinamente ele seria

construido, entio a gente teria um projeto que fosse flexivel, que pudesse estar aberto a

mudangas, mas que também 20 mesmo tempo ja tivesse norteadores de conduta, conduta aqui

entre aspas né, que direcionasse os trabalhos com criangas e adolescentes dentro do que a

gente entende, dentro da concepgdo nossa técnica, comunitaria e politica, enquanto Prefeitura,

de como se vai trabalhar com a crianga e adolescente. Mas, o que acontece hoje? Nos ndo
temos pardmetros, as coisas parecem que saem da cabega da gente, a gente ndo tem
sistematizado, nem organizado algumas coisas que déem conta de nos orientar no dia a dia

(16).

Para os técnicos comprometidos com a causa da crianga e do adolescente e preocupados com
a questio democrdtica, as limitagdes do Projeto, de um lado, e a dindmica prépria &s relagSes

governo/comunidade, de outro, se traduziram concretamente em frustrago e apatia. Esse era, no

9 A falta de integracio das agOes entre as secretarias de Educagdo e Agdio Social nio dificultou apenas a elaboragio da
proposta pedagogica, mas se traduziu concretamente na competigio entre programas voltados a wm mesmo pablico. O
Projeto Cajun, da SEMAS e o Projeto Jornada Ampliada da SEME, tinham um mesmo objetivo: oferecer opeles de
lazer fora do horario da escola. A questio & que os Cajuns ndo foram incluidos na proposta da Secretdria de Educagio
como espagos que poderiam oférecer as atividades em determinados bairros. O resultado foi o esvaziamento das
oficinas dos Cajuns. Um dos coordenadores, queixando-se da situag3o, disse que teve que corver atras das criangas para
garantir o funcionamento das oficinas; “Nés temos um problema aqui, que € a gente estar esbarrando no programa da
Prefeitura que € o Jornada Ampliada, porque muitas dessas criangas € adolescentes, que participam aqui, sio obrigadas
a participar também dessa Jornada Ampliada nas escolas. Al hi o confionto de hordrio e a evasfo das nossas oficinas
(...) E é claro que os pais vio preferir que a crianca e adolescente esteja na escola. Tinha uma conversa dos Cajuns
entrarem na programagio da SEME, mas sabe como é... o Secretario de Educagio € candidato a deputado... a gente sabe
que & ano politico, esse negdcio todo e tal” (43).
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geral, o caso das assisientes sociais, cuja biografia era marcada pela agfic nos movimentos e
conselhos de direitos. Ativas no inicio do processo foram aos poucos assumindo uma postura de
recusa ao Projeto, nem sempre explicitada. De outro lado, e também insatisfeitos, estavam os
professores de educagdo fisica. Contratados para dar aulas nos Cajuns, foram mobilizados para as
reuniGes politicas nas comunidades, ¢ depois passaram a representar a Prefeitura nos conselhos
deliberativos. Despreparados para a negociagio politica, era comum serem acuados pelas liderancas
comumnitdrias nas reunides nos bairros. Na Prefeitura, reclamavam do excesso de reunifes e da
tentativa de fazer deles “militantes”: “Eu sou professor de educacio fisica, o que eu tenho a ver com
o cano do Cajun que estd quebrado? O qué que eu tenho a ver se o lider tal ¢ amigo ou inimigo do

prefeito? Eu quero saber se tem material para eu dar aula, se tem espago para eu fazer a minha
atividade” (18).

As relagdes entre os técnicos e as liderancas comunitirias eram também conflitivas no
momento da realizag8o das oficinas, sendo freqiientes as reclamagdes das liderangas em relagio ao
descumprimento de hordrio dos técnicos; e dos técnicos quanto 4 ingeréncia dos lideres na
realizagdo das oficinas. Na reunifio de avaliagdo, realizada pelo corpo técnico em 02/01/2002, ao
lado da falta de material para a realizagio das oficinas, essa questio da relagio com a comunidade
foi destacada como obstaculo para o desenvolvimento das atividades:

O material para a realizagdo das oficinas j& & insuficiente e de péssima qualidade; ndo

bastasse, as liderancas ainda costumam emprestar para a comunidade nas atividades de fim de
semana, quando o Cajun esta fechado™ (Prof. de educagio fisica 1)

Os limites entre as atividades do Cajun ¢ do centro comunitdrio ndo estfio claros, e isso gera
conflitos entre nds e as liderancas, que acham que devem mandar no nosso trabalho (Prof. de
educacio fisica 2)

Aqui em Andorinhas o Cajun 2 tarde esta sendo usado pela comunidade para realizaciio de um
curso de culinaria, ¢ a gente ndo pode nem entrar na cozinha para beber dgua (Prof. de artes]).

Quando a gente estd no meio de uma oficina, o pessoal do conselho deliberativo inventa de
mostrar o Cajun para alguém do bairro, querendo fazer a politica deles, e acaba atrapathando,
porque eles ficam ali plantados, inibem as criancas (Professor de artes 2).

Assim como os representantes comunitrios, os oficineiros nfio tinham experiéncias prévias
no trabalho com criangas e adolescentes em situagfo de risco, nem tampouco familiaridade com um
modelo que previa uma influéncia maior da comunidade sobre o trabalho que desempenhavam, Na
falta dessas diretrizes, restava ao Gerente de Implantago tentar comprometer emocionalmente sua
equipe com o trabatho nos Cajuns. Em vérias reunifes da equipe técnica, o trabatho nos Cajuns era

apresentado como uma missdio que exigia de cada um uma agdio despreendida e militante motivada
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pelo “amor s criangas e adolescentes”. Assim como nas entidades n#o-governamentais, na auséncia
de uma diretriz objetiva, o “amor” ia sendo transformado em parmetro para o atendimento. O
sentimento de compromisso e solidariedade com as criangas era o recurso usado pelo Gerente de
Implantagiio para estimular a sua equipe 4 uma ago construida nas trithas incertas de um percurso

sinuoso e de resultados imprevisiveis.

Sob os condicionantes desse contexto adverso, por si s0 conflitivo, técnicos e comunidades
enfrentavam um outro desafio: a definicio da posigio de cada ator, suas fungles e
responsabilidades. Embora os termos do Contrato indicassem algumas linhas gerais norteadoras da
parceria, foi na prética da co-gestio que os atores tiveram que construir regras capazes de dispor
“cada qual em seu lugar™®. Nesse “caminhar juntos™, até onde vai o poder de decisdo de cada ator
isoladamente e o que, ou quem, define esse limite? Até que ponto se deve manter a autonomia € o
que ela significa nesse contexto? Essas questBes, que estiveram latentes durante todo o processo de
criagio dos Cajuns, iriam emergir com forga durante a gestdo propriamente dita, pautando o sentido

e a intensidade dos conflitos.

5.3. Os desafios da co-gestio nos marcos da relacio patrio-cliente™

Como venho tentando sugerir ao longo desse capitulo, observando as interagdes entre governo
e sociedade nessa experiéncia foi interessante perceber a convivéncia, nunca pacifica, de principios
de interagdo baseados em logicas ou graméticas distintas, para fazer uso dos termos propostos por
Nunes (1997). De um lado os processos concretos de intermediag@o de interesses que se originam ¢
reforcam nas micro-sociabilidades das redes hierdrquicas e clientelistas; de outro lado, autorizagGes
politicas cujos fundamentos se ancoram, ora nos pressupostos administrativos gerenciais, ¢ sua
énfase na publicizagfio dos acordos e na eficiéncia da agdo, ora no discurso dos direitos ¢ da
cidadania, e sua énfase na autonomia e na “capacidade do povo”. No titimo item desse capitulo,

recupero dessas combinagBes contraditorias algumas de suas expressdes mais evidentes. Comego o

% Os desafios proprios a reelaboracio da concepgdo de autonomia nos marcos de uma agdo politica compartilthada
foram descritos ¢ analisados de forma muito fecunda por Carla Almeida Silva, (1998), em sua dissertaciio de mestrado
voltada 3 anélise do Projeto de Alfabetizagiio de Jovens e Adultos, no governo de Luiza Erundina (PT), Sdo Paulo. Suas
conclusdes foram muito importantes para a compreensio do estudo de caso aqui desenvolvido.

61 Nesse item. com o objetivo de preservar os entrevistados, algumas entrevistas serdo identificadas de forma mais
genérica.
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relato, descrevendo a experiéncia da co-gestdio no primeiro Cajun a ser posto em funcionamento, o

Cajun de Engenharia.

O Cajun de Engenharia chama 4 atencfio, em primeiro lugar, pelo fato de ter sido inaugurado
ainda em 1999, quando a Prefeitura encontrava, em todos os outros bairros, uma grande dificuldade
em mobilizar a comunidade, como vimos. O que responde por essa diferenca é o pefﬁl da lideranga
que esteve & frente do processo. Militante “com histéria no movimento popular” (42) ¢ com um
profundo conhecimento da maquina administrativa, visto que por 13 anos trabalhara na Prefeitura,
era funciondria da SEMAS & época de implementagdo do Projeto, o que lhe permitiu o
conhecimento necessirio para dotar de agilidade ¢ processo. Por duas vezes, presidente do
movimento comunitario ¢ do movimento de mulheres de um dos morros mais carentes de Vitéria,
possuia uma forte capacidade de articulagdo, sendo vista pela Prefeitura como uma “lideranca

perigosa ¢ destrutiva”. Em entrevista, ela conta como foi o processo de criagio da Associago

Cajun:

Eu trabalhava como cargoe comissionado na Prefeitura exatamente na sala onde estavam
rolando as discussdes dos Cajuns. Quando eu fiquei sabendo que iam criar esses espagos... €
como nos ja tinhamos espago fisico aqui, um espaco cedido pela Prefeitura para trabalho com
idoso, com criangas, cursos, ¢ onde também funcionava o centro comunitério... Entdo, quando
surgiu a proposta de criagio dos 10 Cajuns, que veio a verba, eu trabathando la dentro, aieu
falei comn as liderancas todas daqui: vamos fundar o Cajun. (...) Tanto é que eles dizem que a
gente se precipitou. Af partimos para legalizar a Associagdo. Juntamos todas as liderancas, o
movimento comunitario, as associagdes de moradores, duas igrejas catdlicas, o consetho de
escola de Itararé com as nossas liderancas aqui de cima e fundamos a Associago, o Cajun.
Fomos para o Cartorio, independente da Prefeitura (...) Nessa época eu ja estava quase saindo
da Prefeitura, deixando o meu cargo comissionado para trabathar para o meu vereador na
comunidade. Pedimos o convénio, depois legalizamos, fizemos a inauguragio, no dia da
mauguracio foi assinado o Convénio, conseguimos toda a documentacio exigida: Caixa
Econémica, INSS, Ministério da Fazenda. Conseguimos toda essa burocracia, legalizamos
tudo ¢ a Prefeitura fechou convénio com a gente (42).

Iniciadas as atividades, os conflitos entre comunidade e Prefeitura nio tardaram a surgir. Na
pratica, a gestdo social se traduzia numa disputa tensa pela autonomia ¢ poder de decisfio. As
possibilidades do didlogo eram cada vez mais remotas, e as desconfiangas cresciam a medida que o
processo avangava. As questdes relacionadas ao repasse de verbas e prestagio de contas se
constituiram em importantes pontos de tensdo, como relata a presidente da Associagio do Cajun de
Engenharia: “O grande problema hoje € a Prefeitura segurar o Cajun para valer. Vocé faz um
processo de prestacdo de contas, € qualquer erro que tem leva 30 dias I para eles entrarem em
contato com a gente. Nossos funciondrios estio com pagamentos atrasados trés meses porque o

repasse atrasou” (42). Em meados de 2000, o DCA - alegando utilizagfio indevida dos recursos do
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convénio, comprovada por devolugiio de cheques e depdsitos extras na conta do Cajun - determinou
a suspensio do repasse de verbas (Oficio no. 192/2000 SEMAS/DCA). Sem dinheiro e com poucos
professores, o Cajun passou a viver uma situagdo de abandono, como relatado por técnicos da PMV
em visita ao local: “Encontramos o ambiente ligeiramente abandonado, muitas reclamagdes sobre o
cancelamento do pagamento foram feitas. O instrutor de informética abandonou seu trabatho devido
a falta de pagamento (...). As instalagbes fisicas estdo com infiltragSes, as caixas d’agua estdo

descobertas ¢ as criangas brincam livres no terrago” (Equipe técnica dos Cajuns, 09/2000).

Nem os membros da diretoria, 4 excego da presidente da Associac@o, nem {ampouco 0s
moradores pareciam, por outro lado, dispostos a reivindicar a manutengio do Projeto. Tanto assim
que em reunifio com a Secretédria de A¢3o Social, membros da Diretoria do Cajun chegaram a pedir
o fim das atividades no bairro. As resisténcias ao Cajun, em Engenharia, comegaram antes mesmo
das atividades serem iniciadas. Isso porque o espago no qual foi construide o Cajun era um espago,
até entiio, utilizado por grupos da comunidade, como a Terceira Idade, a Pastoral da Crianga e 0
proprio movimento comunitario, que acabaram n#o tendo mais onde realizar suas reunides. Era
comum ouvir reclamacdes dos moradores devido & presenga dos “menores” na quadra anexa ao
Cajun. O Cajun parecia ser, aos olhos de vérias pessoas da comunidade, um privilégio indevido para
“drogados” e “delingiientes”. Em novembro de 2000, encerrado o prazo de vigéncia do contrato, a
Prefeitura ndo renovou o convénio com a Associacio Cajun de Engenharia/Itararé. Em setembro de
2001, a comunidade votou pela suspensdo das atividades do Cajun até que fossem concluidas as
obras do novo prédio. A Prefeitura tentou, posteriormente, envolver novos grupos coin a discusséo,
mas apds a experiéncia frustrada parecia ainda mais dificil convencer a comunidade a apoiar a
proposta. Até meados de 2002, apesar das tentativas do governo, as atividades do Cajun

Engenheria/Itararé ndo haviam sido reiniciadas.

Nos novos Cajuns, a Prefeitura buscava ~ com a mudanga de metodologia — manter um maior
controle sobre o processo de gestfio, acompanhando de perto a gestiio dos recursos do convénio, e
tentando limitar a apropriago dos Cajuns por parte das liderangas envolvidos no processo.
Inaugurados os Cajuns, o desafio agora era colocar os “parceiros” no seu devido lugar. Nessa hora o
discurso politico que lembrava da lealdade e compromisso cedia lugar ao discurso técnico-
pragmético que exigia a acomodag8o de todos as regras néo partilhadas. Aos técnicos da SEMAS
ficava a tarefa de resguardar os Cajuns das disputas politico-partidérias travadas em &mbito local.

Mas, essa ndo seria uma tarefa facil
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No cotidiano da gestdo, parecia impossivel, tanto para as liderangas quanto para a populaco,
distinguir o que era o trabalho da comunidade ¢ o que era atividade do Cajun. Confusio agravada
em certos bairros, pela decisio da Prefeitura de construir o Cajun no mesmo terreno das associacdes
de moradores, como ocorreu nos bairros de Consolagio e Andorinhas. Em Consolagfio, um prédio
de dois andares, abriga embaixo a associagiio de moradores, e na parte de cima, o Cajun, que é
administrado pela presidente da associagio de moradores. Do lado de fora do prédio, a placa
identifica apenas a Associagiio de Moradores do Bairro Consola¢8io. Na época da matricula para o
Cajun, um funcionario da Associagfo, cedido para o trabalho no Cajun, comentava com surpresa e
desagrado: “essa mulher que sempre foi contra a nossa lider comunitaria, agora vem querer
matricular o filho dela no Cajun”. Nas reuniSes da equipe técnica, a instrumentalizacio politica dos

Cajuns, pelas liderancas, ¢ as formas de evita-la centralizaram a agenda.

Mas, enquanto a Prefeitura tentava limitar o poder de decisio dos lideres comunitrios; esses
reivindicavam maior autonomia das comunidades sobre os Cajuns, em funcdo dos riscos assumidos
quando da assinatura do Convénio. “Autonomia” que, como veremos, significava controle total
sobre o Projeto. Assim como nas suas comunidades os lideres ndo eram obrigados a prestar contas
do seu trabalho, a ndo ser para a sua “base”; esperavam nfio encontrar nos Cajuns ingeréncia da
Prefeitura sobre o trabatho realizado:

Noés somos a entidade, a Prefeitura ¢ uma parceira, nds é que existimos legalmente, ela €
apenas uma colaboradora (...) Ndo pode ¢ a Prefeitura ir no bairro, incentivar a criagiio de uma
entidade, incentivar que coloque seus funciondrios, mandar, mandar e mandar e na hora da
responsabilidade ela cair fora. Se ela chegar e disser eu contrato todos os funcionarios, toda a
responsabilidade € nossa, tudo bem, a gente se retira e ela toma conta de tudo. Agora, a partir
do momento em que ela fala ‘vocés contratam os funciondrios, toda a responsabilidade
juridica € de vocés’, entfio nds € que mandamos. (Coordenador de um dos Cajuns)

Quem vai mandar no Cajun ¢ a entidade que assinou o convénio, n3o vou nunca admitir que a
Prefeitura se intrometa (...). Nosso direito deve ser respeitado: a entidade dirige, e a
coordenadora, coordena. (Presidente de uma das entidades conveniadas)

A proposta deles [técnicos da Prefeitura] era isso, que um dia o Cajun se soltasse da méo da

Prefeitura, ¢ passasse a ser um Orgdo mantido pela comunidade. S6 que a Prefeitura estd

sempre metendo o bedelho, porque se a responsabilidade é da comunidade, a comunidade é

que tem que saber o que ela quer, a comunidade € que tem que dizer como ela quer o Cajun,

ndo e a Prefeitura dizer tem que ser assim ou assado (Coordenador de um dos Cajuns).

Na prética o discurso da co-gestio se traduzia numa quebra de brago entre técnicos e
liderangas, ambos preocupados em assegurar para si o0 poder de mando nos Cajuns. Na interpretagfio
de muitos atores comunitarios, a Prefeitura ao assinar o convénio entregava o Cajun & entidade

conveniada, a qual poderia inclusive trocar de parceiro, caso fosse capaz de captar recursos no
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mercado. Nessa perspectiva, muitos viam o rompimento do convénio com a Prefeitura como um
sonho, ou demonstragdo da maturidade do Cajun. O “caminbar juntos” era assim, em muitos casos,
uma contingéncia a ser superada:
E o nosso sonho, com certeza: tirar totalmente a Prefeitura da jogada seria o grande sonho. Af
sim a gente ia conseguir caminhar. Se a gente tivesse verba, um espago s6 para a gente... Ndo
ia ter ninguém para jogar na cara isso. O grande sonho nosso é esse, ¢ uma independéncia
total mesmo. Ai a gente ia poder caminhar dentro da nossa linha de trabalho, porque € como

eu estou te falando, existe um jogo de poder muito grande. Mas a gente vai levando, eu vou
burlando. Eles mandam fazer uma coisa, eu fago outra (Coordenador de um dos Cajuns).

Sem a Prefeitura a gente ndo consegue fazer nada, a gente vai conquistar a nossa
independéncia sim, isso sem divida, a gente estd s6 comecando. Mas, s0 que a nossa
independéncia ainda vai demorar né... € mesmo nos conquistando a nossa independéncia a
gente vai precisar da Prefeitura, porque esses profissionais que a Prefeitura vai pagar € muito
caro para nos, ndés ndo temos nenhuma condicdo (Presidente de uma das entidades
conveniadas).

O desejo de autonomia e independéncia fazia renascer, para alguns, o somho de criar a

Associagdo Cajun, mesmo depois da mudanga de metodologia:

O poder da Prefeitura ¢ integral. Ela gerencia tudo, nés somos apenas os tomadores de conta
de todo o material que esta aqui dentro e que € da Prefeitura, nds somos apenas os captadores
de recursos (...) Até nos nos desvincularmos da Prefeitura, onde passaremos a ser uma
associacdo. Entfio € o seguinte: quando nds conseguirmos captar recursos entfio nés vamos

comunicar a Prefeitura: olha, através do contrato tal, nds conseguimos o convénio tal. Nos
damos ciéncia a ela, € vamos seguir a nossa vida.

P: entfo, criar a Associagio Cajun ainda € o objetivo de vocés?

R: é o objetivo nosso, é o principal passo que nds pretendemos dar, ndo para fugr da
Prefeitura, mas é que nds jd aproveitamos o status e a oportunidade que ela nos deu aqui na
comunidade para implantar esse projeto. (Coordenador de um dos Cajuns)

Podemos perceber, nos paragrafos acima, uma tensfio entre um desejo de autonomia e
independéncia do Cajun/comunidade em relagiio a Prefeitura ¢ a consciéncia da necessidade de
financiamento e apoio. Ao mesmo tempo em que as liderangas comunitarias conscientes dos custos
de manuteng@o do projeto exigem a presenga da Prefeitura, no que respeita ao suporte financeiro e
material; no cotidiano dos Cajuns, lutam pela autonomia e sonham com a independéncia, signos que
remetem, nesse caso, a uma visio do poder como ag¢io ndo partilhdvel. Para as liderangas, repito, ter
autonomia é ter poder para decidir, unilateralmente, as agdes dentro dos Cajuns. E muito comum
encontrar nos discursos das liderangas uma certa nogdo de direitos, cujo significado se constroi na
mistura entre termos/posturas caros aos movimentos populares combativos e as expectativas da
protecio privilegiada, propria as relagdes patriio-cliente, que eles solicitam quando na relagio com

os governos, e oferecem na relagio com suas bases. Na entrevista a seguir esses registros
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dissonantes, associados as tradi¢bes distintas do favor e do direito, estruturam um mesmo

argumento:

P: vamos falar entio dessa relagio entre vocés e a Prefeitura. Como vocé qualifica essa
relac@io?

R: péssima. Porque foi criado um preconceito quanto ao nossc Cajun, por parte dos técnicos
da Prefeitura, porque eles iam fazendo as besteiras deles e queriam que a gente aplaudisse. So
que no nosso bairro, eles se esquecem de uma coisa, nosso bairro ndo vé a Prefeitura como a
toda poderosa. A Prefeitura ¢ para poder ajudar o povo, o prefeito esta I4 porque o povo votou
nele, como o povo votou nele, como colocou ele 14, 0 povo também pode ir 1a e derrubar ele.
A gente nfo vé ele como o todo poderoso, ele € 0 maximo ele € o Deus, ndo. Ele nio tem que
estar 14 em cima ndo, ele tem que estar aqui na base, aqui a gente tem essa vis3o. Eles pensam
que eles sio o todo poderoso e que tudo o que eles disserem a gente tem que dizer amém. E
ndo foi isso o que eles encontraram aqui. Entfo eles se deram mal por isso, porque eles
imaginaram que eles jam encontrar pessoas que estavam comegando, mas a gente nio, a gente
tem uma caminhada longa dentro da comunidade, a gente estd acostumado a brigar com a
Prefeitura pelas coisas que a gente estd precisando, porque a gente paga imposto...

P: essas disputas que vocés estdo tendo € com a Prefeitura de uma forma geral?

R: olha, ndo, hoje esta restrito ao gerente de implantagfio e seus técnicos. Porque a Secretaria
mesmo [de Ao Social] nos recebeu. Entdio o nosso prefeitinho, que agora faz parte do nosso
conselho deliberativo, entfio ele foi 14 e marcou uma reunifio com ela. E ela nos recebeu. E ela
mesma falou que agora € para a gente deixar e discutir todos os problemas diretamente com
ela. Ia ser discutido entre ela e o prefeitinho. Entdo ele, como sendo do conselho deliberativo,
sabe dos problemas leva até ela para que ela possa resolver, para nio dar mais esse atrito com
os técnicos. O que causou muito problema, porque o pessoal da Prefeitura [técnicos
responsaveis pelo Cajun] ficou com muita raiva, porque falaram que a gente tem que seguir a
hierarquia (...). A assistente social chegou a me dizer assim: vocé tem que ter essa vis3o:
primeiro estd o Prefeito, depois a Secretdria de Acdo Social, depois a Diretora do
Departamento, depois o Gerente de Implantagio, depois o Cajun, e aqui embaixo 0s
cajunzinhos pendurados que sfio vocés. Af eu falei com ela: & s6 que o cajunzinho
amadureceu, caiu do pé, deu a volta e foi 1 em cima. Ela, 16gico, nfio gostou. Ficou com
muita raiva (Coordenador de um dos Cajuns).

Chamo a atencdo para o fato de que a critica dos representantes comunitarios nfic se dirige a
Prefeitura, a secretaria, 4 diretora do DCA, ou a qualquer membro do alto escalfio; mas aos técnicos
responsaveis pela implementacfio da proposta. Sdo eles que impde as liderancas a adequagéio as
regras impessoais, a0s processos burocréticos, etc. S#o eles que, fazendo o discurso da qualidade do
atendimento, ndo reconhecem “quem ¢ quem” nas comumidades, nfo sabem “com quem estdo
falando™:

Eles [os técnicos] nfo sabem com quem estdo falando. Eu estou sempre do lado da Prefeitura

no bairro, tenho servico prestado, e posso exigir respeito. (Presidente de uma das entidades
conveniadas)
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Fu estou sempre com o Prefeito, ele sempre me convida para as inauguracdes, ele respeita
muito a gente, ouve muito a gente. Se os técnicos do Cajun quiserem mandar em mim,
mandar no nosso Cajun, eu vou direto ao Prefeito contar o que estd acontecendo.
(Coordenador de um dos Cajuns)

Para as liderancas o que parece fundamental é que o seu poder na comunidade seja respeitado
pela Prefeitura. Esse parece ser o limite para as concessbes. A realizago de pequenas obras, a
proximidade com o alto escaldo, os convites para inauguracdes e campanhas governamentais sio
interpretados como sinais desse respeito ¢ prestigio. Da mesma forma, a abertura da Prefeitura a
participagdo, evidenciada pelo orgamento participativo e pelos varios programas que envolvem a
comunidade, associada & descentralizagio administrativa, propiciada pelas Administragdes
Regionais, € interpretada como sinal de reconhecimento e respeito. Por isso ndo espanta que as
criticas a Prefeitura, como apresentadas nos paragrafos anteriores, tenham como destino nio a
politica governamental, o Prefeito, a secretaria, ou membros do alto escalio, mas sejam dirigidas
unicamente a0s técnicos responsaveis pela implantag@io do Projeto. Os técnicos sdo como ruidos na
comunicagio entre os patrdes ¢ seus clientes. Portadores de um discurso supostamente apolitico,
entrecruzam o circuito das trocas politicas exigindo o cumprimento das regras impessoais. Por isso,
nos conflitos com os téenicos, a saida muita vezes encontrada pelas liderangas foi acionar as redes
pessoais - nas figuras do vereador, do administrador regional, deputados, assessores proximos ao
prefeito, secretdrios, etc. - minando ainda mais as possibilidades de uma saida negociada e
democratica: “Eu vou escrever uma carta para Wania [Secretaria de Agdo Social] e vou falar tudo,
vou escrever também uma carta para mie do prefeito, que é candidata agora, eu vou colocar tudo

isso, eu vou esclarecer” (Coordenador de um dos Cajuns).

Nos virios depoimentos recuperados, vemos o reconhecimento dos lideres comunitarios
quanto & posi¢do estratégica que ocupavam nas disputas politicas nos bairros ¢ a intencdio de
mobilizar esses recursos quando se sentiam ameagados, como revela, em entrevista, o coordenador
de um dos Cajuns: “eles precisam de nés, aqui eu tenho mais de cem votos sem fazer for¢a...”. O
resultado & uma forte tendéncia a0 excesso de autonomia que, ndo sendo reelaborada em fungéo dos
desafios proprios a pratica da co-gestiio era a todo custo defendida e imposta em atos de intolerdncia
¢ indiferenca:

L4 é assim [na Prefeitura], vem de cima para baixo e vem pressionando mesmo. N&o ¢ uma

coisa democrética, discutida nfio, é imposto e acabou. Eles sempre fazem questio de lembrar

para a gente: o prédio ¢ da Prefeitura, tudo o que tem dentro do prédio ¢ da Prefeitura, e

maioria dos profissionais sio da Prefeitura, vocés nio mandam em nada (...) Por isso, a saida

que a gente encontrou ¢ fazer de conta que obedece. A gente desfaz as decisbes deles. Eu nfio
sigo a linha de trabalho deles nfio, eu trabalho dentro de uma Imha.. Eu estava até
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comentando isso com a psicologa, eu fago aqui no Cajun o que eu acho que é mefhor para a
crianga e adolescente, e depois eu finjo que fiz o que eles queriam. Porque assim eu acho que
dé para trabalhar e para evitar tanto atrito (Coordenador de um dos Cajuns)

Avaliando a postura das liderancas, comenta a técnica da PMV contratada como pedagoga do
Projeto Cajun: “Eu vejo assim enquanto eles [as liderancas comunitarias] estio caminhando bem,
eles podemn caminhar sozinhos, quando d4 algum problema eles correm para a Prefeitura (...) A mie
Prefeitura € s6 para mandar os recursos. Porque na verdade eles véem a Prefeitura como aquela que

s6 deve mandar o dinheiro e nio como aquela que deve ajudar na administracio” (06). O que a

pedagoga nio parece perceber € que também a agio dos representantes governamentais estava longe

de ser isenta de contradi¢cGes e ambigiiidades.

Ao mesmo tempo em que os técnicos da Prefeitura estimulavam a autonomia de cada Cajun;
temiam perder o controle. Ao mesmo tempo em que queriam ver “os frutos da participagio™;
temiam que o Cajun ganhasse vida prépria e fosse apropriado politicamente pelos lideres locais.
Para ser coerente com os principios da gestdo social era preciso ter a coragem de “aceitar os riscos
da democracia”, respeitando a autonomia das comunidades: “nds nfo construimos o conselho
deliberativo para ser vaca de presépio da Prefeitura. Nos somos mais fortes (...) Mas ndo podemos
abusar, temos que lembrar: nossa preocupagfio aqui € a cidadania gente” (reunifio da equipe técnica
dos Cajuns, PMV, 26/01/2002). Mas, qual € a formula para enfrentar as incertezas proprias a esse

jogo? Néo seria importante manter o “pulso firme” e a “rédea curta™? Muitas vezes, parecia ndo
haver outro caminho:

N&o temos experiéncia, a democracia que a gente fala € dificil exercitar. Quando alguém
percebe que da para tirar vantagem, tira vantagem (...).Que democracia é essa? A Prefeitura
tem que virar s¢ aquela que banca, eles querem 100%. O projeto é da PMV. O controle do
Projeto € da Prefeitura, quem demite o coordenador é o gerente do Cajun, quem pode
suspender o Convénio com a entidade é o gerente do Cajun, sem pedir licenga para ninguém.
Isso € o que nds vamos deixar claro nos novos Cajuns. A gente nio esta impondo. E um
Projeto da PMV e eles sdo chamados a participar como parceiros. A PMV pode desistir. A

PMYV tem que ficar em cima mesmo ¢ ela quem banca. (reunido da equipe técnica dos Cajuns,
PMV, 26/10/2000).

Se vocé abaixar a cabeca para eles [liderangas comunitdrias], eles montam em vocé. E uma
questdo de poder, de quem manda mais, tem hora que vocé tem que determinar, impor a eles:
€ isso € pronto, e esta decidido. “Ah, mas eu nfo vou fazer o que vocé quer”. Entdo se retire,
porque nio € da maneira que vocés querem. Entdo tem hora que vocé tem que se impor para
eles, € nessa hora que eu falo que vocé tem que ser autoritdria porque se nio eles montam em
vocé, eles te comem (...) A entidade ¢ mera pagante, porque o Cajun nio ¢ pessoa juridica. A
entidade tem um papel importante, mas n3o o papel de administrar. Ela vai mexer com os

recursos, mas nio com o restante, ela ndo pode ser dona do Cajun, e muitas se sentem donas
do Cajun (06).
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Eles [os lideres comunitarios] nfio vio fazer o que querem. Porque esse € um projeto da PMV,
¢ ndés temos que garantir 0 projeto politico-pedagdgico” (reuniio da equipe técnica dos
Cajuns, PMV, 16/02/2001).

A gente vai perder o controle, ndo quero jogar dgua na fervura, mas temos que falar, temos

que ser duros, se nfo a gente perde o controle (...) cada um tem que ocupar ¢ seu lugar

(reunifio da equipe técnica dos Cajuns, PMV, 01/02/2001).

Mas, qual € o lugar de cada um? No discurso governamental o direito das entidades derivado
das responsabilidades assumidas ¢ confrontado com o dever da Prefeitura de garantir o
cumprimento dos objetivos que originaram o Cajun, materializados no projeto politico pedagégico.
Garantindo a coeréncia com a pratica da gestio social, o poder de decisdo sobre determinado Cajun
nfo deveria estar nas mios da Prefeitura ou da comunmidade, mas deveria ser por ambos
compartilhado no conselho deliberativo, como reiteradamente afirmado pelos técnicos, com
excegio apenas para agueles casos nos quais estiver em jogo a proposta pedagdgica, caso em que a
Prefeitura poderia ter poder de veto. Como o projeto politico-pedagbgico ainda n#o estd escrito em
lugar algum foi possivel a Prefeitura, em varios momentos, dar a palavra final. Um outro argumento
muito usado pela Prefeitura para legitimar suas imposigdes era a defesa do Cajun contra as a¢des de
ordem politico-partidarias. Atualmente, para fazer frente a esse ‘“risco” e salvar o Cajun dos
aproveitadores, a pedagoga do Projeto defende a indicagio de técnicos para posigdes estratégicas
nos Cajuns:

Porque eu particularmente ndo acredito nesses coordenadores indicados pela comunidade (...)

Entdo para mim teria que ser um técnico, vindo da Prefeitura, para ser uma pessoa neutra ¢
conseguir levar o trabalho.

P: mas, como vai ter um trabalho neutro se o Cajun ocupa, em muitos casos, 0 mesmo espago
do movimento comunitario?

R: nds vamos tentar que seja mais neutro, nfo deixar que eles facam do Cajun uma politica

partidaria, ndo usar o Cajun como politica, que € o que eles estdo fazendo (...) O objetivo €

que até 0 ano que vem nds ndo tenhamos nenhuma entidade com vinculo politico no Cajun. E

elas ja sabem disso. Essa coisa da politicagem acaba com a gest#o social (06).

Essa direcio ¢ hoje dominante, o que se evidencia pela troca das coordenadoras de
Andorinhas e Consolacdo, e da entidade conveniada de Nova Palestina, além das demais tentativas
em curso de alterar a composigio dos Cajuns. Mas, no lugar dos técnicos, o novo publico que esta
sendo mobilizado € o das fundagBes empresarias e ONGS que além de se manterem “distantes da
politica”, possuem conhecimento técnico especializado na questfio da crianga e do adolescente. O
convite ¢ feito diretamente pela PMV, sem necessidade de convocacio da Assembléia Geral dos

Cajuns, como houvera sido decidido no Projeto Rede Crianga.
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Vimos nesse capitulo, que na dinfimica e nos processos envolvidos no didlogo com as
comunidades, a Prefeitura jogava a partir de fontes distintas de autorizagfo politica. Por um lado, no
discurso entre liderancas comunitdrias ¢ os funciondrios de alto escaldo, o apoio ac Cajun nos
bairros era considerado sinal de lealdade, quase um dever, resultado de uma relaciio politica ha
muito estabelecida. O convite & participagfo fazia, nesse sentido, parte de um acordo, de um
compromisso hd muito firmado. Nio era necessario negociar as bases para esse novo compromisso,
ou seja, fazer com que a cooperacfio resultasse de uma negociagdo quanto aos fundamentos da
proposta em si — a definigiio do problema, das formas de intervengiio, etc — mas apenas deslocar o
campo que lhe atribuia significado. Ou seja, aceitar o convite e comprometer-se com a proposta nio
precisava resuitar de uma consideragfio dos atores comunitarios, quanto & necessidade da ag¢fo, mas

sim, da compreensio da cooperagio como parte de um mesmo circuito de trocas.

Por outro lado, no que respeita a co-gestfio propriamente dita — buscando atingir os resultados
pretendidos - a Prefeitura substitui o discurso da lealdade ¢ do compromisso clientelista, pelo
discurso técnico-pragmatico. Mas, como vimos, os portadores desse discurso nfio sdo os secretarios,
ou os funciondrios de alto-escaldio, aos quais cabe agraciar os parceiros por meio da politica; mas,
os técnicos, sdo eles que devem portar o discurso da eficiéncia e da qualidade do atendimento
“acima dos interesses pessoais”, acima das disputas politico-partidarias. Aos técnicos cabe lembrar
aos lideres comunitdrios que a politica deve ser mantida “do lado de fora dos Cajuns”. Assim, no
cotidiano da co-gestdo, a expectativa da troca privilegiada deveria ceder lugar a atengfio as regras e
procedimentos impostos, visando garantir a qualidade do atendimento. No dia-a-dia da co-gestfio os

porta-vozes da Prefeitura seriam os técnicos e seu discurso apolitico.

Quanto aos lideres comunitarios, participar da co-gestio n#o era propriamente aceitar um
convite, como quem aceita uma dadiva, da qual se reconhece o valor; mas, aceitar o convite como
quem presta um favor, aceitando participar de uma festa, para a qual nio se atribui importancia ou
significado. A participagiio, inserida nesse circuito das trocas clientelistas, vira mais uma dadiva que
se oferece e que é — para os politicamente empobrecidos (Bohman, 1996) - impossivel de ser
recusada, mas, a0 mesmo tempo, impossivel também de ser exercida com autonomia. Participar,
aceitar o “convite”, parece ser nesse contexto, uma retribuicio necessaria com vistas a manter a
alianca e, ao mesmo tempo, aumentar o cacife para trocas futuras. A participacdo, repito, vira

moeda no circuito das trocas clientelistas, nem obrigaciio, nem liberdade, nem interesse puro, nem
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pura abnegagfo; estamos diante de um hibrido ao qual ja se referira Marcel Mauss: “Do mesmo
modo que estas dadivas nfo sfio livres, nfio sio também puramente desinteressadas. S0 ja também
contraprestaces para a maior parte ¢ mesmo feitas tendo em vista nfio apenas pagar servigos e
coisas, mas também manter uma alianga proveitosa e que nfo pode ser recusada”. Embora nio
fossem obrigados a aceitar “sempre se permitiram recusar o contrato: € isso o que confere um
aspecto de generosidade a esta circulagiio dos bens”, ndo tinham, contudo, nessa recusa, continua

Mauss, “nem direito, nem interesse”. (Mauss, 1950, p. 185)
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CONSIDERACOES FINAIS

Essa tese discutiu os desafios e ambigiiidades inerentes & construg@o de politicas pablicas
participativas, orientadas pelo modelo gerencial e concretizadas em contextos socio-politicos
considerados tradicionalistas, em funciio dos padrdes predominantes de intermediacfo de interesses
governo/sociedade. Os resultados dessa combinagfo entre modelo gerencial e cultura politica
clientelista foram contrapostos as expectativas amplamente difundidas — num contexto de
hegemonia do idedrio participacionista — quanto aos impactos da participagdo no que respeita
democratizagio dos processos de gestdo e aumento na eficicia das politicas. O objetivo mais geral
era problematizar, desnaturalizando, a relagdo freqlientemente estabelecida entre participacéo e
democratizagio da gestdio, demonstrando que muitas vezes a participagio pode compor uma
estratégia de despolitizagio do debate publico e promogfio da apatia politica. A participagio da
sociedade civil na produgdio das politicas pode compor a outra face de uma mesma tendéncia por

meio da qual se consolida uma democracia de baixa intensidade.

No desenvolvimento do argumento, busquei demonstrar que, de fato, a agenda das politicas
publicas no Brasil vem sendo alterada de forma significativa, no decorrer de um processo que teve
como ponto germinal a faléncia de um certo modelo intervengdo estatal. Nos debates em torno da
transicio do regime, a recuperagio da capacidade de resposta do aparato estatal foi associada a uma
maior participagio da sociedade civil na elaboragdo, implementagdo e controle das politicas
ptiblicas. Contra um estilo de gestdo extremamente centralizado, burocrdtico, personalista e
ineficaz, a participagdio social passava a significar 4 possibilidade de defini¢do de um novo modus
operandi centrado nos principios da descentralizagdo, transparéncia e universalismo de

procedimentos.

Consolidados na Constituicdo de 1988, esses novos principios ao mesmo tempo em que
animaram experiéncias inovadoras por todos Brasil, principalmente nos chamados governos
progressistas, sofreram um forte revés no inicio da década de 90, no contexto de afirmacfio da
agenda neoliberal. A primeira fase de afirmagdo do neoliberalismo entre nés foi fortemente
marcado pelo “cesarismo reformista™ do governo Collor de Melo, o qual nio foi capaz de estruturar
propostas mais consistentes no sentido da contraposi¢iio & agenda de reformas das politicas sociais

consagradas pela Constituigsio de 1988. O mesmo ndo se pode dizer dos periodos subseqiientes, em
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que sob a diregio do governo Fernando Henrique Cardoso, a revis@io dos padrdes de formulacdo das

politicas, sob 0 mote da eliminac@o da pobreza e da boa governanca, promoveu uma redefinicio das

questdes em jogo.

O saldo desse processo foi, como vimos, uma curiosa ¢ desafiadora convergéncia entre a
agenda de reformas das politicas publicas defendida pelas forgas articuladas em torno do modelo
neoliberal e a agenda de reformas dos setores mais progressistas. No campo das politicas sociais, a
expressdo mais desafiadora dessa “confluéneia perversa” é o discurso em defesa da participagiio.
Atualmente, essas duas vertentes origindrias de tradi¢des politicas distintas desdguam, num mesmo
senso comum que afirma a participagio como solucdo mégica para combinar democracia e eficacia

na producfio das politicas, em especial na area social.

Questionando esse consenso, busquei, nessa tese, reconstituir teoricamente as linhas
fronteiricas questionando como cada um dos modelos de gestiio visa concretizar a participagfio na
gestdo das politicas sociais. Nessa diregdo, vimos que no caso do modelo gerencial a participagio
figura como importante ferramenta de gestio na area social, num contexto marcado pela
necessidade de promover politicas mais eficientes de inclusio social, por um lado, e pela reduciio
dos investimentos na area social, por outro. Nesse cendrio, a participagio é fundamental para
promover a maximizacio dos recursos e ampliagSio das condigbes de oferta a partir do envolvimento
de novos individuos e organizacbes ndo-governamentais. Convidar a sociedade & execugdio e
acompanhamento das politicas é a forma encontrada pelo modelo gerencial para fazer frente 2
ampliagfio da demanda, reducfo dos investimentos e necessidade de promogio de politicas mais
eficazes. Como vimos, também, essa participacfo ativa na execugdo ndo encontra, contudo, paralelo
numa participagio ativa na definicio das politicas, via discussiio em torno das escolhas politicas. E

nesse sentido que se afirma que o modelo gerencial tende 4 despolitizacio do debate pablico.

Essa tendéncia a uma participacdo limitada, resultado do dialogo entre publico e instituicdes
no dmbito da democracia gerencial, esta animando um grande niimero de experiéncias consideradas
inovadoras hoje em curso no pais. Essas experiéncias sfio profundamente ambivalentes, justamente
porque realizam o novo, inovando os processos e os conteados das politicas, a0 mesmo tempo em
que mantém limites rigidos ao avango do didlogo entre publicos e instituicdes no que respeita a
democratizagio da decisdo. Se elas avangam no aspecto gerencial, estabelecendo a importancia do
planejamento ¢ monitoramento das agbes, submetendo a ac@io estatal ao controle social; elas
apresentam um reduzido poder de inovagio no que respeita ao centro de formulagdo das politicas e

seus tradicionais percursos e atores. Se inovam nas estratégias gerenciais; tendem a reprodugéo dos
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canais tradicionais de defini¢fo das politicas. A democracia gerencial, nesse sentido, como tenho
argumentado, tende a restabelecer, atualizando, a resposta dada pelo elitismo democratico a
equagio pluralidade-deliberacdo. Restabelece, uma vez que nfio incorpora come principio a partitha
do poder de governar, e atualiza quando associa a essa restricio 4 abertura de canais institucionais
de participagdo. Essa me parece ser a raiz das ambivaléncias que tanto desafiam as andlises das

experiéncias inovadoras de gestdo orientadas pelo modelo gerencial.

Quando esses novos arranjos participativos ganham curso em sociedades marcadas por uma
cultura politica tradicionalista, essas ambigiiidades e ambivaléncias desafiam ainda mais a
capacidade de compreensdio dos significados das experiéncias participativas. Isso porque, aos
registros proprios ac modelo gerencial associam-se as caracteristicas dos padrbes de interagho
governo/sociedade, nesse caso, padrdes que remetem & auséncia de autonomia do associativismo
local em relagio a administragio municipal. Nessa combinacio, uma j& precéria capacidade de
ternatizacdo propriamente publica e politica das demandas sociais vé-se reafirmada por uma
tendéncia a inclusdio dessas demandas num circuito politico marcado pela dindmica e pelos conflitos
proprios a relagdo patrdo-cliente. O saldo ¢ uma expectativa de inclusdo da participagio nos
mesmos circuitos da troca clientelista, que tende, 2o fim e ao cabo, a levar a uma descaracterizagéio
pratica do modelo. Ao nfio tomar como questdo central a politizagdo dos processos participativos, 0
modelo gerencial acaba por favorecer essa acomodagfio, que tende a resultar, por outro lado, na sua
propria negagio como principio de agfio capaz de orientar e coagir os atores nas suas atividades
praticas.

No caso da Rede Crianga, vimos como a tentativa de melhorar a resposta do sistema de
atendimento as criancas e adolescentes, por meio da articulagio e ampliacdo do didlogo entre
piiblicos e instituicdes, esteve submetida a uma dinfmica gerencial que, limitando a expressic dos
conflitos e das divergéncias, ignorou as representagbes dos atores acerca da experiéncia vivida,
favorecendo a instrumentalizagio da participagio a tal ponto que ela se viu facilmente acomodada
as estruturas tradicionais. No médio prazo, como vimos, o resultado foi o abandono da proposta,

desde os objetivos inicialmente previstos no Projeto.

Como busquei demonstrar, em varios momentos desse trabatho, a cidade de Vitoria mostrou-
se um campo muito rico de analise e investigacdo acerca dos desafios e possibilidades da
participagdo, revelando dimensGes importantes que essa tese apenas tangenciou, e que ficam como

agenda para pesquisas futuras.
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Entrevista 11 — Funciondria da PMV, atuava como Secretdria Executiva do Contav. Militante do
MNMMR.

Entrevista 12 — Conselheira Tutelar, militante do MNMMR, foi educadora de rua.
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Entrevista 13 — Secretaria Executiva do Concav. Militante da 4rea da crianga e adolescente,
participou ativamente do processo de criagio do Forum de Entidades, ¢ das demais agdes do
Projeto, & excecdo dos Cajuns. Possui uma posicio de lideranca informal na equipe técnica da Rede
Crianca.
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defesa do Estatuto e criaco dos conselhos de direito no Estado. Voz ativa na luta contra o
exterminio de meninos de rua. Compds o governo petista, na gestdo de Vitor Buaz. Por véirias vezes
conselheira do Concav, assumiu posigio publica contra a Rede Crianga.

Entrevista 20 — Foi coordenadora de um abrigo para meninas, Lar da Menina II, militante do
MNMMR, conselheira do Concav. Apesar do MNMMR ter decidido pela nfo participagio da Rede
Crianga, atuou de forma muito intensa na construgdo do Projeto, sempre ressaltando que falava em
nome da entidade que coordenava e ndo do MNMMR.
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Estado, e de vérias experiéncias de articulagio no interior da rede movimentista, mclusive
compondo um grupos de organizagSes da sociedade civil que assumiu junto com o governo estadual
a criagdio ¢ gestdo de um equipamento publico para adolescentes infratores. A ACES foi a entidade
responsavel por oferecer o primeiro curso de capacitagiio das entidades da rede, promovido pelo
Concav, com o apoio da fundagiio Telefonica. A ACES financia muitas entidades de assisténcia
social no Estado.
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Entrevista 22 — Representante do Centro de Integracdo Empresa Escola, conselheira do Concav, foi
educadora de rua, recebendo formagiio pelo MNMMR. Atuwou de forma muita intensa na
mobilizagio das entidades e nas demais atividades da Rede, & excegdo dos Cajuns.

Entrevista 23 - Presidente da Caritas, professora aposentada pela UFES. Foi a responsavel por
capacitar 2 entidade para o estabelecimento de parcerias com os 6rgdos governamentais no plano
municipal, estadual e federal. Possui um profundo conhecimento da rede local.

Entrevista 24 — Conselheiro do Concav, representante do Projeto Sarca, da Igreja Presbiteriana.

Entrevista 25 — Ex-consetheiro do Concav, representante da Fundagio Espirita do Espirito Santo.
Participou do processo de criagdo do Concav de Vitdria.

Entrevista 26 — Representante da APAF, ja foi presidente do Concav. Militante do PT, € presidente
da Associacfo de Moradores de Jardim da Penha.

Entrevista 27 — Representante da Associacio das Obras Pavonianas, ligada 4 Pardquia de Santo
Antdnio, ator importante na construcio da rede movimentista na capital. J& foi conselheira do
Concav.

Entrevista 28 — Presidente de um abrigo para meninas, posicio que assumiu apds convite do paroco
da Igreja de Santo Anténio.

Entrevista 29 ~ Representante da Fundagdo Fé e Alegria, conselheiro do Concav, participou
ativamente da implementago das agdes da Rede Crianga, possuindo um nivel de informagfio acerca
das politicas publicas para infincia que o distinguia dos demais conselheiros. Venceu processo
aberto pelo Concav para assumir a coordenagdio de um espaco de retaguarda mantido pela
Prefeitura.

Entrevista 30 — Pesquisadora da area da crian¢a e adolescente, professora de servigo social da
UFES, atuante nas denuncias contra o exterminio de adolescentes, foi presidente do Conselho
Estadual dos Direitos da Crianga ¢ Adolescente.

Entrevista 31 — Representante da Obra Social Nossa Senhora das Gragas, entidade que ja ocupou
assento no Concav. A entidade possui diversos convénios com a PMV.

Entrevista 32 — Educador da Obra Social Nossa Senhora das Gragas, na qual comecou trabalhando
como voluntario.

Entrevista 33 — Freira, Coordenadora da Casa de Acolhimento a Criangas ¢ ao Adolescentes,
CAOCA, entidade que esteve no centro das disputas envolvendo a criagio do Cajun no bairro
S6lom Borges.

Entrevista 34 — Representante do MNMMR no Concav, do qual tornou-se presidente na gest&o
2002-2003. Antiga militante na drea da infincia atuou em diversas experiéncias de articulagio no
interior do campo movimenstista. Critica 2 Rede Crianga, defende que 0 MNMMR mantenha-se
fora da Rede.
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Entrevista 35- Assistente Social da Associagiio Capixaba de Combate ao Cancer Infantil. Participou
dos esforgos de articulacio da Rede, mas afastou-se por discordancias envolvendo a criagdo do
banco de dados da Rede Crianga On Line.

Entrevista 36- Educador do Projeto Crer com as Mios, projeto social da Igreja de Santa Rita.
Participou ativamente dos primeiros esforgos de criagio do Férum de Entidades.

Entrevista 37 - Morador do bairro S6lom Borges, participa do conselho da unidade de satide local,
Envolveu-se ativamente na criagio do Cajun no bairro, compondo atualmente a comissio de
administragiio do Cajun.

Entrevista 38 — Representante comunitaria do bairro Consolagio, membro da associagiio de
moradores, participa da Comissdo de Administragdo do Cajun de Consolac#o.

Entrevista 39 - Presidente da Associagio de Moradores da Grande Goiabeiras. Presidente do
Conselho Fiscal do Conselho Popular de Vitoria, membro do conselho municipal de satde e do
conselho de escola do bairro. Realiza trabatho comunitario desde 1978. A Associacdo € a entidade
que ha dois anos administra o Cajun de Sélom Borges.

Entrevista 40 — ex-catadora de papel, hoje funcionaria da PMV. Presidente do Movimento de
Muilheres Unidas de S3o Pedro e vice-presidente do consetho de seguranca do bairro Sdo Pedro.
Assinou convénio com a PMV, em nome da MMUSP, para administragio do Cajun de Santo
André.

Entrevista 41 - Envolvida com a militdncia comunitéria, por meio da participacio nas atividades da
Igreja Catdlica do bairro Santo Antdnio, bairro que congrega o maior mimero de entidades de
atendimento as criancas e adolescentes em Vitéria, ¢ a Coordenadora do Cajun de Morre do
Quadro, experiéncia pioneira ¢ fonte de inspiragéio do Projeto Rede Crianga.

Entrevista 42 - Ex-presidente do Movimento Comunitério de Engenharia, presidente do Movimento
de Mulheres, e ex-funcioniria da PMV. Membro da direcio do PPS. Presidente da Associagio
Caminhando Juntos do Bairro Engenharia, assinou convénmio com a PMV para realizagdo das
atividades, até que teve suspenso o convénio por denincias de rregularidades.

Entrevista 43 — Ex-militar, professor de educagfio fisica, era professor voluntério da Caoca até ser
indicado como coordenador do Cajun do bairro Sélom Borges.

Entrevista 44 - Militante da pastoral da Crianga, coordena o Cajun do bairro Jaburu.

Entrevista 45 — Presidente da Associaciio de Moradores do Bairro Eucalipto, participou ativamente
das reuniGes para cria¢io do Cajun no bairro.

Entrevista 46 - Presidente da Associagiio de Moradores do Bairro Andorinhas, desde 1996. Foi
candidata a vereadora pelo PPS, em 1999, ndo se elegeu, mas foi a segunda mulher mais votada de
Vitdria, com 829 votos. Coordenadora do Cajun de Andorinhas.

Entrevista 47 - Ex-coordenadora do Lar da Menina I, atualmente coordenador o Cajun de Santo
André.
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Entrevista 48 - Longa experiéncia de participagio junto a movimentos comunitdrios; ex-presidente
da associagdo comunitaria de S@o Pedro. Funcionario da Prefeitura ha 38 anos. Simpatizante do PT,
mas na ultima eleicio fez campanha para um candidato a vereador do PPS. Membro da Comissio
de Administracio do Cajun de Santo André, representando a Paroquia de S3o Pedro Apéstolo.

Entrevista 49 - Lider comunitario hd mais de 30 anos, filiado ao PTB, duas vezes candidato a
vereador. Ja foi membro do conselho de meic ambiente, delegado do consetho de saiide, delgado do
Orcamento Popular. Participou dos primeiros encontros para criagio do Cajun no bairro Jabury,
mas afastou-se por desentendimento com membros da equipe técnica dos Cajuns.

Entrevista 50 - Administradora de empresas, coordenadora do Cajun do bairro Consolagéo.

Entrevista 51 - Moradora, participou ativamente da implantagfio do Cajun no bairro Sélom Borges;
lider comunitiria por muitos anos no bairro, militou nas CEBS, filiado ac PT. Atualmente, participa
do Conselho do Idoso.

Entrevista 52 - Morador, lider comunitério informal do bairro Jabur, membro do conselho de saude,
participou ativamente das reuniSes para implantagiio do Cajun em Sélom Borges. Foi candidate a
vereador pelo PL em 1988.



