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APRESENTACAO

O Boletim de Andlise Pdlitico-Ingtitudondi Diretoria de Estudos e Politicas do Estaddndtruicbes

e da Democracia (Diest), chega a sua quarta edigiomomento em que as exdes sobre as
instituicBes politicas da democracia brasileirabastgordem do dia. Os protestos que marcaram 0s
meses de junho, julho e agosto de 2013 mostragumarto o debate e a construcao de novas ideias
sdo fundamentais para 0 aprimoramento do sistelite@e da democracia no pais. A populacdo
saiu as ruas por melhoras nos servigos publicostignando, ao mesmo tempo, o funcionamento
e a estrutura das instituicdes democraticas, oxigerepensa-las de uma forma isenta de moldes
preconcebidos.

Este volume do Boletim de Andlise Palitico-Institnel focaliza trabalhos da Diest/Ipea
relacionados a aspectos estruturais de algumasstingicbes politicas brasileiras e de sua forma de
atuacdo, desde as mais novas, co@idade é constituir a democracia participatisga &onsolidadas,
como a policia.

Assim, a secdo Rexdes sobre 0 Desenvolvimento, que traz novos feana® debate ou novas
formas de enxergar questdes ja consolidadas, cesapiierés textos. O texto Seguranca publicis@oac
ingtitucional trata da organizacdo policial, entendaiao uma das formas de atuacéo do Estado mais
presentes no cotidiano da populacdo. Partindo eéksygrosto de que ha grande desigualdade de
acesso a seguranca entre brancos e negros, odistigte o0 racismo que existe na atuacao policial e
gue se expressa por normas, praticas e compor@smistriminatorios motivados por preconceitos
ou esteredtipos racistas. O segundo texto, indibu@ desenvolvimento sustentavel: a necessdade de
um marco de governanca adequado, discute a gogaraanbiental, baseada entiéncia econémica,
alcance de objetivos, equidade e aceitacdo Ddehbalho avalia como 0s atores e processos &omlv
bem como os modelos de governanca possiveis padaenciar na construcdo do desenvolvimento
sustentével. O artigo quealiza a se¢do, A pacacdo das favelas do Rio de Janeiro e as orgassiziach
sociedade avil, reete sobre a interacdo entre as organizacdes néimgmentais (ONGs) e a politica
de pacicacéo, trabalhando uma nogéo espedie participa¢io social, baseada na construcinale
relacdo mais estreita da sociedade com a policia.

Asecdo Natas de Pesquisa apresenta dados e igfiesnelevantes advindas de estudos desenvolvidos
na Diest. O artigo Participacdo e desenvolvimeaegiomal: uma conexao ainda fragilege sobre o
papel que os mecanismos de participacdo sociatspatial as conferéncias nacionais, podem ter
no debate sobre as politicas de desenvolvimenitmetgO texto seguinte também trata de uma
instancia da participacdo social, as audiéncidicpsiEm Audiéndas publicas: fatores quelenciam
seu potendial de efetividade, séo analisados a@ddio®s por meio do estudo de quatro casos: residuo
sélidos, transporte rodoviario e licenciamento amiai de duas hidrelétricas. A partir dessas éxpzs,
0s autores apontam elementos capazes de amfhtividlade destes processos de interface entre
governo e sociedade. Finalmente, o texto PRONARNiEEiplos arranjos e agdes para ampliar o acesso a
educacao prasonal apresenta uma sintese do estudo do Prdgeaioaal de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (PRONATEC), analisando a efetividadereeatacdo dos arranjos politico-institucionais
nele presentes e que explicariam a evolucéo, cefacefetividade do programa.
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Somando-se a essa contribuicdo direta dos memargedt/Ipea para o debate publico, a
secao Opinido abre o periédico e tem [pralidade trazer a visdo de um autor convidado, wom
texto do professor Wagner de Melo Romé&o, da Uridkagte Estadual Paulista (UNESP), que aborda
as manifestacdes populares de junho de 2013 erorigess e resultados, bem como as possiveis
consequéncias para as instituicdes de participajfiza: conselhos, conferéncias e audiénciasqasbl

O leitor esta convidado a acompanhar este quamenado Boletim de Analise Pdlitico-Ingtitucional,
dialogando com asrexdes e as pesquisas no ambito da Diest/IpeaaEsgeassim, contribuir para
o debate critico sobre os temas atuais do Estadanstituicbes e da democracia.

Comité Editorial (Diest)




Opiniao







As ManifestAcies de Jinho e os esAfios a PArticiPAgao InstitucionAl

Wagner de Melo Fomao*

A proposta deste texto € discutir as manifestggdeslares ocorridas em junho altimo, com foco,
principalmente, na dinédmica do que aconteceu rraeide S&o Paulo, sobretudo por sua capacidade
de imprimir certo ritmo as manifestacdes em nigelanal.

Entende-se que as manifestacfes tiveram carasédam, movidas por uma conjuntura que
agregou pelo menos quatro fatores preponderahtesxisténcia de um movimento organizado
gue impulsionou as primeiras manifestacdes com demeanda objetiva — 0 Movimento Passe
Livre (MPL); ii) a descabida repressao policial gaeerta altura dos acontecimentos, alterou o
posicionamento da midia grande a favor dos maarifess; iii) a concomitancia de um evento esportivo
de ambito mundial que funcionou, ao mesmo tempupammbustivel e veiculo da ocorréncia das
manifestacdes; e iv) 0 contexto de descontentangemigralizado com o sistema politico.

Nas proximas paginas seréo apresentados essesfgtais. Dada a complexidade da questéo,
nao se considerara um quinto fator imprescindaml p magnitude, a diversidade e a pulverizacao
das manifestacdes: as redes sociais e a inteima, gue tal assunto seja tangencialmente abordado
aolnal do texto, quando se discutirao as possivesegoi@ncias ou os desa que as manifestaces
de junho trouxeram para as instituicbes de paatjéip politica — conselhos, conferéncias, audiéncias
publicas. A principal alteracéo possivel nessegigaliernativos de representacao politica estéaebda
a se, Nos proxXimos anos, serdo ou ndo inventados modos de participacédo e recolhimento de
opinides e demandas dos cidad&os pelos meioséeis@m rede.

1 OMOVUMENTO FASEELIVRE

As manifestacdes de junho n&o comegaram em jundhiant@cedentes do MPL remontam ao ano
de 2005, quando, pelo menos em Salvador (RevolBuzo) e em Floriandpolis, ocorreram fortes
manifestacdes de protesto contra o aumento daypassie 6nibus e pelo passe livre. A partir desses
anos, algumas escaramucas, quase sempre envodgtndantes, passaram a ocorrer isoladamente
pelas cidades do pais, especialmente nos momenaostento das passagens de transporte publico.
O movimento, logo, passou a se organizar em nagibnal.

O MPL talvez seja o primeiro grande movimento $@aa-Lula, p6s-hegemonia do Partido
dos Trabalhadores (PT), no campo da esquerdasidpMPL ndo éliado a nenhuma central de
movimentos ou central sindical. Suas liderancag@&oraizes no movimento social que ajudou a
combater a ditadura militar, que participou da @triste, que lutou no Fora Collor ou que resistiu
as privatizaces no governo Fernando Henrique Gau(@ C). Embora tenha militantes ligados a
partidos politicos de esquerda, sua forma de @agio esta muito mais proxima das tradicdes do

* Professor da Universidade Estadual Paulista (UNESP), carmpusAraraguara, coordenador do Grupo de Resquisa Partidpagao, Democrada e
Polticas Riblicas e pesquisador do Centro de Estudos da Metropole/Gentro Brasileiro de Andlise e Flangjamento (CBVWCEBRAP).



Boletim de Analise Politico-institucionAl

12

anarquismo libertéario, que pressupde horizontadicheas decisdes e aversao a espacos de negociacéo
com o Estado. Elha de Seattle e Génova. No entanto, ndo se edraenther individuos militantes
[liados a partidos politicos no movimento. Sao #pémibs, mas nao antipartidarios.

Janeste ano de 2013, ocorreram demonstragdegiorigarte do MPL nas cidades que registraram
aumentos nas passagens de 6nibus no inicio dBaro.Alegre foi uma dessas cidades. Dezenas de
milhares de manifestantes pressionaram o govetabpara que ndo aumentasse a passagem, no que
foram apoiados por acdes do Ministério Publico (NRejsalte-se que esse tipo de pressdo nao ocorreu
apenas nas capitais. No més de abril, por exehpiante a Conferéncia da Cidade de Piracicaba, 0
MPL local, intitulado Pula Catraca, formado baskeata por estudantes do ensino médio, interrompeu
0 evento e fez ali uma manifestacdo, cobrandougdiecho preco das passagens.

Ainda que seja dificil avaliar seu grau de cergagho de decisbes, 0 movimento possui uma
ampla base nacional, mas de substrato local. @afi@dr também que o0 ano de 2013, de certo
modo, unicou o0 aumento geral das passagens de 6nibus, Boamente todas as cidades do pais,
uma vez que os prefeitos e prefeitas que deixasasirsandatos ndo haviam praticado aumentos
no ano eleitoral (2012).

Assim, estava praticamente montado o caldo deraudjwe explica a base social do inicio das
manifestacdes ocorridas em junho: aumento dagpassde 6nibus no mesmo momento em grande
parte dos municipios do pais; consideravel ‘revpltgiular com os prefeitos que, invariavelmente,
haviam prometido, em suas campanhas eleitoraigfetimr aumentos no preco das passagens; um
movimento social enraizado, com crescente graugd@izacdo e mobilizacdo, formado por jovens do
ensino médio e, nas grandes cidades, também persitérios; e uma capacidade enorme de manejo
das redes sociais, em suas caracteristicas de agregae rapidez na divulgacéo de experiéncias do
movimento em cada localidade.

2 AVIOLENOA POLIAL MULTIPLICA O MOVIMENTO EALTERA O EDITORAL DA MIDIA GRANDE

Sé&o Paulo — prefeitura e governo estadual — atmsaumento das passagens de 6nibus e metrd.
O prefeito aguardou a desoneracéo do Programaegdgdo Social (P1S)/Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Sofzb’ hs) para praticar o aumento, que ocorreu no da 2 d
junho. As manifestacdes lideradas pelo MPL sedraon no dia 6 de junho e foram crescendo em
tamanho. Proporcionalmente, cresceu também aeialolicial na contencao dos manifestantes.
Essa conjuncéo culminou, no dia 13 de junho, gd@ita, com a demonstracéo iniciada em frente
ao Teatro Municipal, no centro da cidade, onddiai@Mlilitar (PM) atuou com violéncia desmedida
ao longo da Rua da Consolacéo, Rua Augusta, PoacaWRIt e Avenida Paulista.

Aacdo da PM no dia 13 de junho marcou uma viradaditoriais da imprensa, por todas as
midias, com relagdo ao movimento. Isso se deu darente porque, além da repressao descomunal
da policia aos militantes, também muitos reporteijesnalistas foram atingidos pelas balas de
borracha que foram disparadas em profuséo peldgdiissa atuacdo desproporcional da PM foi
transmitida com destaque pela televisdo, e oshastdl incapacidade da forca policial em lidar
com demonstractes publicas foram divulgados par des dezenas e dezenas de videos que foram
exibidos pelas redes sociais. Vale lembrar queqiéle dia, ndo havia ocorrido ainda uma grande
manifestacdo em Brasilia e mesmo no Rio de Janeiro.
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Os dias seguintes foram de repercusséo do acam&rtidsado Paulo e da preparacéo para a
grande manifestacdo, chamada para ocorrer a gartiargo da Batata, em Pinheiros, zona oeste
da cidade, no dia 17. Foi também nesse dia quesoaar as maiores manifestaces até entédo nas
principais cidades do Brasil. Em Brasilia, foi #@da tentativa de ocupac¢do do Congresso Nacional
e do Palacio do Itamaraty. Viu-se o transbordameéasananifestacdes. Todos aqueles que queriam
se manifestar sobre alguma coisa — e especialre@nite 0 direito a livre manifestacao — foram as
ruas na capital paulista e nas outras cidadeso Eaassim que, em S&o Paulo, meio por tética de
tentativa de algum controle sobre a massa, meiejpdicitacdo de um movimento sem lideranca
Unica, a passeata se dividiu em pelo menos tréswalsj a Ponte Estaiada, o Palacio dos Bandeirante
e a Avenida Paulista. L& estavam os antigos miétada esquerda que ha muito ndo iam para as
ruas, indignados pela represséo policial ao movimpes ex-Cansei!, movimento liderado pela
alta sociedade paulistana, que clamava contraapg@dio e o “governo do PT” desdérmal da
década passada; os carecas e 0s neointegraligaatizacdes de extrema-direita que ndo podem
ser subestimadas; os punks; a Rede Globo; os etedama grande massa de jovens e pessoas de
todas as idades que perceberam naquele momengorgae publica e serve para expressar suas
insatisfacdes e indignacdes. Foi 0 momento daspldas demandas.

3 O DES.OCAMENTO DA DEVIANDA INIGAL EA EXPLOSAO DE DEMANDAS A GOPA EA EXIGENCA DE
SFRVIQOSPUBLICOS PADRAO ARX

O que se viu nos dias seguintes foi 0 espraianmdaonanifestacdes pelo pais e a transformacéo
de um movimento com uma demanda espagbara manifestaces de rua que reuniam demandas
difusas sobre temas gerais. Os assuntos que estsd@ivamente em voga no periodo imediatamente
anterior as manifestacdes vieram a tona. A denérapaovacéo da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) r# 37, que diminuia o poder investigativo do MP, pizgau a pauta difusa anticorrupcao. A
critica a atuagdo do deputado Pastor Marco Falidiamte & Comissdo de Direitos Humanos da
Camara dos Deputados e, logo apoés, ao projetcati@acta “cura gay” foi o tema dos grupos ligados
aos direitos humanos e ao movimento Lésbicas, Biagexuais, Travestis e Transexuais (LGBTT).

Provavelmente, o Unico tema ucador das demandas foi a repulsa a Copa do Murtdhs (e
Confederagdes) e a presenca da Federacao Inteatid-utebol Associado (Fifa) no pais. Também
nesse caso havia uma pauta concreta, construidaa@intensidade nos Gltimos meses, sobretudo
vinculada a a¢des de reforma urbana, contréariiticpale remocao de grupos vulneraveis justila
pelas obras referentes ao urbanismo projetadcap@mpa. As manifestacdes programadas para as
cidades-sede da Copa das Confederaces formaiesa arbanizada dos protestos, fundamentalmente
0postos aos gastos excessivos ha (re)construcéstddmos — agora chamados “arenas’ — e reuniram
muito mais gente do que os mobilizados contra agémdos grupos vulneraveis.

Para se entender a razao disso, outros elementns der observados na cultura politica dos
protestos: a impresséo de uma subserviéncia e&cdssgoverno brasileiro aos ditames da Fifa;
o fato de a prépria Fifa estar longe de ter ditigeide conduta ética ilibada, o quera ainda
mais um sentimento anticorrup¢éo que se conectaagnario coletivo a repulsa aos chamados
‘mensaleiros’ e a geleia geral das aliangas estpadidos politicos (mais consideragdes sobre esse
tema serdo apresentadas a seguir); a conexaoegtitetaim pais moldado ‘para inglés ver” — o pais
da Copa — e o Brasil real, que requer mais e nestiaspitais e escolas. A exigéncia bem-humorada
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e espontanea de hospitais e escolas ‘padrao €ifaheente serd uma das marcas dos protestos
ocorridos em junho.

O tema da repulsa a Fifa traz também outro comperepar com relacdo as manifestactes
de junho: o sentimento nacionalista. O Hino Nadicaatado nas ruas e repetido pelas torcidas
nos jogos da Selecdo Brasileira ressoa um sentindentm pais que, apesar de sua classe politica,
tem orgulho de si mesmo, de sua atual posicdo medo das nacdes e, naquele contexto, de ter
rompido um estado de passividade e letargia caga®ios assuntos publicos e da politica.

Nunca no Brasil o distico fascista “meu partidoetirpais’ foi tao repetido. Nesse sentido,
0s grupos de extrema-direita relativamente orgdogzabtiveram pico na sua capacidade de liderar
parcelas dos cidad@os que — embora sejam coritlérecia e o saque — estdo de acordo com relacéo
ao principio de que os partidos politicos séo oansal combatido.

4 DESOONTENTAMBNTO GENERALIZADO GOM O SSTEMA POLITICO

Um dos elementos que tém sido bastante utilizaal@sgxplicar a dimenséo e as caracteristicas do
gue se demandou nas manifestacdes de junho estédratlo a chamada “crise da representacao”,
a crise dos partidos politicos ou, mais amplametttgroprio sistema politico. Este tema ja foi
discutido por muitos autores. Offe (1994) ja charetencéo para a incapacidade de o “primeiro
circuito” de representacao — as instituicdes paktiormais (parlamento, partidos politicos) —mare
conta da complexidade e da ampliacdo de demanataitélias na crise do Estado de bem-estar
social na Alemanha do inicio dos anos 1970. O wimnaquela ocasido fez com que as associacfes
da sociedade civil — inclusive os sindicatos, né@sapenas eles — adquirissem status publico. Em
certa medida, tratava-se da constituicdo de urariskgcircuito” de representacao, fruto da prépria
incapacidade de os partidos politicos e o sistatiticp como um todo serem receptivos as novas
clivagens sociais contemporaneas.

A crise de representacéo dos partidos politicd3rasil mescla, por um lado, old# tipico

dos partidos catch all, tematizados por Kirchhei(@642), frutos da pulverizacdo dos grandes
partidos de massa europeus ligados a represatadiivila classe operaria, em uma relacdo direta entr
a direcéo partidaria e a base social. Os partatos all, ao contrario, caracterizam-se por abrigar
demandas movidas por qualquer ou nenhuma baségaeolPor outro lado, o aspecto mais central
da critica aos partidos politicos que vem daséeas relacdo a transformacao dos partidos politicos
em partidos-cartel (Katz e Mair, 1995), que ocquando estes se apropriam do Estado, retalham-no
em nome de seus proprios interesses de consereac@m isso, as proprias eleicdes — embora
permanecam processos em que se decide o protagamisaistema — ndo sdo mais fundamentais
as maquinas partidarias, pois os partidos dividexs &reas de liliéncia, aliam-se uns aos outros na
montagem de governos e mantém suas chances daiseéoem novamente nas proximas eleicoes.

No caso brasileiro, essa visdo dos partidos cortes eartelizados aparece de maneira ainda
mais radical por pelo menos trés fatores associgdussso presidencialismo de coalizdo, em que o
presidente € obrigado a construir amplas basgsaiter@o Congresso Nacional, e os partidos, num
fendbmeno que Nobre (2010) tem chamado de peemaci@bize mantém quase permanentemente
como base dos governos de plantéo; ii) nossa fragigéo partidaria, que reforca essa tendéncia
e, ao induzir a formacéo de dezenas e dezenasiséamdos (nos estados, nimero equivalente de
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secretarias), traz para 0 ambito do Executivo @gdegacdo do Congresso; e iii) o sistema federativo
e a forga politica dos governadores em seus edens com que a maioria dos partidos seja, ao
mesmo tempo, base governista em um governo lidgldd®T no nivel federal e base governista
em governos liderados por partidos como o Partidgodial Democracia Brasileira (PSDB) ou os
Democratas (DEM) no nivel estadual.

E evidente que essa situacdo gera o sentimentelaia geral dos partidos politicos, de
indiferenca, de caréncia ou auséncia de sentintentepresentacdo da parte do cidadao em relagcdo
a eles. Esse sentimento foi combustivel de muitgudose viu nas ruas no més de junho.

5 A PARTIAPACAO INSTITUCONAL FRACASOU?
O que é curioso, no caso brasileiro, € que, aitesjzecrise de representacdo dos partidos palitico
que tem grassado no mundo ocidental desde pelosnesramos 1970, construiu-se, nos Ultimos
trinta anos, talvez 0 mais audacioso “segundoitirq{© ffe, 1994) de que se tem noticia no mundo.
Trata-se de um sistema paralelo de representag@anpénte institucionalizado que se estabeleceu
colado aos sistemas de politicas publicas quessav#veram no pais desde os anos 1990, nos
marcos da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988)s€hos, conferéncias, audiéncias publicas:
tudo isso fracassou? Qual o vinculo entre o quesdfestou nas ruas e esse “sistema participativo™?
O quanto é preciso rever nesse sistema?

Pode-se pensar se seria demais exigir dos consigpditicas publicas que respondessem
a demanda social difusa das ruas. Os conselhasafeséncias tém em sua origem, no texto
constitucional e na formagc&o dos sistemas degasljtiiblicas — Sistema Unico de Satde (SUS), Sistem
Unico de Assisténcia Social (Suas) e outras ifidblicas federativas que neles se inspiranungad
de concretizar a ideia de gestdo compartilhadaskstos publicos entre Estado e sociedade.
Entende-se também que a politica eminentementiE@abknas pode existir se houver participacao
da sociedade na tomada de decisdes. Mas de gedestese fala?

Os conselhos e as conferéncias ndo relnem a steieni®o um todo, o chamado cidad&o
“‘comum”. Os conselhos e as conferéncias relinem moandio governo e uma parcela reduzida da
sociedade interessada diretamente e organizadaenatuacéo politica — que busca ter poder de
decisao sobre algo — relativa a um determinado detpoliticas publicas. E, por essa proximidade,
em geral, essa parcela da sociedade possui comexgiesproximas com a chamada sociedade
politica (parlamentares, membros do governo, milisde partidos politicos). Ou seja, aqueles
segmentos que efetivamente participam dos conselbasferéncias estéo, talvez, mais perto da
propria politica institucional do que do cidad&rtwm”, que se beneia ou sofre com as politicas
publicas oferecidas pelo Estado.

Isso n&o necessariamente € um mal ou um deméwtopeonselhos e as conferéncias. Sobretudo
dos conselhos, 0 que se espera de seus membpagi€lade para tomar decisdes — ou, a0 menos,
concordar e legitimar decisdes — minimamente ardpan@or conhecimento técnico ou de causa
sobre determinada politica publica. Muito do queepsesentantes da sociedade civil dizem sobre
sua experiéncia nos conselhos é que “aprenderamfooitiona a maquina publica e o orcamento”.
A contraface desse aprendizado é que o nivel deecionento adquirido pelas principais liderancgas
€ diretamente proporcional ao nivel de comprometimmeom os limites das decisdes tomadas nos
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conselhos, assunto ja tematizado por muitos autorBsasil e no mundo. Estes limites séo aqueles
postos pela l6gica governamental, no qual o organsempre escasso, a hecessidade de dar resposta ao
maximo de demandas possivel e a pressao politiidgpia pela ampliacdo de espacos de poder raseja
proprio ambito do governo, seja has proximas @siefcolocam a sociedade presente nos conselhos
em um turbilhdo deuxos competitivos que néo lhe pertence. Isso repfiganciamento entre essa
sociedade que se representa nos conselhos eandidqde esta a mercé dos servigos publicos.

6 PARA ONCEIR?

Embora o cenério da participacéo institucional s&j@ dos mais animadores, ha, entretanto, um
elemento crucial da democracia que pode ter naeltms e nas conferéncias um lugar privilegiado:
o direito & informacéo de qualidade.

Na poliarquia de Dahl (1997), a disponibilizacadrdermacéo € algo fundamental para
que 0s grupos oposicionistas possam compreenden fiemsionamento do governo e preparar-se
para o fornecimento de alternativas validas nossoateleitoral. Ora, muito embora se saiba dos
limites dos conselhos e das conferéncias paraad@efetiva de decisdes em politicas publicas, esse
espaco de aprendizado e de conhecimento sobreiorfiamento dos governos e do Estado tem
favorecido a organizacdo de grupos n&o necessati@mgosicionistas, mas ao menos que buscam
manter uma posi¢ao autbnoma frente aos goverrsadigpaitas politico-partidarias. A presenca dos
representantes da sociedade nos conselhos e oaiEsré muitos deles liderangas de movimentos
sociais, organizacfes ndo governamentais (O N @djcatos, grupos subalternos — os faz ter acesso
a informac8es sobre procedimentos, prazos, acorgetds, processos anteriormente restritos a
burocracia estatal e a grupos privilegiados enri@edo contexto politico. O conhecimento sobre
0s assuntos publicos, a disponibilizacéo de infodes 0 acesso da sociedade aquilo que o Estado
produz — essa cultura tao recente no Brasil eayean Lei de Acesso a Informacéo seu desdobramento
mais recente — é algo crucial para o aperfeicoamsgtdemocracia e para o desenvolvimento de
uma sociedade civil madura, que possa se colotaaragentes governamentais com capacidade
de pressionéa-los por mais qualidade nos servidokcps nos féruns institucionais, nas disputas
pela opinido publica ou nas ruas.

No entanto, essa informacao quegdida n&o podecar restrita aqueles que tém acesso aos conselhos
e conferéncias. O atual grande desaara essas instituicdes de participacéo e repaese esta em
sua capilarizacéo e no desenvolvimento de mecasigetodnicos que possam tornar sua ocorréncia
e seus desdobramentos acessiveis a qualquer ciftaddialeve ser uma empreitada conjunta, tanto
dos governos, que tém o dever de promover pagaipeomo um direito de cidadania, como dos
representantes da sociedade, que, além de estaradaializacdo de informagdes como obrigacdo
moral, s6 tem a ganhar com a ampliacdo de suaipiigme social e politica.

E evidente que a internet e as redes sociais edmie sdo conhecidas hoje ou como elas se
conformarao no futuro — terao papel estratégiasardpenhar para a circulacdo dessas informacées
e para possibilitar aos cidadaos o engajamentcetespausas que lhes interessarem. Seu potencial
mobilizador j& esta provado. O desgara a ampliacdo da democracia — entre outots,08- esta
em articular a insatisfacdo difusa nas redes seiaas ruas com mecanismos de processamento de
informacdes e demandas que realmente possamdatielose inuenciar o circuito de tomada de
deciséo governamental.
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As manifestacdes de rua, por mais que se prolongoeaigumas semanas, sao sempre episodios
na historia. As instituicdes permanecem e, memgsiéntemente, se modam. O que talvez se
possa aprender com os protestos de junho é qalguie modo, o mundo da politica institucional
e das politicas publicas precisa entrar em compeassama sociedade que se modicom rapidez,
gue exigir4 cada vez mais melhores servigos p@linas que, por enquanto, mantém-se longe
das instancias de tomada de decisdo. Deve-se pem$armas de aproximar esses dois mundos e
coloca-las efetivamente em pratica.
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1 INTRODUCAO
Como dever constitucional, o Estado deveria fomaos cidadaos, independentemente de sexo,
idade, classe social ou raca, uma ampla estrueupaatecdo contra a possibilidade de virem a se
tornar vitimas de violéncia. Este € um direito dalqpenhum individuo poderia ser legitimamente
excluido, fundamento do préprio contrato sociahiddo, a seguranca publica € uma das esferas
da acdo estatal em que a seletividade racialrsa toais patente.

Ha grande desigualdade entre brancos e negroerdizyespeito a distribuicdo da seguranca.
Esta desigualdade é explicitada pelas maioresdexasmizacéo da populacéo negra. Pode-se tomar
como referéncia a taxa de homicidios. Se, devaltmacao de inseguranca no pais, a exposicdo da
populacdo como um todo quanto a possibilidade deendiolenta j& é grande, ser negro corresponde
a pertencer a uma populacdo de risco: a cadassdsmatos, dois sdo de negros (Waise2011).
No conjunto da populacéo residente nos 226 muogfpasileiros com mais de 100 mil habitantes,
calcula-se que a possibilidade de um adolescegte ser vitima de homicidio é 3,7 vezes maior
em comparagao com os brancos (PRVL, 2010).

Se esses nUmeros mostram uma demanda maior dengegpor parte da populacéo negra,
deve ser apontado adicionalmente que os érgaasempacios de fornecer este bem publico atuam
de forma enviesada, prejudicando esta parcelagldgidio. Segundo estudo realizado por Adorno,
apesar de nao existirem indicios de que negrostaonmaais crimes do que brancos, ha a tendéncia
de sofrerem maior coercao por parte do sistemastieg criminal, seja por uma vigilancia mais
incisiva por parte da policia, seja por uma prdiakzie maior de sofrerem punicéo (Adorno, 1996).

Diante desse contexto, objetiva-se abordar, deafonais especta, o racismo institucional
dentro das policias. Mesmo sem subestimar o paetalevancia das outras instituicbes componentes
do sistema de justica criminal, as policias meresemo foco de atenc&o por alguns motivos. Em
primeiro lugar, porque constituem o principatfo” do sistema. Por meio do atendimento direto a
populacdo e das atividades de apuracéo e invéstigagrimes, daem a distancia entre a criminalidade
detectada e a processada legalmente (Paes, 20d@edgbndo lugar, porque as policias consistem

* Opresente artigo € baseado na apresentacao Violenaa, populagao negra e a atuagao do Stema dejustica aiminal: a polda, realizada no
(do de Debates doAno Internacional dos Afrodescendentes (dispon'vel em hitp:/Aww.ipea.gov.br/igualdaderadial/index. php?option=com al

phacontent&view=alphacontent&ltemid=13). Qutra versad do mesmo estudo esta presente no livro lgualdade radal no Brasil: re’ exoes no
ano internadonal dos afrodescendentes como ttulo Violenaa letal no Brasil e a vitimizagao aa populagao negra: qual temsido o pape! das
poldas e do Eado?

** Técnico de Fangjamento e Reguisa da Diretoria de Estudos e Rl ticas do Estado, das Ingtituigoes e da Democrada (Diest) do Ipea.

*** Bachardla em comunicagao sodal pelo Ingtituto Aent Too de Ensino Superior e Resuisa (ICEF) e auna espeda no Rrograma de Rosgraduagao
em Direitos Humanos e Gdadania do Centro de Estudos Avancados Multidisdplinares da Universidade de Braslia (CeamYUnB).
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em um dos aparatos mais presentes e atuantesado Bst cotidiano da populacéo, principalmente
das camadas pobres e negras, maior alvo das acéigianhcia e repressao policial (Paixdo, 1985).

Muito precisa ser feito para que essas instituigédsstado contribuam, de forma mais
abrangente, com uma concepc¢ao ampla de desenvotanteie englobe a garantia de direitos
individuais e a promocéo da equidade. E comum qliggis trabalhem de forma discriminatoria
ao buscarem sua “clientela’, com base em esteosidipe tém na cor da pele dos “suspeitos’ seu
elemento principal. Dentro das sociedades demcasagste tipo de orientacéo torna-se um dos
elementos mais polémicos da atuacéo policial.

2 OCONCHTO DERACISVIO INSTTTUCIONAL

Racismo institucional pode ser.éddo como o fracasso coletivo das instituicbes ssmpver um
servigo prossional e adequado as pessoas por causa da shaerono foi utilizado de forma pioneira,
em 1967, pelos ativistas Stokely Carmichael e €hiramilton, integrantes do grupo Panteras Negras,
para espectar como se manifesta o racismo nas estruturaga@zacio da sociedade e nas instituicdes
(Geledés, 2013, p. 11). Foi empregado também tia garl993, por instituicdes de combate ao
racismo na Inglaterra, em particular na Comissémlgaaldade Racial — Comission for Racial Equality
(CRE) — do Reino Unido (Sampaio, 2003). Manifestaes meio de normas, préaticas e comportamentos
discriminatérios atuantes no cotidiano de trabdimorganizacdes, resultantes do preconceito ou de
esteredtipos racistas (Ipea, 2007). O racismaunisinal ndo se expressa em atos manifestos,itegplic
ou declarados de discriminagdo, mas atua de fafusa do funcionamento cotidiano de instituigdes
e organizacdes, que operam de forma diferenciadapmto de vista racial, na distribuicdo de sesyico
beneficios e oportunidades aos diferentes segnaanmpulacéo (Siva et al., 2009).

Hasenbalg (1979) destaca que a raca tem sido ra@otido forte simbolo de posicéo subalterna
na divisdo hierarquica do trabalho e continua meitgr a légica para canar os membros dos
grupos raciais subordinados as condicdes que gactatiial da sociedaded® como seus “lugares
apropriados’. Segundo Santos (2012), o racismibunistnal € velado por meio de mecanismos e
estratégias presentes nas instituicdes publigasits ou ndo, que diultam a presenca do negro
nestes espacos ou a presenca do Estado onde h&onaentracdo da populacéo negra. O acesso
€ di cultado ndo por normas e regras escritas e visiwess por obstaculos formais, presentes nas
relacdes sociais que se reproduzem nos espagginsiis e publicos e/ou na formacao dos agentes
do Estado. Aacdo é sempre agressiva, na mediqaeatinge a dignidade humana, instaurando-se
no cotidiano organizacional, gerando desigualdadesjuidades na implementacao das politicas
publicas (Ipea, 2007).

Esse tipo de discriminagdo tem efeitos extremaneleiantes. Ele extrapola as relagdes
interpessoais e instaura-se no cotidiano organizakiinclusive na implementacao
efetiva de politicas publicas, gerando de formaampesmo que difusa, desigualdades
e iniquidades (Ipea, 2007, p. 216).

No Brasil, o conceito dessa forma de racismo passmu apropriado apenas a partir da
década de 1990, por parte de movimentos sociaiss)ggssando a ser empregado na formulagédo e
execucao de programas federais de equidade rac@5, com o Programa de Combate ao Racismo
Institucional (PCRI) (Ipea, 2007). O programa tewe objetivo o fortalecimento da capacidade
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do setor publico na identtacéo e prevencado do racismo institucional, arpdetformulacdo de
politicas, capacitacdo institucional e reviséo olemas e procedimentos. A transversalidade de
programas desta natureza seria Gtil para a maitizde gestores e pssionais de diversas areas na
busca de solugBes para a reducéo das desiguaideidiss

3 DISORMINACAO RACAL EATUACAO POLICIAL

Existem varias formas de o Estado atuar sobredrquie injustica racial, manifestado nas taxas de
violéncia desiguais contra a populacéo negra. H§grande aparato de politicas publicas que precisa
incidir sobre o problema do racismo, do qual @évicla letal € um dos aspectos mais perversos.
Também é preciso promover a diminuicdo do desbgoilha distribuicdo da seguranca publica
entre negros e brancos.

O processo de producéo e distribuicio da segupégihdiaa consiste em atividades de controle da
criminalidade e da violéncia pelo sistema de jagtigninal, o qual € composto de instituicdes bgad
ao Poder Executivo e ao Judiciario, que atuam apasitoncatenadas e sucessivas de controle social
gue denem o papel do Estado na consecuc¢ao da ordemaubtimo representante do Estado nas
ruas, o policial deve, por lei, tratar os cidadBfrma universal, imparcial, sem distingdes akssel
cor de pele, género etc. Isso se d&, porém, noocategl. Negros sdo maiores vitimas de agresséo por
parte de policiais que brancos. Como mostra a Badgacional de Vitimizacéo, 6,5% dos negros que
sofreram uma agressdo no ano anterior tiveram egraesores policiais ou segurancas privados (que
muitas vezes séo policiais trabalhando nos homdeifsiga), contra 3,7% dos brancos (IBGE, 2010).

No dia a dia do policial fardado, em sua atividéelgigilancia ostensiva, a suspeita e a abordagem
sdo instrumentos de trabalho, para os quais bststselecer fundamentos ou racionalizagdes. Ou
seja, 0 policial deveria ter um argumento articuladra a deciséo de parar e revistar um cidad#o, at
gue constrange, de certa forma, sua liberdadeorlatiem policial € fundamentada no Cdédigo de
Processo Penal (CPP), que, em seus Artigos 244, érath desse tema,ldéndo que, mesmo sem
mandato, o policial pode realizar busca domidliapessoal em caso de fundada suspeita. No entanto,
o termo fundada suspeita € muito subjetivo, seraiEieminacéo de sua existéncia dependente da
discricionariedade do poder de policia (Teixeiraal;12001).

Na pratica, os sinais identados para abordar um suspeito sdo, de formaaeshr de ndo
exclusiva, fortemente associados a classe s@ciaga dos cidadaos. Em pesquisa realizada n@ Recif
ao serem perguntados sobre quem abordar primeitorarsituacdo de suspeicdo que envolvesse
um homem negro e outro branco, os policiais ma§éoram quase unanimes em dizer que 0 negro
sofre um olhar diferenciado e, por isso, € sempiéeeiro a ser abordado — ou, as vezes, mesmo 0
unico (Barros, 2008). Na mesma enquete, constatquesa situacédo em relacédo a condutores de
veiculos que mais levanta suspeita é a de umakssor preta dirigindo um carro de luxo: trata-se
de uma situacéo de suspeita para 21% dos poiitiisres, enquanto um branco dirigindo um
carro de luxo levantaria suspeita para apenas ag@entrevistados (Barros, 2008, p. 139).

O conceito de racismo institucional parece, podanastante adequado a forma de atuacéo
das organizag8es policiais. Nao que seja a paditiasi, a produtora do fendmeno discriminatoério.
Ela re ete 0 desvio comportamental presente em diversasarupos, inclusive aqueles de origem
dos seus membros (Reiner, 2004).
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Cabe sublinhar aqui o paradoxo de a [Policia Mjilf&1, uma instituicdo com presenca
macica de negros nos seus quadros, praticar ardisacao racial, ser percebida como
muito racista por boa parte da sociedade e, assita,aesquivar-se defensivamente de
qualquer questionamento, de qualquer debate, mtairexterno, sobre o problema
(Ramos e Musumeci, 2005, p. 215).

As policias deveriam atuar como 6rgaos publicoa panimizar a iniquidade gerada pelo
racismo e outros desequilibrios sociais; ndo remidd ou amplia-la. Pesquisa realizada pelo Ipea
mostra um claro diagnéstico de distanciamento ¢xdlfeia e sociedade, problema que se agrava
na relagdo com a populacéo que n&o € branca,quadaos conanca nos servigos prestados pelas
policias e, consequentemente, menor aaga nestas instituicdes (Oliveira Junior, 2011).

A cultura organizacional das policias orienta uhaoknviesado. Esta falta de imparcialidade
pode ser observada quando corpos de jovens nggrbsas sdo encontrados nas favelas e periferias. A
mesma versdo € continuamente citada por policaigoticiarios exibidos nos mais variados veiculos
de comunicacao do pais, geralmente condensadgunae& rmacado: “Ja sabemos o0 que aconteceu, a
vitima estava envolvida com o ttd de drogas’, sem ser realizado um trabalho éraste investigacao.
Apesar de as autoridades policiais estimarem qua&aia das vitimas de tiro no Brasil consista em
individuos envolvidos com o tréo, pesquisas mostram que se trata de uma expligagglista
(Adorno e Pasinato, 2010; Misse, 2010). Torna-tnpaque a policia ndo sd exerce maior poder
punitivo sobre o0s jovens negros pobres, como tanEEmomiza’ energias para garantir a punicéo de
quem exerce violéncia contra estes (Adorno, 18x¢s sdo pontos que merecem um debate politico
amplo e aprofundado. E necessario questionar déatjoie a populagio negra, principalmente jovem
e pobre, é danida como alvo preferencial de politicas repressiexcludentes.

A sedimentacéo do mito que associa juventude eegiainalidade multiplica consequéncias
desastrosas no cotidiano das praticas policiaisdbwomponentes mais claros do racismo institekion
das policias € naturalizar a relacdo entre polereraninalidade, tomando incoerentemente a cor
da pele como seu indicador visivel. O resultads cwmitundente deste tipo de atitude é que a taxa
de homicidios de jovens negros no Brasil, com aagipréprias policias contribuem de forma
signi_cativa, € bem superior as taxas de mortes de joeepaises em guerra (Waisz, 2012).

E como se o jovem negro sintetizasse o drama desocieriade incapaz de solucionar suas
contradicbes. Agura do jovem negro condensa o aspecto alegrerétgio da cultura brasileira,
expressa no samba e na malandragem, entre outnédsstagoes, que nos afastam do europeu
colonizador. Ao mesmo tempo, simboliza um fatoderdem, execravel do ponto de vista de um
Estado autoritario, historicamente voltado pararttrole e domesticacdo das ‘“classes perigosas’,
como se fossem uma espécie de inimigo interno.

4 CONIDERAQOESHNAIS

As decisdes cotidianamente tomadas no ambito tiggjesminal, notadamente pelas policias, séo
injustil cadamente mais severas para 0s negros do quesjmeaoos. O braco da repressao legitima
do Estado — por vezes, veiculo até de execucdesiasm atinge majoritariamente 0s jovens negros.
E comum que policiais trabalhem de forma discrimiriatgo buscarem sua “clientela’, com base
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em estere6tipos que tém na cor da pele dos “sospetl elemento principal. Dentro das sociedades
democréticas, este tipo de orientacéo torna-se umetiosrglos mais polémicos da atuacéo policial.

Muito precisa ser feito para que essas instituigédsstado contribuam, de forma mais
abrangente, com uma concepc¢ao ampla de desenvolainteie englobe a garantia de direitos
individuais e a promocéo da equidade. Diante desidro grave, € necessario introduzir programas
de combate ao racismo institucional na area deaega publica, avangando na consecugéo das
propostas constantes do PCRI.

O combate a violéncia contra a populacdo negmacipalmente os jovens, requer politicas
publicas que reforcem a posicao do Estado brasideimo provedor de direitos, atuando como
garantidor da igualdade de oportunidades e codagitistor¢des sociais historicamente produzidas
pelas ideologias e praticas racistas no pais. iédente que, tomadas de forma isolada, apenas acde
na area da justica criminal ndo séo capazes dealiflesigualdade racial. Contudo, se ampliadas,
podem vir a atenua-la, diminuindo os obstaculos patesenvolvimento pleno das capacidades de
um contingente consideravel da populacéo.
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O desenvolviMento Sustentavel

A NECESSDADE DE UM MAROO DE GOVERNANCA ADEQUADO

Maria Bernadete Sarmiento Gutierrez*

1 INTRODUCAO
Este artigo tem como objetivo principal sugerir cams conceitos de desenvolvimento sustentavel e
governanca se relacionam. A grande maioria dosgmals ambientais, destacando-se mudanca do
clima, gestdo de recursos hidricos entre outreshenmultiplos atores/agentes (stakeholders),eo qu
demanda, portanto, solu¢des de natureza coletiva.ddtrutura de governanca adequada seria aquela
capaz de levar em conta os interesses dos difestakeholders, ao mesmo tempo proporcionando o
alcance da solucdo ambientald@&cia) de formal&iente, equitativa e legitimada por algum processo
compativel com os valores sociopoliticos numa dadie.

Decisbes ambientais sdo avaliadas por 6ticast@istide acordo com o viés pssional de
cada um. Economistas tendem a avaliar decisdesdacom a iéncia econdmica. Engenheiros
e cientistas concentram-se na questao chce: as decisdes sdo avaliadas na medida doeatbas
objetivos. Por sua vez, as questdes da equidaaltegitimidade sao o foco principal dos cientistas
politicos e sociais. A equidade se refere as caseips distributivas de uma decisdo, enquanto a
legitimidade é uma medida do grau de aceitacéd socigudo apropriada ela é considerada num
determinado contexto politico-social.

Na verdade, estes quatro critérios representamasegpie uma boa governanca ambiental.
Uma decisdo ambiental que sejaiente e ecaz ndo é considerada boa se nao tiver legitimielade
equidade. J&A uma decisdo que seja legitima etbguitdo se justica se carecer de@éncia e ecacia.

Quando se fala em governanca do desenvolvimertenségel, tem-se como foco principal a
operacionalizacdo deste conceito. Busca-se a cengéi@sobre como as diferentes partes envolvidas
nesse processo interagem para o alcance do deser®vdb sustentavel. Este trabalho foca na
guestdo da governanca como elemento fundamendah paecucdo de modelos de desenvolvimento
sustentavel, mesmo que nem sempre seja facildesngao.

2 PERFECTIVAS SOBRE O DEFENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: DIHCIL CONCHTUACAO

Desenvolvimento sustentavel € um conceito amportanto, de dificil denicdo, sendo utilizado
para representar diferentes posicoes e perspestivaampos variados. Hueting e Reijinders (2004)
argumentam que a sustentabilidade @k por fronteiras ecoldgicas passiveis daigéo cientica.

* Témica de Hangjamento e Resguisa da Diretoria de Estudos e Rolticas do Estado, das Ingtituigoes e da Demoarada (Diest) do Ipea.
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Neste caso, a sustentabilidade é ecoldgica. Ma& stainkey (2004), todavia, enfatizam que a questao
do que deve ser sustentado € uma decisdo sopialt&to, que tenha aspectos tanto de natureza
técnica quanto normativa. Gibson (2001) suger@alesenvolvimento sustentavel é essencialmente
normativo, uma vez que inclui o desenvolvimentasoc

Alguns exemplos mostram como o conceito de desamenito sustentavel pode variar. O governo
britanico, por exemplo, relaciona desenvolvimenisientavel com qualidade de vida e bem-estar
(DEFRA, 2005). No Butao, a estratégia de desemaelvio é guiada peldoso_a do Gross National
Happiness, baseada no crescimento econémico sh&leatequitativo, na preservacéo cultural
e ecoldgica e na boa governanca (Rinzin, Vermeailetasbergen, 2007). No caso brasileiro, o
conceito de desenvolvimento sustentavel é basthrdagente, englobando as dimensfes econdmica,
ambiental, social e institucional[ Btindo-se na escolha de indicadores brasileiroscbelo com
o Instituto Brasileiro de Geogra e Estatistica (IBGE, 2012),

(...) o desenvolvimento sustentavel € um processmdsformacao no qual a exploracéo
dos recursos, a diregao dos investimentos, a ag@&nido desenvolvimento tecnolégico

e a mudanca institucional se harmonizam e refoogpotencial presente e futuro,ra

de atender as necessidades e aspiragdes futyréafuele que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade deaggs futuras atenderem as suas
préprias necessidades (...).

A questao sobre a governanca para o desenvolvirsestentavel, adequada a um contexto
especico, demanda explicitar qual conceito esta sendigadd como referéncia, considerando a
diversidade dos seus conceitos.

3 GOVERNANGA PARA DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Quando se fala em governanca do desenvolvimentenséaeel, tem-se como foco principal a
operacionalizacdo deste conceito. A governancaepaopmo um meio de guiar o processo de
desenvolvimento sustentavel, que, como mencionagda@mente, ndo € um conceito direto. Pode
ser visto como um conjunto de regras, processogodvenento dos stakeholders para a realizagcdo
de um objetivo comum (Kemp e Martens, 2007). Seanak requer uma estrutura de governanca
apropriada a sua natureza: a promocao e realidadd®ns comuns através da acao coletiva. Para isso,
nao basta a idenitacéo dos objetivos do desenvolvimento sustenspaiecem como igualmente
importantes o processo de envolvimento dos vagerstas envolvidos, assim como o0 ambiente
institucional onde os mesmos se inserem e interagem

Em geral, o contexto em que se buscam implemeatibes mais sustentaveis se caracteriza
por problemas de fronteiras mal dalas, complexidade social e institui¢ces fracasnddo que a
forma tradicional de governanca, tendo o govermwocprincipal agente, numa estrutura hierarquica,
nao funciona. Torna-se necesséria a governangdaasema responsabilidade compartilhada pelos
diferentes agentes envolvidos: o Estado, 0 mereadsociedade civil.

4 MODOS DE GOVERNANGA: DA HERARQUIA A DRLIBERAGAO
Diferentes visGes sobre o que é desenvolvimentergasel levam a diferentes modelos de governanca,
determinando o processo para o alcance dos objatienporados na sua conceituacao, com a resjiiotaskd
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compartilhada de agentes que representam o Estatkrcado e a sociedade civil. Implicitamente,
como Lamy e Laidi (2002) enfatizam, quando sedalegovernanca prevalece a ideia de que o
Estado por si s6 ndo tem a autoridade nem os heiglsancar 0s objetivos de interesse coletivo.

Diferentes classtacfes existem para diferentes modelos de governidagiman (2003)
distingue entre governanca hierarquica, cogovemaregzitogovernanca. Na primeira, ocorre a
dominancia de um agente (em geral, o0 governo), eguas demais ha autonomia dos diferentes
agentes.

Os diversos modelos de governanca dependem dadoieglvolvimento relativo do Estado
em relacdo aos demais agentes. Pode-se ter cogiidefesde hierarquica até néo hierarquica, desde
autoridade publica até autonomia social, ou ddstdarfuia até heterarquia (Borzel, 2006). Assiste-s
a uma tendéncia no sentido de que, em todos as, migsde o local ao transnacional, os modos
de governanca tendem ao modelo do tipo respomsatalicompartilhada entre setores publico e
privado, com participacédo de organizacGes nao maneentais (ONGs), em detrimento do modelo
tradicional de governos com autoridade hierarainatituicdes fortes. Swyngedown (2005) se refere
a esta forma de governanca como governance-bdyersthte, denindo-a como networks horizontais
entre agentes do setor privado, sociedade civiggmal ONGs) e agentes do Estado.

Pelo j& exposto, podem-se distinguir varios tipogalernanca, com destaque, em particular,
para os dois casos extremos de governanca — hiegrgimilar a formas tradicionais de governar; e
deliberativa, na qual atores sociais estabelecaamsmper meio do dialogo e do aprendizado social. Na
governanca hierarquica, o0 modelo mais represeat@tiado pelo governo, que estabelece objetivos;
enquanto na deliberativa, os diferentes atoresieeg®ms objetivos, comolrexo de um equilibrio
entre varios pontos de vista.

Claro esta que, se o conceito de desenvolvimerstersidivel for 0 da sustentabilidade
ecoldgica, a governanca hierarquica emerge comaissatdequada, uma vez que 0s objetivos sdo
dados por limites estabelecidos de forma ecolégmut ca, de acordo com Hueting e Reijinders
(2004). Ja se o conceito de desenvolvimento susterdeguir a perspectiva do bem-estar, em
gue diferentes atores participam na elaboracdmdtas, a governanca deliberativa torna-se um
requerimento para o alcance das suas diferentesndias, algumas coitantes entre si. Pode-se,
ainda, combinar as formas extremas de governant@s@onceitos principais de desenvolvimento
sustentavel, de acordo com o quadro 1. Pode-s&taménsar em formas multiplas de governanca
entre os dois pontos extremos representados perrgowa hierarquica e deliberativa, como
enfatizam Borzel (2006), Kooiman (2003) e TreibhBa Falkner (2005).
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QUADRO 1

Desenvolvimento sustentavel e modos de governanga

Desenvolvimento sustentavel na perspectiva de sustentabilidadie ecologica
Caracter'sticas Modo de governanca hierérquica
Foco no meio ambiente Tomada de dedsao pelo agente |'der
Baseado em evidenda dent'lica Relagoes verticais entre o agente |'der e demais agentes
Mensuravel de forma objetiva Rangamento e controle
Desenvolvimento sustentavel na perspedtiva do berm-estar (fatores ambientais e sodoambientais)
Caracter'sticas Modo de governanca deliberativo
Fooo nostres pilares de desenvolvimento sustentavel Tomada de dedisao por varios agentes
Opinices diversas coexistem Relagoes horizontais
Resultado das preferencias sodais Presenca de networks
Determinagao contextual
Haboracao da autora.

Diferentes problemas ambientais iréo requereratifes modelos de governanca. A idesatéo
de um modelo de governanca adequado para a exabei¢doa estratégia para o alcance do
desenvolvimento sustentavel é condicao basicagpianplementacdo exitosa de politicas e seus
resultados.

5 CONSDERAQOESHNAIS

Aescolha do marco de governanca é fundamentahjimalantacéo do desenvolvimento sustentavel.
As vantagens e desvantagens de cada modelo e&elaeem contextos espeaxmis, em que ndo sb as
dimensdes ambientais, sociais e econémicas santels, assim como 0s aspectos politico-institason
também jogam seu papel. A governanca hierarqempaz de lidar com problemas ambientais locais,
guando a evidéncia cient for sucientemente clara para apontar as metas adegAagasrnanca
deliberativa é maisexivel para incorporar as diferentes visdes sobliesenvolvimento sustentavel.
N&o existe modelo de governancga Unico capaz déledo em larga escala. Na verdade, o modelo de
governanca vai ser escolhido muito em funcdo dhgiigdes existentes num pais, dos atores enesjvid

e 0 que se pode fazer é avaliar um modo de goverpafa sua adequacdo aos critérios dérecia,

€ cacia, equidade e legitimidade, ou seja, sua b@arginca. Um modelo de governanca adequado
devera incluir, de forma clara e transparentebj@ieos e as politicas para seu alcance, aséesast

de implementacao, os compromissos de cada p&steyade monitoramento.

Poucos problemas ambientais podem ser enfrentadogd@ um marco de governanca
hierarquica, com o Estado exercendo papel fundaimenestabelecimento de metas ambientais e
no subsequente controle, comm de garantir 0 seu alcance. As politicas do tipeando e controle
servem para atacar um universo muito reduzido olelgmas relacionados ao desenvolvimento
sustentavel: estabelecimento de padrdes e metaaaiblocais. A grande maioria dos problemas
ambientais requer um modelo de governanca deligrabm a participacéo de vérios stakeholders,
importantes ndo s6 na formulacao de metas comoéramio monitoramento e cumprimento
das metas. Neste modelo mais amplo, insere-secgian@ds grandes problemas ambientais que a
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humanidade devera enfrentar: mudanca do climaaydst recursos naturais, gestao de residuos,
perda da biodiversidade, acidacdo dos mares, entre outros igualmente impostante

O Brasil € um exemplo de pais que reconhece deafolama a questdo da governanca na
sua estratégia de desenvolvimento sustentavehdisadores de desenvolvimento sustentavel
(IBGE, 2012), na dimens&o institucional, procuraaliar os avancos na participacéo da sociedade
civil na governanca do desenvolvimento sustentgeelmeio de processos de articulacdo e cooperacéo,
incluindo articulac@es interinstitucionais dos nuiios, arranjos institucionais de mecanismos
participativos da populacdo e de acompanhamen&gdbs governamentais (comités de bacias
hidrogra cas, forum da Agenda 21 Local). Entretanto, corpooprio IBGE (2012) reconhece,
permanecem algumas lacunas importantes, entraiagoa participacdo mais efetiva da sociedade
na formulacéo e execucdo de politicas, assim canparticipagdo maior das empresas. Ainda
gue o Brasil esteja na direcdo correta, o aped@iento continuo das estruturas de governanca,
com a participacao ativa de todos os atores edealyvileve ser uma meta permanente na conducao
para o desenvolvimento sustentavel brasileiro, ezindo a decisées que atendam aos critérios de
e_ciéncia, equidade/ eacia e legitimidade.
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A PacificAczo dAs f Avel As do I'io de Janeiro e As Or gAnizAgdes dA SociedAde Civil

Rute Imanishi Rodrigues*
Eugenia Motta**

Apolitica de pacicacédo das favelas do Rio de Janeiro, iniciada eamdeo de 2008, tem sido objeto
de re exdo por parte de pesquisadores, gestores govertasnativistas de movimentos sociais e
populacdo em gerdirata-se de um exemplo pratico de um policiament@debmunitario, com
seus problemas e percalcos, que idealmente daepedgimar a policia e a comunidade em areas
onde o histdérico desse relacionamento é ruim éspErsaltos niveis de violéncia e pobreza.

O conceito de policiamento comunitario envolve edoade participacdo social, pois esta
baseado em relacdes de reciprocidade,auga, e aproximacao entre as forcas policiaiseedade
civil. Esta aproximacéo deve ser construida poomeididlogo entre as policias e a sociedade para
a busca conjunta da solucdo dos problemas de segurablica (NEV-USP, 2009). Na prética, a
participacdo envolve as pessoas com maior motigegaaliscutir o tema, tais como lideres comupgari
comerciantes, gestores governamentais locaisdidisaie escolas e de unidades de salide), assim como
representantes de diversas organizagdes da sacigdfdentre elas as chamadas organizacdes néo
governamentais (ONGS).

Este artigo examina, de maneira exploratoria, wais# as formas pelas quais tem se dado
a participacdo da sociedade civil no contexto dal giolitica de pactacao de favelas do Rio de
Janeiro, com énfase sobre as organizacfes lootaslamente as ONGs. A abordagem baseia-se em
entrevistas com ativistas de ONGs e observacaigipativa em reunides, foruns e seminarios sobre
asUnidades de Policia Pacadora(UPPs), assim como consultas aos sites e maikialgados
por algumas destas organizacoes.

Nas favelas do Rio de Janeiro ha uma grande vdeatiaorganizacbes privadas sems
lucrativos que defendem interesses publicos, tegqmesienem em geral as organizacdes da sociedade
civil. As muitas denominacdes que existem paralaedobre estes grupos revelam a disputa sobre
o sentido de suas agdes e sobre a delimitacaa gi@gel e da legitimidade da sua atuacao.

Adiversidade das organizacdes diz respeito aspestos formais, @ maneira como se inserem em
redes e circuitos sociais, e ao tipo de argumdatitinidade que operam. Todas essas caractsistic
relacionam entre si e se expressam nas praticasiisoursos destes grupos, cuja atuacdo estéddasea
num conjunto de argumentos e ideias que constituferma pela qual reivindicam a legitimidade
gue lhes permite se apresentar como defensorsedesses publicos. Os votos conseguidos em uma
eleicdo, a antiguidade na atuacdo, a suposta nieteocdo, a maior: €iéncia nas agoes, o fato de
ser “local” e até mesmo a expressdo de uma detmtmieligiosidade podem basear a forma pela qual
uma organizacao se coloca frente & necessidadellderan a vida das pessoas.
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Em termos formais, as organizacdes da sociedatieasvfavelas (e em geral) podem variar
segundo seu tamanho, seu registro juridico (induinauséncia dele) e sua apresentagdo publica.
Em relacdo ao ultimo aspecto, podem ser citadafotr@as reconhecidas, em geral, como distintas
e relevantes nas favelas: as associaces de mesaamentidades religiosas e as ONGs.

As duas primeiras tém presenca historica em aects/elas. As associacdes de moradores
(algumas existem desde meados do século XX) ddimig@es centrais, pois sdo responsaveis pela
gestao e manutencao de servicos urbanos basitasdress, onde ocupam uma posicdo intermediaria
entre as agéncias concessionarias destes serdgoapeilacao local. As entidades religiosas, de
diferentes matrizes, desempenham algumas fundéemnadas a assisténcia social nas favelas,
tais como campanhas para doacdes e distribuicéesthes basicas. No passado, a Igreja Catdlica
teve atuagdo marcante, seja através das acoendiacka Ledo XllI, desenvolvendo ac¢des junto as
associacdes de moradores, seja através da Pdst&alelas, com atuacdo nos movimentos sociais.

As ONGs tém ampliado sua presenca em areas dasfaed Gltimas décadas. Os circuitos
em que as organizacdes estdo inseridas sdo untcafspetamental da compreensdo de como
atuam. Muitas se apresentam como organizagiesdaenfatizam esta caracteristica para fortalecer
a sua legitimidade. Muitas delas se articulam&oesseridas em redes e circuitos amplos, as vezes
internacionais. Essas relagdes envolvem acessoadas nanceiros (doacbes @anciamentos),
participacéo em redes, féruns e conferénciasredias’ com outras organizacfes. Esses Circlitns s
estratégicos para a atuacdo das organizacdesetiasiaccivil e incluem relagdes com pssionais de
instancias governamentais, da academia e da inapienambém nas redes de que as organizagdes
da sociedade civil na favela participam que eldgseem em diferentes campos do associativismo,
alguns deles em disputa pelo lugar de represeriggitieno das aspiracées da populacéo.

Embora existam diversas organizacdes “locais’ rdasfpor parlamentares em areas de favelas,
novos atores sociais tém surgido nesses espagossAistudos mostram que ha uma relacdo importante
entre a ampliacdo do acesso a universidade paedores de favelas e o crescimento de ONGs
com atuacao nestas areas (Valladares, 2010). &iim efima parcela dos universitarios de origem
favelada exerce atividades remuneradas em ON Gaslapie desenvolvem agdes voltadas para a
valorizacéo do espaco favelado e a reducéo donestigsociado a favela, principalmente por meio
de projetos nas areas social e cultural. Esselgmmtidade tem introduzido novos elementos para
as organizagdes sociais locais, entre eles umadmnegais estreita com pesquisadores académicos
€ uma postura critica quanto as préticas de oatiooss politicos entendidos como ‘tradicionais’.
Embora o nimero, a natureza juridica e o tamanlogdaizactes desse tipo sejam bastante variaveis
entre as centenas de favelas do municipio, edida@es estdo presentes em todos os complexos de
favelas da cidade onde existem UPPs.

O programa das UPPs é executado pelo governoatineth Rio de Janeiro, por intermédio
da Secretaria Estadual de Seguranca Publica, @plersr com policiais formados “com énfase em
direitos humanos e na doutrina da policia comuait@pecreto 4 42.787/2011).

Algumas ONGs tém desempenhado papel de destagstatégia de implantacdo das UPPs
em favelas e bairros populares da cidade, notadamertomponente de capacitacdo dosgsionais
da seguranca publica em direitos humanos e mediagémn itos, e na reinsercéo social de egressos
do sistema prisional. Estas acdes sdo realizadd@3§&Gs de atuacdo nacional e internacional,
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inseridas em amplos circuitos, algumas inclusive parcerias com empresas privadas e meios de
comunicacdo de massa que mantém redes de relaeiottaem areas de favelas.

Ja o papel de monitorar e criticar as praticasiasuda policia em areas de UPP tem sido
desempenhado por ONGs que se apresentam comg™®gaie mantém redes de relacionamento
com organizacdes nacionais e internacionais diecdifumanos. Na estratégia de implantacéo das
unidades, a primeira etapa realiza-se com a erdeagiapamentos especiais, principalmerBatalh&o
de Operacdes Policiais Especi@iepe), antecedendo a instalacdo das unidadedidia Rélitar
(Decreto 142.787/2011). Estas primeiras incursdes envolvamdg efetivo de homens e o uso de
veiculos e armamento pesado. As acfes, em gdegitds, geram medo e apreensdo, e comumente
envolvem a violac&o de direitos dos moradores, &amvaséo de casas, abordagens desrespeitosas
e restricbes de circulacdo pelo territorio. Algu@as$Gs locais em parceria com organizactes de
atuacdo em direitos humanos tém realizado campanheesos direitos dos moradores frente a
abordagens policiais e revistas de domicilios.

Embora a regulamentacdo das UPPs exija que ogjsdienham algum tipo de formacéo
em direitos humanos e estabelecal@st a de aproximacéo” como forma de policiamento, réo h
regras denidas para os procedimentos dos policiais desidades. A regulamentacéo das UPPs
tampouco determina a criacao de conselhos comigsitar féruns participativos similares, através de
regulamentacéo espech? Na auséncia desses canais de diélogo, os catmsrdagem policial truculenta
em areas de UPPs tém sido denunciados em fomnirsases, blogs e stes (As UPPs..., 2012). Moeglor
e ativistas relatam que abordagens violentasegodntes e, em diversos casos, levam a eclosao de
conLitos que séo reprimidos pela policia através dalaspray de pimenta, armas nao letais (como
balas de borracha) e espancamentos. Em algunsss@tudo nas grandes favelas, também tém
sido denunciados abusos de violéncia letal poe pkrpoliciais das UPPs.

Arepercussao destas denuncias muitas vezegesiad 8 capacidade de as organizacdes locais
estabelecerem aliancas em circuitos amplos, irdduparlamentares e organizacdes internacionais
(ou internacionalizadas), principalmente de dissitomanosO encaminhamento de dendncias
por esta via revela uma lacuna institucional imgotie no contexto de implantacdo das UPPs, qual
seja, a inexisténcia de uma ouvidoria de polidagendente, isto €, que seja designada por érgaos
com participacdo majoritaria de organizacdes dadade civil e que promova o controle externo da
atividade policial. A producéo de relatérios saste tema pelas ouvidorias ja instaladas em outros
estados do pais tem mostrado que este pode sastiomiento importante para 0 monitoramento
e controle da atividade policial (Comparato, 2005).

Embora tenha grau variavel nas diferentes UPRaddsis, pode-se dizer que a aproximacao
entre a policia e a comunidade enfrenta, em gkyialgrandes obstaculos. Por um lado, a estrutura
da policia, sobretudo a militar, que é fortemergrahguizada e hermética. Por outro, 0 medo que 0s

1. Asregras que norteiam os procedimentos dos polidais sao estabelecidas pela Goordenadoria de Rolda Pad " cadora (CPP), que representa
0 comando das UPPs Cabe ao comandante desta unidade * estabelecer diretrizes norteadoras objetivando a padronizagao dos procedimentos
polidais militares nas UPPs com foco nos seus objetivos taticos e estratégicos’ (Decreto ne 42.787/2011).

2. Bdiste regulamentacao para a ariacao de conselhos comunitarios de seguranca, mas estes referem-se a areas maiores, chamadas areas
integradas de seguranca plblica (AIS).

3. Os casns mais graves sa0 encaminhados para a Comissao de Direitos Humanos da Assembleia Legidativa do Estado do Ro de Janeiro
(ALER)), ou para a Subprocuradoria de Justica, Direitos Humanos e Terceiro Setor, do Ministério Riblico Estadual (MFB).
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moradores tém de sofrer retaliacdo por parte debmande grupos armados ligados ao mercado de
drogas ilegais caso seja considerado que colakmmana policia, como ja apontado em experiéncias
de policiamento comunitario em outras cidades (NEBR 2009).

Complementarmente as UPPs, a prefeitura do Riané@d executa um programa de “gestao
integrada de politicas publicas’, a UPP Social viggecoordenar as acdes do governo municipal nas
areas que recebem as novas unidades de policidts&@imamente, o governo estadual administra
o Programa Territérios da Paz, que tem objetivoiasies aos da UPP Social. Os dois preveem a
participacéo social e o dialogo com a sociedadepeira 0 desenvolvimento de suas a¢des, de modo
que as organizaces da sociedade civil séo coagdaecomo representantes da populacéo que é
alvo da intervencéo, sendo chamadas a tomar partereselhos, comités ou reunides consultivas.

Para entender a existéncia desses dois prograsbasnctar que o processo de implantacdo
das UPPs contou com a colaboracéo, no plano feder&lrograma Nacional de Seguranca com
Cidadania (Pronasci), langcado em 2007, que incantivdifusdo de praticas de policiamento
comunitario por meio de um conjunto de a¢6es dadtdino da Justica voltadas para a capacitacao
e a valorizacdo das forgas policiais dos estadéoBasci também ofereceu um conjunto de acées
sociais, derivado de programas federais ja exesenalguns novos, a ser aplicado nos denominados
Territorios da Paz, em geral areas com altos iddies de pobreza e violéncia.

O Rio de Janeiro foi um dos locais em que o Prof@smplantado, com acdes voltadas
para os prossionais da seguranca publica, que deveriam artiogblmente, nos Territorios da Paz,
algumas ac¢des sociais do governo federal, muitas ofgbradas por secretarias estaduais e municipais.
Em sua concepcao original, o Pronasci pretendi&aimgr um modelo de gestdo que coordenasse
a atuacdo dos entes federados no programa e qnéigs®, ainda, a participacdo da sociedade civil
(Rodrigues, 2009).

O caso do Pronasci no Rio de Janeiro exercgplas diculdades de articulagdo institucional
entre os entes federados e também, horizontalnesrite, as diferentes esferas de governo. Se, por
um lado, a parceria entre os governos federaheuegt efetivou-se no &mbito da seguranca publica,
por outro, as acdes sociais foram fatiadas enteesdis gestores.

Com efeito, a UPP Social teve inicio em 2011, meeBaia de Estado de Assisténcia Social
e Direitos Humanos (SEASDH), mas logo foi trangepara o Instituto Municipal de Urbanismo
Pereira Passos (IPP), um 6rgao municipal. Alguogramas sociais vinculados ao Pronasci, porém,
permaneceram na SEASDH, enquanto outros passasanoperados pelo municipio e outros,
ainda, por grandes ONGs. Assim, houve a duplicdg8echamados comités de gestao das politicas
sociais, um operado pelo governo do estado, somamclatura de Territérios da Paz; e outro pelo
municipio, denominado UPP Social. No entanto, nemtas dois programas de gestdo integrada
estabeleceu um canal de dialogo entre as orgaeizsgdiais e a populacéo das favelas, com as UPPs.

A UPP Social estrutura-se por meio de gestoreslguam estabelecer o didlogo com atores
locais (escuta forte), com vistas a articular asatelas da comunidade a oferta de servicos publicos
por diversos 0rgdos e secretarias de governo rpahiassim como a oferta de projetos pela iniciativ
privada (Henriques e Ramos, 2011). O programa tato gisibilidade a atuacdo da prefeitura
nas areas de UPPs, assim como disponibilizado njnrdo de informacdes, que vao desde os
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equipamentos da prefeitura na area, parcerias entfBRs e empresas privadas ou entidades, até
as organizagdes da sociedade civil com sede e atmags&hamados Territorios.

As UPPs tiveram grande aceitacdo por parte dagmpptiblica em sua fase inicial, 0 que
estimulou a chegada, nas favelas [pasaias, de outros atores, tanto da prépria sociailade
guanto do mercado. Muitas organizacfes, nacionaisternacionais, viram neste novo processo
a possibilidade de atuar nas favelas e trouxerasigmnoportunidades para organizacdes locais
e muitas acodes pulverizadas, mas com recursosaQmuasédo’ que acompanha as UPPs é a de
diversas empresas que enxergam novas oportuniadegocios. E comum que os negdcios venham
acompanhados também de projetos sociais. A mistura a possibilidade de novos negécios e a
“ajuda’ leva muitas organizacdes da sociedadeacsiluacdes especas de parceria.

Quanto aos projetosnanciados com recursos governamentais, emboragsapras
complementares as UPPs estabelecam canais dedidloga populacdo das favelas, este dialogo
tende a ocorrer quando o0s projetos ja estéo fodusika planejados. Assim, diversos projetos nao
chegam a ser executados, pois ndo ha demandaamideale local para seu desenvolvimento. Na
outra ponta, projetos ja desenvolvidos por orgafiéalocais tém deéuldades para conseguir apoio.
Assim, tém maior possibilidade de éxito os projgisesaderem as atividades que ja sdo desenvolvidas
em areas de favelas, seja por ONGs ou outros greosontam com alguma expertise acumulada.
Constata-se, também, que 0s projetos sociais queado publico-alvo a populacédo diretamente
afetada pela violéncia e a criminalidade ndo s&endelvidos em todas as comunidades com UPPs.

Apossibilidade de as organiza¢es da socieddtlia civenciarem acoes relacionadas aos servicos
urbanos basicos nas favelas é reduzida, a degpegbdasténcia dos novos espacos de didRgoum
lado, isso reete di culdades que dizem respeito ao esvaziamento da@asgs de moradores como
mobilizadoras de reivindicaces por melhorias uabaRor outro, 0s programas de “gestéo integrada’
de politicas atuais ndo estdo articulados aosagray de urbanizacéo e regularizacédo fundiéria de
favelas, seja do estado, seja do municipio. Aitespisso, as ONGs locais tém denunciado problemas
graves de saneamento basico, mas nem os gesttB®ddocial nem os dos Territérios da Paz tém
instrumentos para oferecer caminhos de superagao.

A experiéncia de policiamento comunitario por intédio das UPPs trouxe resultados
positivos, medidos pela reducdo do nimero de hdimé&cobservados, em parte decorrentes da
reducéo da letalidade da acéo policial (Cano, 2@ 2jontexto de aproximacao entre a policia e
a comunidade, entretanto, ainda é uma realidatdtisem muitas areas que receberam as novas
unidades de policia

Em vista desta realidade, expde-se uma lacunaogogpna de pactacédo, que é a auséncia de
uma instituicdo que sirva como mediadora das redaggin ituosas entre a policia e a comunidade.
Esta lacuna poderia ser parcialmente preenchidapargdo de controle externo da atividade pqlicial
em que fosse garantida a participacéo da socieildd@lém disso, 0s projetos sociais vinculados
a pacicacdo poderiam priorizar acdes relacionadas aagépldo acesso a Justica, reintegracédo de
egressos do sistema prisional, protecao e assisEegIpos vulneraveis a violéncia e demais temas
relacionados a defesa de direitos dos moradoffeselas.

Portanto, embora haja um esforco de fortalecimeéas@mcoes “locais’ do governo, sobretudo
no ambito do municipio, a fragmentacéo na acdorigareental para as favelas ndo foi superada
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pelos programas atuais de gestdo integrada degolitiblicas. Os programas de urbanizacao e
regularizacdo fundiaria de favelas, por exempleeriganm estar mais articulados a gestéo integrada,
pois boa parcela das reivindicagdes das comunigagécionada a este tema.
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UMA CONEXAO AINDA FRAGIL*

Qovis Henrique Leite de Souza* *
Paula Fompeu Huza Lima* *
Joana Luiza Oliveira Alencar* **

As conferéncias nacionais sdo reconhecidas comanisews para a ampliacdo da participacéo social
na gestao de politicas publicas, em especial rafefescalonada de sua realizd¢garticipam das
conferéncias nacionais os representantes elesanferéncias estaduais, que, por sua vez, foram
eleitos nos municipios, onde reunides sdo convegaas governos locais para discutir 0s assuntos
em pauta, apontar demandas locais e escolheramfaetes que irdo comparecer a etapa seguinte.
No Brasil, ja foram promovidas conferéncias sobagsrde quarenta diferentes temas de politicas
publicas. O fato de esses processos participavem realizados em etapas sequenciadas com base
territorial favorece a mobilizacéo e envolve, de,fenuitas pessoas nos debateste texto questiona

se as caracteristicas das conferéncias contribaenalaboracio de propostas para politicas psiblic
de desenvolvimento regional, apontando elementasgpdebate a partir de informagdes sobre as
conferéncias realizadas entre 2003 e 2011.

Do ponto de vista teorico, o fortalecimento de gseas participativos na gestao de politicas
publicas de desenvolvimento regional se conedtieias de desenvolvimento enddgeno, pois implica
o reconhecimento da capacidade da sociedade di de diretrizes para o desenvolvimento de sua
regido. Desenvolvimento regional é aqui entendatoacultivo de potencialidades econdmicas,
sociais, culturais e ambientais em uma determibada territorial com vistas a sustentacéo de
cadeias produtivas, valorizando o contexto socidgamtdl e suas peculiaridades. Assim, tal como o
conceito de desenvolvimento em sentido amplo, tanib&o se confunde com o simples crescimento
econdmico, ainda que este seja um dos seus reguigitrealizado em bases promotoras de equidade
social e de sustentabilidade ambiental” (Garci@92¢. 12).

* Etetexto integra o trabalho de pesquisa da equipe da Diretoria de Estudos e Rol ticas do Estado, das Ingtituigoes e da Democrada (Diest) do
Instituto de Resquisa Eoonamica Aplicada (Ipea), em que foram Sstemetizadas informagoes a respeito da forma de organizagao dos processos
das regras para a partidipagao, das normes para a deliberacao e dos resultados relativos a mobilizagao das 82 conferendias nacionais realizadas
entre 2003 e 2011. Para conhecer o relatorio e as bases de dados da pesquisa, acesse: <wwww.ipea.gov.br/partidpacac>.

** Resquisadores do Programa de Resguiisa para 0 Desenvolvimento Nadonal (FNFD) no Ipea.

*** Téonica de Hangiamento e Resuisa da Diest/Ipea.

1. Entende-se por forma escalonada a realizacao das conferéncias em uma sequénda de etapas conectadas entre si. Em geral, etapas
munidpals, estaduais e nadonais

2. Aesimativa da Seoretaria-Geral da Presidenda da Repiblica é que, entre 2003 e 2011, mais de 7 milhoes de brasileiros tenham partidpado

nas diferentes etapas de conferendas S indudas as tres edigoes da Conferenda Infanto-juvenil pelo Meio Ambiente, esse nimero salta
para 20 milhoes
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Na perspectiva de desenvolvimento enddgeno, faicko do referido modelo de desenvolvimento
passa a ser estruturada a partir dos propriosdboess, e nao mais pelo planejamento centralizado
(Amaral Filho, 1996, p. 38). O que se ressaltaan@s8o de desenvolvimento é a autonomia dos
sujeitos locais para as decisdes que Ihes dizgrait@sEm consonancia com o pensamento de
Furtado (1968, p. 18), desenvolvimento implicaréasformacdo do conjunto das estruturas de
uma sociedade, em funcio de objetivos que se @lgpdear essa sociedade” (grifo nosso). Portanto,
no desenvolvimento enddgeno a populacéo que vikegig® reconhece suas potencialidades e traca
0s rumos de seu desenvolvimento.

Ao lado dessa visdo ideal de desenvolvimento emddgguram as expectativas em torno da
participacéo social no Brasil. Como apontam CoelRavareto (2008), parte da literatura pressupde qu
a expressao de demandas em foruns publicos cdritoia compreensdo mutua e com a realizacéo de
iniciativas publicas e privadas. Portanto, o ppessio é que a promocao do desenvolvimento regional
seria facilitada pela cooperacao e coordenacaotivadas em espacos de participacdo social. Notenta
como constatam os autores, ndo é possivel ‘faatgupr vinculacdo automatica entre a existéncia
de féruns participativos e desenvolvimenta” (Coel€avareto, 2008, p. 17). Ou seja, a proposicéo
de temas e articulacéo de atores, possibilitadepaeticipacéo, pode n&do implicar necessariamente
melhoria de servicos publicos ou fomento das ailés econdmicas e sociais locais.

No que se refere a integrac@o de acOes em prasgavblvimento regional, note-se que escassas
s80 as iniciativas de realizacdo conjunta de ceémders. Apenas 12% delas foram organizadas em
parceria por 6rgaos as a tematica em pauta. Essas iniciativas sadwastdas por areas de politica,
estimulando visBes intersetoriais e integradooss, @ objetivo de romper a fragmentacédo setorial da
burocracia. A realizacdo de conferéncias de fomnauata permite aproveitar recursos disponiveis
em diferentes setores para construir um debatergra tle demandas comuns. Embora a superacéo
da setorializacdo n&o seja um requisito para aé@una de efeitos promotores de desenvolvimento
regional, é plausivel pensar que visdes amplagegratlas sobre uma regido nao sejam formuladas
em foruns publicos restritos a determinados plbbcotemas.

A conexao entre participacdo e desenvolvimento éamigvela fragilidade quando séao
observados casos concretos de arranjos éspeoente voltados a promover a interacdo entre
Estado e sociedade no debate sobre as politictisgsiibm especial devido aos desaligados a
coordenacao e a cooperacao tanto entre sujeititisgparticipantes como entre entes federados
promotores dos féruns participativos. Por exempiaa das consequéncias da municipalizacdo das
politicas publicas foi a institucionalizacdo dossahos gestores nos diferentes niveis da federacéo
Os dispositivos constitucionais e as leis que aegahtaram as politicas que seriam geridas de forma
descentralizada e participativa repassaram algumitasiedes federais da gestdo dessas politicas aos
estados e municipios, com a contrapartida de gaenseriados conselhos controladores das actes
do governo nesses niveis (Cortes, 2005). A expectair tras dessa iniciativa era que esses carsselh
poderiam facilitar a promoc¢éo de politicas maisjaddas as necessidades locais, aumentando a
accountabilityda administracao publica local.

3. Accountability entendida como inidativa ou dever do representante ou agente plblico de prestar contas de suas agoes as instandas de
controle ingtitucional e sodal.
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Pesquisas indicam que, de fato, apds a regularfierttag leis que exigiam participacao social na
gestéo de politicas no nivel local, houve umafgrafido de conselhos em nivel municipal (Cort@520
Contudo, também ha andlises que problematizanaeidage de os conselhos atenderem as expectativas
criadas (Tatagiba, 2002). Da mesma forma, podgpseas que a realizacdo das conferéncias nos niveis
municipais e estaduais fomente a participacdo veb Incal e a discusséo sobre temas referentes ao
desenvolvimento regional, ainda que, aprendendaaxperiéncia dos conselhos, seja razoavel adotar
postura critica com relacdo ao potencial demoardBzlessas experiéncias.

Sera que as conferéncias, como processos paitisideriam condicdes de contribuir para
a gestao de politicas publicas promotoras de daggnento regional? Pelo que se observa com os
processos do periodo estudado, ao menos no carspbjdtivos declarados em atos normativos,
as conferéncias atuam neste sentido, pois visalinemionamento estratégico das acdes de governo.
A maior parte das conferéncias (73%) teve comdigbja formulacéo de estratégias ou politicas
e a identicacao de prioridades de agdo para 6rgéos govertametesse sentido, poderiam
contribuir com a orientacéo de ag¢fes voltadas senglelvimento regional. Adicionalmente, como
constataram Souza e Pires (2012) em pesquiseeiioasps usos e papéis das conferéncias na visao
de gestores federais, além dos objetivos declarasiosnferéncias teriam aalidade de representacéo
institucional e articulacéo federativa. Quandgpséa a possibilidade de a conferéncia ser espaco
de articulagdo institucional, é revelado um potdri® cooperacdo entre 6rgdos e entre entes da
federagdo, oportunizando a transversalidade descennas e, consequentemente, de impulso a
debates a respeito de problemas e perspectivasipareegiao.

Em geral, as conferéncias sdo convocadas pelo Bretrrtivo federal com objetivos e periodos
de hidos, sendo estados e municipios convidados acansuas respectivas conferéncias. No processo
conferencial, uma etapa formula propostas e esgginesentantes que seguem as etapas seduintes.
Ao [hal do processo é realizada a etapa nacional, nioreemque as propostas séo aprovadas e
encaminhadas ao 6rgao responsavel pela confer§ueipodera considera-las para a elaboracéo de
um plano ou politica relativos a area da confeegrateém de distribuir as demandas a outros 6rgdos
gue também devem trabalhar para efetiva-las.

Nos estados e municipios séo discutidas tantédpsdecais quanto as que devem ser levadas
para a conferéncia nacional. Por isso, as confagd@m o potencial de conectar propostas de uma
mesma regido. Se observadas as espéaides regionais na formulacéo de propostas, $sbpidade
de questBes correlatas ao desenvolvimento regiereah pautadas diretamente pela populacio afetada,
pois as etapas municipais, previstas por 72% aderéocias, sdo abertas a participacao de qualquer
pessoa interessada. Essas etapas iniciais poderactva mobilizacdo local pela possibilidade de
articulacdo das organizagfes sociais em temasyoéxie suas realidades. Contudo, a conexao
entre propostas de municipios de uma mesma regimde do esforco de sistematizacéo das ideias
apresentadas para o reconhecimento de questbessoamietapas estadrais.

4. Eimportante ressaltar que nem todas as etapas sa0 necessariamente eletivas Além de conferéendias com base territorial, alguns processos
tem adotado etapas livres e virtuais, as quais muitas vezes servem apenas a elaboragao de propodas para as fases seguintes e nao envolvem
eleicao de representantes

5. O escalonamento de etapas, com a conexao de propostas e representantes, demanda processo de organizacao e sntese das ideias
apresentadas A sistemetizacao é 0 processo gue acontece apds cada etapa, Visando a preparacad do documento (caderno de propostas)
que orientara o didlogo na fase seguinte.
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No processo de organizacao de conferéncias, fortemsiunicipais surgem como alternativas
para pequenos municipios que podem se ver solegados com 0s custos de organizacdo de uma
etapa municipal. Além disso, podem temalidade de reunir participantes de municipios auit
proximos, que possuem demandas comuns, caractiErizaruma abordagem regional do tema em
debate.

As etapas intermunicipais, possivelmente por atdin como base de mobilizacdo uma unidade
territorial que ndo é a mais comum e por exigirsioreos de coordenacéo intergovernamental, foram
previstas em 54% das conferéncias. Se a exist#acdanferéncias intermunicipais pode facilitar a
incluséo de temas regionais na agenda, cabe absenva se d4 o encaminhamento das propostas
gue sdo daquele ambito. Caso as questdes regipnaiadas nesses féruns ndo sejam tratadas pelos
respectivos governos, o potencial de efetividaddi@logo intermunicipalca apenas como uma
possibilidade n&o realizada.

As questdes locais e regionais, embora possanissatidas nas etapas preparatérias, néo
sdo encaminhadas para a etapa nacional. Em g@@bida equipe de sistematizacéo, aquela que
elabora o caderno de propostas para a discussgenim nacional, descarta essas deliberacdes
por ndo serem de ambito nacional. Por isso, paasjaonferéncias possam, de fato, promover o
desenvolvimento regional, € necessario 0 comprordiss governos subnacionais com a execu¢ao
das propostas elaboradas no ambito de sua comipeténc

Se héa conselhos, no nivel subnacional, ligad@sraéticas discutidas na conferéncia, é possivel
gue haja maior esforco de encaminhamento das paspaboradas para o nivel local. Por serem
as conferéncias processos transitorios e ndo pentende dialogo entre Estado e sociedade, na
auséncia de acompanhamentoaz das propostas por 6rgados como os conselhgsptencial
como promotoras do desenvolvimento regional é hiastianitado. Por isso, as conferéncias também
poderiam impulsionar a criagdo de conselhos emregpsctivas tematicas no nivel local, o que
fortaleceria sua a¢éo e também seria um indicaglsua contribuicdo para esses processos.

Nesse sentido, a area de seguranca alimentarieiondt é exemplo de como as conferéncias
estaduais podem fortalecer a construcao de egpagaspativos. Nessa area, 85% dos conselhos
estaduais foram criados ap6s 2003 (IBGE, 2013jejau concomitantemente ou apoés a realizacdo da
22 Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutriciéiiapossivel que essa proliferacio de conselhos
estaduais decorra mais do aumento da presencaetassaa agenda publica do que da propria
conferéncia. Ainda assim, € plausivel supor qeelzacéo da conferéncia nesse periodo contribuiu
com esse agendamento e fortaleceu a construgast@iedias participativas. Diante disso, seria yabssi
também explicar o aumento sigoativo de municipios envolvidos na terceira e rexrtguedicoes
dessa conferéncia, saltando de 536 em 2007 p&&&22011. Importante ressaltar que, no caso da
seguranca alimentar, ndo ha nenhum dispositivbdegancentive a criacdo de conselhos estaduais
e municipais, tal como acontece na saude, asést@uial e direitos da crianga e do adolescente.

O desao da coordenacao interfederativa é apontado natlitea como parte da fragil conexao
entre participacéo e desenvolvimento. Nas confer&nembora a possibilidade de cooperagdo
intergovernamental nas bases territoriais tenloaotidervada em pouco mais da metade dos processos,

6.A 12 Conferenda de Seguranca Alimentar e Nutridonal ocorreu em 1994 e consistiu emum evento isolado, com pouca continuidade do debate
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para que isso fortaleca a elaborac&o de prop@stas glesenvolvimento regional, caberia observar
0 encaminhamento dos resultados das conferénuaiasja o que € feito a partir das discussdes
desenvolvidas nesses espacos de participacéo. Assadas formas de aprofundar o entendimento
dos impactos da participacdo no desenvolvimeniorraelyseria observar as inter-relacées entre
conselhos e conferéncias em ambito municipal destaConsiderando-se que os conselhos podem
ser instancias de acompanhamento das proposta&sindgpos-conferéncia, as duas instituicdes
participativas podem atuar de forma complemerddglécendo-se, assim, o potencial de conexao
da participacdo com o desenvolvimento.

Dessa forma, observa-se que a participacdo pordediaruns institucionalizados, como
conselhos e conferéncias, pode trazer instruménfustantes para pensar o desenvolvimento
regional. Apesar de a conexao entre participaciEsenvolvimento regional ainda ser fragil, ja €
possivel observar praticas que tornam as fronteiea®s distantes tanto entre municipios de uma
mesma regido quanto entre os diferentes niveisatiees, permitindo uma rexdo conjunta sobre
as necessidades da regido. Assim, ha indiciosalesga conexao possa tornar-se mais forte a medida
gue tanto a pratica da participacéo quanto a deperdesenvolvimento regional tornam-se mais
valorizadas nos espacos politicos.
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FATORES QUE INALUENGAM S2U FOTENCIAL DE EFENVIDADE
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1 INTRODUCAO
Esta nota responde de maneira resumida a segeigtepa de pesquisa: “No ambito do Poder Executivo
Federal, quais sdo os principais fatores qugsinciam o potencial de efetividade das audiéngla&ps
como mecanismo de participacéo social no procesgestido das politicas publicas?’

A pesquisa contou com quatro estudos de caso @meiad publicas (APs) realizadas por 6rgaos
do governo federal: a elaboracéo do Plano NadimBlesiduos Sélidos (PNRS); a discussao sobre as
minutas do Edital de Licitacdo e Contrato de Psémidos Servicos de Transporte Rodoviario Intdresta
de Passageiros; e o licenciamento ambiental dg@doides projetos de hidrelétricas — Santo Anténio
e Jirau, em RondoOnia, e Belo Monte, no Para.

Nao existe consenso sobre amigdo de APs. Dessa forma, e a partir da sisteagatizda
reduzida literatura académica sobre o temajelse AP como um mecanismo de participacéo social
consultivo que tem carater pontual, porque oconre® momento especio do processo de politica
publica e porque se relaciona a uma politica am aspecto espedo desta. Além disso, uma AP
€ sempre presencial e de participacado coletivdrasiando com consultas publicas e ouvidorias,
por exemplo, mecanismos de participacdo individadé e que geralmente fazem uso da internet e
de intercambio documental. Por ultimo, vale merariaue uma AP pressupde a possibilidade de
manifestacao oral dos participantes e, idealmpnieove o debate entre eles (Barros e Ravena, 2011;
Grau, 2011; Mattos, 2004; Sem, 2007; Soares, 2002; Vasconcelos, 2002).

O objetivo de uma AP deve ser compativel com @rasteristicas. Portanto, diversas politicas
publicas demandam outros instrumentos participaéin vez de uma AP ou a complementam. Existe
uma relacéo dindmica entre os diversos instrumetaiesomo conferéncias setoriais, conselhos e
consultas publicas. Deve ser analisado, caso aquasc mais adequado e a melhor combinac&o.

* Téonioco de Hangjamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Rolticas do Estado, das Ingtituigoes e da Demoarada (Diest) do Ipea.
** Resquisador do Programa de Resuiisa para 0 Deservolvimento Nadional (PNFD) no Ipea.

*** Doutorandas em Genda Roltica pela Universidade de Braslia (UnB).
1. Para mais informagoes ver o relatorio completo da pesuisa e o Texto para discussao, disponivels emr <www.ipea.gov.br/partidpaca>.
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2 METODOLOGIA DA PESQUIA

A pesquisa ocorreu entre setembro de 2011 e dezeiel#012, utilizando as seguintes fontes de
dados: levantamento bibliogiéo sobre participacdo social em geral e sobresfddsmatizacéo da
legislacéo que trata do assunto; andlise dosroegise realizacdo de APs no ambito dos programas
do governo federal, disponiveis em um banco dedda&istema de Informagdes Gerenciais e de
Planejamento (SIGPlaAk realizacédo de quatro estudos de caso. Foof@itompanhamento das
APs que ocorreram durante o periodo da pesquaadlise das gravacGes de audio e/ou video das
demais, que ja haviam ocorrido. Todos os casosi@ntcom analise documental, bem como com
entrevistas com participantes e organizadorestr=esaolhidos dois casos relativamente semelhantes,
ambos de licenciamento ambiental de grandes engineentos, que correspondem ao padrao
mais frequente de utilizacdo de APs pelo goverderé. Para os demais, optou-se por casos que
representassem a maior diversidade possivel gpéa).

A metodologia utilizada nos estudos de caso fadusem dois conjuntos de dimensbdes de
analise (quadro 1). As dimensfes que caracterizaraesso se relacionam a analise da qualidade
do processo de planejamento e conducéo das ARsnlolasidenticar os principais fatores que
inCuenciam seu potencial de efetividade e, portastcauwsas de sucessos e insucessos. As dimensodes
para a analise do resultado levam em conta oswalsjetesse mecanismo de participacdo social e
tém por funcéo orientar a avaliacéo da efetividbeldeterminada AP.

QUADRO1

Dimensdes de andlise

Relatives a caracterizagao do processo
ALOS NONMELiVOS € Seus impactos NO Processo
Mapeamento dos prindpais atores
Caracter’gticas relevantes do responsavel pelasAPs
Desenho e processo de realizacao dasAPs
Momento da partidpagao e timing do processo
Esoopo e amplitude do debate
Mohilizagao e representatividade dos partidpantes
Reaursos (indusive humanos) e infraestrutura disponibilizados e organizagao do evento
Processo preparat6rio para asAPs
Gondugao da AR metodologia e efetividade das regras procedimentais
Sstemeatizacao das propogtas e devolutiva
Trangparendia
Relativas a anédlise dos resultados
Impacto na tomada de dedisao e em compromissos polticos
Mediagao: diminuicao de con’ itos e aumento da cooperacao
Construcao de capaddades (cgpaaty building)
Divulgacao das agoes governamentais
Haboragao dos autores

2. O 9GHan é uminstrumento que organiza e integra a rede de gerendamento do Hano Furianual (FPA) e constitui uma importante
ferramenta de suporte & gestao dos programes do governo federal.

3. Haboragao do PNRSe Lidtagao e Contrato de Rermissao dos Servigos de Transporte Rodovidrio Interestadual de Passageiros da Agenda
Nadonal de Trangportes Terrestres (ANTT).
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Por efetividade entende-se um impacto positiveimiado a maior inuéncia do cidadéo
na tomada de decisdo, compromissos politicos, gé&de conitos, construcao de capacidades
(tanto dos cidadaos quanto do Estado) e informagdmiblico, incluindo divulgacéo das acbes
governamentais.

Obijetivou-se também criar, com a lista de dimens®ea referéncia para gestores ou pesquisadores
interessados em analisar APs, tendo em vista ibiidade de adapté-la de acordo com os objetivos
e possibilidades de cada pesquisa. Por essa faio, incluidas, também, dimensdes analiticas
gerais nao abordadas nos estudos de caso destBaas@s que podem ser Gteis em outros estudos.

3 RESULTADCS E DISOUSSAO

Esta secéo apresenta alguns resultados e condasdesquisa foca em como determinados fatores
e caracteristicas podem irenciar — positiva ou negativamente — o poteneigfetividade de uma
AP. Para tanto, utiliza-se de ilustracdes retirddasestudos de casos realizados. Apesar dosslimite
para sua generalizacdo, esses resultados sapaitegestores publicos envolvidos na organizacéo de
processos participativos e para estudiosos indi@sem aprofundar o conhecimento de um campo
de pesquisa ainda pouco explorado.

3.1 Atos normativos

A maioria das APs ocorre em observancia a atosatoms, oS quais determinam, a0 menos em
parte, como as audiéncias devem ser realizadas/ecam impactos diversos no potencial de

efetividade delas, por exemplo: aumentando a teaéspia do processo participativo, garantindo

0 acesso a documentos relevantes e demais infoemiagportantes, apresentando de forma clara
prazos e regras para a manifestacdo e estipulandongetodologia.

Contudo, em muitos casos, a legislacdo brasiléioeesta ajustada as necessidades de uma
participacdo efetiva nas APs. Nos casos de licereri#o ambiental estudados, por exemplo,
observou-se que a legislacao vigente, estandgatsada, teve impacto negativo na efetividade
da participacdo. As tentativas do Instituto Brasildo Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), de fazer mais do que a legslexige — por exemplo, realizando reunides
publicas para discutir o termo de referéncia dadtstle Impacto Ambiental (EIA) —, evidenciam
essa deciéncia normativa. As resolucdes do Conselho Natide Meio Ambiente (Conama)
somente preveem a obrigatoriedade de realizagBsigara licenciamento ambiental no momento
de avaliacdo do EIA. No entanto, os estudos dedmabkdadrelétricas apontaram que APs antes da
realizacdo do EIA podem ser Uteis para que a satgecbntribua na dai¢do de temas importantes
para serem estudados. Além disso, APs no momerglawgamento dos empreendimentos, bem
como aquelas que tém foco em publicos espesi- como indigenas, quilombolas e ribeirinhos —,
podem ser necessarias para ampliar a inclusad s@geantir a expressao de um maior nimero
de opinides e interesses envolvidos na questao.

Um exemplo positivo € o da ANTT, que compensowasras da legislagdo com atos
normativos infralegais. Suas APs seguem regraggiraentais expressas em documentos publicos
gue disciplinam o processo de participacéo e orolensocial. Para os servidores dessa agéncia,

4. Para uma andlise detalhada das condusoes aqui apresentadas, ver Ipea (2013).
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ha ainda um manual interno que orienta suas agbes 8 processo participativo. A atencao a

essas normas amplia o potencial de efetividadememtar a transparéncia do processo e indicar
as etapas a serem seguidas. E importante também raeo legalmente estabelecido para a
realizacdo das audiéncias seja realista e compevivea complexidade da tematica.

3.2 Momento de realizagao dasAPs

Por um lado, o processo participativo deve ocameium momento no qual ainda seja possivel
incorporar demandas e valores dos atores envolai@dsmatica. Isso pode envolver eventos
preparatdrios, no sentido de incluir novos atocepnocesso decisério e generalizar conhecimento
entre todos. Por outro lado, se a AP é realizadarermomento muito inicial do ciclo de politica,
pode ser que informagdes necessarias para umagagdo informada ainda ndo estejam disponiveis
ou que nao haja tempolsiente para a devida mobilizac8o das partes istetas e a difuséo de
conhecimento sobre o assunto. Uma solucao por siegesda € a realizacéo de diversas APs em
momentos estratégicos do ciclo de politica.

No caso do processo de elaboracéo do PNRS, poplexdra razdes para crer que as audiéncias
foram realizadas em um momento oportuno. Tant@ay@lum substrato legal que determinava
a elaboracéo do plano, bem como um texto prelinpaea a consulta da sociedade civil, quanto
a participacdo ocorreu em um momento de planejandanpolitica em que foram discutidas
diretrizes, acdes e metas que iriam compor ageofftiiblica. Essa abertura, de permitir o acesso a
decisBes-chave, aumentou as chances de coopanagigazerno e sociedade civil, potencializando
a efetividade das audiéncias em relagdo a consedagéolitica.

O caso da ANTT ilustra outra faceta da temporaédaal realizacdo das audiéncias. A AP
n® 121/201% ocorreu em um momento no qual o relatorial de sistematizagéo das contribuicbes
da AP anterior a ela, a AP Hh20/20115 ainda n&o havia sido publicado. Em outras palasras
ANTT realizou uma nova audiéncia quando ainda ltpuestdes importantes pendentes do processo
anterior. Isso prejudicou a percepcao dos partitgsem relacéo a legitimidade da segunda audiéncia
minorando seu potencial de efetividade.

3.3 Capaddade ingitudonal do 6rgao plblico responsavel
A existéncia de uma estrutura interna voltada BggEacao social no organograma e nas diretrizes
de acdo dos 6rgaos publicos responsaveis pela d@®goopliar seu potencial de efetividade. Isso
implica contar com documentos de referéncia, exgals apropriadas e servidores responsaveis pela
realizacdo das APs capacitados.

Um exemplo de auséncia dessa capacidade e daguemts diculdades foi observado nos
casos de licenciamento ambiental. E provavel dakksade pessoal especializado em participacdo
social destacado para as APs no Ibama tenha majlada efetividade da participagdo nos casos
estudados. Os proprios servidores responsavessgueilises técnicas do EIA, entre outras funcodes,
eram incumbidos de lidar também com a comunicagdoasociedade. Um dos fatos relatados

5. O objetivo da AP e 121/2011 foi coletar contribuigoes sobre as Minutas do Edital de Lidtagao e Contrato de Rermissao dos Savigos de
Transporte Rodoviério Interestadual de Passageiros, operados por onibus do tipo rodoviario.

6. Oobjetivo da APre 120/2011 foi a discussao do Hano de Qutorga sobre os Servigos de Transporte Rodovidrio Interestadual de Passageiros
operados por onibus do tipo rodoviario.
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pelos proprios servidores foi que eles nao consegyupor exemplo, analisar devidamente os muitos
documentos protocolados por organizagdes da sdeiatildl. Deve-se mencionar que o Ibama
investe na capacitacao de seus servidores tambémlag@o a participacdo social, mediacéo de
con’itos etc. A efetividade da capacitacdo eventudlideionarios ja sobrecarregados com outras
tarefas, porém, tende a ser muito inferior a de espige de especialistas destacada para as funcdes
relacionadas a participacéo.

3.4 Devolutiva a socedade

Apesar de ser um elemento-chave para a efetividaasrface com a sociedade no momento posterior
a AP é, em diversos casos, relegada a segundopaimsagestores de politica publica. Esse momento
deve incluir uma devolutiva clara a sociedadecarttiio a incorporacéo ou nao das contribuicdes,
com justi cativas, o que pode aumentar a percepc¢ao de liezitismda AP.

O pressuposto para que seja possivel promover evolutiva formal & sociedade é que tenha
havido um processo adequado de sistematizacoagassias. Isto implica também que a audiéncia
tenha tido um escopo relativamente restrito e tentregado uma metodologia adequada. Em APs
de licenciamento ambiental, por exemplo, € comuonha&er limitacdo do escopo das contribuicdes
e uma metodologia que facilite a sistematizacaguasostas. Nesse contexto, € muito dificil a
sistematizacéo das contribuicdes, sem a qual asehde que as propostas apresentadas sejam
incorporadas séo reduzidas, e nao é possivel pagdo fazer a devida devolutiva a sociedade.

Oscasos do PNRS e da ANTT incluiram devolutivascééo do PNRS, a primeira devolutiva
ocorreu na audiéncia nacional em Brasilia, quardedia disponibilizacdo de uma nova versao do
documento de referéncia, ja incorporando as cari¢fks oriundas das audiéncias regionais que
haviam ocorrido anteriormente. Essa iniciativa ¢ertelido do documento) ampliou a percepgéo
de seriedade e efetividade da participacdo entpeessntes, que reconheceram que o documento
contemplava parte sigridativa das contribuicdes oriundas das audiénaasias.

3.5 Trangparenda

E necessario que todo o processo de AP seja paeladicansparéncia. A publicidade de informacdes
deve acompanhar todas as fases do processo eenarhs aspectos: a mobilizacdo dos atoresméisza

a disponibilizacéo e acessibilidade de documergtosferéncia; a clareza dos objetivos da audiéncia
da metodologia utilizada; e a clareza sobre o efddeaito com as contribuicdes da sociedade.

Nesse aspecto, o procedimento da ANTT foi exempfarmacdes sobre prazos, metodologia,
contribuicdes, documentos de referéncia, atag eatros elementos importantes foram disponibdigad
no ste da agéncia. Isso foi essencial para giméavessados tivessem uma participacdo mais inftama
e fosse gerado um sentimento de @mta da sociedade com o 6rgdo governamental.

Nos casos de Belo Monte e Santo Anténio e Jiraususovez, apesar de os principais documentos
estarem disponiveis em forma digital no site donnaforam identicadas reclamac@es por parte
da sociedade quanto ao acesso on-line a outrom@otas relevantes que compunham o processo.
Até entdo, os autos ndo eram digitalizados e dispiaados no site, dicultando o acesso dos
interessados, que tinham de se deslocar até 8msitequerer uma cdpia do processo, arcando com
custos relativamente altos. Hoje em dia, essegrabésta resolvido, uma vez que o Ibama digitaliza
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todos os autos em sua integralidade e os dispieaibiil-line, aumentando de maneira sigaiiva
a transparéncia e facilitando a participacéo, aémeduzir custos para o préprio governo federal.
Esse € um bom exemplo que deveria ser seguidog@aiatadministracéo publica.

4 CONSDERAQOESHNAIS

Foram resumidas aqui algumas das principais cdredde uma pesquisa que contou com quatro
estudos de caso e por meio da qual foram idesdos fatores quelimenciam o potencial de
efetividade da participacdo social em APs. Procgeocompreender como variages nesses fatores
podem interferir na referida efetividade, de modperfeicoar o uso das APs como instrumento
de participacgao.

Apesar dos limites impostos pelas espegdades dos quatro casos pesquisados, podessara
que as medidas de politica neles ides#tilas como elementos favoraveis a obtencdo desuces
constituem indicacdes de fatores capazes de coinfpéra a maximizacéo do potencial de efetividade
deste mecanismo de participacéao social.
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PRONATEC

MULTIPLOSARRANJIOS EAGOES PARA AMIPLIAR O ACESSO A EDUCAGAO PROASIONAL*

Maria Martha M. C Cassolato**
Fonaldo Coutinho Garda**

Esta nota apresenta uma sintese do estudo dorReobiacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (PRONATEC), que integra a pesquisa Esti@dwcracia e desenvolvimento: arranjos
ingtitucionais de poaliticas criticas ao desenveaiitm (Gomide e Pires, 2013), realizada por meio da
colaboracdo entre técnicos do Instituto de PesRa@admica Aplicada (Ipea) e pesquisadores externos
A pesquisa tem como obijetivo analisar os arrargtisqo-institucionais de politicas representativas
dos atuais esfor¢os do governo em promover o deggngnto® Ao se analisar como se constituem
os arranjos de implementacao dessas politicas efsifos sobre os resultados observados, presende-
ampliar a compreenséo sobre a acdo do Estado sibaBral, extraindo-se subsidios para a inovacéo
institucional da gestéo de politicas no atual chatéemocratico brasileiro.

1 PORQUE ESTUDAR O PRONATEC?

Todos os paises hoje considerados desenvolvidadgem momento de suas trajetérias rumo a essa
condicdo, concederam prioridade a formacéo de argadie trabalho competente para enfrentar 0s
desaos impostos pela concorréncia e pelo progressioéédguns comecaram a fazé-lo nwal do
século XVIII, mas foi na centlria seguinte querdfeeno se generalizou. E quando se espalharam
as escolas de artes e oficios, os colégios agriesl@scolas prssionais, 0s institutos politécnicos.

Reitere-se, aqui, que esses mesmos paises imaesiirdém na educacdo universitaria, mas
sem deixar de estabelecer diretrizes para queeo gedttico, tdo proprio do ensino técnico, fosse
capaz de operar 0s avancos ciertt$ e as exigéncias de um setor produtivo queresieocada vez
mais a processos/saicados, dependentes de competéncias que vadaléapacidade de executar
tarefas em rotina.

* Para desenvolver este estudo foram entrevistados dirigentes da Secretaria de Educagao Prol ssional e Tecnolégica (SETEC), do Ministério
da Educacao (MEC) e o reitor do Instituto Federal de Braslia. Essas entrevistas foram fundamentais para a compreensao de um programa
com um elenco diverso de agoes e um arranjo institudonal conplexo que envolve diferentes atores e ingtituigoes e com informagoes nao
fact'veis de serem obtidas nos documentos ol dais disponiveis Os autores agradecem a disponibilidade dos entrevistados sema qual nao
seria possvel a elaboracao deste trabalho.

** Técnicos de Hangiamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Rolticas do Estado, das Indtituigoes e da Democrada (Diest) do Ipea.

1. Csestudos de caso envolverm: 0 Programa Minha Casa, Minha Vida (FMIAMIV); 0 Projeto de Transposicao e Ravitalizagao do Ro Sao Fandsoo;
0 Rrojeto da Hdrelétrica de Belo Monte; asinidativas de revitalizagao da indistria naval; o Programa Nadonal de Producao e Uso do Biodiesel
(PNPB); 0 Programa Brasil Maior (FBV); o Programa Bolsa Familia (PBF); e 0 PRONATEC Além desses a pesaisa elegeu também como objeto
de andlise 0 papel das empresas estatais como agentes de formulagao e implementacao de pol tticas de cunho desenvolvimentista, sobretudo
do Banco Nadional de Desenvolvimento Economico e Sodal (BNDES e da Retrobras
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O Brasil n&o conheceu um projeto semelhante camilthianto com a sua industrializacdo
substitutiva de importactes. Mesmo que a primsa@latécnica federal date de 1909, o crescimento d
rede de ensino técnico-prsional ndo acompanhou a expansao econdmicagesh digao da estrutura
produtiva. A escolaridade da forca de trabalhdléirasinda €, comparativamente, muito baixa, een q
pese o signicativo conjunto de a¢des desencadeadas nos Glimteanos. As cinco décadas anteriores,
nas quais a educacao geral e gsional foi negligenciada, ndo deixam de cobrau@sego no presente.
Os dados mais recentes disporfiveisstram que 64,9% da populacdo com mais de 1handsvia
concluido o ensino médio, proporcao que cai nargggrite economicamente ativo para 53,6%, mas
gue ainda é muito alta e coloca o pais em posifgiizada em comparacdes internacionais.

Aindustria sediada no pais adotava, até muitmteceente, um importado padréo
tecnoldgico-organizacional fordista, pouco exigemeescolaridade, e preparava a sua forca dettoabal
no proprio ambiente produtivo. A pequena rede deagdio técnico-prasional de qualidade (escolas
técnicas federais, algumas estaduais e Sistérdavd)conta de atender parcialmente a demanda por
trabalhadores mais quatedos. Além disso, o Brasil entrou em longa cidsa@&mica quando da
chegada da assim chamada Terceira Revolucgao liatlastrtroducdo acelerada da microeletrénica,
da automacao, da mecanica de precisdo, dos notesaisada quimicana, das Tecnologias de
Informacdo e ComunicacfblCs) etc. — e de novos formatos e dindmicas azgeinhais — altamente
exigentes em raciocinio abstrato, capacidade égpirgtacdo e comunicacéo, conhecimento de
linguas, adaptacéo a mudancas rapidas.

Nas décadas de 1980 e 1990, predominaram baisdexcrescimento econdémico,
acentuada desnacionalizacdo em todos os setams,deeposicdo relativa e de competitividade
da industria, encurtamento e perda de densidadguese todas as cadeias produtivas, quase
extingdo da indUstria naval e dos programas espatielear, abandono da expansdo e modernizacao
da infraestrutura, desmonte da politica de deseamahto urbano (ordenamento do territorio,
habitacéo, saneamento e mobilidade), entre outros.

Nesse periodo, de meados dos 1980 aos anos id&ipismeira década do novo século, a
taxa de desemprego no pais praticamente ddbrou.

Em 2003, tem inicio uma trajetéria inédita no maoode trabalho brasileiro: forte criacéo
de novos postos e simultanea formalizacdo dos coatratretomada do crescimento econémico,
a partir de 2004, ira trazer, em relativamente pdampo, um bom problema: em 2006-2007,
comecam aparecer 0s primeiros indicios de estasalizada de méo de obra quafida. No entanto,

0 governo federal, conforme tratado a seguir, viohwando medidas antes mesmo de tal fenbmeno
se manifestar. E sera desse conjunto de medidae quiginara o PRONATEC, em 2011.

Assim, com o mercado demandando protagonismo dodestadrganizacdo da educacao
pro_ssional e técnica no Brasil e com o governo cienteodtexto oportuno e da necessidade de

2. Resquisa Nadonal por Amostra de Domicllios (PNAD) 2011, do Instituto Brasileiro de Geogra a e Etat'stica (IBGB).

3. Integram 0 Sstema S 0 Snigo Sdal da Indigtria (Sesi), 0 Senvigp Sodal do Comérdo (IEC), 0 Senvigo Nadonal de Aprendizagem
Industrial (Senai), 0 Servigo Nacional de Aprendizagem Comerda (SENAC), 0 Servigo Nadonal de Aprendizagem Rural (Senar), 0 Servigo Sodal
do Transporte (SEST), 0 Senvigo Nadonal de Aprendizagem do Transporte (SENAT), 0 Servigo Nadonal de Aprendizagem do Cooperativismo
(SES8000P) e 0 Snvigo de Apoio as Miaro e Requenas Empresas (Sebrae).

4. Mesmo coma mudanca de metodologia do IBGEpara o cAlculo da taxa de emprego no pa's tal al rmacao nao é temerosa, pois a pesquisa
do Departamento Intersindical de Estatstica e Estudos Socioeconomicos (Dieese)/Fundacao Sstema Estadual de Andlise de Dados (Seade)
oon' fma essa edtimativa.
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criar um ambiente competitivo a producéo de bersvigss no pais, 0 PRONATEC veio como
resposta a essa demanda. Por seu potencial traagfar das condicdes de producao e da qualidade
dainsercéo dos trabalhadores no mercado, e geiodue ocupa no processo de desenvolvimento,
em seu sentido amplo, o PRONATEC foi estudado dduguestionamentos sobre o modo como
0 arranjo institucional em torno dele tende a levdeterminados resultados, analisando suas
capacidades mediante debate sobre a relacéo entoeidcia e Estado desenvolvimentista.

2 O FRONATEC ESUASAQOES

No inicio de 2011, a presidenta Dilma Rousseffrairdaa ao Congresso Nacional um projeto de lei que
criaria 0 PRONATEC. Tratava-se de dar continuigeagrofundar um processo, iniciado em 2005, de
expansdo da oferta de educacdogsonal. A proposta do programa retine diversaativas, algumas
preexistentes e outras novas, todas converginado phijetivo de ampliar e democratizar o acessoplaacdo
brasileira a Educacéo Pssional e Tecnologica (EPT) de qualidade. A £dh513, do PRONATEC,

foi sancionada no dia 26 de outubro de 2011 e pregésérie de projetos e acdes de assisténcizatécni
[hanceira que juntos objetivam oferecer 8 milhdesgts a brasileiros de diferentes peros proximos
quatro anos. Integram o PRONATEC acfes preexistertigéas novas como mostrayara 1.

AGURA 1
Acdes integrantes do PRONATEC

Fonte: Seoretaria de Educagao Profissional e Tecnoldgica (SETEC), do Ministéro da Educagao (MEQ).




Boletim de Analise Politico-institucionAl

58

As acdes preexistentes que integram 0 PRONAT EC iesaiusigni cativamenteDe 1909
a 2002, arede federal chegou a contar com apen&sdalfs técnicas no pais, sem que estivessem
localizadas em todos os estados brasileiros. Qetoraada da expansdo da Rede Federal de EPT, entre
2003 e 2010, o MEC entregou a populacéo as 21taee até 2014 serdo mais 208, totalizando
562 campi de educacao pssional para atender 512 municipios, com presen¢ados os estados.
Ja a Rede e-Tec Brasil atua na oferta de ensinsgiwoal a distancia e hoje conta com 841 polos
distribuidos por todo o pais. O Brasil Pssionalizado € uma importante iniciativa para promove
a ampliacéo da oferta de cursos/gsionais pelas redes estaduais de educacao e/@ghioan744
obras em todas as regifes do pais, com destaque egido Nordeste, que concentra 44% dos
convénios realizados. O Acordo de Gratuidade c@mstema S estabelece que as entidades cumpram
um Programa de Comprometimento e Gratuidade (P€&@) previsdo de chegar a aplicacdo de dois
tercos de suas receitas liquidas na oferta degeaiagas nos cursos de formacéo para estudantes d
baixa renda e trabalhadores — empregados ou degmuipseO acordo prevé também o aumento
da carga horéria dos cursos, que passaram a ter, moani60 horas.

Entre as novas agdes do programa, a Bolsa-Formeag@mimente responsavel pela maior
parcela das matriculas do PRONATEC (41%). H& dmistde Bolsa-Formacédo: a Estudante e a
Trabalhador. Na Bolsa-Formacao Estudante, cursosds com carga horéria igual ou superior a 800
horas sédo destinados a alunos regularmente mattézuho ensino médio publico propedéutico, para
a formacéo prassional técnica de nivel médio, na modalidade cuitaate. Ja a Bolsa-Formagao
Trabalhador oferece cursos de quaicdo a pessoas em vulnerabilidade social e teatwaibs de
diferentes pers. Em ambos o0s casos, 0s b@mios tém direito a cursos gratuitos, alimentacéo
transporte e ao material didatico-instrucional s&u.

Outra inovagdo do PRONATEC é fruto da L#il@.513 que amplia o alcance do Fies, e que
passa a ser chamado de Fundo de Financiamentaufisabrindo mais duas linhasideanciamento:
0 Fies Técnico e o Fies Empresa. O Fies provesartvas linhas de crédito: uma para que estudantes
possam realizar cursos técnicos (sendo eles aai@nits, em carater individual) e outra para esapre
gue desejem oferecer formacaolsional e tecnoldgica a trabalhadores (MEC, 2@%1Bsar de ser
mais uma iniciativa para ampliar o acesso a formpgd ssional, é a que ainda apresenta a menor
execucao. Por um lado, é preciso respeitar o p@descredenciamento de instituicdes privadas
ofertantes de cursos técnicos, que € feito p eibistitos da rede federal, 0 que demanda tempo;
por outro, é provavel que nao haja grande intedissdunos em assuminanciamento para
fazer curso técnico. Ou seja, essa € a iniciatieengerece uma avaliac&o criteriosa dos dirigentes
da SETEC/MEC.

Num contexto de demanda acentuada porgsienais qualicados e para enfrentar o problema
de uma classe trabalhadora que apresenta bailaiéscte e ndo possui a quakcao necessaria
para uma insercao prssional adequada, o PRONATEC é constituido compragrama bem
abrangente. Ele busca atacar as principais cangasilema e atender, mediante a¢@séreis, as
caracteristicas especas dos diversos segmentos da populacéo trabathaalaromo percebido ou
demandado em cada caso. O seu desenho revelatpoctampreenséo da situacédo do trabalhador

5. Conforme dirigentes do MEC, essa foi a primeira grande reforma empreendida no estatuto das entidades que integram o Sstema Sao longo
de sessenta anos de vigenda, e merece destaque o fato de ser a primeira vez que o governo federal propos mudangas no fundonamento
desse sstema.
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brasileiro, da trajetdria da economia nacional esiége em que se encontra a EPT no pais.
O desenho do PRONATEC evidencia elevada capacidad@&o-burocrética da equipe da
SETEC/MEC, em larga medida resultante do forteleinvento dos integrantes da rede federal de
EPT, que ocupam importantes postos na secret@eiam esforco de articulagdo com os principais
atores pertinentes ao problema e ao programa.

3 OARRANIO INSTITUCIONAL QUEAMPARA AQOES DO FRONATEC

A complexidade do problema e a ambicdo do progrargeseri que todas as formas de execucao
fossem adotadas em sua implementacéo: diretalFfEECGIMEC; desconcentrada pelos institutos
federais, inclusive realizando o credenciamentesdelas privadas de EPT para operar o Fies;
descentralizada para os governos estaduais; e meegamseria com o Sistema S.

FIGURA 2
Instituicoes e atores envolvidos na execucao do PRONATEC

Elaboracéo dos autores.

Nota: ! Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); Ministéria do Turismo (MTur); Ministério do
Desenvalvimenta Agrario (MDA); Ministério das Comunicages (MC); Ministério da Justica (MJ); Ministério da Previdéncia Social (MPS); Ministério
da Cultura (MinC), Secretaria de Direitos Humanos (SDH) etc.

Dessa forma, a capacidade de articulacdo ser&ickmem diversas frentes: intragovernamental,
ao articular e organizar a demanda dos diversos #ristpor acdes de quatacdo e formacao
prolssional em sintonia com as necessidades do mescasioapacidades do sistema nacional de
EPT em responder com a oferta de cursos adequatdmgpirernamental (competéncias dos entes
federativos), mediante modalidades ageis de assest&cnica eénanceira — Brasil Pr@sionalizado
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e Plano de Acéo Articulada (PAR) e de aporte de sesudta Bolsa-Formacéo sem a necessidade
de convénios; com o setor empresarial, para idegrtinecessidades de forca de trabalho com as
quali_cacbes espedias requeridas em cada lugar e setor; com sindidatérabalhadores; com

0 Sistema S (que também recebe recursos da Bolsa¢amn sem convénios); com 0s atores sociais
relevantes das comunidades das areas que sed@mus das localidades que recebem grandes
investimentos publicos ou privados.

E bastante desador assumir o papel de articular diferentes amresarias frentes, o que
exige um monitoramento continuo da execucao parartdecisdes e atuar em tempo oportuno.
Para tanto, dois principais recursos podem sexiaekis como criticos da SETEC/MEC: a equipe
dirigente altamente quatiada, muitos egressos da prépria rede federaludbagiib prossional,
engajada, informada e sem receio de enfrentargmnals} e os institutos federais de Educacao, Ciéncia
e Tecnologia, com seus campi estrategicamentézbmbas pelo pais afora.

Um importante resultado alcancado com pouco maisrdano de vigéncia do PRONATEC
foi a consideravel ampliacdo da oferta de cursosssionais, possibilitando que as matriculas
realizadas em 2012 fossem quase o dobro das obhda811. Esse crescimento foi, em grande
parte, decorrente da implementacéo da Bolsa-Fénmbagabalhador e Estudante, mas outras
acdes do programa também contribuiram para omrestd vericado nas matriculas. O que de
inicio havia sido considerado muito ousado, comagdo da meta de 8 milhdes de matriculas
até 2014, vem se mostrando factivel com a evolagfida pela execu¢do do programa.

Em termos do alcance dos objetivos mais imediatgsge foi até agora encontrado — ampliar o
acesso a EPT — sugere a construcédo de uma apeoipasellegal (ainda passivel de aperfeicoamentos,
como, por exemplo,exibilizar as formas de contratacéo de docentesgeede federal, conceder
uma bolsa aos estudantes e tornar obrigatoriata dfecursos de nivelamento para alunos oriundos
da rede publica ou com escolaridadeoiEte), o acerto do arranjo institucional montpdia o
programa, uma consideravel capacidade técnico-taicaw em que pese a d&ncia quantitativa
de pessoal na SETEC/MEC. No que diz respeito ardiioeparticipativa, ha de ser considerado o
esforco em desenvolvimento para otimizar os proselsaudiéncia publica e para a organizacéo e
institucionalizacao dos féruns nacional e estaduais

A expanséo da rede federal se faz de modo bastgnglicano e equitativo, com expressivo
envolvimento de parlamentares, executivos estaduaisnicipais e, principalmente, por meio de
audiéncias publicas, dos direta e indiretameneegssados.

A SETEC/MEC conseguiu conceber e implementar urgranoa que, apesar de sua curta
existéncia, tem revelado grande potencial transtdondas condi¢es de vida e de insercdo produtiva
do enorme contingente de trabalhadores pobresctyem de elevar a produtividade da economia
brasileira.

6. A gerenda do programa conta com informagoes sobre 0 andamento das matr’aulas e oferta de cursos de educagao pro’ ssonal no pal's
gue sao continuamente atualizadas no SSTEC
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