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EDITORIAL

Este nimero dos Cadernos Gestdo Publica e Cidadania marca uma importante
reorientac@o da publicacdo, associada as redefini¢des do Programa que lhe deu origem e as
mudancas importantes ocorridas na &rea de Administracdo Publica da FGV-EAESP.

Os Cadernos passam agora a dar maior énfase a reflexdo e a divulgacéo de pesquisas
académicas, estendendo o ambito temético as diversas transformagdes ocorridas no Estado
e na sociedade contemporanea, mantendo, contudo, o compromisso inicial de contribuir
para a ampliacdo da cidadania e a reducdo das desigualdades. Nosso principal objetivo é
fazer desta revista uma publicacgo de referéncia nacional e internacional sobre gestéo e

politicas publicas, com artigos inéditos de autores brasileiros e estrangeiros.

A revista Cadernos nasceu em 1996, ligada ao Programa Gestdo Publica e Cidadania,
desenvolvido pelo Centro de Estudos de Administracdo Publica e Governo da FGV-
EAESP, com o objetivo de identificar, disseminar e premiar iniciativas inovadoras de
governos subnacionais brasileiros. Rapidamente, esta publicacdo se transformou em um
espaco de divulgacéo e de referéncia sobre diversas iniciativas de governos locais que
emergiram no Brasil em meio a0 processo de descentralizacdo e intensificacéo das diversas
formas de participagdo popular. Nesse primeiro momento, contamos com a colaboragéo de
diversos parceiros, aos quais queremos agradecer publicamente, tanto aqueles que
escreveram nos Cadernos, como aos que participaram da propria atividade de identificacao,

selecdo, premiagdo e divulgacdo das iniciativas locais inovadoras.

A reorientacdo dos Cadernos busca, ainda, responder aos desafios colocados pela abertura
de novas frentes de atuacdo na area de Administracdo Publica na FGV-EAESP. Ao lado do
Curso de Mestrado e Doutorado em Administracdo Publica e Governo, ja consolidado, foi
criado neste ano de 2009 o curso de Mestrado Profissional, respondendo a um crescente
interesse por parte de profissionais da &rea publica. E, nesse mesmo ano, constitui-se um
novo departamento, o Departamento de Gestdo Publica, a0 qual os Cadernos passam

também a estar ligados.

Assim, os Cadernos consolidam, a partir deste nimero, o movimento iniciado ha alguns
anos, de diversificar os focos teméticos dos trabalhos e as abordagens metodol égicas dos

artigos publicados. Ao mesmo tempo, a revista ampliou 0s processos de divulgacéo,



circulacéo e captacdo de artigos, através da ampliacéo das chamadas para submisséo e da
extensdo do grupo de pareceristas ad hoc, assm como, da recomposicdo do Conselho
Editoria e da criagdo de um Conselho Cientifico. Ambos os conselhos contam agora com
participantes de diversas instituicbes nacionais e internacionais. Foram convidados, para
integra-los, pesquisadores e professores que tém dado uma contribuicdo de destacada
qualidade aos estudos de diversas areas de conhecimento, muitos deles bastante engajados

em proj etos de reformul acéo e inovacdo da gestdo e politicas publicas.

N&o obstante essas importantes transformagoes, os Cadernos mantém em sua linha editorial
alguns dos eixos que definiram a propria constituicdo do Programa Gestdo Publica e
Cidadania. O primeiro deles € o compromisso com a reflexdo sobre os principais desafios
da administracdo publica brasileira e com a identificacdo e divulgacdo das “respostas
criativas’ a esses desafios, uma vez que acreditamos ser preciso articular a capacidade
critica ao esforco para buscar “solugdes’. O segundo ponto, parte do entendimento de que
tais solugdes ndo constituem respostas formuladas exclusivamente pelo Estado, nem
elaboradas apenas no ambito da academia. O “saber” que se expressa nas iniciativas
divulgadas pelo Programa Gestédo Publica e Cidadania, € construido por varias méos e
multiplos atores. Assim, a revista pretende continuar enfrentando o desafio de divulgar a
producdo académica que busca responder aos desafios da sociedade e do Estado

contemporaneo.

Tanto as orientagbes que foram mantidas quanto as mudangas introduzidas na revista estéo
refletidas nos temas, abordagens e afiliagdo institucional dos autores dos artigos que
compdem este presente numero. Nele encontram-se dois artigos sobre programas
governamentais — Programa Bolsa Familia —, assunto central na &rea social. Nesse artigo, 0
Programa é examinado a partir da perspectiva de género. Um segundo artigo desenvolve
uma instigante andlise sobre a atuacdo do Poder Judiciario nas politicas de salide, tema
ainda pouco explorado na producéo recente no campo de Administracéo Publica no Brasil,
tendo como eixo a questdo da equidade e da participacdo democrética. Encontra-se, no
terceiro artigo desta publicagdo, um recorte territorial na regido do semiarido baiano,
visando discutir a problemética abordada no Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
— também este refere-se a uma discussdo muito importante na érea social. Na sequéncia, o

quarto artigo analisa a desigualdade de salarios (pagamentos) recebidos pelas diversas



categorias de trabalhadores, como bancarios, comerciarios etc. em dois paises. Brasil e
Argentina, nos periodos de 1990 a 2004. Os dados analisados mostram como diferentes
setores econdmicos — assim como os trabalhadores que os integram — foram afetados por
gjustes estruturais nos dois paises. Uma importante reflexdo, sobre as diferentes
perspectivas de controle da burocracia e seu impacto na capacidade de implementacéo das
politicas, é apresentada no quinto artigo, tomando por base alguns casos ocorridos no
Estado de Pernambuco. A andlise estrutural da rede lactea no Estado do Mato Grosso, e das
politicas publicas que Ihe ddo suporte, compde o principal foco de interesse do sexto artigo.
Finalmente, o Ultimo artigo deste nimero da revista, aborda o tema da organizacdo de
trabalho na érea publica, incluindo na andlise a dimensdo da subjetividade e do poder — um

tema raro no ambito dos estudos dessa area.

Finalmente, gostariamos de agradecer a participacdo dos autores que submeteram seus
trabalhos e que nos gudaram, assim, a compor as duas edices dos Cadernos Gestao
Publica e Cidadania publicadas em 2009. Foram recebidos sessenta e nove artigos, vindos
de todas as regides do Brasil, aém das contribuicBes internacionais, tendo todos eles

seguido o processo de avaliacdo duplo cega.

Ana Cristina Braga Martes
Marta Ferreira Santos Farah
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A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERESPOBRES 11

A conversacao civica sobre o Bolsa Familia: contribuicdes para a

construcéo da cidadania e da autonomia politica de mulheres pobres
Angela Cristina Salgueiro Marques*

RESUMO: O objetivo deste artigo € refletir acerca da construcdo da cidadania e da autonomia politica de
mulheres pobres e beneficiarias do programa Bolsa Familia. Tal programa procura encorgjar 0s municipios
brasileiros a investir em contextos civicos de comunicagdo informal, orientagcdo e realizagdo de cursos. Em
espacos municipais mantidos pela Assisténcia Social, as benefici&rias elaboram intersubjetivamente
capacidades expressivas, criticas e autbnomas indispensdveis a construgdo de sua cidadania. Nas
conversacdes civicas e publicas ai estabelecidas, elas fazem uso de diferentes discursos publicos e privados
para expressarem seus pontos de vista, reformulando os engquadramentos fornecidos pela elite politica e pela
midia. Contudo, a persisténcia de cadigos simbdlicos que desval orizam essas mulheres dificulta o alcance do
status moral necessario a sua participacéo autbnoma em instancias formais de debate. A andlise de algumas
dessas conversagdes foi realizada por meio da constituicdo de grupos de discussdo em duas cidades

brasileiras: Campinas (SP) e Belo Horizonte (MG).
PALAVRAS-CHAVE: conversacao civica, cidadania, autonomia, mulheres pobres, Programa Bolsa Familia.

ABSTRACT: This work discusses the constitution processes of citizenship and political autonomy among
poor women beneficiated by the Bolsa Familia cash transfer program in Brazil. Such program stimulates city
governments to drive part of their budget into providing and maintaining spaces of informal everyday talk,
mutual orientation and workshops. Through these local spaces supported by Social Assistance beneficiaries
intersubjectively construct expressive, critical and autonomous capacities that are crucial to build up their
citizenship. In these civic and public conversations beneficiaries make use of different public and private
discourses, reformulating the frames provided by media and political elites. However the persistence of
devaluating symbolic codes tends to inhibit the reach of the moral status required to an autonomous
participation in formal instances of political debate. In order to analyze some of these conversations we made

discussion groups in two Brazilian cities: Campinas (SP) and Belo Horizonte (MG).

KEYWORDS: civic conversation, citizenship, autonomy, poor women, Programa Bolsa Familia.

! Doutora em Comunicacio Social pela Universidade Federal de Minas Gerais e professora do Programa de Pés-Graduac&o da Faculdade
Césper Libero em Sdo Paulo. E-mail: angel asalgueiro@gmail.com.
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CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERES POBRES

Introducéo

A guestdo do combate a fome e a pobreza no contexto brasileiro tem suscitado, ao longo do
tempo, consensos e dissensos sobre muitos termos do debate. Grande parte dos conflitos no
ambito das politicas sociais brasileiras na década de 1990 estruturou-se em torno da
oposicdo entre préticas assistencialistas e préticas sociais destinadas a promover a
emancipacao dos pobres. Tal confronto reflete o investimento feito por setores da sociedade
civil para desestabilizar a nocdo, hegemonicamente instituida, de que o lugar destinado aos
pobres é aguele marcado pela auséncia de direitos, pelo paternalismo e pela subcidadania
(TELLES, 1999).

No entanto, as politicas sociais destinadas a combater a fome e a pobreza raramente
consideram que o enfrentamento da caréncia material dos individuos est4 ligado a um
concomitante investimento em sua autonomia individual e politica. O entendimento do
pobre como “carente” dificulta o reconhecimento de seu status como “cidaddo portador de
direitos’ que, como tal, deveria tomar parte nos processos de deliberacdo publica
destinados a elaborar as politicas e normas as quais ele se submete. Frequentemente,
programas de transferéncia de renda postos em pratica pelo governo demonstram mais uma
preocupacdo distributiva, deixando de lado possiveis investimentos nas capacidades
particulares das pessoas pobres, restringindo-lhes as oportunidades de participacdo politica

e estreitando seu campo de escol has.

Nesse sentido, a discussao suscitada pelo Programa Bolsa Familia insere-se em um quadro
histérico de tentativas empreendidas pelo governo e pela sociedade civil para combater a
fome e a pobreza no Brasil. Esse programa reline um conjunto de politicas sociais voltadas
para o auxilio as familias brasileiras pobres e em situacdo de extrema miséria. O programa
€ tido pelos representantes do governo como algo que contraria o traco assistencialista
marcante da cultura politica brasileira. O argumento por eles sustentado baseia-se no fato
de que, diferentemente dos programas sociais de governos anteriores, o Bolsa Familia
colocaria em primeiro plano um discurso que busca a independéncia e a autonomia das
familias beneficiadas, procurando oferecer, aém da transferéncia condicionada de uma
renda mensal, cursos profissionalizantes, de alfabetizacdo, incentivo a agricultura familiar,
a formacao de cooperativas etc. Além disso, os representantes do governo apontam que o

investimento em medidas emergenciais e estruturais tornaria tais familias capazes de
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garantir os préprios meios e escolhas de como plangar, de modo independente, aternativas

de resposta adequadas as suas necessi dades.

O programa Bolsa Familia coloca em pauta uma problematica frequentemente apontada na
teoria democrdtica que € a tensdo existente entre a cidadania, os direitos sociais e 0
assistencialismo (OLSON, 1998). No que se refere a dificuldade que os pobres encontram
para serem reconhecidos como cidadéos auténomos, é preciso destacar que o status moral a
eles atribuido desconsidera parémetros de igualdade e paridade. Como assindlam Vera
Telles (1999) e Jessé Souza (2006), ao pobre € destinado o lugar da subcidadania, da
invisibilidade e da desvalorizagdo simbdlica. Sem o devido respeito necessario a sua
propria valorizagdo, os pobres tendem a ser imobilizados pela necessidade de assumirem-se

“incapazes’ de elaborar, autonomamente, alternativas de solucéo para seus problemas.

A exclusio e as condigdes opressoras sob as quais vivem fazem com que suas demandas e
Seus anseios tendam a permanecer atados a seus proprios contextos de conversagéo e
vivéncia rotineiros, ndo raro localizados as margens de processos participativos ou
deliberativos mais amplos. Todavia, partimos do principio de que a construcdo coletiva de
necessidades e demandas nos &mbitos sociais informais, € mesmo privados, apresenta um
importante papel na constituicdo da cidadania das pessoas pobres. A Nnosso ver, as
conversacdes civicas estabel ecidas em ambitos informais do cotidiano podem auxiliar essas
pessoas a compreender melhor os dilemas impostos pela situacdo na qual se encontram. A
troca de pontos de vista em espacos de encontro do cotidiano faz com que exercitem
capacidades reflexivas e expressivas de modo a chegar a um entendimento muatuo sobre um

problema que as atinge diretamente.

Por meio da exposicdo de problemas, da objetificacdo de necessidades reais, da busca por
solugdes aternativas a discriminacdes e preconceitos de género e classe, pode-se questionar
0 esteredtipo do “pobre-carente”, de modo a aterar representagdes que ndo revelam as
pessoas pobres enquanto individuos moralmente capazes de formular e defender
publicamente seus proprios pontos de vista (SCHERER-WARREN, 2003; MARQUES e
MAIA, 2007). Assim, nos espacos relacionais do cotidiano, a conversacdo civica em face
da face desempenha um papel central, sobretudo no que se refere a constituicéo e ao
desenvolvimento das capacidades argumentativas e reflexivas dos cidaddos (HABERMAS,
1997; BOHMAN, 1997).
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Neste trabalho, procuramos evidenciar a importancia das conversagOes redizadas nas
margens do sistema politico para o desenvolvimento de atitudes democraticas e civicas
junto a mulheres pobres. A investigacdo dos modos como cidaddos em situacdo de pobreza
tomam a palavra em espacos institucionalizados pode nos apontar caminhos préticos para a
reducéo de desigualdades politicas e smbdlicas. Tal reducdo ndo se faz a curto prazo, mas
depende de um lento processo de mudancas que envolve ndo so a aquisicao de capacidades
expressivas e criticas por parte dos cidaddos desfavorecidos, mas também uma mudanca
dos quadros de valores que sustentam o julgamento moral de toda a sociedade. Afinal, uma
paridade maior de direitos e de participacdo civica entre os cidadéos requer também uma
reavaliacdo dos elementos que nos fazem afirmar que um individuo € moralmente
auténomo, digno de respeito e de estima social (HONNETH, 2001).

Assim, a participagdo civica — e, junto dela, a construcdo da cidadania — devem ser
percebidas, em primeiro lugar, como processos comunicativos e publicos que permitem aos
individuos oportunidades de formular, de expressar e de defender seus argumentos diante
dos outros, a fim de construir sua autonomia e de conquistar o reconhecimento social
(BOHMAN, 1997; FRASER, 1989).

Como a participacdo civica de mulheres pobres pode ser estimulada por meio de um
programa social desenhado pelo governo? Esta € uma quest&o que precisa ser explorada por
varios angulos. Em primeiro lugar, deve-se sempre ter em mente que a participacdo das
mulheres na vida publica tem de enfrentar concepgdes institucionalizadas (e muitas vezes
perpetuadas pelas politicas assistenciais) do papel da mulher na sociedade. Assim, tratar da
cidadania das mulheres significa abordar um processo desigual e complexo de participacéo
na esfera publica. As mulheres so frequentemente relegadas ao espaco privado de relativa
protecdo e solidariedade (SCHEIN, 1995; HERBST, 1996), o que faz com que suas ideias,
opinides e demandas encontrem inimeros obstéculos para serem consideradas em esferas
publicas mais amplas de debate (AVRITZER e COSTA, 2006; DAGNINO, 2004;
LUCHMANN, 2007). Além disso, politicas de protecdo social tendem a perpetuar valores
ingtitucionalizados que reafirmam um status subalterno a essas mulheres, as quais

raramente s80 vistas como sujeitos de direitos, mas sim como objetos de agdes localizadas.

Em segundo lugar, ainda que o Estado estimule uma participagdo maior das mulheres
pobres, ela ndo se estabelece instantaneamente. Mulheres pobres geralmente possuem

trajetorias de vida marcadas por lacunas educacionais, cognitivas, expressivas e autbnomas.
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Se a participagdo civica envolve as habilidades de estabelecer relacdes dialdgicas, de se
expressar e se defender diante do outro por meio de argumentos, de articular suas proprias
necessidades, interesses e valores reflexivamente, como o Estado pode garantir condicoes e
oportunidades para o desenvolvimento de tais habilidades?

Tal indagag&o nos motivou a escolher mulheres pobres que também fossem beneficiérias de
programas de transferéncia de renda, por sabermos que grande parte delas frequenta, com
grande assiduidade, 0s contextos civicos e comunicativos que integram as redes de
assisténcia social. O fato de elas se implicarem em espacos propicios a expressao e a
interlocucéo nos pareceu um bom indicio da presenca de alguns dos elementos essenciais
da constituicdo da cidadania e da participacdo civica. Assim, poderiamos compreender
melhor seus problemas e necessidades. Investimos, entdo, em uma pesquisa empirica que
retine mulheres pobres e beneficidrias do Programa Bolsa Familia.?

Certamente, nem todos 0s espacos de conversacdo e interlocucdo promovem trocas
argumentativas politizantes capazes de gerar reflexividade, reciprocidade e entendimento
mutuo. Nem todas as conversages informais do cotidiano favorecem o conflito e o embate
de ideias necessarias a politizagdo dos cidaddos (SCHUDSON, 1997). Ha conversacdes e
espacos repletos de constrangimentos e ha individuos que nem sempre almejam contribuir
para 0 bem comum. Todavia, partimos do principio de que essas mulheres, por perceberem
determinados espagos locais ligados ao programa Bolsa Familia como um contexto de
acolhida e de apoio, sentem-se encoragjadas a manifestarem-se e a cooperarem entre s para
uma compreensdo melhor das dimensdes partilhadas de seus problemas e necessidades
(MARQUES e MAIA, 2007).

Para apreender e analisar a “fala’ das beneficiarias utilizamos o método dos grupos de
discussdo (mais conhecidos como grupos focais), por acreditarmos gque 0s contextos
interativos por eles gerados nos proporcionam a oportunidade de acompanhar os modos

como essas mulheres pobres, a0 se implicarem enquanto grupo em dinamicas

2 Nossa pesquisa de campo foi realizada com mulheres pobres reconhecidas pelo governo como responséveis e capazes de gerenciar o
beneficio do programa e de satisfazer as exigéncias demandadas em contrapartida. E preciso também salientar que o carto magnético do
programa (para a retirada do dinheiro na Caixa Econdmica ou em casas lotéricas) é feito em nome da mulher (mées, avés etc.)
responsavel pelo domicilio.
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comunicativas face a face, promovem um processo de interpretagcdo conjunta de suas

necessidades; de troca de informacdes e de construcéo de um conhecimento compartilhado.

De modo a estudar as praticas comunicativas que se realizam em contextos cotidianos
marginais e invisiveis — nos quais as beneficiarias do Programa Bolsa Familia aprendem a
expressar publicamente seus problemas —, destacaremos, em um primeiro momento, a
importancia da conversacdo civica para o0 desenvolvimento da cidadania e da democracia.
Em seguida, estudaremos brevemente as principais caracteristicas do Programa Bolsa
Familia e dos espacos de encontro e formagdo profissional mantidos por algumas das
municipalidades brasileiras. Ressaltaremos no texto o desempenho de governos municipais
que, estimulados pelo Estado, engajam-se na criagdo de uma estrutura local e na formacéo
de uma equipe responsavel por acolher aqueles que se inscrevem no programa, estimulando

a restauracdo dos vinculos sociais, a participacdo civica e a troca comunicativa nesses
espacos de apoio.

Em um segundo momento do texto, apresentaremos algumas consideracdes metodol 6gicas
a respeito de nossa pesquisa, enfatizando o método dos grupos de discussdo como 0 mais
adequado para nossos propositos. A partir da exploragdo de dados empiricos,
evidenciaremos como mulheres pobres se posicionam diante de trés questdes principals. o
entendimento do programa Bolsa Familia, o valor do trabalho e a cidadania. Por fim,
mostraremos como trechos de matérias da midia podem contribuir para conferir maior
densidade a conversacdo informal, fazendo com que as participantes dos grupos tenham
que articular e expressar pontos de vista e respostas diante de questionamentos. Tal
dindmica permite ndo sO o aprendizado, mas também o desenvolvimento de capacidades

comunicativas essenciais para a construcdo da autonomia e da cidadania.

As margens do sistema politico: contextos cotidianos informais de conversacgdo e

cidadaos politicamente empobrecidos

Uma democracia saudavel requer um escopo ampliado de espacos e contextos
comunicativos nos quais os cidaddos possam empreender conversactes e discussdes sobre
os assuntos que lhes concernem, desenvolvendo suas capacidades de argumentagdo,
reflex&o e dominio cognitivo sobre diferentes tipos de informagdes (HABERMAS, 1997;

BURKHALTER et al, 2002). Sob esse viés, muitos sd0 os pesquisadores que afirmam que
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pouca atencéo tedrica tem sido conferida a conversacao realizada em situagdes cotidianas e
aos modos como os cidaddos constituem seus contextos rotineiros de reflexdo e discusséo
sobre problemas publicos (HERBST, 1996; SCHEIN, 1995).

As conversagOes que dizem respeito a assuntos ligados a politica sdo frequentemente
iniciadas nos contextos comunicativos informais do cotidiano. Devido a seu carater
prosaico, fluido e descontinuo, elas sdo geramente desconsideradas enquanto acdes
discursivas capazes de contribuir aos processos politicos de tomada de deciséo
(MARQUES e MAIA, 2008). Contudo, para Nina Eliasoph (2000), as conversacoes que se
dao longe do espaco de visibilidade ampliada (backstage conversations), apesar de pouco
exploradas e investigadas, podem revelar como os cidaddos comuns, a0 interagirem
cotidianamente com os outros, podem desenvolver capacidades politicas que Ihes permitem
pensar para além de seus interesses particulares, aprimorando alternativas de participacéo
politica e de construcdo da cidadania. Nesse sentido, um tipo de cidadania construida dia a
dia, através das ingtituicdes, parece revelar como os cidaddos comuns constituem-se como
“autores de suas proéprias vidas’, assumindo responsabilidade por suas préprias decisdes e
desenvolvendo a habilidade de justificklas diante dos outros (SCHEUFELE, 2000;
MARQUES e MAIA, 2007; MARQUES e ROCHA, 2007).

Diferentes autores (CONOVER e SEARING, 2005; GAMSON, 1992; DAHLGREN, 2003;
GASTIL, 2008) afirmam gue a conversacdo civica pode trazer vérias contribuicdes aos
debates publicos ampliados a0 melhorar os modos de pensar, de formular verbalmente os
pontos de vista e interesses, e ao fornecer aos participantes alternativas de acéo sobre as
questdes politicas que afetam diretamente sua vida cotidiana. Segundo Jane Mansbridge
(1999), a conversacdo civica cotidiana ajuda as pessoas a compreenderem melhor o que
elas querem e do que elas precisam em nivel individual e coletivo. Para essa autora, a
conversacdo civica pode politizar-se, permitindo a participacdo dos cidaddos em processos
de troca publica de pontos de vista e de formacdo da opinido publica. A politizacdo da
conversacdo civica esta ligada ao momento em que uma troca fluida, dispersa e,
aparentemente, sem discordancias, torna-se tensa e exige que os interlocutores se
posicionem abertamente sobre conflitos que n&o sdo mais identificados como parte de um

pano de fundo inquestionavel. Tal momento geralmente ndo esta direcionado para a
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implicagéo direta dos cidaddos em processos de tomada de decisdo coordenados pelos

representantes politicos.

A conversacdo cotidiana politizada seria, assim, um processo de justificacdo mutua de
pontos de vista e de construgdo cooperativa e reflexiva de informagbes, visando a um
conhecimento e um entendimento compartilhados acerca de um problema de interesse
coletivo. Ela se desenvolve em um contexto especifico e propicio a expressdo e a troca de
perspectivas e argumentos. A conversacdo, sobretudo se tem por objeto temas ligados a
politica, instaura uma ocasido importante para melhorar os modos de interpretar problemas
e necessidades no contexto de uma negociacdo publica de interesses distintos (BOHMAN,
1997).

Fazer parte de uma conversacéo significa, sobretudo, colocar em prética as capacidades
dialogicas de elaboracdo, expressdo e de justificacdo de argumentos diante dos outros
parceiros de interlocugcdo (WEST e GASTIL, 2004; KIM e KIM, 2008; MARQUES e
MAIA, 2008). Mas, sejamos cuidadosos. ha niveis distintos de participagdo. A participacdo
politica, ligada a influéncia direta dos cidaddos nos centros de decisdo, ndo deve ser
confundida com a participacdo civica, que envolve o desenvolvimento das capacidades
acima mencionadas e 0 engagjamento comunicativo dos individuos em espacos civicos
cotidianos. Assim, a participacdo civica pode ndo assegurar uma participacéo instantanea
nos processos decisorios. Todavia, ela nos permite ver em quais circunstancias os cidadaos
expressam e negociam seus interesses, redefinindo as realidades politicas, simbdlicas e
econdmicas que enfrentam (WARREN, 2001; 2002).

Localizadas entre um tipo de inclusdo politica (que as coloca como avo de programas
sociais) e uma exclusdo publica (que Ihes nega a oportunidade de enviar suas demandas a
esfera publica), as mulheres beneficiadas pelo Bolsa Familia teriam comprometidas tanto
sua capacidade de mobilizagdo e organizagdo quanto as possibilidades de consideracéo de
seus interesses. Sob esse aspecto, a pobreza que atinge essas mulheres ndo se restringe a
dimensdo material, mas abrange também uma dimenséo politica. Como acentuam varios
autores, a pobreza impde grandes limites a emancipacéo dos individuos, uma vez gue eles,
a0 ndo conseguirem manejar seu proprio destino, confiam suas escolhas a atitudes
paternalistas e adaptam suas preferéncias a alternativas predeterminadas (COHEN, 1997;
CALDEIRA, 1984). A pobreza politica marca, portanto, certa inaptiddo a participacéo

efetiva no processo democratico, uma vez gque essas mulheres sdo percebidas como
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incapazes de iniciar uma deliberacdo publica sobre suas preocupacdes, influenciar o seu
Curso e ter suas razdes consideradas (BOHMAN, 1997, p. 333).

Acentuamos ainda que as mulheres pobres, marcadas de modo suplementar pelo estigma de
serem percebidas pela sociedade como “beneficid&rias’ de programas assistenciais,
encontram grandes dificul dades para alcancar a autonomia politica necessaria para formular
suas questdes e debaté-las na esfera publica (BOHMAN, 1997). Relacdes assimétricas entre
aqueles que prestam servicos ligados a assisténcia social e os “usuérios’, as linguagens
institucionais e os padrdes de tratamento e encaminhamento das necessidades reais dos
pobres refletem, no ambito das esferas publicas mais imediatas, algumas dessas
dificuldades. De um lado, a representacdo ligada ao “usuério carente” impede um
entendimento das pessoas pobres como cidadaos dignos de respeito moral. De outro lado, a
representac@o do “técnico/assistente social” como aquele que detém o poder de conceder e
retirar beneficios induz a constrangimentos e, néo raro, a utilizacdo de estratégias voltadas
para a obtencdo de fins. Diante desses obstaculos, como alcancar a paridade de status
necessaria para o didlogo entre iguais na esfera publica? Como fazer com gue as demandas
das beneficiérias alcancem a visibilidade necesséria para que sejam consideradas para além
de seus locais de vivéncia cotidiana?

Argumentamos que o fato de as falas das beneficiarias ndo alcancarem graus mais elevados
na escala de visibilidade publica ndo deve nos levar a supor gque e€las ndo possuam
capacidades politicas criticas e habilidades civicas. Tampouco que as conversagoes que se
desenvolvem em arenas comunicativas periféricas sgam irrelevantes para o bom
desenvolvimento de processos deliberativos. Mas como sera que as proprias beneficiarias
interpretam sua condicéo diante do programa? Seria o programa realmente capaz de ir além
da transferéncia de renda, tornando possivel a criacdo de contextos em que elas possam
desenvolver suas capacidades comunicativas e politicas?

Responder a essas questfes requer, no caso aqui explorado, uma reflexdo sobre o papel dos
espacos de encontro e conversacdo amparados pelas redes locais de assisténcia social no
processo de construcéo da cidadania de mulheres pobres no Brasil. De maneira geral,
argumentamos que, no quadro do programa Bolsa Familia, as municipalidades trouxeram
uma contribuicéo significante para o desenvolvimento da participacéo civica de mulheres

em situacdo de vulnerabilidade social, a partir do momento em que essas redes foram
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designadas como responsaveis pela criagdo de certos espacos de apoio, de expressdo e de

formacao profissional.

O Programa Bolsa Familia e os espacos de conversacdo ligados as redes locais da

assisténcia social

Criado em outubro de 2003, o Programa Bolsa Familia representa hoje o principa pilar da
politica socia implantada pelo governo do presidente Luiz In&cio Lula da Silva. Seus
técnicos e agentes indicam que ele foi concebido para agir em duas frentes: a distribuicdo
emergencial de recursos as familias em uma situacdo de extrema pobreza e aimplantacéo, a
cargo dos municipios, de aternativas emancipatérias. Estas Ultimas estdo ligadas as
exigéncias do programa, tais como os cursos de formacéo e de afabetizacdo. No que diz
respeito a melhoria das condic¢des de vida das familias beneficiadas, 0 governo condiciona
0 beneficio mensa a0 cumprimento de algumas contrapartidas como, por exemplo, a
assiduidade escolar, a vacinacdo das criangas nos postos de saude, os cuidados pré-natais e
0 engajamento ndo compul sorio dos adultos a se inscreverem em cursos profissionalizantes.
Os beneficiarios podem ainda contar com incentivos como a agricultura familiar, 0 acesso
&s novas tecnologias, 0 microcrédito e a criagdo de cooperativas.

Ao destacar a participacdo das familias no processo de construcdo e avaliagdo do programa,
o presidente Lulareivindica a ideia de um Estado que desempenha um papel importante na
construcdo da cidadania. Desse modo, 0 governo recupera alguns dos principais el ementos
do modelo democréti co-participativo, principalmente no que se refere a abertura de espagos
nos quais as pessoas menos favorecidas podem ter acesso a meios de conhecer e defender
seus direitos fundamentais e, assim, participar de processos de discussdo que envolvem o

bem comum de col etividades locais.

Desde o inicio do Programa, o0s agentes do governo destacaram a importancia do
engajamento das familias no desenvolvimento das agdes ligadas a ele. No que diz respeito a

participacdo civica e politica das familias na elaboracéo e avaliacéo dessas acdes, 0 governo

% Em 2006, o beneficio garantido pelo programa Bolsa Familia variava entre R$ 18 e R$ 54 para as familias que possuiam uma renda
mensal per capita de R$ 120. O valor do beneficio depende do nimero de criancas em idade escolar (até 15 anos) e do nimero de
mulheres gravidas ou que amamentam em cada familia. Para as familias em estado de extrema pobreza (renda mensal per capita de até
R$ 60), o beneficio variava entre R$ 58 e R$ 112. Nesse caso, mesmo as familias sem filhos tinham direito a R$ 58. A transferénciavaria
de R$ 18 em R$ 18 segundo os critérios mencionados. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia. Acesso em: 26.10.2006.
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enfatizou que isso dependeria da iniciativa tomada pelas familias de fazer parte dos espagos
de discussdo e de trocas de pontos de vista a respeito de suas necessidades. Assim, as
familias cadastradas passaram a receber cartas convocatérias para reunides de inclusdo e de
acompanhamento a serem realizadas nos espacos ligados as Secretarias de Assisténcia
Socia dos municipios. Organizar-se em publico para debater os problemas coletivos néo €,
portanto, uma acdo que partiu inicialmente dos préprios beneficiados, mas foi decorrente de

um tipo participacdo compulsoriainduzida pelo governo.

Contudo, a presenca obrigatéria nas reunifes de insercdo e de apoio realizadas pelos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) ou pelos Nucleos de Apoio a Familia
(NAFs),* foram cedendo lugar a uma dindmica espontanea de demandas e engajamentos
voluntarios. 1sso se explica pelo fato de que, apds comparecerem as primeiras reunides
obrigatorias, as pessoas beneficiadas descobrem que os NAFs e CRAS oferecem cursos,
atividades artesanais e acompanhamento psicologico. Esses espagos apoiam também a
criacdo de cooperativas e de feiras para a venda dos objetos produzidos nos ateliés de

artesanato.

Assim, ndo desconsideramos o fato de que a convocagdo para as reunides de
acompanhamento induz a participacdo e deixa marcas na fala das beneficiarias, fazendo
com que elas se expressem em um ambiente de desconfianca e constrangimento, guiando
suas acdes pelo receio de ndo mais receber 0 beneficio do programa. Apesar disso, 0
discurso das equipes responsaveis pelo acompanhamento do programa salienta que essas
reunifes representam uma passagem do universo privado do lar ao @mbito publico de

construcdo de um conhecimento objetivo e partilhado a respeito do programa.

Em nossa pesqguisa, ao estudarmos as conversacoes estabel ecidas nos contextos dos NAFs e

CRAS, nos distanciamos dos contextos voltados para as reunides de acompanhamento e

4 0s NAFs e CRAS podem ser descritos como sistemas ou equipamentos de base local ligados & Assisténcia Social. Os servigos por eles
prestados sd0 de carédter preventivo e visam principal mente a contribuir para a inclusdo socia de familias em situag@o de vulnerabilidade
por meio do fortalecimento dos vinculos familiares, comunitérios e sociais. A equipe (composta principalmente por coordenadores,
técnicos, psicdlogos e assistentes sociais) se propde a apoiar e orientar as familias sobre seus direitos e possibilidades de protagonismo na
superagdo de dificuldades associadas a riscos e a precariedade. Como esses equipamentos geralmente estéo localizados nas regifes de
maior vulnerabilidade dos municipios (e pelo conhecimento que a equipe possui das familias residentes em tais regioes), eles foram
incumbidos, no contexto do Programa Bolsa Familia, de fazer o cadastramento das familias, de organizar reunides de inclusdo
(apresentag@o do programa, de seus critérios e contrapartidas) e de acompanhamento, bem como de encaminhar os beneficiarios
interessados para cursos profissionalizantes, oficinas de artesanato, acompanhamento psicol 6gico, entre outras atividades voltadas para o
estimul o da autonomia das pessoas em suas iniciativas de enfrentamento a pobreza (AFONSO, 2005).
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privilegiamos outros contextos de conversagao e convivéncia, nos quais a participacéo era
espontanea e ndo obrigatdria. Voltamo-nos, assim, para espacos de formacao profissional e
de realizac8o de atividades artisticas assegurados pelo governo local, nos quais técnicos,
agentes e psicdlogos investem em atividades que buscam instaurar a convivialidade entre as
beneficiarias. Ndo afirmamos aqui que o contexto discursivo desses espacos seja totalmente
isento de tensdes e assimetrias. Afinal, a presenca de atores da municipalidade sempre gera
obstaculos a livre expressdo de ideias e argumentos. Entretanto, as dinamicas dos ateliés
sd0 propicias a uma cumplicidade maior entre as mulheres, a troca de experiéncias
semelhantes, a exposicdo de testemunhos e narrativas pessoais. Enfim, sdo mais abertos a
promocao de negociagdes e de uma compreensdo melhor de suas proprias necessidades a

fim de explicéa-las ainterlocutores os mais diversos, inclusive membros do governo local.

Compreendemos que a simples existéncia dessas estruturas instauradas pelos municipios
ndo garante 0 engajamento e a participacdo das pessoas beneficiadas pelo programa. As
condicbes e as manifestacOes dessa participacdo dependem também das experiéncias
vividas, dos quadros simbdlicos da vida cotidiana, dos recursos materiais e das disposi¢coes
subjetivas. Para ser eficaz, a participagao dos mais pobres deve se apoiar, ab mesmo tempo,
sobre sua vontade politica de se enggjar na elaboracdo e na resolucdo coletiva de uma
dificuldade comum e sobre a disponibilizacdo de estruturas institucionais locais abertas as
contribui¢des trazidas por diferentes publicos. Essa participacdo deve ser caracterizada, de
maneira geral, como um processo de longo prazo, por meio do qual as pessoas se percebem
cidadés, ao se reconhecerem como membros da sociedade e como parceiros potenciais de
discussdes coletivas (WARREN, 2002).

A construcdo coletiva de sentidos acerca do Programa Bolsa Familia: questfes

metodologicas

A fim de saber como mulheres pobres participam de espacos de didogo e
intercompreensdo, para trocarem pontos de vista a respeito de suas caréncias e problemas,

organizamos doze grupos de discussdo com beneficiarias do programa Bolsa Familia, seis
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na cidade de Belo Horizonte (MG) e seis na cidade de Campinas (SP).”

Os grupos de discussdo sdo comumente conhecidos como entrevistas em grupo ou grupos
focais. Contudo, apesar da grande proximidade dos termos, é preciso salientar que eles
diferem quanto ao objetivo do pesquisador: o uso das expressdes grupos focais esta
historicamente associado ao interesse de perceber os efeitos causados por determinada
questdo sobre os individuos.® O pesquisador tende a ndo privilegiar as interagdes entre os
participantes, mas simplesmente respostas isoladas a questdes estabelecidas. Ja 0 emprego
das expressdes grupo de discussdo ou grupo de conversacdo estéd ligado a intencdo do
pesquisador de enfatizar a dindmica das interagcbes comunicativas construidas nos grupos
(LETELIER, 1996). Como buscamos investigar as relacfes através das quais o sentido é
coletivamente criado, contestado e retrabalhado em grupo, optamos por utilizar a nogdo de
grupos de discussdo, entendendo-os como contextos discursivos controlados de
conversacoes e discussdes capazes de abrigar e estimular trocas comunicativas acerca de

temas sociais e politicos, as quais envolvem momentos de polarizagdo e indagacdo mutua.

Sob esse viés, 0 método dos grupos de discussdo pode ser de grande valor quando o
interesse do pesquisador € ndo somente o0 de estudar as articul agdes entre questdes privadas
e publicas, mas também de avaliar a extensdo e a natureza da troca reciproca de argumentos
entre pessoas que fazem parte de certo grupo ou segmento social. A constituicéo de grupos
de discussdo nos permite observar 0 modo como 0s participantes apresentam questoes,
interpelam seus parceiros e explicam suas posi¢des uns aos outros (MORGAN, 1996;
KITZINGER, 1994; MARQUES e ROCHA, 2006). De acordo com Jenny Kitzinger, 0s
grupos de discussdo criam contextos interativos que podem ser considerados como um

forum no qual as pessoas “se engajam umas com as outras para formular verbalmente suas

5 Essas duas cidades foram escol hidas porque apresentam um historico de experiéncias bem-sucedidas com programas de transferéncia de
renda (BEJARANO, 1998; HIRATA, 2006; NAHAS, 2006; MARQUES, 2005; SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2004). Tal sucesso
facilitou o acesso aos dados e o contato com as beneficiarias.

® As“entrevistas em grupo” ou “grupos focais” foram muito utilizadas, desde 1926, por pesquisadores norte-americanos dos mass media.
Seu emprego foi intensificado na época da Segunda Guerra Mundia para examinar o grau de persuasdo da propaganda e a efetividade
dos materiais de treinamento para as tropas. Nos anos 1940, os sociologos Paul Lazarsfeld e Robert Merton desenvolveram um programa
de pesquisa sobre respostas da audiéncia a emissdes de radio. Contudo, para Merton, a “entrevista focada’ em grupo seria apenas um
adendo a um questionério (survey) ou estudo experimental conduzido com uma amostra significativa da populagéo. Na década de 1980, o
uso dos grupos focais estava mais voltado para pesquisas de marketing e de audiéncia. Entretanto, uma das maiores criticas a essa
perspectiva concentra-se no fato de que as pesquisas que usam grupos focais ndo privilegiam a relagdo, mas a fala individual dos
participantes (LUNT e LIVINGSTONE, 1996). Tendo em vista esses primeiros modos de emprego do método, alguns autores
apresentam certa resisténcia em empregar a expressdo grupo focal para caracterizar suas investigagdes.
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ideias e para expor as estruturas cognitivas de seu pensamento, que estavam previamente
desarticuladas’ (1994, p. 106).

E preciso enfatizar que a formago de grupos de discussio foi escolhida como método uma
vez que a maioria das mulheres que compunham nossa amostra participava semanal mente,
sgja das reunifes de formagao, dos ateliés de artesanato, dos seminarios teméticos ou dos
cursos profissionalizantes oferecidos pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) e Nucleos de Apoio a Familia (NAFs). Como mencionamos anteriormente, esses
contextos de fala, além de serem marcados pelo entrecruzamento de discursos institucionais
com a conversagdo informal dessas mulheres, nos ofereciam a oportunidade de verificar
como se dava a insercdo e a participagdo dessas mulheres em espacos formais e
administrativos da cidade.” Assim, nossa pesquisa compreendeu grupos de mulheres que ja
sustentavam relagdes entre si na vida cotidiana. Tal fato nos conduziu, em primeiro lugar,
ao ndo isolamento dessas mulheres de seu espaco de convivéncia cotidiano, reduzindo a
artificialidade da situacéo de discusséo no grupo focal. Em segundo lugar, a pré-existéncia
de uma rede de conversacBes entre essas mulheres guda a diminuir ndo s6 0s
constrangimentos associados ap contexto de fala e ao programa em si, mas também a
autoridade e a acéo diretiva do moderador, aumentando a probabilidade de elas abordarem
questdes ja presentes em suas discussoes rotineiras. A informalidade, a naturalidade e a
espontaneidade da conversacdo nos grupos redizados estdo diretamente ligadas ao
entrosamento prévio entre as participantes.

N&o podemos desconsiderar que a presenca do moderador, do roteiro de perguntas e de
certa tendéncia do grupo a elaborar respostas que sgiam adequadas as provaveis
expectativas do moderador sdo elementos que podem impor alguns limites iniciais ao
desdobramento de conversacdes livres de constrangimentos. Entretanto, pudemos perceber
gue, ao longo dos debates, as participantes remodelavam e alteravam o foco das questbes
feitas pelo moderador de modo a atender aquilo que consideravam como mais importante
ou urgente a ser discutido e mencionado. A negociacdo — entre as participantes e entre elas
e 0 moderador — do entendimento de suas necessidades e experiéncias se da no proprio

debate e ndo pode ser prevista por um roteiro aberto de questbes. Da mesma forma, a

" A pesquisa de campo foi realizada em espagos cedidos pelos NAFs e CRAS entre outubro de 2005 e agosto de 2006.
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presenca do moderador tende a ser muito menos notada na medida em que as discussoes
vao se intensificando. Por isso, ele deve optar por intervencdes mais pontuais, demandando
das participantes esclarecimentos sobre argumentos defendidos e pontos de vista pouco

claros.

Os grupos formados nas cidades de Belo Horizonte e Campinas foram compostos de trés a
doze mulheres beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia, resultando em um total de 88
participantes.® Elas foram selecionadas independentemente de critérios como o montante
das alocagdes recebidas, a idade, a origem étnica ou a classe social. A idade delas variava
entre 17 e 67 anos, mas a maioria dos grupos reuniu mulheres entre os 30 e os 50 anos.” E
preciso destacar que em apenas um grupo, realizado no CRAS do Centro Social Vila Padre
Anchieta, em Campinas, contamos com a presenca de um homem. Este Ultimo apareceu
acompanhado de sua esposa que se prontificou a esclarecer que era 0 marido quem tomava

afrente nas questdes relativas ao beneficio do Bolsa Familia.™

A dindmica das sessOes foi dividida em duas partes, seguindo um roteiro de perguntas
semiestruturado. Na primeira parte, as beneficiarias respondiam a questdes referentes a sua
prépria experiéncia com o programa. Na segunda parte da dindmica de grupo, a fim de
estimular um debate com maior diversidade de pontos de vista, foram disponibilizados
alguns trechos de matérias e reportagens jornalisticas impressas (Folha de S. Paulo, Veja e
Isto é) e televisivas (Jornal Nacional e Fantastico), os quais continham falas e
pronunciamentos de atores politicos, civicos e mediéticos sobre o Programa Bolsa Familia.
Acreditdvamos que o uso das informagbes mediéticas, associado a discussdo interpessoal,
possibilitaria as participantes meios de tornar seus argumentos mais compreensivels,

facilitando também ainterpretacdo das perspectivas aheias.

8 As participantes, ao serem informadas sobre a finalidade académica da pesquisa e sobre a probalidade de publicacio de suas falas,
manifestaram o desejo de ter seus nomes reais substituidos por nomes ficticios para proteger seu anonimato.

9 Entre as 88 mulheres, 86 declararam ter filhos em idade escolar. No que se refere a seu estado civil, 33 mulheres afirmaram ser casadas,
mas a quantidade de mulheres solteiras, divorciadas ou “amigadas’ (que vivem com um companheiro) foi também representativa (50
mulheres no total). A metade das mulheres afirmou ndo ter um emprego formal. Algumas delas (10 participantes) disseram que faziam
“bicos’ paraaumentar arendafamiliar. Outras declararam trabalhar esporadicamente como diaristas ou domésticas (27 participantes).

10 1sabel: Nao é s6 questdo de ser iniciativa dele, as vezes cé tem que deixa o homem fazé, porque sendo fala “pd, sd amulher que corre
atrés’ e o homem fica parecendo que ta incapaz de corré atrés do que tem direito também. Vicente: E dividir as tarefas... [Grupo de
discussdo CRAS Padre Anchieta, Campinas, 24/07/2006]. Consideramos interessante mencionar que Vicente é deficiente fisico (ele ndo
caminha sem o auxilio de muletas). Nesse mesmo grupo, também havia uma participante, Cintia, que ndo possuia um dos bragos e
trabal hava como cobradora de 6nibus.
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Nas subsegOes seguintes, evidenciaremos os resultados da primeira parte da dinamica dos
grupos de discussdo. Interessa-nos revelar a maneira como a conversagao entre mulheres
politicas e socialmente marginalizadas pode favorecer: @ um processo coletivo de
construcdo de um problema publico — permitindo a troca de informacfes em vista da
compreensdo do Programa Bolsa Familia; b) a percepcéo de diferentes dimensdes do
respeito, dos direitos e da cidadania— proporcionando uma reflexéo critica para a exposi ¢éo

de suas necessidades reais, por meio de testemunhos e histérias de vida.

a) A construcdo coletiva de um problema publico

A primeira etapa de definicdo de um problema publico € marcada por uma conversacéo
multifocalizada por meio da qual os interlocutores adquirem informacfes, selecionam
aguel as que consideram importantes para o debate e identificam as diferentes dimensdes da
questdo tratada. “Essa atividade se constitui pelas atribuicbes de responsabilidade, as
identificacOes de atores, as configuracOes de agdes, as avaliagcbes de preconceitos e as
renovacoes de pontos de vista® (CEFAI, 1996, p. 49).

Nos momentos iniciais das discussdes, as participantes de grande parte dos grupos néo
contestam o programa, elogiando a doacdo monetéaria do governo e afastando a minima
possibilidade de reivindicar ou de cobrar explicagbes acerca do processo de cadastramento
ou de distribuicdo do beneficio. Entretanto, ao formularem suas reai s necessidades de modo
coletivo, as participantes passam a questionar as agdes do governo e a assumir uma postura
mais critica e problematizante, aproximando preocupacfes da esfera privada de questdes
mais coletivas. Sob esse aspecto, € importante destacar que as conversacdes informais do
cotidiano, constituidas por uma mistura entre questdes politicas, acontecimentos mais
prosaicos e experiéncias pessoais, adquirem um papel fundamental na elaboracdo e
entendimento de novas problematicas, sobretudo no que diz respeito as articulagdes entre
os dominios publicos e privados (MANSBRIDGE, 1999). O trecho abaixo transcrito foi
extraido de um grupo de discussdo realizado com cinco mulheres, que ja recebiam o

beneficio da Bolsa Escola Municipal (BEM-BH)™ e estavam participando de uma reuni&o

™ O perfil dos beneficiados pelo BEM-BH, lancado em 1997, abrange familias com renda familiar per capita inferior a R$ 90,00, com
criangas entre 7 e 14 anos, devendo residir em BH ha, pelo menos, 5 anos. As condicionalidades incluiam 85% de frequéncia escolar,
atualizag&o do cartdo de vacinag8o das criangas, acompanhamento pré-natal e combate a desnutri¢o (KUNDID, 2006).
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de inclusdo que tinha por objetivo esclarecer que, daguele més em diante, elas passariam a

receber também o Bolsa Familia. Como elas deveriam voltar ao prédio da Regional para

fazer o cadastro no programa, aproveitamos esse momento para readlizar 0 grupo de

discussao.

Mara: Se a gente parar pra andisar, a Bolsa Familia praticamente ta
sendo uma esmola pra ajuda os pobres. N&o ta certo.

Gilda: Fica sustentando a gente. Ninguém quer receber Bolsa Familia,
ndo. Se tivesse servico para todo mundo, ninguém tava pegando isso
aqui.

Clara: Eu acho que o Lula ndo ta dando nada pra ninguém ndo. Eu acho
gue ele ta gjudando.

(...

Gilda: Tem que trabaid, uai, procura alguma coisa pra fazer. Eu quero
ficar deitada o diainteiro assistindo televisao? Esperando so o Sol, né?
Estela: Ficar de bragos cruzados...

Mara: E fazé alguma coisa. Nada cai do céu.

Moderadora: E o Bolsa Familia, ndo caiu do céu?

Gilda: Caiu, mas océ vai pega so ele?

Mara: Caiu, né, mas se a gente for parar pra analisar, o dinheiro nédo
da pra fazer aquilo tudo que a gente pretende fazer. E igual ela
falou, a gente quer trabalhar, mas como? A gente tem que fica em
casa e cuida dos filhos...

Gilda: E, ué, o resto cé tem que se virar, Ué.

Mara: (...) S6 da uma gjudinha, mas a gente tem que arrumar um servico
pra trabalhar, pra acabar com o restante, né? [Regional Barreiro,
27.10.2005, BH]

Asfalas de Mara e Gilda nos trazem dimensdes importantes acerca de questdes de género e

suas ligagOes com programas de transferéncia de renda. As participantes afirmam que o

dinheiro do beneficio ndo proporciona “boa vida’ a elas, ou sgja, ndo permite que elas

figuem em casa de “pernas para 0 ar, assistindo televisdo”. Nessa sSituacdo, as

caracteristicas de género tornam-se relevantes quando emergem nainteracéo social afim de
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nos auxiliarem a perceber os modos implicitos e explicitos através dos quais as
participantes se referem a sua condicdo de mées, donas de casa e desempregadas. O género
configura-se, entdo, como uma construcdo discursiva que, especialmente em conversacoes
em grupo, deve ser avaliado a partir do modo como aparece na fala dos participantes. A
associacdo entre a preguica e a busca por beneficios do governo ndo raro conduz ao
entendimento de que a mulher/mae pobre é responsavel pelas proprias mazelas que a
atingem, uma vez que ndo faria o0 esforco necessario para procurar um trabalho. Esse
argumento, baseado na experiéncia norte-americana com o welfare state, fortalece também
0 estigma existente em torno das “rainhas do welfare”, ou sga, mulheres que ndo se
preocupariam em trabalhar, uma vez que o beneficio as colocaria em uma situacéo
privilegiada (KINGFISCHER, 1996). E importante destacar aqui que a tese do “esforco
pessoal” faz com que as pessoas pobres e marginalizadas sgam percebidas como
individuos que possuem as mesmas capacidades e habilidades de alguém que pertence a
classe média ou ata Sua situacdo de miséria aparece como passageira e reversivel,
bastando uma gjuda do governo ou um minimo esforco para a busca de um emprego.
Assim, o fracasso dos pobres € frequentemente visto como culpa individual, o que
naturaliza e confere invisibilidade a problemas de socializagdo, redistribuicdo e
reconhecimento (SOUZA, 2006).

A interpretacdo coletiva de um problema é, assim, uma etapa fundamental na identificacdo
das diferentes nuances de uma questdo de interesse coletivo. Informagdes oriundas de
diferentes fontes (da conversa com a vizinha ao noticiério televisivo) sdo acionadas,
reunidas e colocadas em relacdo de modo a compor um pano de fundo objetivo diante do
qual elas expdem e avaliam a prépria situacéo. Para ilustrar esse processo, escolhemos um
trecho de um grupo de discussdo realizado com dez mulheres que semanal mente se reinem
no CRAS Sul para frequentar oficinas de artesanato e ter acompanhamento psicol dgico.
Judite: Quando eu cheguel no programa o rapaz me explicou: “Olha,
VOCE vai na assistente social que |4 eles véao te passa alguma coisa’. Quer
dizer, eu chorei uma semana ha minha casa, pensando “meu Deus, nunca
precisel disso’... E eu olhava pra cara dos meus filhos, meus filhos
pedindo as coisas, eu ndo tinha pra da, entendeu? Ai a psicdloga me

falou que dentro do Bolsa Familia tinha outras coisas, ai eu vim
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contente, porque tinha a chance de uma atividade. Por isso que eu falo:
tudo é informacéo...

Rute: Eu, quando comecei a recebé a Bolsa Familia, o cadastro foi em
2002. Ai eu vim a sabé que tinha direito a R$ 95. A partir desse
momento foi que eu procurei 0 DAS Sul, né, pra sabé os meus direitos,
se eu tinha ou ndo direito. Ai foi quando eu comecei a passa na
psicologa. Faco acompanhamento com ela até hoje e participo de
algumas oficinas aqui e vou tenta fazé um curso agora de informética
através da Assisténcia Social.

Moderadora: Tudo isso a partir do Bolsa Familia?

Rute: E, foi a partir do Bolsa Familia que eu comecei a fazer essas
oficinas. E uma agjuda, né? Porque foi a partir da ajuda da psicologa que
eu ganhei esperanca. Antes, pramim, janado tinhamais razéo nenhuma...
Silvia: Isso eu tava olhando e até perguntei hoje se eles pagam a
passagem, né, porque eu quero fazer um curso. Eu quero fazé de
manicure, cortd cabelo... [CRAS Sul, Campo Belo, 13.07.2006,
Campinas]

No trecho acima transcrito, podemos perceber a importancia que Judite confere a
informacdo. A informacdo é um dos pilares da participacéo e da construcdo da cidadania,
porque € a partir dela que os individuos tomam consciéncia de uma questdo, de um
problema ou de um direito. Contudo, as familias pobres raramente tém acesso as
informacdes referentes a integralidade das a¢fes que constituem o programa Bolsa Familia.
A difusdo de informacdes a respeito de atividades (ateliés, cursos de formagao profissional,
ajuda psicoldgica etc.) depende principalmente da estratégia municipal e local de
comunicacdo e de mobilizacdo social, e também de uma rede comunitaria de sociabilidade
ativa (sobretudo aquela ligada a vizinhanga). Além disso, a informagdo deve ser ndo so
partilhada, como também construida, por meio do didlogo, de modo a reunir elementos
questionadores da “posicdo de beneficidrias passivas de servigos predefinidos’ (FRASER,
1989, p. 174).

b) Dimensdes do respeito, dos direitos e da cidadania
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Em todos os grupos de discusséo realizados, constatou-se na fala das participantes uma
percepcao realista de uma ordem social que ndo pode ser modificada somente com sua
participacdo em contextos restritos de didogo e de engagjamento coletivo. O trecho abaixo
transcrito revela parte da conversagcdo entre sete mulheres que recebem o Bolsa Familia,
frequentam as reunides de acompanhamento do CRAS Noroeste e foram convidadas a
compor um grupo de discussdo. Cinco dentre elas declararam estar desempregadas, mas
reconhecem que € preciso trabalhar, ter a propria renda e pagar as proprias despesas como
todo “cidaddo honesto”.

Alzira: Assim, a gente pode fugir da miséria, né€? Mas da pobreza, eu

ndo acho... Eu até gosto de ser pobre, porque a gente é pobre, mas a

gente ndo tem tantas preocupacdes. Logico, a ndo ser com as contas,

com os filhos. Mas, gente, a pessoa que tem um pouco mais ndo tem

sossego. (...) Eu acho que o exemplo ta ai: a pessoa ir atrés, buscar,

procurar, seinformar. (...)

Cecilia: Cé vai fica esperando o governo da as coisa procé pro resto da

vida? Ele ndo vai te dar isso 0 resto da vida. Cé tem que trabalhg, cé tem

que caté papel, tem que fazé algumacoisa. (...)

Lorena: Eu acho que ndo jeito ndo. Por mais que a gente lute, tem o

desemprego, né?

Adélia: O pessoal nasce pobre e morre pobre.

(...

Junia: O, pelo que eu té vendo, analisando com as meninas ai, eu acho

gue ainda ndo ta gjudando a sair. T4, assim, gudando a vocé té um meio

de como ir |4 e busca e defendé, assim, 0 seu pédo de cada dia ou uma

roupa. Mas eu ndo t6 vendo ainda uma saida procé fald assim “acabd o

Bolsa Familia, hoje eu tenho como trabalha por conta, montd um

negoécio”. [CRAS Noroeste, 17.02.2006, Campinas]

Para as mulheres desse grupo, “ter que” ficar em casa e cuidar dos filhos reafirma uma
posi¢cao conformista da mulher enquanto figura materna e dedicada, disposta a anular-se em
prol do bem-estar dos filhos. Ficar em casa € associado a inutilidade, pois elas afirmam que
€ através do trabalho que elas visumbram a possibilidade de obter a estima social
(HONNETH, 2001; MATTOS, 2006). O desgjo de serem valorizadas pela realizacéo de
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tarefas que elas se julgam capazes de desempenhar revela que, para elas, “ser alguém”
significa ter um trabalho digno, conquistar alguma coisa ou fazer qualquer coisa que
merega a valorizagdo dos outros. Sob essa perspectiva, ser considerado como “incapaz” ou
“indtil” destréi a autocompreensdo e a auto-estima das pessoas pobres, expondo-as a
normas de depreciacdo perpetuadas no interior de instituicdes e pela agéo de seus agentes.
O trabalho, sgja ele no mercado formal, informal ou mesmo o aprendizado de uma
profissdo ou atividade, parece ser a chave para a conquista do respeito e da valorizagédo
alheia. O trecho abaixo transcrito reflete parte da conversagao realizada entre oito mulheres
gue fazem parte de uma oficina trabalhos artesanais (bordado, pintura, trico etc.). Apos o
encerramento das atividades manuais, elas aceitaram integrar o grupo de discussao.
Ana: Néo tem nada que da o peixe pra pessoa, mas Sim ensina ela a
PEesca.
Hilda: E o diaque o peixe falta? Se te ensinam a pesca, nuncavai falta.
Danila (observadora):*?> O Bolsa Familia ensina a pescar?
Ana: Ele me ensinou sim, porque desde que eu tive esse problema
[derrame], eu ficava quietinha em casa e eu falava “ah, eu acho que eu
ndo sou capaz’. O que aconteceu? Depois veio 0 Bolsa Escola e eu
comecei a olh& pros meus netos, saiu o curso do NAF e eu vim pro curso
pra aprendé, pra qué? Pra me ergué de um modo ou de outro. Entéo é
uma guda, mas ensina também. [NAF Leste, Oficina de Mulheres,
22.03.2006, BH]

O respeito possui uma forte relacdo com a constituicdo do cidaddo no espaco publico de
debate,™® pois é nesse espaco que se definem modos de participacdo, de compreensdo e

negociacdo de necessidades e de valorizagdo (ou desvalorizagdo) dos individuos. Mas, para

2 Cabe aqui uma breve disting&o entre os atributos do moderador e do observador. O papel do moderador consiste em estimular a
discussdo entre os participantes, fazendo com que o debate tenha continuidade (sem impor uma agenda ou formato as respostas);
desafiando aquilo que é tido como dado pelos participantes e encorajando-os a discutir as inconsisténcias presentes em seus modos de
pensar. Ele pode ter um desempenho mais ativo ou apagado, mas deve sempre procurar deixar os participantes a vontade (HANSEN et al.
1998, p. 273). O observador acompanha, a distancia, o desempenho do grupo. Um dos papéis mais importantes do observador é analisar a
rede de interagBes presentes durante o processo grupal. Cabe a ele apontar as reagBes do moderador com relagdo a0 grupo, suas
dificuldades e limitagBes. Deve estar atento ao registro de comunicagdes ndo verbais, reagdes, linguagem, atitudes, preocupacoes e ordem
das respostas (KIND, 2004, p. 130).

3 Segundo Habermas, a esfera pblica é mais bem descrita como “uma rede que permite a comunicagso de conteidos e de tomadas de
posicdo e de opinido. Os fluxos de comunicacdo sdo filtrados por ele e sintetizados de modo a se condensarem em opinides plblicas
organizadas em funcdo de um tema especifico” (1997, p. 387). A concepcdo de esfera publica esta ligada, portanto, as trocas e fluxos
discursivos estabel ecidos entre individuos e grupos que procuram compreender melhor e/ou solucionar problemas que os atingem.
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participar da vida publica, é preciso ab menos supor que os individuos sdo considerados
como cidadéos que possuem a capacidade de pronunciar e de sustentar seus pontos de vista

de uma maneira autbnoma e racional (HABERMAS, 1987).

A autonomia ndo esté relacionada ao individualismo ou a autossuficiéncia. Ao invés disso,
sua construcdo € intersubjetiva e exige competéncias comunicativas originadas nas redes
interativas que as pessoas estabelecem umas com as outras (WARREN, 2001). A formacéo
da autonomiaindividual envolve, portanto, a adocdo de uma atitude reflexiva em relacéo as
proprias necessidades e desgjos que ndo se restringe a um exercicio interno, mas que s se
concretiza em processos de trocas de razdes nos quais os individuos devem: a) expressar
publicamente suas necessidades aos outros; b) elaborar justificativas aceitavels para suas
proprias agdes cotidianas; e ¢) reconhecer seus interlocutores como dignos de valorizagao e
consideracdo (COOKE, 1999, p. 26). Por sua vez, a autonomia politica (ou publica) é
definida por Warren como a “capacidade de produzir julgamentos coletivos e dar razbes
para sustentar compromissos reciprocos’ (2001, p. 65).

Quando afirmamos que, para ser autdbnomo, € preciso ser reconhecido como parceiro do
debate e como individuo moralmente capaz, estamos nos referindo também a existéncia de
um sistema de direitos fundamentais que protege os individuos em sua integridade,
provendo-lhes as condi¢cdes minimas necessarias para que entrem como cidadaos iguais no

processo de julgamento publico (WARREN, 2001).

Contudo, como mencionamos anteriormente, pessoas pobres sdo raramente percebidas
como cidaddos. O lugar que ocupam na sociedade dificilmente |hes assegura um status de
detentores de direitos e de agentes potencialmente capazes de instaurar um espaco publico
de discussdo sobre suas demandas, de posicionar-se diante de autoridades politicas e de
contestar-lhes (HABERMAS, 1997). Dito de outro modo, a conquista da autonomia, tanto
individual quanto publica, depende de componentes externas aos sujeitos, ou sga, de
dimensbes comunicativas, sociais e institucionais que os permitam participar da vida
publica, sendo respeitados, ouvidos e considerados. A constituicdo da cidadania e da
autonomia deve ser vista como fruto de um processo de construcdo das capacidades
reflexivas de expressdo e argumentagdo publicas. Contudo, sdo raras as experiéncias
préticas brasileiras que evidenciam como setores mais pobres da populacdo podem tomar
parte em processos de conversacdo e debate sobre politicas publicas e direitos que os

afetam diretamente. O trecho de conversacdo abaixo deriva de um grupo realizado com sete
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beneficiarias da regido da Pampulha, em Belo Horizonte, sendo que trés delas (Elza, Beth e
Raquel) trabalham na COMARP (Comunidade Associada para Reciclagem de Materiais da
Regido da Pampulha), associagdo que funciona dentro do NAF. O grupo foi realizado em
um momento de pausa do trabalho por elas realizado.
Lurdes: Ah, direito € um trabalho digno, né? Eu acho que todos tém
direito a um trabalho digno, ter seu salario ali, suado ali, mas é seu, né?
N&o ta pedindo ninguém...
Beth: N3o ta pegando de ninguém, né? E da gente mesmo, € do suor
dagente.
Raquel: E, eu acho que é isso que elas falaram. O direito é o que te
pertence, € seu. Entdo, apesar de que muitos direitos sd tem no papel,
mas o direito é agquilo que deveria t4 ao seu acance. 1sso € 0 que eu
entendo.
Moderadora: Mas o direito € algo que o governo te da ou que a gente
luta por ele?
Raquel: NZo, o direito ninguém té te dando, o direito j& é seu. E uma...
é... cé ja conquistou, cé tem direito. E um direito, € uma conquista sua,
entendeu? Néo € um favor de ninguém, ndo € ter uma esmola de
ninguém (...) E dificil explicar com palavras o que é um direito. O que
agente entende éisso.(...)
Lurdes: Todo mundo tem o direito a ser um cidad&o respeitado, né?
Moderadora: O gque é ser um cidadéo respeitado, L urdes?
Lurdes: E ir e vir, né? Com respeito, respeitar os outros também.
Direito a uma moradia melhor, mas esse direito também a gente tem
que ir em buscé, né? E melhor, porque so esperar também...
Elza: quando a gente fala que o Bolsa Familia € um direito... quem néo
consegue se sustentar, manter uma vida com dignidade, tem o direito a
essa gjuda do governo... [NAF Pampulha, 04.11.2005, BH].

Para que um individuo sgja considerado como cidad@o livre e igual, e para que ele possa se
inserir no espago publico amplo de debate, € preciso garantir-lhe ndo sO direitos

fundamentais, mas também condi¢cdes de apresentar-se e de expressar-se para além do
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dominio privado. Nesse sentido, a principa dificuldade que se oferece as mulheres que
participaram dos grupos realizados estd associada ao seu “confinamento” a0 espago
domeéstico. Esse quadro se agrava no caso das mulheres pobres, uma vez que
“frequentemente elas so socializadas em ambientes despolitizados nos quais suas opinides
s80 desvalorizadas, contribuindo para que, de um lado, concordem com os outros e, de
outro lado, guardem suas reflexdes parasi mesmas’ (MADRIZ, 2000, p. 846).
Irene: Eu acho que é muito bom a gente fazé curso, té, assim, alguma
coisa pra fazé, porque eu me acostumel a ndo ter nada pra fazé, mas eu
acho gque eu devo procurd alguma coisa pra mim... pra ser alguém um
dia. Quer dizer, eu sou alguém, mas queria ser mais um pouco. N&o
muito, Né, mais um pouco, eu queriasim. (...)
Moderadora: O Bolsa Familia pode abrir novas saidas, novos
horizontes?
Silvia: As vezes pode sim. Eu, antes da Bolsa Familia, era muito quieta,
ndo falava nada. Depois comecel a participar dos cursos e vim a aprendé
a conversa um pouquinho, porgue nem abri a boca eu sabia, ficava s6
quieta dentro de casa. Agora eu saio, a gente se encontra, tem conversas
diferentes, aprende mais com o outro... [CRAS Sul, Campo Belo,
13.07.2006, Campinas]

Para sair de casa e tomar parte de conversagoes, as participantes mencionaram a gjuda que
elas receberam a partir dos cursos e dos ateliés do Programa Bolsa Familia. 1sso reforca o
argumento construido por Cohen (1999, p. 410), de que a participacéo civica deve contar
com as estruturas do Estado, sobretudo quando €le cria oportunidades mais institucionais e
regulares de participacdo em atividades civicas e/ou decisorias, 0 que melhora a qualidade
do discurso produzido pelos cidaddos que atuam sobretudo na esfera comunicativa
informal. Para ser eficaz, a participagdo civica deve se apoiar, a0 mesmo tempo, sobre a
vontade politica e sobre a disponibilizagdo de estruturas institucionais locais abertas as
contribui¢des trazidas por diferentes publicos (MARQUES e MAIA, 2008).

A politizacdo da conversacao cotidiana informal: o papel da midia

Neste tdpico, nosso objetivo € investigar a segunda parte da dindmica constituida nos

grupos, aquela em que trechos de matérias jornalisticas impressas e televisivas foram
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disponibilizados as participantes para que elas se posicionassem diante de seu conteldo.
Entre os anos de 2003 e 2006, coletamos inicialmente um total de 318 textos distribuidos

conforme aTabela 1.

Tabelal— Textos e matérias jornalisticas coletadas entre 2003 e 2006

Veiculos jornalisticos 2003 2004 2005 2006 Total de textos
Folha de S. Paulo (di&rio) 32 47 38 93 210

Veja (semanal) 15 12 7 23 57

Isto é (semanal) 3 7 2 8 20

Jornal Nacional (diério) 2 11 4 12 29

Fantastico (dominical) - 1 - 1 2

Os textos escolhidos para serem levados aos grupos de discusséo (um total de 10) foram
aqueles que, além de serem dedicados especificamente ao Bolsa Familia, nos permitissem
identificar as principals perspectivas e argumentos que revelaram o posicionamento de
diversos atores em torno das questdes suscitadas por esse programa.

Nossa expectativa era a de que as falas e os trechos de discurso mediéticos produzissem nas
participantes reacBes que possibilitassem ao grupo formular e apresentar razdes para
justificar concordancias ou discordancias, de modo a tornar mais explicitos 0s processos
reflexivos através dos quais constroem, intersubjetivamente, seus pontos de vista
Importava-nos permitir que elas mesmas escolhessem os topicos que fossem mais
relevantes para uma discussdo coletiva, na qual elas pudessem reenquadrar as faas
extraidas da midia, desenvolvendo observacdes que adquirem coeréncia a partir da

contribuic¢&o de todos os interlocutores.

De maneira gera, nos grupos de discussdo, os argumentos reflexivos e as narrativas
privadas permanecem indistintos se os participantes, muitas vezes com o auxilio do
moderador, ndo criarem uma dindmica capaz de conduzir a interagdo a um ponto em que
eles mesmos sintam necessidade de aprofundar o esclarecimento das razdes que sustentam
seus proprios pontos de vista. Nessa segunda parte da dindmica, foi possivel verificar que,
ao trazer para os grupos fragmentos de matérias jornalisticas impressas e televisivas, 0s
argumentos construidos pelas participantes convergiam de modo a tentar gerar um esforco

coletivo de esclarecimento de uma controvérsiainstaurada pel os discursos da midia.
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A tematizac8o — via interpretacdo dos recortes de mensagens medidticas — de diferentes
dimensdes da relacdo que as participantes mantinham com o programa fez com que, aos
poucos, a conversacao difusa cedesse lugar a uma discusséo politica voltada para a reflexéo
coletiva. Nesse sentido, 0 processo de politizagdo da conversagdo civica € aquele que
permite uma passagem de um nivel de interagdo caracterizado por uma comunicagdo mais
intuitiva, para um nivel de interacéo discursiva no qual os cidad&os passam a discutir sobre
questdes de interesse publico, a construir preferéncias, a refletir sobre as proprias
necessidades, considerando e promovendo razfes capazes de ampliar o que € entendido

como o0 bem comum.

No contexto dos grupos de discusséo realizados, 0 questionamento de preconceitos
disseminados pela midia desloca as participantes de um fluxo conversacional difuso para
um empenho coletivo de buscar definicdes, explicar situagdes e posicionar-se diante delas.
Consideramos que esse momento de politizagdo traz ganhos para a construcdo da
autonomia politica na medida em que um publico, localizado fora do fluxo principal de
discussdo politica, procura entender e produzir sentido acerca de diferentes discursos que

Ihe dizem respeito.

O trecho abaixo transcrito revela parte da conversacdo realizada entre dez mulheres que
frequentam as reunides de acompanhamento e os cursos profissionalizantes promovidos
pelo Espaco Esperanca/l CRAS Norte (criado em 1995 pelo Programa Comunidade
Solidaria). Ele mostra como as participantes reagem ao seguinte argumento: “[Os pobres]
estdo deixando de ser trabalhadores para se tornarem assistidos” (Lena Lavinas,
economista UFRJ, apud GOIS, Folha de S. Paulo, 25.12.2005).
Cibele: E um absurdo o que eles [os politicos e especialistas] falam... A
gente ja é recriminado por mora na periferia, ainda ndo trabalha, ndo faz
nada. Entdo, eles acham assim esse povo é acomodado, mora na favela.
Eles tém mania de fald que o povo brasileiro € acomodado. Nao é o povo
brasileiro... os pobres, eles falam que sGo acomodados. N&o € isso, mas é
gue eles tdo cansados de tanta palhagada, porque lutam, lutam e néo
conseguem nada. Sai um beneficio, vocé corre atras e passa a maior
humilhag&o pra pegé...
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Alda: E uma humilhacdo. Quando eu fui fazé o cadastro, cheguei |a 7
horas da manha e so fui atendida as 3 da tarde. Quer dizer, € uma coisa
assim, muito humilhante pra ganha 15 reais.

Cibele: Se ndo precisasse ia passa por uma humilhagdo dessas?

Alda: Sem conta a briga que teve na porta. As pessoas querendo corta a
fila (...) Ai sai aquela confusdo, ai sai na televisdo como se as pessoas
pobres fossem qualquer marginal, como um lixo, como qualquer Zé
ninguém...

Brigida: Ai eles[jornalistas] vai fald o qué? “Olhala a favelada como é
quetala”

Diana: E... gosta de fazé barraco...

Cibele: Naverdade, eles [jornalistas] ndo falam assim, ‘a periferia’, eles
falam ‘a favela’. Eles ndo tém nem a capacidade de tratar as pessoas com
dignidade... [CRAS Norte, Espaco Esperanca, 12.04.2006, Campinas]

Podemos perceber, sobretudo através das falas de Brigida e Cibele, que elas associam aos
atores mediéticos a exploragdo de esteredtipos pejorativos como “favelado” e “marginal”
gue os enquadram como “lixo”. Cibele tenta estabel ecer a diferenca entre o que entende por
“periferia’ (para ela, um termo positivo) e “favela’ (termo ligado a criminalidade), ao
mesmo tempo em que acusa 0s agentes mediaticos de ndo considerdlas dignamente.
Ressaltamos também o fato de que elas ndo questionam valores de fundo moral que
reproduzem as condic¢des de sua desvalorizagdo. As participantes, ao invés de questionar a

humilhac&o, assumem que ser humilhado faz parte do tratamento destinado aos pobres.

Como ressaltam Mansbridge (1999) e Kingfisher (1996), as conversacdes que se processam
as margens do fluxo principal de debate acerca de um tema politico geram pontos de vista
transformativos ao rejeitarem categorias impostas. Essa forma de resisténcia, quando
acionada, tem a capacidade de gerar impulsos politizados de luta contra a desval orizagéo.
Nesse sentido, esse exercicio de contrapor discursos de ampla visibilidade a pontos de vista
e experiéncias mais invisiveis revela-se extremamente Util ao processo de desenvolvimento
de capacidades argumentativas, de justificacdo de pontos de vista e de contestagdo de
formas de opressdo simbdlica (MARQUES e ROCHA, 2007). A formulagdo de contra-

narrativas apresenta, portanto, ganhos para o processo deliberativo, na medida em que um
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publico, localizado fora do fluxo principal de discusséo politica, procura entender e

produzir sentido acerca de diferentes discursos que |he dizem respeito.

Como mencionado anteriormente, a associacdo, disposta nas noticias jornalisticas
impressas e televisivas, entre o beneficio concedido pelo Bolsa Familia e uma esmola € um
tema que sempre suscita no contexto dos grupos uma implicacdo maior das participantes.
Encontramos no trecho abaixo destacado parte das reflexfes feitas em um grupo de
discussdo composto de oito beneficiarios que frequentam assiduamente as reunides de
acompanhamento promovidas no Centro Socia ligado ao CRAS Norte. Vejamos como esse
grupo reagiu aos seguintes argumentos: “[O Governo] nédo tem necessidade de ficar dando
0 Bolsa Familia a vida inteira. Deus queira que um dia ninguém precise mais do Bolsa
Familia, do cartdo do Fome Zero, que todas as pessoas estejam trabalhando e comendo a
custa do seu trabalho” (Lula, Presidente da Republica, apud DUAILIBI e SCOLESE,
Folha de S. Paulo, 21.12.2004). “Pobre ndo quer esmola. Quer emprego. Criar a familia
com o fruto do seu trabalho. O governo teria de estar focado em um programa de
desemprego zero. O emprego torna a pessoa independente do governo™ (Anténio Ermirio
de Moraes, Empresario, apud SALGADO, Veja, 05.11.2003).
Vicente: Eu acho que um pouco a gente tem vergonha, a gente vem
atrés, mas a gente tem vergonha do que a gente ta indo busca, assim... 0
gue vem de graca ndo € legal pra gente. Eu me sinto assim, eu vou atras
porque a gente precisa disso ai...
Isabel: Mas ndo é uma coisa que vocé ta se orgulhando, porque ta
recebendo aquilo.
Vicente: Se eu tivesse um emprego eu te garanto que eu ndo ia nem
busca. lala pro Banco e voltava pro governo. Eu ndo ia atrés mesmo. Eu
me sinto assim, né, € aminha opini&o, cada um tem uma opini&o.
Moderadora: E vocés, como se sentem?

(¥

4 O uso de reticéncias na transcrigdo das conversagdes indica que ha uma tensdo no grupo, evidenciada por breves siléncios e umarecusa
dos participantes em se manifestar sobre a oposi¢éo entre o sentimento de “vergonha’ por “receber algo de graga’ e o sentimento de
“gratidéo” ao governo.
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Sofia: Se fosse bom o mercado de trabalho ndo precisava de Bolsa
Familia nem de Bolsa-Escola, porque ta errado. Eu gosto de trabalha. Eu
jatd nessa idade... Agora depois de velha eu ndo acho mais trabalho. Eu
tenho que vivé assm, da Bolsa Familia, da minha aposentadoriazinha
gue eu pego, até o resto daminhavida...

(...)

Vicente: Eu acho assim, que nem no caso de idade e de salde... seria
outro tipo de beneficio, Nné?

Sofia: Agora a gente recebé um dinheirinho ndo € errado, ndo. O que eu
acho ridiculo e acho feio, se fosse pra ndo morré de fome € rouba. Tudo
0 gue o governo faz pra nds néo é preconceito, ndo é esmola. Tem que
ajuda mesmo os pobres. Ele acha que seu filho tem que desmaiar de
fome? Que seu filho vai andar descalco? (...) Antes eles pegd um
dinheirinho do governo do que entra num Banco e assalta e ser preso ou
morto. (...) Nés ndo ta pedindo, ele ta dando por livre vontade, porque
nos ndo va fica chorando, ou dizendo “manda dinheiro pra nés, 6
governo!” N&o. E nosso direito. E direito ajuda os pobres.

Isabel: Cada um tem um ponto de vista, por iSsO que tem que ter essa
avaliacdo. Que nem ela falou um ponto certo. T4, o governo ta tentando
guda a populagdo carente, entdo agueles que querem mudar, andar no
caminho do bem, vai agarrar qualquer tipo de guda do governo (...). Mas
querendo ou ndo € uma humilhacdo, mas ja que ta me dando, porque eu
n&o vVou agarraisso ai com todas as forgas?

Moderadora: Alguém concorda ou discorda de | sabel ?

[breve siléncio e hesitagcdo no grupo]

Sofia: O pobre recebé o dinheiro que o governo ta mandando néo é
humilhacdo, é um direito dele, porque o pobre ndo tem... se o pobre ndo
trabalha, ndo tem uma coisa pra vendé, pra pega daquele dinheiro, pra
tenta manté a casa, ele vai rouba? EntZo ele vai preso ou morto. E isso ai,
a pessoa tem que luta assim pra ele dd mesmo, ele tem que da mesmo

(...). E quando n6s ndo trabalha? Vai pagar a comida dos filhos com o
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qué? Agora 0 governo vai da uma gjuda e eu vou falar “ndo preciso de
ajuda do governo”? Que ndo preciso 0 qué! Eu quero é mais!

(...)

Vicente: Mas é porque que nem eu falei, né, eu acho assim no caso de
salide, no caso da pessoa que ja trabalhou todo o tempo e vai recebé um
beneficio, exige depois o beneficio que seria a aposentadoria, né? Sdo
situacOes diferentes.... Agora, no caso da gente, a gente recebe uma
ajuda, porque a nossa renda € baixa ou ndo tem renda. Mas se vocé
tivesse um emprego, se vocé ganhasse 0 seu salério por més, eu acho que
VOCE ndo ia atras disso, entendeu? (...) Agora, a pessoa quando taassim...
doente... [Regido Norte, CRAS Centro Socid Padre Anchieta,
24.07.2006, Campinas].

Uma vez explicitada a existéncia de pontos de vista conflitantes, € importante que o
moderador assuma o papel de incentivar um melhor esclarecimento das razdes sustentadas
pel os participantes em desacordo. Nos grupos, a tendéncia é prevalecer um acordo tacito de
que, se “cada um tem a sua opinido”, ndo € necessario implicar-se no conflito, nem
adimentalo. O siléncio parece ser uma tética adotada para ndo ferir o contrato de
solidariedade e apoio mutuo entre agueles que se encontram em situacdo de vulnerabilidade
social e econdbmica. De modo a encorgjar os participantes a esclarecer seus pontos de vista,
a moderadora solicita a todos a expressdo de um posicionamento. A partir dessa estratégia
pode-se ver como a participante Sofia inicia uma tentativa de responder aos argumentos de
Isabel e Vicente. Esse casa comeca sua fala recuperando o topico da humilhacéo e da
vergonha que acompanha o ato de “correr atréds’ do beneficio do programa. Uma tenséo se
instaura no grupo, seguida de um breve siléncio, durante o qual foi possivel notar

manifestagdes gestuais de discordancia.

Em momentos sensiveis como este, nos quais a tensdo que mantém implicitas certas
clivagens de opinido esta prestes a ser rompida, é possivel pensar em uma espiral do
siléncio acionada por diferentes motivos. O primeiro deles esta ligado ao préprio tema em
discussdo. De forma geral, a politica é entendida como questéo polémica, e falar sobre ela
ndo é algo que se configura como um tema de livre acesso ou que deixe as pessoas a

vontade. Os cidaddos comuns expressam grande incomodo em manifestar-se sobre topicos

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERESPOBRES 41

politicos, dizendo “n&o gostar” do assunto quando, na verdade, ndo se sentem competentes
para emitir uma opinido informada (CALDEIRA, 1984).

Uma segunda fonte de dificuldades é expressa quando o grupo elege porta-vozes
percebidos como “mais qualificados’. Especificamente neste grupo de Campinas, a
presenca de Isabel e Vicente gerou grandes dificuldades de expresséo entre os demais
participantes. Logo no inicio, o casal relatou sua trgjetéria de liderancas locais e de
engajamento politico no Conselho do Orcamento Participativo. Isso fez com que, diversas
vezes, as demais participantes hesitassem em emitir suas opinides, dizendo apenas estarem
de acordo com o posicionamento do casal. Nesses casos, uma intervencéo mais insistente
do moderador € necessaria, a fim de que o conflito ndo sga dissolvido pela competéncia
cognitiva e a dominancia sgja atenuada. O moderador deve assegurar que as opinides de
todos sdo importantes e devem ser manifestas e consideradas como quaisquer outras.

Por fim, uma terceira dificuldade liga-se a questdo do género. No grupo, a presenca de
Vicente causou um visivel constrangimento entre a maioria das participantes, que tiveram
dificuldades em expressar pontos de vista para além de frases curtas ou que esbogavam um
assentimento afalas anteriores.

Aliada a essa constatacdo, observamos gue a explicitacdo dos conflitos e a avaliagdo dos
riscos ligados a pobreza sdo feitas no contexto dos grupos, em grande parte das situacoes,
por meio da narracdo de experiéncias biogréficas elementares, as quais as participantes
reagem questionando ou aceitando sua dimensdo exemplar. Sob esse aspecto, 0 argumento
sustentado por Sofia parte de sua prépria situacdo, isto €, uma vez que ela esta “velha’ e
ndo consegue mais trabalho, ela assume que “tem que’ viver da Bolsa Familia. Assumir a
propria incapacidade €, como vimos, fonte de uma questdo sensivel, a qual exige maior
habilidade e empenho dos sujeitos em avaliar se assumem ou N&o o risco de prosseguirem a
discussdo.

Sofia sustenta, contrapondo-se a Isabel e Vicente, que o Bolsa Familia ndo é uma esmola,
mas um direito dos pobres. E interessante perceber como as diferentes questdes suscitadas
na primeira parte da dindmica dos grupos reaparecem, COmo nesse caso, ha segunda parte,
de modo a sustentar pontos de vista mais reflexivos destinados ao esclarecimento reciproco
de posicionamentos divergentes. Vicente e Isabel, tomando o cuidado de ressaltar que

“cada um tem um ponto de vista’, reafirmam que consideram o programa como fonte de
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humilhacdo. Novamente, h4 uma hesitacdo no grupo e uma nova intervencdo da
moderadora faz-se necessaria. Sofia prossegue seu argumento, enfatizando a tematica dos
direitos, mas logo muda sua estratégia para a afirmacdo do fatalismo que atinge a vida dos
pobres. Segundo ela, aguele que ndo trabalha tem duas opgdes: ou pega o Bolsa Familia ou

comega aroubar (e ai é preso ou morto).

Diante dos argumentos de Sofia, Vicente reorganiza sua fala e tenta estabelecer certas
nuances entre as necessidades daquel es que ainda sdo tidos como “ capazes’ (mas vivem em
situacdo precéria) e aqueles vistos como “inaptos’ para o trabalho (aposentados, doentes,
velhos etc.). A expressdo de uma opinido dissonante faz com que esses participantes se
esforcem para transformar em demandas criticas de validade aguelas expressbes mais
intuitivas e, as vezes, até ingénuas, de seus pontos de vista. Consideramos que esse esforco
desenvolve e aprimora as capacidades politicas dos participantes, uma vez que tende a
mobilizar alguns dos principais requisitos de uma atividade deliberativa, ou sgja, areflexéo,
a consideracao de todos os pontos de vista apresentados, a responsividade, a formulacéo de
argumentos criticos racionais e a busca pela justificacdo cooperativa e reciproca das

demandas de validade formul adas.

Os exemplos destacados nesta secdo nos permitem ressaltar a importancia da producéo
coletiva do entendimento e dos argumentos dispostos diante do outro. Assumir o risco do
debate, mesmo que o confronto nédo se desdobre, deve ser visto como um desafio necessario
apolitizacéo dos pontos de vista. O fato de os participantes se perceberem em uma situagéo
de risco e, mesmo assim, optarem pela verbalizacdo de suas opinides, acarreta um relevante
ganho para o processo de formagdo de cidaddos politicamente mais capazes para debates
mais amplos e, assim, para a conquista de sua autonomia politica (COOKE, 1999;
MARQUES e MAIA, 2007; KINGFISHER, 1996).

Considerac0es finais

Como vimos, a participacdo civica e, junto a ela, a construcdo da cidadania, devem ser
percebidas, em primeiro lugar, como processos comunicativos e publicos que permitem aos
individuos oportunidades de formular, de expressar e de defender seus argumentos diante
dos outros, afim de construir sua autonomia e de conquistar o reconhecimento social.
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A investigac@o empirica aqui realizada nos permite constatar que a construcdo da cidadania
e da participacéo civica de mulheres pobres € diretamente influenciada pelo grau de acesso
a servicos publicos, equipamentos sociais e espagos interativos de uso coletivo. Vimos, ao
longo de nossas andlises, que espacos como 0s CRAS e NAFS, apesar de representarem o
discurso institucional do governo e de estabelecerem uma série de constrangimentos as
conversacoes informais entre as beneficiérias, impedem que a discussdo acerca das acfes
do programa fique restrita tanto aos espagos privados quanto a arenas formais de deciséo
politica(MARQUES, 2007).

Salientamos que a formulagdo coerente de necessidades e a sua explicitagdo publica séo
componentes essenciais da construcdo da autonomia. Ndo se pode negar o fato de que
mulheres pobres beneficiadas pelo Bolsa Familia, por estarem localizadas nos circulos mais
periféricos do sistema politico, e por serem frequentemente categorizadas como subcidadas,
se vém constantemente diante de vérios obstacul os para atingir sua emancipagao e construir
sua autonomia politica. Contudo, acreditamos que as experiéncias dos NAFs e CRAS
revelam que projetos e programas brasileiros de combate a pobreza, ainda que de maneira
dispersa e localizada, procuram alternativas de desestabilizacdo dos padrdes de injustica
que excluem mulheres e pobres das esferas publicas.

Nesse sentido, investimos agui em uma no¢do de autonomia que, ao inves de estar fundada
na tensdo entre Estado e individuos pobres, baseia-se na aposta de que o Estado, ao prover
espacos de trocas comunicativas, ao estimular o entrecruzamento de diferentes arenas
relacionais institucionais (escola, sallde, assisténcia socia etc.), contribui para que mulheres
pobres passem a tematizar como problematico e a questionar, conjuntamente, um status
estigmatizante que Ihes é imposto. Esse processo de elaboracdo conjunta dos significados e
pressupostos que antes permaneciam latentes revela o quanto a construcéo da autonomia
individual esta ligada as “capacidades dos individuos de participarem de um exame critico
de s mesmos e dos outros e de tomar parte em processos argumentativos’ (WARREN,
2001, p. 62). N&o era objeto de nossa andlise demonstrar quais seriam as estratégias
participativas de influéncia dessas mulheres para romper com a autoridade organizacional
do Estado, mas evidenciar como esse exercicio relacional é imprescindivel ndo so para a
construcdo da autonomia, mas também da cidadania, de identidades individuais e coletivas,

assim como para a afirmacado de padrbes de equidade e de reconhecimento social.
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Enquanto varias representactes sociais e mediaticas retratam as mulheres pobres assistidas
pelo Bolsa Familia como mées que encabecam lares vulneraveis, elas desafiam
preconceitos e interpretacdes administrativas de suas necessidades, constroem seu
pertencimento a espagos sociais, fortalecendo redes de cooperagdo e de desenvolvimento de
capacidades argumentativas indispensaveis para sua formacdo cidada (WARREN, 2001).
Esse desenvolvimento ndo é imediato, mas faz parte de um conjunto de efeitos
democréticos (geracdo de esferas publicas, formacdo de cidaddos participativos;
transformacbes ingtitucionais etc.) que permitem que individuos em desvantagem
desenvolvam e expressem, de modo intersubjetivo e publico, as perspectivas e premissas

gue sustentam suas razdes e demandas por direitos, cidadania e justica social.

Referéncias

AFONSO, M. L. M. Metodologia de trabalho com familias e comunidades nos Nucleos de
Apoio a Familia. Pensar BH. Politicas Sociais, v. 13, p. 17-21, 2005.

AVRITZER, L.; COSTA, S. Teoria critica, democracia e esfera publica: concepcdes e usos
na América Latina. In: MAIA, R.; CASTRO, M. C. P. S. (Orgs.) Midia, esfera publica e
identidades coletivas. Belo Horizonte: UFMG, 2006. p. 63-90.

BEJARANO, S. R. Programa de garantia de renda minima: a experiéncia de Campinas. In:
BAVA, S. (Org.) Programas de renda minima no Brasil: impactos e potencialidades. S&o
Paulo: Pdlis, 1998. p. 25-48.

BOHMAN, J. Deliberative democracy and effective social freedom: capabilities, resources,
and opportunities. In. BOHMAN, J.; REHG, W. (Eds.) Deliberative democracy: essays on
reason and politics. Cambridge: MIT Press, 1997. p. 321-348.

BURKHALTER, S.; GASTIL, J; KELSHAW, T. A conceptua definition and theoretical
model of public deliberation in small face-to-face groups. Communication Theory, v. 12, n.
4, p. 398-422, 2002.

CALDEIRA, T. P. A politica dos outros: o cotidiano dos moradores da periferia e 0 que

pensam do poder e dos poderosos. S&o Paulo: Brasiliense, 1984.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERESPOBRES 45

CEFAI, D. La construction des problémes publics. définitions de situation dans des arénes
publiques. Réseaux, n. 75, p. 45-65, 1996.

COHEN, J. Reflections on Habermas on democracy. Ratio Juris, v. 12, n. 4, p. 385-416,
1999.

COHEN, J. Deliberation and democratic legitimacy. In. BOHMAN, J.; REHG, W. (Eds.)
Deliberative democracy: essays on reason and politics. Cambridge: MIT Press, 1997. p. 67-
91.

CONOVER, P. J.; SEARING, D. Studying ‘Everyday Political Talk’ in the deliberative
system. Acta Politica, v. 40, n. 3, p. 269-283, 2005.

COOKE, M. A space of on€'s own: autonomy, privacy, liberty. Philosophy & Social
Criticism, v. 25, n. 1, p. 23-53, 1999.

DAGNINO, E. Construcdo democrética, neoliberalismo e participacdo: os dilemas da
confluéncia perversa. Politica & Sociedade, v. 1, n. 5, p. 137-161, 2004.

DAHLGREN, P. Reconfigurer la culture civique dans un milieu médiatique en évolution.
Questions de Communication, n. 3, p. 151-168, 2003.

DUAILIBI, J.; SCOLESE, E. Petista relativisa dados do IBGE sobre a fome. Folha de S.
Paulo, Sdo Paulo, A4, 21.12.2004.

DUCHESNE, S.; HAEGEL, F. Lapoalititisation des discussions, au croisement des logiques
de specialisation et de conflictualisation. Revue Francaise de Science Politique, v. 54, n. 6,
p. 877-909, 2004.

ELIASOPH, N. Is conversation the soul of democracy? America's child-centered civic life,
acivic culture that defies al theories of civil society. Paper presented at American Political
Development Workshop, University of Wisconsin, 2000. Disponivel em:

http://www.polisci.wisc.edu/~coleman/apd/eliasoph.pdf. Acesso em: 28.07.2006.

FRASER, N. Unruly practices: power, discourse, and gender in contemporary social
theory. Minneapolis: University of Minnesota Press, 1989.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



46 A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERES POBRES

GAMSON, W. Talking politics. Cambridge: Cambridge University Press, 1992.
GASTIL, J. Political communication and deliberation. London: Sage, 2008.

GOIS, A. Pobres se distanciam de ricos e dependem mais do governo. Folha de S. Paulo,
Séo Paulo, A4, 25.12.2005.

HABERMAS, J. Direito e democracia: entre facticidade e validade. V. 2. Tradugdo de

Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

HABERMAS, J. The theory of communicative action. V. 2. Lifeworld and system: a

critique of functionalism reason. Boston: Beacon Press, 1987.

HANSEN, A. et al. Media audiences. focus group interviewing. In. HANSEN, A.;
COTTLE, S.; NEGRINE, R.; NEWBOLD, C. (Eds) Mass communication research
methods. New York: New Y ork University Press, 1998. p. 257-287.

HERBST, S. Public expression outside the mainstream. The Annals of the American
Academy of Political and Social Science, v. 546, n. 8, p. 120-131, 1996.

HIRATA, R. M. Renda minima em S&o Paulo: em que a experiéncia paulistana (2001-
2004) pode gjudar na reflexdo sobre os programas de transferéncia monetaria brasileiros?
2006. Dissertacdo de Mestrado, Instituto de Economia da Universidade Estadual de
Campinas, Campinas, 2006.

HONNETH, A. Recognition or redistribution? Changing perspectives on the moral order of
society. Theory, Culture & Society, v. 18, n. 2-3, p. 43-55, 2001.

KIM, J; KIM, E. J Theorizing diaogic deliberation: everyday politica talk as
communicative action and dialogue. Communication Theory, v. 18, n. 1, p. 51-70, 2008.

KIND, L. Notas para o trabalho com a técnica de grupos focais. Psicologia em Revista, v.
10, n. 15, p. 124-136, 2004.

KINGFISHER, C. P. Women on welfare: conversational sites of acquiescence and dissent.
Discourse & Society, v. 7, n. 4, p. 531-557, 1996.

KITZINGER, J. The methodology of focus groups. the importance of interaction between
research participants. Sociology of Health and IlIness, v. 16, n. 1, p. 103-121, 1994.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERES POBRES 47

KUNDID, L. Le programme Bolsa Escola a Belo Horizonte. Socio-Anthropologie, n. 16,
2006. Disponivel em: http://socio-anthropologie.revues.org/index=437.html. Acesso em:
12.07.2007.

LETELIER, L. Notas metodoldgicas: entre os grupos de conversacao (group discussion) e

as intervencdes focalizadas (focus groups). Politica e Trabalho, n. 12, p. 164-174, 1996.

LUCHMANN, L. H. H. Democracia deliberativa, pobreza e participaggo politica. Politica
& Sociedade, v. 6, p. 183-197, 2007.

LUNT, P.; LIVINGSTONE, S. Rethinking the focus groups in media and communication

research. Journal of Communication, v. 46, n. 2, p. 79-98, 1996.

MADRIZ, E. Focus groups in feminist research. In; DENZIN, N.; LINCOLN, Y. (Eds)
Handbook of qualitative research. Second Edition. London: Sage, 2000. p. 835-850.

MANSBRIDGE, J. Everyday talk in deliberative system. In. MACEDO, S. (Ed.)
Deliberative politics: essays on democracy and disagreement. Oxford: Oxford University
Press, 1999. p. 211-239.

MARQUES, A.; MAIA, R. Dimensdes da autonomia no combate a pobreza: 0 programa
Bolsa Familia sob a perspectiva das beneficiarias. Servico Social e Sociedade, v. 92, p. 58-
85, 2007.

MARQUES, A.; MAIA, R. A conversacdo sobre temas politicos em contextos
comunicativos do cotidiano. Politica & Sociedade, v. 7, n. 12, p. 143-175, 2008.

MARQUES, A.; ROCHA, S. A producéo de sentido nos contextos de recepgdo: em foco o
grupo focal. Fronteiras, v. 8, n. 1, p. 38-53, 2006.

MARQUES, A.; ROCHA, S. A politica a partir das margens: a producéo discursiva sobre o

Bolsa Familia em grupos de discussdo. Famecos, v. 32, p. 105-117, 2007.

MARQUES, R. M. A importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros. Cadernos
de estudos: desenvolvimento social em debate. Brasiliaz Ministério do Desenvolvimento
Socia e Combate a Fome, Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo, n. 1, 2005.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



48 A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERES POBRES

MATTOS, P. A mulher moderna numa sociedade desigual. In: SOUZA, J. (Org.) A
invisibilidade da desigualdade brasileira. Belo Horizonte: UFMG, 2006. p. 153-196.

MORGAN, D. Focus Groups. Annual Review of Sociology, v. 22, n. 1, p. 129-152, 1996.

NAHAS, J. Bolsa Familia, um foco para as politicas sociais. Pensar BH. Politica Social, n.
15, p. 12-13, 2006.

OLSON, K. Democratic inequalities: the problem of equal citizenship in Habermas's
democratic theory. Constellations, v. 5, n. 2, p. 215-233, 1998.

SALGADO, E. Como esta, ndo pode ficar. Veja, p. 11-15, 05.11.2003.

SCHEIN, V. E. Working from the margins: voices of mothers in poverty. London: Cornell
University Press, 1995.

SCHERER-WARREN, I. A problemética da pobreza na constru¢cdo de um movimento
cidaddo. Politica & Sociedade, v. 1, n. 3, p. 71-93, 2003.

SCHEUFELE, D. Tak or conversation? Dimensions of interpersonal discussion and their
implications for participatory democracy. Journalism and Mass Communication Quarterly,
V. 77, n. 4, p. 727-744, 2000.

SCHUDSON, M. Why conversation is not the soul of democracy. Critical Studies in Mass
Communication, v. 14, n. 4, p. 297-309, 1997.

SILVA, M. O. S,; YAZBEK, M. C.; GIOVANNI, G. A politica social brasileira no século

XXI: aprevaléncia dos programas de transferéncia de renda. Sdo Paulo: Cortez, 2004.

SOUZA, J. (Org.) A invisibilidade da desigualdade brasileira. Belo Horizonte: UFMG,
2006.

TELLES, V. S. Direitos Sociais: afinal do que se trata? Belo Horizonte: UFM G, 1999.

WARREN, M. Democracy and association. Princeton, NJ: Princeton University Press,
2001.

WARREN, M. What can democratic participation mean today? Political Theory, v. 30, n.
5, p. 677-701, 2002.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



A CONVERSAGAO CIVICA SOBRE O BOLSA FAMILIA:
CONTRIBUIGOES PARA A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E DA AUTONOMIA POLITICA DE MULHERES POBRES 49

WEST, M.; GASTIL, J. Deliberation at the margins. participant accounts of face-to-face
public deliberation at the 1999-2000 world trade protests in Seattle and Prague. Qualitative
Research Reports in Communication, v. 5, n. 1, p. 1-7, 2004.

Artigo recebido em 11/09/2009. Aprovado em 24/10/2009.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009






PODER JUDICIARIO E POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE: PARTICIPAGAO DEMOCRATICA EEQUIDADE 51
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RESUMO: Este artigo insere-se na discussdo sobre a judicializacdo da salde, especialmente sobre seus efeitos
distributivos. A literatura existente aponta para os efeitos regressivos causados pela interferéncia judicial em
politicas publicas de salde, que beneficiaria apenas os ja socialmente favorecidos. No didlogo com essa
literatura, este trabalho tenta mostrar que o Judicidrio pode ser uma via ingtitucional onde os menos
favorecidos podem se manifestar e transformar suas demandas em direitos judicialmente tutelados, o que é
uma forma de manifestagcéo democrética e de accountability das politicas publicas de saide. O Judiciario
pode ser complementar a outras formas de participacdo, mas isso sO acontecera se houver instituicGes que
promovam 0 acesso a Justica entre os menos favorecidos, como € o caso do Ministério Plblico e da
Defensoria Publica. Um dos focos deste trabalho é analisar empiricamente como tém atuado essas instituicfes

em matéria de protecdo ao direito a salide.
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ABSTRACT: This paper aims to contribute to the debate on the judicial protection of the right to health,
especially in what concerns to its distributive effects. Some researchers have indicated that judicial activism
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information and resources to take their demands to courts. In contrast, this paper aims to show that Courts
may be an institutional voice for the protection of the right to health for people with worse social and
economic status, what promotes democracy and health policies accountability. Judiciary power may increase
democratic participation, as long as institutions that promote access to Justice, like the Ministério Publico
and Defensoria Publica promote to the poor population. Analyzing empirically these two institutions allows

to evaluate the role of Judiciary power in promoting health rights.
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Apresentacao

A relagdo existente entre baixa posi¢cdo socioecondmica € mas condigdes de saude ja é
conhecida. Os socialmente menos favorecidos tendem a adoecer com maior frequéncia e
tém acesso mais restrito a bens e servicos de salde (TRAVASSOS et al, 2000, p. 144).
Portanto, profundas iniquidades na distribui¢do de poder politico e recursos econdmicos sao
determinantes sociais da mais alta relevancia para a iniquidade em salde (CSDH, 2008, p.
1). Uma das explicacOes possivels para essa relacéo esta na incapaci dade dos grupos menos
favorecidos de se organizarem para vocalizar suas demandas e transformé-las em politicas
publicas efetivas.

E sob perspectiva que este trabalho refletird sobre a judicializacdo da salde, um
conceito usado para se referir a0 uso de acdes judiciais para obrigar o poder publico a
fornecer bens e servigos relacionados a salide, o que inclui medicamentos, tratamentos,
insumos, cirurgias, proteses, orteses, internagdes e melhoras de infraestrutura em unidades

de salde.

Essas acfes tém em comum o fundamento juridico para o pedido a Constituicdo Federal,
gue prevé o direito a salide como um direito fundamental do cidaddo e um dever do Estado
(arts. 6° e 196) e inaugura um sistema de salde que tem entre seus principios a
universalidade (acesso a todos os cidadéos), a igualdade (nd&o discriminacdo) e a

integralidade (acesso atodos os niveis de complexidade) no atendimento (arts. 196 e 198).

A judicializacgo da saide tem ocorrido com intensidade cada vez maior no Brasil, o que
tem gerado impactos econdmicos bastante significativos nas financas publicas e um grande
debate a respeito dos efeitos distributivos dessa atuacdo do Judici&rio em matéria de

politicas publicas de salde.

Primeiramente, cabe notar que o gasto publico com compra de medicamentos ordenada por
via judicial tem crescido muito nos Ultimos tempos e seus valores estdo longe de ser
inexpressivos. Em 2007, o ministro da salide do Brasil, José Gomes Tempor&o, afirmou que
“os Estados (...) desembolsam, em média, R$ 500 milhdes por ano” para cumprimento de
decisfes judiciais (Folha de S. Paulo, 03.10.2005). Os gastos com medicamentos do
Ministério da Salide do Brasil originados por decisdes judiciais aumentaram 211,4% de
2005 a 2006, e em 2008 alcancaram a cifra de R$ 52 milhdes. S6 no Estado de S&o Paulo, o

governo gastou R$ 86 milhGes para fornecer medicamentos e tratamentos médicos em
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cumprimento de decisdes judiciais, 0 que representa 30% do gasto no programa oficial de
remédios de alto custo (Folha de S. Paulo, 03.10.2005; 09.01.2009; 19.02.2009).

Ha uma literatura recente, com forte embasamento empirico, que mostra que grande parte
desses recursos acaba beneficiando aqueles ja socialmente favorecidos, 0 que agravaria
ainda mais as injusticas sociais no que toca ao acesso a bens e servigos de salide. De acordo
com essa literatura, pessoas com boa condi¢éo socioeconémica sdo as que tém acesso ao
Judiciério e, por conseguinte, a decisdes judiciais que lhes concedem bens e servicos
publicos de salide, o que coloca a questéo de a judicializagdo da salde ser ou ndo um
mecanismo de injustica distributiva.

Neste trabalho, tento mostrar que o Judiciario, dadas algumas circunstancias, como a
existéncia de instituicdes que promovam 0 acesso a Justica, pode ser um espago de
participagdo democrética nas politicas publicas de salde, principamente para 0s menos
favorecidos, que tém na tutela jurisdicional um importante espaco institucional onde
reclamar bens e servicos de salde ndo disponibilizados ou disponibilizados de forma

deficiente pelo poder publico.

Judicializacdo da saude e iniquidade na distribuicdo de recursos

O debate sobre a judicializacdo da salde deve partir da premissa de que o cenério de
escassez de recursos € inescapavel e as necessidades serdo sempre maiores do que as
possibilidades do orcamento publico, 0 que parece 6bvio para economistas e gestores
publicos, mas nem sempre o é parajuristas (WANG, 2007, p. 239). Dessa forma, escolhas
devem ser feitas, pois ndo é possivel prover todos os direitos sociais em grau maximo a
todas as pessoas (FERRAZ, 2008). A questdo é quem deve fazer essas escolhas, e 0s
criticos da judicializacdo da salde defendem que ndo deve ser o Judici&rio a cumprir essa

tarefa

Primeiramente porque em um Estado democratico é indispensavel que decisdes sobre
alocacdo de recursos sgjam reservadas aos poderes politicos, pois estes foram
democraticamente eleitos pelo povo para tanto e estéo sujeitos a avaliagdes, principa mente

nas el ei¢des periddicas, 0 que ndo ocorre com os membros do Poder Judiciario.
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Outra critica afirma que o carédter coletivo dos direitos sociais requer que politicas sgjam
pensadas coletivamente, 0 que 0s juizes, em regra, ndo fazem, principa mente porque ndo
possuem informagdes essenciais para pensar uma politica publica (SILVA, 2007) e também
pela propria estrutura de um processo judicial, que se concentra no caso concreto objeto da
disputa (AMARAL, 2001, p. 38).

Por conseguinte, uma atuacéo do Judiciério que favorega individuos ou grupos em um caso
concreto pode minar os esforcos de um plangjamento de politica publica de longo prazo que
beneficie um nimero maior de pessoas (SUNSTEIN e HOMES, 1999, p. 95; LOPES, 2006,
p. 134-138). O juiz decide qual a melhor forma de se aplicar esses recursos escassos,
mesmo sabendo pouco ou quase nada sobre a politica publica em questdo, as financas
publicas e a capacidade de gasto do poder publico, ou a respeito de outros problemas
sociais que competem por acdo governamental (SUNSTEIN e HOMES, 1999, p. 95). Néo
ha andlise dos custos de oportunidade gerados por determinada decisdo alocativa.

De acordo com essa linha de argumentac&o, a tarefa de alocar recursos escassos deve ser
deixada para 0 processo politico, pois ele possui maior “qualidade decisoria’, no sentido de

clareza das prioridades e dos meios pararealizé-las (BUCCI, 1997, p. 97).

Outra critica, ligada as ja apresentadas, € a de que ajudicializacdo da salde gerainiquidade
na distribuicdo de recursos porque uma quantia significativa do orcamento destinado ao

sistema publico de saide € usufruida por uma parcela pequena e ja favorecida da
popul acéo.

Vieira e Zucchi (2007) analisaram acgOes judiciais com pedido de fornecimento de
medi camentos movidos por cidadéos contra a Secretaria Municipal de Salde de S&o Paulo,
durante 2005, e concluiram que a maioria dos pacientes foi representada por advogados
privados (54%) e morava nas areas do municipio com menor grau de excluséo (63%), o

que, para as autoras, indica iniquidade na distribui¢cdo de recursos.

Fernanda Terrazas (2008), por meio de entrevistas realizadas com pessoas que vao buscar
medi camentos na Farmécia de Acéo Judicial — uma estrutura fisica montada pela Secretaria
de Salde do Estado de Sdo Paulo para atender exclusivamente pessoas que recebem
medicamentos cujo fornecimento foi ordenado por via judicial —, mapeou a condic¢éo
socioecondmica daqueles que conseguiram medicamentos por meio de uma ag&o judicial.

Dentre as conclusdes que os dados obtidos pela pesquisa apresentam:
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60,63% dos solicitantes tiveram a prescricdo do medicamento
proveniente de estabelecimento de salde privado; 26,25% tiveram
atendimento em estabelecimentos do SUS-Referéncia, que séo
normalmente ligados a alguma instituicdo de ensino superior e que se
distinguem dos demais estabelecimentos do SUS por oferecerem, em
regra, servicos considerados de exceléncia e por serem de acesso mais
restrito; somente 13,13% dos entrevistados sdo provenientes dos
servicos publicos de salde ordinérios, ou sgja, que atendem a maioria
da populagéo e ndo sdo centros de referéncia.

60% dos beneficiados tiveram acdo proposta por servicos particulares
de advogados (38,75%) ou associac0es/ONGs (21,25%); 28,75% pela
Procuradoria de Assisténcia Judicidria;® apenas 1,88% pelo Ministério
Publico; e 9,38% por outros meios.

Em relacdo a renda dos entrevistados, a autora identificou dois grupos:
um primeiro, de baixa renda, proveniente do SUS e assistido pela
Procuradoria de Assisténcia Judiciaria, que requisita geralmente
material de enfermagem e remédios mais simples, mas que aparece
também nas agdes com pedidos de medicamentos para diabetes. O
segundo grupo € formado por pessoas de renda mais elevada,
provenientes da rede privada de salde, assessorados por advogados
particulares e que solicitam remédios de custos mais elevados (dos
medi camentos oncol 0gicos, a prescricdo foi feita em hospital particular

em 84,38% dos casos) e insulinas mais modernas para diabetes.

A conclusdo a que essa pesguisa chegou é que sdo os cidaddos privilegiados que fazem uso

do Judiciario para conseguir medicamentos. S0 as pessoas com melhores condictes

socioecondmicas que conseguem usar 0 Judicidrio para intervir na politica publica de

fornecimento de medicamentos.

2 A Procuradoria de Assisténcia Judiciéria é integrante da Procuradoria Geral de Justica de Sdo Paulo e, até a criagio da Defensoria
Publicaem S&o Paulo, em 2006, era a Ginica que prestava assisténcia juridica gratuita.
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Judiciario como espaco de participacdo democratica

Em um Estado Democratico de Direito, € indispensavel que decisdes de alocacdo de
recursos, para serem legitimas, sejam tomadas em processos de deliberacéo nos quais estegja
garantida a participacdo e a contestagdo publica.  Escolhas que envolvam justica
distributiva e alocagdo de recursos escassos possuem um cardter multilateral, pois dizem
respeito a apropriacdo por alguns de bens financiados por toda a sociedade, 0 que reforca a

importancia da participacéo democratica na tomada dessas deci sdes.

Além de trazer maior legitimidade para as decisdes, um processo democratico de decisao
tem o conddo de permitir a manifestagdo dos interesses tanto dagueles que contribuem
quanto daqueles que se beneficiam, ou ndo, da rede de solidariedade social, além de
promover um dialogo entre a sociedade civil e o Estado, responsavel pela execucao daguilo

gue foi decidido democraticamente.

Ligando a importancia da participacdo democratica com o resultado das politicas publicas,
Sen (2000, p. 178) defende que as liberdades civis e politicas, aém de possuirem um valor
intrinseco, proporcionam as pessoas a oportunidade de chamar a atencéo eficazmente para
suas necessidades e exigir a acdo publica apropriada. De acordo com o autor, a resposta do
governo ao sofrimento do povo frequentemente depende da pressdo exercida sobre esse
governo, e, nesse ponto, o exercicio dos direitos politicos e civis (votar, criticar, protestar

etc.) pode realmente fazer a diferenca.

Na érea da salde, essa avaliagcdo ndo € diferente. A Organizacdo Mundial de Salde
reconhece que qualquer esforco sério para reduzir iniquidades em salde deve passar pela
distribuicdo de poder em uma sociedade, empoderando (empowering) individuos e grupos
para representarem suas necessidades e interesses nas agendas das politicas publicas
(CSDH, 2008, p. 18, 155-164).

O que tentarei mostrar nesta se¢éo € que uma participacdo democratica maior paralegitimar
e dar mais eficacia para as politicas publicas, normamente utilizadas como argumento
contra a judicializacdo da salde, pode perfeitamente ser utilizada para se defender a tese
contraria, de que o Judiciario € uma instituicio que permite maior participacao,

especi al mente daquel es socialmente menos favorecidos.

Paraisso, primeiramente, analisarei a participacdo democrética pela observacédo de algumas

institui coes existentes desenhadas para promové-la para mostrar as limitacdes que possuem
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e como algumas das criticas direcionadas ao poder Judiciario podem ser estendidas a outras
instancias de participacdo. Posteriormente, mostrarel as vantagens comparativas que possuli

o Judiciario no que se refere a promocao da participacdo democrética.

Democracia representativa e participacdo democratica

Sen (2000, p. 180) da como exemplo de instituicdo onde essa participacdo pode se
manifestar e surtir efeito a democracia representativa por meio de eleigbes periodicas,
porque os dirigentes politicos que precisam enfrentar a critica do povo e buscar seu apoio
nas elei¢des tém os incentivos para ouvir suas necess dades.

Dentro da perspectiva da democracia representativa, conforme visto na primeira secéo deste
trabalho, a judicializacdo da salde € vista por alguns autores com muitas reservas e
descrenca nas suas possibilidades, pois preferem o processo politico para concretizar
direitos sociais.

Contudo, acredito que uma concepcao de democracia e participacao restrita a representacéo
escolhida pelos cidaddos por meio de elei¢bes periddicas € limitada. Embora a associagéo
democracialrepresentatividade sgja correta, uma vez que dificilmente pode haver um
sistema de governo no mundo atual que possa ser chamado de democrético sem contar com
algum grau de representatividade, acredito que ha necessidade da existéncia de outros
espacos institucionais nos quais a participacdo e a deliberacdo dos cidaddos no processo

decisorio de politicas publicas possam ocorrer.

Embora a democracia representativa permita a premiagéo e a puni¢do dos eleitos por parte
dos eleitores, ela nem sempre garante que aqueles que sdo afetados por algumas decisbes
em matéria de politicas publicas possam se manifestar e, de fato, terem alguma participacéo
nas tomadas de decisdo. Pode-se dizer que ha dificuldade de se punir ou premiar um
politico em razdo da qualidade de certa politica publica, uma vez que as razdes que
determinam um voto sdo dificeis de se identificar e extrapolam o julgamento da popul agdo
com relacdo a uma sO politica. Esse julgamento torna-se ainda mais complicado se
pensarmos que uma politica publica divide-se em vérias fases. identificacdo de uma
questdo, estabel ecimento de uma agenda, formulagdo, adogdo, implementacdo, sua andlise e
avaiacdo (THEODOLOU, 1995, p. 86), o que dificulta a leitura, tanto por parte do eleitor

quanto do eleito, daguilo que efetivamente se esta punindo ou premiando.
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Além do mais, a democracia representativa ndo impede que desigualdades econémicas se
reflitam em desigualdades na capacidade de influir em decisdes politicas. Nem sempre 0s
politicos competirdo por votos oferecendo politicas que melhorem a vida dos menos
favorecidos. E, dentre as razbes para isso, vale citar alguns exemplos: 1) a dependéncia dos
politicos de contribui¢bes para suas campanhas (SHAPIRO, 2003, p. 108); 2) ainfluéncia
de grupos de interesse organizados (SHAPIRO, 2003, p. 108; LAPALOMBARA, 1982, p.
239; SALISBURY, 1975, p. 221-223), o que inclui, por exemplo, lobbying, barganha por
tr&s dos bastidores, propaganda e informagdo, e relacionamentos privilegiados
(LAPALOMBARA, 1982, p. 310-323); 3) a preferéncia, ditada pela dindmica da disputa
eleitoral, por politicas de impacto imediato e com apelo midiético ao invés de programas
eficientes de longo prazo; 4) raras medidas de sancdo sobre 0s representantes que atuam de
modo que seus eleitores consideram inadequados (GARGARELLA, 1995, p. 90); 5)
limitacdo de informacdo do eleitor em relagdo a atuagdo dos representantes
(GARGARELLA, 1998, p. 272) e das questdes politicas em debate; e 6) desconfianca dos
cidaddos nas instituicbes democréticas, o que implica menor enggjamento politico da

popul acéo.

Além do mais, as decisdes que envolvem politicas publicas ndo sdo tomadas apenas pelos
representantes do povo ou pessoas indicadas por esses representantes, mas também pela
burocracia formada, em regra, por funcionarios de carreira ndo eleitos. Em relacdo a
burocracia, pode-se exemplificar como problemas. 1) o fato de ndo possuirem indice de
desempenho facilmente identifichvel (MERCURO e MEDEMA, 1999, p. 94); 2) pouca
publicidade em relacdo a forma como sdo tomadas as decisdes (MERCURO e MEDEMA,
1999, p. 94); 3) corpo de funcionarios, em regra, insulados de controle democratico; e 4) o
risco de burocratas e clientes formarem coalizdes poderosas, consequentemente compondo
um grupo de interesse capaz de efetuar decisdes politicas (MERCURO e MEDEMA, 1999,
p. 94). Embora a burocracia tenha existéncia fundamentada na sua capacidade técnica, isso

ndo garante a responsi vidade desses funcionérios aos interesses da popul agéo.

Portanto, considero que o fato de Executivo e Legidativo serem eleitos pelo povo e de o
Executivo possuir uma burocracia com melhor conhecimento da relagéo entre a escassez de
recursos e o conjunto das necessidades que esses recursos devem atender ndo parece

suficiente para afirmar, sem maiores problemas, que a escolha da canalizagéo de recursos
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publicos feita por esses poderes levard a uma formulacdo e gestdo democréticas das

politicas publicas em matéria de direito sociais.

Paulo Todescan Lessa Mattos defende a tese de que a década de 1990 foi um periodo de
reconfiguragdo das relagfes entre os poderes Executivo, Legidativo e Judiciario e das
relagOes entre Estado e sociedade civil. Houve uma valorizagdo da sociedade civil e da
esfera publica como elementos constitutivos da democracia e, assim, das condi¢des de
legitimidade de politicas publicas. Faz-se necessario, portanto, novas arenas decisbrias em
matéria de politicas publicas, ndo limitadas, porém conectadas, ao processo de barganha
politico-eleitoral caracteristico do eixo de circulagdo dos poderes politicos (Administragdo
Direta— Poder Legisativo) (MATTOS, 2005).

No proximo subitem, estudarei uma dessas novas arenas criadas para permitir maior
participacdo nas politicas de salde, os conselhos de saude; e farel uma avaliagdo, com base

na literatura que analisa sua atuagao e os grupos gque deles participam.

Conselhos de Saude e participacdo democratica

No que tange especificamente as politicas de salide, a Constituicéo Federal de 1988 atentou
para a importancia da participacdo democrética a ponto de colocala como um dos
principios sobre os quais se alicerca o sistema publico de saide. Além dos ja citados
principios da universalidade, integralidade e equidade na salde, est4 constitucionalizado
também o principio da participagdo da comunidade (art. 198, inc. I11).

A Constituicdo optou por uma democracia que, além do sistema de representagdo por meio
de eleicbes periodicas, busca ampliar-se por meio da criagdo de espacos onde a participagao
e a deliberac8o possam ocorrer mais efetivamente nas politicas de salde. Os Conselhos de
Salde, criados pela Lei Federal 8.142/90, sdo espacos de deliberacdo e participacao
integrantes da propria “engenharia-politico-institucional” (LABRA, 2005) do sistema
publico de salde, que pretendem democratizar as decisdes nesse setor por, idealmente,
permitir que o cidaddo comum, sem expertise € a um baixo custo, participe das decisdes
sobre politicas publicas de saide (COELHO, 2007, p. 82).

Existem Conselhos em ambito nacional, estadual e municipal, e a participacdo neles é
dividida da seguinte maneira: 50% entidades de usuérios, 25% entidades de trabal hadores
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da salide; 25% governo e prestadores de servicos conveniados. Em um levantamento de
2004, contabilizam-se mais de 5.500 Conselhos de Salde no Brasil (COELHO, 2004, p.
255).

Com base na literatura que estuda os Conselhos de Salde, procurarel refletir a respeito da
capacidade desses conselhos de serem espagos de participagdo democrética

complementares as el el ¢Oes representativas, principalmente para os menos favorecidos.

Vera Coelho, em andlise dos Conselhos de Salide no municipio de S&o Paulo (2004, p.
258), aponta que a divulgacdo das eleiches para os Conselhos sG0 muito restritas e
normamente sdo informadas apenas as associagfes e aos movimentos populares
conhecidos pelos gestores de salde. Embora sgja grande a participagcdo de pessoas com
baixa escolaridade e renda, acabam participando principalmente aqueles grupos que ja
possuem vinculos com atores estatais, 0 que a autora chama de “excluidos organizados’,

preterindo aguel es que ndo possuem esses vincul os.

Outro problema apontado pela autora € a falta de recursos politicos dos Conselhos para
vocalizarem suas demandas, o que lhes d4 um papel ainda pouco relevante no processo
politico para definicdo da politica de saide (COELHO, 2004, p. 261-262). Posi¢des do
prefeito ou do secretéario de salide tendem a preval ecer sobre as dos Consel hos.

Em outro trabalho, a mesma pesquisadora apontou que o sucesso dos conselhos como
espaco de participacdo dos menos favorecidos e em desempenhar um papel significativo na
definicdo de politicas publicas depende da conjuncéo de fatores nem sempre presentes,
como: 1) mobilizagdo e organizagdo da sociedade civil; 2) comprometimento das
autoridades com projeto participativo; e 3) um desenho institucional aberto a participacéo
mais plural (COELHO, 2007).

Maria Eliana Labra (2005, p. 371-372), com base nos relatérios finais da 112 e 122
Conferéncia Nacional de Salde, aponta, entre outras coisas, para 1) fata de
representatividade dos conselheiros, muitas vezes indicados clientelisticamente; 2) pouca
informacdo da populacéo sobre os Conselhos, que acarreta baixa adesdo e envolvimento da
populacdo; e 3) criticas aos secretérios de salde, que ndo discutem o orcamento, ndo
prestam contas da execucdo da politica aos conselheiros, ndo acatam as resolucfes do
colegiado, definem previamente ou manipulam a pauta de discuss&o, impdem decisdes com
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fundamentos tecnocraticos, evitam discussdes de teor politico e cooptam conselheiros ou

liderancas comunitarias com taticas clientelisticas.

Sem diminuir a importancia dos conselhos de salde, € importante frisar 0s seus limites
atuais, quais sejam: 1) altaincluséo de grupos vinculados aos gestores publicos de salde; 2)
exclusdo de grupos ndo organizados, o que atinge especia mente os usuarios em geral, que
possuem demandas difusas, ao contrario de portadores de patologias ou deficiéncias
(LABRA, 2005, p. 374); 3) exclusdo de grupos organizados sem vinculos politicos; 4) ha
duvidas quanto a legitimidade da representagdo da sociedade civil no Conselho, uma vez
que o processo de escol ha dos representantes ndo € transparente; e 5) nem sempre o produto
das deliberacdes nos conselhos € acatado pelos governantes, que podem usar diversos

artificios para controlar os outros conselheiros e ndo ter o Conselho contra a gestdo publica.

No subitem seguinte, tentarei analisar se o Judiciério pode ser um espago de participacdo
complementar a democracia representativa e aos Conselhos de Salide, de forma a

compensar algumas das limitaces que el es apresentam.

Judiciério e participagdo democratica nas politicas publicas

Nessa segunda secéo, o objetivo € apontar que, embora a atuacdo do Judiciario apresente
inimeras dificuldades, esta ndo é uma caracteristica exclusiva desse poder. Tanto a
representacdo politica quanto os foros especificos de participacéo e deliberacdo, ainda que
muito importantes, possuem sérias limitagbes para a participagdo dos cidaddos,
principal mente para aguel es menos favorecidos e organizados.

Pode-se considerar a hipétese de que € a debilidade das instituices de representacdo
democrética e a deterioragdo dos espacos tradicionais de mediacdo politica e social que
transferem ao Poder Judiciario um papel mais ativo em matéria de direitos sociais
(ABRAMOVICH, 2005, p. 204). Além do mais, a existéncia de um Estado com burocracias
cada vez maiores e insuladas de controle democratico faz com que o controle sobre a
Administracéo, pelalinguagem de direitos por meio do poder Judiciério, seja cada vez mais
atrativo (EPP, 1998, p. 16).

No presente item, procuro mostrar que, embora sgjam validas algumas criticas e reservas a

respeito da judicializacdo da sallde, elas deixam de perceber que o Judiciério pode ter uma
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funcdo importante dentro de um Estado Democratico, e sua participacéo eficiente do ponto
de vista da cidadania civil e da accountability — no sentido de controle democrético de
instituicdes politicas por meio da participacdo em processos decisorios de politicas publicas
— pode significar uma ampliagdo democrética para além dos limites demarcados pela
democracia representativa (ARANTES e KERCHE, 1999, p. 31), inclusive em matéria de

politicas publicas e direitos sociais.

Nesse aspecto, 0 Judiciario pode ser um mecanismo importante para o debate publico
porque: 1) sua fungcdo permite que ele receba reclamagdes dagueles afetados por uma
decisdo poalitica, inclusive aqueles menos favorecidos e marginalizados do processo politico
(GARGARELLA, 2006, p. 27); 2) tem poder de exigir justificativas da Administracéo para
suas decisdes, 0 que enriquece e legitima a discussdo publica pela entrada de mais atores e
novos pontos de vista; e 3) as agdes judiciais podem indicar ao governo a necessidade de
revisar algumas politicas e a forma como elas sdo implementadas (GAURI e BRINKS,
2008, p. 14).

Grupos menos favorecidos — cujos reclamos ndo sdo atendidos por seus representantes
politicos e que Ndo conseguem voz em outras instancias de participagdo, ou, Sse conseguem,
ndo logram sucesso em suas demandas — podem ter no Judiciario um importante canal
institucional para expressar suas demandas ignoradas e colocar em debate as escolhas de
prioridades previamente feitas (GARGARELLA, 2006, p. 27; CAPPELLETTI, 1999, p. 99;
PIETERSE, 2008, p. 379).

Werneck Vianna e Marcelo Burgos, partindo de um conceito de “cidadania complexa” —
gue ndo se limita a0 “eixo especializado da representacdo politica’ e que proporciona
outros cenérios de participacdo na vida publica —, justificam o uso do Judiciério como um
desses cendrios que servem de “médium para a traducdo de questBes pertinentes a
sociabilidade em pontos de agenda publica’ (2002, p. 372). Eles, por meio de pesquisas
empiricas, também apontam que o uso do Poder Judiciario, além da funcdo de proteger
direitos, tem o conddo de ampliar e diversificar a participacéo da sociedade na construcéo
de uma agenda publica (VIANNA e BURGOS, 2002, p. 484).

A transferéncia de algumas decisdes relativas a protecdo de direitos para o Judiciario pode
ser bastante valiosa para os menos favorecidos. Esse argumento € bastante vélido

principamente para paises de grande desigualdade, como é o caso do Brasil, onde os
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tribunais podem responder as reclamagdes dos menos favorecidos, quando estes traduzem
uma demanda social em juridica, trazendo, assim, maior visibilidade para agumas
reivindicagdes que seriam “sufocadas’ em uma arena meramente politica (VIEIRA, 2007,
p. 49).

O Comité dos Direitos Econdémicos Sociais e Culturais da ONU, no seu Comentério Geral
n.” 9, expressa um entendimento semelhante ao afirmar que uma concepcdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais que Ihes nega a protecdo pelos tribunais poderia reduzir
drasticamente a capacidade do Judiciario de proteger os direitos dos grupos mais
vulneraveis e menos favorecidos da sociedade (UNITED NATIONS, 1998).

Um trabalho de Paul Hunt (2007), que trata das doencas negligenciadas no mundo, aponta
para a importancia da atuacdo do poder Judicidrio na defesa do direito a salide dos menos
favorecidos na sua luta pelo fornecimento de medicamentos para combaté-las. O conceito
de “doencas negligenciadas’ refere-se a enfermidades que atingem os mais pobres entre 0s
pobres (the poorest of the poor) e que sdo também o0s que possuem menos poder na
sociedade (powerless), aém de serem marginaizados (HUNT, 2007, p. 3-4). As
caracteristicas dessa “populagdo negligenciada” fazem com que sua voz dificilmente
chegue as instancias politicas de representacdo, 0 que torna o Judiciario uma instituicéo

relevante para a protecéo de seu direito a salde.

Em algumas situaces, mesmo gue os pedidos feitos ao Judicidrio ndo sejam atendidos,
ainda assm pode haver efeitos indiretos positivos na judicializacdo de demandas sociais,
por potencialmente constranger o poder publico a firmar acordos fora do Judiciério e
suscitar ou intensificar o debate publico e criar movimento politico em torno da questéo
(GLOPPEN, 2006, p. 42).

Além do mais, o Judiciario pode ser uma via relativamente barata ou até mesmo gratuita
para o interessado, quando a agdo € gjuizada pelo Ministério Publico ou quando seu autor é
representado por organizagdes ndo governamentais (ONGS) ou por defensores publicos.

Portanto, mais do que fechar discussbes travadas em instancias de democracia
representativa, o Judiciario adiciona outra instancia para o debate e deliberacdo também
democréticos (BRINKS e GAURI, 2008, p. 343).
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Contudo, para que o Judicidrio possa ser um espago de participacdo para esses grupos, ha
que se discutir 0 acesso a Justica no Brasil, pois suas deficiéncias explicam, em parte, o fato
de que pessoas social e economicamente ja favorecidas aparegcam nas pesquisas empiricas
jé&citadas como as principais beneficiarias da judicializacgo da salde.

Epp (1998, p. 3, 45, 203) ja apontou para o fato de que mudancgas sociais por meio do poder
Judiciario, o que ele chama de rights revolution, dependem necessariamente de
significativa assisténcia legal e que, caso isso ndo segja disponivel para 0s menos
favorecidos, por meio de associagOes, advogados pro bono ou érgéos publicos, eles ndo
atingirdo a “agenda judicial”, e as acles judiciais tenderdo a defender interesses dos ja

favorecidos.

No caso do Brasil, para avaliar as possibilidades de o Judiciario no Brasil ser uma voz
institucional para os menos favorecidos demandarem a concretizacdo de seu direito a salde,
€ preciso olhar especialmente para duas institui¢des publicas que podem promover 0 acesso
a Justica entre elas: 0 Ministério Publico e a Defensoria Pablica. O desenvolvimento desse
potencial do Judicidrio depende de como atuam essas duas instituicles, e isso tentarel

avaliar na pesguisa empirica.

Pesquisa empirica
Ministério Pablico
O interesse pelo Ministério Pablico surge a partir de um trabalho de Lopes (2006, p. 221-
264) que, estudando e comparando Acdes Civis Publicas que envolvem direito a salde e
educacdo em dois periodos — de 1989 a 1996 e 1996 a 2003 —, aponta para uma crescente
preocupacao do Ministério Plblico em buscar a tutela dos direitos a salide e a educacdo das

populagbes mais pobres, a0 invés de defender interesses mais vinculados a salde e

educacéo da classe média.

As Acdes Civis Publicas, que tém no Ministério Publico seu principa patrocinador,
possuem um grande carédter inovador na propagacdo da cidadania. Esta é a posicdo de
Vianna e Burgos (2002, p. 466), para quem o maior uso das Ac¢des Civis Publicas em

matéria de politicas publicas significa que elas sdo crescentemente percebidas como lugar
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de afirmacdo de direitos em face do Poder Publico por um grande espectro de atores sociais

e politicos.

Contudo, essa percepcdo sobre o Ministério Pudblico ndo € unanime. Hoffman e Bentes
(2008, p. 111) apontam que o Ministério Publico tende a patrocinar causas que repercutem
na midia, e como a atencdo dos meios de comunicacdo é geramente voltada para aqueles
gue conseguem vocalizar suas demandas de forma alta e eloguente, os quais, em regra, néo

s30 0s menos favorecidos.

Lancar luz sobre essa discusséo a respeito de quem sdo os beneficiarios da atuagdo do
Ministério Piblico no caso especifico da tutela do direito a salde é também uma grande

motivagdo para essa pesquisa.

Ela foi feita junto & Promotoria da Salde Publica (GAESP) do Ministério Publico do
Estado de S&o Paulo em janeiro de 2009. Além das A¢des Civis Publicas propostas por essa
promotoria, estudarel as formas de solugdo de conflito pré-judiciais, em que a questéo se
resolve sem necessidade de ac¢&o judicial, mas com a possibilidade de usa-la como poder de

barganha na negociacdo com o Poder Publico.

Acdes Civis Publicas

De 1999 — quando é criada a Promotoria de Saide Publica — até o ano de 2008, o GAESP
promoveu um total de 62 Acbes Civis Publicas (ACPs). Para fins deste trabalho foram
analisadas apenas agquelas em que se tutelava o direito a saide por meio da exigéncia de
uma agdo do Estado que implicasse gasto publico, o que resultou em um total de 32 ACPs
analisadas, metade do total, o que indica uma atuacdo do Ministério Piblico na defesa de

interesses dos menos favorecidos.
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Grafico 1 — Ano de proposicéo
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Percebe-se uma tendéncia de diminuic¢éo no nimero de ACPs propostas pela promotoria. A
hipdtese que levanto, e que seréd mais discutida posteriormente, é a de que a diminui¢éo no
nimero de agdes propostas decorre de uma propensdo maior das secretarias de salde de
tentar resolver a demanda em fase anterior a proposi¢ao da acéo, talvez em decorréncia de
saber que a jurisprudéncia tende a ndo aceitar seus argumentos de defesa.

Gréfico 2 —Tipo de pedido
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Como mostra o Gréfico 2, as ACPs do GAESP sdo voltadas principalmente para demandar
o fornecimento de medicamentos e para solucéo de problemas de infraestrutura e falta de
profissionais e recursos em unidade publica de salde (o que inclui problemas com higiene;
manutencdo de prédio; falta de insumos hospitalares; equipamentos, ambulancias, remédios
e profissionais de salde; adequacdo do hospital a normas técnicas de seguranca e

procedimento médico), em hospitais, pronto-socorros e unidades basicas de salide.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



PODER JUDICIARIO E POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE: PARTICIPAGAO DEMOCRATICA EEQUIDADE 67

As ACPs em que se pede exclusivamente fornecimento de medicamentos sdo para as
seguintes patologias: hepatite C (2 ACPs); hipertemia maligna; fibrose cistica; doenca renal
crénica; epilepsia; doenca pulmonar obstrutiva crénica; e adrenoleucodistrofia. Um outro

caso refere-se a falta de medicamentos de alto custo no Hospital das Clinicas.

Das nove acles, em cinco houve concessdo de liminar e em duas ndo. Nas outras, ndo ha
informacbes a esse respeito. Infelizmente, ha pouca informagdo acerca das fases
processuais posteriores a concessao da liminar, o que impede a avaliacdo do sucesso dessas
ACPs no Judiciério.

Para aqueles medicamentos em que constava no processo 0 custo para seu fornecimento,
percebe-se que, em regra, s0 medicamentos de ato custo. Para tratamento de
adrenoleucodistrofia, pede-se o fornecimento de Oleo de Lorenzo, a um custo de R$ 400 a
caixa com sais frascos. Para tratamento de doenca renal cronica, o0 medicamento Renagel
custa R$ 802,56 o frasco. O medicamento Dantroleno Sodico para hipertemia maligna tem
0 preco de R$ 2.845 um kit com trés caixas. Por fim, para fibrose cistica, o tratamento por
paciente custa R$ 8.000 mensais; e para hepatite C, o tratamento com Interferon Peguilado

tem o valor de R$ 5.000 mensais.

Um dado que indica de maneira incisiva a atuagdo do MP na tutela dos direitos dos menos
favorecidos é o predominio de demandas que envolvem hospitais, pronto-socorros e
unidades bésicas de salde do Poder Publico ou a ele vinculados, que sdo utilizados
principalmente pela populagéo de mais baixa renda (“infraestrutura e falta de profissionais
e recursos em unidade publica de salide”). Ao contrério do fornecimento de medicamentos,
especialmente os de alto custo, em que arenda ndo é uma variavel téo relevante para o uso
ou ndo desse servico publico, o sistema publico hospitalar é usado principalmente por

aqueles de mais baixa renda e que ndo possuem plano privado de salde.

Com base nos nomes das unidades de salde para as quais as ACPs demandam ac&o
governamental, descobri os bairros em que se encontram, e fiz o levantamento do IDH do
distrito ao qual pertence cada unidade, com base em dados da Prefeitura do Municipio de
S0 Paulo (2002), que divide o IDH em baixo (abaixo de 0,5), médio e ato (acimade 0,8).

Dessa forma, descobre-se que dos 21 casos, em dez trata-se de unidades de salde em
distritos de baixo IDH, em dez de médio IDH e ha um caso de hospital em distrito de alto
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IDH. O equilibrio entre distritos de baixo e médio IDH € um dado que sera constatado

também nas agdes propostas pela Defensoria Publica.

O fato de gque metade das unidades de salde, para as quais se pede melhor infraestrutura e
recursos materiais e humanos, encontram-se nas regioes mais pobres da cidade, em que o
indice de IDH é considerado baixo, mostra que algumas demandas da periferia, 0s mais
carentes entre os carentes, conseguem chegar ao Ministério Publico e, dessa forma, passam

afazer parte das preocupacdes dos gestores publicos.

O gue chama a atencéo € que nove das unidades de salide para as quais se pede melhores
condi¢des (90% entre aqueles de baixo IDH) localizam-se na Zona Leste da cidade
(Sapopemba, Itaquera e Guaianazes). Levanto a hipotese de que isso talvez possa ser
explicado pela existéncia de um forte movimento social de salide nessa regido, organizado
desde 1970, ligado ao movimento sanitarista e atuante até hoje, o que sugere um did ogo,
digno de futuras pesquisas, entre o Ministério Publico e esse movimento social.

A percepcdo de que o MP tende a patrocinar causas dagueles que conseguem dar
visibilidade as suas demandas (HOFFMAN e BENTES, 2008, p. 111) tem algum lastro na
realidade das ACPs e dos inguéritos civis pesquisados. Boa parte das unidades de salde
para as quais se pede melhora nas condigdes encontra-se em regides de IDH médio, onde
vive a classe média, e mesmo em regides de IDH alto. Seguramente, ndo é nessas areas que
as condigdes de hospitais, pronto-socorros e UBSs sdo piores. O que essa percepcao nao
considera € que, de acordo com minha hipétese, quando os menos favorecidos nas
periferias conseguem organizar-se, suas demandas passam a ser ouvidas também, como é o

caso das unidades de salide na zona leste de S&o Paulo.

Quanto ao sucesso dessas acdes, NS Processos em que constava essa informacéo (13), em
nove casos 0 juiz deu ganho de causa ao Ministério Publico, obrigando o Estado a efetivar

as mudangas reclamadas, e em quatro o pedido ndo foi concedido.

3 Sobre 0 movimento de satide na Zona L este ver: http://www.movimentosaude.org/index.php.
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Inquéritos civis publicos arquivados

Outro dado interessante e cuja pesquisa foi possivel é em relagcdo aos inquéritos civis
publicos arquivados sem proposicdo da Acdo Civil Piblica® Esse dado gjuda a refletir a
respeito da percepcdo de que muitos dos casos conseguem ser resolvidos em uma fase pré-
judicial.

Os registros desses inquéritos civis publicos arquivados ficam guardados no MP Estadual
por trés anos. Por isso, pudemos apenas pesquisar dados a partir de 2006. Em 2006, 2007 e
2008, houve um total de 66 arquivamentos, destes, 35 envolviam pedidos contra o Poder
Publico no sentido de envolver alguma prestacdo positiva. Os outros 31 ndo entraram na

analise por fugirem do escopo do trabal ho.

Grafico 3—Numero de inquéritos civis publicos com pedidos contra o poder publico
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O Gréfico 3 aponta para uma tendéncia crescente no nimero de inquéritos civis publicos
arquivados sem proposicdo da agdo. Embora a margem temporal de trés anos ndo permita
afirmagdes peremptorias, pode-se sugerir que ha uma tendéncia em se aumentar o nimero
de casos resolvidos pré-judicialmente, o que contrasta com a diminui¢cdo no nimero de
Acbes Civis Pablicas propostas. Em 2008, por exemplo, ndo houve registro de proposi¢cao
de ACPs, a0 mesmo tempo em que foi significativo o nimero de arquivamentos. A
inexisténcia de dados anteriores a 2006 impede conhecer de forma mais precisa se existe

4 O inquérito civil pablico é uma fase administrativa prevista na Lei 7.345/85 (Agdes Civis Publicas), conduzida pelo Ministério Plblico
para apuragdo e investigagdo dos fatos, e que deve anteceder o ajuizamento de uma agdo civil publica. O ajuizamento ndo ocorre quando
se consegue um acordo entre as partes, ou quando ndo houver provas suficientes para fundamentar uma agdo. Nesses casos, ha o
arquivamento do inquérito civil pablico.
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uma relacdo entre ACPs propostas e inquéritos civis arquivados, mas os poucos dados

existentes sugerem que ela € inversamente proporcional.

Dos casos analisados, novamente 0s que apareciam em maior quantidade eram aqueles
relacionados as irregularidades em unidades de salde (infraestrutura, atraso em
atendimento, falta de profissionais e materiais), que correspondem a 11 casos; e aqueles

envolvendo fornecimento de medicamentos e vacinas, que representam nove casos.

Sobre a localizacdo das unidades de salde, percebemos a seguinte divisdo com base no

IDH dos distritos onde se encontram:

Gréfico 4 — indice de Desenvolvimento Humano

Dentre os de baixo IDH, cinco dos seis localizam-se na zona leste, o que aponta que 0s
dados analisados no item anterior ndo sdo produtos do acaso, mas aguma relacéo deve
guardar com o fato de essa regido ter movimentos de salde consolidados e atuantes.

Para saber até que ponto o grande nimero de arquivamentos é decorréncia da propensdo do
Executivo a corrigir sua eventual falha ou omisséo sem necessidade de uma acdo judicial,
mas com a sua ameaga iminente, € preciso saber arazao pelaqua houve o arquivamento. O
Gréfico 5 mostra que, de fato, a administracéo busca cumprir aguilo que lhe est4 sendo
demandado, sgja imediatamente, gradualmente ou oferecendo um plano para o

cumprimento.
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Gréfico 5 — Razéo para arquivamento do inquérito civil pablico
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Defensoria Publica

A Defensoria Pablica é a instituicéo responsavel por prestar assisténcia juridica gratuita aos
cidadéos de baixa renda que n&o possuem recursos financeiros suficientes para contratar um
advogado particular. No Estado de S&o Paulo, a Defensoria foi criada pela Lel
Complementar 988 de 2006, mas sua funcdo j& era redlizada anteriormente pela
Procuradoria de Assisténcia Judiciéria, ligada a Procuradoria Geral do Estado. Ela atende
pessoas cuja renda familiar ndo ultrapasse trés sal&rios minimos.”

Luciana Cunha (2001, p. 201) entende que é a Defensoria Publica a instituico capaz de
transformar as demandas das camadas mais pobres da populacdo em realizacdo de direitos,

inserindo-as no cendrio politico e juridico.

Algumas pesquisas ja apontam para o papel relevante da Defensoria Piblica em matéria de
direito a salde. Terrazas (2008) identificou que uma parte das acOes era de pessoas que
gozavam de assisténcia juridica gratuita. Ana Maria Messeder (2005) traz dados ainda mais
incisivos sobre a atuagdo da Defensoria Publica, a0 mostrar que, entre 1991 e 2002, ela
patrocinou mais da metade das a¢Ges envolvendo pedidos de medicamentos.

A partir desses trabalhos, fago a leitura de que, embora o problema do acesso a justica sgja

grave no Brasil, 0 estudo das agbes da Defensoria Publica pode ja indicar a importancia da

5 Em casos excepcionais, algumas pessoas cuja renda familiar ultrapasse esse teto estabelecido podem ser assistidas, dependendo da
avaliagdo no atendimento pelo Defensor Piblico.
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protegdo jurisdiciona do direito a salide para os menos favorecidos, que teriam demandas

legitimas e cujo impacto no orgcamento publico ndo é téo significativo.

Além de analisar as ac¢les judiciais propostas pela Defensoria Pablica, estudarel também os
resultados da parceria entre a Defensoria e a Secretaria Estadual de Salide, pois € um 6timo
exemplo de efeito indireto da judicializagdo da salde e da possibilidade de didogo e
aproximagdo entre as ingtituicdes. Ademais, de acordo com os proprios Defensores, essa

parceriatem diminuido o volume de agBes em enorme proporcao.

Estudo das a¢Oes judiciais

As acoes que envolvem pedido de bens e servicos de sallde patrocinados pela Defensoria
Plblica sGo concentradas na “Unidade Fazenda Publica’. Nesta unidade, as acdes sao

divididas entre cinco bancas, tendo cada banca um(a) defensor(a) responsavel.

As acles sdo distribuidas pelo critério de ordem de chegada, o que faz com que todas as
bancas tenham um numero praticamente igual de processos e que a distribuicéo por temas
sgja muito semelhante. Em virtude da enorme quantidade de processos, aleatoriamente
optel por analisar apenas uma das bancas, a terceira, por entender que ela, assim como
qualquer outra banca, € uma amostra representativa de 20% al eatoriamente construida.

Também foi necess&rio um corte temporal e fez-se a opgéo por analisar apenas as acoes a
partir de 2006, ano em que a Defensoria Publica comeca a funcionar, dando continuidade
ao trabalho da Procuradoria de Assisténcia Judiciaria. A pesquisa encerrou-se ao final de

fevereiro de 2009.

Resultados

Chama a atencao a variedade de patologias de que sofrem os representados pela Defensoria
Publica. Nos 340 processos analisados, foram registradas 156 doencas, que apareceram 511
vezes no total.® As mais frequentes sdo diabetes (25,24%), paralisia cerebral (6,65%),

® Em diversos casos, um paciente sofre de mais de uma doenca, logo a frequéncia de doengas n&o corresponde ao niimero de processos
analisados.
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hipertensdo arterial (5,48%), glaucoma (3,32%), acidente vascular cerebral (3,33%),
cardiopatias (3,33%), neoplasias (2,35%), que, somadas, ndo alcancam 50% do total.

Os pedidos mais frequentes sdo de insumos para controle de diabete (insulinas, aparelhos
para afericdo de glicose, lancetas, fitas reagentes, agulhas e seringas) e fraldas descartaveis
para portadores de paralisia cerebral e para aqueles que sofreram acidente vascular cerebral.

Em alguns processos, consta o custo do medicamento ou tratamento médico pedido. Os
dados fornecidos, em razdo do tipo de pedido, ndo aparecem de forma uniforme, ora
aparecendo o preco por unidade ou totalidade do tratamento, ora o custo dos medicamentos
ou tratamentos de que o paciente necessita calculado por determinado periodo de tempo.

Portanto, esses dois tipos de dados foram analisados separadamente.

Dentre os 78 casos em que 0 custo é apresentado para dado periodo de tempo, por
aparecerem calculados em anos ou meses, foi possivel uniformizar as ocorréncias e
descobrir o seu custo mensal. A mediana dos custos mensais é de R$ 289,92. O gréfico de

dispersdo mostra que, salvo poucas excegdes, ndo se trata de pedidos de altissimo custo.

Gréfico 6 — Custo mensal de medicamentos e tratamentos médicos
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No eixo X 0s nimeros referem-se apenas a ordem aleat6ria em que foi tabulado cada um dos 78 casos.

Em alguns poucos casos, total de 14, consta o custo total para tratamento ou controle da
patologia de que sofre o assistido pela Defensoria Publica, mas sem especificar o periodo
gue ele durard S&0 nesses casos que aparecem os pedidos com os custos mais el evados, de
medicamentos para combate a neoplasias. Trés pedidos chamam a atencéo pelo seu custo
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elevadissimo: um tratamento de bioquimeoterapia a0 custo de R$ 225.000 e dois
medicamentos ao custo de R$ 13.000 e R$ 78.300.

Com relacdo ao sucesso das agfes propostas pela Defensoria Publica, em 84,64% foi
concedida a liminar em favor do assistido, considerando os 293 casos em que consta
informagdo a respeito da decisdo judicial em sede de antecipagéo de tutela, e em apenas
3,75% desses casos a liminar concedida ndo foi mantida na decisdo de mérito. Os dados
relativos ao resultado das agcGes em instancias superiores mostram gue quando a Defensoria
perde em primeirainstancia (em sede de liminar ou em decisdo final), ela consegue reverter
a decisdo em 77,78%’ dos casos na segundo instancia. JA nos recursos interpostos pela
Fazenda Publica contra decisdo que concede medicamento ou tratamento meédico, em

85,71%° dos casos nega-se provimento para manter a decisio do tribunal a quo.

Percebe-se também que houve uma forte reducdo de casos envolvendo pedidos de
medicamentos e tratamentos médicos na Defensoria de 2007 a 2008, muito provavelmente
em razdo do convénio celebrado entre a Defensoria Publica de S&o Paulo e a Secretaria
Estadual de Salde para que demandas, envolvendo direito a salde, possam ser resolvidas
antes que se chegue a fase judicial. A reducdo de 2007 a 2008 foi de 75,6% e até fevereiro
de 2009, a banca trés teve apenas uma agdo para esse tipo de pedido.

Gréfico 7 — Ano de distribuicé@o do caso para proposi¢do de acéo judicial
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7 Esse dado é obtido a partir dos 27 casos em que a informag&o a respeito do julgamento do recurso encontra-se disponivel nos arquivos
da Defensoria Pblica.
8 Esse dado é obtido a partir dos 63 casos em que a informagdo a respeito do julgamento do recurso encontra-se disponivel nos arquivos
da Defensoria Piblica.
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Com relacdo a condicdo socioecondmica das pessoas representadas pela Defensoria
Publica, o ssimples fato de a renda ser um critério para ser atendido por ingtituicdo ja
permitiria afirmar que se trata de pessoas sociamente nédo favorecidas. Porém, ha um dado

muito interessante que consta nos processos: a renda familiar das pessoas assistidas.

A renda familiar média é de R$ 578,60.° Contudo, este é um dado que ndo representa a
realidade com precisdo, pois € um universo amostral com desvio padrédo muito alto, de R$
342,70. Nesses casos, a mediana é recomendavel, pois tende a representar mais
equilibradamente os valores extremos (LEVIN e FOX, 2004, p. 90). A mediana calculada é
de R$ 450, o que significa que pelo menos metade dos assistidos pela Defensoria Publica
em matéria de direito a salde possuem renda familiar inferior ao valor do salério minimo
nacional estabelecido em fevereiro de 2009, cujo valor € de R$ 465 (Medida Provisoria n°
456/2009, de 30.01.2009).

Um dado disponivel e que merece detalhamento é o IDH dos distritos onde moram as

pessoas assi stidas pela Defensoria Publica, que esto distribuidos no Gréfico 8:™

Gréfico 8 — indice de Desenvolvimento Humano
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O equilibrio entre distritos de IDH baixo e médio encontrado permite concluir que ela €
uma instituicdo acessivel a pessoas que residem nas &reas menos favorecidas da cidade
(IDH baixo), ou sgja, a periferia chega a Defensoria. A presenca de distritos de IDH médio

pode ser explicada pelo fato de essas pessoas viverem em areas de maior visibilidade e

9 Importante reconhecer que n&o houve corregéo dos valores com relagdo ainflagéo do periodo de 2006 a 2009, portanto, 0s Nimeros sio
aproximativos e ndo exatos.
10 Foram incluidos nessa estatistica apenas os assistidos com domicilio em S3o Paulo.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009




76 PODER JUDICIARIO E POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE: PARTICIPAGAO DEMOCRATICA E EQUIDADE

onde ha mais acesso a informagdo, mas isso ndo significa que sgjam economicamente
favorecidas, pois possuem renda baixa e ndo muito superior aguela dos residentes em

distritos de maior exclusio socidl.

A comparacéo da renda das pessoas de acordo com o IDH da érea onde residem mostra que
de fato h& uma diferenca de renda que varia conforme o lugar onde se mora. Embora os
moradores de areas de IDH médio apresentem uma renda familiar melhor que aqueles que
vivem em éreas de baixo |DH, percebe-se que continuam sendo pessoas cuja renda familiar

nao é dta

Quadro 1 - Renda das pessoas de acordo com o IDH da area onde residem

IDH MEDIA DESVIO MEDIANA
PADRAO

BAIXO R$ 551,31 R$ 343,90 R$ 408

MEDIO R$ 601,40 R$ 342,10 R$ 518

ALTO R$ 820,20 R$ 367,30 R$ 830

No estudo do MP Estadual, identificou-se, entre os distritos de baixo IDH, uma enorme
concentracdo de acles civis publicas paratutelar o direito a salde da populagdo que vive na
Zona Leste de S&o Paulo, regido onde movimentos sociais da area de salde publica séo
muito ativos. Testaremos se isso se aplica para casos individuais na Defensoria Publica.

Dentre os distritos de baixo IDH encontramos a seguinte divisao:

Gréfico 9 — Distribuicéo dos distritos de baixo IDH por zona
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Embora com uma distribuicdo mais dispersa se comparada com a andlise das ACPs
propostas pelo MP Estadual, percebe-se a prevaléncia de pessoas residentes na Zona Leste
da cidade (quase 60%). Novamente, rgjeito que essa despropor¢éo seja produto de
coincidéncia e levanto a hipétese de que um movimento de sallde historicamente atuante na
Zona Leste da cidade também influencia os individuos a buscarem por meio da Defensoria

atutelade seu direito 4 salde.

Contudo, o fato de haver maior heterogeneidade, se comparada com o MP, em relacéo ao
lugar de onde vém as demandas indica que a Defensoria pode ter um papel muito mais
relevante para canalizar aquelas demandas mais dispersas e dos grupos menos organizados,

permitindo o acesso destes ao Judiciario.

Em termos de promogdo do acesso a Justica para 0s grupos mais excluidos, a Defensoria
exerce um papel fundamental na ampliagdo da sua participagdo, embora os efeitos de suas
acOes limitem-se tdo-somente aos individuos que tiveram um pedido concedido e 0 uso de
liminares, embora eficientes, trazem menor espaco para didlogos dentro de cada processo
judicial.

Estudo da parceria entre Defensoria PUblica e Secretaria Estadua de Salide

Em 11 de marco de 2008, foi inaugurada uma parceria entre a Defensoria Publica e a
Secretaria Estadual de Salde para regularizacdo de fornecimento de bens e servigos

rel acionados a salide sem necessidade de agdes judiciais para tanto.

Dessa forma, a pessoa que busca a Defensoria por ndo ter tido acesso a um bem ou servico
de salde por parte do poder publico € encaminhada, primeiramente, a0 Plantdo da
Secretaria de Salde instalado na préopria Defensoria Publica, onde funcionarios da
Secretaria analisam o pedido e, quando entendem que esse deve ser atendido, ja
encaminham a pessoa para uma unidade do servigo publico onde poderé receber o bem ou
servigo demandado.

Nesses casos, da-se um prazo de 40 dias para que a pessoa comece a receber o bem ou
servigo que a Secretaria de Salde comprometeu-se a fornecer e, somente em caso de
descumprimento, a Defensoria instaura a agdo judicial, pleiteando em juizo em favor da
pessoa cujo pedido ndo foi atendido.
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A Defensora Véania Agnelli Sabin Casal aponta as seguintes vantagens dessa parceria entre
as duas ingtituicdes: os cidaddos conseguem ter o pedido atendido de forma muito mais
rapida do que conseguiriam pela via judicial; aumento do didlogo entre a Defensoria e a
Secretaria, e esse contato mais constante soluciona diversos problemas relacionados ao
servico publico de saide; diminui o volume de trabalho da Defensoria, antes

sobrecarregada com esse tipo de acéo.

Para se ter uma ideia de a efetividade dessa parceria, cabe olhar para a diminuicéo do
nimero de agdes judiciais propostas pela Defensoria Publica envolvendo direito a satde.
De acordo com dados da prépria instituicdo, antes da existéncia dessa parceria, havia uma
meédia de 150 a 180 acbes por més e, desde entdo até fevereiro de 2009, a média havia

baixado para 16 a 20 acdes por més.

Resultados

Ha dados referentes aos atendimentos pelo Plant&o da Secretaria de Salde na Defensoria
desde junho de 2008. Considerando os registros de atendimento de junho de 2008 até
janeiro de 2009 que tivessem informagdes compl etas sobre o objeto do pedido e o resultado
do atendimento, contel um total de 715.

Para garantir a aleatoriedade da amostra, utilizei 0 método da amostragem sistematica: 0s
registros foram ordenados pela data, organizados em grupos de cinco e apenas o primeiro
de cada grupo entraria na andlise. Dessa forma, cheguei a uma amostra de 148 registros.
Essa amostra garante uma margem de erro de 7,3%, que considero suficiente para os fins
desta pesquisa.

Poucos dados constam dos registros dos atendimentos. Em relagdo ao més em que foi feito

0 pedido, temos:
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Gréfico 10 — Més de atendimento

m Total

Ja com relacdo ao objeto pedido, percebe-se que hd uma grande variedade. No total,
existem 148 objetos diferentes sendo pedidos (cabe lembrar que uma pessoa pode pedir
mais de um objeto), que vai desde aspirinas até cirurgias e cadeiras de rodas. Pode-se
destacar principa mente dois objetos, os Unicos que possuem porcentagem maior que 5% do
total: fraldas (6,45%) e insulinas (21,15%).

Para medir o sucesso desse plantdo, observo o resultado do pedido, que pode ser: (1)
atendimento do pedido pela Secretaria de Salide, casos em que na ficha de atendimento esta
marcada a seguinte informagdo “recebi encaminhamento administrativo emitido pela
secretaria de salde para atendimento do pedido constante de receita médica’; (2) recusa do
pedido pela Secretaria, informacdo que constard na ficha como “houve recusa ou
impossibilidade de fornecimento (hipétese em que deverd ser encaminhado para
ajuizamento de acdo)”.

Gréfico 11 — Resultado dos pedidos
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Percebe-se que na imensa maioria dos casos, a Secretaria de Salde comprometeu-se a
fornecer o bem ou servico de salde ja na fase do atendimento no plantdo, portanto, sem
necessidade de se entrar com uma acdo judicial. As porcentagens apontadas no Gréfico 11
s80 equivalentes a reducdo na quantidade de acBes judiciais promovidas pela Defensoria em
matéria de direito a salde.

As recusas, total de 21, sdo, em grande parte, para pedidos de insulina e fraldas. Contudo,

ha casos em gue esses dois objetos tiveram seus pedidos atendidos pela Secretaria.

Um guestionamento que se pode fazer € a efetividade de se ter um pedido atendido pela
Secretaria nesse plantédo produto de parceria com a Defensoria. Ainda que a pessoa saia
com um oficio, para que seu pedido sgja atendido, nada garante que de fato haja a entrega
do objeto, caso em que o paciente volta a Defensoria para a proposi¢éo da acdo. Embora
este sgja um dado dificil de levantar, pela grande diminui¢cdo no nimero de acfes propostas
pela Defensoria, pode-se pressupor que, até agora, de fato a grande maioria dos pacientes
conseguiu ter seu problema resolvido, do contrério haveria um incremento no nimero de
acOes em niveis semehantes aqueles que existiam antes da parceria entre as duas

instituicoes.

Conclusoes

E preciso olhar realisticamente para o funcionamento de todas as ingtituicdes para se
repensar a critica de que o Judiciario acaba beneficiando os ja favorecidos. Conforme
sustenta Oliver (2006), as politicas de salde (ou sua auséncia) tém como elemento
intrinseco o conflito e a disputa de interesses, e isso se manifesta entre membros do
Executivo, no parlamento, na comunidade cientifica, na imprensa e em qualquer outra
insténcia de tomada de decisdo. Logo, grupos com maior forca politica, econémica e
visibilidade conseguem defender melhor suas preferéncias. Isso ndo € exclusividade do

poder Judiciario e do processo de adjudicacéo.

Portanto, a questéo ndo € se os juizes devem ter alguma participacdo ou ndo nas politicas de
salde, em razdo de serem os tribunais espacos utilizados pelos mais favorecidos e
organizados, porque se a resposta for negativa, esse “ndo” teria que valer para as demais
instituicbes de participacdo e, em Ultima instancia, para a propria democracia. Esse

argumento, levado até suas Ultimas consequéncias, colocaria em questdo a tutela de
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qualquer direito pelo Judiciario, como o devido processo legal, liberdade de expressdo etc.,

ja que também estes sdo mais bem protegidos para os mais favorecidos.
Como colocam Varun Gauri e Daniel Brinks (2008, p. 22),

Remover as cortes do processo decisorio de politicas publicas (...) ndo é
garantia de que legisadores e burocratas irdo, subitamente, fazer
politicas publicas brilhantes ou buscar o maior bem para 0 maior niUmero
de pessoas (...) nem que hga espontéanea empatia com 0s pobres e
marginalizados pelos burocratas, legisladores e prestadores privados de

Servigos.

Um dos pressupostos que tento defender nesse artigo € que no Judiciario os interesses dos
menos favorecidos e organizados podem se manifestar de forma mais fécil, e esta € uma

vantagem comparativa dessa institui¢cdo em relagdo as outras.

Mas o Judicidrio sO consegue exercer essa tarefa se houver a intermediacdo de outras
instituicdes ou organizacdes capazes de apoiar 0s grupos mais marginalizados, gudando-os
a transformar suas necessidades em demandas juridicas e, eventualmente, em agenda de
politicas. Caso contrério, serd esperavel que os mais favorecidos sgam 0s que mais
utilizam o Judiciario para defender seus interesses. Métodos participativos, quaisquer que
sgjam, ndo sdo automaticamente inclusivos, eles podem refletir ou aumentar divisdes
sociais preexistentes na comunidade (GEORGE, 2003, p. 10).

Em minha pesquisa empirica, fica claro que as demandas dos menos favorecidos, inclusive
nas periferias, possuem acolhida no Ministério Publico e na Defensoria Publica. Pode-se
dizer que a judicializacdo da salde, em alguma medida, promove a participacdo de uma
parcela (pegquena, se pensarmos nos problemas de acesso a Justica e na quantidade de falhas

nos servicos de sallde) dos menos favorecidos nas politicas publicas de salde.

Contudo, isso ndo significa que todos os problemas distributivos relacionados a
judicializacgo da salde estariam resolvidos com uma atuagdo maior da Defensoria Publica

e do Ministério Publico natutela dos direitos dos menos favorecidos.

Este trabalho trouxe alguma contribuicdo ao descrever uma parcela daqueles menos
favorecidos que conseguem ter algumas demandas em matéria de salde atendidas por meio
do poder Judiciério, que é um aspecto da questdo. O outro aspecto, e que precisa ser
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urgentemente pesguisado, € quem perde com essas decisdes judiciais. Em um cenério de
escassez de recursos, para se cumprir as decisdes judiciais, quem quer que se beneficie
delas, seguramente algum outro gasto teve que deixar de ser realizado e saber isso é de

fundamental importancia para esse debate.

O Secretario de Saude de Sao Paulo afirmou que precisa cortar despesas com programas de
atencdo béasica de salde, como 0 Programa Salde da Familia, para cumprir os mandados
judiciais (Estado de S. Paulo, 05.02.2005). A mesma afirmacdo ouvi de uma gestora de
salide em um debate a respeito do temano X Congresso Paulista de Salide Publica.

E dificil saber até que ponto isso é generalizavel, mas intuo que isso seja possivelmente
verdade. Se a participacdo politica, conforme vimos, é importante para que um grupo social
tenha politicas publicas que Ihe favoregcam, € razoavel pensar que 0S grupos com menos
forca politica sgjam os que menos tém condi¢des de evitar que investimentos em politicas
de seu interesse sejam cortados em um cenario em que o gestor € obrigado pelo Judiciario a
realizar determinado gasto. Nesse caso, ndo me surpreenderia se houvesse um corte em
politicas voltadas para a atencdo basica de salde das populagbes menos favorecidas

economicamente e menos organizadas politicamente.

Também néo se pretende colocar todas as expectativas no Judiciario nem defender que ele
seja capaz de resolver todos os problemas da salde no Brasil. Gerald Rosenberg (1993),
embora falando de outra realidade e de outros direitos, ja mostrou que colocar muitas
expectativas de grandes mudancas sociais na litigancia judicial pode ser decepcionante. A
melhora da salde publica no Brasil € uma tarefa complexa para a qual a participacéo
democrética € apenas um elemento importante a ser considerado, e o Judiciario é apenas
um entre diversos outros espacos onde participacdo pode ocorrer. Quero apenas
defender que o Judicidrio tem um papel a cumprir para uma concretizacdo mais justa do

direito a salde.
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Implicacdes e impasses do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETI) no semiéarido baiano (1997-2008)

Aline dos Santos Lima®

RESUMO: O trabaho infanto-juvenil por muito tempo foi considerado uma prética natural. Nas Ultimas
décadas do século XX, essa cultura comecou a ser coibida, devido a atuagdo de uma rede — composta por
organismos internacionais, Estado e sociedade civil — que qualificava o trabalho como prejudicial, nesse
periodo da vida, por afastar as criangas e os adolescentes da escola e impedir o desenvolvimento fisico e
psicossocial. No Brasil, uma das medidas dessa “nova’ visdo foi a criagdo do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI). Essa politica publica propunha combater o trabalho infanto-juvenil, encaminhando
as criangas e 0s adolescentes a escola em tempo integral, mediante um auxilio financeiro mensal e ainser¢do
das familias em atividades de geracdo de emprego e renda. Na Bahia, o PETI foi implantado, pioneiramente,
no municipio de Retirolandia, localizado no atual Territério do Sisal, 0 qual concentrava umas das piores
formas de trabalho infantil na cadeia produtiva do agave sisalana (sisal). Propomos analisar 0 que esse

Programa construiu em mais de uma década de existéncia, indicando suas implicagles e limites.
PALAVRAS-CHAVE: Trabalho infantil, politica piblica, PETI, territério do Sisal, participacéo.

ABSTRACT: Child labour was considered to be natural for a long time in Brazil. During the last decades of
the 20" century, these ideas started to be controlled by a network, composed of international organizations’,
the State and civil society. These groups classified child labour as damaging, because it distanced the
children from school, as well as impeding their physical and psycho-social development. In Brazil, one of the
measures of this “new” vision was the creation of the Programme for the Erradication of Child Labour
(PETI). This public policy proposed to combat child labour by placing the children and teenagers in full-time
school, and giving financial assistance to the families or some kind of income-providing activity. In Bahia, the
first project was implanted in Retirolandia, localized in the Sisal Territory, where the worst forms of child
labour were concentrated in the production of agave sisalana (sisal).? Our intention with this study is to

assess what the Programme has achieved over the decade of its existence, as its implications and limits.

KEYWORDS: Child labour, public policies, PETI, Sisal territory, participation.

! Licenciada em Geografia pela Universidade do Estado da Bahia. Mestre em Cultura, Memdria e Desenvolvimento Regional pela
UNEB. E-mail: lineuneb@yahoo.com.br
2 Fleshy, spiny plant used in rope-making.
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Desfibrando o trabalho infantil

O trabalho infanto-juvenil por muito tempo ndo era visto como problema a ser combatido.
A utilizacdo dessa méo-de-obra era tida com naturalidade, como parte do processo de
socializagdo das criangas. Dentre os diversos motivos que disseminaram o trabalho de
criancgas e adolescentes, salientamos dois aspectos. O primeiro é o de que contratar esses
individuos € “mais barato” que os adultos, além de ser uma méao-de-obra que nédo busca se
organizar para obter protecdo e apoio. O segundo refere-se a necessidade domeéstica, uma
VEz que, em muitos casos, arenda auferida é insuficiente para garantir o sustento, tornando
imprescindivel a participagdo do maior nimero de membros da familia, até mesmo

dagueles em idade escolar.

E vélido acrescentar que conceituar trabalho infantil ndo é uma tarefa simples como pode
parecer. A priori, é necessario ter em mente como é estabel ecida a no¢éo de infancia, ja que
esta designa os limites do “ser” crianga ou adulto. A infancia pode ser definida tanto em

funcdo daidade, quanto pelo cumprimento de ritos sociais e obrigacfes tradicionais.

Segundo Ariés (1981), nas sociedades tradicionais do Ocidente, o sentimento de infancia
inexistia durante a ldade Média, periodo em que a crianga era vista como um adulto em
miniatura. O autor afirmaque, no século XI1, aiconografiamedieval desconheciaainfancia
ou ndo tentava representa-la, e até o inicio do século XVII os traes, os jogos e as
brincadeiras ndo distinguiam os adultos das criangas. A maioria dos brinquedos, por
exemplo, eram representagdes do mundo adulto, como o cavalo de pau, 0 cata-vento e as
bonecas. Eles foram criados com o intuito de emular as criangas, levando-as a imitar as

atitudes dos mais velhos, através da reducéo a sua escala.

Assim, ainfancia era limitada a um curto periodo e durava apenas enquanto a crianca nao
sabia viver sem os cuidados maternos, recebendo da mée a atencdo e 0 acompanhamento,
fase chamada de “paparicacdo”. A partir do momento em que a crianga conseguia se bastar
e adquirir desembaraco fisico, ou melhor, até quando conseguia superar 0S primeiros
perigos e sobreviver ao tempo da “ paparicagéo”, eram misturadas aos adultos, partilhando
dos jogos de azar, do divertimento nas tavernas, presenciando e sendo envolvidas nas

brincadeiras sexuais.

Para Ariés (1981), os primeiros elementos que distinguem o mundo da crianca e dos

adultos comecam a surgir no século X1V, mas essa separacao se da em diversos graus entre
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0S grupos sociais. Nas camadas mais pobres da populacéo, permaneceu a indeterminagéo
entre adultos e criangas, prevalecendo as mesmas brincadeiras, 0s jogos, 0s trajes e as

experiéncias do mundo do trabal ho.

Nessa perspectiva, 0 trabalho infanto-juvenil foi naturalizado como parte da formagéo
individual e considerado solucéo para o problema do infante abandonado e desvalido, bem
como instrumento para prevenir a criminaidade ao preparar a mao-de-obra para a
agricultura e industria. Segundo Thompson (1987, p. 203), com base nos relatorios das
“Comissdes sobre o0 Emprego das Criangas’, em 1842, as criangas indigentes de seis, sete
ou oito anos, eram submetidas ao trabalho como aprendizes. Nas méos dos capatazes ou de
operarios, muitas vezes, eram vitimas de maus-tratos, de jornadas intensas e desgastantes,
pois a “crianca era uma parte intrinseca da economia industrial e agricola antes de 1780, e

como tal permaneceu até ser resgatada pela escola’.

No Brasil, durante as primeiras décadas do século XX, era comum os filhos das familias
menos abastadas ingressarem na condicdo de aprendizes nas instituicdes preparatorias de
mao-de-obra para o mercado de trabalho. Asilos de caridades foram transformados em
institutos, escolas profissionais e patronatos agricolas para formar a mao-de-obra necessaria
aos setores agricolas e industriais, conforme apontam Leal (1996) e Rizzini (2002).

Segundo Antuniassi (1983), apds a Segunda Guerra Mundial, os temas relacionados a
infancia passaram a fazer parte dos programas de desenvolvimento em paises considerados
centrais. Consequentemente, o publico infanto-juvenil passou a ser visto como um ser em
formacéo, e o trabalho, enquanto responsabilidade inerente a0 mundo adulto, impediria o
pleno desenvolvimento fisico e psicossocial. Por esse viés, a ideologia dominante
estabeleceu um limite abaixo do qual o trabalho infantil deveria ser eliminado. Entretanto,
mudanca paradigmatica se espalhou com diferentes perspectivas e intensidade entre os
paises.

A emergéncia da protecdo as criancas e aos adolescentes no Brasil desponta em meados da
década de 1980, com mais énfase nos anos 1990. Desse modo, a legislacdo em favor da
protecdo das criancas e dos adolescentes, que até entdo fora negligenciada, veio a tona. O
contexto de redemocratizagdo, a partir do final de 1980, favoreceu a articulagdo entre
organismos internacionais, Estado e sociedade civil, em prol de experiéncias em defesa dos

direitos dainfancia
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A Constituicdo Federal de 1988 criou a obrigatoriedade na protecdo dos direitos das
criangas, posteriormente regulamentados com a aprovagéo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) em 1990. Atreladas a isto, vieram a baila inUmeras denuncias de
trabalho infanto-juvenil divulgadas pela midia, levando o tema a fazer parte da agenda
naciona de politicas sociais através de uma intensa mobilizacdo para afastar as criangas do
mercado de trabalho. Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) (2004a), o pais apresentou, em 1980, cerca de 6,9 milhdes de criancas e de
adolescentes trabalhando e em 1992 esse nimero saltou para 9,6 milhdes, indicio de que as
proposi¢oes legais ndo estavam sendo cumpridas.

Para coibir essa préatica, em 1996, o Governo Federal, através do Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social (MPAS), criou o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETI). O Programa, de acordo com o0 MPAS (199-, p. 8), era destinado “as familias com
filhos na faixa etaria entre 7 e 14 anos, submetidos a trabalhos caracterizados como
insalubres, degradantes, penosos e de exploragéo infantil na zona rural”. Mediante auxilio
financeiro, Bolsa Crianca Cidadd, a familia deveria tirar os filhos do trabalho, encaminh&
los a escola regular e, em turno oposto, as atividades socioeducativas também chamadas de
Jornada Ampliada.

Antes de o PETI ser implantado, o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) criou um
grupo interdisciplinar para mapear as areas com focos nas piores formas de trabalho
infanto-juvenil. Os grupos especiais identificaram a incidéncia dessa méo-de-obra em
atividades consideradas penosas no Mato Grosso do Sul, em Pernambuco e na Bahia,

respectivamente, na exploracéo de carvao, cana-de-agUcar e sisal.

Na Bahia, o PETI foi implantado inicialmente no semiérido produtor do sisal, ou agave
sisalana. A rede produtiva desse vegetal — iniciada no campo e prolongada até os sitios
urbanos — concentrava um elevado niimero de criangas e adolescentes, situacdo que elegeu
a antiga Regido Sisaleira como a pioneira do movimento pré-erradicacdo do trabalho
infantil no estado. Desse modo, através da Portaria n.° 230 de 12 de julho de 1996, foi
criada a Comissdo Estadual de Prevencéo e Erradicacéo do Trabalho Infantil (COMPETI)
presidida e coordenada pela antiga Secretaria do Trabalho e Acdo Social (SETRAS). Essa
Comissdo era composta por instituicdes governamentais e ndo governamentais que se

articulavam com subcomissdes regionais (presentes nas Regides Econdémicas Nordeste,
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Paraguacu e Piemonte da Diamantina, que integravam alguns municipios que compunham a
antiga Regido Sisaleira) e municipais.

A primeira atribuicdo da COMPETI foi definir os municipios percussores do PETI no
estado. No segundo semestre de 1997, ap6s uma série de visitas & antiga Regido Sisaleira®
foram escolhidos cinco municipios do semiarido que possuiam as piores formas de trabalho
executadas por criancas e adolescentes. Retirolandia, Santaluz, Conceicdo do Coite,

Riachdo do Jacuipe e Vaente.

Retirolandia sobressaia por congregar simultaneamente o maior nivel de organizagéo e
mobilizagdo social, elevado contingente de méo-de-obra infantil e alto indice de pobreza.
Além disso, esse municipio atraia a atencdo dos organismos internacionais ligados a
questdo do trabalho mesmo antes do PETI. N&o obstante os baixos indicadores sociais, as
entidades locais desse municipio se empenharam em defesa das familias carentes das zonas
rurais e periferia urbana. Nessa linha, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) se
comprometeu a resguardar os direitos dos seus associados, como a luta em prol da

aposentadoria dos mutilados do sisal e a erradicacéo do trabalho de criancas e adolescentes.

A auacdo do Sindicato retirolandense pode ser apreciada através de um Projeto
considerado inovador para a regido — projeto desenvolvido pelo mesmo com o apoio da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e do Movimento de Organizagéo
Comunitéria’ (MOC) —, chamado Bode Escola, em 1995/96. Inspirado nas préticas de
fundos rotativos e bancos de sementes, o Bode Escola previa, iniciamente, a
selecao/identificacdo de familias que possuiam criangas trabalhando. Estas eram
selecionadas pelo STR e recebiam como “empreéstimo” quatro cabras e um bode, com a
proposta de melhorar a condicdo alimentar e formar um pequeno rebanho para

complementar a renda. Em contrapartida, a familia se responsabilizava por tirar as criancas

3 Recorte espacial atribuido & &rea semi-rida produtora de agave sisalana ou sisal — vegetal implantado pelo governo do estado a partir
de 1930, como forma de fixar a populagdo com uma fonte de renda. Em setembro de 2003, essa &rea passou a ser tratada, oficialmente,
como Territério do Sisal — recorte adotado pelo Estado, com base na abordagem territorial desenvolvida pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrério e Secretaria do Desenvolvimento Territorial — e abarca 20 municipios.

* Entidade criada em 1967, sob orientacdo da Céritas Brasileira — 6rgdo assistencia fundado em 1956 pela Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil. Atualmente, 0 MOC desenvolve programas em 36 municipios que integram os Territérios do Sisal, Bacia do Jacuipe,
Piemonte da Diamantina e Portal do Sertdo, no estado da Bahia. Com a missdo de contribuir para o desenvolvimento integral,
participativo e ecologicamente sustentével da sociedade humana, a entidade atua através de sete programas, desenvolvendo agdes nas
areas de comunicagdo, educacdo do campo, agricultura familiar, recursos hidricos, género, crianca e adolescente e politicas publicas.
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e adolescentes do trabalho e, ao final do ano, entregar a metade do rebanho ao Sindicato,

como garantia de continuidade do projeto.

O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil em Retirolandia (BA)

O PETI € uma politica publica, ou sgja, constitui uma articulagdo de acles reguladas e
providas pelo Estado mediante a pressio da sociedade (ARAUJO, 2000; ARRETCHE,
2000; 2006). Portanto, sua criacdo pressupde uma gestdo descentralizada e participativa,
caracteristicas derivadas das mudancgas introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988,
abertura que favoreceu a articulagdo do Estado e da sociedade civil com a rede de

organismos internacionais que defendiam experiéncias em defesa dos direitos dainfancia.

Nos primeiros anos de existéncias o PETI ampliou o publico-alvo — incorporando as
familias da zona urbana — e aumentou o periodo de permanéncia — estendendo aos 15 anos
a idade limite. Desse modo, de acordo MPAS (2002, p. 2), 0 Programa passou a ter como
objetivo geral a retirada de “criancas e adolescentes de sete a 15 anos de idade do trabalho
considerado perigoso, penoso, insalubre ou degradante, ou sgja, daguele trabalho que
coloca em risco sua salde e sua seguranca’.

Além disso, segundo o MPAS (2002, p. 2) e MDS (2004c, p. 3), o PETI tinha objetivos
especificos centrados no ndo trabalho, na escolarizagéo e nafamilia, como:

a) retirar criancas e adolescentes do trabalho perigoso, penoso, insalubre e degradante;

b) possibilitar o acesso, a permanéncia e o bom desempenho de criangas e adolescentes

na escol a;

c) fomentar e incentivar a ampliacdo de conhecimentos da crianca e do adolescente,
por meio de atividades culturais, esportivas, artisticas e de lazer no periodo

complementar ao da escola, ou sgja, na Jornada Ampliada;

d) proporcionar apoio e orientacdo as familias por meio da oferta de acles
socioeducativas, e

€) promover e implementar programas e projetos de geracéo de trabalho e renda para

as familias.
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O PETI como ele deveria ser

O PETI se congtituiu como um programa articulado em duas agdes. O Servico
socioeducativo e a concessdo da Bolsa Crianga Cidada. A familia beneficiada recebia uma
bolsa mensal para cada filho retirado do trabalho. Em contrapartida, as criangas e o0s
adolescentes deveriam frequentar a escola regular e, em turno oposto, participar de
atividades esportivas, culturais, artisticas, de lazer e de reforgo escolar, chamadas de

Jornada Ampliada.

Essas atividades eram propostas pelos monitores. profissionais que, apds processo de
capacitacdo, se tornavam 0s responsaveis pela execucdo das diversas agdes desenvolvidas
najornada. A capacitacdo previa uma instrucdo minima aos educadores com o objetivo de
subsidiar a construcdo de uma proposta pedagdgica diferenciada — exigéncia que néo
correspondia a realidade dos educadores de algumas localidades, sobretudo, pela falta de
formacao e consciéncia do papel de mediador no processo educativo.

A jornada deveria acontecer em espacos com condicdes de atender 0 nimero de criangas e
adolescentes beneficiados, denominados como Unidades de Jornada Ampliada (UJAS).
Esses espacos precisavam dispor de instalacbes apropriadas para refeigcdes, estudos,
recreacdo ao ar livre, dindmicas de grupo, atividades artisticas, culturais e desportivas
devendo ainda apresentar boa iluminacdo, ventilagcdo, condicdes higiénicas e sanitarias
adequadas e equipadas com cadeiras, mesas e armérios. Para tanto, poderiam ser
aproveitadas instalacOes ja existentes desde que adaptadas ou ainda construir espagos
préprios, conforme indicactes do MPAS (2002) e MDS (2004c).

Ao longo dos anos, o PETI passou por mudancas. Atualmente, 0 programa esta alocado no
MDS através da Secretaria Nacional de Assisténcia Social que responde, dentre outros, pelo
Departamento de Protecdo Social Basica e de Protecdo Social Especial. A primeira é
destinada a prevencdo de situagOes de risco pessoa e sociad e ao fortalecimento e
desenvolvimento de potencialidades das familias e dos individuos. A segunda é voltada
para a protecdo de familias e individuos em situacéo de risco socia e pessoal, abarcando

aquelasinseridas no PETI.

O PETI mantém o servico socioeducativo e a transferéncia de renda. O objetivo inicia de
contribuir para a erradicacdo de todas as formas de trabalho infantil prevalece com
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modificacbes, como a extensdo do tempo limite de permanéncia — passando a atender

criancas e adolescentes com idade inferior a 16 anos.

Outra mudanca, quica de maior repercussdo, € a integracdo do PETI ao Programa Bolsa
Familia (PBF). O PBF, criado pela Lel 10.836 de 9 de janeiro de 2004 e regulamentado
pelo Decreto 5.209 de 17 de setembro de 2004, € um programa de transferéncia direta de
renda, com contrapartidas, ou melhor, condicionalidades, que beneficia familias em
situacéo de pobreza ou extrema pobreza. A juncdo PETI/PBF é disciplinada pela Portaria
N.° 666 de 28 de dezembro de 2005. Esta, através do artigo décimo segundo, determinava
que as prefeituras eram obrigadas a inserir as informagdes relativas a cada familia em
situacdo de trabalho infantil no Cadastro Unico para Programas Sociais para 0 Governo
Federal (CadUnico), obrigatoriamente, até 31 de marco de 2006.

Com as mudancas, as familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza passavam a
integrar 0 PBF e por extensdo os filhos menores em situagdo de trabalho deveriam ser
encaminhados as a¢0es socioeducativas e de convivénciado PETI. Ta medida contemplava
um dos objetivos da integracdo PETI/PBF: ampliar a cobertura do atendimento as criancas

ou adolescentes trabalhadores.

O PETI comoele é

A Regido Sisadeira na década de 1990 era marcada por condicdes socioeconémicas
precérias. A fragilidade de sua base produtiva, a crise da lavoura sisaleira, as limitadas
alternativas de subsisténcia, as longas estiagens, 0 mandonismo do poder local e a presenca
marcante do trabalho infantil eram prementes. E nesse cenério que o Estado constitucional
de direito emerge para alterar aguela antiga condicao forjada ao longo dos anos, e o PETI é

uma das vias dessa mudanca.

As primeiras dificuldades surgem antes mesmo de o Programa comegar. A COMPETI
organizou um encontro, no final de 1996, com a participagéo de representantes do governo
do Estado, gestores municipais e membros de organizagdes ndo governamentais para dispor
as bases do processo de cadastramento e a selecéo das familias a serem beneficidrias, o que
resultou no convénio SETRAS/Centro de Recursos Humanos da Universidade Federal da
Bahia (CRH-UFBA).
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A etapa do cadastramento, assumida pelo CRH-UFBA, visava a identificacgo das familias
com filhos entre 0 a 14 anos, que residiam na zona rural e/ou periferia urbana, concreta ou
potencialmente envolvidas em atividades produtivas perigosas, como o trabalho com o
sisal. Além disso, objetivava o levantamento de informagdes sobre as condi¢fes sociais,
econdmicas e culturais e a capacidade de oferta de servicos bésicos de atendimento social,
sobretudo educacdo e salde, estudo que ficou conhecido como Pesquisa Crianca Cidada,

conforme Ramos e Almeida (1997).

Apbs o cadastramento das familias, partiu-se para uma decisdo complexa: definir aquelas
gue seriam contempladas com o programa. A selecdo foi feita com base na elegibilidade de
critérios previamente estabel ecidos — metodol ogia que incomodou algumas entidades locais

gue ja dispunham de listas prontas com supostas familias carentes.

A Pesquisa Crianga Cidada identificou em Retirolandia 1.589 domicilios na &rea rural
compreendendo, 7.468 individuos. Desse universo, 1.759 (23,6%) eram criangas e
adolescentes na faixa etéria de 7 a 14 anos, sendo 51,1% do sexo masculino e 48,9% do
sexo feminino. Do total de criangas e adolescentes em idade escolar, 95,4% estudavam em
1996. Dentre estes, 82,6% estavam entre o0 pré-escolar e a 3° série do Ensino Fundamental e
57,1% trabalhavam e estudavam ao mesmo tempo — indicios da defasagem idade-série.

As condicdes educacionais do municipio também foram abordadas. Foi apontado que as 32
escolas e as 3 creches, no geral, apresentavam necessidades que iam da requisicdo de
construir salas de aula, cantinas, sanitarios, até a falta de eguipamentos para o
armazenamento e preparo da merenda, armérios, bebedouros, sem contar a natureza
multisseriada das classes e a falta de qualificacdo dos professores, como apontam Ramos e
Almeida (1997).

Antes de salientarmos os beneficios e os limites do PETI € mister esclarecermos 0 processo
de construcéo da nossa pesquisa. Buscamos analisar as implicagfes causadas pelo PETI
apos mais de uma década de existéncia, bem como quais dos seus objetivos foram
realmente atingidos. Apos o levantamento bibliogréfico, a consulta do tema em jornais e
revistas, a visita nas entidades e secretarias responsaveis pela execucdo do Programa,

partimos para a col eta de dados primérios.

Para construirmos nossa base de dados com informacdes primérias adotamos a técnica do

grupo focal com grupos de atuais beneficiarios do PETI. Essa técnica, proposta pelo
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sociélogo Robert King Merton apud Gomes (2005), consiste em obter informagdes sobre
determinados aspectos vivenciados por grupos de individuos. O primeiro grupo focal
aconteceu com estudantes do Ensino Fundamental da Escola Municipal Valdeci Lobdo,
atuais beneficiarios do PETI. Essa unidade escolar, segundo a Secretaria de Assisténcia
Social de Retirolandia, € a que concentra o0 maior nimero de alunos integrados ao programa
na rede publica municipal. Dos 585 alunos regularmente matriculados em 2008, 43,7% séo
beneficiarios. O segundo ocorreu com estudantes do Ensino Médio do Colégio Estadual
Olavo Alves Pinto, que sairam ou estéo prestes a sair do programa por terem atingido a
idade méxima de permanéncia.

Os grupos focais permitiram que conhecéssemos 0 PETI através dagueles que estdo no
programa ou que o deixaram recentemente. Essa atividade deu subsidio para a construcéo
de questionarios, que foram aplicados posteriormente aos egressos, aos professores-
monitores e aos coordenadores.

A identificacdo dos egressos, para aplicacdo dos questionarios, tomou como base uma
relacdo dos cadastrados elaboradas pela Pesquisa Crianca Cidada, feita em 1997, pelo
CRH-UFBA. Entretanto, existe uma incompatibilidade entre o numero divulgado
oficialmente no relatério da pesquisa (1.759 criancas e adolescentes) e a listagem
disponibilizada. Esta Ultima indica que existiam 1.520 cadastros. Como a listagem aponta o
nome completo e o local de residéncia dos registrados, optamos por adotéla como

referéncia na aplicacéo dos questionarios.

Entre os 1.520 individuos, na época criancgas e adolescentes que tinham entre 7 a 14 anos,
selecionamos 306. A definicdo da quantidade e a selecdo dos egressos basearam-se em
Gerardi e Silva (1981). Essas autoras, versando sobre os procedimentos matematico-
estatisticos aplicados na Geografia, sugerem estratégias para 0 levantamento de
informagdes e de nogdes gerais sobre a selecéo de amostragem em unidades espaciais e ndo
espaciais.

No caso da nossa pesqguisa, que prioriza a dimensao nao espacial, determinamos a amostra a
partir do tamanho da populacdo. Em um universo que vai de 1.500 até 1.599 individuos,
segundo Krejcie e Morgan apud Gerardi e Silva (1981), o niUmero de amostras deve ser
306. Colocamos os 1.520 cadastrados em ordem alfabética e adotamos como intervalo para

a escolha de cada um dos 306 egressos a selecéo sistemética. Esta, ainda de acordo com as

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



IMPLICAGOES E IMPASSES DO PROGRAMA DE ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL (PETI) NO SEMIARIDO BAIANO (1997-2008) 99

autoras, consiste na “retirada” da amostra mediante a divisdo do nimero total de elementos
da populacdo pelo nimero de elementos que desejamos retirar. No caso da nossa pesquisa,

o intervalo deretirada da amostrafoi de 1 acada 5 nomes.

A meta era encontrar 306 individuos, no universo de 1.520 cadastrados, aplicarmos 0s
questionarios e analisarmos as mudancgas ocorridas nas suas trajetérias de vida. Dos 306
selecionados, identificamos 215; ndo tentamos localizar os demais, pois as respostas
estavam repetitivas e, entdo, resolvemos mensurar os dados ja adquiridos. Entre os 215
egressos identificados, aplicamos o question&rio para 99, tendo em vista que 81 néo
residem mais no municipio. A maior parte, segundo os familiares e amigos mais proximos,
partiu em busca de emprego e melhores condicdes de vida. Dos 35 restantes, 16 ndo deram
retorno, 8 foram cadastrados e ndo participaram do Programa, 7 ndo guiseram responder, 3

nao foram reconhecidos nas comunidades e 1 esta detido.

Parte dos egressos foi categérica na recusa em participar. Outros procuraram 0S Seus
antigos professores-monitores para consulta-los sobre as perguntas e sobre possivels
implicagBes de suas respostas. Alguns, entretanto, foram muito solicitos, nos indicaram
parentes dos ex-colegas e nos orientaram sobre o paradeiro dos que migraram. O mesmo
aconteceu com os participantes dos grupos focais e alguns professores-monitores.

Entre os monitores, a recusa se repetiu. Em Retirolandia, no ano de 2008, existiam 37
educadores no PETI, sendo que 3 exerciam atividades de coordenacdo. Solicitamos, durante
uma reunido de planejamento, que os 34 gque atuavam na sala de aula respondessem a um
questionario especifico. Porém, apenas 50% retornaram. Fomos informados de que alguns
recearam responder “certas’ questdes. Cabe atentar para o fato de que 2008 foi um ano
eleitoral. As eleicbes municipais influenciaram nos animos da populagdo no periodo pré e
pos-eleitoral. Imaginamos que esse motivo tenha provocado algumas rejeicdes em

responder aos questiondrios, tanto entre os professores-monitores quanto entre 0S egressos.

Além disso, surgiram outras dificuldades no desenrolar da pesquisa. A coordenacédo do
PETI no municipio ndo dispbe de dados sistematizados sobre o programa, todas as
informagdes geradas eram/sdo passadas as secretarias estaduais e ao MOC, entidade

responsavel pela execucdo de alguns subprogramas do PETI.

Nossas pesquisas apontaram que o PETI se subdividiu em trés fases. A primeira delas,

considerada a mais proficua, vigorou de 1997 até 2001, periodo em que foi implantado o
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Programa Complementar MOC/Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia (UNICEF) com
consentimento da COMPETI. Esse programa tinha os objetivos de qualificar as atividades
do PETI e criar subprojetos voltados para: a geracdo de renda, com o Projeto Prosperar; a
participacdo familiar, com o Programa Agentes de Familia (PAF); e aprendizagem/leitura,
com o Projeto Ball de Leituras (PBL).

A segunda tem como marco a Portaria N.° 458 de 4 de outubro de 2001, que define as
diretrizes e normas do PETI. Durante esse periodo (1997-2001), e com mais intensidade na
primeira fase, 0 PETI era considerado pela populagdo local como um programa atrativo e
cobicado. As criangas e os adolescentes saiam de casa cedo e voltavam no fim do dia
Nessa jornada de educacéo integral, em um turno frequentavam a escola regular e no outro
as atividades complementares. As refeicdes eram servidas trés vezes ao dia: almoco e

lanche pela manha e pela tarde.

Na Jornada Ampliada, cada dia da semana era mesclado com atividades diferentes:
recreacdo, reforco escolar, jogos educativos, campeonatos de futebol, leitura, musicas,
dramatizacBes, desenvolvimento de habilidades, festgos das datas comemorativas etc.
Porém, com a defasagem do recurso de manutencdo, o PETI, que era popularmente
rotulado como um “programa rico e cheio de fartura’, passou a sofrer algumas restricoes
gue comprometeram a linha de atuacéo adotada pela comissdo municipal responsavel pelo
programa. Situacdo gque se agravou anualmente com o aumento dos pregos dos alimentos,

material de consumo e didaticos.

As criangas e os adolescentes vivenciavam no PETI atividades de conteldo escolar e
recreativas. Os monitores destinavam cada dia da semana, conforme seu planegjamento, para
realizar tarefas distintas. Os educadores escolhiam, também, o dia especifico para trabalhar
com a leitura, embora todos os dias o reforco escolar acontecesse, porém intercalado e
envolvido com jogos educativos, recreacdo e brincadeiras. Essa caracteristica tornava o
ambiente da UJA atrativo ao permitir divertimentos tipicos da infancia, o que ndo era
comum nem em suas casas nem na escola regular. Com isso, a existéncia do PETI no
municipio gerou, a principio, certo desconforto entre alguns monitores e professores da

escolaregular.

Como os momentos de diversdo e aprendizagem contextualizada ndo aconteciam

normalmente na vida dos beneficiarios, a maioria qualificou o PETI como um programa
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transformador e positivo. Ao questionarmos aos egressos sobre o valor do PETI em suas

vidas, os relatos sdo unanimes em elogios e aprovacao.

A terceirafase, que estd em vigor, surgiu como desdobramento da Portaria n.° 666 de 28 de
dezembro de 2005, que integrou o PETI ao PBF. Com essa resolucéo, o Programa se
transformou de tal modo que, junto as circunstancias anteriores, compromete sua
continuidade. A dinamica da jornada foi alterada, dentre outros aspectos, por consequéncia
da defasagem do recurso necessario para a conservagao e permanéncia das atividades
desenvolvidas desde o inicio. Com isso, a proposta de educacdo integral se resumiu a escola
regular e ameio turno de atividades complementares.

As familias beneficiadas com o PETI, que até ent&o recebiam a Bolsa Crianca Cidada (mais
conhecida como “vale” ou “chequinho”, emitido pela coordenacdo e trocado no banco) e a
Bolsa Familia, foram identificadas pelo MDS e a duplicidade do beneficio foi “cortada’. O
beneficio comegou a ser repassado através de um cartdo magnético diretamente do
Ministério ao beneficidrio. A Unido repassou para 0S municipios, entre 1997-2005, o
recurso para manutencao do programa e pagamento da bolsa — apds 2005, a bolsa passou

Ser paga com o cartdo magnéti co.

Durante a primeira e a segunda fase, o PETI, de farto e abundante, passou a ser
caracterizado pela escassez e caréncia. O impacto da crise foi notado pela queda na receita.
Conseguentemente, a comissao responsavel pelo programa passou a eleger prioridades. As
compras passaram a ser mais seletivas, era preciso escolher o que era fundamental: os
lanches diversificados, as festividades, 0os passeios e 0s jogos educativos passaram a ser
substituidos pelos produtos de primeira necessidade, como géneros alimenticios e material

de limpeza.

Cerca de dois meses ap0s o trabalho de campo, o funcionamento das jornadas em
Retirolandia foi modificada. As atividades atualmente sdo suspensas diariamente a partir
das 10 horas da manha e as 15 horas, pois ndo existe recurso suficiente para fornecer
alimentacéo, além disso, ouvimos muitas queixas do excesso de atividades conteudistas e a

reducdo das atividades recreativas.

Algumas mudancas foram positivas, como os trabalhos por teméticas em consonancia com
0 contexto local, contudo, esse avanco encontra-se emperrado pela falta de recursos. Esse

quadro de precariedade foi potencializado com os desdobramentos da terceirafase do PETI,
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cuja integracdo ao PBF visava racionalizar os gastos e ampliar o atendimento. Entretanto,
mesmo diante das dificuldades, ndo se pode afirmar que essa juncéo foi de todo ruim. A
situacdo do PETI é entdo sintetizada como positiva em alguns aspectos e negativa por

outros pela monitora Rubenilza Gongalves, ao afirmar:

Antes havia muita empolgacdo, interesse e alegria. Eramuito melhor. As
criangas brincavam todo dia e tinham aulas de reforco. Hoje, tem aula de
reforco, mas as brincadeiras sdo poucas devido ao plang/amento exigido.
As vezes, sO tem uma aula de recreagio na semana. Com tanta atividade
escrita, as criangas ndo estdo tendo 0 mesmo entusiasmo de antes. Outra
mudanca que observel foi em relacdo a alimentacdo. Esta diminuido a
cada ano. Antes, a alimentacdo era mais saudavel e os alunos comiam
bastante. Atualmente, devido ao pouco recurso que se tem, percebo uma
reversdo desse quadro. Ndo se tem a mesma fartura de antes. A
aimentacdo € insuficiente. Ha mudancas também relacionadas a
migracdo do PETI para o Bolsa Familia. O repasse da Bolsa sempre era
feito com atraso e hoje a familia recebe na data certa com o cartéo que
antes ndo possuia, porém verifica-se que houve diminui¢cdo no valor da
Bolsa, que era de R$ 45,00, e hoje esse valor caiu para uns R$ 20,00,

outros R$ 25,00, ndo tem vaor fixo para meu conhecimento.

Ao analisarmos a resposta dessa educadora, percebemos que as mudangas ndo sdo téo
claras para algumas categorias envolvidas no programa, apesar de perceber diferencas. As
transformacbes ndo param, sobretudo em relagdo aos recursos que diminuem
continuamente, pois 0 mesmo esta vinculado ao numero de individuos em situacdo de
trabalho, e, segundo a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, esse hUmero vem se
reduzindo.

Ratificamos que a juncéo PETI/PBF ainda & muito recente e que os seus efeitos ainda estéo
se formando, ndo obstante os aspectos negativos que vem a tona. A inseguranca das
mudangas causadas pela integracdo se agravou em alguns municipios, como Quinjinge,
Retirolandia e Santaluz, devido ao atraso no pagamento da Bolsa. O fato aconteceu, como
mostra a reportagem “ Prefeituras inadimplentes causam paralisacéo no PETI”, da edicdo n.°
16 do Jornal Giramundo (2005, p. 4-5). A matéria trata da inadimpléncia de algumas
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prefeituras com a prestacdo de contas de outros programas sociais, 0 que implicou o

bloquei o dos recursos destinados ao pagamento das bol sas.

Conforme a matéria, diante dessa situacdo, foi registrado casos de criancas e adolescentes
gue deixaram a escola e voltaram para o trabalho para gudar os pais no complemento da
renda familiar. Em Retirolandia, na época, houve protesto contra a paralisacdo do

programa, ja que cerca de 700 familias beneficiadas ficaram sem receber.

E importante esclarecer que o Governo Federal continua repassando o recurso. A questdo é
que as modificagbes do PETI foram criando uma série de situagfes negativas que, apos
mais de uma década, passaram a ser sentidas de uma s6 vez. Segundo Marinaldo Maciel,
entdo secretario de Assisténcia Social, “o recurso financeiro ta defasado. No inicio do
programa, onde compravamos um botijéo de gas a R$ 6,00, hoje € R$ 30,00, e um quilo de

carne que era R$ 2,00 hoje é R$ 9,00, com 0 mesmo recurso do inicio”.

E com esse quadro insustentavel que o PETI em Retirolandia atendeu, em outubro/2008,
787 criangas e adolescentes em 20 UJAs. Foi em torno dessas UJAs que o PETI se
consolidou no municipio, modificando a dindmica das familias nas quais havia criancas
trabalhando. Para prosseguir a reflexdo das implicagbes desse programa, optamos por
analisa-lo em duas partes. Na primeira, mencionamos a influéncia dos trés subprojetos:
Prosperar, PAF e PBL; e na segunda, através da contribuicdo dos egressos, apontamos a

situacdo atual dos primeiros beneficiarios na Bahia.

Geracao de renda para as familias do PETI: Projeto Prosperar

Como ja mencionamos, um dos objetivos do PETI € a promocéo de programas/projetos de
geracao de trabalho e renda para as familias beneficiadas. Desde 1999, o MOC, em sua &rea
de atuacdo, vem trabalhando com atividades de geracdo de renda nos municipios
contemplados com o PETI. A entidade ministrava cursos e capacitacbes preparando as
familias para trabalhar em diversas atividades, tais como: horticultura, cooperativismo,
manegjo da caatinga, silagem, fenacdo, beneficiamento de carnes e leite, apicultura,
aproveitamento da mandioca, introducdo a informética, hidroponia, energia solar,

construcgdo rural, dentre outros.
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Mas € a partir de 2001, como desdobramento do Programa Complementar MOC/UNICEF
aprovado pela COMPETI, que as atividades de geracdo de renda sdo ampliadas com a
criacdo de o Projeto Prosperar. Segundo Relatério MOC (2002), esse Projeto tinha como
proposito desenvolver atividades que assegurassem promogdo, racionalizagdo e
potencializacdo do uso das propriedades rurais com assessoramento técnico, eventos de

capacitacao e disponibilizacéo de linhas de crédito.

Desse modo, segundo Relatério do MOC (2002, p. 126-127), o Projeto atingiu 3.065
familias em 95 comunidades que foram beneficiadas com assisténcia técnica e cursos de
capacitagdo. O Prosperar concedeu, de acordo com o Relatério do MOC (2002, p. 127), R$
2.990.144,57 em linha de crédito voltada para o desenvolvimento de atividades na

propriedade e apoio a microempreendi mentos agricolas e ndo agricolas.

Em Retirolandia, o Prosperar é atuante nas comunidades de Basti&o, Mandépolis, Mucambo
e Uberlandia. A primeira comegou a se destacar a partir de 2002, quando um grupo de 5
mulheres deixou o trabalho com o sisal e passou a atuar na producéo de mel, iogurte, doces
e também ovinos e galindceos. Mas o destague € a producdo do Tempero Natural Prosperar
e do energético Multimistura — esse Ultimo foi introduzido anteriormente pela Pastoral da

Crianca.

O grupo dispde de uma casa prOpria, onde o tempero € processado, embalado e
armazenado. A casa, construida com recursos do Projeto, da associacdo local, da prefeitura
e da contribuic&o do proprio grupo, garante condic¢des de trabalho e higiene. Atuamente, o
tempero estd sendo vendido nos supermercados de Retirolandia e em municipios
adjacentes; além disso, o grupo vem retomando a parceira com a Cesta do Povo® — com

qual negociava até 2005.

No municipio de Retirolandia o Prosperar prosseguiu com acoes significativas. Uma delas
foi 0 estimulo a aguisicdo dos produtos da agricultura familiar pelos gestores do PETI,
porém, com a concorréncia do comércio local, os pequenos agricultores suspenderam a
comercializagdo. Outra iniciativa, talvez mais exitosa, € a insercdo dos jovens moradores

das areas rurais como multiplicadores da assisténcia técnica em suas comunidades.

5 Rede de lojas criada em 1979 pelo governo do estado baiano com o objetivo de promover a oferta de produtos bésicos & populaggo de
baixa renda e garantir a estabilidade nos pregos dos géneros de primeira necessidade.
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Atualmente, cinco jovens — trés deles egressos do PETI — do municipio, estdo atuando,
entre 0s quais destacamos a jovem Jailza de Lima Oliveira, moradora da Fazenda Casa

Nova, que aos 22 anos conta como sua vida foi modificada apés ingressar no PETI:

Devido aos conhecimentos que adquiri no PETI, consegui minha
independéncia. Hoje, tenho a minha autoestima elevada, aprendi a me
relacionar melhor com as pessoas e valorizar 0s recursos naturais. E,
através dos exemplos gque aprendi, tenho valores e virtudes reconhecidos
e fago parte dos movimentos sociais. No PETI, aprendi afazer bordado e
croché. Fago parte de um grupo de producdo, o TEAR, Tecendo Arte na
Regido, e fago amofada, colcha, bolsa, estola etc.
O grupo tem sete integrantes, que produzem e vendem no municipio e

até em outros estados.

O Programa Agentes de Familia

Desde suas primeiras normatizacdes, o PETI esta associado afamilia. O MPAS (1997, p. 9-
10) buscou garantir essa unidade a0 assegurar O “@poio psicossocial expresso em
entrevistas, visitas domiciliares, grupos de escuta muitua, trocas de experiéncias,
aconselhamento, informacdo, orientagcdo e encaminhamentos’ acompanhados da oferta de
acOes especializadas como “programa de geracdo de renda e empregos acoplados a oferta
de capacitacdo profissional, atendimento & demanda de justica com assisténcia advocaticia
e juridica, melhoria habitacional”.

Os Agentes de Familia eram jovens liderancas que, mediante remuneracdo simbolica,
encarregavam-se de promover o envolvimento e a participacdo das familias nas atividades
do PETI. A escolha dos agentes era feita pelas organizacGes da sociedade civil com a
supervisdo do MOC, que redlizava uma entrevista e solicitava do candidato uma redagéo.
Os selecionados passavam por um processo de formacdo, no qual eram orientados sobre
como agir com as familias. Cada um tinha uma média de 40 familias para fazer, pelo
menos, uma visita mensal, além de promover reunides nas comunidades, visitar as UJAS,

esclarecer as duvidas dos beneficiarios e estudar os temas a discutir com as familias.

A medida que os agentes acompanhavam/orientavam as familias sobre as atividades, ficava

mais facil identificar os problemas e modificar as estratégias, ja que passavam a conhecer a
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realidade das comunidades em gue atuavam. Como resultado da influéncia dos agentes em
alguns municipios do territorio, os pais fiscalizavam as acfes do PETI. Nos Relatérios do
MOC (1999-2005), consta que 0s pais criaram associacOes e comissdes, estudaram o
funcionamento dos conselhos e exigiram a participagdo nos mesmos, frequentavam as
sessdes na camara, acompanhavam a gestdo dos recursos nos municipios, reclamavam e
orientavam a substituicdo de alimentos industrializados como sucos e enlatados por

produtos da agricultura familiar, entre outros.

Muitas teméticas foram discutidas com a participagcdo dos agentes, contribuindo, muitas
vezes, para 0 processo socioeducativo das familias beneficiadas — a maior parte era
composta por individuos sem escolaridade. Os documentos produzidos pelos idealizadores
do PAF fazem crer que esse programa fluiu como uma das melhores propostas do PETI.
Contudo, no trabalho de campo, notamos muitos entraves, como: a baixa escolaridade dos
agentes, que impedia a compreensdo dos temas discutidos, o pouco envolvimento das
entidades da propria sociedade; a distancia entre as comunidades que os agentes atuavam; e

0 numero insuficiente de agentes para dar cobertura as comunidades distantes.

Apesar do sucesso atribuido ao PAF, é vdido pontuar que se acaso todas essas agles de
empoderamento e participacdo das familias ja aconteceram, elas deixaram de existir “como
num passe de magica’ — indicios de como as relagdes foram firmadas num ambiente de

fragilidades.

O Projeto Bau de Leitura

O Bal de Leitura € uma das atividades educativas da Jornada Ampliada. Criado em 1999,
com 0 nome Mala de Leitura, o Ball € uma espécie de caixa confeccionada com fibras de
sisal cheia de livros que se desloca entre as jornadas e as escolas regulares com o objetivo
de proporcionar momentos de leitura e reflex&o as criangas e adolescentes que ndo tinham
oportunidade de fazé-lo. O PBL destina-se, em especifico, aos educadores de escolas
publicas, sejam da jornada regular ou da ampliada (PETI), buscando-se atingir os alunos,
incentivando-os a ler mais e dar mais sentido ao proprio ato de ler, segundo Baptista et al.
(2006).

O Bal é composto por obras agrupadas em trés eixos norteadores ou “motes’, que orientam

a escolha do seu acervo. O primeiro mote aborda questfes relacionadas a identidade
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pessoal, cultural e local; o segundo, sobre a relagdo dos individuos com a natureza e
ambiente; e o terceiro aborda o papel socia dos leitores na familia e na comunidade. Cada
Bal contém 45 volumes com 15 titulos que abordam os trés motes. S&o livros da literatura
infanto-juvenil, nos quais podem ser encontradas fébulas, histérias, poemas, lendas
indigenas e africanas, entre outras.

O Bau fica sob a responsabilidade do educador-leitor, porém a disposicéo para leitura das
criancas e suas familias, ou de outros interessados. Cada educador passa por um processo
formativo que constitui uma das fases do projeto; a outra é o desenvolvimento do traba ho
pedagdgico, com as criangas, 0s adolescentes e suas familias. O primeiro passo da proposta
metodoldgica é a oficina de sensibilizagdo, na qual sdo estimuladas situagbes de
autoconhecimento e o educador € levado a refletir sua historia pessoa e de sua
comunidade. Como a proposta é processual, os educadores participam de outros encontros
gue ocorrem de forma semelhante a anterior; sdo as oficinas de retomada do processo,

avaliacdo e plangjamento.

Existem ainda, como expdem Souza et al. (2006, p. 79-86), outras atividades que
aprimoram o processo formativo, como: a apresentacdo do PBL; atrocas dos Baus entre os
educadores (acontece depois que todos os livros sdo trabalhados;, no geral, procura-se
nesses momentos incentivar a mistica e a socializagéo da aprendizagem); visitas técnicas de
monitoramento (feitas pelos técnicos de educacdo do MOC); encontros de coordenadores
(momento de troca de experiéncias entre os representantes do projeto de cada municipio);
nucleo de estudo; encontros de avaliacdo e plangjamento (momentos de sociaizacdo entre
os educadores e o0 coordenador do projeto em cada municipio); e intercambios (s80 as

trocas de experiéncias através de encontros regionais e estaduais).

Quando o PBL comecou, em 1999, atingia 675 criancas e adolescentes em 3 municipios.
Em 2007, passou a atuar em 52 municipios do estado, envolvendo 28.539 criangas e
adolescentes acompanhados por 1.004 educadores em torno de 942 Baus. No Territorio do
Sisal, em 2007, o PBL esteve presente em 19 dos seus 20 municipios, envolvendo 13.535

criancas/adol escentes acompanhados por 478 educadores.

Segundo Hitti e Souza (2006, p. 137-139), desde 2004 a equipe de Educacdo do MOC vem
efetuando um diagndstico do PBL. Essa sistematizag&o identifica quantitativamente alguns

indicadores qualitativos do projeto. Dentre as informagdes sdo registrados o nimero de
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criancgas e educadores que estdo lendo, tanto as obras do acervo como outras; 0 niumero de
contos, poesias, historias, parédias, musicas, jornais e murais produzidos por criangas e
educadores; identifica a participacdo de familiares que estédo tendo acesso aos livros do
Bau; identifica-se igualmente se criangas e educadores se apresentam na comunidade, na
camara de vereadores, nos conselhos ou em outros municipios.

Nos trabalhos de campo em Retiroléndia, observamos que as atividades socioeducativas do
PETI sdo precérias. Faltam a formacéo continuada dos professores e uma infraestrutura que
viabilize o desenvolvimento das acfes educativas, como salas adequadas, luz elétrica,
quadras de esporte, salas de informética, dentre outros.

Mesmo com tanto entraves, o PBL se consolidou em muitas comunidades como um
sucesso, ja que € a unica atividade com éxito. Um dos principais momentos do PBL é o
chamado evento de devolugdo, no qual a comunidade se reline para assistir a apresentacéo
das obras de formas diversas, como dramatizacdes, dancas, parédias, e ouvir as histérias

dos livros lidos pelas criancgas e adol escentes.

Outro momento de igual relevancia é atroca do Bal. Como ja afirmamos, ele € itinerante.
Depois de explorados todos os livros com as criangas e adolescentes, ou mesmo adultos, o
monitor troca de Ball com outro educador do mesmo municipio. No geral, essa etapa é
festgjada, caracterizando-se como uma oportunidade para os alunos-leitores exporem as
historias lidas.

Essa prética, na Jornada Ampliada da comunidade de Lagoa Grande, no municipio de
Retirolandia, se consolidou como um motivo de festa e mudou a dindmica da jornada.
Durante uma visita a comunidade, conhecemos alguns membros da Uni&o da Juventude
Popular (UJP), grupo “nascido” como desdobramento das atividades de troca do Bal e que

atua em apresentacdes musicais e dangas.

Um dos idealizadores do grupo foi o proprio monitor que atua na comunidade e que
comegou a estimular a criatividade de jovens artistas durante a atividade de troca de Ba.
Essa pratica, que em outras UJAs acontece sem muito envolvimento dos integrantes do
Programa, deu dinamicidade a unidade de Lagoa Grande, levando-a a ser conhecida
popularmente como sede da “jornada modelo”. Segundo os integrantes da UJP, a mesma
garotada que baguncava; “jogava comida dentro do filtro” e “atirava um ao outro contra as

cercas’ que separa a UJA das demais propriedades, passou da condicdo de desacreditada a
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referéncia. O grupo, formado por egressos e atuais beneficidrios, hoje se apresenta em

diversos eventos dentro e fora do estado.

Além disso, na mesma UJA foi adotado o projeto horta ecoldgica, com a qual as
criangas/adolescentes aprendem a conviver com o semiédrido, conhecendo tecnologias
aternativas, ndo poluentes e acessiveis, produzindo coletivamente alimentos organicos. Ao
visitarmos a UJA de Lagoa Grande, observamos que a horta esta desativada por falta de
apoio e de recursos, mas 0 monitor e as criangas continuam cuidando do pomar com

arvores frutiferas como (acerolas, pinhas e cgju).

Retomando o PBL, ratificamos sua importancia ao percebemos como o projeto é enaltecido
pelos atuais e ex-beneficiérios, 0 que se confirmou nas entrevistas com 0S egressos e Nos
grupos focais, como demonstra a egressa Geovane dos Santos, 17 anos, estudante do
Colégio Estadual Olavo Alves Pinto:

O Baul de Leitura incentiva muito as criangas a ler. Eu, por exemplo,
tomei muito gosto pela leitura através do Bal, pois nele vinham
incluidos muitos livros interessantes; ja cheguei a ler até 30 livros no
ano. Mas a criangatem o dever de ir para a escola e para o PETI, porque
corre o0 risco de perder o beneficio. Com o Bal de Leitura, nés
aprendemos a fazer pecgas teatrais e acostumamos com o publico, como
em meu povoado (Vista Bela), por exemplo: nés formamos um grupo
teatral, com pessoas que ja sairam do PETI, que ja completaram a idade
e com pessoas que ainda estdo no PETI, pessoas que ja sdo maes, que

ainda gostam e vivem o que aprenderam no PETI.
Ou através da garota Suelen Santos Almeida:

O Bal € muito importante. Ele me ensinou varias coisas e ajuda também.
Me gjudou principalmente a aprender a ler, a desenvolver criatividade
etc. As vezes, os professores ensinavam como € bom fazer criatividades
na sala de aula e em grupo. A partir disso, eles desenvolvem o Bal de
Leitura com a gente. O Bal é a coisa principal do PETI. Ele é feito de
sisal, contém folhas de oficio, 1apis, classificador e principa mente livros
para o aprendizado do aluno. Mas as vezes € ruim, porque que nem todos

os alunos sabem ler.
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Analisando a resposta de Suelen, observamos um dos entraves do PBL. O fato é que
mesmo as atividades do Bal, tao exaltadas, precisam ser mais bem analisadas. O educador
sb troca 0 Bal quando todos os livros forem lidos por todas as criancas. Como a maior
parte das turmas do PETI é formada por criancas e adolescentes com idades e séries
distintas (multisseriadas), alguns alunos sabem ler e outros ndo, situacdo que emperra o

Processo.

Outro grave problema é a atual crise porque o PETI esta passando e que afeta a dindmica
do PBL. Como as aulas sdo suspensas na metade da manha ou da tarde, os educadores néo
fazem o trabalho com qualidade. Além disso, como a frequéncia esta muito irregular (uma
semana a crianga participa das atividades, na outra falta e na seguinte frequenta novamente)
a crianca fica “atrasada’ em relacéo as demais e 0s monitores precisam retornar aos livros

n&o lidos para que ela acompanhe.

Mesmo esse projeto, que congrega os resquicios positivos do PETI, estd ameagado devido a
instabilidade da situagdo contratual dos monitores. Na Bahia, a contratacdo dos monitores,
desde o inicio do Programa, foi confrontada com vérias questfes legais. Os estados e as
prefeituras ndo podiam fazé-lo, uma vez que os educadores ndo foram selecionados por
concurso publico, mas por processo seletivo com prova escrita e entrevista.

Sempre gque 0 impasse da situacdo trabal hista emergia, uma solucéo temporaria era tomada.
Em janeiro de 2009, o contrato termina e o0 governo do estado, através da Secretaria de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SEDES), pretende transferir a
responsabilidade da gestdo dessa politica publica para entidades da sociedade civil. A
proposta, firmada no “Edital de Chamamento Publico de Entidades — PETI”
vigente até o fim de outubro/2008, pretendia selecionar as entidades interessadas em apoiar
0s municipios na operacionalizacdo de enfrentamento ao trabalho infantil e na execucdo de

acOes socioeducativas.

Identificando os egressos

Nesta secdo, pretendemos verificar, com base nas respostas dos egressos, se 0s objetivos do
PETI, mencionados anteriormente, foram exitosos. Para tanto, consideramos necessario o
conhecimento das principais caracteristicas dos 99 egressos que responderam o

questionario. Dos entrevistados 51,5% pertence ao sexo masculino e 48,5% a0 sexo
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feminino, propor¢do semelhante & Pesquisa Crianga Cidada efetuada em 1997. Em relagdo
aidade, 41,1%, se concentra nafaixa entre 17 a 19 anos, seguidos da faixa de 22 a 24 anos,
com 30,3%, e 20 a 21, com 14,1%.

Entre os egressos entrevistados, podemos afirmar que o objetivo do PETI, de retirar
criancas e adolescentes do trabalho perigoso, penoso, insalubre e degradante, ndo se
concretizou totalmente. Essa assertiva se basela nas respostas obtidas, nas quais 25,3%
afirmaram trabalhar enquanto estavam no Programa, apesar de saber que era proibido.
Porém, mesmo entre alguns egressos que confessaram trabalhar e receber a bolsa, é
perceptivel a conscientizacdo de que o trabalho infanto-juvenil penoso ndo deve existir.
Adeléadio Oliveira Santana Filho, 22 anos, e Rizélia Bispo dos Santos, 24 anos, egressos
gue mesmo no PETI permaneceram no trabalho, confirmam esses aspectos. Para Adeladio,
“o trabalho infantil ndo deveria acontecer, mas ha muitas familias pobres que precisam e
ndo tem outra op¢do”. Rizélia afirma: “o trabalho infantil € uma crueldade, mas é uma

maneira que as criangas procuram para gjudar suas familias”.

E importante mencionar que visdo ndo foi undnime, apesar dos diversos momentos de
sensibilizagdo e discussdo sobre erradicacdo do trabalho infantil, sgja nas jornadas ou nas
reuni®es com os pais. A cultura do trabalho durante ainfancia como uma situagdo “natural”
foi identificado entre 16,2% dos egressos, para os quais o trabalho durante a infancia ndo

prejudica o desempenho na escola.

A longo prazo, o objetivo também n&o foi alcancado. E comum encontrarmos criangas e
adolescentes trabalhando na feira-livre durante os sabados. Na pesqguisa de campo,
identificamos que a maioria dessas criancas ndo trabalha para gjudar no sustento domestico.
Num bate-papo informal, notamos que a maioria delas passa o dia carregando feira nos
“carrinhos de méo” e no fim do dia usam o dinheiro recebido para brincar nas casas de

jogos eletrénicos ou acessar ainternet.

Encontramos casos em que os beneficiarios abandonaram o programa e retornaram ao
trabalho, como fez o adolescente Robeilton da Silva Oliveira, de 14 anos, morador do
povoado de Jitai, em Retirolandia. O garoto integrava o PETI, mas resolveu deixalo em
meados de 2008, pois, segundo ele, “trabalhando com o sisal da pra receber por semana R$
15,00, R$ 30,00, e pra receber o dinheiro do PETI eu tenho que esperar um més’. A rotina
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de Robeilton é trabalhar no sisal pela manhg, ir para escola a tarde e fazer suas atividades

escolares anoite.

Em relacdo ao objetivo de possibilitar o acesso, a permanéncia e o bom desempenho de
criancas e adolescentes na escola, afirmamos que os dois primeiros ndo foram
comprometidos, haja visto que 58,6% concluiram ou estdo prestes a concluir o ensino
meédio, 26,3% estdo concluindo o ensino fundamental e 10,1% ja concluiram esse ultimo.
Porém, em relacdo ao desempenho, ndo pareceu que o objetivo foi atingido, se bem que ndo

€ um aspecto facil de ser analisado.

Identificamos que muitos egressos ndo conseguiam interpretar as questdes propostas.
Notamos, por exemplo, que no item em que questiondvamos a faixa etéria e o nivel de
escolaridade, alguns responderam em duplicidade, e 0 mesmo se repetia em outras
perguntas do questionario. Outros até afirmaram ndo ter condigdes de responder e que
precisariam da gjuda de terceiros, pois ndo entendiam o que era solicitado. Registramos que
averiguar 0 desempenho na escola seria mais bem deslindado caso comparassemos 0s
indicadores de aprovacdo, conservacdo e desisténcia na escola regular antes e apOs 0
programa. Até iniciamos essa averiguacdo ao fazermos o levantamento do total de alunos e
dos indicadores citados em 1997 e 2007, mas com as dificuldades, como as atas pouco

claras e 0 tempo restrito, optamos por continua-la em outro momento.

O desempenho desses individuos na escola esteve comprometido desde cedo. Ramos e
Almeida (1997) ja haviam demonstrado essa realidade ao apontar, na Pesquisa Crianca
Cidada, que 77,9% das criangas comegaram a trabalhar entre os 3 e 0s 9 anos, conjugando,
simultaneamente, trabalho e escola. Ratificamos essa situacdo ao apontarmos que entre 0s

entrevistados 51,5% comecaram a trabalhar antes dos 10 anos de idade.

Durante as duas primeiras fases do PETI, reconhecemos que 0 programa cumpriu o
objetivo de incentivar e fomentar a ampliagdo de conhecimentos da crianga e do
adolescente, por meio de atividades culturais, esportivas, artisticas e de lazer no periodo

complementar ao da escola, 0 que se confirma com as respostas.

Propusemos que 0s egressos indicassem o motivo que os fazia frequentar a jornada. As
respostas confirmaram nossa hipotese de que a Bolsa Crianga Cidada era o principa
motivo, mas surgiram outros elementos, como o Bal de Leitura, que atraiam a frequéncia
das criangas e adolescentes. A multiplicidade de atividades do PETI € sintetizada pela
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egressa Jaciara de Almeida, 23 anos, para quem o Programa “of erecia tempo para estudar,
reforco escolar, lazer, oportunidade de aprender atividades artisticas e gjuda financeira’; ou
Renilton Silva, 22 anos, ao afirmar que “o PETI é um programa onde as criangas tinham o
lazer para brincar e responder as suas atividades escolares; 1a tinha também o Bal de
Leitura, onde a gente fazia grandes apresentagdes muito engracadas”.

Em relacdo ao apoio e a orientacdo as familias por meio da oferta de agcdes socioeducativas
percebemos gue houve avanco nos primeiros anos de existéncia do PETI, porém ndo se
consolidaram. Um dos frutos dessa acdo é o engagjamento politico de alguns egressos,
desdobramento das agdes socioeducativas ministradas tanto nas jornadas quanto nos
encontros com as familias que participavam das atividades propostas pelo antigo PAF,
como os dias de estudo, palestras, visitas e esclarecimentos. Desse modo, 60,6% dos
egressos participam atuamente de alguma organizagdo, seja associagdo, partido politico,
cooperativa, sindicato, grupo deigrejaou coletivo de jovens.

Em se tratando do objetivo de implantar projetos de geracdo de renda, identificamos que
eles existiram, mas é necessario uma articulacdo ainda mais forte das diversas instancias do
governo no sentido de facilitar a atuagdo dos grupos. Durante os trabalhos de campo,
mantivemos contato com grupos de mulheres artesas, costureiras, cozinheiras, com jovens
contratados para atuar nos movimentos sociais, mas as iniciativas ainda séo limitadas.
Outra situacdo € que ndo percebemos uma significativa ascensdo intergeraciona em relacéo

a0s egressos e seus pais. A maior parte dos pais trabalha naroga, sobretudo com o sisal.

Ao questionarmos a atual ocupacdo dos egressos, observamos que 30,4% estdo
desempregados, 29,3% apenas estudando e 18,2% retornaram ao trabalho na rogca com o
sisal, (re)vivendo a rotina ao lado dos seus pais. Por outro lado, parte dos egressos ndo foi
encontrada. Como ja mencionamos, 81 deles migraram, parte desses ex-beneficidrios
permaneceu no estado e até mesmo em municipios proximos a Retirolandia. De acordo com
os familiares e amigos mais proximos desses egressos, 85,2% migraram para outros locais
em busca de oportunidade de trabalho, 8,7% foram morar em assentamentos rurais e sobre

0s demai s ndo obtivemos informagoes.

Dentro do proéprio estado, a maior concentracdo dos egressos estéd em Salvador, posicionado
como a primeira opgao (35,8%), seguido por Conceicdo do Coité (9,9%), Nova Pamares

(8,7%) e Vaente (7,4%). Fora do estado, a maior concentracéo é encontrada em S&o Paulo

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



114  IMPLICAGOESE IMPASSES DO PROGRAMA DE ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL (PETI) NO SEMIARIDO BAIANO (1997-2008)

(12,3%), Goiés (4,9%) e Minas Gerais (4,9%). Esses nimeros evidenciam que um dos
objetivos do PETI, promover e implementar programas de geracéo de renda, ndo atendeu as

expectativas.

Os resultados da nossa pesquisa apontam que o PETI gerou implicagdes de ordens distintas
€ Seu sucesso SO seria plenamente realizavel se conectado a outros programas
complementares, capazes de propiciar aos egressos empregos e renda as familias.
Entendemos que o Projeto Prosperar e o Programa Agentes de Familia se constituiram em
tentativas com tais finalidades, entretanto, elas ndo tiveram o alcance desgjado e foram
incapazes de superar 0s impasses e descontinuidades dos programas governamentais como

comumente acontecem.

Considerac0es finais

A situacdo do trabaho infantil passou a ser uma pratica combatida com énfase nas duas
Ultimas décadas do século XX. O motivo dessa mudanca de padrdes sociais, instituidos
secularmente, foi a criacdo de mecanismos de coercéo estruturados por uma rede em defesa
dos direitos do publico infanto-juvenil, articulada por organismos internacionais, Estado e
sociedade civil.

Pode-se dizer que a rede de protecdo a crianga pressionou para que as leis fossem
cumpridas corretamente, tendo em vista que a primeira legislacdo que regulava o trabalho
infantil foi oficializada durante a Primeira Republica. Como uma das medidas consoante 0s
“novos’ valores sociais, 0 Governo Federa criou, em 1996, o PETI, que buscava congregar
0 acesso a educacdo e a proibicdo do trabalho infantil — dois grandes referenciais que

expressam as concepcoes de defesa e protecdo as criancas e aos adol escentes.

Como foi abordado, o PETI se dividiu em trés fases. Cada periodo trouxe implicactes de
natureza positiva ao tempo em que evidenciava suas limitagdes. Desde a segunda fase, 0s
aspectos restritivos se tornaram mais perceptiveis, acentuando-se a partir de 2006 com a
integracdo a0 PBF. A defasagem dos recursos se tornou o principal impasse. O
descompasso entre o valor recebido por cada criangca/adolescente e o0 preco da alimentacéo
e materiais de consumo ficou tdo acentuado que a solugdo encontrada foi a suspenséo das
aulas nas jornadas na metade do turno para evitar as despesas com o lanche e o almoco.
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O trabalho de campo indica que na primeira fase os resultados do programa foram
considerados positivos, ndo obstante as dificuldades enfrentadas para dirimir os rancos do
clientelismo assistencialista — no momento da selecdo das familias, por exemplo, algumas
entidades ja possuiam listas prontas com os nomes de supostas familias carentes, conforme
sdlientado. Outro percalco foi 0 processo de participacdo social, necessario a gestédo dos
programas sociais pos-Constituicéo de 1988, visto com receio pelas liderancas politicas
locais temerosas da perda de poder e prestigio. Nas fases subsequentes, essas dificuldades

se somaram a defasagem dos recursos.

Ao focarmos nossa atencdo nos objetivos do PETI, observamos que cada um deles contou
com a criagdo de um subprograma especifico. Tratase do Programa Complementar
MOC/UNICEF, que, centrado na retirada das criancas e adolescentes do trabalho e no
ingresso a escola/jornada, criou agdes de geracdo de emprego e renda (Programa
Prosperar); atividades socioeducativas para as familias (Programa Agentes de Familia); e o

fomento as praticas culturais e artisticas (Projeto Bau de Leitura).

O Programa Prosperar, desde que foi criado, desenvolve propostas de geracéo de renda as
familias, como subsidios a criagdo de microempreendimentos, cursos de capacitacdo e o
apoio a comercializagdo dos produtos entre os agricultores familiares e o grupo gestor —
mesmo antes da diminuicdo dos recursos do PETI, essa transacdo ja vinha decaindo por

causa da concorréncia com os comerciantes locais.

O PAF desenvolvia agdes socioeducativas com as familias do PETI, como debates e dias de
estudo. Essas propostas mudaram aspectos do cotidiano, para além dos beneficiérios, ao
favorecer a participagéo social, elevar a autoestima das mulheres e valorizar a “identidade
sertangja’. Como consequéncia, a familia se envolvia, participava e opinava nas atividades
do PETI. Nos ultimos anos, a participacdo da familia ndo tem se mostrado com muito vigor,
pois diante dos impasses manifestados, ndo hé informagdes de que existam mobilizages no
sentido de reverter o quadro que se apresenta para o futuro.

O PBL congrega toda estima e repercussdo construtiva por parte da comunidade, dos que
estdo no PETI e dos egressos. Como as atividades socioeducativas do PETI estéo precarias,
0 PBL se consolidou em muitas comunidades como um sucesso. Contudo, 0s
desdobramentos da crise que afetam o PETI repercutem na dindmica do Ball. A reducéo do

horario da jornada dificulta a realizacdo da atividade que € organizada semanal mente pelos

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



116 IMPLICAGOESE IMPASSES DO PROGRAMA DE ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL (PETI) NO SEMIARIDO BAIANO (1997-2008)

educadores com base na leitura e apresentagdo das obras. A presenca de criangas e
adolescentes que ndo sabem ler também emperra o processo, uma vez que a maioria €
oriunda de turmas multisseriadas, sendo a aprendizagem diferenciada. Como a maior parte

das jornadas também reline alunos de idade e série distintas, o problema permanece.

O discurso dos grupos envolvidos no PETI é undnime em afirmar que as agles
socioeducativas desse programa permitiram o0 acesso a educacdo, o bom desempenho na
escola e a diminuicdo da evasdo. Ao questionarmos a existéncia de estudos confirmando
esses indicadores, ndo obtivemos nada de concreto. Os coordenadores de monitores
apontam que todos o0s anos, geramente no més de novembro, solicitam aos monitores a
previsdo de aprovacdo e conservacdo (repeténcia) das criangas e adolescentes na escola
regular. Os dados séo encaminhados a equipe de educacdo do MOC e 0 municipio ndo
possui arquivo proprio. Solicitamos essas informacdes a referida entidade e ndo obtivemos
respostas em tempo hébil.

Por outro lado, muitos aspectos ainda ndo séo possiveis de mensurar. A situacéo de grande
parte dos egressos que migraram em busca de trabalho € uma delas. Foram muitas as
reclamagdes da inexisténcia de atividades profissionalizantes ou semiprofissionalizantes no

programa, o que seria a solugdo para os filhos das familias menos abastadas.

O funcionamento e a gestdo das UJAs também sdo questdes a ser pensadas. Desde o inicio
do programa, a falta de transporte impedia que os coordenadores visitassem as diversas
UJAs espalhadas pelo municipio para fiscalizar e resolver impasses. A escassez de agua
também foi um problema recorrente, e por diversas vezes era o motivo para a suspensao das
aulas. A infraestrutura das jornadas, apesar da construcéo de cinco UJAs e as adaptactes
feitas nas demais, também ndo esta em conformidade com as propostas do programa. Nem
todos os espacos possuem energia elétrica (o que impede o uso de geladeira para armazenar
os alimentos, impossibilitando ainda 0 uso de som e televisdo), os ambientes ndo sdo bem
iluminados e ventilados, falta &rea para recreacdo e estudo.

O plangjamento pedagdgico adotado atualmente favorece a participacdo dos monitores ao
permitir que opinem na escolha das tematicas abordadas nas aulas. Mas a defasagem dos
recursos e a caréncia de materiais para dinamizar as atividades socioeducativas tornam as
aulas muito conteudistas, e cada dia mais semelhantes a escola regular. A falta de conex&o

entre os professores da rede e os monitores também deve ser revista— o trabalho conjunto
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ocorre uma vez no ano durante a “semana pedagdgica’ municipal. A instabilidade da
situacéo contratual dos educadores contribui para a perda de estimulo. O contrato finaliza
no inicio de 2009 e metade dos educadores de Retirolandia estdo com o0s empregos

ameagados.

Apesar de todos os impasses, apontamos que a criagdo do PETI € vista como salutar,
especialmente para o Territorio do Sisal. A proposta de educacdo integral, com acesso a
leitura, atividades artisticas e esportivas, alimentacdo, fardamento, alternativas de geracéo
de renda, a valorizagdo da cultura local, a organizacdo das familias e dos egressos e o
auxilio financeiro foram, para muitos beneficiarios, uma novidade e exemplo de cidadania
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Anexo 1 - Lista de Siglas

Cad-Unico Cadastro Unico para Programas Sociais para o Governo Federal
COMPETI Comissdo Estadua de Prevencéo e Erradicacdo do Trabalho Infantil
CRH-UFBA Centro de Recursos Humanos da Universidade Federal da Bahia
ECA Estatuto da Crianca e do Adolescente

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

MOC Movimento de Organizacdo Comunitéria

MPAS Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

MTE Ministério do Trabalho e Emprego

oIT Organizacdo Internacional do Trabaho

PAF Programa Agentes de Familia

PBL Projeto Ball de Leitura

PBF Programa Bolsa Familia

PETI Programa de Erradicac8o do Trabalho Infantil

SAS Secretaria de Assisténcia Social
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SETRAS Secretariado Trabalho e A¢do Social

STR Sindicato dos Trabalhadores Rurais

UJP Uni&o da Juventude Popular

UNICEF

Fundo das Nacbes Unidas para a Infancia
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THE DECLINE OF PAY INEQUALITY IN ARGENTINA AND BRAZIL FOLLOWING 123
THE CRISESAND RETREAT FROM THE NEO-LIBERAL MODEL

The decline of pay inequality in Argentina and Brazil following the crises

and retreat from the neo-liberal model

James K. Galbraith,* Laura Spagnolo® e Sergio Pinto®

RESUMO: Este artigo analisa a distribui¢do de pagamentos na Argentina e no Brasil, o que possibilita uma
andlise mais profunda da desigualdade econémica nos dois paises. A ferramenta usada nesta andlise é a
estatistica T de Theil entre grupos, que pode ser decomposta de diferentes formas, permitindo visualizar, por
meio da variagdo da desigualdade, quem ganhou e quem perdeu, por regido e por setor de atividade
econémica. Em ambos os paises, a desigualdade cresceu durante o periodo neoliberal, mas declinou apés a
forte crise da politica neoliberal em 1998 no Brasil e em 2001 na Argentina. Economicamente, o periodo pés-
neoliberal é caracterizado, em ambos os paises, por uma diminui¢ao do peso do setor financeiro no cdlculo da
desigualdade de pagamentos e uma recuperacdo do peso da administracdo publica. Geograficamente, nos dois
paises, 0 crescimento da desigualdade de pagamentos, devido a crise, refletiu em um peso maior nas regibes

mais ricas, que retrocedeu levemente no periodo de recuperacdo pés-crise.
PALAVRAS-CHAVE: Desiguadade, indice de Theil, andise comparativa, neoliberalismo, Brasil, Argentina.

ABSTRACT: We analyze the distribution of payment in Argentina and Brazil to develop a new insight into
trends of economic inequality in the two countries. The use of the between-groups component of Theil’s T
statistic, which is decomposable in several different ways, permits us to illuminate the specific winners and
losers, by region and by economic activity (sector), as inequality changes. In both countries we find that
inequality rose in the neoliberal period, but that it declined following the severe crises of neoliberal policy, in
1998 in Brazil and in late 2001 in Argentina. Economically, this period of post-neoliberalism is characterized
in both countries by a decline in the economic weight of the financial sector and a recovery of the position of
the civil service. In both countries, the rise in inequality leading to the crisis produced an increase in the
relative position of the major metropolitan centers; this positional advantage also declined modestly in the

post-crisis recovery period.

KEYWORDS: Inequality, Theil index, comparative analysis, neoliberalism, Brazil, Argentine.
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Introduction

This paper compares the evolution of pay inequality in Argentina and Brazil from the early
1990s through 2004, covering the period of high neoliberalism in both countries, the
respective crises and their aftermath, which involved a retreat from neoliberal globalization.
It shows specificaly how different economic sectors, and by extension the workers within
those sectors, were affected by the structural adjustments that occurred in Argentina and

Brazil.

This analysis is accomplished by decomposing Theil’s T statistic in several ways. First: we
show how the different sectors, and also the different regions within each country,
contributed to changes in inequality from year to year. Second: we decompose the change
in the Thell statistic into parts attributable to changes in relative incomes, on one hand, and
changes in population or employment structures, on the other. These income and population
effects show the character of the changing contributions of each sector and region to
inequality, by which the “winners” and “losers’ can be identified. Behind these outcomes
are the policies that favor one sector (and/or region) over another, protecting wage earners

in certain sectors (and/or regions), while putting them in jeopardy, in others.

We based the analysis on entirely novel data sets for both countries, permitting us to
measure changes in inequality year to year and even month to month and to capture in fine
detail the contribution to inequality of the changing position of every major economic
sector and every geographic region (provinces and states). This approach permits
investigation into the relationship between public policies, the distribution of power and the
distribution of income in these countries to proceed with a foundation, in fact not
previoudly available. The data clearly reflects the changing position of the most influential
economic sectors, including the state, the banks, financial institutes, the trade unions and

the energy producers among the most strategically important.

Thus we showed how increasing inequality in Argentina and specifically the concentration
of income in the financial sector in Buenos Aires city preceded the economic crisis of
December 2001 and how inequality began to decrease as these factors were reversed post
crisis. Brazil, which entered the period with one of the most unequal economies in the
world, had already stabilized its distribution of payment with the Plan Real in the first part

of the 1990s. This achievement was followed by decreases in pay inequality towards the
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end of the decade. A marked feature of this trend was a decline in incomes earned in the
financial sector and a gradual increase in the employment and the wages of civilian
services. By these measures, inequality in Brazil now appears to have declined to levels not

seen since before the deep crisis of the early 1980s.

The most common characteristic, in both countries, is that the financial sector is the biggest
contributor to economic inequality; the period leading up to the crisis was characterized by
an increase in the weight of this sector, and we observed a corresponding decline in that
weight as the crisis passes and a more normal situation returns. What is different is the
timing? In Brazil it began to happen in the mid-1990s, while in Argentina it occurred only
after the crisis, in December 2001.

The next section briefly discusses the recent historical and economic context of both
countries under the period of study. The third section presents the methodology and the
fourth the data used. The fifth and sixth sections present an analysis of the evolution of
payment inequality by economic sectors and regions using the between-group component
of Theill’s T in each country. The final section presents some conclusions and some

questions for further research.

Historical and economic context

The starting points for the two countries as they entered the period of study were quite
different. Brazil historically has had some of the highest levels of inequality in the world.
Argentina used to be one of the most egalitarian countries in Latin America, but this status
deteriorated significantly over the last decade, in which economic inequality increased at a
higher rate in Argentinathan in any other country in the region (GASPARINI, 1999, p. 60).

It is interesting to compare the trends of payment inequality in Argentina and Brazil at this
time, because both countries were going through the process of implementing structural
reforms derived from the Washington Consensus. Specifically, both countries abandoned
import substitution and embraced free market principles, including privatization and
deregulation. This policy shift resulted in the decline of state intervention and privatization

of public utilities, trade and financial deregulation, equal treatment of local and foreign
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capital, deregulation of domestic markets, tax reforms, labor reforms and the creation of the
Southern Common Market (Mercosur).

In addition to those changes, the new economic strategies included aggressive measures to
control inflation, necessary because both Argentina and Brazil had ended the 1980s with an
hyperinflation. Under Carlos Menem government, Argentina adopted the “Convertibility
Plan”, which implied two things; first: the Argentine peso was fixed to the dollar at arate of
one peso per dollar; and second: a new legal framework was created to regulate the process
of money creation (DE LA TORRE, YEYATY and SCHMUKLER, 2002). Similarly,
Brazil implemented the “Plan Rea” starting in 1994, under Itamar Franco government,
with Fernando Henrique Cardoso as Finance Minister. The Plan Real pegged the Real to
the dollar, but with some room to float: the range was restricted to be from 0.98 to 1.02
Realsto the dollar.

Despite these similarities, the greater rigidity of the argentine Convertibility Plan made
Argentina more vulnerable to external shocks. In 1999, Brazil responded flexibly to the
reduced availability of foreign capital provoked by the Russian crisis, devalued the Real
and has survived the shock. Argentina chose not to devalue its currency, maintaining
convertibility in the face of capital flight; this ultimately led the Argentine economy to

descend into collapse and bankruptcy.

Method for measuring inequality

Severa studies have examined trends in income inequality in Argentina and Brazil. Most
rely on data derived from household surveys, with inequality measured using the familiar
gini coefficient. Here we present a different measure of inequality; namely, the between-
groups component of Theil’s T statistic, which is useful to calculating inequality measures
when the underlying data are presented in grouped form. In particular, with data that are
readily available for both countries, this approach permits us to measure the contribution of
each sector and of each geographic region to increases or decreases in overall pay

inequality in the economy.*

4 Application of Theil’s T to the measuring of economic inequality is explained in Conceigdo and Galbraith.
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Theil’'s T for the population (T) is made up of two components, a between-groups
component (T 4) and awithin-groups component (T*y).

Algebraicaly,

T=Ty+T% (Equation 1)

Since individual salaries are not recorded, the within-groups component of Theil’s T cannot
be calculated. The between-groups component therefore represents a lower bound of total
payment inequality; however, it has been shown that under general conditions this measure
closely tracks the evolution of larger, but unobserved, sum of between-groups and within-

groups components.

The between group element of Theil’s T can be written as follows,

oS3 ()2

where i indexes the groups; R is the population of group I; P is the total population; v; is

the average incomein group |; and « isthe average income across the entire population.

The use of Theil’s T computed from semi-aggregated data provides significant advantages
over any other inequality measures in the resolution, breadth and reliability of the data.
Other inequality statistics are typically based on the information derived from household
surveys. These data presents many problems: including a dearth of rural data; non-response
and invalid answers; misreporting; and periodic methodological changes in the surveys
design (GASPARINI, 2004, p. 3-9).° The semi-aggregated data on which our calculations
are based come from census rather than sample information and they represent the work
product of consistent and routine reporting by employers to government agencies. The data
might not be flawless, but they are likely to be consistent through time, and therefore
changes in the measure of inequality from one period to the next are highly likely to be

reflective of bonafide underlying events.

® For instance, the 2003 PNAD with 133,255 households and 384,834 individual observations presents 27,579 missing household total
income and 1,663 zero-income observations, around 22% of all dwelling observations. It also presents 72,767 missing individual total
income and 113,184 zero-incomes, around 48% of the sample.
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Theil’s T therefore permits us to make low-cost, accurate measures of trends in inequality.
But not only that, it is also possible to capture the contribution of each economic sector and
region to payment inequality by disaggregating the inequality measure into its constituent
elements. The contribution of each element, which might be a sector or a region, to the
overall inequality of the economy can be viewed by graphing the individual Theil elements
in stacked bar format. This information can be read easily to determine which sectors and

regions gained and lost relative position from year to year.

Finally, it is possible to decompose the change of inequality between two time periods into
two effects: the income effect, which is due to changes in relative income; and the
population effect, which is due to changes in the relative number of people employed. This
decomposition allows one to determine whether gains or losses from one year to the next
or, within any given sector or region, are due to changes in average salaries or in the

number of people employed.

To calculate the population and income effect it is necessary to work with two formulae.
The first shows that the differences in inequality from period 1 to period 2 are divisible into
an income effect, which is computed by subtracting from the inequality measure for the
second year a measure of what inequality would have been that year, had there been no
changes in the structure of employment. The remainder of any changes must therefore be
due to changes in employment structure. The “fixed-weight Theil” is given by the formula
below:

m = 2 72
TfZEﬂ*Yi *|n Yi

i=1

The difference between the current value and the fixed Theil measures variation of the
wage structure alone, on the assumption that no changes in the population weights has

occurred.

Data

The argentine data came from the monthly tax filings of private entities at the

Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP). In these filings, each employer
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declares his employees in order to commit the payment of contributions to social security
within the Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP). The SIJP processes data
on approximately 5 million salaried jobs from the entire country and covers aimost every
economic sector. These salary and employment data allow to calculate the monthly of
Thell’s T by twenty-two economic sectors and by twenty three provinces plus the Buenos
Airescity.

The data are available since beginning 1994 because that was the year which the reform of
the argentine pension system went into effect. Affiliation with the SIJP is mandatory for all
workers over age 18 who have the following employment status. a) self-employed; b)
employed in the private sector; or c) employed in the public sector, including by the
national government or the provinces that participate in the SIJP. Military personnel,
security forces, police staff and workers under 18 are excluded from the system (Law
24.241: Creation of the Integrated System of Retirement and Pension Benefits, 1993).

The brazilian data are published by the Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). The data are obtained from the Cadastro Central de Empresas (Central Register of
Enterprises) which is based on the economic surveys of IBGE. This database contains
information about persons employed and wages earned by economic sectors, disaggregated
according to the Brazilian Industry Classification (Classificagdo Nacional de Atividades

Econdmicas, or CNAE) by region, state and municipality.

Pay inequality in Argentina 1994-2005

The turn of the millennium found Argentina with a radically transformed social and
economic structure that, in contrast to the privileged position it enjoyed until the mid 1970s,
became a paradigmatic case of economic failure. Failure was due, largely, to the
ineffective, or misguided, implementation of market reforms in the 1990s. In order to
analyze the socia situation in Argentina between 1994 and 2005 accurately, it is essential
to note that inequality problems are not the direct result of economic crisis, but rather
intrinsic problems stemming from the economic strategy adopted in Argentina in the early

1990s. They are symptomatic of the causes of crisis rather than of the crisisitself.
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The following calculations were made to evaluate the different components of inequality
during the period of study: a) the genera trend in inequality across sectors and across
regions, b) the changing contribution of each economic sector to the overall pay inequality;

and c) the changing contribution of each region to overall pay inequality.

In the period of study, the analysis shows that the manufacturing sector decreased its
relative position in terms of employment and wages, whereas the opposite trend occurred in
the services sector. An analysis by region shows that those provinces with an important
share of the manufacturing sector in their economic structures were the most adversely
affected, while those provinces with abundant natural resources (petroleum) or with a

significant service sector (financial above al) gained in relative terms.

Figure 1 shows the values obtained for inequality by sector and region, using the between-

groups component of Thell’s T:

Figure 1 — Inequality by Sector and Region (1994-2005)
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Source: Authors' calculations based on SIJP data.

This period corresponds to the highest degree of inequality in the country’s recorded
history. We can divide the reference period into five stages: during the first stage, from
1994 to mid-1997, the inequality indicators increased; in the second stage, from mid-1997
to mid-1998, inequality remained almost stable; the third stage, from mid 1998 to 2002,
was dominated by a deep economic crisis and substantial increases in inequality; in the
fourth stage, from mid 2002 to mid 2003, inequality indicators decreased; and during the
last stage, from mid 2003 until Dec 2004, the inequality trend shows a stable pattern.
Although inequality has been decreasing since 2002, pay inequality remains high.
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Figure 2 — Pay Inequality by Economic Sector
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Source: Authors' calculations based on SIJP data.

Figure 2 shows pay inequality by economic sector. The pattern is not as pronounced as
when inequality is measured across regions, nevertheless several facts emerge. During the
period of the Convertibility Plan (1991-2002), there was little change in salary levels
because adjustments in the labor market affected the level of employment rather than salary
levels. After the devaluation in 2002, Theil values follow an irregular but declining pattern.
Thistrend is explained by three factors: a) the improvement in the economic activity of the
primary sector as a result of the change in relative prices after the devaluation and the
increases in the prices of Argentina's main exported commodities; b) the decrease in the
activity level of the financial sector after the economic crisis (December 2001); and c)
government policies that implemented increases in the salary levels of different sectors.
These increases in salaries did not reflect improvement in the real well-being of different
sectors due to an inflation rate that was much higher than the salary increases could

compensate for; nevertheless they had an effect on relative incomes.

As shown in Figure 3, after the devaluation, the percentage increase in wages of certain
sectors — basic metals, agriculture, construction, mining, and textiles/leather — was higher

than the inflation rate. In contrast, the percentage increase in wages for the finance,
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printing, public administration, health and education sectors were below the inflation rate.

Since some sectors with exceptionally low wages, including agriculture, construction, and

textiles, gained relatively to the others as well as in rea terms, inequality in the overall
wage structure declined after the crisis. (Clarin, June 19, 2005, p. 14).

Figure 3 — Real Wage Variation since Devaluation (November 2001/April 2005)
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Source: Ministry of Economy published by Clarin, June 19, 2005.

Contribution by Sector

In the case of Argentina, twenty-two economic sectors were considered in the analysis of

sectoral contributions to inequality. Of these, those sectors that contributed the most to

increasing inequality and those that were the hardest hit are included in the following stack-

bar graph:
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Figure 4 — Contribution to Overall Inequality by Economic Sector
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Source: Authors' calculations based on SIJP data.

As shown in Figure 4, during the period under study (1994-2005), six economic sectors
with incomes above the average have made the largest contributions to pay inequality in
Argentina: finance; petroleum; utilities; mining; civil service; and basic metals. Of these,
the financial and petroleum sectors contributed the most to the increase in inequality during
these years. By another side, the sectors with income below the average (and a position in
the diagram below the zero line) with the largest weight were agriculture, livestock, hunting
and forestry; wholesale and retail trade; social services, private education and health; and

construction.

The December 2001 financial crisis and the January 2002 devaluation brought about
changes in the relative position of some sectors. Two sectors with above average incomes —
finance and the civil service — lost relative position. Four sectors with above average
incomes improved their relative position, either by increasing their relative income position
or by recovery of employment. These are mining; food, beverage and tobacco; fishing; and

basic metals.

Increasing Inequality among Regions
Figure 5 shows the movement of pay inequality by province between 1994 and 2005. Three
different trends in pay inequality emerge. The first trend occurred between July 1994 and

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



134 THE DECLINE OF PAY INEQUALITY IN ARGENTINA AND BRAZIL FOLLOWING
THE CRISESAND RETREAT FROM THE NEO-LIBERAL MODEL

November 1999, and was characterized by relatively constant Theil levels. However, this
pattern changed from November 1999 through November 2002. The second trend is
explained by the increase in the contribution to pay inequality by Buenos Aires city. During
this period, Argentina’'s economy was already in recession, and the relatively stronger
performance of the services sector, particularly finance, in relation to the goods-producing
sector explains why incomes in Buenos Aires city held up better than those in other
Argentine provinces (GDP Report from Buenos Aires city, 2003). The third trend,
beginning in the middle of 2002, has a downward trajectory.

Figure 5 — Inequality by Region
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This trend has two primary explanations. On the one hand, since 2002, the contribution of
Buenos Aires city to overall inequality decreased — because the total income in the city
decreased. Specifically, the fact that the economic structure of Buenos Aires City includes a
large component of services, especiadly in the finance sector, explains why, after the
financial collapse in December 2001, the reduction in Buenos Aires GDP was bigger than
the one experienced in other provinces. Approximately 78% of the aggregate value of the
finance sector, the sector most affected by the economic crisisin Dec. 2001, is generated in
Buenos Aires city. During 2002, the activity level in the finance sector decreased by 18.2%
in Buenos Aires city (GDP Report from Buenos Aires city, 2003). The other explaining
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factor, for the decrease in inequality by region after November 2002, is that during thistime
the relative position of some provinces began to increase. The economic situation of the
provinces of Chubut, Tierra del Fuego, Santa Cruz and Neuguen improved. The economies
of these provinces rely primarily on the export of petroleum. After the devaluation, the
value of their production increased in peso terms, due mainly to the rise in domestic prices

for petroleum.

Contribution by Region

Twenty-four regions (twenty-three provinces plus the city of Buenos Aires) were
considered in the anaysis. Those provinces that contributed the most to inequality and
those that were the hardest hit are included in Figure 6.

Figure 6 — Contribution to Inequality by Region
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During the period of study (1994-2005), the following provinces have enjoyed average
incomes above the national average: Buenos Aires city (BAC), Neuquen, Chubut, Santa
Cruz and Tierra del Fuego. With the exception of BAC, these provinces are in the south of

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



136 THEDECLINE OF PAY INEQUALITY IN ARGENTINA AND BRAZIL FOLLOWING
THE CRISESAND RETREAT FROM THE NEO-LIBERAL MODEL

Argentina and part of the Patagonian region. The five provinces mentioned, Buenos Aires
city contributed the most to the increase in inequality during these years. The provinces
most negatively affected by falling relative income shares have been Mendoza, Cordoba,

Buenos Aires province and Santa Fe.

Pay Inequality by Region: What Explains These Trends?

Buenos Aires city, the region that contributed mostly to inequality from 1994 to 2005, has
the highest GDP per capita among Argentine provinces. It enjoys relatively low levels of
poverty and unemployment. In addition, Buenos Aires city is the main urban area in the
country and it is unique in terms of the share of the service sector in its GDP. By the year
2001, the service sector accounted for 74 percent of its total GDP, within which the share of
the financial sector was 48%. The Patagonian provinces, in the south of Argentina
(Neuguen, Chubut, Santa Cruz and Tierra del Fuego), also enjoyed above-average incomes
during this period; their high GDP per capita are related in part to significant petroleum
sectors and to a high participation of their exports in the GDP. Furthermore, salariesin this
region are as much as 30% higher because it is considered an “Unfavorable Zone” and thus

firms have to provide employees additional incentives to relocate to these regions.

Paradoxically, though reflecting the same trend observed in the analysis of inequality by
economic sector, the provinces that lost most in relative terms in the time of rising
inequality (Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba and Mendoza) can be distinguished by the
size and diversity of their economies. These provinces are the main exporting provinces in
the country and their economic structures are characterized by important manufacturing

sectors.

The January 2002 devaluation also accounts for a number of changes regarding the relative
position of some provinces. On one hand, Buenos Aires city has lost its relative position.
The other provinces with above average incomes (Neuquen, Chubut, Santa Cruz and Tierra
del Fuego) have improved their relative position since the devaluation because their
economic expansion translated into increases in salaries. Changes in relative prices allowed
these provinces to increase their exports and spurred increased activity in the tourism
sector. Specifically, these petroleum-producing provinces are in good economic conditions

due to therise in the price of petroleum in the international market in the last years.
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For example, in 2003 the province of Chubut generated $472 million in petroleum sales
comparing with $368 million in revenue from sales of petroleum in the previous year.
Income from petroleum-related activities represented approximately 44% of the province's
GDP. Similar to Chubut, Santa Cruz received $507 million in 2003 versus $299 million in
2002. This income represented 40% of Santa Cruz's GDP. Finaly, the province of
Neuquen generated the greatest amount of revenues from its petroleum exports. In 2003, it
generated $1.7 billion, representing 58% of its GDP. (La Nacion, Provincias Petroleras ya
dieron aumentos salariales, August 16, 2004).

In conclusion, Figure 6 shows how the provinces of |low-to-average income (Buenos Aires
province, Cordoba, Santa Fe, Mendoza) are those with diverse economies of which the
manufacturing sectors plays a key role. Conversely, those provinces that were most
favorably situated are those in which the extractives industries are the principal economic
activity (Neuquen, Chubut, Santa Cruz and Tierradel Fuego) or where economic activity is
based mainly in the service sector (within which the finance sector factors significantly), as
in the case of Buenos Aires city. Our method thus illustrates how the neoliberal transition
has favored specialized extractive industries and the banks, at the expense of labor-based

production

Pay inequality in Brazil: 1996-2003

The following section examines the main trends in inequality in Brazil from 1996 to 2003.
The following calculations were made: a) the genera trend in inequality considering
sectoral and regional components; b) the contribution of each economic sector to overall

pay inequality; and c) the contribution of each region to overall pay inequality.

Two main conclusions can be drawn from the sectoral analysis. The financia sector and the
civil service sector are the biggest contributors to inequality in Brazil during the period of
study. Conversely, the wholesale and retail sector is the hardest hit. At the regional level,
we observe that Sao Paulo state and to a lesser extent Brazilia (federal district) were the

biggest contributors to overall inequality in Brazil during this period.
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Figure 7 — Inequality by Sector and Region (1996-2003)
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The calculations made to measure the genera trend in pay inequality considering both the
sectoral and regional components shows four clearly differentiated stages. During the first
stage (1996-97), pay inequality was stable in Brazil. Pay inequality increased in the second
stage, which lasted just one year from 1997 to 1998. In the third stage, occurring from 1998
to 2001, a downward tragjectory is observed. Finally, from 2001 to 2003 a stable trend can
be observed. The economic program underlying the general decrease in inequality in Brazil
across this time period is the Plan Real. The plan was successful at reducing inflation,
which created stability, which in turn created a basis for economic growth.

What it is most remarkable in Figure 7 is the downward trend in inequality following the
devaluation of the Brazilian currency, which occurred in January 1999. After the
devaluation, Theil values follow a downward sloping pattern, as was also the case in

Argentina. This downward trend is explained by three primary factors;

a) improvement in the economic activity of the primary sector as aresult of changes
in relative prices after the devaluation and increases in the prices for some Brazilian

export commodities;

b) reduction in the participation of the financial sector, by far the biggest contributor
to inequality until 1999;
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c) improvement in the participation of the civil sector, which had already
contributed positively to increase inequality, improved its relative position to the

extent that it became the largest contributor, surpassing the financial sector.

Contributions to inequality by sector

The trend in pay inequality by sector, as shown in Figure 8, closely follows the trend in
overall inequality in Brazil displayed in Figure 7.

Figure 8 — Pay Inequality by Economic Sector
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Source: Authors' calculations based on IBGE data.

As described above, the primary contributions to changes in the calculated Theil values are
associated with changes in the relative positions of various sectors in the Brazilian
economy. The contributions of each sector to the annual Theil values are displayed in

Figure 9.
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Figure 9 — Contribution to Overall Inequality by Economic Sector
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Source: Authors' calculations based on IBGE data.

As can be observed in Figure 9, the following sectors made positive contributions to
inequality (e.g., enjoyed above-average incomes) during the period of study: finance; civil
service; manufacturing; education; supply of electricity; gas and water (utilities); transport,
storage and communication; and mining. Although seven sectors have been included, the
financial and the civil sector made the largest positive contributions. Conversely, the
sectors most below average in incomes inequality have been wholesale and retail trade; real
estate, hotel and restaurants; construction; other collective, social and personal services,

and agriculture.

Changes in the relative position of some sectors signal important structural changes in the
Brazilian economy during the period of study. For example, among those sectors which
were already contributing positively to inequality, the relative positions of two sectors — the
finance and civil sectors — moved in different directions. While the relative position of the

civil sector improved during al the period, that of the financial sector worsened, especially
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after the devaluation in January, 1999. The shrinking of the financial sector explains the
downward pattern of pay inequality after 1999.

The relative position of some of the poorest sectors also changed. For example, the negative
contribution of the wholesale and retail trade sector increases (becomes more negative)
between 1996 and 2003. In the case of real estate, the size of its negative contribution to
inequality decreases with time.

Decomposing changes in inequality into the effects of changes in relative incomes and the
effects of changes in the relative size (employment) of certain sectors allows for deeper
understanding of the causes of the changes in the relative positions of the most important
sectors. Figure 10 shows the contributions to the population and income effects of selected

sectors.

Figure 10 — Population and Income Effect, 1996-2003
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The decrease in the contribution of the financial sector is seen in the population and in the
income effects; in both cases, its effect is negative. The sector’s large negative population
outweighs the income effect and can be explained in large part by automation of many
banks. During this period the workforce decreased from 638,652 (3.35% of the total
workforce) to 601,614 employees (2.11%). The financial sector’s mean wage dropped in
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relation to the country’s average wage. In 1996, the financia sector’s mean wage is 2.87
times higher than the country’ s average wage; in 2003, it isjust 2.65 times higher.

The reduction of the financial sector’s contribution to inequality is accompanied by an
increase in the contribution of the civil service sector. Figure 10 shows that the civil service
sector’s negative population effect is outweighed by its large positive income effect. As
such, the sector’s positive contributions to changes in inequality over the time period are
related to a relative boost in sector salaries. While the absolute number of jobs in the civil
service sector increases from 5.3 million to 6.7 million, between 1996 and 2003,
employment in the sector decreases from 28% of the workforce to below 24%. In 1996, the
sector’ s mean wage was exactly the same as the country’ s average wage. However, by 2003
the mean wage was 15.5% higher than the country’s average wage. Gains in relative wages

in the civil service sector were in part due to the strength of its labor union.

The wholesale and retail trade sector makes the largest negative contribution to inequality
in Brazil because it employs a large percentage of the population and pays poorly. An
increasingly larger percentage of the workforce is employed in this sector (from 9.2% in
1996 to 17.4% in 2003). The average job in this sector paid 44% of the country’s average
wage in 1996 and 61% in 2003. While relative incomes grew, they remain well below
average.

Reduction of both total employment and salaries earned in the utilities sector demonstrates
the impact of the privatization of this sector that accompanied implementation of the
Washington Consensus. The total number of jobsin this sector dropped by 20% and wages
earned also dropped, by more than 9%.

Finally, wage and job participation were stable in the manufacturing sector during this
period. The sector employed just fewer than 20% of the Brazilian workforce and paid 1.1

times the country’ s average wage in both 1996 and 2003.
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Inequality among Regions
Figure 11 — Inequality by Region
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Inequality by region was generaly increasing from 1996 until 2001, after which regional
inequality returned to 1999 levels, as shown in Figure 11. Changes in regional inequality in
Brazil are closely tied to changes in the relative position of Sao Paulo; when its relative

contribution increases, overall inequality increases, and vice versa.

During the period under study (1996-2003) the following states enjoyed above-average
incomes and made large positive contributions to increasing inequality: Sao Paulo, Brazilia
(federal district) and Rio de Janeiro. Of these three the largest contributor was Sao Paulo,
the richest and most populous state in Brazil. In 2003, about 30% of workers employed in
Brazil held jobs in S&0 Paulo. Sao Paulo accounts for 40% of the jobs in the financial
sector, 37% of jobsin the real estate sector, 36% of manufacturing jobs, and 33% of jobsin
health and social services. Brazilia makes a large positive contribution to regiona
inequality because it is the country’s political center, and as such employs a large
percentage of the civil service. Finally, Rio de Janeiro also contributes positively due to its
oil production and civil service. A vast mgjority of states contribute negatively to regional
inequality in Brazil. Because their shares of both populations employed and of salaries

earned were relatively small, no state stands out as a significant negative contributor.
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Contribution by Region

Figure 12 — Contribution to Inequality by Region
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Conclusions and future research questions

Argentina and Brazil made similar transitions, under similar conditions, from import
substitution economic models to open market economies in the last 10 years. However, the
two countries experienced these changes differently. In Argentina, inequality rose sharply
with the failure of the Alfonsin efforts at stabilization in the 1980s, and again as the
neoliberal model took hold in the late 1990s, improving especialy the relative position of
the banks and of Buenos Aires city compared to the rest of the country. In Brazil, large
increases in inequality had already occurred, beginning in 1982 with the debt crisis; there
had been a long experience of efforts to stabilize the economy by heterodox means, each of
which worked for only a short time. However, after 1993 Brazil was able substantialy to
stabilize its macroeconomic environment, with the result that inequality fell in the
following years. Much of the decline, as we have seen, was due to afall in the size of the

financial sector.
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Through future research, we can perhaps learn the extent to which government policiesin
Brazil alowed for a smooth transition while creating conditions for improvement in the
distribution of income in that country. We can also learn the extent to which the policies
and political decisions in Argentina that worsened that country’s inequality contributed to
the eventual collapse of its economy. Understanding the ways in which the two countries
implemented economic reforms and the consequences of these strategies might provide
insights into the effectiveness of given policies that can be used to illuminate future policy

objectives and their implementation.

Our principal point however, is a ssmple and definitive one. By disaggregating changes in
inequality into regional and sectoral effects, one can gain deep and reliable insight into
changing patterns of economic activity and these can be of great value in forging

hypotheses about the underlying mechanisms of economic change.
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Burocracia, discricionariedade e democracia: alternativas para o dilema

entre controle do poder administrativo e capacidade de implementacéo

Roberto Rocha Coelho Pirest

RESUMO: Sob que condi¢des € possivel conciliar o aumento do controle sobre a atuacdo do Estado e a
expansdo da capacidade de acdo de suas burocracias? A partir de uma retrospectiva histérica das abordagens
sobre esse tema, 0 presente estudo se dedica a avaliar os efeitos de diferentes modelos de gestéo (abordagens
gerencialista e experimentalista) e suas respectivas estratégias para o gerenciamento da discricionariedade
burocratica sobre o desempenho de buraocracias na implementacdo de politicas publicas. Lancando méo de um
desenho de pesquisa “quase experimental”, que possibilita uma série de comparagGes controladas entre tais
model os de gestéo, o presente estudo indica que os instrumentos e estruturas de controle interno sugeridos por
cada abordagem possuem impactos importantes e diferenciados nos niveis de motivagdo, criatividade na

solucéo de problemas locais e responsividade de burocratas.

PALAVRAS-CHAVE: Burocracia, discricionariedade, accountability, implementacdo de politicas publicas,

aprendizado organizacional.

ABSTRACT: Under what conditions can we reconcile heightened accountability with increased state
capacity? The study draws from a brief historical retrospective of the dilemma control-capacity and of
responses to the problem of discretion in public administration. It then focuses on the effects of different
public sector management models (i.e. new public management vs. experimentalist governance approaches,
and their respective strategies for managing bureaucratic discretion) on the performance of bureaucracies in
the implementation of public policies. The study deploys a quasi-experimental research design, which allows
for a series of controlled comparisons between management models. The findings indicate that the different
accountability tools and structures offered by each model exhibit different and important impacts on the levels

of staff motivation, creativity in the solution of local problems, and bureaucratic responsiveness.

KEYWORDS: Bureaucracy, discretion, accountability, policy implementation, organizational learning.
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“Managing discretion is at the heart of the
problem of street-level bureaucracy”

(Lipsky, 1980, p. 196)

“If you ride ahorse, sit close and tight. If you

ride aman, sit easy and light”

(Poor Richard’s Almanack, 1734)

Introducao

Um dos desafios centrais para as democracias contemporaneas € equacionar o dilema entre
o controle da atuacdo do Estado e a expansdo da capacidade de acdo e resolucdo de
problemas por parte de suas burocracias. Se, por um lado, a imposi¢do de controles sobre o
poder administrativo de agentes burocréticos, encarregados de implementar politicas
publicas e decisdes politicas, favorece 0 exercicio de mandatos representativos e a
integridade do sistema de checks and balances, por outro, o excesso de controles limita a
criatividade e a capacidade de agdo desses agentes na consecucdo de objetivos importantes
para o bem-estar da sociedade. Este estudo parte do reconhecimento de que o poder
discricionario de burocratas nas linhas de frente do servico publico esta no centro do dilema
entre controle e expansdo da capacidade de acdo do Estado. Isto €, a discricionariedade €
foco das investidas de controle assim como fonte de flexibilidade e criatividade para agéo
burocrética. Portanto, uma andlise cuidadosa das aternativas existentes para o
gerenciamento da discricionariedade burocrética € passo fundamental na compreensdo das
condi¢cdes e estruturas que possibilitem a reconciliagdo entre controle e capacidade na

burocracia

Nas proximas péginas, primeiramente traca-se uma breve revisdo do tratamento dado a
questdo da discricionariedade burocratica nos debates da sociologia do direito e da ciéncia
politica desde meados do século XX. Na sequéncia, abordam-se dois modelos
contemporaneos de administracdo publica — as abordagens gerenciaista (New Public
Management) e experimentalista (Experimentalist Governance) — com a descri¢cdo de suas

principais diferencas em relacdo as respostas tradicionais envolvendo direito administrativo
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e controles internos e externos ao problema da discricionariedade burocratica. Por meio da
comparacdo entre esses dois modelos, é possivel identificar variacbes importantes em
termos de estratégias para compatibilizagdo da ampliacdo do desempenho organizacional
com mecanismos de controle sobre o mau uso da discricionariedade. Ap6s a descricéo dos
modelos, desenvolve-se um quase experimento® que permite a comparacao empirica desses
dois modelos sob 0 mesmo ambiente organizacional. Com base em dados coletados por
meio de pesquisa de campo — conduzida entre dezembro/2006 e agosto/2008 na Secretaria
de Inspecdo do Trabalho, no Ministério do Trabalho e Emprego, assim como em suas
Superintendéncias Regionais — 0 estudo demonstra como cada modelo conforma
diferentemente rotinas de trabalho de inspecdo, consequentemente influenciando os
resultados da politica de inspecdo do trabaho no Brasil. Finamente, apontam-se 0s
aspectos mais salientes dessa comparacdo e propdem-se de forma conclusiva hipéteses
mais gerais sobre a relacéo entre formas de accountability e motivacdo de funcionarios, e
entre formas colaborativas de trabalho, capacidade para solucdo de problemas e

responsividade burocrética.

O Temor da discricionariedade e respostas contemporaneas na administracédo publica

O tema da discricionariedade de agentes burocraticos nas linhas de frente do servico
publico foi tradicionamente tratado como uma categoria residual por estudiosos da
administracdo do Estado (DAVIS, 1969; HAWKINS, 1992).% Isso se deve, em parte, a
ampla aceitacdo de interpretacdes relativamente superficiais dos escritos de Max Weber

sobre burocracia. Para Weber, burocracia representava a forma organizacional de um

2 Um quase experimento envolve a ocorréncia natural ou espontdnea de fendmenos observéveis, aproximando-se e partilhando
propriedades importantes de um experimento cientifico controlado, com a Uinica excegéo da selegéo aleatéria de grupos/amostras (assunto
a ser discutido em maior detalhe na segéo sobre desenho e estratégias metodol6gicas). Um desenho de pesquisa quase experimental
permite a comparacéo de diferentes grupos (ex.: modelos de gestdo diferentes) e de seus potenciais efeitos sobre os resultados (ex.: o
desempenho de burocratas), minimizando problemas de validade externa. Uma vez que quase experimentos sdo experimentos que
ocorrem naturalmente — isto €, ndo intencional mente provocados pelo pesquisador — as conclusdes resultantes de uma analise podem ser
aplicadas a outros objetos e situagbes semelhantes, permitindo algumas generalizagbes sobre as caracteristicas e comportamento da
populagéo. Quase experimentos constituem tentativas de exploracdo de relacBes causais (baseadas nas diferengas e semelhangas entre
grupos examinados), mesmo que o pesquisador ndo tenha controle sobre todos os fatores que afetam os resultados observados
(MCDERMOTT, 2002; GIBSON et al, 2002; GRIBBONS e HERMAN, 1997).

3 De acordo com Davis (1969), antes dos anos 1970, havia numerosos estudos que abordavam ainda que de forma tangente o tema da
discricionariedade. Porém poucos focaram o tema como objeto central de andlise. Tal como afirma o autor, tradicionalmente, estudos de
jurisprudéncia focavam muito mais alegislagdo; estudos na administracéo publica negavam o componente humano-individua e orientado
por valores na gestdo de organizagBes; e estudos na érea de direito administrativo acabavam restringindo-se ao pequeno percentual de
acOes que envolviam procedimentos formais e recurso judicial .
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sistema sociopolitico (sistema de dominagdo) que se diferenciava de outros tipos-ideias de
organizacdo, como as formas de dominacdo carismatica e patriarquica. Nas Ultimas duas
formas de dominagdo, o exercicio do poder legitimase, respectivamente, pelas
caracteristicas extraordinarias do lider ou pela tradicdo. Em oposicéo a essas formas de
dominac&o historicamente mais preponderantes, Weber descreveu burocracias e a forma
racional-legal de dominagdo como o poder baseado nas regras, nas quais procedimentos
formais. estabelecem uma linha de comando clara por meio de estruturas hierérquicas;
prescrevem 0s pré-requisitos, deveres e competéncias atribuidos a cada cargo nessas
estruturas; promovem a divisdo do trabalho (especiaizacdo); definem os procedimentos e
escopo dos processos de tomada de decisdo em todos os niveis da organizacdo (incluindo as
decisbes sobre mudanca nas regras); e especificam 0S processos para sucessao no poder.
Essas caracteristicas da organizacdo racional-legal cumulativamente levam ao controle de
inclinacbes pessoais e desgjos e opinides individuais, minimizando a influéncias destes no

funcionamento da organizacdo (WEBER, 1968).

E importante reconhecer que Weber ndo partiu do principio de que regras S35 mecanismos
de controle originalmente perfeitos que podem prever e organizar toda e qualquer situacéo
e comportamento individual. Para Weber, a forma de dominag&o burocrética ndo envolve
apenas a formalizacdo e predefinicdo das formas permitidas de relacdo social, mas
fundamentalmente um processo gradual e incessante de racionalizacdo da administracdo
(meios e fins) e do direito. Portanto, lacunas nos procedimentos formais —isto €, situacles e
comportamentos ndo previamente descritos ou ditados por regras formais — gradua e
inevitavelmente acabariam por serem submetidas a regras organizacionais como o resultado
de uma tendéncia inexoravel em direcdo a burocratizacdo e a racionalizacdo formal de
todas as esferas da vida social (MOMM SEN, 1989).

A conceitualizagdo (tipo-ideal) de burocracia desenvolvida por Weber vislumbrava um
arcabouco institucional abrangente, transformando agentes burocréticos em engrenagens
impessoals numa maquina organizacional pré-programada. Essa forma de descrever a

burocracia proveu o arcabouco tedrico-conceitual que se tornou hegeménico® e levou a

4 E importante notar que uma série de estudos na sociologia das organizacses, como, por exemplo, Gouldner (1954) e Crozier (1964), ja
contestaram e sugeriram revisdes na concepcao weberiana de burocracia.
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interpretacdo de burocracias reais (e ndo sO como tipos-ideiais) como possuidora do
“dominio das regras formais ao invés da discricionariedade pessoa no seu cerne’” (LANGE
e RUESCHMEY ER, 2005, p. 241). Com base nessa interpretagdo, muitos estudiosos das
implicacdes tedricas e empiricas da expansdo de burocracias enfatizaram a impessoalidade,
o comportamento ditado por regras, a previsibilidade e coeréncia corporativa como as
caracteristicas essenciais do Estado moderno, as quais transformariam este em catalisador
do desenvolvimento socioecondémico (JOHNSON, 1982; AMSDEN, 1992; EVANS, 1989;
1995; WADE, 1990; EVANS e RAUCH, 1999; LANGE e RUESCHEMEYER, 2005;
DONER, RITCHIE e SLATER, 2005).

No entanto, ha décadas, estudos empiricos na sociologia do direito e na implementacéo de
politicas publicas concluiram sobre a inevitabilidade e o cardter indispensavel da
discricionariedade para o funcionamento de sistemas legais e administrativos. De um lado,
as investigacOes de Wilson (1968), Bittner (1967; 1990), Brown (1981), Van Maanen
(1973; 1978) e Silbey (1980-81), entre outros, sobre o trabalho de organizacdes policiais e
outros agentes da lei concluiram que: a) frequentemente, as atividades corriqueiras desses
burocratas divergiam substancialmente dos conjuntos de condutas prescritos pela lei e por
estatutos e normas organizacionais, e b) o comportamento dessas burocracias variava
significativamente entre si, assim como variava o comportamento de agentes e unidades no
interior das mesmas organizacdes.” Essas conclusdes frustraram as expectativas de que
mandatos legais traduzir-se-iam automaticamente em acfes burocraticas e levaram
estudiosos do tema a reconhecer a abrangéncia e inevitabilidade da discricionariedade em
burocracias (DAVIS, 1969; SILBEY e BITTNER, 1982; HAWKINS, 1992).

Paralelamente, achados semelhantes emergiram no campo de estudos sobre politicas
publicas a medida que pesguisadores tentavam explicar a dissonancia entre os objetivos
amejados por politicas publicas e os objetivos efetivamente alcancados. Algumas das

primeiras tentativas enfatizaram a complexa rede de obstaculos e dificuldades na

®> Um exemplo cléssico dos estudos pioneiros a documentar variagdes no estilo de implementagfo por parte de agentes da lei, Wilson
(1968) observou o comportamento de policiais durante seu trabalho corriqueiro em oito comunidades distintas nos Estados Unidos e
descobriu uma variagdo substantiva na forma como tais policiais faziam seu trabalho. Em alguns departamentos de policia, os policiais
eram mais tolerantes com violagBes menores da lei e enfatizavam a orientagdo e a manutengdo da ordem; em outros departamentos, 0s
policiais exerciam seu poder de coer¢do paratoda e qualquer violagdo dalei.
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implementacdo de politicas publicas (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1973; BARDACH,
1977). Porém, alguns anos depois, pesquisas sobre os funcionérios nas linhas de frente da
implementacdo de politicas, os chamados street-level bureaucrats (LIPSKY, 1980),°
demonstraram como as decisdes individuais tomadas por esses funcionarios no ato da
implementacdo, em respostas a incertezas e pressdes vividas por eles, se tornam
efetivamente a politica publica que eles executam em nome de sua organizagdo
(LEONARD, 1977; LIPSKY, 1980; WILSON, 1989; MAYNARD-MOODY e
MUSHENO, 2003).

Apesar de as conclusdes desses estudos apontarem para uma suposta inevitabilidade da
discricionariedade, os debates na ciéncia politica e administracéo publica se caracterizaram
mais pelo medo da tirania e abuso do poder por parte de burocracias e pelos riscos
associados com a tomada de decisdes ndo supervisionadas (unchecked), do que pelos
potenciais beneficios do exercicio responsavel da discricionariedade. Na tradi¢éo liberal-
legalista, a discricionariedade foi repetidamente interpretada como uma ameaga ao estado
de direito ou uma fissura no contrato social, criando espago para inconsisténcia
administrativa, arbitrariedade e, consequentemente, injustica. Essa tradicdo de pensamento
politico prega que a discricionariedade burocrética deve ser confinada, estruturada e
limitada pelo direito administrativo — os procedimentos e regras que ditam a conduta e
préticas de agentes administrativos (DAVIS, 1969; HANDLER, 1986; BRYNER, 1987;
HAWKINS, 1992).

Por sua vez, para os cientistas politicos mais atentos & estrutura institucional da democracia
do que ao processo legal, a discricionariedade também sugere ameagas a nocdo de
responsabilizacdo politica (ou accountability entre burocratas, representantes eleitos e
cidaddos), além de por em questdo o equilibrio da estrutura constituciona de separacdo de
poderes e os mecanismos de checks and balances. Na tradicdo da democracia

constitucional, muita atencdo tem sido devotada a limitacdo da discricionariedade

® Para Lipsky (1980), street-level bureaucracies sfo organizagBes do servico plblico que empregam um ndmero significativo de
funcionérios que interagem diretamente com cidaddos no desempenho de suas fungdes — tais como professores, enfermeiros, policiais,
assistentes sociais e outros agentes da lei. Esses funcionarios tém ampla discricionariedade devido as ambiguidades nos objetivos de suas
organizagoes, ao fato de trabalharem em situagdes complicadas que ndo podem ser reduzidas a formatos programéticos e ao fato de que
desempenham suas tarefas longe da supervisio de seus superiores. Por todas razBes, Lipsky afirma que “as decisdes tomadas por
street-level bureaucrats, as rotinas estabel ecidas por eles e os recursos por eles desenvolvidos para lidar com as incertezas e pressdes do
trabal ho efetivamente se tornam a politica publica que eles deveriam implementar em nome de sua organizagéo” (1980).
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burocratica por meio dainstituicdo de mecanismos de supervisdo e controle do desempenho
de burocracias por parte do Legidativo (controle externo, como o Tribunal de Contas da
Uni&o), do Gabinete do Presidente (controle interno, como a Controladoria Geral da Uni&o)
e da sociedade civil (institui¢des participativas como conselhos, audiéncias publicas etc.)
(CALVERT et al, 1989; MCCUBBINS et al, 1987; MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984).

Avaliaches retrospectivas demonstraram que procedimentos legais e o controle e supervisao
de burocracias de fato reduzem os niveis de discricionariedade. Porém, também indicaram
que o remédio pode ter sido tdo ruim, sendo pior, do que a propria doenca. Por exemplo,
Bryner (1987) e Handler (1986) documentaram como acdes excessivas ho sentido da
reducdo da discricionariedade comprometeram a capacidade de organizagdes do setor
publico de desempenhar tarefas a ela delegadas, uma vez que processos administrativos se
tornam mais complexos e lentos, impossibilitando que organizagbes funcionem
efetivamente. Consequentemente, uma énfase excessiva nos procedimentos burocraticos de
controle minou esforcos paralelos no sentido de audar organizacGes burocréticas a

tomarem deci sbes complexas necessérias aimplementacdo de politicas publicas.

Nas Ultimas décadas, a medida que os esforgos para limitar a discricionariedade burocratica
a custa de capacidade organizacional provaram ser pouco eficazes, duas outras abordagens
na literatura sobre administragdo publica proveram modelos que pretendem equilibrar o
controle das decisdes discricionarias de burocratas com a busca pela ampliacdo de
capacidade e competéncias em burocracias. Contrariamente aos esforgos anteriores, esses
novos modelos de administracdo publica enfatizam estruturas organizacionais e préticas
gerenciais, a0 inves de regras e procedimentos (i.e. direito administrativo e supervisao
externa), como meios mais pragméticos e efetivos para 0 gerenciamento da

discricionariedade.”

Primeiramente, o paradigma do New Public Management (NPM) tornou-se um dos mantras
da reforma do setor publico por todo 0 mundo nos anos 1980 e 1990. No contexto da

faléncia do Estado, da precéaria atuacdo de burocracias nas décadas anteriores e do

" Qutra corrente da literatura sobre controles da discricionariedade burocrética, caracterizada por uma perspectiva sociol 6gica, enfatiza
ainda formas para o gerenciamento da discricionariedade alternativas a regras e estruturas organizacionais, chamando aten¢do para
elementos como: cultura organizacional, contexto, normas sociais, grupos etc. (HAWKINS, 1992; BAUMGARTNER, 1992).
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descontentamento generalizado com o desempenho de governos, a abordagem gerencialista
trouxe consigo novas esperancas. Com seu foco em resultados e na otimizagcdo do
orcamento publico, essa abordagem promete a melhoria na eficiéncia e responsividade de
burocracias aos seus principals politicos e cidaddos. A vasta literatura sobre o assunto
identifica trés caracteristicas principais das reformas do setor publico orientadas pelos
principios gerencialistas. a) descentralizagdo, com a desagregacdo do Estado em atores
subnacionais, cisdo de grandes estruturas hierérquicas, e separagdo de funcbes de governo
essenciais (core) daguelas consideradas auxiliares ou complementares; b) privatizagdo e
competicdo, com a desregulamentacdo de mercados, criacdo de quase mercados para
grande parte dos servicos publicos e parcerias publico-privado (PPPs); e c¢) gestdo do
desempenho, com ainstituicdo de metas e indicadores de resultados para a mensuracéo do
desempenho de organizacBes e seus burocratas, além de uma forte énfase em incentivos
especificos com base pecunidria, tais como sistemas de gratificagdo por desempenho
(OSBORNE e GAEBLER, 1992; DUNLEAVY e HOOD, 1994; POLLIT, 1995;
BRESSER-PEREIRA e SPINK, 1999; BARZELAY 2001).

A solucéo gerencialista ao problema da discricionariedade pretendeu evitar os erros do
passado ao enfatizar a mensuracdo dos resultados ao invés do controle de processos, ta
como feito por procedimentos legais e administrativos. Sob esse modelo, organizacdes do
setor publico devem definir uma lista de metas de desempenho que possam ser definidas de
forma especifica, quantificavel e mensurdvel. Cada burocrata na organizacéo deve cumprir
uma parte do objetivo geral. Supervisores monitoram constantemente o desempenho de
seus burocratas em termos da consecucdo dessas metas, tendo como referéncias indicadores
quantitativos de resultados. De forma a prover os incentivos corretos, gestores administram
a distribuicdo de gratificacbes nos sal&rios apenas dos funcionarios que satisfizerem
periodicamente as metas. Assim, a solugcdo gerencialista restringe a discricionariedade
burocratica ao fornecer fortes incentivos (aumentos significativos sobre salérios) somente
para aquelas acdes e objetivos desgados por gestores sem reduzir dramaticamente a
capacidade de burocratas de implementar politicas publicas — isto é, a medida que prop&e
também a simplificacdo e otimizacdo de processos administrativos e ndo predetermina

procedimentos e instrumentos para agao.
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Em segundo lugar, a abordagem experimentalista ou Experimentalist Governance (EG)
emergiu como uma critica por parte de seus proponentes (Sabel, Zeitlin, Dorf, Simon, entre
outros) a insustentabilidade empirica do arcabouco econémico-racional que esta no cerne
da proposta gerencialista, mais precisamente 0s pressupostos sobre as relacdes agent-
principal. Com inspiragdo no institucionalismo econémico, a abordagem gerencialista em
geral separa 0s momentos de concepcao/decisao das acbes associados com sua execucao,
pressupondo a existéncia de principals (sgjam eles atores da sociedade civil, partidos
politicos, ou representantes eleitos) que saibam tudo o que precisa ser feito para a solugdo
de problemas coletivos. Supostamente, esses principals estdo aptos a traduzir objetivos
coletivos em metas de desempenho detalhadas — por exemplo, um aumento de 50% na
formalizagdo do trabalho, uma reducdo de 20% na evasdo escolar etc. Em contraposi¢ao, 0s
proponentes da abordagem experimentalista defendem que principals com ta
conhecimento robusto e panoramico ndo existem nas comunidades politicas reais, muito
mMenos um consenso inquestionavel sobre quem deveria desempenhar tal papel diretivo.
Portanto, segundo esses autores, 0 problema da reforma do setor publico ndo se resume
apenas a definicéo de metas de desempenho e do respectivo sistema de incentivos, mas sim
envolve a construcéo de processos por meio dos quais os atores envolvidos intergjam,
descubram e aprendam conjuntamente aquilo que precisa ser feito e a melhor forma
possivel de executé&lo (SABEL, 2004; 2005).

Assim, de acordo com esse modelo de gestdo, a solugdo requer instituicOes
experimentalistas “that assume the provisionality of their goals and institutionalize social
learning by routinely questioning the suitability of their current ends and means, and by
periodically revising their structures in light of the answers’ (SABEL, 2004, p. 4).
InstituicOes experimentalistas demonstram a atitude de constante detecgcdo e correcdo de
erros nos niveis operacionais da organizagdo, gustando, na sequéncia, as estruturas
superiores para a generalizacdo de sucessos e aprimoramento do sistema de aprendizado a
partir de erros. Por meio de agjustes reflexivos constantes, os proponentes da abordagem
experimentalista argumentam que burocracias publicas podem simultaneamente. a)
expandir suas capacidades para solucéo de problemas complexos por meio da adaptacéo
rapida as condicdes externas em constante mudanca e da possibilidade de customizacéo de

suas agdes a diversas clientelas; e b) incrementar a prestacdo de contas por parte de
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burocratas de linha de frente aos seus supervisores e ao publico em geral em relagdo a sua
conduta. Tal como exemplificado pela reforma de servicos de assisténcia a crianca e ao

adol escente nos Estados Unidos:

“The reforms do not achieve accountability by constraining frontline
decisions through rules. Rather, frontline discretion is increased, but
joined to the requirement that, in the course of establishing and adjusting
plans for children, frontline workers and the professionals and
stakeholders with whom they collaborate explain the choices they make
in terms of the governing values of the program. Review of these
explanations in turn allows administrative superiors and outside
oversight bodies to detect and begin considering how to correct
misudgments by individual case workers, systemic flaws in operating
routines at the local office or program level, and even ambiguity or
mistake in the agency’s own conception of its key commitments and
plans for achieving them. Thus, the agency learns to improve while
monitoring what it does, and the same process that makes customization
of services effective makes it accountable as well. We call such learning-
by-monitoring institutions ‘experimentalist’”” (NOONAM, SABEL e
SIMON, 2007, p. 3).

Recentes avangos por parte de instituicbes experimentalistas vém sendo registrados em
diferentes paises, assim como em diferentes areas do servico publico. Em todos esses
casos,® analistas atribuiram os resultados exitosos & maior autonomia gozada por burocratas
de linha de frente na adaptacdo dos objetivos de politicas e projetos durante sua
implementagcdo em cada situagcdo especifica, além do estabelecimento de mecanismos para
constante deteccdo e correcdo de erros baseados em relatorios e justificativas por parte de
burocratas (comissoes de avaliacdo interna, revisdo por pares etc.), 0s quais culminam na

revisao periodica de procedimentos e objetivos organi zacionais mais ampl os.

8 Essas experiéncias incluem: a reforma de escolas plblicas e esquemas de metarregulagio na &rea de vigilancia sanitéria nos Estados
Unidos (SABEL, 2004), a reforma da assisténcia a crianga e ao adolescente nos estados de Alabama e Utah (NOONAM, SABEL e
SIMON, 2007), provisdo de assisténcia e beneficios sociais na Holanda, Dinamarca e Irlanda (SABEL, 2005), sistemas de protecéo
social, salide e seguranca ocupacional, vigilancia sanitéria, telecomunicacdes, €letricidade, seguranga maritima e servigos financeiros na
Unido Européia (SABEL e ZEITLIN, 2008).
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Esses dois modelos de gestdo publica expdem solucdes bem diferentes para o problema da
discricionariedade burocrética. A solugdo gerencidista enfatiza o desenvolvimento de
projetos cada vez mais focados nos quais burocratas podem ser cobrados pela consecucéo
de metas especificas e quantificavels. Ja a solucdo experimentalista sugere um processo
pelo qual burocratas sdo constantemente demandados a explicar e justificar suas acoes
discricionarias na solucéo de problemas por meio de processos de avaliacdo publica por

Seus superiores ou pares,

O debate sobre a eficacia desses dois modelos encontra-se em andamento e o volume de
pesquisa académica sobre eles esta em crescimento. Entretanto, esfor¢os para comparar
esses dois modelos lado a lado, e suas implicacBes para a governanca e gestdo de
burocracias, permanecem escassos. Este estudo pretende preencher essa lacuna e ampliar
nossa compreensdo sobre o tema, comparando como esses dois modelos: @) organizam o
trabalho e as préticas de burocratas; b) influenciam os resultados da implementacdo de
politicas publicas, e ¢) assim como suas vantagens e desvantagens como solucdes

alternativas para o gerenciamento da discricionariedade.

Uma organizacao e dois modelos de gestédo: desenho de pesquisa e métodos

O presente estudo emprega um desenho de pesquisa quase experimental® ao observar a
operacdo de ambos os modelos — gerenciaista e experimentalista — no ambito da mesma
agéncia governamental, a Secretaria de Inspecdo do Trabalho (SIT) do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE). A missdo da organizacdo é verificar e impor o cumprimento
das leis e normas trabal histas nacionais, o que inclui desde regras sobre contratos e jornadas

de trabalho as normas de salde e seguranca ocupacionais. A competéncia para tal

9 O presente estudo envolve a observagio sistemética de fendmenos distintos (modelos de gest&o) que ocorrem sob condigBes
aproximadamente estéveis e controladas (ambiente organizacional). Entretanto, mesmo que muitas variaveis relevantes sejam mantidas
constantes (como serd descrito adiante no corpo texto), o presente desenho de pesquisa ndo controla a seleco e designagdo dos
individuos que participam de cada grupo (atuando sob diferentes modelos de gest&o). Diferentemente de um experimento no qual grupos
ou casos sao designados aleatoriamente por pesquisadores, em um quase experimento 0s grupos a serem comparados sdo preexistentes ou
ocorrem naturalmente, isto é, sem a intervencdo do pesquisador. Diferentemente de um experimento cientifico cléssico, portanto, os
grupos de um quase-experimento ndo sdo probabilisticamente equivalentes. Ao contrario, supde-se desde o inicio que tais grupos seréo
diferentes entre si em alguma qualidade essencial, como, por exemplo, rotinas de trabalho, procedimentos e estruturas de gestéo
(GIBSON et al, 2002). Portanto, ao invés de enfatizar as caracteristicas de individuos envolvidos no experimento, o estudo examina em
que medida diferentes modelos de gestdo tém maior ou menor propensdo de influenciar o comportamento de burocratas na execucéo de
suas tarefas organizacionais.
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concentra-se no Governo Federal, mas a implementacdo de tal misséo ocorre por meio de
um sistema desconcentrado que envolve a distribuicdo de aproximadamente 3.000
Auditores-Fiscais do Trabalho em 27 Superintendéncias Regionais de Trabalho em
Emprego. Os Auditores-Fiscais do Trabalho (AFTs) tém a responsabilidade de oferecer
cobertura a mais de 78 milhdes de trabal hadores empregados nos setores formal e informal,
em 2,7 milhdes de empresas formais e em um sem ndmero de empresas informais, em
todos os 5.564 municipios brasileiros. Mesmo ndo possuindo 0s recursos humanos e
materiais para dar conta de uma tarefa de tal magnitude, a organizagéo e a carreira de fiscal
do trabalho tém sido aprimoradas de forma significativa desde a redemocratizacéo do pais
em 1985. Desde entdo, a SIT ampliou sua capacidade de atuacdo e se profissionalizou com
0 recrutamento de seu quadro por meio de concurso publico altamente competitivo e da
estruturacdo da carreira de Auditor-Fiscal do Trabalho como uma das mais bem

remuneradas do servico publico federal.

Meu contato com a organizacdo iniciou-se durante projeto de pesquisa anterior, no qual
tentel entender e explicar a variagdo nas formas de comportamento e atuagdo por parte dos
fiscais do trabalho (PIRES, 2008). Ao longo de tal pesquisa,™ foi possivel perceber a
existéncia de dois sistemas diferentes que operavam simultaneamente pelos quais gestores
no nivel centra supervisionavam o trabalho e desempenho dos Auditores-Fiscais do
Trabalho no campo. O primeiro sistema de monitoramento segue os ditames da abordagem
gerencialista e baseia-se em inspegdes individuais e territorialmente circunscritas, as quais
s80 avaliadas por meio de metas de desempenho individual (por exemplo, nimero de
trabalhadores formalmente registrados por més). Esse sistema envolve gratificagdo por
desempenho, a qual pode acancar até 45% sobre o salario de auditor-fsical, sendo um terco
resultante de desempenho individual e dois tergos resultantes do desempenho coletivo do
corpo de fiscais. Além deste, existia outro sistema, o qual se assemelha com a abordagem

experimentalista, pois se baseia em grupos e equipes de fiscais que desenvolvem projetos

0 A pesquisa de campo teve duragdo de aproximadamente 10 meses e foi realizada em trés estados brasileiros (Minas Gerais, Bahia e
Pernambuco) e envolveu coleta de dados, observag8o sistemética da atuac&o dos fiscais do trabalho e entrevistas. As entrevistas somaram
um total de 115 com média de duas horas de durago. Quarenta e nove dessas entrevistas foram conduzidas com fiscais do trabalho nos
trés estados e na administragdo central em Brasilia. Essas entrevistas e as estérias contadas pelos fiscais foram complementadas e
confrontadas (trianguladas) com outras 65 entrevistas com atores envolvidos em cada caso especifico, incluindo empresarios, gerentes,
trabalhadores, representantes de sindicatos de trabalhadores e patronais e membros de 6rgéos governamentais (por exemplo, Fundacentro,
Ministério Pablico do Trabalho, agéncias de desenvolvimento etc.).
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organizados em torno de setores e atividades econdmicas ou problemas especificos, como,
por exemplo, trabalho infantil, terceirizacéo ilicita, ou silicose no setor de mineracéo.
Nesses casos, 0 trabalho dos grupos de fiscais € avaliado com base em relatérios parciais e
finais nos quais séo apresentados a dinamica de trabalho dos grupos, os resultados obtidos e
0 desempenho deles em abordar ou solucionar problemas ligados ao cumprimento da

legislagdo em setores e atividades econémicas como um todo.

A coexisténcia desses dois modelos de gestdo na mesma organizagdo Ccriou uma
oportunidade Unica para realizaco de pesquisa de campo e comparagao entre essas duas
formas de organizaco do trabalho de inspecdo e gerenciamento da discricionariedade.™
Tal como ilustrado na Figura 1, por um lado, muitas varidveis importantes sdo mantidas
constantes: a mesma organizagdo e grupo de profissionais (isto € mesma carreira, status,
prerrogativas legais, salarios etc.), fiscalizando as mesmas leis e normas no mesmo pais e
no mesmo Estado (Pernambuco), intervindo nos mesmos problemas (ex.: FGTS).*? Por
outro lado, sob esse ambiente organizacional relativamente constante, existem dois métodos
distintos para organizagdo e superviséo do trabalho desempenhado pelos auditores-fiscais
em campo (formas de gerenciamento da discricionariedade — NPM e EG). Portanto, as
comparagOes sob esse quase experimento permitem “isolarmos’ os efeitos da variavel
independente, isto € modelos de gestdo, sobre a rotina de trabalho dos fiscais e sobre os

resultados de suas agoes.

1 N&o se insere no escopo deste estudo nem constitui o objetivo desta andlise explicar como esses dois diferentes modos de gestdo da
inspegdo do trabalho emergiram no interior da mesma organizagéo. Isto € objeto de outro artigo, no qual exploro como clivagens internas
histéricas entre facgdes de inspetores com diferentes interpretages do papel da inspecéo do trabalho (ex.: arrecadagdo fiscal x
desenvolvimento social) constituiram gradualmente modelos de inspeg&o alternativos, com suas respectivas estruturas organizacionais
(préticas de inspegdo, sistemas de avaliagdo de desempenho etc.). Como resultado desses conflitos internos, estimulados ou moderados
pela administracdo central e atores externos (como OIT, Ministério do Planejamento, sindicatos, etc.), é possivel observar um equilibrio
constantemente renegociado entre forcas de fragmentagdo (coexisténcia de dois model os de gestéo) ou convergéncia (a supremacia de um
modelo sobre o outro) nos ultimos 15 anos.

2 A selecso de casos para comparaggo é resultado de uma técnica para a construgdo da melhor amostra possivel quando se trabalha com
pequenas amostras em estudos qualitativos: amostragem estratificada e estatisticamente ndo representativa (TROST, 1986; MILES e
HUBERMAN, 1994). O objetivo dessa estratégia de amostragem nao é construir uma amostra representativa no sentido estatistico, mas
maximizar a variagdo nas varidveis independentes. Diferentemente de amostras de estudos quantitativos que tendem a ser aleatérias (e
gerar pouca variagdo interna quando a amostra é pequena), a amostra para a presente andlise € intenciona e estratificada; isto é, ela
delimita subgrupos e facilita comparagfes entre casos com o intuito de explorar potenciais associagOes entre varidveis dependentes e
independentes.
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Figura 1 — Desenho de Pesquisa e Selecdo de Casos
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Nova gestdo publica x governanca experimentalista: discricionariedade, rotinas de

trabalho e resultados

Nesta secdo, desenvolve-se a comparacdo do trabalho desenvolvido pelos auditores-fiscais
do trabalho divididos em dois grupos — um gerenciado pelo modelo gerencialista e outro
pelo modelo experimentalista. Por meio da observacdo e andlise detalhada da atuacéo
desses fiscais na mesma superintendéncia regional (Pernambuco), foi possivel observar as
semelhangas e diferencas na forma como esses dois grupos tratam um conjunto comum de
problemas: a evasdo ou sonegacdo do pagamento de FGTS, disseminagdo de cooperativas
fraudulentas e acidentes ocupacionais na construcao civil. Apesar do foco em Pernambuco,
com o intuito de controlar diferencas relevantes em termos de ambiente politico-econdmico
entre estados no Brasil, os problemas elencados e a coexisténcia dos dois modelos de
gestédo sdo iguamente presentes na atuacdo ordinaria de fiscais do trabalho em outros
estados. Para cada um dos trés problemas, tracam-se comparacfes entre: a) a forma de
organizacéo do trabalho de inspecdo de acordo com os dois modelos de gestédo (por
exempl o, procedimentos formais de inspegao, rotinas, e estratégias de fiscalizacao); e b) os

impactos desses model os nos resultados da inspecéo do trabalho em Pernambuco.
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Arrecadacdo de FGTS

No Brasil, alegislacdo trabal hista estabelece o direito de trabalhadores formais ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) nas situagdes de demisséo e aposentadoria. Todo
més, empregadores contribuem com 8% do salério do trabalhador para esse fundo, o qua
acumula enguanto o trabalhador estiver empregado na mesma empresa. Sendo uma fonte
importante de receita para 0 Governo Federal, o FGTS teve papel importante no ajuste
fiscal dos anos 1990. O Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo pressionou e
forneceu os devidos incentivos para que fiscais do trabalho focassem mais na sonegacéo e
evasdo de contribuicbes a0 FGTS com o objetivo de incrementar a receita do Governo
Federal. Assim, desde meados de 1990, a Secretaria de Inspecdo do Trabalho (SIT) tém
definido ano a ano a arrecadacdo de FGTS como uma das prioridades da inspecéo do
trabalho no pais. Ainda assim, os esforcos de arrecadacdo do FGTS por parte dos
Auditores-Fiscais do Trabalho tém se organizado em duas formas distintas e coexistentes

na Superintendéncia Regional do Trabalho em Emprego de Pernambuco (SRTE-PE).

A primeira estratégia tomou forma assim que o FGTS passou a ser considerado uma
prioridade naciona para a fiscalizagdo do trabalho e, seguindo os principios da reforma
gerencialista, a SIT determinou que cada fiscal em qualquer ponto do pais teria que se
submeter as metas de desempenho na arrecadacéo de tal receita governamental. A SIT
instruiu os fiscais a verificarem o cumprimento da legislacéo relativa ao FGTS em toda e
qualquer inspecao realizada por eles, mesmo quando motivadas por outros tipos de violagéo
da legislacéo trabalhista. Os impactos da definicdo da arrecadacdo do FGTS como
prioridade e da definicdo de metas de desempenho foram consideraveis. a arrecadacéo de
tal receita pelos fiscais em todo pais aumentou em quatro vezes no periodo de 1996 a 2005
(Tabela 1).
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Tabelal— Arrecadacao total de FGTS pela fiscalizacéo do trabalho no Brasil, 1996-

2005
Ano Montante (em US$)
1996 114.202.231,20
1997 225.119.264,87
1998 275.295.590,83
1999 307.418.537,60
2000 411.332.339,08
2001 368.500.063,09
2002 480.284.704,85
2003 398.969.690,00
2004 414.483.525,00
2005 411.443.815,00

Fonte: MTE/SIT.

Ao longo desse periodo, os fiscais do trabalho em Pernambuco (da mesma forma que em
outros estados brasileiros) tém organizado seu trabalho por meio de um sistema de
zoneamento. Os gestores estaduais do servigco designam pares de fiscais do trabalho a uma
area geografica no estado. Esses pares de fiscais tém a responsabilidade de cobrir sua érea
por meio de inspecdes nas empresas localizadas nessas regides na busca por violagdes da
legislacdo trabalhista. As fiscalizagdes conduzidas sob esse regime tendem a focar
empresas e problemas individuais e ndo seguem nenhum tipo de estratégia mais
compreensiva de plangamento, variando inclusive entre os diversos pares de fiscais.
Nesses casos, as fiscalizagbes sdo motivadas principalmente em resposta a denuincias e
reclamagOes recebidas de trabalhadores individuais e também de sindicatos (SILBEY,
1980; 1981). Além de terem que cumprir com metas de arrecadacdo de FGTS, cada auditor-
fiscal também tem que fiscalizar um ndmero minimo de estabel ecimentos por més. Essas
metas de desempenho (arrecadacdo e nimero de estabelecimentos) conjuntamente criam
incentivos para que fiscais acancem suas metas de desempenho concentrando suas
fiscalizacOes em empresas relativamente pequenas e com peguenos deébitos de FGTS, pois
as fiscalizagdes nessas empresas tendem as ser mais faceis do ponto de vista técnico e
também mais célere, deixando de lado firmas de maior porte com débitos potencialmente
mais complicados. Como resultado, um grande nimero de auditores-fiscais, se ndo a
totalidade destes, tem investido grande parte do seu tempo em apenas um problema

concernente a fiscalizagdo do trabalho: a arrecadacéo de FGTS. O resultado final peca na

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



BUROCRACIA, DISCRICIONARIEDADE E DEMOCRACIA: ALTERNATIVAS PARA O DILEMA ENTRE CONTROLE DO 163
PODER ADMINISTRATIVO E CAPACIDADE DE IMPLEMENTAGAO

eficiéncia da arrecadacdo de FGTS por fiscalizacdo (em US$) quando comparado aos
resultados de uma estratégia adotada por um pequeno grupo de fiscais trabalhando sob um

sistema de gestdo de desempenho alternativo (Tabela 2).

Em 2006, a SIT autorizou a criagdo de um projeto piloto na Superintendéncia Regional do
Trabalho e Emprego de Pernambuco (SRTE-PE): o grupo operaciona do FGTS ou o GO-
FGTS.*® Quatro, do total de 145 auditores-fiscais da SRTE-PE, foram designados a formar
0 GO-FGTS. Ao formarem o grupo, tais ficais foram simultaneamente desobrigados a
cumprir as metas de desempenho imposta aos demais fiscais. A SIT classificou os quatro
fiscais como desempenhando “atividade especia” e, assim, provendo-os imunidade com
relacdo as medidas de desempenho tipicas do modelo gerencialista. Além de liberé-los de
metas de desempenho necessariamente quantitativas e predefinidas e de procedimentos de
inspecdo padronizados, o grupo de fiscais também ndo precisa obedecer as restricdes em
termos de area geografica para sua atuagdo. Em suma, a esse grupo de fiscais foi concedido
maior espaco organizaciona para desenvolver téticas de inspecdo com um foco estratégico

nas atividades econdmicas e empresas com débitos de FGTS potencialmente maiores.

A primeira medida adotada pelo GO-FGTS foi estreitar relacbes com a CEF (Caixa
Econémica Federal), instituicdo responsavel pela administracdo dos depésitos ao FGTS. O
grupo de auditores-fiscais requisitou acesso aos dados com os quais poderiam desenvolver
um sistema informatizado capaz de identificar as empresas no Estado de Pernambuco com
maiores débitos e prever 0s setores com maior propensdo a evasdo e sonegacdo de FGTS.
Uma vez desenvolvida tal base de dados, o0 GO-FGTS produziu uma lista dos 1.000
estabel ecimentos em Pernambuco com o maior potencial para arrecadacdo de FGTS a partir
do universo de 62.000 empresas formal mente registradas no Estado. Essas 1.000 empresas
empregam sozinhas aproximadamente 40% de toda a forca de trabalho formal do Estado;
cada uma delas individualmente possui contingentes de trabalhadores relativamente
grandes e operam em setores que tradicionalmente violaram as normas relativas ao fundo
de garantia (exemplos incluem os setores de bebidas, hotéis, beneficiamento de cana-de-

acucar e derivados, entre outros). O foco nessa amostra de firmas tornou a tarefa de

¥ Em 2007, o projeto é ampliando e a SIT torna compulsdria a criagdo de grupos operacionais como este em todas as 27
Superintendéncias Regionais.
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fiscalizacdo manejavel e, de acordo com um dos membros do grupo operacional, “(...)
podemos ndo apenas fiscalizar, mas também monitorar 0 cumprimento da legislagdo em
1.000 empresas’. Além do monitoramento, o foco nesse grupo de empresas permitiu ao
GO-FGTS a customizacdo de estratégias de fiscalizacdo para cada atividade ou setor da
economia, por meio da adaptacdo de procedimentos e aproveitamento de oportunidades
oferecidas pela estrutura e dinamica de cada setor, com o objetivo de produzir maiores

impactos em termos do cumprimento dalei e da arrecadagéo de receitas para o Estado.

Anteriormente ao desenvolvimento da base de dados do GO-FGTS, uma fiscalizacdo de
FGTS redizada por pares de fiscas em uma empresa de grande porte (com
aproximadamente 3.000 funcionérios) levaria cerca de oito meses apenas para conclusdo da
auditoria e levantamento de irregularidades e débitos. Consequentemente, grandes
empresas com débitos complexos eram frequentemente ignoradas ou fiscalizadas de forma
apenas superficial. Com a nova base de dados e ferramentas de andlise desenvolvidas pelo
GO-FGTS, o mesmo processo de identificacdo de irregularidades em firmas do mesmo
porte leva apenas diversas horas para ser concluido. Com a obtencdo mais célere de tais
informagdes, os auditores-fiscais j& realizam as fiscalizagBes in loco com numeros e
evidéncias documentais de irregularidade que indicam o montante e as potenciais causas do
débito. Assim, durante as fiscalizagOes, as empresas podem optar por sanar o débito
imediatamente, negociar um cronograma de pagamentos, ou recusar 0 pagamento e receber
as respectivas penalidades (multas administrativas). Com o objetivo de incrementar ainda
mais 0 poder de san¢do em suas operagoes, 0 grupo de fiscais estabeleceu parceria com o0s
procuradores do tesouro nacional, 0s quais tém a prerrogativa de abrir processos legais que

frequentemente resultam em multas e penalidades ainda mais severas.

Finalmente, em contraposi¢ao a abordagem responsiva a partir da qual os pares de fiscais
atuando em seu distrito geogréfico lidam com empresas individuamente e isoladamente
(uma de cada vez), 0 GO-FGTS redliza reunifes periodicas para discutir os resultados de
suas acles e rever as praticas empregadas em busca do aprimoramento constante de suas
acOes. Por meio de trocas de experiéncia e interacOes praticamente continuas entre os
membros do grupo e parceiros externos sobre as vantagens e desvantagens de diferentes
estratégias de fiscalizagdo, 0 GO-FGTS construiu um repertorio de taticas que tém provado

serem eficazes e eficientes. Além disso, por meio dessas conversas, 0S membros
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desenvolvem procedimentos padronizados para cada setor ou atividade econdmica,
evitando inconsisténcias derivadas das inspecdes realizadas por diferentes fiscais. Essa
padronizacdo por setor apresenta impactos positivos também para as empresas. cria
previsibilidade da acdo fiscal e a sensacdo de justica quando empresérios descobrem que
seus concorrentes imediatos foram fiscalizados com base nos mesmos procedimentos e
orientagdes. A acdo fiscal mais coerente e uniforme, em comparacéo com a atuacao isolada
dos pares de fiscais trabalhando sob o regime de metas de desempenho em distritos
geograficos, também contribui para aumentar a legitimidade e o nimero de decisdes
favoraveis do judiciario quando este aprecia recursos interpostos por empresas insatisfeitas

com afiscalizagdo sofrida.

E importante notar que os avancos alcancados pelo GO-FGTS v&o muito além da
focalizagdo estratégica de um grupo de empresas maiores. Parte importante da experiéncia
do grupo operacional sdo as interacbes continuas com parceiros estratégicos, tais como a
CEF e os procuradores do tesouro nacional. Tais interacGes resultaram na construcdo de
ferramentas de diagndstico mais precisas e na customizagéo de téticas de fiscalizacdo para
cada atividade econdmica, as quais cumulativamente vém produzindo fiscalizagbes com
maiores impactos. Quando comparado aos resultados do sistema de pares de fiscais por
zoneamento geogréfico (Tabela 2), 0 GO-FGTS, que emprega apenas 3% (4) dos fiscais na
SRTE-PE, arrecadou 65% de todo o FGTS arrecadado por todos os fiscais no Estado. Apos
a criagdo do grupo operacional, a arrecadacéo de FGTS via fiscalizagdo em Pernambuco
dobrou de 2005 a 2006. Em 2007, o GO-FGTS de Pernambuco arrecadou o maior volume
de FGTS em termos absolutos (maior até do que o volume arrecadado em estados mais
industrializados) e beneficiou o maior nuimero de trabalhadores dentre todas as
Superintendéncias Regionais. A medida que os membros do grupo foram liberados do
regime de metas de desempenho predefinidas e passaram a gozar de maior autonomia no
desenvolvimento de agbes mais complexas, tais como as que envolveram colaboragdes com
outras organizagoes governamentais, €les se tornaram mais produtivos e passaram a utilizar

cada vez menos recursos internos.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



166 BUROCRACIA, DISCRICIONARIEDADE E DEMOCRACIA: ALTERNATIVAS PARA O DILEMA ENTRE CONTROLE DO
PODER ADMINISTRATIVO E CAPACIDADE DE IMPLEMENTAGAO

Tabela2 — Comparacéo entre os resultados da arrecadacao de FGTS pelos fiscais do

trabalho em Pernambuco, 2007

~ FGTS FGTS
Arrecadagdo total | % dototal de | % do tota
o
fisas | fiocaisaces |  CBFOTSVIa | empresss | deFGTS | TSRS | SO
fiscalizacdo (US$) fiscaliz. arrecad. média (USS) (USS)
Zoneamento
(performanc 141 12,959 12,583,883.16 98.57% 34.81% 971.05 89,247.40
e individual)
GO-FGTS 4 188 23,568,255.16 1.43% 65.19% 125,363.05 5,892,063.79
Total 145 13,147 36,152,137.96 100% 100% 2,749.84 249,325.09
Pernambuco
Total Brasil 3,174 285,462 566,486,244.08 - - 1,984.45 178,477.08

Fonte: MTE/SIT e SRTE-PE.

Cooperativas Fraudulentas e Terceirizagao |legal

Cooperativas de produtores e trabalhadores j4 existem no Brasil desde 1891, mas
receberam reconhecimento legal apenas nos anos 1970, sendo que a Constituicdo de 1988
consolidou e estimulou tal estrutura de trabalho e produgdo. Entretanto, em 1994, mudancas
aparentemente pequenas introduzidas em um parégrafo da CLT (Consolidacdo das Leis do
Trabalho) criaram ambiguidades e incertezas. Desde entdo, cooperativas tém sido
largamente empregadas como um método de baixo custo para empresas terceirizarem suas
atividades intensivas em trabalho (por exemplo, servicos de limpeza e conservacdo,
servicos administrativos, ou até mesmo médicos e enfermeiros em hospitais). No contexto
de reestruturagdo global da producéo, as empresas vém sistematicamente terminando
contratos de trabalho com seus funcion&rios e recontratando oS mesmos por meio da
celebracdo de contratos de servico com cooperativas de trabalho. Para as empresas, tal
tercelrizagdo representa uma forma de evitar alegislagdo e os encargos trabal histas, para os
trabalhadores, representa perda dos beneficios e direitos trabalhistas, uma vez que se

tornam membros, e ndo empregados, de uma cooperativa prestadora de servicos.

Interpretacdes e decisdes recentes do Tribuna Superior do Trabalho (TST), vide simula

311, desautorizam a utilizagdo de cooperativas, assim como de empresas, para a
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terceirizacdo de atividades-fim (por exemplo, o projetista de software em empresas de
informatica) e para a mera intermediacdo de trabalho, como no caso de cooperativas que
ndo produzem nada aém da forca de trabalho de seus membros. Como resultado da
percepcao de que muitas empresas tém recorrido a cooperativas como uma forma de
reduzir custos, a fiscalizacdo do trabalho tem devotado recursos e agBes no sentido de
combater a precarizacdo do trabalho que frequentemente ocorre nesses arranjos. Tal como
no exemplo anterior da arrecadacdo do FGTS, os Auditores-Fiscais do Trabaho na SRTE-
PE tém lidado com o problema das cooperativas fraudulentas a partir de duas abordagens

bem distintas.

A primeira delas também é baseada na organizacdo do trabalho de inspecéo a partir de
pares de fiscais que atuam no sistema de zoneamento geogréfico. Da mesma forma que na
arrecadacdo de FGTS, fiscais tém que acancar metas de desempenho pré-estabel ecidas em
termos da formalizaggo de vinculos empregaticios. A medida que empresas tém recorrido
crescentemente a terceirizacdo do trabalho para cooperativas, os fiscais da SRTE-PE vém
percebendo redugdes expressivas na formaizacdo do trabalho — isto €, trabalhadores
formais tém sido demitidos e transformados em membros de cooperativas prestadoras de
Servigo — prejudicando os fiscais da SRTE-PE no desempenho de sua meta de formalizagéo

de empregos.

Entretanto, ndo é f&cil lidar com tais cooperativas fraudulentas sob as fiscalizacdes rapidas
e mecanizadas propagada pelo sistema de monitoramento no desempenho de metas
quantificadas e predefinidas. Assim, uma vez que os fiscais sob 0 regime de pares em
zoneamento identificam tais fraudes na relacdo trabahista, eles tendem a lidar com o
problema de forma néo uniforme — por exemplo, com a coleta de registros de contabilidade
in loco ou por meio de solicitagdo formal para apresentacdo de documentos, ou a entrevista
de trabal hadores durante a jornada de trabalho ou fora do local de trabalho, ou ainda com a
investigacdo dos registros das cooperativas subcontratadas ou apenas das empresas
contratantes. A inconsisténcia na atuacdo dos fiscais em face de tal problema complexo
leva a autuagoes e notificagOes que sdo facilmente contestadas e derrubadas via recurso por
parte de empresas. As dificuldades em lidar com o problema somam-se o crescente niimero
de denlncias e reclamacgbes por parte de trabalhadores e sindicatos em relacdo a

disseminacdo de cooperativas fraudulentas e as demandas sobre os fiscais vindas do
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Ministério Publico do Trabalho por uma maior efetividade no combate a fraude nas
relacdes do trabal ho.

Em resposta a essas demandas externas e também a pressdo interna de um grupo informal
de fiscais que ja vinha enfrentando a quest&o das cooperativas fraudul entas em Pernambuco
desde 2000, a SIT e a SRTE-PE autorizaram a criagdo de um grupo de sete fiscais. a Equipe
de Combate a Fraude nas Relacbes de Emprego (ECOFREM). Reconhecendo a
complexidade do problema e a necessidade de desenvolvimento de estratégias especias, a
SIT concedeu aos membros da equipe status de “atividade especial”, isentando-os do
sistema geral de mensuracdo de desempenho. Para ser efetivo, o trabalho da equipe
demandava um processo mais aberto e investigactes detal hadas para a producéo de provas
documentais que caracterizem a fraude, ndo podendo assim ser executado tendo por
orientacdo metas e procedimentos de investigacdo predefinidos. Com o objetivo de
desenvolver casos solidos contra empresas e suas cooperativas fraudulentas, o grupo de
fiscais precisava utilizar téticas diversificadas como a coleta de testemunho e procuracdes
de trabalhadores, negociagbes com empresarios, parcerias com sindicatos, associacfes
profissionais e juizes e procuradores federais. Para supervisionar a autonomia concedida
aos membros do ECOFREM, gestores da SRTE-PE avaliam periodicamente o desempenho
da equipe por meio de relatérios escritos que detalham a atuagdo do grupo e seus

resultados, além de incluir justificativas para sua continuidade.

Desde a sua criagdo, a ECOFREM tem mantido intensos didlogos com os procuradores do
Ministério Publico do Trabalho (MPT), que contribuem para a caracterizacdo legal das
fraudes, e com sindicatos de trabalhadores, que fornecem informagdes importantes sobre
préticas de contratacdo em setores especificos, com o intuito de desenvolver estratégias e
procedimentos compartilhados para intervengdo e monitoramento. A aplicacdo de tais
procedimentos acordados entre os parceiros contribuiu para um tratamento mais uniforme
de empresas no mesmo setor e para fortalecer a consisténcia legal das intervencoes. Desde
a criacdo da ECOFREM, nenhuma autuacdo expedida pelos fiscais do trabalho foi
derrubada nos tribunais do trabalho em Pernambuco. Além disso, as estratégias e praticas
de investigagdo sdo periodicamente reavaliadas pelo grupo de fiscais e procuradores do
MPT — estes ultimos também contribuem para ampliacdo do poder de sancéo por meio de

Termos de Ajuste de Conduta (TAC) e suas respectivas penalidades. Como resultado das
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interacOes e trocas entre esses agentes, a ECOFREM comegou a implementar operacoes
voltadas para cobrir todo um setor de atividade econémica (e ndo empresas isoladas). O
principal objetivo dessas operacBes € promover mudanga nas préticas de contratacdo e
gestéo de pessoa em setores como um todo, setor por setor, em especia agueles com um
nimero grande de empresas tradicionalmente envolvidas em formas ilicitas de
terceirizacao.

De 2001 a 2002, a ECOFREM desenvolveu uma operacdo na industria do software em
Recife, uma vez quer perceberam que 32% de todas as denlncias recebidas sobre

cooperativas vinham desse setor. De acordo com a coordenadora da equipe:

“O sindicato [SINDPD] veio até nés e a0 MPT trazendo os
resultados de uma andlise que identificava que o setor estava
crescendo, mas que o emprego formal e a massa saarial estavam
diminuindo. Tinha alguma coisa acontecendo ali. Eles ja tinham
ouvido falar de alguns trabalhadores sobre o crescimento das
cooperativas no setor. A gente sabia também por experiéncia propria
que nos Ultimos anos os trabalhadores do setor eram em sua maioria

formais.”

Grande parte das empresas do setor vinha recorrendo as cooperativas como uma estratégia
de corte de custos de producdo, uma vez que enfrentavam intensa competicdo com as
empresas de tecnologia de informag&o da india. A medida que as investigacdes evoluiram,
0 grupo de fiscais percebeu que quase a totalidade das empresas do setor tinha algum tipo
de esgquema envolvendo aterceirizac8o de projetistas de softwares, engenheiros de sistemas
e outros profissionais sob a forma de cooperativas. Esses funcionérios trabalham todos os
dias no mesmo escritdrio, subordinando-se ao mesmo chefe, el ementos que constituem uma
relacdo de emprego, segundo a interpretacdo de juizes do trabal ho.

Os auditores-fiscais e seus parceiros tinham consciéncia de que o custo de formalizacdo de
todos esses trabalhadores (retroativamente) era por demais elevado para as empresas de
pequeno e médio porte que enfrentavam competicdo internaciona, podendo inclusive
exclui-las desse mercado. No entanto, eles também ndo poderiam ignorar tal situacdo. Em

busca da conciliagdo dos diversos interesses das firmas, dos trabalhadores e do Estado, o
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grupo de fiscais coordenou uma série de encontros com 35 empresas. Em um periodo de
oito meses e depois de mais de 50 reunides, eles negociaram com as empresas um
cronograma para gustamento por meio do qual empresas iriam graduamente recontratar
seus funcionérios diretamente a medida que as demandas por producdo aumentassem no
curto prazo. Entre 2001 e 2003, a operacdo no setor levou a recontratagcdo de 2.215

trabal hadores anteriormente envolvidos em cooperativas fraudul entas.

Entre 2002 e 2006, a ECOFREM desenvolveu uma operagdo no setor de salde. Além de
receber um numero significativo de dendncias por parte de trabal hadores, o grupo de fiscais
ja havia diagnosticado um problema delicado no setor por meio da anadlise de estatisticas
oficiais sobre 0 encerramento de contratos de trabalho formais em hospitais e clinicas,
especialmente para médicos, enfermeiros e outros profissionais de salde. Em Recife,
hospitais, clinicas de fisioterapia e laboratorios h4 muito vém terceirizando seus
funcionérios de ponta para cooperativas de provisdo de servico. Como resultado dessa
“cultura de contratagdo” no setor, profissionais de salde vém perdendo protecéo legal
contra abusos de horas extras e direitos de descanso e férias periddicas. Esses profissionais
frequentemente sofrem de privacéo de sono devido a plantdes duplos, dependéncia quimica
de estimulantes e problemas mentais, 0s quais cumulativamente prejudicam a qualidade do
tratamento de pacientes. Em um esforco de mudar préticas de contratacdo e gestédo de
pessoal ja corriqueiras nesse setor, a ECOFREM ministrou uma série de workshops,
frequentados por mais de 195 profissionais, para explicar a legislacéo e o que gerentes de
instituicbes de salde poderiam fazer para cumpri-la Além disso, os membros da
ECOFREM fiscalizaram 64 estabelecimentos. Em parceira com o Ministério Publico do
Trabalho, a equipe de fiscais promoveu 177 Termos de Ajustamento de Conduta (TAC),
envolvendo empresas, associagOes profissionais e sindicatos. Em um periodo de quatro
anos, eles formalizaram 2.067 trabalhadores, incluindo médicos, enfermeiros e assistentes.

Além dos resultados imediatos da recontratagdo de milhares de trabalhadores, essas
operacdes que abrangem setores especificos como um todo produzem efeitos
demonstragdo. Por exemplo, seguindo o sucesso das agOes da ECOFREM nos setores de
informética e salde, a SIT criou uma operacdo nacional em 2006 para investigar fraudes
semelhantes em instituicbes financeiras em sete estados diferentes, inspirando-se e

buscando apoio técnico na experiéncia pernambucana. Além disso, os fiscais perceberam,
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com base em informacdes providas por trabalhadores e por base de dados oficiais (por
exemplo, o CAGED), que muitas outras empresas passaram a cumprir a lei apos ouvirem
dizer que uma série de empresas vinha sendo fiscalizada e punida por irregularidades. Por
exemplo, um grupo de hospitais em Recife que ainda ndo havia sido fiscalizado registrou
mais de 300 meédicos nos meses imediatamente seguintes a operacdo da ECOFREM. Além
de criar um procedimento efetivo para lidar com a complexa questéo da disseminacéo de
cooperativas fraudulentas como artificio para evitar alegislacéo trabalhista, os membros da
ECOFREM ainda assim apresentam desempenho superior aos seus pares que atuam sob o
sistema do zoneamento com metas de desempenho individuais. Enquanto cada um desses
fiscais formaliza em média 15 postos de trabalho por més, cada membro da ECOFREM
formaliza em média 25 postos de trabalho por més (dados para 2007).

Seguranca na construcdo: a Comissao Tripartite de Pernambuco

Tradicionamente, a construcdo civil € a0 mesmo tempo uma das maiores fontes de
emprego e acidentes ocupacionais, devido aos riscos inerentes a atividade, assim como as
condi¢des de seguranca e salde precarias. No Brasil, aproximadamente 5,4 milhdes de
trabal hadores encontram-se oficialmente empregados no setor, respondendo por 13% de
todos os acidentes ocupacionais fatais no pais em 2004, de acordo com a Organizagdo
Internacional do Trabalho. De meados ao final dos anos 1990, Pernambuco observou uma
expansdo rapida de sua indistria de construgdo, que em 2000 passou a empregar
aproximadamente 48.500 trabalhadores, ndo acompanhada pelas melhorias necessérias no
que diz respeito as condi¢des de seguranca. Consequentemente, o Estado liderou o ranking
de nimero de acidentes na construcdo civil no Brasil (26 mortes em 1996 e 15 em 2000).
Quedas e chogues elétricos eram as principais causas dessas mortes. Tal como nos dois
casos ja discutidos anteriormente, duas estratégias diferentes para a fiscalizacdo de

condic¢oes de salde e seguranca na construcao civil evoluiram lado alado na SRTE-PE.

Em Pernambuco, tal como em outros estados, os auditores-fiscais especializados em salde
e seguranca do trabalho ja vém organizando seu trabalho de fiscalizagdo com foco em
setores econdmicos desde o inicio dos anos 1990, antes mesmo os fiscais especializados na

legislacdo trabalhista comecarem a trabalhar dessa forma. Em reconhecimento aos riscos
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naturalmente associados com o trabalho na construgédo, os fiscais de salde e seguranca de
Pernambuco vém dedicando, em média, 30% de suas fiscalizagbes a0 setor construcéo.
Mesmo que esses fiscais ja se organizassem com um foco estratégico em setores de maior
risco, suas fiscalizagOes, no entanto, eram conduzidas por pares de fiscais orientados por
metas quantitativas, como um numero X de inspegdes, resultando em um numero y de

autuacoes e cobrindo um numero z de trabal hadores por més ou ano.

Sob esse modelo e em resposta ao ato nimero de acidentes na construgdo, os fiscais de
Pernambuco se tornaram uns dos mais severos na aplicacdo de sangbes — tais como
embargo e interdicdo, aém de multas e notificagbes — dentre seus pares no Brasil.
Entretanto, como um auditor-fiscal da area narrou “(...) nos viemos a acreditar ao longo do
tempo que a utilizagdo de sangdes apenas ndo ataca as raizes do problema e ndo diminui os
riscos aos quais os trabalhadores ficam expostos’. Os fiscais perceberam que, em muitos
casos, empresas do setor preferiam recorrer ou pagar as multas sem alterar em nada as
condicbes de trabalho nos seus canteiros de obra. Em outras palavras, as inspecbes
periddicas e as multas passaram a ser tratadas por empresarios do setor como custos

normais do processo produtivo.

Entretanto, uma forma alternativa de organizagcdo do trabalho de inspecdo na construgdo
civil emergiu em Pernambuco. Em 1998, A Comisséo Tripartite Nacional, que elabora e
revé as normas de salde e seguranca no pais, fez alteragdes na norma da construcéo civil e
permitiu, ainda que ndo tornando compulsoria, a criagdo de comissdes tripartites locais
(CTLs) nas Superintendéncias Regionais. A SRTE-PE saiu na frente com a criagéo de sua
CTL em 1999. A comissdo tripartite local em Pernambuco reline os auditores-fiscais, os
sindicatos de trabalhadores, o sindicato patronal e outros 6rgdos governamentais (como a
Fundacentro — o instituto nacional de pesguisa em salide e seguranga ocupacional — e 0
Ministério Pablico do Trabaho). Duas vezes por més, desde 1999, os representantes desses
grupos discutem ao redor da mesma mesa matérias relativas a salde e seguranca

|.14

ocupacional na construcdo civil.” Desde a sua criacdo, a CTL se tornou o principa canal

de interagdo entre fiscais, sindicalistas e construtores.

 Todos os meses, eles se re(inem primeiramente para uma reuni&o fechada e posteriormente para uma reunido aberta ao piblico, em
estilo de seminério.
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Em minhas entrevistas com representantes dos trabalhadores e das empresas construtoras,
praticamente todos se referiram a CTL como um local para troca de informacdes sobre
salde e seguranca no setor. Tal como pude observar em algumas das reunides dessa
comissdo, as discussdes séo geralmente acaloradas e com frequéncia deflagram conflitos.
Porém, na maioria das vezes, os fiscais conseguem mediar o debate de forma a levar a
celebracdo de acordos entre as partes. O fato de essas reunides regulares terminarem
frequentemente com acordos bem-sucedidos em quase a totalidade dos ultimos dez anos é
ainda mais impressionante se levarmos em consideragcdo que, antes da criacéo da CTL, a
relacdo entre os sindicatos patronal e de trabalhadores era tensa e até mesmo violenta,
envolvendo constantes greves, acusacOes publicas e acBes na justica. Antes da CTL,
sindicato e empresas limitavam seus encontros a negociacdo anual de salérios e outras
negociagdes ad hoc para solucionar greves e urgéncias. Atualmente, esses atores sentam na
mesma mesa e negociam os detalhes da implementacéo das normas de salide e seguranca
ocupacional nos canteiros de obras. Finalmente, os membros da comissdo acordaram que
todas as questes decididas pela CTL automaticamente se tornam itens do acordo coletivo
anual do setor.

Para aém de uma nova dindmica de interagdo entre as partes envolvidas, um caso ilustra
bem as consequéncias positivas da organizacdo do trabalho de inspecdo a partir da CTL
(em comparagdo com estratégias ordinarias de fiscalizagdo). Dado o elevado numero de
acidentes fatais por eletrocussdo nos canteiros de obra, a CTL ja vinha promovendo uma
discussdo interna e trabalhando na identificacéo de potenciais medidas para mitigagcéo do
problema. Porém, os fiscais envolvidos, assim como os trabalhadores e empresas, ndo
sabiam exatamente que medidas tomarem para reduzir os acidentes para aém da
notificagdo e autuagcdo dos infratores. Avangos significativos somente passaram a ocorrer
guando o representante da Fundacentro — quem havia recentemente tomado conhecimento
da experiéncia japonesa na reducdo de tais acidentes via periodicos especiaizados —
convidou um representante da Siemens no Brasil para fazer uma apresentacéo sobre seus
dispositivos de seguranca para circuitos elétricos. O convidado apresentou uma versdo do
dispositivo diferencia residual (DR) que sua empresa iria lancar no mercado ndo s6 com
caracteristicas mais apropriadas aos canteiros de obras, mas também com precos reduzidos

(variando de US$ 20 a US$ 100, cada) em relagdo as linhas industriais do mesmo produto.
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Uma vez instalado no circuito elétrico de um canteiro de obras, o DR corta o fluxo de
energia toda vez que detecta fuga ou curto-circuito, precisamente 0 que ocorre na ocasiao
de choques elétricos. Ao cortar aforga, 0 DR evita a eletrocussdo de trabalhadores e outros
potenciais acidentes envolvendo energia el étrica.

Apoés a descoberta do dispositivo tecnologico, o proximo desafio foi o de aprimorar as
condic¢des dos circuitos el étricos nos canteiros, pois o DR faha (causando cortes de energia
constantes) se instalado em circuitos de baixa qualidade. Assim, os fiscais convenceram um
empres&rio a ser 0 pioneiro na adaptacdo dos circuitos para 0 DR, uma vez que 0s
empresarios do setor ndo sabiam como fazer o dispositivo funcionar adequadamente. Em
conjunto, os fiscais e 0 empresario conseguiram, com o apoio da Federacdo das Industrias
do Estado de Pernambuco (FIEPE), um curso de capacitagdo para eletricistas e, assim,
fizeram o0s gjustes necessarios na infraestrutura e rotinas de operacdo de um canteiro de

obras, tornando aimplantacdo do DR viavel paratodas as empresas do setor.

Como consequéncia desse processo exploratério (open-ended), o qual durou
aproximadamente trés anos, envolvendo discussdes, testes e adaptacdo, e formagdo de
consenso entre os membros da CTL sobre a implantagdo do DR, os auditores-fiscais
obtiveram evidéncias e apoio suficiente para disseminar a implantagdo do dispositivo na
construcdo civil em Pernambuco.” Em fevereiro de 2004, a CTL deliberou que todos os
novos projetos de construcdo deveriam prever a instalagdo do DR. Um survey conduzido
em 2006 pelo sindicato patronal (Sinduscon-PE, 2007) revelou que apenas 0,71% dos
novos projetos (em uma amostra de 700 projetos e canteiros de obra) ndo previam ou ndo
possuiam DR instalado. Em decorréncia disso, em 2006, 2007 e 2008, a média de acidentes
fatais caiu para dois por ano, com ocorréncias registradas apenas em empresas que nao

cumpriram com aresolugdo da CTL.

Além de reduzir significativamente o risco de acidentes por choque €l étrico, aimplantagcdo
da solucdo desenvolvida no ambito da comissdo tripartite também apresentou efeitos
positivos em termos da melhoria de qualidade dos circuitos el étricos nos canteiros de obra,

um pré-requisito para a instalacdo do DR. O cumprimento das normas e legislacdo

%% Um caso semel hante gestado no &mbito da CTL diz respeito as adaptagBes técnicas em elevadores de passageiros e cargas nos canteiros
de obra de formaa minimizar quedas e outros acidentes envolvendo o equipamento.
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pertinente aumentou substancialmente entre 1997 e 2006 e, em decorréncia da forma como
tal resultado foi obtido, canteiros de obras se tornaram também mais eficientes no uso de
energia elétrica, evitando desperdicio devido a més instalacdes e reduzindo o gasto das
empresas com energia.

Figura 2 — Canteiros de obras com instalagdes elétricas inadequadas

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da Sinduscon (2007).

Discussdo: modelos de gestdo, comportamento burocratico e resultados

O Quadro 1 sintetiza as principais conclusdes das comparacfes entre os trés pares de casos
descritos na secdo anterior e no interior delas. Com base nas evidéncias empiricas
apresentadas (semelhangas entre os diferentes casos nas linhas e diferencas entre modelos
de gest&o nas colunas), torna-se claro que os dois métodos para organizacéo do trabalho de
inspecéo (gerencialista x experimentalista) envolvem ferramentas significativamente
diferentes por meio das quais supervisores monitoram o desempenho de seus subordinados,
assm como préticas, rotinas e estratégias de fiscalizacdo bastante diversas. A andlise
comparativa também sugere uma associacdo causal plausivel entre formas de

gerenciamento da discricionariedade e resultados da inspecdo do trabalho no Brasil.
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Quadro 1 - Comparacdes entre casos

Elementos de
comparacao

Modelos de gestéo
da fiscalizacéo

Casos ou objetos de inspecao

i} Segurancga e
Arrecadacdo de Saude na

FGTS Construcéo Civil

Cooperativas
Fraudulentas

Account-
ability /
controle e
supervisao

Gerencidista

Mensuragcdo de resultados predefinidos — “FGTS/fiscal”; “nimero de
estabel ecimentos fiscalizados’; “ndmero de contratos
formalizados/fiscal”; “nlimero de autuagbesymés” etc.

Experimentalista

Avaliacdo de relatérios parciais da operagdo, justificando sua
continuidade ou a revisdo de metas e procedimentos de inspecdo
(baseados em dados quantitativos e qualitativos).

Praticas,
rotinas e
estratégias de
inspecéo

Gerencidista

Sistema de zoneamento: Fiscalizagdo responsiva e adeatdria de
estabelecimentos em &reas geograficas. Procedimentos ndo uniformes
(inconsistentes) para empresas do mesmo setor. Investigacfes pouco
detalhadas e sem producéo de evidéncia legd.

Experimentalista

InteragBes continuas entre fiscais e parceiros relevantes (co-producéo e
revisdo de estratégias e planos de inspecéo etc.). Uso de ferramentas de
diagndstico (ex.: bases de dados, parceiros externos etc.). Operacdes
cobrindo todo um setor especifico (foco estratégico em setores de risco).
Procedimentos e téticas de inspecdo customizadas por setor (com
padroni zacdo de condutas em cada setor).

Resultados

Gerencidista

Alto ndmero de
Impactos negligenciaveis | autuacOes com
na mudanca de praticas de | pequena reducdo
contratagdo. Dificuldades | do risco
na investigagéo. vivenciado por
trabalhadores.

Aumento na
arrecadacdo de FGTS,
demandando  porém
envolvimento de
guase todos fiscais.

Experimentalista

Desenvolvimento
de solucdes
gerenciais e
tecnolégicas,
ligando seguranca
do trabalho com
qualidade/custo de
produco.

Mudangas nas préticas de
contratacdo em setores.
InvestigacOes detalhadas /
evidéncias legais sdlidas.
Efeitos demonstracéo.

Arrecadacdo eficiente
de FGTS, mobilizando
recursos minimos

(otimizacdo).

A partir do Quadro 1, é possivel tirarmos trés conclusdes. Primeiro, cada modelo de gestdo

oferece sua propria estratégia por meio da qual supervisores controlam o trabalho de seus

funcionarios na linha de frente. Como indicado na descri¢do dos casos, as diferentes formas

pelas quais superiores monitoram o desempenho de seus subordinados afetam a motivacéo

e 0 desempenho dos ultimos na realizagdo de seus trabalhos. Apds mais de duas décadas,

até mesmo os anadlistas simpatizantes jA reconheceram que reformas inspiradas na

abordagem gerencialista falham em realizar a expectativa de uma administracéo publica

mais eficiente e eficaz. Talvez, como afirmam aguns criticos, tais reformas tenham

“expirado suavalidade’ a medida que ndo tém mais sido capazes de sustentar a energia que
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moveu seus primeiros passos (HOOD e PETERS, 2004; DUNLEAVY et al, 2006). Um
volume consideravel de criticas a0 modelo ja chamou atencdo para os efeitos paradoxicos e
disfuncionais de medidas de desempenho quantitativas e predefinidas (BOUCKAERT e
BALK, 1991)."° Minhas entrevistas e observagBes confirmaram essas conclusdes da
literatura, uma vez que diversos auditores-fiscais reclamaram da introducdo de indicadores
quantitativos de desempenho por superiores, alegando a interferéncia dessas medidas na sua
autonomia profissional, prejudicando tanto o Seu comprometimento quanto O Seu
desempenho. A predefinicdo de metas especificas por gestores distantes da realidade da
fiscalizacdo do trabalho em campo favorece a prescricdo de inspegbes mecanizadas e
burocraticas (seguindo um check list), pois os indicadores oficiais, de fato, determinam a
priori o que os fiscais deveriam considerar relevante ou o que deveriam ignorar, deixando
de lado outros cursos de agcdo potencialmente mais efetivos na solugdo de um problema.
Alguns fiscais repetidamente declararam sua frustracdo em ndo poder desenvolver alguns
casos em maior complexidade (em periodos de tempo maiores e em parceria com outros
agentes interessados no problema), tendo que seguir adiante para o préximo caso mesmo
ndo acancando mudancas significativas na atuacdo de empresas e nas condi¢bes de
trabal ho.

Em contraposicdo, os auditores-fiscais trabalhando sob o regime de equipes ou grupos
especiais enfatizaram sua habilidade de desenvolver uma compreensdo mais
contextualizada e sensivel a caracteristicas setoriais importantes das violages, dos
problemas no cumprimento dalei por parte das empresas e das proprias normas e legislacdo
pertinentes. Tal como afirmou um auditor-fiscal do trabalho, “as atividades de inspecédo se
tornam menos focadas em como impor a lei e mais focadas em como estimular
empregadores e trabalhadores a melhorar continuamente seus ambientes de trabalho”. Além
disso, 0s casos estudados indicaram que equipes e grupos especiais estabelecem
rel acionamentos diferentes com os centros administrativos. Ao invés de meramente relatar

resultados positivos ou insucesso na consecucao das metas numeéricas predeterminadas, a

16 Pesquisas sobre médicos na Inglaterra e Estados Unidos revelaram que esses profissionais se sentem mais pressionados e menos
motivados quando monitorados em termos de indicadores quantitativos de desempenho, aém de desenvolverem préticas de
“maquiagem” de nimeros quando no preenchimento de relatérios (comunicagdo oral de E. McDonald e L. Miller, com o titulo “Tensions
between Managerialism and Autonomy” no encontro anual da SASE — Society for the Advancement of Socio-Economics —em San Jose,
Costa Rica, 23 julho 23 de 2008).
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esses grupos era concedida a liberdade para discutir a redefinicéo de metas, assim como de
procedimentos e estratégias de fiscalizagdo, a medida que desenvolvem suas operagoes.
Além de submeterem-se a supervisdo de gestores do nivel central e estadual, o trabalho
desenvolvido pelos grupos especiais também € submetido a outros mecanismos de controle:
a pressdo interna por parte da corporacdo e externa por parte dos parceiros que, uma vez
engajados em agdes conjuntas, constroem expectativas positivas a respeito do desempenho
dos fiscais em cada operacdo. Esses elementos ja foram também identificados em outros
estudos como fontes importantes de motivacdo e desempenho de funcionarios do servico
publico, ainda que operando sob as condi¢des mais adversas (TENDLER, 1997; JUSTICE
1986).

Segundo, as estratégias, rotinas e procedimentos adotados pelos fiscais sob cada um dos
modelos influenciam de forma importante o padréo de intervencéo e os resultados obtidos
em cada caso. Como indicado pelos casos descritos na secéo anterior, fiscalizagdes néo
plangjadas, motivadas por denuincias e organizadas pelo sistema de zoneamento geogréafico
empregavam procedimentos de investigagdo ndo uniformes para empresas do mesmo setor
e frequentemente falhavam na producdo das evidéncias documentais necessarias para
comprovar violagbes de direitos trabalhistas (tal como no caso das cooperativas
fraudulentas). Mesmo que o sistema de gratificagcdo por desempenho tenha levado a
melhora nos resultados em um dos casos (arrecadacdo de FGTS), de forma geral, o
processo de definicdo de metas quantificaveis, das medidas para atestar sua consecucéo e
das recompensas para aqueles que as alcancem falha na reducdo da informalidade, das
cooperativas fraudulentas e dos acidentes ocupacionais. Criticos da abordagem
gerencialista sugerem que a definicdo de metas de desempenho especifico e quantificaveis,
em um contexto em que a implementacdo de politicas publicas é necessariamente
fragmentada em diversos 6rgaos, reduz o escopo de agdo e desincentiva burocracias a

abordar problemas complexos e multidimensionais.*’

" Essas reagBes criticas & abordagem gerencialista vém n&o apenas de académicos, mas também dos préprios funcionarios e profissionais
do servigo pablico. Em parte, essa critica diz respeito a tendéncia observada em reformas gerencialistas de desagregar fungdes centrais
(core) de outras fungdes consideradas auxiliares ou complementares, e especificar objetivos programéticos e tarefas organizacionais ao
ponto de poder escrevé-las em um contrato. Tal como afirmam os criticos, essa tendéncia gera dificuldades para burocracias quando o
problema é complexo, inter-relacionado, ou multifacetado, tais como salide preventiva, reformas escolares, servicos de assisténcia a
crianca e ao adolescente, entre outros. Todos esses problemas ou objetos de politicas publicas requerem a coordenagdo de conhecimentos
locais com uma gama de servicos produzidos por diferentes 6rgdos governamentais.
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Em oposi¢éo, a organizacdo do trabalho de inspecdo por meio de equipes e grupos especiais
elimina alguns dos obstaculos para 0 desenvolvimento de operacdes que abordem setores
como um todo e favorece interagdes continuas entre os fiscais e diversos parceiros
relevantes. OperacOes em nivel de setor ou atividade econdmica demandam diagnosticos
sobre as causas do ndo cumprimento da lei, isto € uma compreensdo contextualizada das
violagbes gque permita a customizacdo das acOes de fiscalizacdo para cada situagdo. Tal
como articulado por diversos auditores-fiscais, eles deixam de pensar em como pegar mais
e mais infratores, a medida que ganham maior autonomia para pensar por que empresas

violam alei.

Além disso, equipes de fiscalizacdo que se orientam para setores (e ndo empresas
individuais) incentivam fiscais a abordar problemas mas complexos e a praticar
interdependéncia relacional em processos exploratdrios juntamente com parceiros. Ta
como demonstrado pelos casos apresentados anteriormente, grupo e equipes s80 mais
propensos a buscar colaboragdes dentro e fora de sua organizacdo, pois reconhecem que
isoladamente suas agOes ndo sdo suficientes para lidar efetivamente com problemas
complexos. Além disso, as evidéncias apresentadas também sugerem que tais colaboracfes
frequentemente levam a alguma combinacdo de solucles legais, gerenciais e tecnol bgicas
para obstéculos ao cumprimento dalei (tais como a adaptacdo do DR aos canteiros de obras

para mitigar acidentes fatais envolvendo choque el étrico).

Essas “conversas exploratérias’ (PIORE, 2009; LESTER e PIORE, 2006) entre fiscais e
outros atores governamentais e ndo governamentais sdo a fonte das inovagdes que
permitem mudancas de préticas e 0 cumprimento da lei em setores téo diversos como os de
salude, tecnologia de informacdo e construcdo civil. Portanto, em contraposicdo a
especificacdo “técnica’ de metas e resultados e aimitacdo de incentivos para o desempenho
utilizados em instituicbes de mercado, a abordagem experimentalista enfatiza a
“administracdo deliberativa’. Isto €, a valorizacdo de elementos como dialogo, negociagéo,
acordos sequenciais e colaboracdes entre diferentes unidades da administracéo estatal e
parceiros externos como elementos-chave da promocédo de solugOes criativas para
problemas complexos (FISCHER e FORESTER, 1993; EVANS, 2005; BRUGUE, 2004;
BACCARO e PAPADAKIS, 2009). Finamente, as comparagdes entre 0s casos sugerem

gue a inducdo de melhor desempenho pode estar mais associada a valorizacdo da
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autonomia de burocratas para inovar e aprender a partir da reflexdo sobre suas proprias
préticas (justificacdo) do que a criagdo de incentivos formais e pressdes por maior

produtividade em um conjunto restrito de resultados desejados.*®

A terceira e Ultima conclusdo que podemos tirar do Quadro 1 sugere cautela em relacdo aos
beneficios do modelo experimentalista na solucéo de problemas complexos. Sendo que o
plangjamento e execucao de operacdes focadas em setores e as respectivas interacdes com
parceiros estratégicos leva tempo até produzir resultados concretos, o trabalho de equipes e
grupos especiais tende a se tornar menos responsivo as demandas imediatas de
trabal hadores, assim como de representantes politicos e formuladores de politicas publicas.
Mesmo que no médio alongo prazo as operacdes de grupos especiais Sejam mais propensas
a solucionar problemas relevantes e complexos, no curto prazo, situagdes perigosas ou
ilegais vivenciadas por trabalhadores podem permanecer despercebidas e desatendidas
(SILBEY, 1980; 1981). Em contraposicdo, sob o sistema de zoneamento, os fiscais tém
maior liberdade de responder de imediato as denuncias de trabalhadores, mesmo que tais
intervencdes ndo venham a promover mudancgas de longo prazo na atuagdo de empresas ou
a afetar as causas do ndo cumprimento da lei. Para burocracias do setor publico, tal como a
fiscalizagdo do trabalho, a responsividade é um atributo importante para a construcéo de
uma boa reputacdo e imagem publica, assm como para a aglutinagcdo de apoio politico.
Portanto, a possibilidade de combinacdo de ambos os métodos de gerenciamento da
discricionariedade burocratica sob a mesma organizagdo parece ser alternativa promissora
no sentido de articular capacidade de resolucdo de problemas com responsividade,

promovendo um equilibrio desgjado entre aguilo que March (1991) descreveu como as

'8 InGmeros casos ja demonstraram que a gestéo do desempenho por meio da definicgo de metas especificas e da mensuragio de sua
consecucdo frequentemente leva burocratas a “maquiar” aguilo que eles podem ou sabem fazer de forma que parega com aquilo que
gestores especificaram como o resultado desgjado. Um exemplo recente no New York Times apontou como um programa da autoridade
imigratéria norte-americana especificamente projetado para focar apenas em imigrantes com ordem de deportacdo j& expedidas ou
suspeitos de crime e terrorismo terminou por prender uma vasta maioria de imigrantes ilegais sem antecedentes criminais ou sem ordens
de deportagdo. Em busca de “bater” cotas de detencdo e demonstrar desempenho aos supervisores do programa, os funcionarios da
imigragdo comegaram a “ atirar” nos alvos mais faceis (BERNSTEIN, 2009).
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funcdes organizacionais de exploracdo de novas possibilidades (exploration) e exploracéo

de antigas certezas (exploitation).*®
Considerac0es finais

Este estudo buscou examinar burocracias e seus modelos de gestdo como um conjunto de
instituicdes que prescrevem estruturas organizacionais, rotinas de operacéo e formas de
interacdo entre atores, tais como burocratas, gestores e cidadaos. Com o intuito de explorar
dternativas para o dilema entre controle da atuacdo burocratica e ampliagdo de sua
capacidade de a¢cdo, a andlise comparativa aqui desenvolvida indicou variagdes importantes
nas estratégias adotadas por gestores para controlar a discricionariedade e 0 desempenho de
funcionérios de linha de frente. Tais variagdes indicam que andlises aprofundadas de
model os de gestéo, e como suas respectivas estruturas e procedimentos afetam o trabalho
rotineiro de burocratas, podem de fato contribuir para uma nova compreensdo a respeito do
problema da discricionariedade em burocracias. Como vimos anteriormente, as variagoes
entre modelos de gestdo tém implicacBes importantes para a explicagdo de por que
burocratas se comportam em algumas situacoes de forma mais conducentes ao aprendizado
e ainovagdo. Os casos analisados indicam que certas caracteristicas de modelos de gestéo e
as formas pelas quais estes organizam o trabalho na linha de frente — tais como a
predefinicdo de metas de desempenho versus processos exploratérios (open-ended) com
revisdo constante dos objetivos, medidas de desempenho e procedimentos de fiscalizacéo;
trabalho individual versus em equipe etc. — afetam o grau no qual fiscais atribuem
relevancia e buscam oportunidades de trabalhar em parceria dentro e fora da organizagéo

no desenvolvimento de solucdes efetivas para os obstaculos ao cumprimento dalei.

O material empirico apresentado também oferece suporte ao argumento de que a inducéo
de melhora no desempenho de burocratas ndo envolve somente a definicdo de um sistema
de incentivos (pecuniarios) correto, mas, sobretudo, deve enfatizar: @) a construcdo de

processos e dinamicas para a revisdo constante de objetivos organizacionais e das formas

'® Obviamente, a questdo passa a ser quanto espago ou recursos alocar para cada modelo no &mbito de uma mesma organizagéo. No caso
da inspeg&o do trabalho no Brasil, atualmente é possivel observar um deslocamento gradual para uma maior énfase na organizagdo da
inspecdo por meio de equipes e projetos especiais, deixando para tras a predominancia do sistema de gratificagdo por desempenho.
Fiscalizagbes responsivas e geograficamente circunscritas deverdo permanecer, porém apenas como uma categoria residua,
suficientemente para cobrir dentincias emergenciais feitas por trabalhadores em situagGes de grave vulnerabilidade (por exemplo, atraso
ou ndo-pagamento de salérios, risco eminente de morte ou acidente etc.).
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para sua mensuracdo; e b) a redefinicdo de mecanismos e procedimentos para a
reformulacéo de rotinas de trabalho toda vez em que estas se tornarem hostis a consecucéo
dos objetivos desgjados. Portanto, uma compreensdo mais profunda de como modelos de
gestdo evoluem em burocracias € como funcionarios incorporam tais praticas nas suas
rotinas de trabalho deveria ser aspecto indispensavel da busca pela explicacdo do

comportamento burocrético e seus impactos.
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Interesses e recursos na rede de poder lactea: uma abordagem estrutural*
Jeovan de Carvaho Figueiredo®

RESUMO: As redes de recursos de poder s8o uma abrangente caracterizacdo das relagbes entre 0s interesses
publico e privado, que ddo conta das relagdes de troca entre o governo e a sociedade civil. Os diferentes
arranjos estruturais das redes geram diferentes resultados, no que tange as possibilidades do processo politico
e dainteracdo estratégica. O presente estudo tem como objetivo investigar como a estrutura da rede influencia
os resultados obtidos pelos atores nela inseridos. As caracteristicas estruturais da rede analisada mostram um
arranjo organizacional préximo a nocdo de rede difusa, ou sga, mais instavel, aberta e pouco
institucionalizada. Como consequéncia, a relacdo de poder entre os atores € desigual, dado que os
participantes tém recursos limitados e acesso restrito a formulacdo e implementagdo de politicas. Duas
constatagdes derivam da estrutura observada na rede l&ctea sul-mato-grossense: os resultados politicos
somente foram obtidos por ndo ameacarem 0s interesses dos grupos econdmicos que detém recursos
diferenciados, traduzidos em maior poder de barganha; e a implementacdo da politica ocorreu descolada de
sua formulagdo, sendo que a agdo estratégica dos atores interessados ndo foi suficiente para garantir o alcance

das metas inicial mente estabel ecidas.
PALAVRAS-CHAVE: Recursos organizacionais, redes, institucionalismo, leite, Mato Grosso do Sul.

ABSTRACT: The policy network framework suggests a characterization of the relations between public and
private interests, that permit understand the exchanges between the government and the civil society. The
different structural arrangements of the policy networks generate different results, with different possibilities
of political processes and strategic interactions. The present study explores how structure can define results
aimed at network members. The structural characteristics of the analyzed network demonstrate a
organizational arrangement similar to the diffuse network, understood as an unstable, opened and less
institutionalized one. As consequence, the relation between the actors is defined by limited resources and
restricted access to the formularization and implementation of politics. Two results derive from the structure
observed in the dairy policy network analyzed: a) the political results only emerged by not threatening the
interests of the economic groups that hold different kinds of resources, what means greater bargaining
power; and b) the implementation of the politics occurred uncoupled of its original plan, since the strategic

action of the interested actors was not enough to guarantee the objectives defined during the process.

KEYWORDS: Organizational resources, network, institutionalism, milk, Mato Grosso do Sul.
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Introducao

Na maior parte das democracias liberais contemporaneas, € possivel caracterizar a
sociedade como altamente complexa e fragmentada. Decorre disto a existéncia de um
grande nimero de grupos de interesse em interagdo com o governo. Nesse cenério, como
indicam Rhodes e Marsh (1992), a elaboracdo de politicas tomalugar em uma variedade de
redes caracterizadas pelas relagOes estreitas entre os interesses particulares e as diferentes

esferas governamentais.

Nos ultimos anos, a literatura sobre organizagbes em rede tem sido bastante proficua.
Autores vinculados a Economia, Administragdo, Sociologia e Ciéncia Politica tém
produzido interessantes trabalhos sobre essa questdo. Obviamente, as abordagens diferem
no modo como o problema € tratado, enfatizando, assim, variaveis e perspectivas que
podem, a partir do referencia tedrico adotado, explicar melhor o fenémeno que se desgja
tratar.

A contribuicdo do neoinstitucionalismo histérico para a andlise de politicas publicas é a
atribuicdo de importancia ao processo histérico e, ainda, a proposicdo da existéncia de
dependéncia entre setores e subsetores econdmicos e politicos. Esses elementos estéo
presentes na discussdo de aspectos como a dominagdo e a preservacdo do poder, a
representacdo de interesses publicos e privados e a exclusdo de interesses que afetam
alguns atores narealizacdo de politicas publicas (HALL e TAYLOR, 1996).

O presente estudo tem como objetivo investigar como a estrutura da rede influencia os
resultados obtidos pelos atores nela inseridos. O resultado da interagéo é ainclusdo do leite
pasteurizado tipo C nas aquisi¢oes do Governo Estadual de Mato Grosso do Sul, destinadas
aum programa socia especifico, o Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional. Apesar
de esse resultado ser tratado na andlise, a énfase recai no processo de interacdo, pois este
pode ser mais central que seus resultados (MARCH e OLSEN, 1993).

Neste trabalho, buscou-se ainda determinar 0s interesses e as expectativas dos atores
envolvidos na rede e compreender o uso de recursos diferenciados na interacdo estratégica.
A variavel explicativa deste estudo € definida pelos recursos de poder dos atores, dado que
a interdependéncia de recursos € 0 mais importante fator distintivo das redes inter-
organizacionais (PAULILLO, 2000) e sua andlise permite avancar no conhecimento sobre

as interacOes dos atores publicos e privados.
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Mas um foco voltado somente para a interdependéncia de recursos € insuficiente para
explicar o fenébmeno estudado. A andlise deve, também, abranger a forma como as redes
tornam-se institucionalizadas. A premissa adotada é que as aces dos membros da rede, no
decorrer do tempo, tornam-se mais ou menos influenciadas pela ideologia, regras, rotinas,
principios e normas (DAUGBJERB, 1997). Desse modo, 0 carédter estrutural da rede
assume importancia significativa, por englobar a andlise da interdependéncia de recursos e

0 processo de institucionalizag&o da rede.

O presente artigo encontra-se dividido em cinco partes. Apds esta breve introducao, foi
revisitada na segunda parte a literatura de policy networks,® cujas proposicdes permitem
lidar com as interagdes entre o interesse publico e privado. Esta secdo apresenta e discute as
contribuigdes ingtitucionais para 0 estudo das redes, com maior énfase nos aspectos
relacionados a sua estrutura, e os limites decorrentes nas interagdes estabel ecidas entre os
atores inseridos na rede. Foi resgatada, na terceira parte, a discussdo sobre o mercado
politico e a posicdo privilegiada das empresas em sociedades de iniciativa privada
orientadas para 0 mercado. Na quarta parte, agumas evidéncias empiricas foram

apresentadas e, a guisa de conclusdo, na quinta sdo apresentadas as consideracfes finais.

Atores, recursos e politicas publicas

A abordagem institucional, originalmente desenvolvida nos trabalhos de Veblen (1975),
Commons (1934) e, posteriormente, Ayres (1962), tratava as instituicdes’ como variaveis
explicativas dadas. Para compreender os fenbmenos sociais, politicos e econdmicos atuais,
0 pensamento da “escola antiga” foi alterado em suas proposicoes tedricas a respeito da
natureza das institui ¢des, tomando-as agora como variavels que se originam e sao alteradas
por meio da acdo humana. Os novos ingtitucionalistas consideram, portanto, que
instituicbes importam e, além de serem construidas socialmente, podem também ser
modificadas pelos atores.

3 A abordagem de policy network tem sido tratada nos desenvolvimentos tedricos e empiricos de pesquisadores nacionais como rede
politica ou rede de poder (PAULILLO, 2000; 2002), e ainda como rede de politica publica ou rede de ag&o publica (ROMANO, 1999).
Apesar da variedade de expressdes cunhadas no idioma nacional, todas pretendem referir-se ao conceito tedrico consubstanciado
principalmente na literatura da Ciéncia Politica, que sera retomado na proxima secdo deste trabalho. Neste estudo, sera adotado o termo
rede de poder paraidentificar anog&o de policy network.

4 As ingtituices sfo definidas como “(...) regras formais e informais, rotinas, normas e convengdes cristalizadas na estrutura da
comunidade politica e daeconomiapolitica’ (HALL e TAYLOR, 1996, p. 938).
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Trés grandes correntes consolidam o pensamento institucional contemporaneo: o historico,
0 da escolha racional e o sociolégico. Ao examinar essas correntes, como o fazem Hall e
Taylor (1996), verificaase que o compromisso de pesquisa vinculado a0 neo-
institucionalismo historico recai em determinar 0 modo pelo qual as instituic¢oes distribuem
poder de modo desigual entre os grupos sociais. E assumido, portanto, um mundo no qual
instituicdes déo a alguns grupos ou interesses acesso descomedido ao processo de tomada
de decisdo, e a énfase recai, assim, no modo como os resultados do processo favorecem

alguns grupos em relacéo a outros.

Conhecendo o modo pelo qual instituicdes distribuem poder desigualmente entre grupos
sociais, pode-se prever como sera a alocagdo de beneficios entre grupos demandantes. O
resultado sera caracterizado pela notéria prevaléncia dos interesses dagueles atores que
dispdem de recursos de poder capazes de aumentar a dependéncia dos outros atores. Isto se
da porque o pressuposto basico das relacbes em rede € que um grupo é dependente dos
recursos controlados por outro grupo, o que faz com que 0s lucros sgjam provenientes da

combinacdo conjunta de recursos (POWELL, 1990).

De fato, atores politicos criam uma rede de poder quando permutam recursos regularmente.
Qualquer organizacdo que € inserida nesse processo de trocas torna-se dependente dos
recursos de outras organizagbes (DAUGBJERG, 1999). As redes emergem de
consideracOes estratégicas de atores publicos e privados, ja que cada um deles ira dispor de
Seus recursos — sejam eles legais-constitucionais, financeiros, politicos, ou informacionais —
para maximizar sua influéncia sobre os resultados, enquanto procuram tornarse menos
dependentes dos outros atores (RHODES e MARSH, 1990).

Nesse contexto, as andlises de redes de poder enfatizam o cardter relacional do poder,
entendido a partir da visdo de poder como “(...) recurso ou capacidade distribuido de forma
diferenciada, e que se for empregado com o devido grau de habilidade estratégica e tética,
produz e reproduz relacbes hierarquicamente estruturadas de autonomia e dependéncia’
(REED, 1998, p. 75).

O poder ndo &, portanto, uma coisa ou a sua posse, € Sim uma relacdo entre pessoas. A
implicacdo disto resulta, ainda, no cardter potencial do poder, uma vez que atores mais
poderosos (0 que implica a posse de recursos de poder diferenciados) podem ou n&o exercé-

lo, bastando apenas para isto o calculo estratégico empregado na consecucéo de seus
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objetivos. Dowding (1995) ainda argumenta que o poder de um ator depende do poder dos

outros atores, e gue o tipo de relacéo entre eles é definido pelos seus recursos.

Os recursos que os atores podem dispor em suas relacbes de poder indicam a sua
capacidade de interferéncia nas decisdes de outros atores em determinado contexto ou
entorno. Assim, a estratégia dos atores em uma rede de poder serd pautada na exploragéo
dos recursos e capacidades diante de uma situacdo relacional especifica. Esses recursos
podem ser classificados, como indica o Quadro 1, em constitucionais, politicos, financeiros,

tecnol 6gicos, organizacionais e juridicos.

Quadro 1 — Classificacéo e exemplos de recursos em redes de poder

Exemplos
Grupo de recursos

Constitucionais Regras e normas legitimadas.

Status publico atribuido pelo Estado, poder de representacdo de um ator
coletivo, poder de aglutinagdo de um ator coletivo.

Financiamento adequado, incentivo fiscal modificado ou concedido,
Financeiros subsidio modificado ou concedido, comissdes sobre escala de producéo,
cotas promocionais.

Conhecimento adquirido, tecnologias gerenciais e da informacdo
transferidas, processos e matérias-primas especificas.

Infraestrutura  institucional  (institutos de pesquisas, centros de
treinamento, agéncias de marketing etc.), informaces compartilhadas e
propagadas, parcerias, consorcios, informagdes ocultadas, proximidade de
fornecedores, terceirizacdo, subcontratacdo, utilizacdo da marca.

Direitos de propriedade intelectual, recursos sobre anti-dumping,
ajuizamento de agoes.

Fonte: Adaptado de Paulillo (2002, p. 43).

Politicos

Tecnol dgicos

Organizacionais

Juridicos

A definicdo de rede de poder é construida por Rhodes (1986) com um enfoque estrutural.
Assim, as caracteristicas estruturais das redes vao definir um conjunto de redes que pode
ser distribuido em um continuum entre dois polos, definidos pelas comunidades politicas e
pelas redes difusas, como indica o Quadro 2. Essas caracteristicas estruturais sao definidas
pela forma como os atores publicos e privados (coletivos e individuais) interagem e, ainda,
pela distribuicdo de recursos entre os membros e as relacfes hierérquicas de autonomia e

dependéncia.
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Quadro 2 — O continuum entre a comunidade politica e a rede difusa

Comunidade Politica Rede Difusa

Numero de membros Limitado Grande nimero de membros

Valores dos atores Compartilhados Distintos

Objetivos daintegracdo Barganha e negociac&o Consulta

Interacdo Frequente Instével

Grau de Interdependéncia Amplo Limitado

Recursos dos atores Equivalentes Desiguais

Definic&o dos limites da rede Reconhecimento mutuo Livre entrada e saida

Institucionalizacdo Consenso na politica, nos Conflito na politica, nos
principios e procedimentos para | principios e procedimentos para
tratar dos problemas politicos tratar dos problemas politicos

Fonte: Adaptado de Rhodes e Marsh (1990), Blom-Hansen (1997) e Dowding (2001).

A nocdo de comunidade politica, de acordo com Rhodes e Marsh (1990), esta voltada para
as relaces pessoais entre 0s maiores atores politicos e administrativos, que em aguns
momentos estdo em conflito, frequentemente estdo em acordo, mas estdo sempre em
contato e operam como uma rede participativa. A premissa subjacente € que 0s atores nessa
rede compartilham premissas comuns, 0 gque torna mais propicio o acordo e 0 consenso,
dado que apenas algumas opcles estdo disponiveis. Por outro lado, a rede difusa é
caracterizada por um grande nimero de participantes, um grau muito limitado de

interdependéncia e, consequentemente, muitas opgdes de politicas sdo inseridas na agenda.

Os dois principais méritos da analise de redes de poder, segundo Daugbjerg (1997), sdo: a)
a énfase na interdependéncia de recursos, como forca crucial por tras do processo politico;
e b) a énfase na variacdo das relacOes entre governo e grupos de interesse, indicada no

continuum entre comunidade politica e rede difusa.

Waarden (1992) afirma que as principais varidveis envolvidas na andlise de redes de poder
s80 0 nUmero e o tipo de atores sociais envolvidos, afungdo principal darede e o equilibrio
de poder. O nimero de participantes determina o tamanho da rede. Por sua vez, a natureza
da rede sera definida pelo tipo de atores envolvidos no processo politico. Organizacfes
privadas e 0rgdos governamentais normalmente sd0 membros da rede. Assim, a
configuracdo é definida pela participacdo de associaces de interesses, partidos politicos,

organizacOes cientificas, especificas a um setor ou mesmo trans-setoriais.

As estruturas em redes ndo possuem objetivos proprios. Os atores sim, e dependendo desses

objetivos, as redes assumem vérias fungdes, tais como a consulta (ou troca de informagdes),
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a negociagao (ou troca de recursos), a coordenacdo € mesmo a cooperagdo na formagéo,
implementacdo e legitimagdo da politica publica. Dessa forma, o conceito de funcéo
estabel ece a ponte entre a perspectiva do “ator” e da “estrutura’ na analise de redes. Nessa
perspectiva, é possivel caracterizar a distribuicdo de poder entre os agentes, que € dada
como uma fung&o da distribui¢éo de recursos e necessidades entre os atores.

Alguns autores, como Marsh e Smith (2000, p. 6), defendem que os resultados politicos ndo
podem ser explicados unicamente pela estrutura da rede. Eles sdo resultado das aces de
sujeitos que calculam estrategicamente. Para defender esse ponto de vista, os autores
recorrem a trés argumentos: @) os interesses ou preferéncias dos membros de uma rede néo
podem se definidos meramente nos termos em que ocorre a associacdo na rede; b) os
constrangimentos (ou oportunidades) para uma acdo dos agentes que ira derivar-se da
estrutura da rede ndo acontece automaticamente, uma vez que ela depende da construcéo
discursiva desses constrangimentos ou oportunidades pelos atores; e ¢) os membros da rede
tém habilidades que afetam suas capacidades de usufruir as oportunidades ou negociar

constrangimentos.

Entretanto, se o foco da andlise for o comportamento individual, entdo, necessariamente, o
conceito geral de rede se torna menos Util. O resultado disto é que a teoria tera menos (ou
nenhuma) chance de ser rigorosa, dado o grau de detalhamento necessario para generalizar
os resultados para as redes de poder (RHODES e MARSH, 1990). Assim, € assumida a
premissa de Dowding (2001), que pressupde serem as caracteristicas estruturais das redes
causadoras de certos tipos de resultados politicos, e que o detalhamento desses resultados €

0 gue permite 0 mapeamento de estruturas de poder.

Tendo a literatura de redes de poder um caréter interdisciplinar, ha uma amplitude de
terminologias, definicdes mutuamente exclusivas e, especiamente, diversos niveis de
andlise. A reserva de Rhodes e Marsh (1990), derivada dessa consideracéo, faz saber que
quando a unidade e o nivel de andlise variam daqueles j& amplamente definidos na
literatura, € necessario adotar um uso cautel0so do conceito. Assim, mesmo focalizando um
macro-objeto como a reforma da politica agricola da Comunidade Européia, Daugbjerg
(1997) enfatiza a pertinéncia da andlise de redes de poder para compreender o poder
estrutural (SMITH, 1990) e a vantagem de alguns interesses sobre outros, dado que o nivel

macro é definido como o contexto institucional no qual as redes estdo cristalizadas.
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A pertinéncia da andlise realizada neste estudo provém da adequacdo do objeto em pauta as
variaves tratadas em nivel meso. Como mostra o Quadro 3, diversos autores tém reforcado
a distingdo entre os niveis analiticos, colocando énfase nas questdes que emergem em cada
nivel, enquanto compromisso de pesquisa, e reafirmando as possibilidades de andlise de
redes em um nivel intermedi&rio entre o micro e o macro. Entretanto, como em todo
esforgo de classificagdo, ha uma area cinzenta na delimitacdo entre os nivel's, e 0s casos em

que as distingbes sdo claras refletem a particul aridade, e ndo a generalidade.

O conceito de redes em nivel meso € definido por Rhodes e Marsh (1990) em dois sentidos:
o primeiro enfatiza as relagfes estruturais entre organizacfes politicas como o elemento
crucial em redes, mais do que as relagdes interpessoais entre individuos e organizactes. O
segundo ressalta a existéncia de redes em niveis subsetoriais. De fato, Rhodes (1986) ja
havia preconizado a necessidade de focar a andlise na variedade de articulacfes possiveis
entre as diferentes posicbes estruturais assumidas por organizagBes politicas e
governamentais. As relagdes entre essas organizacfes politicas — ou grupos de interesse — e

as agéncias governamentais podem ser compreendidas por meio da andise de redes,

formadas enquanto arranjos organizacionais que facilitam essa intermediacdo
(DAUGBJERG, 1997).
Quadro 3 — Questdes e diferentes niveis de analise
Proponentes Nivel Macro Nivel Meso Nivel Micro

Mudangas nas Comportamento de
caracteristicas do atores particulares

Rhodes (1986) governo nacional Redes de poder (individuos ou

organizacdes)

Discussdo sobre a Papel dos interesses
distribuicédo de poder privados e do governo

Rhodes e Marsh (1990) | ¢ sociedades Redes de poder em relac8o a decisdes
contemporaneas politicas especificas
Caracteristicas do Atitudese

Evans (2001) sistema i nternqc_i ona € | Redesde poder _comporta_mentos
do sistema politico individuais

Evans (2001) afirma que conceitos de nivel meso, como a andlise de redes pressupde, sao
Uteis para delinear os caminhos pelos quais subsistemas politicos sdo desenvolvidos. Trata-

se, sobretudo, de um reconhecimento de que a elaboracdo de muitas politicas recentes
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realizada por meio de redes com multiplas camadas e com singular capacidade de auto-

organizacao.

A premissa adotada neste estudo € que o Estado € um ator relevante na arena onde se d4 o
processo de interagdo de atores politicos e econdmicos. Os embates ocorrerdo motivados
pelos interesses e valores conflitantes de organizagbes governamentais e grupos de
interesses privados. As redes, nesse contexto, tornam-se uma abrangente caracterizagcdo das
relacdes entre o interesse publico e o privado, e ddo conta das relacdes de troca entre o
governo e as organizagOes da sociedade civil, ja que suas proposi¢cies conceituais sao

adequadas para a andlise da formulagéo e implementacdo de politicas publicas.

O politico como empresario e o empresario como funcionario publico

A democracia, como forma de regime politico de governo, é um conjunto de regras
implicitas e explicitas que regem as relagfes entre os atores sociais em um contexto
histérico dado. Sendo a democracia um produto da alianca de poder que se forma na
sociedade em determinado momento historico, e sendo o poder a capacidade de alguns de
impor sua vontade sobre os outros, pressupde-se a existéncia de uma relacéo de poder
baseada na | egitimidade.

Quando o poder € percebido como legitimo pelos individuos de uma comunidade, ele da
forma a algum tipo de autoridade. Assim, haverd uma estrutura de governo, onde
autoridades e grupos subordinados estabel ecerdo uma relacéo de dependéncia. A dimenséo
politica resultante implica a formag&o de coalizdes e grupos de interesse, que produzirdo
processos de elaboracdo de politicas, onde as regras e normas dependerdo do livre jogo de

forcas no mercado politico.

O pioneiro na construcdo dessa perspectiva de oferta e demanda para compreender a
politica foi Weber (1992). Segundo ele, o lider politico devera dar conta dos interesses que
conformaram a alianca de poder no momento em que for levar adiante politicas publicas.
Tal argumento € valido em um cenario de dominagdo racional-legal, onde o governante
sustenta seu poder por meio da legitimidade. Ora, a legitimidade do governante € uma
funcéo do éxito de suas principais politicas. Desse modo, quanto maior 0 sucesso de suas
politicas, maior é sua legitimidade.
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Retomada por Schumpeter (1984), a analogia entre mercado e democracia avangou para
uma concepcado econdémica da democracia. Se Weber propusera uma metéfora na qual
supostamente em todas as economias — com excecdo das mais primitivas — a oferta dos
bens publicos, e 0os meios para organizé-la, poderiam ser considerados como um monopdlio
natural, Schumpeter propds uma analogia em que na democracia, tal qual no mercado,
haveria uma competicdo de “empresérios politicos’ pela preferéncia dos eleitores
(consumidores de bens publicos). A livre competicéo pelo voto livre €, portanto, uma das

mai s originais contribui¢des da concepcdo schumpeteriana de democracia.

O éxito das politicas governamentais € fundamental para esses empresarios politicos. Sendo
a funcdo priméria do voto de um €leitor, em um regime democrético, a “producdo” de um
governo, os partidos politicos procuram conquistar a confianca dos eleitores, de modo que
prevalecam sobre os outros partidos e cheguem ao poder. Sendo essa confianca obtida a
partir dos resultados e, portanto, da competéncia dos governantes, ndo haverd um
monopdlio no regime democratico. Essa assertiva somente se mantém sob a alegacéo de
Schumpeter de que a democracia € um método politico, um tipo de arranjo institucional
para sejam al cancadas decisdes politicas e, portanto, ndo pode ser um fim em si mesma, ndo
importando as decisdes que produza sob condi¢gdes histéricas dadas (SCHUMPETER,
1984, p. 304). Desse modo, pressupde-se a existéncia de consenso em relagdo aos meios

pelos quais os el eitores produziréo governos.

A nocdo de mercado politico estd ainda fortemente ligada ao trabalho de North (1990). Sua
caracterizagdo de organizagBes deixa claro que “[elas] ndo sO investem diretamente na
aquisicdo de habilidades e conhecimentos como também canalizam indiretamente (através
do processo politico) os investimentos publicos para as areas de especializacdo que, em sua
visdo, aumentariam suas perspectivas de sobrevivéncia® (NORTH, 1990, p. 14). Essa
canalizagdo de investimentos publicos corresponde ao que Lindblom (1979, p. 18) chamou
de “posicéo privilegiada da empresa’. Segundo ele, as empresas s80 mais importantes e
mais ricas que os individuos na sociedade e tém direitos que sd0 negados a esses
individuos. Além disso, o impacto politico das empresas difere e torna menor o do cidaddo

comum.

O papel politico do empresério € substancial, dado que em grande parte das democracias

liberais, os executivos respondem por questbes que ndo fazem parte da esfera de
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competéncia do governo. Essas questdes referem-se a aspectos da producéo e distribuicédo
de bens e riquezas. Portanto, em algum grau, os homens de negécios tomam decisdes de
politica publica. S8o tomadores de decisdo sujeitos a um importante controle pelos
consumidores, que interferem em questbes como 0 que sera produzido e em qual
quantidade.

Por sua vez, as empresas também exercem controle sobre o governo. Mas esse grau de
controle empresarial ndo encontra equivalente em qualquer outro grupo de cidaddos. Isto se
da porgque os precos, 0s empregos, a producédo, 0 crescimento econdmico e a seguranca
econdmica da sociedade dependem, sobremaneira, da atividade empresarial. Assim, “(...) 0s
empresarios em geral, e 0s executivos em particular, assumem um papel privilegiado no
Governo que, parece razoavel dizer, ndo € igualado por qualquer outro grupo de lideranca
que ndo os proprios funcionarios do Governo” (LINDBLOM, 1979, p. 196). E percebida,
portanto, a dependéncia do governo do bom desempenho da economia, traduzido em
privilégios as empresas, dado que sdo elas quem realizam os negdécios. Isto € reforcado por
Rhodes e Marsh (1992), que citam diversos estudos de caso onde os grupos produtivos e
profissionais dominam as redes politicas, juntamente com o governo, e outros grupos

exercem papel pouco significativo.

Por fim, vale a ressalva de Bobbio, que trata a metafora do mercado politico como “uma
analogia que deve ser considerada com a maxima cautel a, tantas sdo as afinidades aparentes

e as diferencas substanciais’ (2000, p. 138).

Evidéncias empiricas na analise dos interesses e da interdependéncia de recursos

Para a elaboracéo desta analise empirica, foram consultados dados obtidos a partir de fontes
secundarias, como o relatorio final da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) instaurada
pela Assembléia Legisativa do Estado de Mato Grosso do Sul, que investigou os baixos
pregos pagos aos pecuaristas leiteiros nos Ultimos meses de 2001, e o relatério de pesguisa
sobre os aspectos econdmicos do encadeamento produtivo |acteo sul-mato-grossense,
elaborado por Michels, Sabadin e Oliveira (2003). Como ainda houve questbes néo
respondidas ap0s o0 levantamento desses dados, recorreu-se a fontes primérias, como
entrevistas ndo estruturadas com um pesguisador da Embrapa Gado de Leite e um anadlista

administrativo do Governo do Estado de Mato Grosso do Sul, integrante da equipe
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responsével pelo Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional. Houve ainda um
momento de observacdo em um dos encontros da camara setorial, que congrega

representantes dos atores publicos e privados.

O que foi realizado nessa etapa é preconizado por Dowding (2001), que indica a
necessidade de discutir questdes sobre as relacdes entre as caracteristicas estruturais da rede
analisada para compreender 0s mecaniSmos causais subjacentes que conduzem a diferentes
tipos de resultados politicos. Assim, a andlise das caracteristicas da rede permitiu apontar

inferéncias causais e descritivas, relacionadas ao fendmeno estudado.

O resultado analisado neste estudo corresponde & implementacdo de uma politica de
aquisicdo de leite pelo Governo do Estado de Mato Grosso do Sul. Esse resultado decorre
de um processo iniciado durante uma grave crise® que abateu o setor |4cteo em 2001 e
motivou a instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito em estados como Parand,
Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Goiés, visando ainvestigagdo das

causas da baixa remuneragao recebida pelos pecuaristas leiteiros nesses estados.

Para analisar a rede em questéo, é preciso compreender a historica dependéncia entre os
interesses dos produtores de leite e do Estado. Desde a década de 1930 até o inicio da
década de 1990, o setor lacteo foi advo de forte atuacdo do Estado, sgja por meio de
regulamentacfes, ou por meio de subsidios. Mas a partir da abertura econémica, emergiram
novas arenas, setoriais e regionais, onde os atores do setor |acteo passaram a se articular.
Com uma énfase maior no aspecto estrutural das redes de poder, € menos nos aspectos
simbalicos e subjetivos, a proxima segdo explora uma arena especifica onde emergiu arede
analisada.

® A crise supracitada ocorreu no final de 2001, periodo no qual o Governo Federal adotou uma politica de desvalorizagio do Real que
vinha desestimulando as importagdes. Paralelamente, houve um processo antidumping que obrigou grandes empresas exportadoras a fixar
precos minimos em negécios com o Brasil. O resultado foi que no inicio de 2002 as importagdes cairam em volume. A expectativa era o
aumento do valor pago aos pecuaristas, proveniente da diminui¢do da oferta. Entretanto, expectativa ndo se confirmou, e o que
ocorreu foi a justamente a diminuicdo do preco recebido por eles. Alguns dos fatores macroecondmicos que influenciaram esse cenario
foram a crise energética e a consequente diminuig&o do emprego. Além disto, houve uma piora no mercado mundial 1&cteo, influenciada
pelos atentados das torres gémeas em 11 de setembro de 2001 (LIMA FILHO, FIGUEIREDO e PIRES NETO, 2003).
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Analise estrutural da rede lactea sul-mato-grossense

A andlise da rede lactea sul-mato-grossense permite inferir a existéncia de uma arena
regional, dada a interdependéncia de recursos entre os atores dessa rede. De fato, algumas
evidéncias aclaram essa afirmagédo, tal como o fluxo de informagdes sobre questbes
relativas ao setor 1&cteo, que ocorre entre os atores coletivos. Durante a crise que abateu o
setor l4cteo, em 2001, os representantes dos produtores rurais se organizaram e distribuiram
1.500 litros de leite a organizacdes do terceiro setor. Esse protesto ocorreu junto ao prédio
da Assembléia Legidativa e teve como objetivo ampliar a visibilidade das reivindicactes
dos produtores, sendo articulado pelo Sindicato Rural de Campo Grande (SRCG), pela
Associacdo dos Criadores de Mato Grosso do Sul (Acrisul) e pela Federagéo de Agricultura
de Mato Grosso do Sul (Famasul), por meio de sua Comisséo Estadual do Leite, além de
outras associacoes de produtores de leite com menor poder de aglutinagdo. Portanto, houve
uma agao sincronizada e um objetivo compartilhado por esses atores, que era pressionar a
classe politica para a obtengdo de recursos financeiros, traduzidos em aumento da demanda

decorrente da aquisi¢cdo governamental do produto léacteo in natura.

As evidéncias indicam que tal interesse foi manifestado pelos atores vinculados a producéo
primé&ria do leite desde as primeiras audiéncias da CPl. Ainda na primeira audiéncia
publica, ocorrida em 5 de dezembro de 2001, foi destacada, pelos produtores rurais das
bacias leiteiras de Campo Grande e da regido Centro Norte, a “importancia (...) da
inclusdo do leite na merenda escolar” (MATO GROSSO DO SUL, 2002, p. 9, grifo nosso).
Da mesma forma, na segunda audiéncia, ocorrida em 12 de dezembro de 2001, os
produtores das regides de Miranda, Dois Irméos do Buriti, Bataypord, Navirai e Amambai
ressaltaram a “necessidade (...) dainclusdo do leite tipo C na merenda escolar e nas cestas
basicas distribuidas a populacdo, através de programas sociais do Governo do Estado” (id.

loc. cit., grifo nosso).

A estratégia adotada pelos produtores rurais consistiu em enfatizar o alto prego do leite nas
gbndolas dos supermercados e as condi¢bes pouco favoraveis de negociacdo com 0S
laticinios. Os laticinios dispdem uma gama maior de recursos de poder que, efetivamente,
diminuem o poder de negociagdo dos pecuaristas. A postergacdo de pagamentos, indicada
em depoimentos a CPl, e as comissdes sobre escalas de producdo, com pagamento

diferenciado para agueles produtores que entregam maiores quantidades de leite, como
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acontece na regido do Bolsdo, revelam o predominio do poder de alguns laticinios em suas

relacdes com seus fornecedores de leite.

As grandes redes de supermercados dispem de recursos financeiros, tecnolégicos e
organizacionais que as tornam os atores com maior poder no estabelecimento de precos e
prazos de pagamento. Dessa forma, representantes dos laticinios informaram a CPl que
“(...) as grandes redes de supermercados exigem descontos e bonificacbes abusivas para
comprar os produtos dos laticinios. As industrias alegam que se submetem atais condi¢oes,
porque necessitam dos supermercados para sobreviverem (...)” (MATO GROSSO DO
SUL, 2002, p. 11).

Para compreender a interacdo estratégica entre esses atores, € necessario conhecer a
estrutura da rede. Para tanto, ndo basta apenas uma descricdo de como se processam as
interacBes entre os atores. Como afirma Dowding (2001, p. 90-91), uma boa histéria
descritiva poderia fornecer todas as respostas, mas o problema é que ela ndo pode
demonstrar que esta fornecendo essas respostas. Essa falha pode ocorrer de dois modos. a)
as boas historias descritivas poderiam ndo capturar todos os fatores causais relevantes e,
entre esses fatores, poderiam estar os fatores cruciais para compreender a questéo; e b) néo
importa quéo boa sgja a historia descritiva, ela ndo poderia mostrar quais fatores causais
s80 mais importantes. Assim, ndo importa quao detalhada e bem pesguisada sgja a
descricéo, ela ndo pode substituir a especificacdo do modelo, que consiste na representacéo
simplificada de processos sociais e instituicbes. O modelo, aqui utilizado, foi exposto

anteriormente neste trabal ho.

O numero de atores coletivos na rede € significativo. Os representantes dos agentes
produtivos sdo a Famasul, a Acrissul e os sindicatos rurais da capital e do interior. O
representante da industria é o Sindicato das Industrias de Laticinios de Mato Grosso do Sul
(Silems). As redes vargjistas sd0 representadas pela Associagdo Sul-mato-grossense de
Supermercados (Amas). Os atores estatais, por sua vez, correspondem a Delegacia Federal
de Agricultura em Mato Grosso do Sul (DFA-MS), ao Ingtituto de Desenvolvimento,
Pesquisa e Extensdo Rural (Idaterra), a Secretaria de Producéo do Estado de Mato Grosso
do Sul, por meio de sua Camara Setorial do Leite, e a Agéncia de Defesa Sanitaria Animal
e Vegetal de Mato Grosso do Sul (lagro). Entretanto, esses atores estatai s tiveram um papel
menor gue o papel desempenhado pela Assembléia Legislativa de Mato Grosso do Sul,
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pois, durante a vigéncia das investigagdes da CPl, relevantes resultados politicos foram

obtidos pelos atores privados.

Os atores produtivos da rede lactea sul-mato-grossense divergem guanto aos Seus
interesses. Os produtores rurais parecem ainda crer que as aquisicdes governamentais, a
politica de precos minimos e o fornecimento de crédito subsidiado sdo os alicerces para a
manutencdo de sua atividade, como acontecia no passado. Como ficou evidenciado em
estudos anteriores, o produtor de leite atua de modo isolado, ndo formando qualquer tipo de
parceria ou ingressando em uma cooperativa (MERCOESTE, 2002). Portanto, ndo aumenta
0S Seus recursos organizacionais e tecnolégicos, dado que ndo obtém aumento de
produtividade e/ou diferenciacdo de seu produto. Os laticinios e, em maior grau, as grandes
redes vargjistas, formulam estratégias baseadas no aumento da eficiéncia e produtividade.
Como exemplos, os laticinios pagam maiores valores aos pecuaristas por maior qualidade e
maior quantidade de leite fornecido, e os supermercados, em um cen&io de forte
competicdo, buscam ofertar aos seus clientes produtos com altos niveis de qualidade e
baixos precos. Enquanto os pecuaristas aguardam agdes governamentais, os laticinios e

redes vargjistas procuram fornecedores competitivos e capacitados tecnol ogicamente.

Os limites da rede podem ser considerados fracamente estabelecidos, 0 que permite aos
atores individuais encontrarem relativa facilidade no acesso a rede. Assim, 0s maiores
laticinios do Estado ndo foram representados pelo Silems, como ficou evidenciado nas
audiéncias da CPl, mas agiram individualmente. Da mesma forma, cada grupo de
supermercados pode facilmente interferir na rede se fizer uso de seus recursos, como a

ameaca de aguisi¢cdo de produtos |&cteos de outros Estados.

Os objetivos da integrac@o correspondem, principalmente, a busca de maiores recursos de
poder, pelos produtores rurais, e manutencdo do status quo, pelos laticinios e redes
vargistas. O comportamento adversarial dos atores estimula a barganha por recursos, o que
torna a integracdo instével, ocorrendo, assim, somente em algumas ocasides especificas,

COMmo encontros setoriais e periodos de crise no setor.

O grau de interdependéncia dos recursos entre os atores é intermediario. Nao € amplo,
como ocorre nas denominadas redes produtivas, tampouco limitado, dado que os atores
(principalmente produtivos) precisam de suporte miituo para se manter na atividade. E, no

minimo, pouco crivel supor que pecuaristas, laticinios e supermercados possam ter algum

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



204 INTERESSES E RECURSOS NA REDE DE PODER LACTEA: UMA ABORDAGEM ESTRUTURAL

grau de equiparacéo do seu conjunto de recursos se 0s resultados econdmicos desses atores
diferem grandemente. Michels, Sabadin e Oliveira (2003) apontam a assimetria na
apropriacdo de ganhos entre os atores produtivos, sendo que os pecuaristas obtém 29,3% do

valor pago pelo consumidor final, os frigorificos 50,6%, e as redes de distribui¢do 20,7%.

Apesar de trabalharem com menor margem na venda dos produtos l|&cteos, o0s
supermercados obtém ganhos significativos em funcdo da estratégia adotada. Diminuindo o
preco do leite, eles atraem consumidores que realizariam suas compras em padarias e,
assim, aumentam o trafego entre as gbndolas — ja que a secdo de laticinios €
estrategicamente inserida no final da loja— ampliando desse modo as compras por impul so,
ou ndo planejadas.

A rede lactea sul-mato-grossense €, também, pouco institucionalizada, dado o conflito entre
0s interesses dos atores. Ha diversas racionalidades envolvidas, que estabelecem certas
fronteiras entre as possiveis propostas de politicas. Algumas dessas fronteiras aparecem
claramente delimitadas e codificadas em propostas de politicas publicas, tais como a
concessao de incentivos fiscais para a instalagéo de industrias de leite UHT e de leite em
po. Essa politica beneficiaria principalmente os produtores, mas, possivelmente, afetaria
negativamente os laticinios ja instalados em Mato Grosso do Sul, pelo aumento do preco do
leite in natura decorrente da diminuicdo da oferta.

Ouitras propostas de politicas, com limites cinzentos e ambiguos, estdo sujeitas a todo tipo
de contingéncias. Dado que as decisdes de politicas publicas, segundo Skocpol (1992),
podem ser entendidas como aocagdes de beneficios entre grupos demandantes, a inclusdo
do leite no programa socia do governo favoreceu 0s pecuaristas, mas, também, os
laticinios, pois € diretamente deles que o Governo do Estado adquire o produto. Assim,
mesmo sendo duramente criticados nas sessdes da CPI, pela imposicdo de seu poder de
barganha na determinagdo do preco a ser pago pelo leite fornecido pelos produtores rurais,
os laticinios se tornaram pega-chave naintervencdo governamental. Isto pode ser explicado

pelo poder de representacao de seu ator coletivo, como sera visto a seguir.

Os resultados obtidos pelos atores na rede

A andlise estrutural da rede mostrou a existéncia de uma estrutura organizacional mais

proxima da nocéo de rede difusa, principalmente no que tange ainstitucionalizacdo da rede,
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frente ao conflito na elaboracdo e implementacdo de politicas. Os resultados do processo,
portanto, ndo puderam ser obtidos exclusivamente na arena ja estabelecida, a Camara
Setorial do Leite, mas tiveram que ser buscados em outra arena, mais proxima do mercado

politico de Weber e Schumpeter.

A CPI, para Guanabara (1999), ndo € somente um mecanismo pelo qual o Poder Legidativo
pode manter certo controle sobre as acdes do Poder Executivo, mas também é um meio de
que os legisladores podem fazer uso para se manterem informados, de forma satisfatoria,
sobre 0s assuntos mais relevantes para o pais, até mesmo como condic¢ao para um adequado

desempenho de suas atividades.

Contudo, essa caracterizacio € insuficiente para dar conta da andlise em pauta. E necessario
explorar a natureza da CPI, enquanto instituicdo politica. De acordo com March e Olsen
(1993), as comissdes parlamentares podem ser entendidas como cenérios para a luta das
forcas sociais, mas, também, como conjuntos de procedimentos padronizados que definem
e defendem interesses. Essa caracterizagdo permite avangar na compreensdo da CPl como

arena e ator politico.

As caracteristicas das duas arenas sd0 mostradas na Figura 1, segundo as dimensdes carater
(ou natureza), objetivo, forma de divulgacdo das atividades, enfoque atribuido as agdes, e
0s agentes beneficiados.

Figural — Diferentes arenas da rede de recursos de poder territorial lctea

Camara Setorial do Comissao
L eite Parlame,nt-ar de
Inquérito
Pré-ativa - Carater — Reativa
Consulta — Obijetivo —> Apuragéo
Boletins, relatérios, Divulgacio das M eios de comunicagao
reunides e encontros | ¢ atividades ™ demassa/ Relatério
Fina
Agentes econdmicos [¢—— Enfogt;zgé;bwdo —> Coletividade
. . Agentes Elos com menor poder
Cadeia Produtiva < beneficiados > de barganha
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Enquanto o suposto cardter sistémico da Camara Setorial do Leite enfatiza a consulta e
prévia articulacdo dos agentes econdémicos do encadeamento produtivo, a CPI é instaurada
com o objetivo de apurar um fato determinado, tendo para tanto poderes proprios das
autoridades judiciais. O interesse da apuracdo recai, portanto, nos acontecimentos
relevantes para a vida publica e na ordem constitucional, legal, econdmica e social do pais.
A exclusdo de pecuaristas da atividade produtiva, em vista da auséncia de ganhos
suficientes para permanecer na atividade, torna-se, assim, assunto de interesse para 0s
parlamentares, em vista dos possiveis problemas sociais decorrentes, tais como a migracéo
de méo-de-obra com baixa qualificagdo para os centros urbanos, a diminuicdo da
concorréncia no elo responsavel pela producdo priméria do leite, a escassez do produto e,
ainda, a possivel elevacéo dos precos, que tem como efeito a reducéo do consumo entre a

populacéo de baixa renda.

A forma como as informagdes sdo divulgadas nessas arenas diferem entre si. A cobertura,
pelos meios de comunicagdo de massa, dos trabalhos da CPI faz com que a construcéo de
classificacOes, inerente ao trabalho politico, reflita de forma ampliada no espaco social, o
gue gera beneficios ou prejuizos aos membros da rede. Esse argumento € validado pelo
movimento de algumas empresas responsaveis pela distribuicdo do leite, que diminuiram o
preco do produto aos consumidores, apos terem sido citadas, em uma audiéncia publica que
antecedeu a instauracdo da CPI, como responsaveis pelo baixo preco recebido pelos
produtores rurais (Correio do Estado, 26.10.2001; Folha do Povo, 30.10.2001). Contudo, o
prego anterior foi retomado posteriormente.

O relatorio final da CPl também é um importante elemento no processo, pois ele €, apos a
conclusdo dos trabalhos da CPI, encaminhado a Mesa Diretora da Assembléia Legidativa
para que possiveis providéncias possam ser tomadas. Esse documento também é
encaminhado ao Ministério Publico, para que haja, em casos especificos, a promogdo da
responsabilidade civil ou criminal dos agentes investigados.

A conclusdo do relatorio final da CPlI do Leite apontou a existéncia de “distor¢des no
mercado causadas por determinados elos da cadeia produtiva do leite com o intuito da
locupletacéo em detrimento dos produtores rurais’ (MATO GROSSO DO SUL, 2001). Os
elos que supostamente ampliaram suas margens de lucro as custas dos pecuaristas ndo sdo

diretamente apontados no relatorio final, evidenciando, assim, a ja premente dependéncia
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do Governo Estadual da capacidade de representacdo do ator coletivo da industria de

laticinios, até entdo um ator com pouco peso nas discussdes na rede.

Esse ator adquiriu maior importancia no processo apos a inclusdo do leite no Programa de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PSAN) do Governo Estadual. Ao ser identificado como
a organizacdo coletiva capaz de dar sustentacdo a politica, jA que se trata de um
representante valido dos interesses da indUstria, o Sindicato das Industrias de Laticinios de
Mato Grosso do Sul (Silems) assumiu o papel de orquestrar os atores individuais nos
procedimentos necessarios para o fornecimento do leite a Central de Compras do Governo
de Mato Grosso do Sul. A implementacdo da solugdo formulada no ambito da CPI
encampou, portanto, alguns dos atores vistos como responsaveis pelo problema, dado que
SeuUS recursos eram necessarios para dar sustentacdo as mudangcas no programa

governamental.

A inclusdo do leite tipo C pasteurizado no PSAN, adquirido de pecuaristas e laticinios sul-
mato-grossenses, foi um dos resultados gerados pela CPI. O volume inicial de leite
fornecido as familias atendidas pelo Programa, em setembro de 2002, era de 180 mil litros
a0 més. Contudo, estipulou-se uma meta de compra, prevista para ser acancada em

dezembro de 2002, de 1 milhdo de litros a cada més.

Essa meta nunca foi atingida. De acordo com a Superintendéncia dos Programas de
Inclusdo Social do Governo do Estado de Mato Grosso do Sul, as aquisicbes do Governo
estadual, nos vinte e quatro meses seguintes a inclusdo do produto no programa,
mantiveram a média de 218,67 mil litros de leite a0 més. Apesar de as aguisi¢cdes darem-se
preferencialmente de pegquenos produtores rurais, 0 volume de leite adquirido dos sete
laticinios fornecedores € insuficiente para modificar a dinamica que rege as relacbes de

poder e dependéncia nas transactes efetuadas entre produtores e laticinios.

Lima Filho, Figueiredo e Pires Neto (2003) apontaram a dependéncia dos pequenos
produtores sul-mato-grossenses em relacdo aos laticinios préximos, pois a ata
perecibilidade do produto e a inexisténcia de tanques resfriadores, particulares ou
comunitérios, incentivam o0s pecuaristas a comercializarem sua producdo em um curto
intervalo de tempo, a saber, até as dez horas da manhd do mesmo dia em que houve a
ordenha. Caso isto ndo ocorra, ela serd totamente perdida. Essa situagdo aumenta
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consideravelmente o poder de barganha da indlstria, pois impde a necessidade de

produtores e |aticinios estarem situados na mesma regido, para que a transagao ocorra.

Portanto, as aquisicbes de leite do Governo Estadual beneficiaram os produtores que
estavam localizados préximos aos laticinios que fornecem leite para 0 PSAN. Eram seis
laticinios situados na regido de Campo Grande e um laticinio no municipio de Dourados. A
Figura 2 mostra que essa distribui¢do beneficiou somente produtores de duas bacias de |eite

com o arranjo institucional elaborado no ambito na CPI.

Figura 2 — Bacias de leite onde eram realizadas as aquisi¢des governamentais (2004)
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De acordo com Michels, Sabadin e Oliveira (2003), as bacias de Campo Grande e
Dourados eram responsaveis por 17,28% e 9,81% da producdo de leite do Estado. As duas
respondiam, portanto, por 27,09% do total produzido, o que equivale a 115,75 milhdes de
litros a0 ano. A média das aquisicbes governamentais revela que, anualmente, era
comprado pelo Governo Estadual um volume proximo a 2,27% do total de leite produzido
nas duas bacias leiteiras. Uma gquantidade pouco significativa diante do principal problema
que atinge o setor: a sazonalidade na producgdo, responsavel pela variacdo de até 50% entre
o total produzido na safra e entressafra (MERCOESTE, 2002).
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O carédter subétimo dos resultados al cancados pel os atores inseridos na rede de poder |actea
é visivel, mas perfeitamente compreensivel aluz dateoria. A préxima secéo deste trabalho

apresenta algumas consideracdes finais, a guisa de conclusao.

Considerac0es finais

O fornecimento de leite para 0 Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional pode ser
considerado o principal resultado do processo definido pelas interagdes dos atores da rede
lactea territorial sul-mato-grossense. As preferéncias de diversos atores politicos, nesse
sentido, tornaram-se evidentes ja nas primeiras sessdes da CPl do Leite, ndo sendo
contestadas nesse propdsito por qualquer outro ator publico ou privado.

Como mostra a historia, essas preferéncias parecem reproduzir situagbes passadas, néo
mai s adequadas ao atual contexto social e econémico. Isto parece corroborar a afirmacdo de
DiMaggio e Powel (1991), que sdo céticos em relagdo aos argumentos que assumem como
solucdes eficientes as ingtituicbes que persistem, dado que préticas organizacionais
subdtimas podem persistir por um grande periodo de tempo, argumento este que €
trandadado para as organizacdes, no trabalho de Meyer e Zucker (1989). Os autores
demonstraram que em situagOes onde ocorre a convergéncia de interesses de atores que
possuem elevada dependéncia de outros, tal qual ocorreu com os produtores rurais em
relacdo aos laticinios, ocorrerd um incremento do poder efetivo do grupo que criou a
coaizdo. Mas o resultado usual desse esforgo é a manutencdo de niveis subdGtimos de
desempenho organizacional, tal qual ocorreu com a organizagdo em rede discutida neste
estudo, ainda que a sua permanéncia ao longo do tempo tenha sido reforgada pelo esforco

empreendido pelos atores da rede.

O presente trabalho mostrou que alguns pegquenos produtores, mesmo produzindo em
baixas escalas e com tecnologia rudimentar, obtiveram maior acesso a recursos financeiros,
pelas vendas que passaram a realizar aos laticinios incluidos no rol de fornecedores dos
produtos destinados ao programa social do Governo Estadual. Esses pecuaristas fizeram
uso dos recursos politicos e organizacionais de seus atores coletivos e foram bem
representados no mercado politico, conseguindo, assim, obter resultados favoraveis a seus
interesses na formulacdo da politica de inclusdo do leite tipo C pasteurizado no Programa

de Seguranca Alimentar e Nutricional.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 54 - JAN./JUNHO DE 2009



210 INTERESSES E RECURSOS NA REDE DE PODER LACTEA: UMA ABORDAGEM ESTRUTURAL

A distribuicdo de recursos entre os atores também afetou os resultados por eles obtidos. A
posse de recursos diferenciados — principamente financeiros, tecnologicos e
organizacionais — permitiu aos segmentos industria e distribuicdo manterem o curso das

estratégias adotadas anteriormente a CPI.

As modificagdes referem-se apenas a0 maior rigor no aspecto da regulagéo social, com a
ampliacdo da inspecdo de produtos |&cteos consumidos pela populagdo do Estado. Essa
énfase normativa é perfeitamente compreensivel em decorréncia da investigagdo proposta
pela CPI, que efetivamente pauta-se nas regras formais como elemento principal das

restrigdes impostas pelas “regras do jogo”.

Apesar dos resultados gerados pelo uso dos recursos politicos e organizacionais dos atores
coletivos vinculados aos pecuaristas, tais recursos ndo foram suficientes para que o
Governo do Estado cumprisse a meta estipulada no ambito da CPI, de adquirir 1 milhdo de
litros de leite a0 més. A solugdo desenhada pelos parlamentares, em conjunto com os atores
produtivos, esbarrou nas limitagdes impostas pela alocagdo de recursos estabelecida pelo
Governo Estadual .

O ndo cumprimento da meta pode ser entendido como um resultado da interacéo dos atores
na rede. As caracteristicas da rede de poder territoria lactea indicam uma estrutura com
elevado nimero de membros, o que condiz com os limites fracamente definidos da rede. Os
valores dos membros sdo conflitantes e a integracdo instavel, ocorrendo somente em
situacOes especificas, como periodos de crise no setor. O grau de interdependéncia de
recursos entre os membros da rede encontra-se em um nivel intermediério. O principal
objetivo de alguns atores na rede, principalmente os produtores rurais, € a aquisicdo de
Nnovos recursos. Esses atores buscam a interagdo, mas a rede continua pouco
institucionalizada frente ao conflito de interesses com a industria e o elo responsavel pela
distribuicao.

As caracteristicas estruturais dessa rede mostram um arranjo organizacional proximo a
nocéo de rede difusa, ou sgja, mais instavel, aberta e pouco institucionalizada. Como
consequéncia, a relacdo de poder nessa rede é desigual, dado que os participantes tém
recursos limitados e acesso restrito a formulagdo e implementacdo de politicas. Duas
constatagBes derivam da estrutura observada na rede l&ctea sul-mato-grossense: a) 0s

resultados politicos somente foram obtidos por ndo ameacarem 0s interesses dos grupos
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econdmicos que detém recursos diferenciados, traduzidos em maior poder de barganha; e b)
a implementacdo da politica ocorreu descolada de sua formulagdo, sendo que a agéo
estratégica dos atores interessados ndo foi suficiente para garantir o alcance das metas

i nicialmente estabel ecidas.
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VisOes da organizacao do trabalho: burocracia, taylorismo-fordismo,
psicodinamica do trabalho e a Proposta da Comisséo de Procedimentos
Operacionais da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte -
BHTRANS'

Jodo Cesar Freitas Fonseca® e Ricardo Vinicius Cornélio de Carvalho®

RESUMO: O presente artigo discute, brevemente, alguns aspectos da organizacdo do trabalho a luz do
problema da prescricdo e da realizacdo do trabalho no servigo publico, exemplificando-o através da
experiéncia da Comissdo de Procedimentos Operacionais da Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte. Visa-se ressaltar os corolérios da racionalizacdo objetiva do trabalho que tem se fundamentado,
exclusivamente, nos imperativos da eficiéncia gerencial, como uma oposi¢cdo a “burocratizacdo” do setor
publico. A discussdo perpassa sucintamente as contribuicoes de Max Weber e de Frederick Winslow Taylor
sobre o tema e apresenta a abordagem de Cristophe Dejours e da psicodindmica do trabalho como uma
explanacdo mais ampla acerca de como padrdes rigidos e prescrigdes estéticas devem ser relaxados pela

incorporagdo de uma perspectiva subjetiva da andlise do trabal ho.

PALAVRAS-CHAVE: Burocracia, taylorismo-fordismo, organizacdo do trabalho, psicodindmica do trabalho,

procedimentos operacionais.

ABSTRACT: This paper briefly discusses some aspects of work organization considering mainly the
prescribed work-real work problem at the public sector, herein exemplified by the Standard Operating
Procedures Commission experience at the Transports and Transit Enterprise of the Belo Horizonte city. We
intend to enhance the consequences of work rationalization founded exclusively on an efficiency management
imperative, as an opposition to the traditional bureaucratic management at public sector. Our argument
concisely deals with Max Weber and Frederick Winslow Taylor contributions to the theme, especially, related
to work rationalization, and exposes Christophe Dejours and the psychodynamics of work approach as a
broad explanation of how rigid patterns and steady prescriptions should be relaxed by the incorporation of a

subjective perspective into work analysis.

KEYWORDS: Bureaucracy, taylorism-fordism, work organization, psychodynamics of work, operating

procedures.
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Introducéo

O desenvolvimento do setor publico brasileiro operou-se conjuntamente a formacéo
historica e socioecondmica de industrializag&o tardia do pais, portanto, sua organizagdo ndo
se furta as tensdes contraditdrias do mundo do trabalho delineadas pela pal eta desse tipo de
sociedade capitalista, de textura dependente e contraditoria. Nesse sentido, a gestéo publica
em geral, e a organizacdo do trabalho, em especifico no setor publico, tém acompanhado
tais vicissitudes histérico-econdbmicas, tendo sido operadas de forma errética, instavel,
variando ao longo da mudanca de paradigmas de administracéo publica (KEINERT, 1994)
e ao sabor de modelos de gestdo patrimonialistas (FAORO, 2001), burocraticos ou tecno-
burocraticos, ou gerencialistas (BRESSER-PEREIRA, 1996; 1998).

Tal contexto aduz a compreensdo de que, no Brasil, a “trgjetoria da administragcdo publica
representa uma construcdo histérica de reveses, mudancas de rota, [€] periodos de completa
inércia’ (TORRES, 2008, p. 140), o que leva a constatacdo de que “ndo ha homogeneidade
no modelo brasileiro de administracdo publica’ (OLIVEIRA, 2007, p. 272). Isso ndo
impede a ocorréncia, ainda gue pontual ou episddica, de processos semelhantes ao que
poderia se chamar de isomorfismo* entre o setor publico e o privado, ou dentro das vérias
instncias do setor publico (DIMAGIO e POWELL, 2007). Recentemente, isto tem se
evidenciado pela adocéo de préticas gerenciais privadas no setor publico, como suposta
forma de imbuir racionalidade e eficiéncia a esse segmento, 0 que poderia estar

aproximando o discurso e a prética de gestdo nos dois ambitos.

Essa incorporagdo de préticas de gestdo privada no setor publico ndo tem isentado a gestdo
de pessoas. Na esfera publica, isso tem sido apresentado como uma mudanca
organizacional que promovera a evolucdo natural da gestdo publica rumo a eficiéncia,
fundada na simples adoc¢&o unidimensional de model os gerenciais pretensamente universais
e inovadores, como o gerencialismo. Acreditamos, entretanto, que 0 momento atual estaria

* Este processo denominado de Isomorfismo se “constitui [de] um processo restritivo que forca uma unidade de uma populagdo a se
assemelhar as outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto de condigdes ambientais’. Duas formas mais comuns seriam
identificaveis: o isomorfismo competitivo e o institucional. O isomorfismo institucional seria mais adequado a compreensdo da vida
organizacional moderna, cujas mudancgas decorreriam das suas versdes coercitiva ou coerciva, mimética, ou normativa. O isomorfismo
mimético “resulta de respostas padrdo a incerteza’; o coercitivo, “resulta das pressdes a0 mesmo tempo formais e informais exercidas
sobre as organizagBes por outras organizacOes das quais dependem e por expectativas culturais da sociedade em que as organizagtes
atuam” (DIMAGGIO e POWELL, 2007, p. 121-122). O Isomorfismo competitivo resulta das pressdes de concorréncia no mercado.
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mais proximo de um conceito de crise de matiz gramsciano que propriamente de evolucéo
gerencial. No caso da gestdo de pessoas na esfera publica, por exemplo, coexistiriam um
velho modelo tradicional com énfase na organizagdo formal do trabalho, herdeiro da
Administracgo Burocratico-Patrimonialista, e um novo, ou pretensamente novo, com énfase
nos resultados do trabalho, defendido pela Nova Administracdo Piblica (NAP)>.
Entretanto, argumentamos que a inovacdo gerencialista ndo teria superado a tradicao
burocrética definitivamente.® Embora tenham discursos distintos, ela continuaria
negligenciando as contradi¢coes existentes nas relagdes de trabalho e as implicagdes destas
na subjetividade dos trabalhadores, promovendo ao final apenas um retorno as préticas de
padronizacao do processo de trabalho originérias do taylorismo-fordismo, que também sdo
tipicas na burocracia. Estaria configurado assim, o ambiente de crise em que o velho é tido
COmMO Morto € 0 NOVO Nao consegue hascer, pois Na promove a ruptura necessaria a
mudanca (GRAMSCI, 1978).

De qualquer maneira, a0 tangenciarem o publico e o privado, acostam-se também as
problematizacGes de ambos. Nesse sentido, certas dificuldades referentes a organizagdo do
trabalho no setor publico e no setor privado aproximar-se-iam ndo so pelo fato de ambos
comungarem do mesmo pano de fundo histérico-social, o da sociedade capitalista que os
ampara, i.e., o de uma sociedade que segue reproduzindo os antagonismos comuns a ldgica
do capital, referenciados em oposi¢cdes como: capital e trabalho; execucdo e plangamento;
liberdade e necessidade; autorrealizacdo e alienagdo; exploracdo e emancipacao; prescricéo
e realizacdo; aspectos esses responsaveis por uma vasta gama de injuncgdes e sofrimentos de
ordem fisica e psiquica nos trabalhadores (DEJOURS, 1994; MERLO e LAPIS, 2007;
FARIA e MENEGHETTI, 2007a; 2007b; FERREIRA e MENDES, 2001).

Entretanto, para além da problematizacdo exposta, o atual cen&rio da gestdo publica

brasileira que propugna pela emulacdo direta de discursos e préticas do setor privado

® Ana Paula Paes de Paula (2005, p. 27) sintetiza bem a origem e o significado da Nova Administracio Plblica. Segundo a autora, “os
movimentos neoconservadores buscaram aumentar a eficiéncia do Estado se baseando nas propostas neoliberais e nas recomendagtes da
teoria da escolha publica. No contexto da crise do Estado, essas visdes se somaram a0 movimento gerencialista, resultando em uma
abordagem de reforma e gestdo do Estado que ficou conhecida como nova administragdo publica e que se caracteriza por ter
transformado as ideias, os valores e as préticas cultivados no dominio da administragdo de empresas em um referencia para o setor
publico”.

® A indispensavel reflexao critica sobre os discursos inovadores adotados de forma recorrente pelos gestores tem sido objeto da atencéo
de autores importantes, sendo possivel remeter o leitor aos textos de Grey (2004) e Aktouf (1996) e Gaulgjac (2007).
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preconizados pelo gerencialismo e pela NAP (PAULA, 2005a; 2005b) estaria reforcando
ainda mais as possibilidades de sofrimento, adoecimento e antissublimacdo dos
trabalhadores desse segmento. Na medida em que aumentam as indefinigdes quanto ao
modo de gerir as relacdes de trabalho no setor publico, i.e., em que se propaga a crise da

gestéo de pessoas ha esfera publica, fecunda-se o campo para a angustia.

Com efeito, é razodvel supor que, ao interpolar concepcles organizacionais distintas
(gestdo publica e gestéo privada), obrigando o servidor publico a submeter-se as préticas
gerenciais do setor privado, com as quais ele ndo familiariza 0 seu processo identitario com
0 servico publico, seria deturpado por uma logica privatista que ele ndo reconhece.
Ademais, o modus operandi proposto pela NAP deveria requerer certo acautelamento ao
lidar com a prescricdo e realidade do trabalho no servigo publico, visto se tratar de uma
organizagdo que j& tradicionamente caminharia para exorbitar o nivel de regramentos, haja
vista a tradicional critica ao rigorismo, ao formalismo e a burocratizacdo do setor publico.
Desse modo, emergiria desse quadro — emoldurado em permanentes contradicdes — uma
grande possibilidade de conflitos entre a objetivacéo e a subjetivagdo no processo de
trabalho no &mbito publico, situacBes estas que, irresolutas, causariam ainda mais focos de
sofrimento ao reforgar cargas psiquicas negativas nas relagfes de trabalho (BOUYER,
SZNELWAR e COSTA, 2006; PAIVA e COUTO, 2008; LANCMAN e UCHIDA, 2003).

Existem diversas formas de se aproximar da realidade organizacional para se tentar
compreender as possibilidades, as restricdes e as consequéncias que 0 cenario descrito
acima traz para as relagdes de trabalho no setor publico. Uma delas € a que este artigo se
propde, a de uma percepcdo critica que busca enxergar essas “instancias obscuras’ da
subjetividade no processo de trabalho (FARIA, 2007, p. 3). Obscuras para a burocracia
desumanizada que Weber observou e para a organizagdo racional ou cientifica do trabalho
que Taylor defendeu, uma vez que ambas enxergavam o método e a forma, mas ndo viam o

sujeito; eram visdes sobre a organizacdo do trabalho que ndo enxergavam o trabal hador.

Dessa forma, parte-se de uma analise sucinta da organizacdo do trabalho sob a ética da
burocracia weberiana, para relacionédla com o mesmo objeto visto pelos pressupostos
tayloristas-fordistas. O objetivo € suscitar um questionamento a naturalizacdo da ideia de
gue a resposta a ineficiéncia do setor publico (ou a burocratizacdo do setor publico) deve

vir unicamente pela idealizacdo da prescricdo, representada aqui por propostas de
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padronizacédo do trabalho para gerar eficiéncia. Esse entendimento, na concepcdo dos
autores, apenas propaga as reificacbes dos processos sociais por meio da racionalidade
instrumental, conforme a andlise critica indica (ALVESSON e DEETZ, 2007; FARIA,
2007; VIEIRA e CALDAS, 2007). E, aém disso, acaba por provocar um distanciamento

cada vez maior entre o trabalho prescrito e o efetivamente realizado pelo servidor.

Para nos auxiliar nessa abordagem, trazemos a contribuicdo da Psicodinamica do Trabalho,
principalmente com Dejours (1994) e Degjours e Abdouchelli (1994a; 1994b). Aqui, se
buscar4 expandir a concepcdo de organizacdo do trabalho com a inclusdo de uma
perspectiva que considera além das tarefas prescritas, as atividades, o sujeito, 0 seu
contexto e a sua historia, propondo um cruzamento da objetividade com a subjetividade no
modo de redizacdo do trabalho. A ideia centra é que o taylorismo-fordismo somente
reforca a impessoalidade que a burocracia, formalista por exceléncia, ja prevé e, com isso,
aumenta a potencialidade de sofrimento no trabalho, adicionando um problema a gestdo de

pessoas quando acredita estar resolvendo um problema de ineficiéncia.

Por fim, uma peguena exemplificacdo € apresentada através da experiéncia da Comissao de
Procedimentos Operacionais da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte
(BHTRANS), com vistas a ilustrar, principamente, dois aspectos. (1) uma maneira
alternativa de aproximacéo a prescricdo da realizacdo do trabalho no setor publico; (2) as
consequéncias que a superval orizacdo da norma de conduta padronizada pode trazer para as
relagdes de trabalho, quando se desconsidera a interssubjetividade que as compdem.
Acredita-se que, se é possivel supor que no setor privado o trabalho com sentido é o
trabalho feito de maneira eficiente e o trabal ho eficiente € aquele que tem sentido (MORIN,
2007), e que pode ocorrer um equilibrio entre competitividade e humanizacéo através de
um compromisso ético com foco nas pessoas (VERGARA e BRANCO, 2007), entéo, o
setor publico também pode (e deve) ser pensado como um espaco em que deve prevalecer a
visdo da organizacdo do trabalho que vé o préprio trabalho como resultado de uma tarefa,

mas sobretudo como resultado do esforco e do empenho de uma pluralidade de sujeitos.
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O sacerdocio da razdo instrumental: as organizagdes burocraticas weberianas e a

organizacdo racional do trabalho sob a égide do taylorismo-fordismo

Ao analisar as caracteristicas da organizagdo burocrética, Motta e Bresser-Pereira (2004, p.
44), em determinado momento, destacam a sacralizacao da adesdo a regra e a forma, como
apice da impessoalidade racional desse tipo de organizacdo. Dizem os autores que, nesse
caso “o formalismo se transforma em ritualismo”, e assim, “o funcionério [passa a ser] 0
sacerdote que aplica a norma ritual sem discutir. N& importa que as condicbes
circundantes tenham mudado”. De fato, o proprio Max Weber identificara que em

organizacbes burocraticas “o cumprimento ‘objetivo0 das tarefas significa,
primordialmente, um cumprimento de tarefas segundo regras calculaveis e ‘sem relacéo
com pessoas” (WEBER, 1946/1982, p. 250, grifos no original), portanto, um cumprimento
racional, mas desumanizado. A vantagem desse tipo de organizagdo seria que O
comportamento humano minuciosamente exaurido pela norma asseguraria uma
previsbilidade capaz de garantir sempre que as mesmas acles, racionalmente
premeditadas, sgjam estreitamente executadas de modo a gerar os melhores resultados
possiveis de eficiéncia.

Para auferir tal resultado, a organizacdo deveria conseguintemente combinar aguns
pressupostos indeclinaveis a burocratizacdo e que sao também os principais aspectos de
uma burocracia no sentido weberiano, quais sgjam: (1) garantia de que a autoridade derive
“de normas racional-legais, em vez de tradicionals’, i.e., que sgjam legitimadas pelo seu
cardter raciona e ndo pelo costume; (2) assegurar que “as normas [sgjam] escritas e
exaustivas’, i.e., que prescrevam a totalidade do mundo que regem, sem margens para
dubiedades; (3) promover o “seu cardter hierdrquico’, i.e., apresentar uma estrutura
escalonada rigida e bem determinada; e (4) possuir “uma divisdo horizontal do trabalho, em
que as diferentes atividades sdo distribuidas de acordo com 0s objetivos a serem atingidos”,
i.e.,, estabelecer metas para cada conjunto de tarefas (MOTTA e BRESSER-PEREIRA,
2004, p. 15-17).

E importante salientar, no entanto, que o conceito de racionaidade considerado pela
burocracia € um conceito instrumental, que reduz a racionalidade a um célculo de meios e
fins que gerara um dado nivel de eficiéncia. Trata-se de uma racionalidade de um sujeito

incompleto, em cuja formacdo ndo se encontram caracteres psiquicos de quaisguer
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natureza. Assim, nesse caso, a “eficiéncia € uma forma especifica de racionalidade, na qual
a coeréncia dos meios em relacdo com os fins visados se traduz no emprego de um minimo
de esforcos (meios) para a obtencdo de um méximo de resultados (fins)” (MOTTA e
BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 32). Ta argumento, bastante utilitarista, coaduna-se a
concepcdo da burocracia também como forma de dominacdo, posto que “a razéo
conveniente, formal, instrumental, ndo consegue mais guiar os homens na direcdo da
emancipacdo” (FARIA, 2007, p. 9), mas a sujeicdo irrestrita a regra. O raciocinio
utilitarista, porém, serve apenas para legitimar a dominacdo hierérquica representada na
estrutura burocrética, jamais para libertar, ndo sendo por acaso que Weber valer-se-ia da
metafora da “jaula ou gaiola de ferro” que a racionalidade burocrética representaria para a
humanidade. Nessa burocracia, observa-se, entdo, a reducdo do todo abstrato da razéo a
eficiéncia concreta de razdes préticas, meramente focadas “numa determinada situacéo”,
em gue “tais razdes valem para determinado ator, que tem determinadas preferéncias e quer
atingir determinadas metas’ (HABERMAS, 2002, p. 24).

Os aspectos relacionados a recursos humanos nesse tipo de organizagdo seriam voltados,
portanto, apenas & prescricdo do agir e ao treinamento impessoal da técnica fria, visando
expurgar a sensibilidade das relagtes de trabalho e impedir algum tipo de subjetivagdo do
trabalhador. Desse modo, diz-nos Weber (1982, p. 230-231): “a administracéo burocrética
[...] pressupbe treinamento especializado e completo”, uma vez que “o desempenho do
cargo segue regras gerais, mais ou menos estavel's, mais ou menos exaustivas, e que podem
ser aprendidas’; 1ogo, a Unica preocupacdo seriatreinar profissionais para que aprendessem
exatamente quais agdes executar conforme as descricdes precisas dos procedimentos
formalmente determinados pela autoridade hierarquicamente competente. Dessa forma,
chega-se a conclusdo de que “a administragdo de um cargo [...] se baseia em documentos
escritos (o0s arquivos), preservados em sua forma original ou em esboco” (WEBER, 1982,
p. 230), tal como se vé nos manuais de procedimentos operacionais difundidos nas
organizacbes contemporaneas, bastaria, portanto, escrevé-los, divulga-los e controla-los,

para se ter devidamente organizadas as relagdes de trabalho da organizagéo.

Com €efeito, esse aspecto do rigor burocratico-formal repercute ainda hoje nas organizactes
como legado ainda ndo superado da visdo mecénica das relacdes de trabalho. A esse

respeito, Hall (2004, p. 66) afirma que “aformalizacéo, por sua prépria natureza, ocupa um
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papel central na vida das organizagGes’, na medida em que “a especificacdo de regras,
procedimentos, penalidades e demais aspectos predeterminam muito do que ocorre em uma
organizagdo”. Diante disso, uma das formas de se compreender o sistema social de uma
organizagdo perpassa, inexoravelmente, o conhecimento de suas regras e prescrigoes
formais. Evidentemente, algum grau de formalizacdo € inerente as organizagdes como
estruturas sociais institucionalizadas, mas o que se ressalva aqui € a alienacdo que a
exacerbacdo da regra desumanizada pode acarretar ao individuo. Temos, assim, a evidéncia
de que os limites da absol utizacdo da prescricdo, como Unica e inescapavel aternativa para
a garantia e consolidacdo das proprias organizacoes, parecem se fazer notar com cada vez

maior clareza.

Similarmente, em alguns aspectos, a andlise de Frederick Taylor (1856-1915) acerca da
organizagdo do trabalho em muito se assemelha a esse universo burocrético descrito por
Weber. Taylor ocupou-se, principalmente, do método prético de operacionalizar os ganhos
de eficiéncia decorrentes da especializacdo e da decomposicdo do trabalho. Para tanto,
conforme relembra Morgan (2009), ele defendeu uma série de principios, dentre 0s quais se
destacam: (1) transferir a responsabilidade da organizacdo do trabalho do empregado para o
gerente; (2) usar métodos cientificos para determinar a forma mais eficiente de executar as
tarefas; (3) selecionar a melhor pessoa para desempenhar as atividades; (4) treina-la para
executar as tarefas conforme os métodos prescritos; e (5) fiscalizar o seu desempenho. A
esse conjunto de principios e andlises de processos de trabalho desenvolvidos a priori, por
Taylor, denominou-se Organizacdo Racional ou Cientifica do Trabalho (ORCT).

A abordagem taylorista cuidou, entdo, de demonstrar “a potencialidade da administracéo
(management) para produzir ganhos econémicos através do estabelecimento de préticas e
padrdes de trabalho baseados em métodos cientificos’ (SILVA, 1987, p. 15). Nesse sentido,
racionalizar o trabalho, para Taylor, significava parametrizar préticas e tarefas segundo
uma anadlise sistematica dos tempos e movimentos inculcados no processo de trabalho, de
modo a promover a maxima produtividade advinda da especializacéo, tendo como substrato

a promoc&o de uma dicotomia bésica (que seria extremamente questionada pelos criticos’

" As Escolas das RelagBes Humanas e Behaviorista ou Comportamental fundamentam grande parte da critica, em Administracéo, a
Escolada Administracdo Cientifica. Parauma critica maisradical, ver Braverman (1987).
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da Administracdo Cientifica®), e a oposicdo plangjamento versus execucdo. Nas palavras do
proprio Taylor (1995, p. 26): “O objetivo mais importante de ambos, trabalhador e
administracdo, deve ser a formagéo e o aperfeicoamento do pessoal da empresa, de modo
gue 0s homens possam executar em ritmo mais rapido e com maior eficiéncia os tipos mais

elevados de trabalho, de acordo com suas aptidfes naturais’ (grifos nossos).

Com Henry Ford, a principiologia taylorista experimentou uma difusdo extraordinéria,
sobretudo no pos-guerra. Ford aplicou a producdo o rigor metodolégico procurado por
Taylor, e, com sua linha de producdo, alcancou niveis de produtividade de grande
notoriedade, acompanhados de maior controle e intensificacdo do trabalho, e acirramento
da relagdo capital/trabalho.® Com o fendmeno fordista em acdo, a literatura se ocupou por
tracar a linha Taylor-Ford, que demarcaria ndo s6 uma forma de se pensar as relagdes de
trabalho nas organizagdes capitalistas, mas, também, como uma cosmovisdo da sociedade
capitalista de meados do século XX. Inauguram-se, simultaneamente, a universalizagéo
tanto da producdo de massa quanto do consumo de massa. Assim, 0S propdsitos
generalistas de Taylor, que via em suas ideias 0 verdadeiro motor da prosperidade,™® se
espraiam pelas organizagOes do mundo todo, legando-nos ainda hoje grande influéncia no

mundo organizacional .

Tanto a burocratizac8o quanto a organizagao racional ou cientifica do trabalho ganharam
forca e dindmica na sociedade capitalista. 1sto ocorreu de tal forma que muitos autores
identificam o modo de producdo fordista, suas repercussbes sociais na sociedade de
consumo e a coexisténcia de um Estado de Bem-Estar Social, como um periodo especifico

8 Costumarse tomar a Escola da Administragdo Cientifica tendo Frederick Winslow Taylor (1856-1915) como precursor. Segundo
Chiavenato (2003, p. 48), essa “ escola era formada principal mente por engenheiros’, como o préprio Taylor, que “galgou sucessivamente
0s postos de apontador, chefe de turma, assistente de contramestre, mecéni co-chefe, desenhista-chefe, engenheiro-chefe” (SILVA, 1987,
p. 58). Além dele, outros nomes mormente vinculados & Escola séo os de Henry Lawrence Gantt (1861-1919), Frank Bunker Gilbreth
(1868-1924), Lilian Gilbreth (1878-1961), Harrington Emerson (1853-1931), Carl Barth (1860-1939) e Henry Ford (1863-1947).

° De acordo com Cipolla (2003, p. 84), Ford mecanizou a exploragio Taylorista que antes dependia da supervisio direta do
administrador. Assim, “a transformagdo da manufatura em esteira transforma o taylorismo numa imposi¢do da prépria tecnologia.
Tempos e movimentos adequados ndo sd0 mais uma determinagdo externa ao trabalhador e, portanto, passivel de oposi¢éo, mas uma
necessidade de adaptagdo do proéprio trabalhador ao ritmo do trabalho coletivo agora ditado néo pelo préprio trabalho coletivo, mas pela
velocidade do transporte do produto em processo através dos trabal hadores da fébrica. Assim, quando o taylorismo advém de um sistema
mecanico temos o que se chama de fordismo” (grifos no original).

10 Conforma ressalta Benedicto Silva (1987, p. 18), “Taylor via em seu sistema a chave de algo muito mais importante do que o bom
funcionamento das empresas industriais. Para ele, a administragdo cientifica poderia conduzir a humanidade a dias muito melhores, talvez
aum estégio de abundéancia, talvez a solugéo de todos os conflitos entre o capital e o trabalho”.

™ A este respeito, diz Morgan (2007, p.35) que “enquanto Taylor é frequentemente visto como um vil&o que criou a administracéo
cientifica, € importante ter em mente que ele foi realmente parte de uma tendéncia social mais ampla que envolve a mecanizagéo da vida
deumaformagera”.
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do capitalismo que combinava o modelo taylorista-fordista de organizacéo das relacbes
sociais de trabalho sob a l6gica do capital e aparato burocrético do Estado Keynesiano
(HARVEY, 1993; BOYER, 1990; LIPIETZ, 1988). Nesse sentido, Gramsci (1978b) ja
apontava uma estreita relacéo do fordismo a um novo tipo de sociedade, consumista e
reprodutora da exploraciio do homem pelo capital. E preciso compreender, no entanto, que
ndo foi tdo-somente o mundo capitalista que experimentou a epopéia da organizacdo
racional do trabalho e do culto a burocracia; o exemplo socialista da URSS é comumente
citado como sendo, também, um expoente desta natureza.

Criticas a visdo taylorista-fordista do trabalho e a racionalidade instrumental

burocratica: a organizagdo do trabalho para além do previsivel e do padronizado

A racionalidade burocratica se espraiou pelo mundo, mais como méaxima da eficiéncia que
como efetividade. Afinal, a racionalizagdo prevista no modelo burocrético weberiano era
um tipo ideal concebido pelo socidlogo aleméo e ndo subsistiatal como descrito. Tal como
afirmam Motta e Bresser-Pereira (2004, p. 43), se “0 segredo da maior eficiéncia das
burocracias estd na possibilidade de previsdo efetiva do comportamento dos membros das
organizagBes. Na prética, entretanto, isso jamais se verifica inteiramente”, posto que a
pluralidade de comportamentos segue a pluralidade de sujeitos e leva a multiplicacdo da
imprevisibilidade.

N&o haveria, pois, como se evocar tal previsibilidade contra a multidimensionalidade dos
individuos que cada organizagdo incorpora, € Cujos comportamentos se inter-relacionam
sinergicamente, amoldando-se, transformando-se; tensionando-se e distendendo;
conformando uma imensa variedade de acdes racionais e afetivas, imersas em realidades
particulares e coletivas distintas. Movedicos, tais comportamentos se consubstanciam em
um amagama de subjetividade inatingivel a simplicidade estética da conduta prescrita.
Talvez, por isso mesmo o tipo ideal weberiano surge mais como alerta que como meta.
Giddens (1991, p. 17) reconhecera isto ao qualificar Weber como “o mais pessimista entre
os trés patriarcas fundadores’ da sociologia, vez que o sociélogo aleméo estava “vendo o
mundo moderno como um mundo paradoxal onde o progresso material era obtido apenas a
custa de uma expansdo da burocracia que esmagava a criatividade e a autonomia

individuais’.
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O taylorismo-fordismo também néo destoa muito desta visdo lugubre. Por mais que se
insuflassem os ganhos de produtividade e eficiéncia, suas préticas extremadas também
findaram por gerar problemas fisicos e psiquicos nos trabalhadores, uma vez que |hes
implicava um sacrificio demasiadamente pesado, tanto objetiva quanto subjetivamente, ao
esvaziar-lhes o conteido do trabalho ao mesmo tempo em que o intensificavam em termos
de carga necesséria a sua execucdo. Ao fazé-lo, cerceavam e desumanizavam-lhes o agir, de
tal modo que ao cabo predestinavam aos trabalhadores o fardo daqueles “que ndo podem
mais ser sujeitos de seu comportamento”, mas apenas reificagcdo do desegjo do empregador
(DEJOURS e ABDOUCHELL, 1994, p. 42).

A esse respeito, Lancman e Uchida (2003, p. 79) afirmaram que “Taylor (1995), quando
prop6s a Organizacdo Cientifica do Trabalho (OCT) [...], aparentemente buscou eliminar a
subjetividade do trabalho por meio do controle dos corpos dos trabalhadores cindidos de
suas mentes’. Por isso mesmo que Merlo e Lapis (2007, p. 63) argumentaram que “no
modelo taylorista, a principal fonte de agressdo a salde do trabalhador € a propria
organizacao do trabalho” (MERLO e LAPIS, 2007, p. 63), hgja vista que muito além de ser
apenas uma decomposi¢do de tarefas é, também, um mecanismo de dominagéo e violéncia.
Nas palavras de Faria (2007a, p.209) “tal sistema permite [...] ndo apenas definir a 'melhor
maneira de produzir', mas subsidiar as geréncias com um padréo de avaliacdo e controle do
trabalho e dos trabalhadores’ que lhes promovera uma agresséo psiquica em razdo de
incorrer em “exploracdo dos aspectos psicolégicos do sujeito trabalhador em favor da
organizagdo”; por meio, dentre outros fatores, de angustias como as “do sofrimento em
realizar bem as tarefas, da ansiedade de ver o0 seu trabalho ser reconhecido ou pelo menos
ndo questionado, da frustracdo de néo ser valorizado pelo trabalho desenvolvido” (FARIA e
MENEGHETTI, 20073, p. 287).

Além disto, depde contra a racionalizacdo burocratica e taylorista-fordista a incansavel
busca de previsibilidade e padronizacdo. Ora, a realidade organizacional € permeada de
imprevisibilidade, tanto do sujeito trabalhador quanto da prépria situacdo de trabalho, que
nunca se repete. Como o segundo mergulho no rio, a que fazia menc&o Heréclito de Efeso,
posto que a cada instante, tanto o mergulhador quanto o rio sdo distintos do momento
anterior. A exigéncia feita ao trabalhador de agir sobre o imprevisto, o inesperado,

principamente se consideradas as condi¢cBes burocréticas, tayloristas e fordistas de
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organizacdo, produz inevitavelmente empecilhos a gestdo de pessoas, visto que “nesta
condicao, o trabalho constitui a gestéo de imprevistos, que provavelmente, configurar-se-8o
como problemas a serem resolvidos’ e ndo como caracteristicas do sujeito, racional e
emocional mente engajado no trabalho (ABRAHAO e TORRES, 2004, p. 70).

A padronizacdo, quando exorbitada, também seria uma incongruéncia, pois, conforme
Degjours e Abdoucheli (1994, p. 41): “e se a multiplicidade dos modos operatérios
escondesse precisamente a multiplicidade dos Sujeitos?’ Seria possivel que todos agissem
da mesma forma? E concebivel sempre haver o mesmo procedimento, e para todos? O
trabal ho efetivamente realizado tem como ser idéntico ao prescrito? Mas, ab mesmo tempo,
seria possivel imaginar uma organizacdo sem um minimo de prescricdo, padronizacéo e
burocratizacdo? Estas sd@0 agumas das perguntas a que o arcabougo tedrico da
Psicodindmica do Trabalho nos auxilia a responder.

A racionalizacdo ampliada: a organizacdo do trabalho segundo a psicodinamica do
trabalho e a experiéncia da comissdo de procedimentos operacionais da empresa de

transportes e transito de Belo Horizonte

Apesar das criticas apresentadas, as reformas propostas ao setor publico brasileiro tém se
assentado na tentativa de desfazer a “burocracia’ do setor publico importando préticas do
setor privado. Assim, tomando como exemplo o caso especifico do Estado de Minas
Gerais,*? uma parte do arcabouco tedrico que fundamenta o “choque de gest&o” propugna
pela ideia de que “as fungdes operacionais ocupam muito tempo das pessoas de uma
empresa e sd0 centradas na padronizacdo. Nao pode haver nada mais importante! [...],
portanto, gerenciar € estabel ecer novos padrdes, modificar os padrdes existentes ou cumpri-
los. A padronizagdo é o cerne do gerenciamento” (FALCONI, 2004, p. 26). Dessa forma,
“0s gerentes de empresas publicas, de acordo com essa tendéncia, devem procurar a

maxima eficiéncia na administracdo do ‘negocio’, conforme os moldes da gestdo de

2 E importante observar que apesar de optarmos neste texto por analisar uma empresa do ambito da Administracdo Pablica Municipal, o
Choque de Gestéo adotado pelo Governo do Estado de Minas Gerais parece exercer significativa influéncia nos discursos, agdes e
representagdes dos diferentes atores sociais implicados na gestao de servicos publicos no estado mineiro, em geral, e na sua capital, em
particular. S&o exemplos destas similitudes o proprio modelo de gestéo atualmente em desenvolvimento na capital mineira onde figurardo
“Projetos Sustentadores’, tais como existem os “ Projetos Estruturadores” no Estado, a definic&o de “Areas de Resultado”, também nos
moldes do modelo estatal, e, 0 uso de consultorias privadas para modernizar a gestéo.
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empresas privadas, nas quais o resultado € um dos principais indicadores de sucesso”
(PAIVA e COUTO, 2008, p. 1.195). Mas que resultado? E obtido a qual nivel de sacrificio
do trabalhador? A simples padronizacdo do processo de trabalho n&o seria suficiente para
assegurar esta almejada eficiéncia, pois, para tanto, € necess&rio que a realidade ocorra

exatamente como o0 que fora prescrito, 0 que costuma Nn&o ocorrer.

Ao gestor publico ndo restaria alternativa, sendo, seguir a orientacdo: “assegure-se de que
todos os Operadores, em todas as turmas, que executem a mesma tarefa, estgam
conduzindo o seu trabalho da mesma maneira’ (FALCONI, 2004, p. 56). Porém, conforme
discute Dejours e Abdoucheli (1994, p. 41), “e se cada modo operatorio ndo fosse um
comportamento mudo, mas o compromisso entre Desgjo e Realidade, elaborado
individualmente por cada trabalhador?’. Nesse sentido, a eficiéncia ameada poderia
desencadear um processo de esgotamento, fadiga, sofrimento e adoecimento do trabal hador
gue ndo so deterioram a fundamentacéo fria da padronizacdo, mas também a questionam do
ponto de vista ético, sobre o valor moral da organizacéo do trabalho que ignora a formacéo
psiquica do sujeito. Nesse caso, essa racionalizagdo taylorista-fordista e a burocratizacdo
traduzir-se-iam em aflicdo e angUstia, 0 que redundou, nos estudos de Dejours e
Abdoucheli, na constatacdo de que “a organizacdo do trabalho aparece na clinica
psicopatol 6gica como a expressdo da violéncia que pode implicar uma generalizagdo na

ordem datécnica’.

Porém, como a pergunta que encerra a secdo anterior sugere, ndo seria possivel que uma
instituicdo sem um minimo de organizagdo do trabaho, e pensar um mundo em que todo
trabalho sgja necessariamente sofrimento € imaginar o mundo da existéncia impossivel, da
felicidade ausente. Dai o salto epistemoldgico da psicopatologia do trabalho para a
psicodinamica do trabalho.* A organizaco do trabalho ndo seria mediadora apenas da dor,
mas também do prazer no ato de trabalhar e nas relagdes de trabalho, i.e., consoante a

maneira como o sujeito trabalhador e as condi¢cdes de trabalho forem consideradas pelos

8 Segundo Heloani e Lancman, (2004, p. 82), “a Psicodindmica do Trabalho busca compreender os aspectos psiquicos e subjetivos que
sdo mobilizados a partir das relagdes e da organizagéo do trabalho. Busca estudar os aspectos menos visiveis que sao vivenciados pelos
trabalhadores ao longo do processo produtivo, tais como: mecanismos de cooperagdo, reconhecimento, sofrimento, mobilizagdo da
inteligéncia, vontade e motivagdo e estratégias defensivas que se desenvolvem e se estabelecem a partir das situagoes de trabalho”. Dessa
forma, “a organizagdo do trabalho [é] a responsavel pelas consequéncias penosas ou favoréveis para o funcionamento psiquico do
trabalhador” (MENDES, 1995, p. 34). Ao passo que “a organizagdo do trabalho aparece na clinica psicopatol 6gica como a expressdo da
violéncia que pode implicar uma generalizag&o na ordem da técnica’.
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gestores, a psicodindmica do trabalho sugere que “€ a organizagdo do trabalho a
responsavel pelas consequéncias penosas ou favoraveis para o funcionamento psiquico do
trabalhador” (MENDES, 1995, p. 34, grifos nossos).

Conforme salientam Abrah&o e Pinho (2002, p. 47), “nessa abordagem, o trabalhador é o
sujeito ativo do processo, pois a depender da situacdo com a qual € confrontado, ele
transforma permanentemente a sua atividade, como forma de responder as demandas que se
apresentam”. Com isso, a padronizagdo e a regra podem ser ferramentas Utels tanto para a
melhoria quanto para a precarizagcdo do trabalho, pois 0 sujeito trabalhador € um sujeito
responsivo, que erige estratégias de defesas conscientes e inconscientes, que racionaliza o
trabalho ndo do ponto de vista utilitarista, mas do ponto de vista da complexidade e da
perplexidade. Por conseguinte, “se o trabalhador é capaz de pensar o trabalho, de elaborar
essa experiéncia ao falar, de ssimbolizar o pensamento e chegar a uma interpretacéo, ele tem
a possibilidade de negociar, de buscar um novo sentido partilhado, de transformar e fazer a
organizacao do trabalho evoluir” (LANCMAN e UCHIDA, 2003, p. 86). Dessa forma, cada
sujeito ao trabalhar modificara, com suas peculiaridades e histéria, a forma de se trabalhar,

impedindo que haja apenas um modo agir, tal como apenas um modo de ser.

Uma das formas de avaliar essas relacbes se da através da perquiricdo da dualidade,
prescricéo e realidade. Pelo exposto anteriormente, tem-se que a padronizacdo determinada
pela ORCT mediante um procedimento operacional padréo (POP) elaborado, como
usual mente acontece, por um gestor especialista em um cargo superior, de forma escrita,
formalizada, € uma norma burocrética, visto ser uma regra racional, legal, impessoa e
hierarquicamente legitimada. E, sendo assim, seria pretensamente uma prescricdo de um
modo de agir. Uma determinacdo exaustiva de conduta* Segundo Falconi (1990; 2004), o
procedimento operacional padrdo (POP) ou standard operation procedure (SOP) é um
instrumento da qualidade total essencial para o gerenciamento da rotina de trabalho. Trata-
se de um documento formal, escrito (por vezes, pictorico), que descreve uma unica

sequéncia correta de tarefas prioritérias a serem realizadas em um processo de trabalho.

I ronicamente, a incorporagéo de procedimentos operacionais padronizados nos moldes do setor privado, dadas as caracteristicas desse
tipo de procedimento (racionalidade instrumental, utilitarista, desumanizada), finda por acarretar justamente uma neo-burocratizagéo no
setor publico, apesar de ser comumente apresentada como forma de combater a “burocracia’, tomada aqui como “excesso de entraves
formais’. Ou seja, tenta-se racionalizar uma organizagdo por ser formal em demasia, através da formalizag&o de novos processos.
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Segundo esse autor, qualquer desvio do POP durante a realizacdo daguela atividade
representa uma “anomalia’ e exige uma acdo corretiva. Portanto, o POP representa a
decomposicdo de uma atividade em tarefas que deverdo sempre ser feitas de uma mesma
maneira, na mesma ordem, por qualquer individuo que seja responsavel por aguela
atividade.

Ora, sob os auspicios da psicodinamica do trabalho, Borges (2004, p. 47) assevera que: “0
trabalho, definitivamente, ndo pode mais ser visto como uma sequéncia de operagOes
repetidas, programadas, padronizadas, mas torna-se uma sequéncia de eventos que se
cruzam, modificam-se e ultrapassam o saber e aacdo de um Unico individuo”. Dessaforma,
lanca-se suspeicdo sobre a generalizagdo e a universalizacdo das tarefas propostas nas

prescricoes padronizadas.

E baseado nisto que se pode compreender que o trabalho é mais do que uma mera dimens3o
técnica, restrita e atomizada. N&o existe sO a tarefa, em si; coexistem tarefas e sujeitos,
equipes e processos, internalizactes e externalizagdes; importa determinar o que se faz, mas
também importa compreender quem faz, e como este sujeito lida com as dimensdes das
tarefas que executa. Ora, nesse sentido, a psicodinamica do trabalho se aproxima da
ergonomia, onde, também, os “estudos demonstram uma diferenca entre o que € previsto e
0 que é redizado, entre 0 desgavel e o real, pois nas situacdes de trabalho ocorrem
variagdes frequentes, em decorréncia de vérios fatores. Dentre eles, vale ressdtar a
organiza¢ao do trabalho bem como aqueles relacionados as caracteristicas do traba hador”
(ABRAHAO, 2000, p. 51). Assim:

Se, em estruturas organizacionais tayloristas, acreditava-se que
apenas seguir as normas, 0S procedimentos escritos e as
prescriges, era suficiente para se realizar o trabalho, os estudos
ergologicos sustentam 0 que 0 movimento dos trabalhadores ja
afirmava. a prescricdo nunca € suficiente para dar conta da
producdo exigida. O trabalho real (efetivamente realizado) exige
sempre uma mobilizagdo cognitiva e afetiva do trabalhador. O
trabalho, na realidade, nunca é s mera execucdo (BORGES, 2004,
p. 43).
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Vegamos, entdo, a experiéncia da Comissdo de POP da BHTRANS. A BHTRANS é uma
empresa publica do municipio de Belo Horizonte cuja finalidade precipua, definida no
decreto que a instituiu,™ é de planejar as atividades de transporte e transito da capital de
Minas Gerais. Naletradalel, em seu art. 4° tem-se que aBHTRANS: “tem por objeto todo
o plangamento, a organizacdo, a direcdo, a coordenacdo, a execucdo, a delegacdo e o
controle da prestacéo dos servigos publicos relativos ao transporte coletivo e individual de

passageiros, trafego, transito e sistemaviario do Municipio de Belo Horizonte”.

Boa parte dessas atividades, tidas como mais ostensivas, sdo realizadas pelos seus agentes
de transito. De acordo com o Anexo |, do Cédigo de Transito Brasileiro (doravante, CTB),
0 agente da autoridade de transito é a “pessoa, civil ou policia militar, credenciada pela
autoridade de transito para o exercicio das atvidades de fiscalizagdo, operacéo,
policiamento ostensivo de trénsito ou patrulhamento”, e fiscalizac8o € o “ato de controlar o
cumprimento das normas estabelecidas na legislacdo de transito, por meio do poder de
policia administrativa de transito, no ambito de circunscricdo dos 6rgdos e entidades

executivos de transito e de acordo com as competéncias definidas neste Codigo”.

Tals agentes, comumente denominados de fiscais, estabelecem, entre outros aspectos, 0
contato direto com o cidaddo ao se substabelecerem nas vias e logradouros publicos de
Belo Horizonte em atividades de rotina operacional que em sua maioria visam a aplicacéo
das normas do codigo de transito brasileiro. Decorre desse fato a descri¢do recorrente na
empresa de que eles sGo “a BHTRANS na rua’, como forma de simbolizar a
responsabilidade que carregam ao atuar autonomamente, mas devidamente coordenados,
fora do ambiente interno da organizacdo, agindo diretamente nas varias regides da cidade
guando sdo identificados metonimicamente pelos cidaddos como sendo a BHTRANS em

suaintegralidade.

Com efeito, em sua situacéo laboral, os agentes de transito se encontram demasiadamente
expostos, posto que suas atividades, por mais que sejam programadas, lidam flagrantemente

com o imprevisto (dos acidentes de transito a conduta dos concidadéos inconformados), e

% Trata-se do Decreto Municipal N.° 7.298, de 5 de agosto de 1992, que regulamento a Lei Municipal n° 5.953, de 31 de julho de 1991,
gue autorizou o executivo da capital mineira a constituir a BHTRANS. Houve demais alteragBes decorrentes de outros decretos, mas que
escapam ao interesse deste trabal ho.
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ainda carregam o peso da imagem, pois como corporificacdo da empresa que representam,
encampam-lhes todas as criticas como se a eles fossem designadas. Convivem
cotidianamente com a oscilagdo do emocional oriunda da organizagdo do trabalho, que vem
tanto da tensdo e pressdo devidos ao conflito direto com cidaddos quanto da prépria
mutabilidade do real frente a exiguidade da prescricdo operacional programada. Conforme
apontam Lancman et al. (2007, p. 81), “a natureza do servigo prestado nem sempre agrada
aos municipes (fiscalizag8o, cobranca e restricdo do uso do espaco publico, emissdo de
multas etc.)”. O poder de policia exercido pelos mesmos, ao restringir diretamente direitos
e ao aplicar penalidades administrativas, expde-nos ao risco e areacdo adversa. Destarte, “0
contato direto com 0s usudrios, por vezes torna esses trabalhadores [ ...] alvos e anteparo de
irritacdo, insatisfagcdo, revolta e agressbes, que estariam, na maior parte das vezes,
destinadas as institui¢es que eles representam”.

Diante disso, os agentes tém tido sua imagem demasiadamente questionada pela sociedade,
a0 mesmo tempo em que tém sua importancia relevada pel os érgaos publicos; uma medida
simbdlica de tentativa de reconhecimento é a institucionalizagdo de sua relevancia™ Isto,
porém, findaria por promover “um conflito identitério entre a importancia, legitimidade e
credibilidade que atribuem aguilo que fazem, ao esfor¢o despendido para o trabaho, e a
falta de reconhecimento socia” (LANCMAN et al, 2007, p. 81). E, em meio a esse
amalgama de condi¢bes propicias ao sofrimento e ao conflito, insurge a necessidade da
regra como forma de permitir, tal como se entende na BHTRANS, a definicdo de
procedimentos operacionais para “evitar o desgaste do agente e do cidadéo”, preservando

ambas as partes sem prejudicar a aplicabilidade do CTB.

Nesse sentido, haveria uma crenca no procedimento operacional padronizado como
mecanismo de defesa dos agentes em face dos infortunios a que se expdem, mas, também,
como instrumento de organizagdo do trabalho. Como definem Dejours e Abdoucheli
(1994b, p. 125), a organizacdo do trabalho possui, “por um lado, a divisdo do trabalho:
divisdo de tarefas entre operadores, reparticdo, cadéncia e, enfim, o modo operatério

prescrito”, que seria 0 documento escrito definindo exaustivamente as formas de agir do

%6 Nesse sentido, aLei Municipal n.° 8.925/04, e sua alteracio pela Lei Municipal n.° 9.369/07, que instituiu o Dia Municipal do Agente
de Trénsito, antes em 21 de maio e atualmente em 18 de setembro.
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trabalhador; e “por outro lado a divisdo de homens: repartico de responsabilidades,
hierarquia, comando, controle etc.”, i.e.,, quem faz o qué. Porém, seria possivel ta

documento abarcar toda a variabilidade de situagdes de trabalho que os agentes deparam?

Conforme visto, um dos problemas da visdo burocrética € o excessivo apego as regras. De
certa forma, a padronizacéo proposta pela Comissédo de POP BHTRANS caminha para a
burocratizacdo, no sentido que busca imbuir uma racionalidade impessoal na conduta dos
agentes. Se entendermos gque o CTB, com seus 341 artigos, define uma série de regras a
serem observadas pel os agentes em sua rotina de trabalho, que consistem, em esséncia, em
sua aplicacdo, um POP nada mais seria que prescrever ainda mais uma acéo ja
demasiadamente prescrita. Assim, sabendo que existem hoje, na BHTRANS — entre
vigentes e em discussdo —, 29 procedimentos referentes ao transito, 7 administrativos, 7
emergenciais e 7 sobre atividades em estagdes de 6nibus, somando-se todo o regramento da
legislacdo de transito em vigor, o resultado inevitavel seria o completo distanciamento do
prescrito do POP da realidade dos agentes, a comecar pela impossibilidade de conhecer o

Seu vasto conteldo.

De fato, € pela grande recorréncia a geréncia responsavel pela coordenacéo das atividades
da Comissdo de POP para sanar dividas que se percebe que os POPs ndo sdo muito bem
conhecidos por boa parte dos agentes. Assim, ao inves de provocar eficiéncia, a existéncia
de tantos POPs nada mais seria que “burocratizacdo”, em sentido pegorativo, como
“papelada’, inerte, e longe de conseguir amparar a conduta do agente na rua, que é fluida,
cercada de imprevisibilidade. Porém, a Comissao de POP acredita estar certa ao emular a
proposta defendida pelo setor privado de padronizagdo, tentando esgotar as possibilidades
de conduta dos envolvidos, pois, como discutido, esta seria a Unica possibilidade de se
auferir eficiéncia no setor publico, garantindo que “todos atuem da mesma maneira’,

inexoravel mente.

Entretanto, o0 acompanhamento das atividades operacionais dos agentes nos permite ver que
€ impossivel que todos se comportem da mesma maneira, pois a forma de lidar com o
cidaddo muda de acordo com o perfil e a personaidade do agente, bem como 0 modo com
gue cada agente segue as orientacOes de seus coordenadores ou com os demais colegas de
trabalho. Da mesma forma, mesmo em atividades mais simples, como equipar a viatura

com a sinalizag&o necessaria (cones, balizadores, barreiras plasticas etc.), por mais que haja
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um POP de seis paginas prescrevendo o modo como o fazer, detalhando quem o faz e como
o fazer, cada agente realiza tal atividade de forma distinta; inclusive, relacionam-se de
modos diferentes com 0s gjudantes que os auxiliam nessa tarefa. Por mais que o POP tente,
ndo conseguird prescrever qual devera ser a reagdo desse auxiliar diante do pedido de
assisténcia do agente para carregar a viatura com os equipamentos de sinalizacdo viéria, ou
diante da orientacdo (como prediz o referido documento) de que “realize tal atividade

sozinho”.

Um exemplo recente sobre como o0 excesso de prescri¢des pode provocar a carga psiquica
negativa sobre os agentes refere-se as atividades de remocdes de veiculos, que atualmente
ficam a cargo de uma subconcessionaria. Essa subconcessionaria disponibiliza os reboques
para a remocao de veiculos em situacdo de infragdo, mas cuja operacionalizacdo ha de ser
amparada e fiscalizada pelo agente a bordo. Existem procedimentos operacionais na
BHTRANS que determinam a maneira como se deve executar tal atividade: prescrevendo o
exato papel do reboquista e dos agentes; a forma de proceder; o tipo de veiculo; os
documentos a serem lavrados; e as orientagdes a serem informadas aos cidaddos. Porém,

tais documentos ndo impediram gue se colidissem os interesses e se gerasse um conflito.

Do ponto de vista taylorista-fordista, 0 esforgo de racionaidade utilitarista teria sido
satisfeito e o trabalho estaria acabado; bastaria cobrar-se do agente a conduta prescrita para
obter-se o resultado eficiente. Porém, como o trabalho envolve mais que a mera razéo
instrumental, ndo estavam previstos os problemas que decorreriam do julgamento subjetivo
do agente, que insatisfeito com a natureza da prestacdo do servico, a cargo de uma empresa
subcontratada, se recusa a realizar remogdes que considera incoerentes com o interesse
coletivo e amparadas por uma |6gica privada de lucratividade ndo coincidente com aldgica

~ 0

publica de preservacéo “do melhor para a cidade’.

Dessa forma, em depoimentos apresentados em reunides gerenciais, surgiram testemunhos
de insatisfacdo, frustracdo e tristeza que impediram a execucdo do servico e que “fizeram
parar pra pensar sobre o meu trabalho”, tornando “sem sentido” realizé-lo de um modo que
se julgava moramente equivocado, como foi dito por um dos agentes. A forma de
execucdo, o reboque, a situacdo de infragdo eram similares, mas alguns agentes, devido as
suas formacgOes psicossociais especificas, sentiram “um grande mal-estar” em agir da

mesma forma em qualquer dos casos. Note-se que aqui €les questionam n&o apenas 0 modo
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operatorio, mas também o sentido da prescricdo de agir sob a logica do capital que seria
diferente do agir sob aldgica do interesse publico; por mais que o conteldo da tarefa fosse

0 mesmo, 0s sujeitos trabal hadores néo o s&o.

O desgaste psiquico se intensificou de modo que ocorressem reclamagdes da contratada de
que suas atividades estavam sendo prejudicadas, 0 que gerou insatisfacdo por parte dos
agentess que passaram a ter dificuldades de lidar com os condutores dos reboques
(reboquistas), alegando pressdes para agir em desconformidade com o que acreditavam ser
a finalidade operacional. Apés o relato do fato em reunido na geréncia responsavel pelo
acompanhamento desse contrato, a quantidade de auséncias justificadas ao trabalho da
equipe de agentes envolvida com as atividades de remocdo aumentou, de janeiro a junho de
2009, 97%. O aumento mais relevante foi no més seguinte a0 que se apresentou a
reclamacdo, em que as auséncias justificadas aumentaram cerca de 200%, tendo reduzido
apos posicionamento formal da empresa para resolver a situagdo. Cumpre destacar que,
durante as discussfes, levantou-se a hip6tese de o problema decorrer do procedimento
estabelecido, que seria “inadequado” para o bom funcionamento do trabalho em equipe de
agentes e dos funcionarios terceirizados, embora fosse “adequado” do ponto de vista da
forma de proceder as remocfes. Ou segja, 0 procedimento ndo esgotava a complexidade
subjetiva que o trabalho realmente exigia. Cabe destacar ainda que, em média, no periodo
apos os relatos, 80% das auséncias justificadas decorreram de atestados e licencas médicas.
O indice de absenteismo que vinha diminuindo no inicio do ano de 2009 sofreu uma forte

inflexd em meados do ano.

Da mesma forma, se apenas a regra fosse suficiente, pela letra fria do codigo bastaria
aplicar a multa para que muitas das atividades dos agentes se realizassem proficientemente.
Mas a conduta do agente permite ver que a orientacdo, a cortesia e o juizo de ponderacéo da
regra fazem com que se proceda de modo alternativo ao prescrito, de modo a ser “mais
justo com o cidaddo”, o que por vezes é mais bem visto e valorizado pelo préprio cidaddo
gue a estrita aplicacdo da lei. As acBes de orientagdo sd0 usuamente mais bem
compreendidas como educativas; 0 que, pela definicdo da regra, extrapola a atividade do

agente de apenas aplicar o codigo.

Igualmente, ha o risco de que a prescricdo venha a tornar-se um fim em si e que atravanque

o procedimento ao invés de racionaliza-lo, tal como ocorrera com 0 mesmo procedimento
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de carregamento da viatura com sinalizacdo em que houve grande discussdo sobre quem
deveriafazé-lo. Nado havendo consenso sobre 0 assunto nas reunides da Comissdo de POP,
dispensaram-se modos operatérios distintos que foram questionados e acabaram por se
ameacar a ndo sair para as aividades de rotina enquanto nd houvesse um POP
descrevendo literalmente como proceder, exemplificando-se com “todas as palavras

possivels’, todas as acfes hecessarias.

Por isso, frisa-se que também a auséncia de procedimentos pode agravar e prejudicar as
situagdes de trabalho, posto que o conflito e a anglstia quanto a situacdo descrita
anteriormente geraram desgaste emocional nos membros da comissdo e entre algumas
equipes de trabalho quanto a forma correta de se proceder. Por isso que a Comissdo de POP
possui um interesse a mais. Trata-se de um espaco de deliberagdo coletivo, ndo de uma
regra imposta, mas avencada entre pares, pois 0s proprios agentes sdo indicados pelas
respectivas geréncias para participar da reunido que ocorre semana mente e visam deliberar
sobre questdes envolvendo os diversos modos operatorios existentes, apontando solucdes
para os problemas emergentes. E uma forma de democratizar em algum grau a organizagao
do trabalho e de aproxima-la da readidade, posto que exemplos como os citados neste
trabalho foram apresentados pel os préprios participantes que sobre eles debatem de modo a

identificar os desvios que aregra provoca e os limites de sua aplicacéo.

O espaco publico criado pela Comissdo de POP enquadra-se como sendo um espaco
politico; em que as relagbes de poder tentam ser suavizadas de modo a evitar que
prescricbes natimortas sejam elaboradas e, a0 mesmo tempo, ensgar o redesenho de
processos que déem oportunidade ndo s6 a otimizagao procedimental do modo operatorio,
mas que avaliem as condicdes de trabalho dos sujeitos envolvidos, suas experiéncias e suas
necessidades. Tal ato tem contado com o respaldo da diretoria, que valoriza ainiciativa em
situagcdes mais agudas — como o ocorrido em relagcéo ao problema das remogdes —, onde a

discussdo em pauta na Comisséo foi peremptoriamente recomendada.

Contudo, por vezes, persiste o0 vicio de que a letra corrigira a conduta e a padronizacéo
solucionara toda a insatisfacio no trabalho, o que é falho. E preciso procurar mais do que a
mera definicdo de modos operatérios para se obter satisfacdo no trabalho, mas, de qualquer

forma, a existéncia desse espaco € uma boa ideia para a organizacéo do trabalho no setor
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publico, que merece ser desenvolvida, e ndo a mera imitagéo do setor privado na adogdo de

métodos que este considera universalmente adequados.

Considerac0es finais

Buscando manter coeréncia com a proposi¢ao de um ensaio critico, buscou-se, nesse texto,
fazer avancar a discussdo em torno do sentido e do significado da busca — aparentemente
irrefredvel — adotada por segmentos da sociedade em torno da prescricdo absoluta dos
procedimentos a serem adotados pelos agentes publicos nas organizagdes de prestacdo de
servigos, como paradigma absoluto e idealizado; isentos de falhas na medida em que

plenamente reproduzidos pelos sujeitos que os executam.

Ndo é esta a redidade que tem sido possivel observar. O aumento crescente dos
af astamentos e licencas de servidores publicos, das diferentes esferas de governo, tem sido
objeto da denuncia de entidades sindicais e analises epidemiol 6gicas, com clara tendéncia
de deslocamento dos chamados disturbios osteomusculares para os transtornos mentais, em

suas diferentes manifestagoes.

Torna-se imprescindivel assumir a pertinéncia do debate multidisciplinar, ndo ignorando as
complexidades em torno da gestéo de éreas de interesse central das sociedades, como a
salde, a educacdo, a seguranca publica, a mobilidade e a moradia, para mencionar apenas
aquelas que parecem encontrar eco mais profundo nos programas eleitorais, mas sempre
esguecidas enquanto dimensdo cotidiana do trabalho concreto realizado pelos servidores

publicos.

Os exemplos citados, em relacdo as atividades dos agentes de transito da BHTRANS,
trazem a tona a questdo de que também o setor publico comunga das dificuldades de
organizagdo do trabalho; concomitantemente, a experiéncia da Comissdo de POP da
referida empresa surge como um espaco de deliberagdo interessante para o tratamento
dessas questes, de forma talvez mais inovadora do que o mero processo mimético de
incorporacdo de solugbes do setor privado. Trabalhos futuros poderdo ser desenvolvidos,

aprofundando os temas esbogados nesse documento.
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