GESTAO PUBLICA E SOCIEDADE:
FUNDAMENTOS E POLITICAS PUBLICAS
DE ECONOMIA SOLIDARIA

VOLUME Il






Edi A. Benini
Mauricio Sarda de Faria
Henrique T. Novaes
Renato Dagnino
(Organizadores)

GESTAO PUBLICA E SOCIEDADE:
FUNDAMENTOS E POLITICAS PUBLICAS
DE ECONOMIA SOLIDARIA

VOLUME II

12 edicdo
Outras Expressdes
Sao Paulo - 2012



Copyright © 2012, Outras Expressoes

Revisdo: Lia Urbini

Digitaliza¢ao: Amancio L. S. dos Anjos

Capa, projeto gréfico e diagramagao: Krits Ettdio
Impressdao: Cromosete

Dados Internacionais de Cataloga¢ao-na-Publicagio (CIP)

G393 Gestdo publica e sociedade: fundamentos e politicas publicas de
economia solidaria / Edi Benini...[et al] (organizadores).--
1.ed.--Sdo Paulo : Sdo Paulo : Outras Expressdes, 2012.
480 p. : il., tabs.

Indexado em GeoDados - http://www.geodados.uem.br
ISBN 978-85-6442-115-8

1. Gestdo publica — Fundamentos. 2. Politicas Publicas.
3. Autogestdo. 4.Economia soliddria — Movimentos sociais.
I. Benini, Edi A., org. II. Titulo.

CDD 350
CDU 35

Bibliotecaria: Eliane M. S. Jovanovich CRB 9/1250

Secretaria Nacional de Economia Solidaria (Senaes)
Ministério do Trabalho e Emprego
www.mte.gov.br

Todos os direitos reservados.
Nenhuma parte deste livro pode ser utilizada
ou reproduzida sem a autorizacao da editora.

1* edi¢@o — janeiro de 2012

EDITORA OUTRAS EXPRESSOES

Rua Aboligio, 201 — Bela Vista

CEP 01319-010 - Sio Paulo - SP

Fone: (11) 3105-9500/ 3522-7516 / Fax: (11) 3112-0941
www.expressaopopular.com.br
livraria@expressaopopular.com.br



Sumario

APIesentagao ... .........ociiiiieii e 7
INtrodUGAO ... 9
Parte 4:

A Economia Solidaria nos movimentos sociais

Da democracia a autogestdo: Economia Solidaria no Brasil ... 17
Valmor Schiochet

A construgao da rede de politicas publicas de Economia
Soliddria no governo federal: notas de pesquisa ... 45
Gabriela Cavalcanti Cunha

Reforma urbana e autogestido na producdo da cidade:
historia de um ciclo de lutas e desafios para a renovagao

da sua teoria e Pratica ..................c..ocoocieieee e 81
Coletivo Usina

A cooperagdo agricola nos assentamentos do MST:

desafios e potencialidades ... 121
Pedro Ivan Christoffoli

O sentido histérico da autogestdo 153

Mauricio Sardd e Henrique T. Novaes

Parte 5:
A democratizacao da economia e da politica:
defini¢oes, articulagoes e agendas

Participacdo popular, espaco publico e autogestao ... 189
Vanessa Moreira Sigolo e Thais Silva Mascarenhas

Economia Soliddria: uma representacdo cientifica
por meio de trés paradigmas das ciéncias sociais 223

Airton Cardoso Cancado, André de Oliveirae
Miguel Pacifico Filbo



Concepgoes e formas de planejamento publico:
confrontando o Balanced Scorecard e o

planejamento estratégico situacional
Milena Serafim, Elcio Benini e Edi A. Benini

Um Estado para a Economia Solidaria: o uso do poder
de compra do Estado
Renato Dagnino e Rafael Dias

Economia Solidaria: formas juridicas e licitacdes publicas ...

Aline Sueli de Salles Santos

A luta pelo direito ao trabalho associado: apontamentos
sobre o marco juridico da Economia Solidaria
Fabio José Bechara Sanchez

Uma gestao publica constitucional da Economia Solidéria . .

Shirley Silveira Andrade

Quem controla o Estado brasileiro: o capital rentista
e a divida publica
Henrique T. Novaes e Edi A. Benini

Parte 6:
Experiéncias de politicas publicas para o
trabalho associado no Brasil e na Argentina

O estado da arte das politicas publicas de
Economia Solidaria no Brasil: uma analise
qualitativa dessa construgdo
Angela Schwengber, Alzira Medeiros, Francisco José da
Costa Alves, Christiane Girard, Genauto C. de Franca Filbho,
Téania Cristina da Silva Cruz e Herton Araiijo

Politicas publicas de Economia Solidaria:

novas praticas, novas metodologias
Sandra Faé Praxedes

El Estado y la Economia Solidaria en la Argentina:
apuntes sobre una relacion conflictiva
Andrés Ruggeri

Sobre os autores

259

293

311

341

367

385

413

445

457

481



Apresentacao

Na ultima década, o campo da Economia Solidaria con-
quistou um importante espago social no Brasil, que vem se ma-
terializando no crescimento do numero de empreendimentos
econdmicos soliddrios nos mais diversos setores da produgio,
comercializagdo, consumo e financas baseados na autogestio,
na cooperagao e na solidariedade. Igualmente relevantes sido as
iniciativas de constru¢do de redes de cooperacgio e cadeias pro-
dutivas solidarias, evidenciando o potencial de crescimento da
Economia Solidaria a partir de estruturas organicas, pautadas
por idénticos principios e critérios de eficicia. A expansdo da
Economia Solidaria encontrou significativo apoio nos movimen-
tos sociais, urbanos e rurais, que incluiram nas suas estratégias
o desenvolvimento de iniciativas de produ¢do dos meios de vida
ancoradas no trabalho associado e na autogestdo da producio.

Tal projeciao da Economia Solidaria no Brasil encontrou resso-
nancia no Estado brasileiro, sobretudo nos governos democratico-
populares que inseriram na agenda publica o trabalho associado,
formulando e implementando politicas publicas voltadas ao apoio
e fomento aos empreendimentos solidarios. A partir de iniciativas
pioneiras em prefeituras e governos estaduais, realizadas desde,
pelo menos, a década de 1990, as politicas publicas de Economia
Solidaria alcangaram o governo federal com a eleicao do presidente
Lula em 2002, com a criacdo da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria, no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego.
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Ao lado de importantes organizagdes ou articulacoes dos ato-
res do campo da Economia Solidaria, os gestores de politicas publi-
cas de Economia Soliddria tiveram um papel significativo na criagao
da Senaes nos seus oito anos de existéncia, participando ativamente
dos espacos institucionais de elaboragio e controle social da politica
em nivel federal, e como gestores de politicas nos planos estadual e
municipal. A Rede de Gestores de Politicas Publicas de Economia
Solidaria, instituicao que cristaliza a experiéncia desse periodo, con-
tribuiu para a disseminagido das politicas de Economia Solidaria em
centenas de municipios e governos estaduais, nas cinco regides do
pais. Seja atuando diretamente na formagio de gestores, seja tro-
cando experiéncias, sistematizando e publicizando as metodologias
utilizadas, os resultados obtidos e os entraves institucionais que per-
sistem, a Rede de Gestores foi parceira estratégica da Senaes na am-
pliacdo do espaco da Economia Solidaria no Estado brasileiro.

Neste momento em que se inicia uma a¢ao nacional para a
Formagao de Gestores Publicos em Economia Solidaria, em nivel
de especializag¢do, executado em parceria entre a Universidade
Federal do Tocantins e o GAPI-Unicamp, o que se pretende é
possibilitar que as politicas voltadas ao trabalho associado, cole-
tivo e autogestionario alcancem um novo patamar, fortalecendo
seus principios e suas organizagoes, disseminando as metodolo-
gias e estratégias até aqui adotadas e que possibilite o surgimento
de novas formulagoes e diretrizes que permitam avancar na luta
por um novo modelo de desenvolvimento para o pais.

Parte integrante deste projeto, a publica¢do do segundo vo-
lume do livro Gestdo publica e sociedade: fundamentos e poli-
ticas publicas de Economia Soliddria é uma contribui¢io para a
reflexdo critica e militante sobre as potencialidades das politicas
publicas de apoio a Economia Solidaria em nosso pafis.

Departamento de Estudos e Divulgagio
Secretaria Nacional de Economia Solidaria



Introducao

Esta obra surge num momento muito especial. Os desdo-
bramentos da crise econdmica de 2008 se aproximam de um mo-
mento de bifurcagido societal. A instabilidade e o esgotamento
do modo de produgio capitalista — que ndao pode ser confundido
com colapso — langam populacdes inteiras numa dificil encruzi-
lhada, apos décadas de conivéncia e compromisso dos Estados
Nacionais com o capital especulativo.

Nesse quadro, refletir sobre os desafios da gestao publica
requer, ainda mais do que no passado, ousadia e precisiao anali-
tica. Estamos todos provocados a pensar o presente tendo ainda
menos clareza do que podemos esperar do futuro.

E bem possivel que o resultado da crise estrutural que esta-
mos presenciando nos coloque frente a necessidade de construir
uma nova forma de metabolismo societal. Isto é, uma sociedade
que alcance graus crescentes de controle da producio e reprodu-
¢ao social.

E muito pouco provavel que a saida proposta pelos que pro-
vocaram a crise, dilapidando ainda mais o Estado e impedindo
que ele atenda as demandas dos setores populares, seja social-
mente toleravel. Por isso é importante que nds, pesquisadores-mi-
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litantes, gestores publicos e movimentos sociais nos preparemos
para orientar as politicas publicas na dire¢do da radicalizagdo da
democracia, no Estado e na sociedade. Para essa ardua tarefa, o
Curso de Especializacdo em “Gestdo Publica e Sociedade” e os
textos reunidos neste volume pretendem ser uma modesta con-
tribuigao.

Dando continuidade as reflexdes e debates iniciados no
primeiro volume — “Gestdo Publica e Sociedade: fundamentos e
politicas publicas da economia solidaria” —, reunimos aqui tra-
balhos que tratam de assuntos cuja abordagem se mostrou neces-
saria no decorrer dos didlogos que ocorreram nas dez turmas do
curso de especializa¢do que funcionam simultaneamente nas cin-
co regioes do pais. Ao mesmo tempo, também demos continuida-
de ao projeto de encomendar para os professores os textos sintese
que serdo abordados nos seus moédulos. Dentro disso, achamos
importante relacionar os professores do curso aos modulos que ja
ministraram ou irdo ministrar, em destaque no anexo.

A ponte entre o primeiro e o segundo volume é o desafio de
enfrentar simultaneamente a democratizacdo do setor publico e
da sociedade. Democratizac¢io societal diz respeito, sobretudo, a
reversdo da alienacdo do trabalho, génese das estruturas da alie-
nacdo, exploracio e opressao na sociedade como um todo.

A partir da defesa intransigente da democratizacdo dos
meios de produgido, a Economia Solidaria estabelece os parame-
tros de novas relacoes sociais de produgao baseadas na solidarie-
dade entre os seres humanos, no sentido da nio-exploragio do
trabalho. Mesmo guardando algumas contradi¢des no seu movi-
mento concreto (fruto da hostilidade do sistema social dominan-
te sobre quaisquer tentativas de organizacdo autogestionaria),
bem como a multiplicidade de propostas e atores sociais presen-
tes, pode-se afirmar que a proposta da Economia Solidaria, pelo
menos nos seus principios fundamentais, se contrapde ao traba-
lho subordinado e/ou alienado, seja aquela que se da através do
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INTRODUGAO

assalariamento, da terceirizacdo ou de outros tipos de trabalho
precarizado que prevalecem na sociedade capitalista.

Logo, de forma geral, a Economia Solidaria se insere no
conjunto diverso dos movimentos sociais antissistémicos, na me-
dida em que propde que o controle do processo de trabalho e
do produto do trabalho nio se submetam a logica do capital e,
por consequéncia, coloca em questdo a propriedade privada dos
meios de produgao.

A democratizagdo das relacdes sociais de producdo tem como
seu equivalente a propria democratizagdo do Estado. A qual passa
necessariamente pela democratiza¢do da gestdao publica, processo
este que permitird aos segmentos da sociedade, hoje impedidos de
participar nos processos decisorios, de orientar a producido e re-
producio da vida social de acordo com seus interesses.

A democratizagido da gestdo publica é essencial para que
ocorra a confluéncia dos processos de democratizagio da econo-
mia e da politica, que efetivamente garantird os direitos sociais
conquistados e a institucionalizacdo de politicas publicas estrutu-
rantes de um novo modelo civilizatorio. Ela é condicdo para que as
politicas publicas deixem de ser vetores de integragao dos subalter-
nos no regime do capital, e se orientem para a criagao de condi¢oes
de producio e reproducdo da producio livremente associada.

Para melhor apresentar os objetivos deste segundo volume,
€ conveniente recuperar os trés eixos de articulagido que explora-
mos no primeiro: (1) Problematicas do(s) mundo(s) do trabalho;
(2) Fundamentos da Gestao Publica; e (3) Desenhos e tipos de
politicas para a Economia Solidaria.

Neste segundo volume foram incorporados mais trés eixos
de discussdo que passamos a comentar.

O quarto eixo — A Economia Solidaria nos movimentos so-
ciais — aprofunda o projeto e 0 movimento da (e para a) Econo-
mia Solidaria, que a partir das lutas e reivindicac¢oes da sociedade
civil organizada busca novas formas de sociabilidade e organi-
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zacdo do trabalho e da produgdo. Nele se expressa nosso ques-
tionamento ao atual padrdo hegeménico baseado na alienagio e
mercantilizagdo do trabalho, media¢oes que produzem formas de
explora¢do como a atual reestruturagao produtiva poupadora da
mercadoria trabalho e a financeirizacdo da riqueza.

O quinto eixo — A democratizagdo da economia e da politica:
definicdes, articulagoes e agendas — apresenta os caminhos para a
reversio dos mecanismos de privatizacdo da gestdo publica e de
mercantilizacdo da economia. Sao abordados os desafios associa-
dos a efetiva democratizac¢do da sociedade e da economia. A anali-
se desses desafios, a0 mesmo tempo em que coloca em evidéncia a
necessidade da democratizagio da gestao publica, indica a impor-
tancia das politicas publicas para a Economia Solidaria; expressao
mais concreta dos processos de democratizagdo que se deseja.

O sexto eixo — Experiéncias de politicas publicas para o
trabalho associado no Brasil e na Argentina — ressalta a capaci-
dade de auto-organizagdo dos trabalhadores destes paises e suas
conquistas. Discute, também, as contradi¢des das politicas publi-
cas e os obstaculos que os produtores associados tém enfrentado
para o exercicio do autogoverno e o controle sobre a producio e
reprodugio da vida, isto é, de uma vida plena e nio alienada.

Esperamos que os textos aqui apresentados em adigdo aos
que compdem o primeiro volume auxiliem os participantes dos
movimentos sociais, servidores publicos e intelectuais a potencia-
lizar sua acao no campo da autogestao, do cooperativismo e da
Economia Solidaria.

Boa leitura.
Edi A. Benini
Mauricio Sarda

Henrique T. Novaes
Renato Dagnino

12



INTRODUGAO

ANEXO
Rela¢ao modulos/professores

Estado, reforma do Estado e politicas publicas
Adilson Gennari (Unesp) e Renato Dagnino (Unicamp)

Realidade brasileira
Fabiana de Cdssia Rodrigues (Doutoranda Unicamp
— Ibec-HistedBr) e Lalo Minto (Ibec-HistedBr)

Pedagogias da produgio associada
Henrique T. Novaes (Unesp), Lia Tiriba (UFF),
Lilian Deisy Ghizoni (UFT) e Neusa Dal Ri (Unesp)

Projetos e politicas publicas de Economia Solidaria
Angela Schwengber (Dieese) e Mauricio Sardd de Faria (UFPB)

Teoria critica da organizagao
Airton Cancado (UFT) e Cristiane Falchetti

Base juridica da gestdao publica
Aline Salles (UFT) e Shirley Silveira Andrade (UFT)

Historia do cooperativismo e da autogestao
Airton Cancado (UFT), Claudio Nascimento e Miguel Pacifico
(UFT)

Espago publico e processo decisério

Juliana Braz (Nesol-SP), Vanessa Sigolo (doutoranda USP-
Nesol-SP) e Thais Mascarenhas (Nesol-SP)
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9 — Topicos especiais em planejamento
Edi Benini (UFT), Milena Serafim (Gapi)

10 — Metodologia de pesquisa
André Oliveira (UFT), Miguel Pacifico (UFT) e Rafael Dias
(Unicamp)

11- Gestdo e avaliacdo de politicas publicas
Edi Benini (UFT), Milena Serafim (Gapi) e Paula Arcoverde
Cavalcanti (Uneb)

12 — A Economia Soliddria como estratégia de desenvolvimento
Alzira Medeiros (CFES-NE) e Aline Mendonca (CFES-Sul)

13 — Reforma urbana e politica habitacional
Ana Carolina Carmona Ribeiro (Usina), José Baravelli (Usina),
Graziela Kunsch (Usina) e Pedro Arantes (Usina-Unifesp)

14 — Tecnologia social e politica cientifica e tecnoldgica para a

Economia Solidaria
Lais Fraga (doutoranda Unicamp) e Rafael Dias (Unicamp)
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Parte 4

A Economia Solidaria nos movimentos sociais






~

Da democracia a autogestao:
Economia Solidaria no Brasil

Valmor Schiochet

Introducao

A Economia Solidaria é um fendmeno recente cujas ra-
z0es de seu surgimento e expansao estao por ser ainda analisa-
das de maneira mais adequada. No caso brasileiro, apresento
a hipotese de que ela foi resultado histérico da forma como a
“questdo social” se apresentou na década de 1990. Isto é, da
contradicdo entre a trajetoria dos movimentos sociais e o reco-
nhecimento de sua importancia na constituicio de uma socie-
dade civil ativa e na institucionalizacdo de esferas e politicas
publicas (constru¢ao democratica de base), por um lado, e, por
outro, a incapacidade de constru¢do de uma ordem econdémica
capaz de assegurar de forma substantiva a cidadania ampliada
requerida pelo processo de democratizagao. Ao lado dos avan-
¢os democraticos foi emergindo uma profunda crise social que
afetou dramaticamente o mundo do trabalho (os trabalhado-
res) e a situacdo social e econdémica dos setores populares (ex-
clusao social).

Nesse contexto, a Economia Solidaria surge, no ambito da
sociedade civil, como uma nova maneira de enfrentar a crise por
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meio da articulagdo entre os principios politicos (voltados para
a cidadania) e os principios organizativos econdmicos (voltados
para os processos produtivos e distributivos de bens e servicos).
As exigéncias “economicas” da Economia Solidaria reforcaram
os principios politicos dos movimentos e organizacdes da socie-
dade civil (autonomia e autogestdo, por exemplo) e, por sua vez,
houve uma crescente “politizacdo” da Economia Soliddria na
perspectiva de sua incorporagdo na agenda do Estado (politicas
publicas) e na sua visibilidade como uma nova questdo para a
esfera publica.

Constatamos uma trajetéria de crescente ampliacdo da atua-
¢do de governos no apoio a Economia Solidaria, o que permite
avaliar os primeiros desafios provocados por essa agenda. Tendo
por referéncia as abordagens que se fundamentam nas distingoes
entre os principios da reciprocidade, da redistribuic¢do e do inter-
cambio, é possivel afirmar que o principal desafio das politicas
publicas voltadas a Economia Solidaria diz respeito a ampliagio
do reconhecimento do principio redistributivo, para fortalecer o
principio da reciprocidade (fortalecimento do ato cooperativo)
para enfrentar os constrangimentos do mercado capitalista, con-
siderando a contraditéria rela¢do existente entre a Economia So-
lidaria e o intercambio mercantil.

Os movimentos democraticos e a emergéncia da Economia
Solidaria

No caso brasileiro, a Economia Solidaria pode ser compreen-
dida como parte de um processo historico que se caracteriza pela
ampla mobilizagdo da sociedade em torno do movimento e das
lutas sociais que emergiram com forga a partir do final da déca-
da de 1970 do século passado. Ainda ndo dispomos de estudos
empiricos e abordagens tedricas a respeito desta hipdtese, o que
certamente dificulta a sua demonstragdo. Mas é possivel apontar
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alguns elementos preliminares que poderdo servir como pistas
para o estabelecimento dessa relagdo histérica e tedrica.

Os movimentos sociais correspondem ao conjunto de a¢oes
e lutas coletivas nas quais as pessoas, a partir das posicdes que
ocupa se apresentam como sujeitos ao explicitar as situagoes, re-
lacdes e estruturas sociais (nas quais vivem) como questdes gera-
doras de conflito e mobilizacio que exigem alguma transforma-
¢do. A promogdo de processos participativos mais horizontais
e de atuagdo direta, bem como o reconhecimento da heteroge-
neidade e pluralidade de conflitos, condutas, demandas e situa-
¢oes sociais, colocou os movimento no centro do debate sobre
as possibilidades transformadoras da democracia. Os movimen-
tos sociais possibilitaram que diversas situacoes de caréncia pas-
sassem a ser reconhecidas como situagoes e questdes de direitos
(Nunes, 1989). Pelos movimentos sociais se ampliou o espago de
participagdo e luta politica e se avancou no reconhecimento da
cidadania ativa (Benevides, 1994). E preciso reconhecer que o
tema dos impactos e limites dos movimentos no processo de de-
mocratizacdo e na efetivagao de transformagoes necessarias para
concretizacdo de suas agendas e bandeiras de luta é ainda uma
questdo em aberto. No entanto, é inegavel que os movimentos so-
ciais representaram uma trajetoria historica de muitos avangos,
na sociedade brasileira, na conquista de direitos.

Tais avancos e conquistas nio podem ser idealizados. E per-
tinente que sejam entendidos como parte de um novo contexto
envolvendo novas condigdes sociais e organizativas, conflitos e
contradi¢cdes nos quais emergem novas lutas e questdes na agen-
da publica, como é o caso da Economia Solidaria.

Para explicitar esta proposicao que diz respeito a relagao
entre 0s movimentos sociais e a emergéncia da Economia Solida-
ria farei referéncia a trés movimentos e lutas sociais importantes:
movimento de luta pela terra (onde podemos incluir a luta dos
agricultores familiares, dos trabalhadores rurais sem-terra, dos
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extrativistas, entre outros), 0 movimento popular urbano e o mo-
vimento sindical.!

A luta e os movimentos pela terra e reforma agraria

A questdo do acesso a terra e a democratizagdo da estrutu-
ra fundiaria originou um dos movimentos sociais populares com
maior capacidade de mobilizacdo, organizacio e legitimidade no
pais. O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, que é
o mais reconhecido movimento do pais, foi resultado da orga-
niza¢ido de milhares de trabalhadores sem acesso aos meios de
produgdo na luta pela reforma agraria no pais. Dentre as agoes
mais caracteristicas do movimento temos a ocupagdo e os acam-
pamentos. Ocupagdes e acampamentos possibilitam, pelos méto-
dos organizativos adotados, a “experiéncia pedagogica e politi-
ca” dos Sem Terra em sua acdo de resisténcia e organizacdo da
produgao.

Embora o movimento tenha reconhecido que nio é possivel
a democratizacdo do acesso a terra e a reforma agraria sem alte-
racdes estruturais do modelo de acumulacdo capitalista, sdo os
assentamentos que desafiam o movimento social a demonstrar
as possibilidades e potencialidades de sua luta pela mudanga da
estrutura fundidria e acesso a politica agraria no pais. Assim, o
assentamento das familias de trabalhadores sem-terra é o simbo-
lo mais importante de suas conquistas.

No assentamento os sem-terra irdo nao somente organizar
sua agao politica e as relagdes sociais, mas necessariamente, reor-
ganizar processos econdomicos (producado, distribuicao, consumo
etc.). Nessa situagao, a conquista da terra e dos servicos publicos
necessarios (crédito, assisténcia técnica, apoios diversos) sio o

! Maria da Gléria Gohn (1997) fez um extenso mapeamento dos movimentos

sociais no Brasil compreendendo as trés dltimas décadas do século passado.
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ponto de partida de experiéncias sociais a serem construidas, nas
quais a totalidade de vida social (dimensdées politica, simbdlica,
culturais e econdmicas) passa a exigir outras lutas e, fundamen-
talmente, a reorganiza¢do da vida comunitaria e societaria das
pessoas assentadas. Nesse momento a coopera¢do surge como
possibilidade que tem sido crescentemente incorporada como de-
safio para 0 movimento.

A luta dos agricultores familiares por politicas que assegu-
rem o direto de permanecerem na terra em condi¢des de enfrenta-
mento da concorréncia do agronegocio e o direito a ndo subordi-
nacdo direta ao capital agroindustrial (como é o caso do sistema
integrado do sul do pais) configurou outro campo de conflito im-
portante no meio rural. Dentre as principais conquistas tivemos
as politicas de apoio a agricultura familiar, o reconhecimento pu-
blico do agricultor familiar e do empreendedor familiar rural?, o
direito de participagdo em esferas publicas como os Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, bem como o amplo reconhe-
cimento pela sociedade brasileira da importancia da agricultura
familiar como estratégia social para reverter o éxodo rural e para
a producio de alimentos para o mercado interno.

No entanto, o direito ao titulo de propriedade e ao acesso as
politicas publicas apenas configuram uma nova circunstancia de
luta pela manutencdo de condigoes efetivas para a atividade rural
familiar num contexto de crescente concentragado e centralizacio

2 Em 12 de julho de 2006 foi aprovada a Lei n. 11.326, a qual define agricul-
tor familiar e empreendedor familiar rural aqueles que praticam atividades
no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: I - nao
detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais; 11
- utilize predominantemente mao de obra da propria familia nas atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; III - tenha renda
familiar predominantemente originada de atividades econdmicas vincula-
das ao proprio estabelecimento ou empreendimento; IV - dirija seu estabe-
lecimento ou empreendimento com sua familia. (Art. 3°). (Ver: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2006/Lei/L11326.htm).
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das grandes corporagdes agroindustriais (o agronegocio). O coo-
perativismo e o associativismo, que estiveram presentes nas colo-
nias de migrantes nos séculos anteriores, ressurgem como parte
da estratégia para efetivar os novos enfrentamentos da agricul-
tura familiar.

No mundo rural caberia destacar ainda a luta dos povos
e populagdes extrativistas. Um dos exemplos mais reconhecidos
desta luta foi aquela dos seringueiros do Acre sob a lideranga de
Chico Mendes. Aqui o direito de uso dos recursos naturais e a
sua preservacdo por meio de técnicas de manejo sustentavel pelas
populacdes e povos que tradicionalmente vivem de determinadas
atividades extrativistas compoem o campo de disputa e de con-
quistas. O direito as reservas extrativistas, com sua criacdo legal,
configura a conquista fundamental juntamente com a democra-
tizagdo da gestdo publica de sua criagdo e manejo, do respeito a
diversidade cultural (populag¢des tradicionais) e preserva¢do am-
biental. As reservas extrativistas

sdo espacos territoriais destinados a exploragdo autossustentdvel
e conservagdo dos recursos naturais renovaveis, por populacoes
tradicionais. Em tais dreas é possivel materializar o desenvolvi-
mento sustentavel, equilibrando interesses ecoldgicos de conser-
vagdo ambiental, com interesses sociais de melhoria de vida das
populagdes que ali habitam (Ibama, http://www.ibama.gov.br/
resex/resex.htm).

No contexto de luta e conquista desses direitos, temos um
novo campo de conflitos e contradi¢des no qual a Economia Soli-
déaria surge como experiéncia organizativa dessas populagoes.

Por sua vez, os movimentos sociais e as lutas urbanas se
caracterizaram fundamentalmente por seu carater reinvidicativo
(Doimo, 1995). A cidade, o bairro e as favelas sao o locus das
contradic¢des, luta e conflitos urbanos. Os principais movimen-
tos foram: movimento do custo de vida; movimento de moradia,
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movimento de luta contra o desemprego, movimento pelo trans-
porte coletivo e movimento pela saude. A luta pela cidadania se
concretizava no direito de condi¢des dignas de reprodugao social
e economica das camadas populares e no direito aos servigos pu-
blicos, No entanto, o conflito fundamental tinha seu registro na
contraposi¢do a tradi¢do politica autoritaria, clientelista e assis-
tencialista. O controle popular, a participacdo direta (popular) e
a consciéncia dos direitos assegurados em leis e sistemas publicos
amplos e universais representavam o potencial de avan¢o demo-
cratico das lutas urbanas. Assim, a ampliacdo do lado provedor
do Estado e a alteragdo do sistema de representacdo de interesses
por meio da institucionalizagdo de formas de participagdo po-
pular (Doimo, 1995, p. 121) foram as contribui¢des decisivas do
movimento social urbano.

Na questdo urbana emergiu, no inicio da década de 1980, o
tema da geracdo de trabalho e renda. As primeiras andlises apon-
tavam para uma percepc¢do bastante critica quanto as potencia-
lidades das “estratégias de sobrevivéncia” (Haguette, 1982) no
ambito das camadas populares. Na década de 1990 tais estraté-
gias obtiveram maior legitimidade em fun¢io da recorréncia do
fendbmeno do desemprego e da importancia crescente da coleta
de material reciclavel para a reproducao das condicoes de vida
nos espago urbanos. Aliados as politicas de saneamento urbano,
ao fim dos lixoes e a coleta seletiva de lixo, um nimero crescente
de catadores se uniram em associagdes e cooperativas para or-
ganizar as atividades relativas a coleta, separagao, tratamento e
comercializa¢ao do material reciclavel.

Por fim, apresentaremos uma rapida referéncia a0 movimen-
to sindical, ou novo sindicalismo brasileiro. O que caracterizou o
movimento sindical, enquanto movimento social, foi a capacida-
de de ruptura com as estritas funcdes sindicais de representacio
dos interesses corporativos das categorias de trabalhadores. O
substrato do novo movimento sindical era a cidadania, a luta por
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direitos sociais e politicos que contemplavam o amplo conjunto
dos trabalhadores e das trabalhadoras brasileiras. Também nesse
caso, as conquistas do movimento sindical configuraram os espa-
cos e campos de disputas e conflitos, na medida em que o movi-
mento sindical se deparou com o desemprego em massa e a com
a crescente precarizag¢do das relacdes de trabalho. A democracia
apenas configurou o contexto de novos desafios.

Sem negar as contradigdes e limites dos movimentos sociais
¢ mister reconhecer a contribui¢io dos mesmos para a constru-
¢do democritica, seja do ponto de vista da institucionalizagao de
mecanismos participativos (cidadania ativa) seja da incorporagio
da agenda publica dos temas e questdes que configuram a nature-
za substantiva dos direitos. E nesse sentido que podemos afirmar
que a Economia Solidaria é uma extensio da luta democratica e
cidada presente nos movimentos sociais. Ao mesmo tempo, ela se
apresenta como o desafio de radicalizar a democracia no ambito
das relagoes e estruturas econdmicas.

A Economia Solidaria: uma resposta aos desafios recentes
da democracia

Num momento de ampla desconfianca em relagao a poten-
cialidade dos movimentos sociais frente ao contexto de crise e
contradigdes sociais e econdmicas para o avango e radicalizagao
da democracia (prépria de sua agenda) emerge com relativa forca
a Economia Solidaria como uma proposta de experimentagao da
democracia na organiza¢io economica da produgio, distribui-
¢do, comercializag¢do e consumo de bens e servigos.

Economia Solidaria é um conceito utilizado para definir as
atividades econdmicas organizadas coletivamente pelos trabalha-
dores que se associam e praticam a autogestdo. Suas caracteris-
ticas sdo enfatizadas por Singer (2003, p. 116) ao afirmar que as
organizagdes econdmicas solidarias possuem duas especificida-
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des: “a) estimulam a solidariedade entre os membros através da
pratica da autogestdo e b) praticam a solidariedade para com a
populagido trabalhadora em geral, com especial énfase na ajuda
aos menos favorecidos”.

O principio da Economia Solidaria é a apropriagdo coletiva
dos meios de producio, a gestio democratica pelos membros das
decisoes e deliberagao coletiva sobre os rumos da producio, a
utilizagdo dos excedentes (sobras) e, também, sobre a responsa-
bilidade coletiva quanto aos eventuais prejuizos da organizacgio
economica.

No Brasil, a Economia Soliddria ressurge na década de
1980 como uma resposta dos trabalhadores a crise social provo-
cada pela estagnagdo econdémica e a reorganiza¢ido do processo
de acumulagio capitalista.

Trabalhadores desempregados ocuparam fabricas fechadas
e ativaram sua producdo por meio da sua organizacgio coletiva
e autogestiondria; agricultores familiares e assentados da refor-
ma agraria organizaram cooperativas de crédito, de produgio e
de servicos para se contrapor a agroindustria capitalista; comu-
nidades urbanas e rurais organizaram coletivamente grupos de
producdo, compras coletivas e fundos solidarios e rotativos de
crédito; populagoes de catadores de lixo (nos lixdes e nas cida-
des) organizaram sua atividade de coleta e reciclagem por meio
de associagoes e cooperativas. O reconhecimento da Economia
Soliddria decorre da diversidade de atividades e formas de orga-
nizagado e de sua crescente articulagdo em sistemas cooperativos,
redes de producdo e comercializagdo, complexos cooperativos e
cadeias produtivas.

Nesse sentido, a Economia Solidaria pode ser caracterizada
como uma resposta democratica dos movimentos sociais para
uma “nova questdo social” assentada no acirramento do con-
flito e das contradicdes existentes entre as conquistas democra-
ticas ou avangos na institucionaliza¢ao de direitos e a crescente
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impossibilidade de sua concretizagio em fun¢do do desemprego
estrutural e da exclusido social decorrentes do modelo econémico
(Singer, 2002).

Nos movimentos de luta pela terra e reforma agraria sur-
gem importantes experiéncias de cooperacdo e associativismo
econdémico tais como:

a) Confederacdo das Cooperativas de Reforma Agraria do
Brasil (Concrab). Foi criada em 1992 para articular diversos tipos
de organizacoes econdmicas dos assentamentos de reforma agra-
ria. Faz parte da estratégia de organizacdo dos assentamentos por
meio da cooperagido (independente de sua forma de organizagao)
dos coletivos, associacdes, cooperativas de producdo, cooperati-
vas de prestacdo de servigos. A cooperacdo é uma estratégia para
dar viabilidade econdmica aos assentamentos por meio do forta-
lecimento da democracia participativa dos assentados na gestao
dos proprios assentamentos e nos “empreendimentos economi-
cos” criados para gerir a produ¢do, comercializa¢do e consumo.

b) Cooperativa de Crédito com Interagio Solidaria Ltda.
(Cresol). A partir de experiéncias de Fundos Rotativos Solidarios
existentes no sudeste do Estado do Parana foi constituido, a partir
de 1995, um amplo Sistema de Cooperativas de Crédito pelos agri-
cultores familiares. Segundo Lanoy (2006), “o respaldo institucio-
nal do Sistema Cresol, garantia de sustentabilidade, sdo as demais
cooperativas municipais de agricultores familiares, sindicatos de
trabalhadores rurais, entidades e movimentos populares”.

¢) Unido Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar
e Economia Solidaria (Unicafes). A Unicafes foi criada em 20035,
¢ uma organizagao nacional que objetiva representar as organi-
zagOes cooperativas de agricultores familiares e de Economia So-
lidaria. Estdo associadas a Unicafes cooperativas de crédito, de
produgado, de trabalho, de comercializag¢do e de infraestrutura da
agricultura familiar e Economia Soliddria e as cooperativas que
atuam diretamente com a agricultura familiar.
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Nos movimentos populares urbanos também surgiram
muitas experiéncias associativas e cooperativas. Fago referéncia a
apenas trés casos paradigmaticos:

a) Os mutirdes autogeridos e as cooperativas habitacionais.
Ja na década de 1980, a autogestdo surgiu como uma perspecti-
va para os movimentos de luta pela moradia. Bonduke mostrou
que a luta pela autogestio da produgio da moradia foi concebi-
do como “um instrumento essencial na constru¢ao da democra-
cia capaz de assegurar aos cidaddos formas de controle de agao
do Estado, canais de participacdo popular descentralizados de
poder” (Bonduke, 1992, p. 31). Para o Movimento Nacional de
Luta pela Moradia e a Unido Nacional por Moradia Popular,
principais organizagdes representativas do movimento por mora-
dia no pais, as experiéncias autogestiondarias (ocupacdes urbanas,
cooperativas e associacdes habitacionais e mutirdes) sao formas
de organizacdo voltadas ao fortalecimento da cidadania, a gestao
democritica e a luta por moradia de qualidade.

b) Conjunto Palmeiras — Banco Palmas. E um caso emble-
matico (Franga Filho, 2006) de promog¢ao da Economia Solida-
ria articulada a luta urbana em busca da melhora de condicoes
de moradia. Embora seja uma experiéncia localizada (um bairro
da periferia de Fortaleza) ela é conhecida pela criatividade da
Associacdo de Moradores do Conjunto Palmeiras em construir
uma “rede solidaria de producdo e consumo local envolvendo:
microcrédito para produgao, cartio de crédito voltada para o
consumo soliddrio, moeda social, loja solidaria e diversas unida-
des produtivas”.

¢) Movimento Nacional de Catadores de Material Reci-
clavel. O Movimento Nacional dos Catadores(as) de Materiais
Reciclaveis (MNCMR) surgiu no final da década de 1990. O
MNCMR promove a organizac¢do autogestionaria dos catadores
e catadoras de material reciclavel sob forma de cooperativas e
associagoes. Uma das experiéncias de cooperagdo mais conhe-
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cidas é da de Belo Horizonte (a Asmare), com mais de 15 anos
de existéncia, que teve seu inicio com a atuacdo da Pastoral da
Crianca junto aos lixdes. O MNCMR faz parte do Forum Lixo e
Cidadania que é um amplo Férum que congrega entidades gover-
namentais e organizagoes € movimentos sociais.

No caso do movimento sindical, além da Confederacio
Nacional dos Agricultores — que promoveu a criagdo da Unido
Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia
Solidaria (Unicafes) — e da Federacdao dos Trabalhadores na Agri-
cultura Familiar da Regido Sul (Fetraf/Sul) — que articulou a
criagdo do Sistema de Cooperativas de Crédito com Interagio
Solidéria (Cresol), com atuacdo do meio rural —, temos um for-
te envolvimento do sindicalismo urbano na Economia Solidaria.
Exemplos desse envolvimento no interior do movimento sindical
sdo a cria¢do da Associa¢do Nacional de Empresas de Autoges-
tdo (Anteag), da Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS/
CUT) e da Unido e Solidariedade das Cooperativas e Empreendi-
mentos de Economia Social do Brasil (Unisol).

a) Associacdo Nacional de Empresas de Autogestdo (Ante-
ag) foi criada em 1994 com o objetivo de apoiar e acompanhar as
experiéncias de recuperacdo de empresas falidas realizadas pelos
trabalhadores por meio da autogestio. Geralmente, as experién-
cias de recuperacdo de empresas falidas sdo iniciativas de tra-
balhadores ligados ao movimento sindical que encontraram na
autogestao alternativa de ocupacdo para os trabalhadores diante
do quadro de desemprego em massa.

b) A Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS/CUT)
surge no final da década de 1990 como estratégia ja incorporada
pelas instancias da Central Unica dos Trabalhadores para apoiar
formas alternativas de organizac¢do dos trabalhadores num con-
texto de crise do proprio movimento sindical diante do desem-
prego e da crescente informaliza¢do do mercado de trabalho. Foi
criada em 1999 para promover a constitui¢cao, fortalecimento e
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articulacdo de empreendimentos autogestiondrios, buscando a
geracdo de trabalho e renda, através da organizagio econdmica,
social e politica dos trabalhadores, inseridos num processo de
desenvolvimento sustentavel.

¢) Unido e Solidariedade das Cooperativas e Empreendi-
mentos de Economia Social do Brasil. (Unisol). A Unisol também
surge no interior da Central Unica dos Trabalhadores. No ano
2000 sua abrangéncia era limitada ao ABC Paulista e em 2004
passou a ter abrangéncia nacional. O objetivo da Unisol é organi-
zar, representar e articular as cooperativas, associagoes e outros
empreendimentos autogestionarios da Economia Solidaria. As-
sim o movimento sindical reconhece a cooperacio autogestiona-
ria como uma forma inovadora de organizagdo dos trabalhado-
res para sua incorporagao nos processos produtivos, assegurando
representacao sindical aos mesmos.

Estes sdo alguns exemplos de como a Economia Solidaria
pode ser entendida como uma resposta, dos movimentos sociais,
aos limites impostos pela conjuntura politica e econdmica para
consolidar os avangos em suas conquistas democraticas, no am-
bito da cidadania e dos direitos.

Da democracia a autogestao

A emergéncia da Economia Solidaria no ambito dos movi-
mentos sociais abre novas perspectivas de abordagem da questao
do impacto politico dos movimentos sociais e da noc¢ao de socieda-
de civil que se gestou em torno da teoria dos movimentos sociais.

Maria da Gloéria Gohn, ao fazer um balanco sobre a teo-
ria dos movimentos sociais constata que: “a consolida¢do dos
movimentos sociais enquanto estruturas da sociedade civil foi
um projeto que, na década de 1990, serd reconhecido como nao
realizado, embora seja apontado ndo como um fracasso, mas sim
como um projeto utépico” (Gohn, 1997, p. 286).
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A questdo é que essa percepc¢do pessimista em relagdo aos mo-
vimentos sociais se equivocou, por pautar-se em uma concep¢ao
demasiadamente politizada de sociedade civil. Com isto quero afir-
mar que a noc¢do de sociedade civil somente obteve a sua inteligi-
bilidade nas teorias dos movimentos sociais, na medida em que as
multiplas sociabilidades, praticas e movimentos sociais foram iden-
tificados como parte de uma sociedade politicamente organizada
ou de uma sociedade socialmente organizada para a politica.

Neste “social pensado politicamente” (Schiochet, 2005), os
movimentos sociais, enquanto estrutura da sociedade civil, fo-
ram vistos quase que somente como realidades predispostas a
politica e a cidadania. Uma das razdes possiveis para este viés
pode ser atribuida a excessiva preocupagdo normativa ao avaliar
o impacto politico dos movimentos sociais. Pretendeu-se identi-
ficar, a partir da sociedade civil, as relagdes de poder existentes
na sociedade e imaginar formas praticas de transforma-las pela
democracia e pela cidadania. Assim, a predomindncia da pro-
blematica politica conduziu as andlises a um dilema que foi bem
sintetizado por Pedro Jacobi ao afirmar que

“no Brasil, os estudos sobre os movimentos sociais urbanos tém
se pautado por explicitarem argumentos controversos em torno
do seu papel no contexto da sociedade, oscilando entre a énfase
no seu carater politico, enquanto agentes de transformacio e a
explicitagdo de suas limitagdes politicas” (Jacobi, 1987).

Dessa forma, de acordo com as consequéncias para o desen-
volvimento da sociedade civil (no sentido de torna-la mais robus-
ta frente ao Estado), as praticas e movimentos sociais ofereceriam
uma base para uma visdo otimista ou pessimista em relacdo as
possibilidades de construcdo da democracia, da ampliacio da ci-
dadania, ou da constituicdo de uma esfera publica.

Nessa perspectiva, o contexto de crise politica, social e eco-
ndmica foi visto como uma derrota da sociedade civil ativa e mo-
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bilizadora de sujeitos sociais conscientes de seus interesses. Como
resultado disto, o eixo das andlises passou a se deslocar para a
compreensao das consequéncias do predominio da l6gica do mer-
cado (liberalismo) e para as formas de degeneragao dos movimen-
tos sociais (burocratizagio, institucionaliza¢ao, desmobiliza¢ao),
tornando quase invisivel o cardter de experimentag¢do e criagao
dos movimentos sociais. No entanto, é mister reconhecer que do
ponto de vista da mobilizacdo politica houve o que os proprios
protagonistas dos movimentos sociais denominam de “descenso
do movimento de massas” ao longo da década de 1990.

A emergeéncia da Economia Solidaria vista como uma pro-
posta que surge no interior ou no contexto dos movimentos so-
ciais no enfrentamento das crises e das contradi¢des abre a possi-
bilidade para recuperarmos a nog¢io de sociedade civil para além
(e ndo para aquém) da dinamica da politica, da cidadania e dos
direitos.

Para Lefort (1987) “a democracia enfrenta a incerteza de
seus fundamentos, isto €, a incerteza sobre a substancia dos lagos
sociais”. Talvez este seja o principal desafio a ser incorporado
pela nocdo de sociedade civil (a necessidade de compreender a
“substancia dos lacos sociais”). Certamente, a Economia Solida-
ria ndo oferece bases suficientes para isso, mas o fato da coopera-
¢do e da associagdo estarem presentes de forma enfatica nos mo-
vimentos sociais em suas estratégias de resisténcia e lutas pelos
avancos democriticos refor¢a a necessidade de enfrentamento da
questdo da substancia dos lagos sociais posta por Lefort.

A Economia Soliddria procura reinscrever o exercicio do
poder nas praticas cotidianas e na organiza¢io da viabilidade
produtiva das comunidades e organizac¢des sociais. Nesta condi-
¢ao a luta por direitos, as conquistas democraticas e a cidadania
pressupdem um enfrentamento de questdes relativas a coopera-
¢do e associagdo das pessoas. Uma das hipdteses mais proficuas
apresentadas pelo pensamento social é a de que uma das bases
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da cooperagio € a reciprocidade. Assim sendo, para a existéncia
da Economia Solidaria as pessoas se obrigariam a contribuir mu-
tuamente para o exercicio de alguma atividade que tera proveito
comum.

Com a reciprocidade a l6gica deixa de se inscrever somente
no campo do direito e da cidadania (com base na existéncia de
individuos conscientemente interessados) para se inscrever, igual-
mente, no campo da obrigagio mutua e da contradi¢do entre
interesse-desinteressado e desinteresse-interessado. Portanto, as
explicagoes sustentadas no principio de que a cooperagao € resul-
tado da a¢ao de individuos interessados e conscientes de seus in-
teresses, proprias da visdo politizada da sociedade civil, passam
a ser insuficientes para a compreensiao dos movimentos sociais e
suas formas de organizagao.

O principio da reciprocidade’® é o fundamento do ato coo-
perativo. O ato cooperativo € o ato que torna real a existéncia de
um coletivo (seja sob a forma de cooperativa, de associagio ou
grupo). No caso do direito cooperativo a lei reconhece claramen-
te essa especificidade. Os atos cooperativos sao aqueles pratica-
dos entre as pessoas (cooperativa é uma sociedade de pessoas e
ndo de capital/coisas), entre os associados e as cooperativas, entre
as cooperativas e seus associados e entre as cooperativas entre si.
O cariter de reciprocidade do ato cooperativo torna-o diferente
de qualquer outro contrato na sociedade (em especial, os contra-
tos mercantis).

Para a Economia Solidaria o ato cooperativo é decisivo.
Pois, embora o que defina a Economia Soliddria seja o fato de
que o trabalho cooperativo tem como objetivo a realizagdao de
uma atividade econémica, é mister reconhecer que sua capaci-
dade econdmica (a viabilidade) reside mais no ato associativo e

3 Sobre o principio de reciprocidade, ver Temple: Reciprocidad y Comuni-

dad, 2000.
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cooperativo do que no acesso e posse de bens materiais. Também
é preciso considerar que é no carater reciproco do ato coopera-
tivo que reside a especificidade da Economia Solidaria frente a
concorréncia mercantil.

No entanto, no caso do ato cooperativo a reciprocidade ndao
se apresenta como um principio alternativo ao principio do inter-
cambio mercantil. Pelo ato cooperativo se estabelece uma relagao
que se contrapde a for¢a da arbitrariedade das coisas (personifi-
cada no proprietario e seus representantes) sobre as pessoas. No
ato cooperativo fundamenta-se a autogestio coletiva que confi-
gura o conjunto dos direitos e compromissos que 0s sOcios assu-
mem entre si e entre eles e 0 empreendimento.

Assim sendo, a teoria da reciprocidade nao pode se referen-
ciar apenas nos processos das trocas. Ela deve abrir possibilida-
des para a analise do desenvolvimento de organizagdes econo-
micas autogestiondrias, pois nesse caso a luta democratica deixa
de ocorrer apenas no campo da disputa politica pela igualdade
de direitos e se apresenta como agao direta pela apropriacio das
diversas atividades econémicas (da producdo até o consumo) e
sua organizacdo mediante a socializacdo dos meios necessarios
ao seu desenvolvimento, da cooperacdo solidaria entre as pessoas
envolvidas e da gestio democratica das decisoes. Nesse sentido,
a emergéncia da Economia Soliddria seria uma retomada, nio
somente das formas de organizacdo econdmicas comunitarias e
de reciprocidade proprias das populacoes que nao foram direta-
mente subordinadas ao modo de acumulagio capitalista e man-
tiveram suas populagdes organizadas de maneira nio capitalista,
mas, principalmente, das experiéncias socialistas* que prolifera-
ram desde o inicio da industrializagio capitalista.

4 Singer é o autor que mais tém demonstrado a propriedade de relacionar-

mos a emergéncia da Economia Soliddria com o movimento mais geral dos
trabalhadores em torno do cooperativismo autogestiondrio, em especial,
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No entanto, esta reinvencao da Economia Solidaria ocorre
numa conjuntura marcada pelas consequéncias sociais da expan-
sao do novo liberalismo econémico e da derrocada do socialismo
real. Nesta condi¢do a Economia Solidaria, com suas organiza-
¢Oes autogestiondrias, nao esta inserida, como em momentos pre-
téritos, nos processos revoluciondrios socialistas como foi o caso
das diversas revolugdes ocorridas no leste europeu, da revolugao
espanhola ou mesmo da experiéncia do socialismo autogestiona-
rio da Iugoslavia. Ela é reinventada no enfrentamento social pela
afirmagdo da radicalizagdo da experiéncia democratica a partir
dos limites das possibilidades de expansdo das organizagdes eco-
ndmicas nao capitalistas que se afirmam num contexto de forte
expansdo da mercantilizacdo capitalista mundial’® e da crescente
monopolizacdo e oligopolizagio dos mercados. Condigao que es-
tabelece as bases historicas para o desenvolvimento da autoges-
tdo circunscrita as experiéncias de gestio democratica dos em-
preendimentos econémicos solidarios.

Segundo Singer o modo como as empresas sdo administra-
das talvez seja a principal diferenca entre economia capitalista e
solidaria (Singer, 2002). Isto se explicaria em fun¢do dos diferen-
tes objetivos que orientam essas duas formas de organizagio eco-
ndmica. Na economia capitalista a administra¢do procura dotar
as empresas de capacidade competitiva e lucrativa enquanto na
Economia Solidaria a gestdo deve dotar os empreendimentos de
capacidade econémica democratica e socializante.

Em tese nas empresas capitalistas a gestdo teria carater ins-
trumental, no sentido weberiano, de adequac¢io dos meios aos fins

aquele que deu origem aos principios histéricos do cooperativismo interna-
cional desenvolvido pela experiéncia de Rochdale (Singer, 2002).

A mundializacio é para Chesnais resultado de dois movimentos interliga-
dos, mas distintos: “a longa fase de acumulagdo do capital e as politicas de
liberalizagado, de privatizacdo, de desregulamentacdo e de desmantelamento
das conquistas sociais” (Chesnais, 1996, p. 34).
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e nas empresas solidarias seria de carater substantivo na qual os
proprios fins deveriam caracterizar os meios. Nesse sentido, so-
mente no primeiro caso poderiamos nos referir a ideia de eficién-
cia econdmica para justificar a hierarquia e a heterogestao.

No entanto, argumentos como os formulados por Casto-
riadis (1983) procuram demonstrar que a gestio das empresas
capitalistas ndo é meramente instrumental em fun¢do de sua efi-
ciéncia competitiva. A hierarquia no controle e a heterogestao
também sio fins em si mesmos na medida em que sdo os meios da
apropriagdo por uma dire¢do especializada do controle sobre a
totalidade do processo produtivo num contexto de trabalho alie-
nado e de divisdo for¢ada do trabalho. A fun¢do da hierarquia
de fabrica é “em ultima analise, substrair ao controle operario as
condi¢des e modalidades de funcionamento das maquinas, tor-
nando a fun¢do do controle uma fungio separada” (Gorz, 1979,
p. 83). Isto é, a funcdo da hierarquia estd na prépria reprodu-
¢do da heterogestdo e sua consequéncia concreta € a desqualifi-
cacdo dos trabalhadores e a degradacdo do trabalho (Braverman,
1980). Situagdo que ndo se altera com a adog¢do de modelos e
técnicas de gestdo que valorizam o envolvimento, a participagao
e a qualificagdo dos trabalhadores cujo sentido é tio somente di-
minuir a resisténcia ao trabalho alienado e conciliar o processo
de trabalho ao processo de acumulacio.

Este é o mesmo argumento de Castoriadis ao afirmar que a
heterogestao cumpre duas fungdes: uma decorrente da estrutura
social e a outra relativa a sua legitimacdo (Castoriadis, 1983). No
primeiro caso, uma das fun¢ées mais importantes da hierarquia
€ organizar a coer¢ao, impor uma disciplina e resolver confli-
tos que decorrem do proprio sistema hierarquico da autogestao
que aliena os trabalhadores das decisoes sobre as tarefas que lhes
compete desenvolver. A segunda funcdo diz respeito a propria le-
gitimacdo da heterogestao fundada na ideia de que ha uma rela-
¢do necessaria entre saber/competéncia e decisdo. A decisdo cabe
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aqueles que “sabem” ou possuem mais “competéncia” originan-
do a separagdo hierdrquica entre os que decidem (responsaveis
pela gestdo) e os que executam.

Por sua vez a autogestdo significa que aqueles que reali-
zam determinada atividade decidam o que devem fazer e o como
fazé-lo nos limites da propria atividade a ser desenvolvida. Caso
a atividade seja organizada coletivamente, como € o caso dos
Empreendimentos Econdmicos Solidarios (EES), a decisdo deve-
ra ser tomada pela coletividade dos membros s6cios do empreen-
dimento.

Isto significa que nos EES seus membros decidem e n3o alie-
nam o seu poder de decisio a outrem. O que, segundo Singer,
exige duas condigdes: a primeira é a de que todos os socios se
informem do que ocorre no empreendimento e das alternativas
disponiveis para a solucdo dos problemas e a segunda diz respeito
ao envolvimento com os problemas e eventuais conflitos que exi-
gem opg¢Oes e decisdes a serem tomadas (Singer, 2002). Esse en-
volvimento, além de exigir esforco adicional comparado ao tra-
balho alienado, pode comprometer a confianca e a solidariedade
coletiva. Neste sentido, a autogestdo coletiva tem como um dos
seus principais desafios a propria pratica da autogestdo diante do
perigo de sua degeneracdo em favor da delega¢ao do poder por
desinteresse ou pela adog¢do da “lei do menor esforco”.

No entanto, a autogestdo, mais do que uma caracteristica
central para identificar a Economia Solidaria e diferencia-la da
gestao capitalista, é apresentada como a condigdo necessaria para
a existéncia e fortalecimento dessas formas “alternativas” de or-
ganizacdo econdmica, na medida em que, na Economia Solidaria
a autogestdo transforma-se em forca produtiva e econémica.

Essa proposicdo foi apresentada por Razeto (1983), pionei-
ro no reconhecimento da Economia Solidaria na América Latina,
ao sustentar que a existéncia de relagdes comunitdrias, da coo-
peracdo soliddria e da autogestdo no interior das organizagoes
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econdmicas populares resultava em efeitos concretos quanto ao
seu resultado econémico.

Gaiger (2009, p. 183) também sustenta este argumento ao
afirmar que “pesquisas caucionaram a tese de haver uma simbio-
se entre as praticas de cooperagdo e autogestio e os imperativos
de eficiéncia e desempenho econémico”. O que significa que a
propria racionalidade autogestionaria pode assegurar vantagens
quando se trata de objetivos econdmicos e sociais.

No entanto, a Economia Solidaria nao se limita a uma dis-
puta de racionalidades de gestao de empreendimentos economi-
cos cooperativos. Ela foi se conformando em um movimento so-
cial especifico e passou a incidir sobre a agenda da democracia
politica. Ao (re)politizar a economia, a autogestao nao se confi-
gura somente como uma experiéncia microeconomica de gestao
de cooperativas e associagdes, mas requer uma nova forma de
interven¢do do Estado na economia.

A (re)politizacao da autogestao

Por outro lado, a Economia Solidaria que surgiu dos mo-
vimentos sociais vai se constituindo como um movimento social
especifico. E, desta forma, vai politizando o proprio campo da
Economia Solidaria. Isto é, busca dar visibilidade publica a cer-
tas identidades coletivas (por exemplo: empreendimento econd-
mico solidario), traduzir as caréncias destes empreendimentos na
forma de direitos, organizar em féruns, redes, mobilizar e aglu-
tinar os esforcos na reivindicagdo de politicas pablicas. H4 uma
busca pela institucionalizag¢do dos direitos proprios da Economia
Solidaria.

Ha a construgdo de um sujeito politico. Por exemplo, em
2004 com a realizacdo do 1° Encontro Nacional de Empreen-
dimentos Econdmicos Solidarios, que foi o primeiro momento
no cendrio publico em que o sujeito da Economia Solidaria se
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reconhece como trabalhador/a s6cio/a de Empreendimentos Eco-
nomicos Solidarios (EES). Os EES realizam atividades econo-
micas (de producdo, de distribui¢ao, de trocas, de consumo, de
crédito, entre outras) considerando os principios de cooperagao,
autogestao, solidariedade. Além dos empreendimentos economi-
cos, o campo da Economia Solidaria (Franca Filho, 2006) tem
a participagao das organizacoes e entidades, que embora nio se
organizem necessariamente pelos principios da Economia Soli-
ddria (que ja foram apresentados anteriormente), tém desempe-
nhado um papel importante de apoio, assessoria e acompanha-
mento aos empreendimentos (sdo ligadas ao movimento sindical,
igrejas, universidades e ONGs). O movimento da Economia So-
lidaria foi construindo sua identidade na forma de uma carta
de principios e na elaboracdo de uma plataforma de proposi¢oes
para o seu fortalecimento.

Assim, na medida em que a Economia Solidéria foi se cons-
tituindo enquanto movimento social ela passou a incorporar a
“logica da politizagdo” propria dos movimentos sociais na con-
formagado da sociedade civil. No caso do movimento da Econo-
mia Solidaria isto representa dois desafios ainda nio suficiente-
mente enfrentados:

a) A Economia Solidaria se desloca do contexto dos movi-
mentos que a originaram para constituir um campo especifico de
conflito e lutas. Ainda ha por parte dos movimentos sociais uma
dificuldade de compartilhar tal deslocamento. Concretamente
isso significa que algumas questdes estdao ainda sendo pautadas.
Por exemplo: Qual o campo de disputa das questoes relativas a
autogestdo das cooperativas e associagdes de catadores ligadas
a trajetoria da luta dos catadores? O Movimento Nacional de
Catadores ou o Féorum Brasileiro de Economia Solidaria? Qual
¢ o espaco de disputa da autogestdo inerente a experiéncia do
movimento sindical? O movimento da Economia Solidaria ou o
proprio movimento sindical?
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b) No entanto, ao procurar construir uma identidade pro-
pria e deslocar-se do contexto dos movimentos sociais a Econo-
mia Soliddria coloca a questdo do ato cooperativo na agenda pu-
blica e politiza-o traduzindo-o numa questdo de direito. Isto esta
presente, por exemplo, na reivindicagdo de um estatuto juridico
proprio para a Economia Solidaria e reconhecimento de suas es-
pecificidades. De certa forma ao fazé-lo a Economia Solidaria
propde uma ressignificagio do conjunto de direitos que foram
publicizados por outros movimentos. Outro exemplo é a questao
do crédito. Para o movimento da Economia Solidaria ja ndo se
trata somente das caréncias relativas ao acesso ao crédito (como
no caso dos pequenos empreendedores), mas da forma que sera
organizado o servico de crédito. Nesse caso, ha uma proposta
de que o crédito seja organizado e ofertado por processos que
implicam a existéncia do ato cooperativo (cooperativa de crédito,
fundos rotativos, bancos comunitarios, entre outros)

Assim sendo, é de maneira contraditéria que 0 movimento
da Economia Solidaria elabora suas alternativas emancipatoérias
nos limites da “politizacdo” propria dos movimentos sociais. Por
exemplo, a experiéncia da autogestdo é uma alternativa que o
movimento sindical apresenta frente aos limites impostos pelo
desemprego e precarizacio. Por sua vez, é o movimento da Eco-
nomia Soliddria que ressignifica o tema da solidariedade no cam-
po da politica e da reivindicag¢do de direitos e ampliacido da cida-
dania. Isso coloca outras questdes: que direitos reivindicar para
criar as condi¢des necessarias a pratica da autogestdo e da soli-
dariedade na economia?

Na medida em que a Economia Solidaria se apresenta como
um movimento que torna publica certas questoes relativas as ca-
réncias das experiéncias dos empreendimentos econdémicos soli-
darios sob a forma de reivindicagio de direitos ele se volta para o
Estado e se mobiliza em torno das politicas publicas necessarias
para assegurar tais direitos.
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No Brasil, a atua¢do de governos com agdes e programas
de apoio a Economia Solidadria configura uma experimentacgio
importante de constru¢do da politica publica de Economia Soli-
daria. Nesse processo foi importante a atuagao de governos mu-
nicipais que incorporaram as potencialidades da Economia Soli-
ddria como estratégia de acao de geracdo de trabalho e renda e
de inclusio social de setores excluidos ou organizacido econdémica
da economia informal.

A visibilidade da politica de Economia Solidaria esteve rela-
cionada menos a demanda e mobiliza¢io do movimento social e
mais associada a relacgdo feita por governos “democraticos popu-
lares” entre o carater popular e democratico de suas gestoes e as
exigéncias de responder a crise social para a qual havia expecta-
tiva de acOes concretas. A participa¢do nos governos de gestores
recrutados junto aos movimentos sociais que apoiavam a Econo-
mia Solidaria foi importante para articular a atuacdo do governo
com a sociedade civil (e vice-versa).

As politicas de apoio a Economia Solidaria obtiveram des-
taque com a cria¢do da Secretaria Nacional de Economia Solida-
ria pelo governo federal, no ano de 2003. A partir de uma inci-
piente articulacdo entre entidades nacionais que atuavam com a
Economia Solidaria e de gestores publicos de governos® munici-
pais e estaduais (GT Brasileiro de Economia Solidaria) no ambi-
to da realizacdo dos Foruns Sociais Mundiais surge a proposta,
encaminhada ao governo federal (eleito em 2002) de implemen-
ta¢do de uma politica nacional de apoio a Economia Solidaria.
A Secretaria Nacional foi criada em 2003, mesmo momento em
que foi fundado, na III Plendria Nacional de Economia Solidaria,
o Férum Brasileiro de Economia Solidaria. Em 2006 ocorreu a

¢ Com programas de Economia Solidaria no Estado do Rio Grande do Sul
e nas principais capitais do pais (Porto Alegre, Sdo Paulo, Recife e Belém)
criaram-se condig¢des politicas para a formagio de uma Rede de Gestores de
Politicas Puablicas de Economia Soliddria — Rede de Gestores.
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I Conferéncia Nacional de Economia Solidaria e a instalacao do
Conselho Nacional de Economia Solidaria, significando avancos
no processo de institucionalizacdo de espacos publicos de parti-
cipagao e controle social sobre essa politica. Os avancos reconhe-
cidos quanto a atuagdo do Estado no apoio a Economia Solidaria
ndo minimizam a percep¢ao de que ele tem sido residual para
consolida-la como uma estratégia da sociedade civil (dos movi-
mentos sociais) de reorganizacdo socioeconomica para enfrenta-
mento da crise social (Schiochet, 2009).

O importante é considerar que a Economia Solidéria esta,
de forma crescente, sendo incorporada a agenda publica, o que
coloca em debate o potencial de articulagdo entre as estruturas
de reciprocidade (proprias do ato cooperativo) e as estruturas
proprias do principio redistributivo (Polanyi, 1980) ou reciproci-
dade centralizada vertical (Temple, 2000).

Pelo ato cooperativo as pessoas estabelecem compromissos
mutuos entre si, entre elas e 0 empreendimento coletivo e, no caso
da relacdo entre empreendimentos (sob forma de redes, cadeias,
complexos, organizacdes de segundo ou terceiro grau) ha uma re-
lativa generalizacdo da reciprocidade. No entanto, na medida em
que a reciprocidade é uma referéncia circunscrita ao “campo da
Economia Solidaria”, esta permanece como um “implante” coo-
perativo numa sociedade dominada pela concorréncia mercantil
e pela alienagdo da organizacdo heterogestionaria.

Situagao da qual derivam as dificuldades da Economia Soli-
déria de inser¢ao no mercado, de concorréncia com os principios
do intercambio mercantil. A concorréncia com o mercado impoe
a Economia Soliddria constrangimentos para o estabelecimento
do ato cooperativo. Basicamente, o problema se traduz pela ques-
tdo do tempo. Enquanto na troca mercantil o tempo é imediato,
pois ndo se estabelece relacdes reciprocas entre as pessoas, no
ato cooperativo o tempo € incerto e a relacdo entre as pessoas é
reversivel (Temple, 2004).
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Disto decorre a logica da necessaria articulacdo entre for-
talecimento da democratizacdo e ao mesmo tempo dos “lagos
sociais” proprios do ato cooperativo. Em outros tempos, trata-
se da complementaridade contraditéria entre o principio da reci-
procidade e o principio redistributivo, para utilizar os termos de
Polanyi, 1980).

Assim, a politica publica de apoio a Economia Solidaria
deve ser suficientemente ampla e com poder para reverter a alo-
cagdo de recursos publicos em favor do principio da reciprocida-
de presente nos atos cooperativos. Pois, sem avangos nos direitos
que assegurem a efetivacdo do principio econémico da redistri-
buigao, as praticas de Economia Solidaria estardo condenadas a
marginalidade ou a mera intersticialidade.

Nesse sentido, o principal desafio para o movimento da
Economia Solidaria diz respeito a sua articulacio com os mo-
vimentos sociais que “inventaram” a Economia Solidaria como
resisténcia e experimentacdo de novas potencialidades emanci-
patérias. Por outro lado, tal desafio depende igualmente do re-
conhecimento pelos movimentos e organizag¢oes sociais de que o
“ato cooperativo” constitui uma questdo fundamental em dispu-
ta no campo da cidadania e da luta por direitos.
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A construcao da rede de politicas pablicas
de Economia Solidaria no governo federal:
notas de pesquisa

Gabriela Cavalcanti Cunha

Este texto trata da rede de politicas publicas de Economia
Solidaria no plano federal — considerando nio apenas as relacoes
que se estabelecem dentro e fora do Estado no ambito do progra-
ma setorial a cargo da Secretaria Nacional de Economia Solidaria
vinculada ao Ministério do Trabalho e Emprego (Senaes/MTE),
mas também de outros programas, acdes e projetos espalhados
pelos 6rgdos federais e voltados total ou parcialmente para a Eco-
nomia Solidaria, e que compdem esta rede mais ampla.

Economia Solidaria é termo de crescente reconhecimento
para designar um conjunto diversificado de atividades economi-
cas (producdo de bens ou servicos, comercializacdo, consumo,
financas) de base associativa e autogestiondria. Solidariedade,
cooperacdo e autogestao no plano econdmico nio sio praticas
novas, mas no Brasil emergem sob formas recriadas principal-
mente a partir dos anos 1980 e 1990, como uma das respostas
dos trabalhadores as transformag¢oes do mundo do trabalho, em
particular aqueles que estio ha muito tempo fora do setor assa-
lariado formal ou que nunca estiveram nele. Sua expansio con-
tou historicamente com o apoio de organizagdes sociais diversas,
como entidades religiosas, sindicatos e centrais sindicais, univer-
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sidades, organizag¢des ndo governamentais, movimentos rurais e
urbanos. Mais recente é o apoio de agentes governamentais e a
criagdo de estruturas e politicas publicas especificas — a principio
no plano local e estadual e, a partir de 2003, também no plano
federal, com a criacdo da Senaes/MTE, encarregada do progra-
ma Economia Soliddria em Desenvolvimento nos Planos Pluri-
Anuais do governo federal 2004-2007 e 2008-2011, bem como
pela articulacio com outros érgios federais. E nesse contexto
que se configura complexa rede de relagbes ndo hierarquicas en-
volvendo atores dentro e fora do Estado em torno da formulacgio
e execugao de politicas publicas, e que constitui uma das dimen-
soes de analise de pesquisa de doutorado em andamento.

A primeira secdo deste texto trata de aspectos gerais das
abordagens analiticas em torno de redes, sugerindo que estas tra-
zem contribui¢Ges importantes para a analise da construgio de
politicas de Economia Solidaria no governo federal, cujas carac-
teristicas apontam para um caso do que a literatura vem chaman-
do de rede de politicas piiblicas. A segunda se¢io traz um his-
torico e caracterizacdo da rede, a partir de elementos empiricos
extraidos da pesquisa. A terceira e quarta se¢cdes apontam, em
carater preliminar, alguns desafios que emergem em termos de
institucionalizacdo, gestdo e coordenacdo da rede.

Redes de politicas pablicas: para além da dicotomia
individuo-estrutura no olhar sobre o funcionamento do
Estado e a producao de politicas

Desde meados dos anos 1960 e mais fortemente a partir dos
anos 1980, observa-se nos estudos de diferentes disciplinas que
enfocam politicas publicas uma preocupacdo crescente em ofe-
recer uma visao mais adequada sobre a participagdo de diferen-
tes atores, incluindo nao estatais, nos processos de producao de
politicas publicas. Diante da constatagao de que, em sociedades
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complexas como as contemporaneas, esses processos raramente
ocorrem por meio de hierarquias tradicionais do tipo weberia-
no, tampouco por meio de mercados autonomos, ganhou forca
a ideia de que, em vez disso, seriam produzidos por arranjos hi-
bridos formados por um conjunto de relacionamentos entre ato-
res individuais e/ou coletivos de naturezas, trajetorias e objetivos
distintos. Entre as possiveis abordagens a respeito, vém se desta-
cando aquelas que, sob enfoques muitas vezes mais recriados e
recombinados que propriamente novos, sugerem o uso das redes
de politicas piiblicas como ferramenta conceitual e analitica.

A analise de redes de politicas publicas insere-se em uma
tendéncia mais ampla dentro das ciéncias sociais de interesse pe-
las redes. De modo geral, a ideia de redes tem sido utilizada nas
ciéncias sociais mais frequentemente como metafora, a fim de su-
gerir uma representacao de um campo constituido por interagoes
entre atores diversos, como na Figura 1 do Anexo, extraida do
primeiro Atlas da Economia Soliddria (Senaes/MTE, 2006a).

Mas o foco preferencial nas interacdes e redes ndo surge
agora nas ciénciais sociais, remetendo na verdade a precursores
classicos'. O interesse renovado volta nos anos 1970, particular-
mente em trabalhos que se propdem a resgatar os vinculos entre
sociologia e economia, entre eles Granovetter (1973), que muito

Evidentemente a preocupagdo com as interagdes estd sempre presente nas
ciéncias sociais, mas em geral parte ou do foco nos atores individuais ou
nas macroestruturas sociais. Para Marques (1999), uma das principais con-
tribuicdes da andlise de redes é redirecionar o foco para as proprias intera-
¢oes, recuperando a tarefa de uma (termo difundido por White, Emirbayer
e outros), remetendo a precursores como Simmel. Mas pode-se acrescentar
que a superag¢do da dicotomia — que permeia toda a historia do pensamento
socioldgico — entre os polos dos determinantes estruturais e da acdo racio-
nal também ecoa os esfor¢os antiutilitaristas para construir um “paradig-
ma do dom” (Caillé, 2002), tributdrio de Mauss e seu célebre ensaio sobre
vinculos (de rivalidade ou alianga) por trds da circulagdao de objetos e pes-
soas nas economias do dom.
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contribuiu para popularizar a analise de redes a partir de estu-
dos no ambito da chamada “nova sociologia econdémica”. Desde
entdo, a analise de redes sociais ganhou espaco nas ciéncias so-
ciais como procedimento metodolégico, sobretudo para descre-
ver padrdes de relacdes de maior complexidade empirica®. Nessa
perspectiva, a proposta é o uso das redes como ferramenta anali-
tica, em vez do ja mencionado uso metaférico mais amplamente
disseminado.

Isso significa reconstruir as redes a partir de dados empi-
ricos, inclusive com a possibilidade de contar com sofisticados
softwares de representagdo grafica e analise quantitativa, o que
ndo dispensa o uso de técnicas qualitativas para identificacio e
caracterizagdo dos vinculos. A anadlise de redes se interessa nio
s6 pelos vinculos em si, mas também pelas caracteristicas assu-
mida pela propria rede, enquanto complexa estrutura social®. Os

2 A possibilidade de aplica¢do analitica envolve inimeros temas, mas alguns

exemplos de estudos em que a andlise de redes tem sido mais sido utilizada
sdo: funcionamento de mercados, formaciao de identidade e mobiliza¢ao
coletiva em movimentos sociais, escolhas eleitorais e participagdo politica,
ou relagdes entre elites politicas e econdmicas e claro, sobre o tema que nos
interessa aqui, processos de formulacdo e implementacdo de politicas pu-
blicas. A respeito, ver Marques (2007), que também tem sido pioneiro na
introdu¢ao do método no Brasil em seus estudos sobre o papel das redes em
politicas urbanas municipais.

O foco na da rede aparece principalmente em abordagens metodoldgicas
de tipo quantitativo, neste caso debrugando-se sobre varidveis como: grau
de intensidade e densidade das relacoes; centralidade de determinados ato-
res e existéncia de atores isolados; e medidas de coesdo e de equivaléncia
estrutural, para determinar padrdes de interagio, influéncia, cooperagdo
e competi¢do. Ja metodologias de tipo qualitativo tendem a focar menos
na estrutura e mais no dos vinculos analisados, a partir de técnicas como
entrevistas em profundidade, andlise do discurso ou observagdo partici-
pante. Esta pesquisa adota o segundo caminho, embora com a ressalva de
que a oposi¢do entre métodos quantitativos-qualitativos — existente, alids,
no conjunto das ciéncias sociais — seria um equivoco, e preferindo, em vez
disso, na linha de Borzel (1998) e outros, considera-los complementares.
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atores que integram a rede podem ser pessoas, grupos, entida-
des ou organizagdes, a depender das escolhas analiticas do pes-
quisador, embora a grande maioria dos estudos sobre redes de
politicas opte por reconstruir a rede a partir dos vinculos entre
organizagoes (cf. nota 5). Os vinculos podem ser de varios tipos e
conteudos, n3o se limitando as rela¢bes formais entre estruturas
organizacionais, mas, de modo talvez até mais relevante, também
as relagoes informais. Podem ainda envolver tanto elementos e
recursos materiais como imateriais, por exemplo informagdes e
ideias, e ser de diferentes intensidades que valem a pena ser es-
tudadas, trazendo a tona a ideia de Granovetter (1973) de que
lacos fracos sdo tao importantes como os fortes (embora por ou-
tras razdes, como a comunicacdo com ambientes externos e com
outras redes).

Nos estudos sobre politicas publicas e relacdes Estado-so-
ciedade, os desenvolvimentos recentes em torno da nogdo de re-
des devem muito ao marco analitico da chamada “intermediacio
de interesses”, emergindo como alternativa as perspectivas plura-
listas ou corporativistas (e suas versdes renovadas) que durante
muito tempo predominaram (Borzel, 1998). Porém, também ad-
quiriram grande visibilidade na literatura sobre “governanga”,
em especial com a disseminacdo da nog¢do de “governanca sem
governo” de modo ambiguo, a partir tanto da escola de corte li-
beral da “nova gestdo publica” (new public management) quanto
das abordagens participacionistas da politica. Embora Peters e
outros alertem que esta no¢do nao encontre a mesma correspon-
déncia no mundo real, ja que governos continuam a governar,
ndo se pode negar o maior peso de redes e parcerias nos proces-
sos de producdo de politicas publicas, tornando-os muito mais
complexos (Peters & Pierre, 1998).

H4 um extenso debate na literatura sobre as definicdes em
torno do conceito de “rede de politicas publicas”, bem como so-
bre suas vantagens e desvantagens enquanto ferramenta analiti-
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ca (Borzel, 1998; Chaqués, 2004) ou mesmo se chega a consti-
tuir um novo paradigma teérico (Peterson, 2003; Raab & Kenis,
2007), ou, de modo mais amplo, os limites derivados da visido
reducionista sobre as redes associada aos paradigmas utilitaristas
hoje dominantes nas ciéncias sociais (Martins, 2010). Sem entrar
nos meandros desse debate, é possivel identificar algumas carac-
teristicas bdasicas que parecem emergir das vdrias definigoes: a
existéncia de uma pluralidade de atores envolvidos em relagoes
(formais e informais) de interdependéncia; o carater continuado
dessas relagoes; o carater ndo hierdrquico destas relagodes; a apos-
ta na colaboracio e cooperagio (o que, de novo, no significa que
inexistam divergéncias e conflitos na rede); a possibilidade de que
as relagoes sejam rompidas por um ou mais integrantes. Sao ele-
mentos que suscitam interessantes questoes as politicas publicas,
como por exemplo: o que garantiria relacdes nao hierarquicas,
ja que os atores tém diferentes pesos (individuais e organizacio-
nais)? Qual o grau de interdependéncia vinculada aos varios ti-
pos de recursos envolvidos? Diante da pluralidade de atores e da
natureza formalmente niao hierdrquica de grande parte de suas
interagdes, como € possivel coordenar e controlar decisdes toma-
das no ambito da rede? Como introduzir mudancas e inovagoes
nas politicas da rede, principalmente em redes mais fechadas,
com nucleo restrito de atores? Como lidar com a possivel ruptura
(por exemplo, por rotatividade de atores, esvaziamento de espa-
¢cos etc.), mesmo em redes supostamente institucionalizadas?

Para examinar de perto questdes como estas, a literatura
conta com varias tentativas de criar tipologias ou modelos de
ampla aceitagdo. De modo geral, algumas das dimensoes mais
comumente encontradas na elaboracio destes sdo (cf. Chaqués,
2004, p. 63-94):

* numero e tipo de atores envolvidos na rede;

® estrutura e grau de institucionalizacdo da rede: desde

espacos de interacdo hipersocializados, com normas e
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regimentos bem estabelecidos, como conselhos e comis-
sOes, até interacoes de cardter mais informal, como reu-
nides; e aspectos como frequéncia, duragdo e simetria
ou reciprocidade dessas interagoes, tipo de coordenacio
de tarefas (hierarquica, horizontal, consultiva), nature-
za das relacoes (conflito, cooperacdo, competicio) e es-
tabilidade no tempo;

funcées da rede, relacionadas em sentido amplo ao cha-
mado “ciclo” da politica publica (ou etapas sobrepos-
tas), como: canalizar o acesso de atores para discussao
de problemas e formulacdo de alternativas; mobilizar
recursos humanos, materiais e cognitivos para a imple-
mentacdo e gestio de medidas concretas sobre os pro-
blemas etc.;

padrées de comportamento: aberto e orientado a bus-
car solucoes inovadoras, ou fechado a fim de manter o
status quo;

relacdes de poder: dizem respeito ao grau de autonomia
das organizagdes envolvidas; podem ser mais ou menos
simétricas ou entdo envolver a predominancia e contro-
le do Estado ou, em vez disso, de determinados grupos
sociais.

Por outro lado, a andlise de redes também enfrenta criticas
de ordem tedrica e metodoldgica, sendo para muitos ambigua e
mesmo desprovida de valor analitico, enquanto outros indicam
a necessidade de complementacido com outras abordagens, o que
parece mais relevante e construtivo, no sentido de servir para
aprimorar o olhar sobre as redes e ndo meramente abandona-lo
de todo. Uma destas criticas, talvez a mais frequente, diz respeito
a dificuldade da analise de redes para explicar como se produzem
mudancas nas politicas publicas, justamente por seu foco maior
nos aspectos ligados a estabilidade. Aqui, contribui¢des poten-
cialmente complementares as da analise de redes trazem um foco
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decisivo sobre o papel das ideias e do conhecimento na produ-
¢do de politicas, numa tendéncia crescente observada na ciéncia
politica, inclusive no Brasil (Faria, 2003). Outra critica comum
¢ a de que faltaria a andlise de redes maior folego para se debru-
car sobre o papel de normas e arranjos institucionais (Chaqués,
2004). Nesse caso, a suposi¢do generalizada é a de que a analise
de redes operaria melhor se empregada dentro de marcos teéri-
cos neoinstitucionalistas, sob a compreensdo de que as redes nio
operam no vacuo, e sim inseridas em contextos institucionais es-
pecificos — alids, para alguns a analise de redes seria na verdade
uma variante do institucionalismo (Peterson, 2003). No caso da
pesquisa em andamento, cabe ressaltar a potencial combinagao
com elementos da critica de base marxista, de modo a permitir
um olhar mais detalhado sobre 0 mundo empirico da produgio
de politicas publicas no nivel das redes e dos atores (ao qual em
geral a andlise macro do marxismo ndo desce), mas sem perder
de vista a insercdo destas politicas e das formas do Estado em um
sistema de tipo capitalista, em especial os conflitos de classe que
também nelas se manifestam, reunindo assim questdes de ordem
micro e macroanaliticas.

Historico e principais atores da rede de politicas de
Economia Solidaria

Esta rede se materializa objetivamente no plano federal a
partir de duas percepg¢des normativas acerca da politica, frequen-
temente destacadas dentro do préprio campo: 1) sua natureza
transversal (na dimensao das relagoes dentro do Estado), envol-
vendo diferentes areas setoriais, em maior ou menor grau, em
formulacdo, financiamento, gestao, difusdo, implementacdo; e
2) sua natureza participativa (na dimensdo das rela¢oes Estado-
sociedade), envolvendo atores ndo governamentais desde a géne-
se da Secretaria Nacional a construgdo de espacos de didlogo e
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concretizagdo de parcerias para execugdo das diversas acdes e
projetos.

A rede compde-se de organizagdes estatais e ndo estatais
(e atores nela inseridos)*, cujos vinculos e relagbes muitas vezes
precedem a introdu¢do do tema na agenda publica federal. O
proprio universo da Economia Solidaria envolve atores sociais
muito diversificados, com os mais diferentes graus de organiza-
¢do e de autonomia em relag@o a outros atores, indo desde grupos
de produgdo pequenos e em grande parte informais até fabricas
recuperadas pelos operarios em sistema de autogestiao, passando
ainda por cooperativas urbanas, associagdes de agricultores fa-
miliares e organizagdes de crédito e financas solidarias. A Figura
1 do Anexo (elaborada ainda em 2005, portanto sem levar em
conta novos atores e espacos de interlocu¢dao, como o Conselho
Nacional de Economia Solidaria) busca representar de modo es-
quematico este universo abrangente — que, no entanto, ndo € esta-
tico a ponto de poder ser representado em sua totalidade, ja que
as for¢as sociais no seu interior, bem como os vinculos entre elas,
estdo em permanente processo de construcdo e reconstru¢io. Na
verdade, o campo da Economia Solidaria no Brasil é mais amplo
e mais antigo do que o movimento organizado que dele faz parte

* Embora o foco da andlise dessa rede seja as organizagdes que dela fazem

parte, é preciso reconhecer que alguns individuos, mesmo representando
suas respectivas organizacdes, exercem papel-chave dentro da rede, no sen-
tido de que a participagdo daquela determinada organiza¢do nio se daria
do mesmo modo se o representante fosse outro — o que nao deixa de ser
um desafio de sustentabilidade para a rede. Este fato é facil de comprovar
ao se verificar a lista dos titulares e suplentes nos espacos institucionais da
Economia Soliddria, por exemplo, integrantes do Conselho Nacional e seus
Comités Temadticos, ou delegados e comissdo organizadora nas Conferén-
cias Nacionais. A esse respeito, Marques (2007) chama a atengio para a
dualidade individuo/organizagio sempre presente nas redes, ja que grupos e
instituigdes conectam-se muitas vezes por meio dos individuos que os cons-
tituem, e que exige do pesquisador fazer escolhas analiticas.
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e que se reconhece na referéncia ao termo, dai a necessidade de
se delimitar as diferengas entre as praticas de Economia Solida-
ria em si e suas expressdes organizadas, bem como as diferen-
cas entre as iniciativas de Economia Solidaria e as organizagoes
que as apoiam, atuando como “agentes externos”, mas que tam-
bém participam do campo como protagonistas, notadamente as
chamadas “entidades de apoio e fomento a Economia Solidaria”
(como universidades, ONGs, entidades de carater religioso, en-
tidades sindicais etc.) e os gestores publicos de politicas de Eco-
nomia Soliddria no plano local e estadual, reunidos em rede pro-
pria, bem como federal.

Importante destacar também que a rede de politicas envolve
principalmente organizac¢des articuladas ha mais tempo dentro
do campo, adquirindo um carater de comunidade mais fechada
e homogénea, embora paralelamente exista, ao longo do tempo,
uma espécie de aprendizado social e institucional que vai habili-
tando outras organizag¢des, “novas” no mundo das politicas pu-
blicas e/ou da Economia Solidaria, a também participarem dos
processos. Alguns empreendimentos se relacionam diretamente
com os 6rgdos publicos na formulagdo de politicas ou execugio
de projetos, mas via de regra esta relacdo é mediada por entida-
des de apoio ou redes e ligas/unides de empreendimentos, que
discutem e executam as linhas da politica em parceria com as
agéncias estatais. Outra coisa que chama a atencdo no ambito
dessa rede é a presenca de outras redes e foruns, que estabelecem
relagdes dentro da rede a partir de suas proprias articulagdes ho-
rizontais’.

5 Franca Filho (2006) interpreta esses foruns e redes como novos tipos de or-
ganizag¢io no espaco publico de um movimento de atores em busca de reco-
nhecimento institucional (2006, p. 66-68). Na rede de politicas em analise,
as redes e foruns sio formados por atores governamentais (como a Rede de
Gestores de Economia Solidaria, e o Forum de Secretirios de Trabalho) ou
ndo governamentais (como Rede de ITCPs, Rede Cerrado, Rede Economia
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Ao longo da expansao da Economia Solidaria, algumas en-
tidades e frentes de maior atuacdo na representagio, articulagao
e/ou apoio a diferentes “vertentes” deste universo comegam gra-
dativamente a se consolidar como organizacdes (ou, em alguns
casos, como redes) de referéncia nacional, que viriam a figurar
entre os principais interlocutores na formulagio e execugio de
politicas, principalmente federais®.

Mas os processos que desembocam na construgdo da rede
em torno de politicas publicas nacionais sio bem mais recentes:
os relatos convergem para apontar as atividades da Economia So-
lidaria durante as trés primeiras edicdes do Forum Social Mun-
dial como espacgo de referéncia dessa articulagao no plano na-
cional, com a constituicdo informal de um Grupo de Trabalho

e Feminismo, Articulagio do Semidrido, RBSES e Faces do Brasil), ou ainda
mistos, como os Foruns de Economia Solidaria e de Seguranga Alimentar.
Os atores (individuos/organizacdes) que integram as redes e foruns conti-
nuam estabelecendo relagdes proprias com outros atores, mas em determi-
nadas ocasides assumem a representacdo como rede ou articulagio — por
exemplo, todos os mencionados aqui (exceto FBSAN) integram o Conselho
Nacional. Essa identidade de rede se faz tdo forte em determinados temas
que, na recente estruturagio do Sistema de Comércio Justo e Solidario, o re-
conhecimento dessa atuagio diferenciada enquanto redes resultou na cria-
¢do de um segmento especifico.

O Quadro 1 (Anexo) mostra que foi a partir dos anos 1990 que se formou
a maior parte das chamadas “entidades nacionais” (termo que ndo é o mais
exato na maioria dos casos, ja que ndo atuam em abrangéncia nacional,
mas que continua a ser usado na medida em que sio consideradas referéncia
para a articulagdo do movimento, e grandes protagonistas em periodos e
espacos-chave desta articulac¢do, principalmente nacionalmente). Porém, al-
gumas ja existem hd mais tempo, atuando em outros projetos de mobiliza-
¢do social, educagido e geragio de trabalho e renda, e s6 mais recentemente
desenvolvendo projetos especificos de Economia Solidéria. Registre-se que
apenas quatro delas (Anteag, Concrab, Unisol e Unicafes) constituiram-se
efetivamente enquanto centrais ou unides de empreendimentos solidarios,
sendo as demais incluidas no quadro entidades de apoio e fomento, além da
Rede de Gestores.
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Brasileiro para organizar e mediar a participagao nacional e in-
ternacional da Economia Solid4ria nos FSM. Em 2001, o chama-
do GT Brasileiro reuniu representantes de algumas das “entida-
des nacionais”, junto com atores do Departamento de Economia
Solidaria entdo existente no governo do Rio Grande do Sul. Nos
dois anos seguintes, o GT ajudou a construir as atividades da
Economia Solidaria nos FSM, tornando-se gradativamente uma
rede de referéncia para estes e outros espagos. Posteriormente, o
GT foi sendo integrado por outras entidades’.

A partir do segundo semestre de 2002, a historia da arti-
culagio das organizacdes de Economia Solidaria no plano nacio-
nal confunde-se com a propria construcdo das politicas federais.
Nesta época, representantes do GT Brasileiro elaboram uma car-
ta ao governo Lula, recém-eleito, sugerindo a cria¢do de uma po-
litica de Economia Soliddria e um 6rgdo para implementa-la. As
negociagdes avangam e, durante o III FSM, anuncia-se o compro-
misso de criar a Secretaria Nacional, sob a dire¢cao do economis-
ta e professor Paul Singer, ligado ao Partido dos Trabalhadores
e referéncia para o movimento da Economia Solidaria no pais.
Vale ressaltar que esse espago institucional especifico ndo estava
inicialmente previsto pelo governo Lula, mas os processos de mo-
bilizacdo para reivindica-lo resultaram na criagdo da Secretaria,
efetivamente instituida em junho de 2003.

Paralelamente, do lado da sociedade civil, a partir da 1° Ple-
naria de Economia Solidéria, iniciam-se os debates e mobiliza-

7 Com excecao de Unisol, Unicafes e IMS, as outras entidades e redes rela-

cionadas no Quadro 1 integravam o GT Brasileiro, e é como tal que inicial-
mente participaram da Coordenacdo Nacional do FBES - cuja composicdo
seria alterada em 2008, na IV Plendria, para apenas entidades com repre-
sentagdo em minimo de 7 estados. As entidades que atenderam ao novo
critério foram: Cdritas, Unitrabalho, Anteag, Rede ITCPs, Unicafes, Unisol
e IMS (ver FBES, 2008). Também o Conselho Nacional incorporou vérias
dessas entidades em sua composigio.
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¢oes pela criagdo de um Forum Brasileiro de Economia Solidaria
(FBES), que aconteceria em junho de 2003, na 3° Plendria. Desde
sua criacdo, o FBES e suas entidades-membros ocupam o papel
de interlocutores privilegiados da Senaes na sociedade civil, ndo
s6 na expressdo de demandas e na sugestdo sobre as linhas da
politica, como também na propria execu¢ao de varias das acoes
e projetos, enquanto parceiros do poder publico®. Este papel sus-
cita questionamentos e conflitos que se acirraram sobretudo na
segunda gestdo Lula, mas nio se pode negar que ao menos du-
rante a primeira gestdo o FBES adquiriu a posi¢do de principal
articulacdo da Economia Solidaria na sociedade civil. Ainda as-
sim, atores importantes na rede de politicas dialogam diretamen-
te com 6rgdos de Estado sem passar pela mediacdo do FBES, por
exemplo, movimento de catadores de materiais reciclaveis.

A nova Secretaria foi implantada no Ministério do Traba-
lho e Emprego, op¢dao que ndo ocorreu (e nao ocorre) sem confli-
tos: se por um lado a criagdo de uma estrutura nacional de Eco-
nomia Soliddria reforcou desde o inicio a vocagdo transversal e
intersetorial desta politica, por outro a op¢ao pelo MTE também
marcou a centralidade do trabalho dentro desta intersetorialida-

8 Quanto a operacionalizacdo dessa interlocu¢do, o FBES constituiu inicial-

mente um , ja que sua principal instancia de decisdo, a Coordenacdo Nacio-
nal, compde-se de mais de 90 pessoas de todos os estados, inviabilizando
reunides frequentes. O CI e outras instancias do “braco politico” do FBES
foram extintos no fim de 2003, sendo substituidos pela Coordenagio Exe-
cutiva. O FBES conta ainda com uma Secretaria Executiva que, na pratica,
assumiu papel ativo na interlocu¢do junto ao governo (conforme decisio
da prépria Coordenagio Nacional em 2006). Quanto a execucdo de agoes,
ressalte-se que o FBES ndo pode celebrar diretamente instrumentos de par-
ceria com o poder publico, dada a deliberagio inicial, depois refor¢ada em
2008 na 4* Plendria, de ndo se formalizar como pessoa juridica. No caso
das parcerias com o Estado que tém garantido a sustentabilidade das ativi-
dades do FBES, as entidades-membros tém se alternado na celebracao dos
convénios.

57



A CONSTRU(_:AO DA REDE DE POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA
SOLIDARIA NO GOVERNO FEDERAL: NOTAS DE PESQUISA

de’. Na pritica, a transversalidade do tema se materializou em
projetos, acdes e politicas voltados total ou parcialmente aos pu-
blicos da Economia Solidaria em varios 6rgaos federais. Grande
parte das aches pertence evidentemente ao programa Economia
Solidaria em Desenvolvimento, mas também é possivel identifi-
car politicas de outros ministérios voltadas (mesmo que indire-
tamente) para o tema, as vezes de forma até mais relevante em
termos de recursos e abrangéncia.

A configuragdo inicial dos didlogos “para dentro do Esta-
do” buscou construir vinculos com outras areas do proprio MTE,
principalmente no dmbito do Plano Nacional de Qualificagio,
com a execuc¢do em parceria com recursos do FAT de dois Pla-
nos Setoriais de Qualificagio em Economia Solidaria, voltados
a redes em alguns setores (algodao, apicultura, fruticultura, me-
talurgia etc.), além da organiza¢io do segmento nido assalariado
no Férum Nacional do Trabalho (2003), e participagao na cria-
¢do do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo e Orien-
tado. Destaca-se ainda, na construcdo da rede, os esfor¢os para
introdu¢do do tema nas unidades descentralizadas do MTE, as
Superintendéncias Regionais de Trabalho e Emprego (antigas De-
legacias), que foram reestruturadas em 2007, passando a contar
formalmente com nucleos ou secoes de Economia Solidaria em
suas estruturas.

Fora do MTE, os interlocutores pioneiros da Senaes na
constru¢do de uma rede em torno de politicas de Economia So-
liddria foram os Ministérios de Desenvolvimento Social (MDS),

Embora aqui ndo se trate especificamente dos debates sobre o lugar institu-
cional desta politica, vale registrar sua relacdo com a existéncia de diferen-
tes concepgdes dela, ndo necessariamente excludentes, mas que marcam a
trajetdria de afirmagio da Economia Soliddria na agenda publica federal:
inclusdo pelo trabalho, combate & pobreza, estratégia de desenvolvimento
— esta ultima, concepgao reivindicada pela propria Senaes e pelo FBES em
seus principais documentos, e reforcada nas Conferéncias Nacionais.
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Desenvolvimento Agrario (MDA), Educagio (MEC) e Ciéncia e
Tecnologia (MCT), até hoje vinculos importantes nesta rede. No
MDS, os principais interlocutores na rede tém sido a area de in-
clusao produtiva, responsavel por a¢do dentro do programa da
Senaes visando publicos do MDS, e principalmente a de segu-
ranca alimentar, responsavel por acdes de apoio a agricultura
familiar (agricultura urbana, sistemas coletivos de produgdo para
autoconsumo em assentamentos, a reforma agraria em comuni-
dades tradicionais etc.) e co-gestora, junto com o0 MDA, de um
dos principais programas de interesse de empreendimentos soli-
dérios rurais, o Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA). No
MDA, a rede envolve as areas de desenvolvimento territorial e
agricultura familiar, responsaveis por acoes que estimulam a or-
ganizacdo coletiva como estratégia de dinamizacdo econdmica
nos territorios rurais, e a criacao de relacoes comerciais diferen-
ciadas a partir do apoio a diversificagdo de produtos e merca-
dos com base na valorizagdo de caracteristicas especificas (em
especial ligada a contrucdo do Sies, em parceria com a Senaes, e
ao plano de biodiversidade, em parceria com o MMA); além do
nucleo de igualdade de género e raca, responsavel por projetos
de organizacdo produtiva de mulheres rurais. Vale destacar que
acoes e programas voltados a agricultura familiar, em especial os
programas de compras governamentais, como o PAA, ou o Pnae
(merenda escolar) do MEC, tém sido muito importantes para a
Economia Solidaria, na medida em que parte expressiva dos em-
preendimentos solidarios, como mostrou o primeiro mapeamen-
to (Senaes/MTE, 2007), é formada por agricultores familiares.
Ja no MEC, o didlogo se da principalmente com a area de Edu-
cacdo de Jovens e Adultos (institucionalizado em 2008 por meio
de resolu¢do do FNDE) e o programa Saberes da Terra (educagio
de jovens no meio rural), mas também de modo mais esparso
com a drea de ensino técnico e profissionalizante. No MCT, o
didlogo comecou a partir do Programa Nacional de Incubadoras
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de Cooperativas (Proninc), reativado apds a criagdo da Senaes, e
se fortaleceu mediante convénio entre Senaes e Finep para gestdao
e acompanhamento das acdes de mapeamento, incubacio e estu-
dos, além de se fortalecer na constru¢dao das pontes com a area
de ciéncia e tecnologia para a inclusdo social no tema das “tec-
nologias sociais”.

Mas ha projetos e acbes orcamentarias de outros 6rgaos
que vém atingindo publicos da Economia Solidaria em diferentes
momentos desde 2004, tais como: fomento a cooperativas/asso-
ciagdes de catadores do programa Residuos Sélidos Urbanos, do
Ministério do Meio Ambiente, sob coordena¢do do Grupo In-
terministerial e execu¢do da Senaes; apoio — institucionalizado
por portaria ministerial — a grupos produtivos de usudrios de
servicos da Saude Mental na rede dos Centros de Atendimen-
to Psicossocial (Ministério da Saude); recursos do Ministério da
Justica para projetos de Economia Solidaria, dentro do Programa
Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci); estudos e pesqui-
sas em parceria com o Ipea; além de editais variados destinados
total ou parcialmente a Economia Solidaria, por exemplo: pro-
mogado de tecnologias sociais e apoio a redes de incubadoras de
cooperativas (Ministério de Ciéncia e Tecnologia); incubagdo de
centros autogeridos de pesca artesanal (Secretaria Especial — hoje
Ministério — da Pesca); incubacdo de empreendimentos solidarios
na cadeia produtiva do turismo (Ministério do Turismo); prémio
a projetos de Economia Soliddria da area da cultura (Ministério
da Cultura); entre outras acdes.

Mais intermitente tem sido a relagdo (mais de conflito que
de consenso) com o Departamento Nacional de Cooperativismo,
do Ministério da Agricultura — historicamente ligado ao setor
das grandes cooperativas, principalmente do agronegocio, filia-
das a Organizacao das Cooperativas Brasileiras (OCB) — em es-
pacos como o Conselho de Desenvolvimento Economico e Social,
ligado a Presidéncia da Republica, ou as instancias do Mercosul.
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Apesar das concepgoes divergentes e até opostas em relagdo a tra-
digdo cooperativista, os esfor¢os foram no sentido de estabelecer
este didalogo, inclusive com inser¢ao de Mapa e OCB no Conselho
Nacional de Economia Solidaria (CNES).

Paralelamente a constru¢do de relagdes intergovernamen-
tais, as bases do formato inicial de didlogos “para fora do Esta-
do” consolidaram-se através de Grupos de Trabalho, integrados
por representantes da Senaes (e em alguns casos outros 6rgios
federais) e das organizacdes de Economia Solidaria e instancias
do movimento organizado com atuacdo nas diferentes subtema-
ticas ou temas transversais'’. A constru¢ao conjunta da politica
a qual se faz constante mencdo nos relatos orais e escritos sera
operacionalizada inicialmente por meio desses GTs, concebidos
como formas embriondrias do Conselho previsto na lei que criou
a Secretaria, e do qual se tinha a expectativa de que fosse implan-
tado ainda em 2004. Os GTs foram formalmente extintos ap0s a
implantacdo do CNES no fim de 2006, mas em varios casos pra-
ticamente 0s mesmos atores permaneceram na composi¢io nos
Comités Tematicos do Conselho e outras instancias especificas,
como a Comissao Gestora Nacional do Sistema de Informacgoes
em Economia Soliddria (CGN/Sies).

10 Ao todo, entre 2003 e 2006, chegaram a funcionar 8 GTs, cujas existén-
cias se desenrolariam de modo bem distinto, em funcdo dos respectivos
membros e temas em discussdo: Mapeamento; Finangas Soliddrias; Marco
Juridico; Comunicacdo; Producdo, Comercializacdo e Consumo; Forma-
¢cdo; Politicas Publicas; Relacoes Internacionais. Dos GTs criados, os que
funcionaram mais ativamente foram os que tinham tarefas de curto e médio
prazo, como os de Comunica¢do, Mapeamento, ou o sub-GT que elaborou
a proposta de norma do Sistema de Comércio Justo e Solidario. Em geral
ndo havia restricdo ao nimero de participantes, porém a maioria dos GTs
contava com um nicleo minimo permanente, cuja composi¢ao frequente-
mente incluia, além de representantes de organizagdes com interesse e/ou
acumulo na temadtica especifica, também colaboradores individuais (espe-
cialistas) que se destacavam na tematica em questio.
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Nessa dinamica de relacdes iniciais entre Estado e movi-
mento organizado, vale ainda ressaltar o apoio da Senaes a sus-
tentacao do FBES, sob a percepcdo de que um movimento arti-
culado fortaleceria as préprias politicas e contribuiria para sua
expansio e institucionaliza¢do, bem como apoio as atividades de
criagdo ou incremento de Foruns Estaduais, incluindo mediacio
com as DRTs para capilarizagido do tema.

Cabe chamar a atengio para o fato de que, mesmo reivin-
dicando-se a transversalidade, o foco do movimento organizado
no primeiro governo Lula permaneceu na relagio com a Senaes.
S6 a partir do segundo governo Lula observa-se maior interagio
de varias entidades e do FBES com outros 6rgaos, como MDA e
MDS, mas isso ja num contexto generalizado de redefini¢ao das
relagdes entre Estado e sociedade civil e das dinamicas de inte-
racdo e parceria, com tensoes de parte a parte (como no caso do
marco legal sobre repasses), paralelamente aos processos de rees-
trutura¢do das préprias entidades da sociedade civil bem como
do FBES, que, apods a instalacdo do Conselho Nacional, deu ini-
cio a rediscussdo de seu papel, composi¢do e bandeiras, culmi-
nando na 4° Plendria Nacional.

Um dos objetivos da analise da rede de politicas de Economia
Solidaria é compreender em torno de quais temas ou problemas
se estabelecem relagoes (de conflito ou alianca). O Quadro 2 traz
exemplos neste sentido, agrupados em torno de “eixos de a¢io”,
embora como exercicio preliminar, ainda em vias de ser comple-
tado, detalhado e desagregado segundo tipos de parceria e de par-
ceiros. A analise detalhada de relagdes como as exemplificadas no
Quadro 2 pode oferecer pistas importantes sobre as razdes que
favorecem ou limitam os resultados em cada eixo de acao.

Apesar do historico de articulagdo prévia dos atores de Eco-
nomia Solidaria, a materializa¢do da rede de politicas em si come-
ca a se verificar na prética so ap0s a cria¢do da Senaes, no come-
¢o sobretudo com parcerias construidas em torno do programa
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Economia Soliddria em Desenvolvimento, depois abrindo-se a
outros programas setoriais. O quadro esbo¢ado mostra que, ao
contrario de outras politicas ja estabelecidas na area social ou do
trabalho e que se apoiam sobretudo no pacto federativo por meio
da relagio com Estados e municipios (como os Sistemas Unicos
de Saude e de Assisténcia Social), as politicas de Economia Soli-
daria tém dependido fundamentalmente da parceria entre 6rgaos
publicos federais e destes com entidades e redes da sociedade civil
para a execucdao ou acompanhamento da execugao de projetos de
pequeno ou médio porte. No caso da Senaes, com seus limites de
recursos e de estrutura, se ndo fossem estas parcerias variadas, a
execug¢ao das agOes previstas seria simplesmente impossivel. Mas
também no caso das demais agdes e projetos que, independen-
te de relagio ou nao com a Senaes, também beneficiam mesmo
que indiretamente a Economia Solidaria, a operacionalizagio se
da predominantemente por meio de parcerias diversas com entes
publicos e privados.

O Secretario Nacional tem mencionado frequentemente o
numero de 22 6rgaos federais atuando com o tema (Singer, 2009).
Em nossa pesquisa, verificamos esse mesmo nimero (embora nio
necessariamente os mesmos identificados pelo Secretario), tendo
sido mapeados 17 Ministérios e duas Secretarias Especiais com
status de Ministério com uma ou mais subdreas (coordenacdes,
departamentos, secretarias etc.) interagindo na rede, além de uma
autarquia (a Conab, do Mapa) e duas fundacoes publicas (a Fu-
nasa, ligada ao MS, e o Ipea, hoje ligado a SAE/PR). Se somados
as cinco institui¢oes financeiras publicas (BB, BNB, CEF, BNDES
e a Finep, vinculada ao MCT) com interagdes na area, temos um
total de 27 6rgaos publicos federais com algum tipo de inser¢ao
na rede. Contudo, os tipos de vinculos variam bastante, podendo
envolver desde a mera participagdo em reunides de sensibilizagio
ou divulgacdo sobre o tema (sem desdobramento subsequente em
termos de parceria), passando por assento (como titular ou suplen-
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te) no CNES e/ou outros espagos de discussdo e formulagiao de po-
liticas (Proninc, Sies, Comércio Justo e Solidario etc.), até disponi-
bilizagdo de recursos para financiar a¢des e projetos, € promogao
de editais e linhas de apoio para execuc¢do de projetos sob gestao
direta ou em parceria (via convénios e termos de cooperagio). As-
sim, embora se afirme com frequéncia que “22 érgaos federais tém
politicas de Economia Solidaria”, na verdade o mais préximo da
realidade seria dizer que esses 6rgdos mantém ou mantiveram em
algum momento algum tipo de interlocu¢do com o tema da Eco-
nomia Solidaria (ainda que de conflito ou oposi¢do, o que também
¢ um tipo de relagdo), e é nesse sentido que sdo aqui considerados
como atores dentro dessa rede de relagoes.

A principio, levando em conta alguns critérios para tentar
estabelecer maior ou menor envolvimento na construgao e consoli-
dagdo de politicas direcionadas total ou parcialmente a Economia
Solidaria (e lembrando que qualquer tentativa de classificacdo en-
volve sempre escolhas arbitrarias do pesquisador, ainda que basea-
das em dados objetivos e subjetivos que emergem do campo empi-
rico), podemos classificar os vinculos dos 6rgaos governamentais
na rede como (1) fracos a moderados', e (2) moderados a fortes'2.

" Aqui a interlocuc¢do é mais esparsa e a execugdo, quando ha, traduz-se em

projetos isolados ou que envolvem a Economia Soliddria de modo apenas
implicito. Em alguns casos, até ha representacdo no CNES, mas isso ndo se
reflete em igual dissemina¢do do tema pra dentro do 6rgdo, como MDIC,
MF, MI ou MAPA (Denacoop), em alguns casos até por divergéncias de
concep¢do. H4 aqueles no limiar para envolvimento mais forte que contudo
ndo chegou a se concretizar conforme o esperado (MI, MME, MCidades,
SEPPIR), outros envolvem interacoes de modo mais indireto (como Conab,
por meio do PAA). Aqui também se poderia encaixar 6rgios vinculados a
Presidéncia da Reptblica, como Casa Civil e Secretaria Geral, cujas rela-
¢des tém se dado em assuntos especificos, como proposi¢des de leis, proje-
tos multilaterais, ou participagdo em conferéncias e conselhos.

Aqui se encontra o nicleo de 6rgaos que pode ser considerado central na rede:
além da Senaes/MTE, também dreas do MDA, MDS, MEC e a Finep (MCT).
De modo um pouco mais moderado, com diferentes gradagdes, outras areas
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Além dos 6rgaos do Executivo Federal, a rede também in-
clui relagdes com o Legislativo, tanto parlamentares individuais
como a Frente Parlamentar de Economia Solidaria, langada em
2007. No que se refere as relagdes com entidades de natureza nao
governamental, a rede inclui entidades de financiamento e apoio
a projetos vinculadas a 6rgdos publicos, com destaque para a
Fundag¢ao Banco do Brasil (FBB), e também universidades (e suas
fundacoes) e ONGs de natureza diversa: ligadas a movimentos
sociais rurais ou urbanos, ou a entidades religiosas, ou a entida-
des sindicais etc., além das instancias organizadas como o FBES,
que por sua vez também apresentou maior ou menor envolvimen-
to de acordo com o eixo de acao.

A existéncia de parcerias e relacdes tdo diversas, e em tantas
areas de atuacgdo, indica a importincia de se articular e coorde-
nar a rede de politicas de Economia Solidaria, porém permane-
cem varios desafios nesse sentido, como indicaremos nas proxi-
mas segoes.

Desafios de institucionalizacao e sustentabilidade da rede

Com a inser¢ao relativamente recente da Economia Soli-
daria na agenda publica federal, suas politicas ainda podem ser
consideradas em consolidacdo. Assim, também a rede dessas po-

do MTE (como Departamento de Qualificagio e Superintendéncias) e 6rgaos
que adotam a Economia Soliddria menos como diretriz transversal de suas
acdes e mais como estratégia de atendimento a publicos ou problemas espe-
cificos, como: satide mental (MS), catadores de material reciclavel (MMA,
MCidades, Funasa), pesca artesanal (MPA), turismo de base comunitaria
(MTur), cultura (MinC), tecnologias sociais (MCT), preven¢do e combate
a violéncia (M]). Em alguns é preciso explicitar o tipo de envolvimento, por
exemplo, MJ e MMA disponibilizam grande volume de recursos (proporcio-
nalmente ao or¢amento global), porém a execugio é feita por Senaes e parcei-
ras (governos de outras esferas ou entidades da sociedade civil selecionadas
por edital), ficando o 6rgdo financiador mais restrito as esferas de gestdo.
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liticas é atravessada por dinamicas de construcdo, desconstrugao
e reconstrucdo de relacdes, como vimos, de desigual intensidade,
entre os atores que dela participam. Mesmo assim, ha acées no
sentido de avancar em dire¢do a institucionalizacdo das politicas
e também de sua rede, a comegar pela implantacdo de um Con-
selho Nacional de Economia Solidaria (CNES), ja previsto na lei
que criou a Senaes em 2003, mas s6 implantado efetivamente no
fim de 2006%.

Outro passo importante para institucionalizar a rede
transversal foi a realiza¢ao de varias edi¢coes de cursos de for-
macdo em Economia Solidaria para gestores publicos, tanto
de outros Ministérios na esfera federal, como para gestores de
outras esferas (em parceria com a Rede de Gestores). Além dis-
so, uma das primeiras a¢oes foi a realizagdo de cursos para os
servidores do proprio MTE, em especial os das unidades des-
centralizadas. Entre 2008 e 2009, por demanda do BNDES,
foram formatados cursos especificamente voltados aos técnicos
daquele banco publico, envolvendo também servidores da Pe-
trobras e Finep.

13O CNES tem 56 membros, assim distribuidos: 19 representantes de , en-
tre Ministérios, Secretarias Especiais e trés bancos publicos (BNDES, BB
e Caixa), além da Rede de Gestores e do Forum de Secretdrios Estaduais
do Trabalho; 20 representantes de , sendo 15 indicados pelo FBES, mais
representantes de 5 ligas ou unides de empreendimentos (Abcred, Ancosol,
Concrab, Unicafes, Unisol); e 17 representantes de (além das que j4 integra-
vam a rede hd mais tempo, como Caritas, ADS/CUT etc., também entra-
ram entidades as quais até entdo a rede se abria menos, mas que também j4
dialogavam com a Economia Soliddria em alguma medida, como o Movi-
mento Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis, a Rede Economia e
Feminismo, a Coordenacdo Nacional de Comunidades Quilombolas, ou a
propria Organizagio das Cooperativas Brasileiras). S6 os debates e negocia-
¢oes que levaram a escolha destes membros, de modo que se contemplasse
minimamente uma diversidade de interesses e visdes sobre o tema, j4 vale-
riam um estudo de redes de politicas por si so.
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Marcos da institucionalizacdo da rede em torno da politica
incluem ainda o lancamento da Frente Parlamentar de Economia
Solidéria, no fim de 2006, e a realiza¢io de duas Conferéncias
Nacionais, uma em junho de 2006, convocada por MTE conjun-
tamente com MDS e MDA, e outra em junho de 2010, desta vez
convocada pelo Conselho Nacional.

A institucionaliza¢do da rede também avanga a partir da
execu¢ao de acgdes concretas, como no Sistema de Informagoes
em Economia Solidaria — cujo modelo participativo envolveu
rede ampla de parcerias entre governo e sociedade, incluindo a
representagdo em todas as instancias de gestdo, tendo sido insti-
tucionalizado como registro oficial do MTE por meio de Portaria
Ministerial em 2006 — e particularmente no Sistema de Comércio
Justo e Solidario — cujo decreto, elaborado a partir de proposta
do GT misto de governo e redes e organizagdes ligadas ao tema,
foi firmado pelo presidente Lula em dezembro de 2010, junto
com o decreto reconhecendo institucionalmente o carater multi-
setorial do apoio a incubadoras universitarias de empreendimen-
tos solidarios, e ainda em normativas reconhecendo agoes e ins-
trumentos de politicas em segmentos especificos, como a satide
mental e a educacdo de jovens e adultos. Ainda no sentido de re-
conhecimento juridico da Economia Solidaria na estrutura de go-
verno federal, destaca-se a elaborac¢io de projeto de lei para ins-
titucionalizar a politica nacional (com previsdo de criacdo de um
fundo e de um sistema publico), proposta que foi consensuada no
ambito do Conselho Nacional e atualmente encontra-se em cam-
panha liderada pelo FBES para que seja submetida ao Congresso
como lei de iniciativa popular.

Apesar desses esforgos, a institucionalizagao em geral res-
tringe-se a certas areas ou subtemas, portanto com varios limites
no sentido de garantir a efetiva sustentabilidade das politicas em
andamento bem como da rede em torno delas. Experiéncias pré-
vias de politicas locais ou estaduais de Economia Solidaria mos-
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traram que estas dificilmente passaram de politicas de governo
a politicas de Estado, recuando ou mesmo desaparecendo com
mudancas na passagem entre governos ou mesmo no decorrer do
proprio governo. No plano federal, também ha esse risco de des-
continuidade, o que compromete bastante a consolidacio da rede
da politica. Com a reelei¢do do governo Lula em 2006, o primei-
ro grande desafio de mudanga ndo ocorreu, porém os caminhos
dessas politicas e consequentes reconfiguracdes dessa rede per-
manecem em aberto a partir de 2011, tendo passado por uma
primeira ameaca de descontinuidade apds o envio ao Congresso
de projeto de lei transferindo as atribuigdes relativas a Economia
Solidaria para uma futura Secretaria Especial de Micro e Peque-
na Empresa (depois retiradas, sob pressio de movimentos e orga-
niza¢des da Economia Solidaria).

Desafios de gestao e coordenacao da rede

Como se disse, essa rede chega a contar com um l6cus ins-
titucionalizado de interagao e articulacdo (Conselho Nacional),
além da Secretaria ter sido originalmente concebida como espago
de coordenacdo dessa articulagio com os demais atores estatais e
ndo estatais. Na pratica, porém, a coordenagdo da rede apresenta
fragilidades, algumas delas internas a propria Senaes, ao CNES e
as demais organizacdes de Economia Solidaria, outras de carater
externo, mas que afetam a capacidade de governanga da rede.

Em parte, os avancos e dificuldades da rede de politicas de
Economia Soliddria refletem a trajetéria incomum da propria
Economia Solidaria em termos de articula¢do no plano nacio-
nal: conforme relatado, trata-se de movimento que se estabe-
leceu nacionalmente hd pouco tempo e na mesma época que
a propria politica — ao contrario de outros movimentos, por
exemplo sanitarista, na educacao, pela reforma agraria etc., que
sdo lutas histéricas de muitos anos até conseguirem implantar
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politicas publicas federais, e mesmo assim com embates que
permanecem. Se por um lado a Economia Soliddria alcangou
rapida expansio e reconhecimento como tema a ser inserido na
agenda politica, a ponto de passar a contar com uma estrutura
nacional — algo inimaginavel hd nem tanto tempo assim, no fi-
nal dos anos 1990 —, por outro lado, ela é extremamente fragil
em termos econdmicos e sociais, como mostraram os dados do
Sies. Apesar dos valores que orientam a Economia Solidaria,
valorizando a vida em vez do lucro, resistindo por meio de for-
mas de “produzir para viver” nas palavras de Santos (2003), no
dia a dia a maioria dos empreendimentos solidarios esta sim-
plesmente lutando para sobreviver dentro do modelo de desen-
volvimento capitalista.

Dentro do Estado, essas fragilidades também expressam
o fato de que a concepgao acerca da politica de Economia So-
lidaria estd vinculada principalmente as dreas setoriais de ge-
racdo de trabalho e de assisténcia social, e ndo propriamente
enquanto politica de desenvolvimento socioecondémico, como se
pretende. Em consequéncia, ndo conta com os mesmos investi-
mentos publicos pesados em tecnologia, crédito, bens de capital
etc. destinados aos setores do desenvolvimento capitalista. A
prioridade é minima, pois a logica neste modelo é de subordi-
nacao e concentragao.

Um dos fatores que contribui para as dificuldades da Eco-
nomia Soliddria afirmar e reforcar seu proprio modelo de de-
senvolvimento é o relativo isolamento em rela¢do a outras redes
afins, além da fragmentagao e das divergéncias entre seus atores,
ou mesmo do nao envolvimento de alguns deles.

A fim de melhorar a capacidade de governanca da rede, se-
ria estratégico para a Economia Solidaria avangar na articulagao
com outros movimentos e lutas dos trabalhadores no campo e
na cidade, mas sem perder a identidade do trabalho associativo
e autogestionario. Embora a rede se pretenda inclusiva, ha clara-
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mente um “ntcleo duro” de entidades — conforme vimos acima,
a partir da trajetoria do chamado GT Brasileiro e posterior inser-
¢do do tema nos 6rgaos federais — configurando o que se poderia
chamar de uma comunidade de politica (policy community), que
dificulta a entrada de novos atores. Seria preciso, em vez disso,
reconhecer a “forca dos vinculos fracos”, nos termos de Grano-
vetter, e apostar na interlocu¢ao com os atores da rede que estdo
relativamente menos envolvidos nos debates e a¢gdes que os ato-
res mais centrais, mas que funcionam como uma ponte com o
“exterior”, ou seja, as demais redes e organizagdes. No entanto,
a propria frente ou articulagdo de entidades que teria nascido
como principal interlocutora do Estado e de outros movimentos,
o Férum Brasileiro, tem enfrentado dificuldades para se afirmar
como espaco de representagdo, e muitas vezes os didlogos ocor-
rem independente dele, mesmo no caso de entidades e organiza-
¢oes que o integram. O relativo isolamento em relagiao as demais
lutas dos trabalhadores também se observa no caso da politica
nacional, apesar de parcerias que tém sido estratégicas para sua
concretizacao.

Com tudo isso, observa-se um esvaziamento daquela que
deveria ser a instancia formal de coordenacao da rede, o Conse-
lho Nacional, particularmente por parte da bancada de governo.
E provavel que os problemas de legitimidade desse espaco institu-
cional também tenham origem nas proprias limita¢des de atuagao
do Conselho, que tem carater apenas consultivo, e nido delibera-
tivo (como por exemplo o Codefat, que gestiona FAT), até pelos
recursos reduzidos e inexisténcia de um fundo federal especifico
para a Economia Soliddria. Ao mesmo tempo, os esfor¢os para
consolidar a transversalidade em dire¢ao a acdes coordenadas es-
barram na logica de “caixinhas” setoriais que caracteriza os pro-
cessos de produgdo de politicas federais, contribuindo para sua
fragmentacdo e pouca articulagido — a comecar pelo didlogo da
Economia Solidaria dentro do préoprio MTE. Ademais, a Secre-
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taria Nacional, que deveria funcionar como espécie de coordena-
¢do executiva dessa rede, tem suas proprias fragilidades internas,
além de limites para executar a politica de modo estruturado e
sistematico — em alguma medida derivados da composi¢ido de for-
cas egressas da Economia Solidaria, com seus diferentes perfis e
dificuldades de integracio.

Por outro lado, pode-se afirmar que faltam instrumentos
mais adequados a coordenacio dessa rede, particularmente a
existéncia de um plano multisetorial de acdes, com defini¢dao
clara de metas, responsdveis e prazos, e um fluxo maior de in-
formagoes entre os atores, incluindo acesso a dados precisos
de execugdo fisico-financeira (ndo s6 dos projetos da Senaes
mas também dos outros 6rgaos) para monitoramento e poste-
rior andlise e avalia¢ao dos resultados, visando a retroalimen-
ta¢do da rede. Mas sistemas de monitoramento e avalia¢do
ainda sdo incipientes (apesar de iniciativa da Senaes de cons-
truir um sistema proprio de gestdo de processos e resultados
em 2007, abortada diante da introdu¢dao do Siconv no ano
seguinte), como de resto costuma ocorrer no conjunto de po-
liticas federais.

Mesmo com essas lacunas, ao longo do curto periodo de
existéncia dessa rede de politicas publicas, foram se abrindo bre-
chas para avancar, como a formacdo de servidores, o interesse
e parceria entre 6rgdos centrais ou nos Estados, a instituciona-
lizacdo de agdes e de espagos de interlocucdo, ou a transi¢ao de
mero apoio a projetos isolados para a realizacdo de editais de
chamada publica, avancando na consolidagao das linhas de agao
das diversas politicas. Sdo indicadores do potencial de uma rede
de politicas como esta, que podem em certa medida indicar o
caminho em dire¢ao a ampliagao de sua governanga — desde que
sob fatores externos favoraveis, a depender da conjuntura que
atualmente se desenha no horizonte das politicas de Economia
Solidaria no governo federal.
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ANEXOS

Figura 1: Representa¢do reticular do campo da Economia Solidaria no Brasil (2005)

Fonte: Atlas da Economia Solidaria no Brasil 2005

73



A CONSTRU(;AO DA REDE DE POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA
SOLIDARIA NO GOVERNO FEDERAL: NOTAS DE PESQUISA

Quadro 1: Entidades e redes de Economia Solidaria: perfil, ano de criagao e parcerias
principais com Estado

Sem personalidade juridica

ANO PARCERIA PARCERIA
NOME fund PERFIL espacos de | implementagao
! formulagdo | direta
Entidade de assisténcia e CNES Projeto de
ADS/CUT | 1999 | fomento, ligada a central (orgs. SO) sustentacdo do FBES
sindical (CUT) & (MTE)
Entidade representativa
de instituicdes de CNES
Abcred
cre 2002 microcrédito e crédito (orgs. SC)
solidario
Entidade d.e representagao CNES (EES), R.ecup. Er.npresas,
Anteag 1994 | / assessoria de empresas . Sies, projs
. CGN/Sies X
autogeridas associadas
Entidade de carater Funcionamento
Caritas 1056 religioso, ligada a CNBB. CNES FBES (MTE e MDA),
Brasileira 95 Atua com ES desde anos (orgs. SC) CFES Nac., Fundos
1980 Solidarios, BR Local
Centrald ti
(MST) 992 | agricotas, fisad (FBB)
movimento social rural
ONG. At ES desd
Fase 1961 uacom esae CGN/ Sies Avaliacao Proninc
0S anos 1990
NG. A E E F
Ibase 1981 ONG. Atua com ES desde CGN/ Sies studos (Fundos
2000 etc.)
. ) Comercializagao
IMS * 1995 Enpd.ade de carater CGN/ SCJS (FBB e Editais) CFES
religioso (redes)
Sudeste
Pacs 1986 ONG. Atua com ES desde
2000
Rede de Rede de gestores plblicos | CNES Projetos formagao
2003 | municipais e estaduais. (bancada e edital curso
Gestores R Lo T
Sem personalidade juridica | governo) especializagao
Rede de individ
e .e e indivi Elf)s/ . CNES (EAF) .
entidades, mobilizados via R Projetos encontros
RBSES 2000 | . . —desligada
lista virtual e encontros. (FBB)
em 2010
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*

/ assessoria de Coop. de AF

Proninc Vérias ITCPs
Rede Rede universitaria. Sem .' apoiadas no Proninc
ITCPs 1999 ersonalidade juridica CGN/Sies, e/ou executam Sies
P ' : CNES (EAF) ;
e outros projetos
CNES
- . (orgs SO),
Fund lared
Unitra- ur1 agrflo‘q.ue articula rede CGN/Sies, Sies 2006, Suporte
1996 | universitaria. Atua com ES .
balho desde 2000 Proninc, Nac. Catadores
CGN/SCJS
(EAF)
E
Unisol Central de EES, ligada a R?crlrsz:das
Brasil * 2004 | central s!rjdlcal. Nasceu CNES (EES) NEATES, Brasil Local
como uniao EES em SP X -
e projetos de filiadas
Unicafes 2005 Entidade de representacgao CNES (EES) Il PlanSeQ Ecosol,

MDA

Elaboragao prépria, com base em pesquisa de campo. Obs.: em construgao.

* Entidade que ndo integrava a formagdo inicial do GT Brasileiro.
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Quadro 2: Relagoes e parcerias na producao de politicas piblicas

PRINCIPAIS ACOES E ATIVIDADES
2003-2010

PRINCIPAIS ATORES, PARCEIROS
/OU INTERLOCUTORES

EIXOS DA POLITICA DE ES: 1. CREDITO E FINANCAS SOLIDARIAS

e Articulagdo para criar Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo e
Orientado

MTE (Assessoria Especial e Senaes),
bancos publicos, Abcred, Ancosol e
operadoras/coop.

® Apoio a entidades que funcionam como
bancos comunitarios

Senaes, MTE, BB (Banco Popular), Inst.
Palmas e Bancos da Rede BC’s

® Apoio a projetos de fundos rotativos de
crédito para EES em vias de estruturacao

Senaes, MTE, MDS, MDA, BNB, ASA,
FBES, FBSAN, CNBB, Caritas e ONGs

e Linhas de crédito para segmentos
especificos

BNDES, Senaes, MTE, entidades e redes

e Articulagao para fundo préprio (ndo
obtido)

Senaes, MTE e entidades GT Finangas,
SAS, MDS, MCidades

EIXOS DA POLITICA DE ES: 2. FORMAGAO E

ASSISTENCIA TECNICA PARA AES

e Formacao de gestores plblicos
(federais, estaduais e municipais) para
atuar com ES

MTE (Senaes e SRTES), varios ministérios,
rede de gestores de ES, Enap, FBES e EES

® Formagao de formadores/educadores
de ES

Senaes,MTE, Secad, MEC
FBES (GT Formagao e Educagao)

¢ Planos Setoriais de Qualificagdo em ES

MTE (Senaes e DeQ/SPPE), IPF, redes e
ligas/unides de ES

* Apoio a processos formativos e
elaboragdo de materiais de ES dentro das
politicas de EJA

Secad, MEC, Senaes, MTE, Foruns ES e
Foruns EJA, CNAEJA, universidades, ONGs

e Turmas do projeto Escola de Fabrica
em EES

Setec, MEC, Senaes, MTE, EES, centros de
educacdo popular, escolas sindicais

® Apoio a incubadoras universitarias de
EES (Proninc)

Vérios ministérios (MTE, MDS, MEC,
MS, MJ, MinC, SEAP, MTur), Finep, MCT,
Forproex, Redes de Incubadoras, FBB, BB

e Centros de formagdo em Economia
Solidaria

Senaes, MTE, FBES, universidades, escolas
sindicais e ONGs (parceiras executoras)

¢ Niicleos estaduais e tematicos de
assisténcia técnica

Senaes, MTE, ONGs (parceiras
executoras)

® Formagao de agentes comunitarios de
desenvolvimento solidario para apoio e
mobilizacdo de EES (PPDLES/Brasil Local)

Senaes, MTE, MDS, MMA, M| (desde
2008), Fubra (executora até 2008), ONGs

e universidades (desde 2009)
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EIXOS DA POLITICA DE ES: 3. COMERCIALIZAGAO E REDES DE PRODUGAOQ E CONSUMO
SOB FORMA DE ES

e Organizacgdo nacional e apoio as feiras
estaduais e nacional de ES

Senaes, MTE, MDA, Fund. Banco do
Brasil, FBES, IMS (parceira executora)

e Construcdo do Sistema Nacional do
Comércio Justo e Solidario (elaboracdo de
norma juridica)

GT Comércio Justo e Solidario (MTE,
MDA, Sebrae Nacional, redes de ONGs e
entidades ligadas ao comércio justo)

e Compras governamentais de produtos
da AF organizada sob forma de ES (PAA
Municipal - compra direta com doagao
simultdnea — CDLAF)

Sesan, MDS, SAF, MDA, governos
municipais, Rede de Equipamentos
Pdblicos de Alimentagao

e Compras governamentais de produtos
da AF organizada sob forma de ES (PAA
Compra direta de coop. e assoc. — CPR
doacdo/ CPR estoque)

Conab, Sesan, MDS, SAF, MDA,
Cooperativas e associagdes e redes

e Apoio a agricultura urbana e periurbana
(sob forma de ES) e sistemas coletivos de
produgdo para autoconsumo

Sesan, MDS, SAF, MDA, MMA, Senaes,
MTE, Ematers, governos estaduais,
Caritas, universidades, mov. rurais,
FBSAN e FBES

Fomento a diversificagdo econémica e
agregacao de valor na AF organizada
sob forma de ES (produtos e mercados
diferenciados e SCJS)

SAF, MDA, Senaes, MTE, MMA, FBES,
Faces, coops., redes e organizagdes de
apoio

Talentos do Brasil Rural

SAF, MDA, MTur, MMA, Sebrae, mov.
rurais

Dinamizacao econdmica dos territorios
rurais, esp. bases de servico (com. e
crédito) e sua articulagdo em sists. com.
AF/ES (Secafes)

SDT, MDA, Senaes, MTE, Unicafes,
Ancosol e Confesol, Faces e suas
entidades, FBES, Coop. Sem Fronteiras

EIXOS DA POLITICA DE ES: 4. MARCO JURID

ICO DA ECONOMIA SOLIDARIA

® Proposta e acompanhamento de
projetos:

- revisdo da Lei Geral do Cooperativismo
- cooperativas de trabalho e Pronacoop
- segmento de Finangas Populares e
Solidarias

- institucionalizacdo da politica nacional
de ES

Frente Parlamentar de ES no Congresso
Nacional + parlamentares envolvidos no
tema, presidéncia da Repiblica (Casa
Civil), ligas, unides e organizagdes da
ES (individualmente e/ou articuladas no
FBES), OCB, Mapa (Denacoop), CNES (a
partir 2007)
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EIXOS DA POLITICA DE ES: 5. INFORMACOES E CONHECI-MENTOS PARA PROMOGAQ

DAES

® Mapeamento nacionaldaES e
construgao do Sistema de Informagdes
em Economia Solidaria (Sies)

GT Mapeamento,CGN (Senaes, Ipea,
Finep, FBES, entidades e especialistas),
CGEs, Universidades, 6rgdos pulblicos e
ONGs, DRTs

e Campanha nacional de ES (material
impresso e programas de radio e video)

GT Comunicacdo (Senaes, MTE e FBES)

e Desenvolvimento de estudos,
pesquisas, metodologias e tecnologias
sociais

Senaes, MTE, MCT, Finep, Ipea,
Universidades e outras parceiras

EIXOS DA POLITICA DE ES: 6. INSTITUCIO-NALIZAGAO DE POLITICAS DE ES E DIALOGO

SOCIAL

e Organiza¢do e promogao das
Conferéncias Nacionais de Economia
Solidéria (2006/2010)

MTE, MDS e MDA (2006), CNES (2010),
FBES e entidades, redes, DRTs, governos

e Implantacao de centros publicos de
Economia Solidaria

Senaes, MTE, governos municipais e
estaduais, Rede de gestores

e [nstitucionalizagdo de a¢des da ES nas
unidades descentralizadas do MTE

MTE (Senaes, SRTEs, Secretaria
Executiva), Foruns Estaduais de ES

® Apoio ao funcionamento do FBES

Senaes, MTE, Fund. Banco do Brasil,
MDA, ADS, Caritas

e Assisténcia técnica e investimento a
empresas recuperadas em sistema de
autogestao (+ linha de crédito: Pacea/
BNDES)

Senaes, MTE, BNDES, Anteag e Unisol e
suas redes, Inst. Integra

e Apoio a organizagdo e desenvolvimento
de cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis (+ linhas de crédito:
BNDES e BB)

Comité Interministerial de Inclusdo Social
de Catadores, MMA, MDS, MCidades,
MTE (Senaes), Funasa, FBB, BB, BNDES,
Movimento Nacional Catadores (MNCMR)

® Apoio a iniciativas de Economia
Solidéria na area de cultura (Economia
Viva + Proext Cultura)

MinC, MCT, MEC, Universidades (Proext
Cultura) + ONGs e associa¢oes (Prémio
MinC)

® Apoio a grupos produtivos nos servigos
de sadde mental

MS, Rede de CAPS, Rede Sadde Mental
e ES, MTE (Senaes), incubadoras
universitarias, Unisol

e Apoio a incubacao de empreendimentos
na cadeia produtiva do turismo

MTur, Finep, MTE (Senaes), MPA,
incubadoras universitarias
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® Apoio a atividades pesqueiras e
aquicolas sob forma associativa

MPA (ex-Seap), MTE (Senaes),

Comité Gestor Proninc, incubadoras
universitarias, Rede Solidaria da Pesca e
suas entidades

® Apoio financeiro a organiza¢des
produtivas de mulheres rurais (Ater
diferenciada, estudos, fomento a
produgdo/comercializagdo)

MDA (Aegre e outras unidades),
MDS, Senaes, MTE, SPM, Rede Ater,
movimentos de mulheres e setoriais
de género, ONGs ou 6rgdos publicos
(executoras)

e Financiamento a cooperativas e
associagdes populares para construgdo
de habitacdo de interesse social (crédito
solidario)

MCidades, Caixa Econdmica Federal,
cooperativas habitacionais

® Apoio ao desenvolvimento sustentavel
de povos e comunidades tradicionais

MDS, MMA, MDA, Seppir, Senaes, MTE,
Fund. Palmares, MinC, Eletronorte,
Fubra (exec. proj. etnodesenvolvimento
2004/2005), assoc. e redes dos PCTs nos
comités/conselhos

® Apoio a projetos de ES para “inclusao
produtiva” de beneficiarios de
transferéncia de renda (Bolsa Familia)

Saip, MDS, Senaes, MTE, FBES, Féruns
Estaduais, ONGs e entidades de apoio

e Fomento a EES e redes de artesanato

Senaes, MTE, MDIC

® Fomento a EES na pequena mineragao

DNPM, MME, Senaes, MTE (s6 até 2006),
coop. e org. de mineradores, garimpeiros

e Acdes integradas de ES no programa
Luz para todos (expansao da eletrificagao
rural)

Senaes, MTE, Eletronorte, MME, equipes
PPDLES

e Contelidos e praticas de ES nas politicas
de inclusao digital, software livre

ITl,Casa Civil e MCT (Casas Brasil),
Senaes, MTE, FBES, Coop. de tecn. livres

Elaboragao prépria, com base em pesquisa de campo. Obs.: em construgao
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Reforma urbana e autogestao na producao da
cidade: historia de um ciclo de lutas e desafios
para a renovac¢ao da sua teoria e pratica

Coletivo Usina®

Introducao

A luta dos trabalhadores pelo controle da produgao, com
a autogestdo dos espagos de trabalho, se completa com a luta
mais ampla pelo controle da vida e dos territorios em que ela se
realiza. Isto é, existem afinidades mais do que eletivas entre au-
togestdo na produgdo e a autogestdo territorial. Administradores
publicos, pesquisadores e militantes da causa de Economia Soli-
daria, por isso, também deveriam se preocupar com a transfor-
magado dos nossos espagos de vida e a constru¢ao de uma Cidade
Solidaria. Do mesmo modo, os movimentos sociais, sobretudo
os de luta por moradia, que tanto reivindicaram e ainda reivindi-
cam uma cidade melhor e mais justa, ndo podem ocultar que um

! A Usina é uma assessoria técnica interdisciplinar que apoia os movimentos

de luta por moradia e sem-terra na producdo de seu espaco construido (ha-
bita¢des, centros comunitarios, escolas, pragas etc.). Foi fundada em 1990 e
atualmente é composta por doze arquitetos, um advogado, uma artista plas-
tica, um fil6sofo-documentarista, um cientista social e uma assistente social.
Participaram diretamente da redacdo deste texto: Flidvio Higuchi Hirao, Isa-
dora Guerreiro, Pedro Fiori Arantes e Sandro Barbosa de Oliveira.
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dos pontos de inflexdo na luta de classe ainda é o controle dos
meios e relacdes de producdo pelos trabalhadores, organizados
em coletivos de livres produtores associados. Ha, portanto, um
enlace entre formas de produ¢do material e reprodugao social nas
quais o territério € palco fundamental de agdo para o avango da
agenda soliddria e socialista. Dai ser mais que necessaria a alian-
¢a entre movimentos sociais que reivindicam tanto a reinvengao
do mundo do trabalho quanto dos espagos de vida na cidade (e
também no campo).

A Comuna de Paris, de 1871, foi a primeira revolucdo social
proletaria e urbana da histéria, um exemplo de reunificacio das
cisoes provocadas pela divisao social do trabalho e da segregagao
espacial, na qual os operdrios e o povo parisiense, desapossados
de sua cidade e expulsos do centro pelas reformas urbanisticas
do bardo Haussmann?, voltaram com forga e reconquistaram-na.
Seu legado esteve em propor as primeiras formas de autogestao,
simultaneamente de produgio e unidades territoriais.3

Portanto, mediados por um tipo de autogestdao produtiva e
territorial, os agentes podem lutar contra as tendéncias de “con-
finamento espacial” e “enclausuramento social” que incidem

2 Haussmann comandou a remodelacido de Paris ap6s a revolugao de 1848,

com o objetivo de modernizar a cidade, ampliar as avenidas, de modo a
facilitar a entrada de tropas e o combate as barricadas, e colaborou para
instituir um mercado imobilidrio em Paris. Ver Berman, Marshal. Tudo que
é solido desmancha no ar: a aventura da modernidade. Sio Paulo: Compa-
nhia das Letras, 1986.
3 Sobre a Comuna de Paris de 1871 ver Lefebvfe, Henri. O fim da histéria.
Dom Quixote, 1971.
O socidlogo Louic Wacquant desenvolve estas no¢des para analisar os fe-
némenos de guetificacdo caracteristicos das cidades estadunidenses. Nas
cidades brasileiras ha similaridades e diferencas quando se observa as fave-
las e os conjuntos habitacionais produzidos pelos governos de Estados nas
periferias, os quais pretendemos problematizar. As duas faces do gueto. Sao
Paulo: Boitempo, 2008.
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sobre eles, viabilizando pontes e possibilidades de reunir sua di-
versidade num movimento politico amplo em que a construgio
do poder popular, mediado pela dimensao de apropriagao, pode
expressar as dimensdes material, espacial, simbdlica, cultural,
social e politica ao trazer para a esfera publica os embates e
contradigoes relegadas a esfera privada e ao revelar o espaco so-
cialmente produzido e seus conflitos na producao e circulacao,
em favor da apropriacdo social desejada. Neste conflito espacial
entre for¢cas homogeneizantes e forcas diferenciadoras a luta de
classe tende a ser reconfigurada, diante de uma tendéncia de
dominacio estatal, por um lado, e de multiplos conflitos so-
cietarios, de outro, em que a distingdo entre emancipacao po-
litica e emancipacdo humana precisa ser retomada e realizada
nos processos de lutas sociais de lutas por autodeterminagao. A
cidade é o palco deste conflito e das possibilidades do seu des-
dobramento.

Neste texto, dirigido a gestores publicos e militantes da
causa da autogestdo, da Economia Solidaria e do cooperativis-
mo, pretende-se apresentar a questdo urbana nas suas poten-
cialidades de entendimento e transforma¢dao do contexto so-
cial e politico que nos encontramos hoje. Sera primeiramente
apresentada uma introducio ao tema, ja inserindo o contexto
brasileiro. A partir dai serad feita uma reconstitui¢ao histérica
da luta por Reforma urbana desde os anos 1960 até o momento
da redemocratiza¢do. Nos anos 2000 ha uma profunda modi-
ficagdo deste quadro politico, com uma reestruturagio insti-
tucional na qual os movimentos populares tém uma participa-
¢do que deve ser melhor compreendida. Chegando ao momento
atual, analisamos o principal programa habitacional do gover-
no federal, o “Minha casa, minha vida”, e sua influéncia no ce-
nario de organizacdo popular e da acdo do poder publico. Por
fim, serd apresentada qual foi a alternativa autogestiondria de
acao da organiza¢do popular na producio da moradia, expe-
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rimentada ao longo destes anos sobretudo em Sao Paulo, suas
potencialidades e limites na nova ordem estabelecida. A partir
deste panorama, podera se discutir as possibilidades politicas
de autonomia dos trabalhadores na produgio e gestao do espa-
¢o urbano no Brasil hoje.

Conflitos urbanos no Brasil

A problematica urbana e seus conflitos estiveram por um
tempo relegados ao segundo plano na histéria do pensamento
e da teoria social, até mesmo ocultadas dos debates de diversas
lutas sociais nas sociedades contemporaneas. Seus fragmentos
aparecem inicialmente nas artes, poesia e literatura, e sua proble-
matiza¢ao em “ciéncias” parcelares, como o urbanismo, a arqui-
tetura, a sociologia, a geografia etc., que procuram compreender
o fendmeno mediante seu modus operandi inerente, fato que pos-
sibilitou uma apreensdo parcial do fendémeno e de alguns de seus
aspectos mais fundamentais, ainda circunscrito a fragmentacgio
do seu movimento real’.

A dindmica do espaco tende a revelar o conjunto de relagoes
sociais contraditorias e conflituosas. No entanto, esse palco de
disputas, lutas e conflitos tem nas cidades seu espetaculo mais
dramatico. A cidade como local permanente de moradia e tra-
balho consolidou-se historicamente quando a produg¢ao passou a
gerar excedente, passando por diversas formas ao longo da hist6-
ria: a cidade como escrita, ao fixar a memoria pela arquitetura;
a cidade politica, de aglomeracdo de individuos e organizacio
da vida publica; a cidade como mercado, como consolidagio da
divisdao do trabalho entre campo e cidade; e por fim a cidade do

5 Sobre a critica as ciéncias parcelares e a fragmentacdo urbana ver Lefebvre,

Henri. A revolucdo urbana. Belo Horizonte: UFMG, 2008; e O direito a
cidade: Sao Paulo: Centauro Editora, 2009.
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capital, que com a Revolucio Industrial modificou as relagoes de
produgio ao universalizar a produ¢ido de mercadorias mediada
pela relagdo capital e trabalho assalariado®.

Desde Engels” estudiosos das cidades e da industrializagio
perceberam que, ao longo do século XX, cidades e metrépoles
se expandiram no ritmo de crescimento das economias em suas
sociedades. Neste processo historico-social, a leitura da paisa-
gem, como forma urbana que revela seus contetidos e proces-
$0s sociais, passou a ser uma condi¢ao para decifrar os conflitos
urbanos. Como uma problematica social, o urbano demonstrou
inimeras interpretacdes e representagdes, e no Brasil chegou-se a
apontar um deslocamento do conflito capital/trabalho para o de
movimentos sociais/Estado ao longo dos anos 1980.

Em tal contexto, como identificar os conflitos urbanos, os
agentes e mapear os conflitos nas cidades? Quais seriam as pos-
sibilidades de superacdo desta situacdo que vivemos? No cenario
de regides metropolitanas das capitais brasileiras torna-se cada
vez mais necessario compreender os conflitos urbanos, até porque
atualmente aproximadamente 85% da populagio brasileira vive em
grandes cidades e metropoles. As dimensoes de trabalho e do viver
estdo cindidas por causa da distin¢do entre produgio e reprodugao
social, decorréncia da divisao social do trabalho e das formas de
dominacdo da vida social, e 0 modo de vida urbano avancga sob as
diversas formas de vida tradicionais e rurais em diversas regioes.

¢ Ver Rolnik, Raquel. O que é cidade. Sao Paulo: Brasiliense, 1988.

7 Friedrich Engels, em faz uma andlise socioldgica da situacdo e condigdes
de vida dos operarios em Manchester, e em sua problematizou em trés ni-
veis a questdo da habitag¢do. Neste Gltimo, ao discutir como Proudhon e a
burguesia resolveram o problema da habita¢io, analisou as possibilidades
de como os trabalhadores poderiam resolver o seu problema de habitacao.
Engels questionou toda a concepcdo de que o operdrio haveria de comprar
sua moradia, e analisa sua condi¢do social, ao estar a procura de trabalho e
residindo em condi¢des insalubres e precdrias proximo aos locais de traba-
lho nas cidades, que nos remete a condi¢ao de mobilidade e lugar social.
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No Brasil, as primeiras cidades nasceram no litoral e en-
costas do territério durante o antigo sistema colonial, em decor-
réncia da expansdo colonialista portuguesa no territorio ao fixar
vilarejos como base de apoio na explora¢do das riquezas natu-
rais. Foram com estas bases que se organizou a sociedade e a
economia, e suas cidades-coloniais e centros comerciais ligados a
metropole. Ao longo da histéria de formacgao social do povo bra-
sileiro a questdo da terra e de seu acesso aparece como central.
Desde as capitanias hereditarias, no periodo colonial, que con-
solidou a estrutura fundiaria e familiar intocavel; passando pela
promulgagio da Lei de Terras de 1850 que tornou a terra uma
mercadoria, periodo de muitas revoltas e revolu¢bes populares,
ao delinear a consolida¢do do trabalho assalariado (livre) e a ter-
ra um cativeiro®; até as lutas por ocupacdes de terras nos campos
e nas cidades ao longo do século XX, chegou-se ao periodo em
que a produgio social do espaco (cidade e moradia) e sua logica
de reprodugido do capital voraz passou a definir a dindmica de
ocupagao, comercializagao e valorizacao imobilidria enquanto
urbano em expansio.

Historicamente esse tipo de produ¢do demonstrou uma
contradi¢do que residiu na combinacio entre o rebaixamento dos
custos de reprodugido da for¢a de trabalho com a dependéncia
externa. O processo de industrializagdo se iniciou na década de
1930, mas se intensificou com a industrializa¢ao pesada nas dé-
cadas de 1950 e 1960. A cidade de Sao Paulo, por exemplo, até a
década de 1950, ndo chegava aos limites do que é hoje o centro
expandido (local de expansdo das fabricas e do comércio no fi-
nal do século XIX e inicio do XX). Com a industrializag¢io ela
cresceu vertiginosamente e até o ano de 2009 era considerada a
quarta maior area urbana do mundo (em extensdo e populagio).

8 Ver Martins, José de Souza. O cativeiro da terra. Sao Paulo: Livraria de

Ciéncias Humanas, 1979.
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Os tedricos do modo de urbanizagdo periférico, ao inter-
pretd-lo ao nivel da reproducio espacial das contradicGes entre
capital e trabalho, mostraram-no como um tipo de producio
capitalista do espago e ndo apenas como reflexo da industria-
lizacdo’. Neste processo de industrializacdo e urbanizacio pe-
riféricas, a forca de trabalho brasileira trabalhava mais para
manter a dupla exploragao: a manutencio da taxa de mais-valia
(trabalho excedente) interna e externa, que revelou a condi¢ao
social da dialética da dependéncia'® de cidades em vias de de-
gradacao da vida social, em que a produgdo da riqueza gerou
simultaneamente a pobreza.

Sérgio Ferro e Francisco de Oliveira demonstraram, no
inicio dos anos 1970, que o rebaixamento da forca de trabalho
sustentou uma forma de acumula¢do que financiou sua expan-
sdo, isto é, o subdesenvolvimento, que, ao combinar-se com a
dependéncia externa, produziu o mercado interno. Na dinami-
ca de producdo social do espago nas cidades brasileiras estaria
presente um fendmeno social distinto e peculiar: o da autocons-
trugdo. A autoconstrucdo esta associada a condi¢do social de se
construir moradias com as proprias mios, na qual trabalhado-

? Intelectuais como Lucio Kowarick, que com a nogao de “espoliagio urba-

na” demonstrou que a cidade ndo é apenas o espago da reproducdo do ca-
pital, mas de uma forma especifica de sua producao; Francisco de Oliveira,
em sua “Critica a razdo dualista”, apresentou o urbano com um dos princi-
pais exemplos da combinacdo entre atraso e moderno; Paul Singer procurou
formular uma teoria I’A economia politica da urbanizacdao; Erminia Mari-
cato, Raquel Rolnik, Nabil Bonduki, Gabriel Bolaffi, e Rodrigo Lefévre que
juntos em A produc¢do da casa (e da cidade) no Brasil Industrial realizaram
uma série de estudos histdricos sobre 0 modo de urbanizagio periférico, a
formagdo do mercado imobilidrio no Brasil e a politica de financiamento da
moradia pelo Estado.

Em Dialética da dependéncia, Ruy Mauro Marini articula o carater depen-
dente das economias periféricas com a superexploracao dos trabalhadores,
como mecanismo fundamental da acumulacdo capitalista brasileira.
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res assalariados constroem suas residéncias por meio da ajuda
mutua. Ha neste fendmeno um cardter constitutivo da combina-
¢do entre atraso e modernidade, pela qual a expansio urbana no
Brasil teria se apoiado na construcdo clandestina e consentida
da moradia. Desde o primeiro ciclo de expansdo econémica do
pais, e com a industrializag¢do, a autoconstruc¢do brasileira ca-
sou-se com o processo de expansdo de um tipo de capitalismo
dependente, por meio da combinacdo entre rebaixamento do cus-
to de reprodu¢do da forga de trabalho e a construg¢do das casas
das classes trabalhadoras, passando a ser vista como um tipo de
“sobretrabalho”!!.

A industrializagao brasileira acompanhada pela urbaniza-
¢do do pais confirmou a hipotese de que a autoconstrucio se
generalizaria nas cidades brasileiras e reforcaria a exclusio da
classe trabalhadora do mercado formal de terras e de moradias
urbanas. Esta forma de ocupagio do espaco urbano passou a
ser uma condi¢do necessdria para a acumulagdo capitalista no
Brasil, ao incluir como sua componente interna a fragilizacao do
trabalho assalariado, num momento de formagio e expansio da
classe trabalhadora e do mercado de trabalho.

Do ponto de vista da sua producdo capitalista, a cidade ¢é
dominada por diversos agentes que atuam de forma estrutural,
ativa ou passiva. Proprietarios de terras, incorporadoras imobi-
lidrias, construtoras, agentes de crédito, prestadoras de servigos
urbanos (como transportes, lixo, saneamento etc) atuam na ci-
dade como num jogo imobiliario em que o territério € suporte e

1 Francisco de Oliveira, em 1972, demonstrou esta hipdtese e esbocou uma
critica a autoconstru¢do como sobretrabalho. Sérgio Ferro foi um dos pri-
meiro a interpretar os efeitos da autoconstrugdo no rebaixamento do custo
da forga de trabalho. Em Nota sobre o vicio da virtude, 2006, responde a
Francisco de Oliveira, demonstrando que este problema nao poderia ser to-
talmente causado pela autoconstrug¢do, mas principalmente pela ampliagao
do exército industrial de reserva.
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produto de seus negdcios. Esses agentes, por intermédio da segre-
gagdo socioespacial'?, procuram definir a producio de suas lo-
calidades e os espacos que lhes privilegiem na parti¢ao da renda
imobiliaria, com infraestrutura (dgua, esgoto, energia, ruas etc.),
servigos (escolas creches, bancos, shoppings etc.), acessibilidade
(metro, trem, Onibus, cal¢adas, avenidas etc.) e vizinhos “deseja-
veis”, enquanto que a localidade dos trabalhadores, em boa par-
te produzida pela autoconstrugio, padece pela precariedade das
conquistas do direito a cidade.

Tais localidades sdo produzidas igualmente pelo Estado e
por empresas privadas sob forma de concessio, que distribuem
os servi¢os e equipamentos urbanos de forma desigual. Movi-
dos por mecanismos ideologicos, que preparam o terreno para
os incentivos aos negocios imobilidrios através de um discurso
politico de “interesse publico”, sdo expressos nas seguintes acoes:
legitimar uma politica de combate ao comércio informal; expul-
sdo de pobres dos centros e de dreas com potencial de valori-
zac¢do imobiliaria, ap6s criminaliza-los; consolidar mecanismos
publicos de arrecadagdo para “reinvesti-los” em determinadas
regides'3; realizar Operagdes Urbanas e Revitaliza¢do de bairros
tradicionais e centrais; incentivos fiscais, entre outros; ao conso-
lidar no discurso e na pratica o consentimento da populacdo em
geral sobre um tipo de cidade.

12 Flavio Villaga em Espaco intraurbano no Brasil, 1998, denominou segre-
gagio socioespacial a separacdo e ac¢ao das elites por meio de mecanismos
politicos, econémicos e ideoldgicos. O autor formulou também a nogdo de
vetores de expansdo, ao estudar cinco capitais brasileiras (Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Recife, entre outras), demonstrando que os vetores de expan-
sdo das elites e das classes trabalhadoras no espaco urbano de cidades que
seguem uma dinamica similar sio também eles semelhantes, sempre numa
mesma diregdo e opostas espacialmente.

13 Como € o caso do Certificado de Potencial Adicional de Construgdo (Ce-
pac) no municipio de Sdo Paulo.
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A expansio do urbano, ao tornar o espago social mercadoria
complexa na garantia de maiores lucros, busca localidades onde
a terra é mais barata'¥, embora ainda nio haja infraestrutura. E
seu historico esta assentado na ilegalidade como regra que teve,
no corti¢o, a moradia do escravo liberto, e na favela, a moradia do
subproletariado urbano — suas expressdes negativas da urbaniza-
¢do periférica. A renda da terra, a valorizacdo e especulaciao imobi-
lidria tornaram-se expressoes de valoriza¢io do capital no espago
urbano. E sua produg¢io no espacgo expressdo da cidade das elites e
da cidade dos pobres, ao tornar o espaco urbano um negdécio e sua
produgio um jogo (imobilidrio) entre ganhadores e perdedores.

A economia brasileira vive atualmente um clima euférico
pela retomada do crescimento, com um forte investimento na
produgdo capitalista do espaco, na qual predominam grandes
construtoras, empreiteiras e politicas publicas subsidiando-as.
Das dez construtoras mais lucrativas das Américas, sete sao bra-
sileiras'’®. As construtoras Norberto Odebrecht, Camargo Cor-
rea, Andrade Gutierrez, MRV, Gafisa, WTorre, entre outras,
estdo por tras das principais obras de infraestrutura urbana, ma-
lhas viarias, hotéis, metroviarias, edificios comerciais, estadios
de futebol para a Copa do Mundo de 2014, entre outros.

Os megaeventos Copa do Mundo de 2014'® ¢ Olimpiadas
2016 estao inseridos nas estratégias urbanas de consolidacdo do

4 Em A propriedade contra a posse, Ricardo Baitz demonstra como se ex-

pressam as mudancas introduzidas com o Estatuto das Cidades num pro-
cesso que fragmenta a propriedade em elementos distintos, tais como posse,
propriedade, direito de construir e direito de superficie. Esses elementos sdo
trabalhados enquanto uma necessidade do sistema.

A brasileira PDG Realt estd em primeiro lugar no ranking, com lucro de
US$ 473,9 milhdes no ano de 2010. A MRV ¢é outro destaque, no terceiro
lugar, com US$ 380,8 milhoes. Ha ainda duas empresas dos Estados Unidos
e uma do México na lista. Fonte: Economatica.

Em diversos meios de comunicacdo ha dentdncias de irregularidades em li-
citagdes, superfaturamento e falta de transparéncia nos procedimentos. A

16
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imaginario de um Brasil novo, que retomou o desenvolvimento e
pretensamente ird melhorar a vida das pessoas. Mas como toda
estratégia que define processos sociais, suas contradigdes se re-
velam nos conflitos oriundos da a¢do do Estado que ocorreram
em favelas, como as no municipio do Rio de Janeiro devido a
implantacdo das Unidades de Policia Pacificadora (UPP’s); nas
diversas paralisacoes e greves de operdrios nos canteiros de obras
dos futuros estadios da Copa pelo pais; nos diversos incéndios
de favelas no municipio de Sdo Paulo; nas remocdes de favelas e
loteamentos irregulares em diversas capitais para obras vidrias e
de acessibilidade; na construgdo de anéis vidrios e rodovias que
atravessam comunidades tradicionais.

Parece que tais conflitos se manifestam de forma fragmen-
taria e s3o aparentemente desconexos entre si, mas uma analise
atenta tende a buscar seus nexos de liga¢do. Diversos agentes se
colocam em movimento movidos por interesses e necessidades
em torno de lutas pela conquista da terra, de financiamentos pu-
blicos, de moradia e projetos habitacionais, alguns de forma me-
diata e premeditada — empreiteiras, construtoras, agenciadores
imobilidrios, movimentos de moradia organizados, associagao de
moradores, assessorias técnicas etc. —, e outros de forma imedia-
ta — moradores despejados e/ou removidos, desabrigados de areas
de riscos e/ou favelas incendiadas etc., como formas e resultado
da espoliacido urbana (renda da terra e lucro imobiliario).

A dindmica deste processo de dominancia imobiliaria e fi-
nanceira nio se limita a dimensao da moradia, por haver também
as dimensodes da producdo (construcdo de fibricas, armazéns,
estoques, galpdes, habitagao etc.); da circulacdo (transportes e

Copa do Mundo aparece se contrapondo aos problemas sociais que ainda
ndo se resolveram no pais. Em fevereiro de 2011, por exemplo, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) apontou irregularidades nas licitagbes da obra
do estadio do Maracand no Rio de Janeiro.
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malhas rodoviarias e ferroviarias); do comércio (lojas, shoppin-
gs, centros comerciais, hipermercados etc.) e do servi¢o (publi-
co: Poupatempo, reparticoes etc., e privado: telemarketing, tele-
comunicagoes, seguranca etc.). Todavia, nas cidades brasileiras
houve uma distribui¢do desigual da infraestrutura e equipamen-
tos urbanos, que remete ao funcionamento e intervengao do Es-
tado e das politicas publicas.

Em época de hegemonia imobilidria e financeira na produ-
¢do capitalista do espaco, a l6gica urbana que se impde € a do pro-
cesso de valorizagao do capital no espago urbano, que demonstra
os limites da legalidade do Estatuto das Cidades, uma lei progres-
sista e inaplicavel, e que se revela diante da implosao-explosao!”
das cidades brasileiras num processo com pouca ou inexistente
participacdo das populagdes atingidas pelos impactos das mega-
construcdes e verticalizagdo vertiginosa, de piora na qualidade de
vida e das cidades devido a circulagio em massa que ocorre dia-
riamente nas metrépoles, que baseia-se na mobilidade privada do
automovel, e dos mecanismos de valorizagdo imobilidria que ex-
pulsa moradores de bairros tradicionais etc. Nestes termos, € im-
portante retomar a historia da luta por reforma urbana, o tama-
nho de sua ousadia e os limites que encontrou para se realizar.

A luta por reforma urbana no Brasil: origens e
desdobramentos

A reforma urbana chegou tarde ao debate das Reformas de
Base (reformas agraria, educacional, politica e fiscal) que ocor-
riam no Brasil as vésperas do golpe de 1964, durante as mobiliza-

7 Implosdo-explosdo das cidades é uma noc¢do usada por Henry Lefebvre

em diversas obras para explicitar o que caracterizou como zona critica do
processo de urbanizagdo em contraposi¢do a industrializacdo nas econo-
mias centrais do capitalismo, ao transformar a cidade industrial em cida-
de urbana.
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¢oes populares no governo Jodo Goulart. A reforma urbana nao
se tornou uma bandeira nesse momento, apesar da situagio criti-
ca de moradia nos grandes centros urbanos, dada a urbanizagao
acelerada do Brasil nas dltimas décadas.

Em 1963, o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) e o Ins-
tituto Brasileiro de Analises Sociais e Economicas (Ibase) iniciam
os debates sobre reforma urbana e habitacdo. A iniciativa vinha
da classe profissional, pois naquele momento ainda ndo havia
movimentos sociais pela melhoria das condi¢oes de vida nas ci-
dades, como surgirdo nas décadas seguintes. Alguns dos parti-
cipantes tinham acabado de regressar do Congresso Internacio-
nal dos Arquitetos em Cuba — pais que havia implementado um
programa radical de reforma urbana nos primeiros anos da sua
revolucio.

Em suas resolu¢des, encontram-se as de controle sobre a
terra para garantir a democratizacdo do acesso a moradia:

dentre os direitos fundamentais do homem e da familia se inclui
o da habitagido, e que a sua plena realizagdo, exigindo limita-
¢Oes ao direito de propriedade e uso do solo, se consubstanciaria
numa reforma urbana, considerada como o conjunto de medidas
estatais, visando a justa utiliza¢do do solo urbano, a ordenacio e
ao equipamento das aglomeracdes urbanas e ao fornecimento de
habitacdo condigna a todas as familias'®.

No documento ainda estdo indicadas as bases para um pro-
grama de democracia participativa na producio da cidade: “E de
grande importancia para a politica habitacional a formacao de uma
consciéncia popular do problema e a participagdao do povo em pro-
gramas de desenvolvimento de comunidades””. O golpe militar,
contudo, encerrou a incipiente mobilizacdo por reforma urbana.

18 Revista Arquitetura, n.15, julho de 1963.
Y Idem.
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A surpresa foi que, ap6s o golpe, a habitagao social tornou-
se uma das bandeiras do regime militar. O Estado montava o
BNH (Banco Nacional de Habita¢ao) e o SFH (Sistema Financei-
ro Habitacional) e estabelecia uma intervencdo habitacional em
escala inédita. O que antes do golpe parecia ser uma bandeira
progressista, tendo em vista a quase auséncia de iniciativas publi-
cas, ganha outro sentido no momento em que o governo decide
cooptar os trabalhadores através do imaginario da casa prépria.
Em carta a Castello Branco, Sandra Cavalcanti, futura presidente
do BNH, revela quais as intencdes que movem o Estado: “Acha-
mos que a revolucdo [o golpe| vai necessitar agir vigorosamente
junto as massas. Elas estdo 6rfds e magoadas, de modo que va-
mos ter que nos esforcar para devolver a elas uma certa alegria.
Penso que a solu¢dao do problema da moradia, pelo menos nos
grandes centros, atuard de forma amenizadora e balsamica sobre
suas feridas civicas”?°.

Apesar da construcdo em massa de 4 milhdes de unidades
durante os vinte anos de sua existéncia, o BNH destinou apenas
18% as familias que ganhavam menos de § salarios minimos e que
representavam 3/4 da populagido?’. Como se sabe, o dinheiro do
Banco vinha do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) e
foi pensado como uma poupanga que retornaria a eles em forma de
habitagido, sem que o governo tivesse que despender recursos publi-
cos. Entretanto, nem esta alternativa chegou a acontecer, uma vez
que nado foram os trabalhadores de menores rendimentos os gran-
des beneficidrios do programa, mas as camadas médias e as emprei-
teiras, que eram, ambas, importantes apoiadoras do regime.

20 Citada em Maricato, Erminia. Politica habitacional no Regime militar. Pe-

tropolis: Vozes, 1987.

Dados sobre o BNH sio apresentados por Gabriel Bolaffi em “Habitagio e
Urbanismo: O Problema e o Falso Problema”, In: Maricato, Erminia (org.).
A producido da casa (e da cidade) no Brasil Industrial. Sio Paulo: Alfa-
omega, 1979.

21
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A maioria dos trabalhadores continuou a resolver o proble-
ma da falta de moradia através da autoconstrucdo em loteamen-
tos clandestinos na periferia. Essa “solu¢do”, contudo, foi es-
gotando-se ao longo da década de 1970, na medida em que as
terras escasseavam e encareciam e o Estado institui a Lei Lehman
(6.766/79) contra loteamentos clandestinos. O acesso a terra, que
funcionara até entdo como um mercado informal, passa a ser fei-
to cada vez mais através de invasdes de dreas publicas e de preser-
vagao ambiental, com a formacio de favelas. No inicio dos anos
1980, a crise do SFH/BNH por sua vez esgota o que ainda existia
de alternativa publica de provisao de habitagoes.

Ao mesmo tempo, durante a ditadura vao surgindo novas
formas de agdo popular, especialmente o que se convencionou
chamar de “movimentos sociais urbanos”. O regime, ao bloquear
os canais institucionais de representacdo popular, através de uma
brutal repressdo aos sindicatos, acabou estimulando involunta-
riamente formas de unido popular fora do espaco de trabalho,
nos bairros e vizinhangas da periferia. Com o apoio das CEBs
(Comunidades Eclesiais de Base), a populacdo comega a cobrar
saneamento, educacio, saude, habitacdo, enfim a resolu¢ao de
problemas que afetam seu dia a dia. O espago do cotidiano tor-
na-se entdo um novo lugar para a politica e, ndo por acaso, as
mulheres terdo participagdo fundamental.

Pode-se dizer que, da mesma forma que o governo desloca o
bate-boca entre classes para fora da discussdo salarial através da re-
pressdo a sindicatos e da promessa da casa propria, os movimentos
sociais, numa ag¢do paralela, mas de certa forma oposta, deslocam
a discussdo para o ambito dos direitos e das politicas publicas. Os
trabalhadores urbanos, de forma mais ou menos organizada, per-
cebem que num pais de capitalismo baseado em baixos salarios é
importante ampliar o embate politico para além da relagdo salarial,
sem, € claro, abandona-la, como se viu com o surgimento do novo
sindicalismo no ABC paulista e do Partido dos Trabalhadores (PT).
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Por sua vez, o distanciamento entre trabalhadores e Estado
¢ crescente, produzindo uma desidentificacdo oposta a simbiose
do populismo. Um governo militar que chegou a repressio sis-
tematica como politica de Estado nido tinha mais para a classe
trabalhadora as mesmas ambiguidades do pacto social anterior
e, por isso, ela procurard libertar-se da sua tutela. Como explica
Eder Sader, havera um “questionamento do Estado como lugar e
instrumento privilegiado das mudancas sociais”.*?

Entretanto, o estabelecimento dessa autonomia esbarra em
diversas dificuldades. As novas reivindicacdes sao muitas vezes
especificas e momentineas e podem ser facilmente respondidas
pela politica tradicional, impedindo sua expansio como luta por
universalizac¢do de direitos e/ou pelo socialismo democratico. Da
mesma forma, a falta de tradi¢do democratica dificulta a organi-
zag¢do popular autbnoma e representativa, favorecendo as prati-
cas clientelistas.

A combinagio de povo organizado, por um lado, e esgota-
mento do BNH e do modelo de autoprovisido de habitacdo por
outro, acaba dando origem a diversos focos dos chamados mo-
vimentos de moradia ou sem-teto. O Estado, desde Getulio e es-
pecialmente ap6s 64, criou o mito da casa propria, promessa que
agora era cobrada em ocupagoes de terra e manifestacoes. Para
isso colaborava a crise que o pais vivia desde o fim do “milagre”
e se acentuava no inicio da década de 80, devido a divida externa
acumulada e as mudangas no capitalismo mundial.

Neste processo de luta e ocupagdes, 0s movimentos por mo-
radia trouxeram a publico o problema da falta de habitagdo e no-
vamente o tema da reforma urbana voltou a pauta. Se até entao
os trabalhadores resolviam a questdo da habitacdo na clandesti-
nidade e no anonimato, construindo na periferia com poupan-

22 Sader, Eder. Quando novos personagens entram em cena. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1988.
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ca e trabalho proprios, as ocupacdes, passeatas e manifestacoes
noticiadas nos jornais rompiam o circulo de ferro que isolava a
classe trabalhadora: sua reprodugio social precisava ser debatida
publicamente e ndo podia mais ser escondida.

Arquitetos que estavam em sindicatos, universidades e na
fundacao do Partido dos Trabalhadores também se articulam
para retomar a luta pela reforma urbana, ao lado dos movimen-
tos populares. No inicio dos anos 1980 surgem, vinculadas aos
partidos de esquerda e pastorais, as primeiras organizacdes na-
cionais da luta pela moradia e reforma urbana: a Central de Mo-
vimentos Populares (CMP), a Confederacdo Nacional das Asso-
ciacoes de Moradores (Conam) e a Articulagdo Nacional de Solo
Urbano (Ansur). Durante o processo de formulagao da Constitui-
¢ao Federal de 1988, essas articulagdes nacionais e seus diversos
grupos regionais irdo criar um movimento multisetorial de gran-
de abrangéncia — o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)
— que lutou para incluir no texto constitucional instrumentos le-
gais que levassem a realizacdo da fungdo social da cidade e da
propriedade no processo de desenvolvimento urbano.

Em 1988 é apresentada uma Emenda Constitucional de Ini-
ciativa Popular de Reforma Urbana, que conta com a assinatura
de mais de 160 mil eleitores em todo o pais. Apesar da pressao,
os artigos 182 e 183 da Constitui¢ao Federal, dedicados a refor-
ma urbana, ficaram 13 anos sem regulamentagdo. Durante esse
periodo, a Emenda popular foi sendo modificada para entdo ser
aprovada em 2001 como o Estatuto da Cidade — do qual tratare-
mos a seguir, no item 3.

Os trés principios norteadores que orientavam a Plataforma
de Reforma Urbana eram os seguintes??:

23 Como reconstitui Silva, Eder Roberto da. O movimento nacional pela re-
forma urbana e o processo de democratizacdo do planejamento urbano no
Brasil. Disserta¢do de Mestrado pela UFSCar, 2003.
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1) Fun¢ao social da cidade e da propriedade urbana. Fazer
prevalecer o interesse comum e social sobre o direito individual
e absoluto da propriedade. Trata-se de uma regulacio do direito
individual, sem infringi-lo. E uma exigéncia similar a do cum-
primento da funcdo social da propriedade rural para a reforma
agraria;

2) Direito a cidade e a cidadania. O acesso a cidadania é
visto de forma integrada ao direito a cidade, com lécus dos ser-
vigos e equipamentos urbanos (de educagio, satde, cultura etc) e
de direitos complementares: ao lazer, a informagao, a liberdade
de organizacio, ao respeito a pluralidade étnica, sexual, cultural
e religiosa;

3) Gestdo democrdtica das cidades. Torna-se um pressu-
posto politico para implementa¢do dos dois outros principios.
Procura definir uma alternativa para as formas autoritdrias e/ou
paternalistas de agdo do Estado: “uma nova forma de planejar e
governar as cidades submetidas ao controle e participagao social,
feita por meio do reconhecimento e da prioriza¢do da partici-
pacdo popular”?*. Para tanto reconhece a cidade como palco de
conflitos e interesses divergentes a serem mediados e ponderados
na construcdo de prioridades das politicas publicas.

Enquanto era travada a “batalha legal” para o estabeleci-
mento de uma lei constitucional de reforma urbana no Brasil, os
movimentos sociais e partidos de esquerda procuraram imple-
mentar localmente esses principios, mesmo na auséncia de uma
regulagdo federal. As administra¢cbes municipais foram o cam-
po experimental que permitiu a construgdo de instrumentos de
gestao democratica, como as Zonas Especiais de Interesse Social
(Zeis) e os Orcamentos Participativos (OPs), que instauraram no-
vas dinamicas politicas e sociais no planejamento das cidades. A
grande referéncia foi Porto Alegre, mas a cidade que radicalizou

2% Idem.
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o OP em conferéncias que chegaram a discutir 100% do orga-
mento municipal foi Belém do Pard. Também foram instaurados
Fundos, Conselhos e Conferéncias Municipais em varios seto-
res da politica publica, combinando instrumentos de democracia
participativa e representativa®’.

De outro lado, como veremos, os movimentos populares
de luta por moradia, além de avangarem na conquista do novo
marco legal, passaram a defender uma nova modalidade de pro-
visdo habitacional p6s-BNH: os mutirdes autogeridos, que foram
sobretudo testados na gestdo de Luiza Erundina (1989-1992) na
cidade de Sao Paulo. A politica habitacional realizada diretamen-
te pelos trabalhadores, com seus assessores técnicos, indicava um
caminho de desmercantilizacdo da cidade e a produ¢do de mo-
radias de melhor qualidade. O mutirdo habitacional, naqueles
anos, representou um simbolo da conquista da cidade pelos tra-
balhadores, como parte da implantagdo do projeto democratico-
popular da esquerda brasileira. O exemplo de mobiliza¢io do
mutirdo era visto como expressao concreta e alegoria dos traba-
lhadores construindo sua propria historia.

O Estatuto da Cidade: a lei de reforma urbana e sua
inaplicabilidade

Os anos 2000 foram marcados por importantes conquistas no
quadro normativo e institucional, com destaque para a aprovagao
do Estatuto da Cidade, em 2001, e a criagao do Ministério das Ci-
dades, em 2003. Apesar de contemplada na Constitui¢ao Federal de
1988, a reforma urbana ndo contava com instrumentos legais que

25 Os limites do “participativismo” para mudar estruturalmente o rumo das
politicas publicas sdo discutidos por Erminia Maricato em “Nunca fomos
tdo participativos”. In: O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis,
Vozes, 2011.
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permitissem sua efetivagdo — algo que faltava a lei que regulamenta-
ria os dois artigos que abordavam, de forma genérica, o tema.

A aprovagio do Estatuto foi considerada um dos principais
marcos da luta pela reforma urbana no Brasil. A conquista de
uma das leis mais progressistas do mundo, em conjunto com a
recém chegada do Partido dos Trabalhadores a presidéncia, fez
com que o inicio dos anos 2000 fosse cercado por um clima de
otimismo na luta pela reforma urbana.

O Estatuto disponibiliza instrumentos legais que podem
ser utilizados contra a especula¢do imobiliaria, induzindo a ocu-
pacdo de dreas ja dotadas de infraestrutura e equipamentos. O
principal instrumento com esta fungao é o IPTU Progressivo no
Tempo, mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco
anos consecutivos em caso de ndo cumprimento da fungio social
da propriedade. O Estatuto contempla instrumentos de regulari-
zagao fundiaria, reconhecendo os assentamentos precarios como
parte da cidade e possiveis de serem consolidados. Os principais
instrumentos nesta area sdo as Zonas Especiais de Interesse So-
cial (Zeis), a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e a Con-
cessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (Cuem).

O Estatuto também abarca uma série de instrumentos de
democratizacdo da gestdo urbana, contemplando a reivindicagao
dos movimentos sociais na participacdo nos processos decisorios
sobre o espago urbano. Assim, é prevista na Lei a formagao de
conselhos, audiéncias, consultas publicas, conferéncias sobre as-
suntos de interesse urbano, a gestao or¢amentaria participativa,
entre outros. Seguindo o principio da descentralizagao da Cons-
titui¢io Federal de 1988, o Estatuto confere aos municipios a
aplicag¢do direta de seus instrumentos. Para isso, os municipios
devem aprovar suas leis locais que regulamentem os instrumen-
tos do Estatuto, principalmente o Plano Diretor (que define o
conceito de funcio social da cidade e da propriedade), e as leis
especificas, como o IPTU Progressivo.
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Em que pese a campanha por Planos Diretores Participati-
vos, empreendida pelo Ministério das Cidades para todo o ter-
ritorio brasileiro, o que se verifica na pratica é a realizagdo de
planos pouco participativos, assim como auséncia da regulamen-
tacdo necessaria a aplicagido local dos instrumentos do Estatuto.
Os principios progressistas contidos na Lei Federal sdo, na maio-
ria das vezes, apagados na correlacdo de forgas locais.

Apbs dez anos contando com o Estatuto, o territério das
cidades brasileiras sequer iniciou uma mudanga de rumo, como
se esperava. Os instrumentos mais progressistas, como o IPTU
Progressivo, praticamente ndo sdo utilizados; quando muito, os
Planos Diretores listam o IPTU Progressivo em seu texto, sem no
entanto dar parametros suficientes para sua aplicacdo (nota: re-
mete-se a aprovacdo destes parimetros para leis especificas, que
nunca sio aprovadas).

Se por um lado evita-se a todo preco o IPTU Progressivo,
por outro se investe pesado nas Opera¢oes Urbanas Consorcia-
das, um dos instrumentos do Estatuto da Cidade extremamen-
te benéfico para o mercado imobilidrio — e problematico para a
reforma urbana. Este instrumento possibilita dreas de excegao
de legislacdo na cidade, nas quais os padroes de verticalizagio
sao flexibilizados e incentivados, tendo como contrapartida be-
neficios de infraestrutura urbana dentro da mesma area (o que
acarreta na sua auto-valorizagao). Tais processos sio mediados
através de negociagoes de titulos emitidos pelo poder publico de-
nominados Cepacs, que conferem a terra urbana um novo esta-
tuto, de carater abstrato e virtual, que acompanha de perto as
novas exigéncias de um mercado imobilidrio financeirizado.

A década de 2000 nao foi marcada apenas pela aprovacao
do Estatuto da Cidade. Para além das conquistas no ambito legal,
houve uma importante alteracio da estrutura institucional do
Estado na questdo habitacional, cujo principal marco € a criacio
do Ministério das Cidades. Nas palavras de Erminia Maricato,
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“o caminho que levou a criagio do Ministério das Cidades teve
uma pavimentagao consolidada por muitos e sucessivos passos
dados por um nimero cada vez maior de liderancgas sociais, pro-
fissionais e técnicos de diversas origens”?¢. Com a cria¢do do Mi-
nistério das Cidades se preenchia um vazio institucional presente
no governo federal desde a extin¢do do Banco Nacional de Ha-
bitac¢ao.

Um importante componente do Ministério das Cidades é o
Fundo Nacional de Habita¢ido de Interesse Social (FNHIS), que
teve sua origem vinculada a um projeto de lei de iniciativa popu-
lar, entregue ao Congresso Nacional em 1990, contendo mais de
1 milhdo de assinaturas de eleitores. Segundo Erminia Maricato
(2011), “ela instituiria, se seguisse a proposta inicial, um sistema
descentralizado de investimentos em habita¢ado, representado por
fundos e conselhos estaduais e municipais, que teriam autono-
mia para aplica¢do de recursos repassados por meio do Fundo
Nacional”.

Assim se formou um sistema que articulava planos, conse-
lhos e fundos de habitacdo, em todos os niveis de governo, o que
efetivaria a proposta de descentralizagdo. Na esfera federal, foi
elaborado o Plano Nacional de Habitacido (PlanHab), que daria
inicio a uma nova fase para o planejamento habitacional no Bra-
sil, e que tinha no FNHIS uma de suas principais apostas.

Assim que foi concluido, o PlanHab, e junto com ele todo
o sistema de habitac¢do recém formado, foi deixado de escanteio,
em razdo da postura do governo frente a uma nova conjuntu-
ra econdmica marcada pela crise mundial de 2008. Esta pos-
tura inclufa a politica habitacional, nio aquela proposta pelo
PlanHab, com seus conselhos e fundos locais; era preciso uma
politica habitacional de salvamento do mercado imobilidrio, para

26 Maricato, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis,
Vozes, 2011.

102



CoLETIVO USINA

0 que se criou um novo programa, o “Minha casa, minha vida”
(MCMV).

Neste percurso, percebe-se que a organiza¢do popular em
torno de marcos de institucionalizacio pela reforma urbana
trouxe a tona contradi¢oes entre a luta direta e a formalizagao
interna ao Estado, demonstrando claramente o papel do mesmo
dentro do sistema. Tal mediagdo entre os interesses do capital
imobilidrio e financeiro, por um lado, e por outro a aparéncia de
atendimento social fica clara com o MCMYV, do qual trataremos
agora.

A privatizacao da politica habitacional com o “Minha casa,
minha vida”

Desde o final do BNH, em 1986, o governo federal ndo ha-
via implementado de forma consistente um programa de finan-
ciamento e produgdo habitacional com a mesma dimensdo que os
militares no pos-golpe de 1964. Foi a crise mundial de 2008, ar-
ticulada com a pressao das construtoras habitacionais brasileiras,
que levou o governo Lula a fazer um pacote de salvamento dessas
empresas e anunciar, no primeiro semestre de 2009, o programa
“Minha casa, minha vida”. O programa ja estd em sua segunda
fase, com a meta de constru¢ao de 3 milhdes de moradias e fun-
dos publicos na ordem de 100 bilhées de reais — o BNH construiu
4 milhoes em 20 anos.

O MCMYV, ao mesmo tempo em que injeta um recurso sem
precedentes desde a redemocratizacdo brasileira na produgiao ha-
bitacional, o faz como antirreforma urbana, por ser uma acio que
esta sob controle da iniciativa privada, mais do que dos 6rgios
publicos e movimentos sociais. O governo federal tem destacado
que o investimento, apesar de focado na geragiao de empregos e
no efeito econdmico anticiclico, tem um perfil distributivista, ao
contrario do que provavelmente faria a oposicio — um conjun-
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to de obras diretamente de interesse do capital. Contudo, o que
apresentaremos nesse topico ¢ um programa habitacional que co-
labora com a mercantilizagio da cidade, a amplia¢do da renda da
terra, a predagdo do trabalho e 0 aumento da segregag¢ao urbana
e social.

O MCMUV foi elaborado pela Casa Civil e pelo Ministério
da Fazenda, em didlogo direto com representantes dos setores
imobiliarios e da construcio, desconsiderando diversos avangos
institucionais na area de desenvolvimento urbano bem como a
interlocucdo com outros setores da sociedade civil. O Ministé-
rio das Cidades teve participagio lateral e o Plano Nacional de
Habitacdo, entregue alguns meses antes do anincio do pacote,
foi ignorado em sua quase totalidade, bem como o Estatuto da
Cidade, que ndo é um elemento definidor dos investimentos. O
Conselho das Cidades, 6rgio deliberativo mais importante do
Ministério, sequer foi consultado a respeito do pacote. O Fundo
Nacional de Habita¢do de Interesse Social (FNHIS) — que até
entdo deveria concentrar todos os recursos da politica habitacio-
nal, de modo a uniformizar os critérios de acesso, bem como seu
Conselho - e o PlanHab foram dispensados do programa.

Nio se trata de um paradoxo, pois 0 MCMYV foi antecedido
e se inspirou na politica privatista de habitacdo dos governos do
PSDB em S3o Paulo e na presidéncia de Fernando Henrique Car-
doso. Nos programas de Empreitada Integral da CDHU (Com-
panhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de
Sao Paulo) e no PAR (Programa de Arrendamento Residencial), o
protagonismo da provisdo habitacional ja havia sido transferido
do Estado para as empresas privadas. Elas compram terras, pro-
jetam, decidem onde e como construir e vendem o produto para
o governo, que entao o refinancia para populacido de baixa ren-
da. Esse modelo de oferta de mercado é o defendido pelo Banco
Mundial, e foi aplicado em larga escala no México e no Chile,
antes de aportar no Brasil.
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O PAR seguiu existindo no governo Lula, mas nunca em-
placou como uma politica publica de governo, até o momento da
crise de 2008. Com a crise global, as construtoras pressionam
0 governo por recursos para evitar sua bancarrota. O governo
decide ampliar o investimento em habita¢do para baixa renda
como medida dita “anticiclica”. O PAR era a referéncia de “mo-
delo de neg6cio” na provisao de interesse social e se tornou a base
para a concep¢do do MCMV?. O que assistimos foi um PROER
(Programa de Estimulo a Reestruturacio e ao Sistema Financeiro
Nacional, de 1995) do setor da construcao civil.

Para entender essa operacdo de salvamento custeada com
recursos publicos, é preciso mencionar que, a partir de 20035, as
principais empresas construtoras e incorporadoras abriram seu
capital na Bolsa de Valores, capturando bilhoes de reais em pou-
cos meses. O que significa que um setor da economia que era
historicamente de propriedade de empresarios nacionais passou
a se internacionalizar e a desnacionalizar. Com a abertura na
Bolsa e a injecdo de capital, as empresas tiveram que se expandir,
tanto geograficamente quanto para faixas do mercado até entio
inexploradas, pressionadas por uma légica de reprodugio finan-
ceira. Isso significa uma ampliacdo do circuito imobiliario, antes
concentrado, para outras cidades e a entrada das empresas no
chamado “setor econdomico” (de 6 a 12 saldrios minimos de ren-
dimento familiar). O crescimento repentino com a capitalizagio
e a ampliagdo do rendimento no setor foi, contudo, insustentavel.
Produziu-se em 2008 um pico de inflagdao na construgio, houve
falta de determinados insumos e de mdo de obra especializada,
casos de ma gestio em algumas empresas, reducdo de exigén-

27 A ponto dos técnicos do governo chamarem este tltimo de “PARecido”. E
assim importante reconhecer que 0 MCMYV tem origem no modo como o
Banco Mundial e os tucanos entendiam a reestruturagio do modelo de pro-
visdo habitacional p6s BNH.
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cias em relacdo ao crédito e a qualidade dos produtos, produgio
acima da demanda e, por fim, uma oferta acima da capacidade
do crédito. A crise mundial, portanto, embora venha a agravar
a situag¢do, ndo esta na origem dos limites para o crescimento
do setor e dos problemas mencionados. As empresas de habita-
¢do tiveram naquele momento uma queda vertiginosa em suas
acoes (cairam para um décimo do valor de poucos meses antes).
O pacote surge como salvagdo para o setor que estava entrando
em crise profunda, por fatores internos e externos. No primeiro
semestre de 2009, o setor da construcdo civil lidera disparado
(58% acima do segundo colocado) a alta na Bolsa de Valores,
impulsionado pelo anuncio do pacote habitacional. As empresas
que mais se beneficiaram foram as voltadas ao mercado economi-
co (Tenda, MRV e Rodobens), que apenas nos dois meses apds o
anuncio do pacote tiveram ganhos especulativos de até 126% em
suas agoes na Bolsa, refletindo a expectativa de ganhos futuros.
O despejo de subsidios publicos e semipublicos deve colaborar
ndo apenas para ativar o setor como para restituir o valor de tro-
ca de terrenos e de iméveis construidos e vacantes desde o ano
anterior. Novamente, o Estado estende sua rede de prote¢do para
que a mercadoria ndo caia fora da circulagdo e possa dar o seu
“salto mortal” da realiza¢ao do valor.

Para se ter uma ideia do direcionamento as empresas pri-
vadas, 97% do subsidio publico disponibilizado pelo pacote ha-
bitacional, com recursos da Unido e do FGTS, sio destinados a
oferta e producido direta por construtoras e apenas 3% a entida-
des sem fins lucrativos, cooperativas e movimentos sociais, para
producdo de habitacdo urbana e rural por autogestao — o que po-
deria ser um campo para a ampliagio da Economia Solidaria?®.

28 A construgdo civil é um espaco de producdo que pode ser apropriado com
relativa facilidade pelos trabalhadores em autogestio, pois tem baixo com-
ponente de capital fixo e pouco conhecimento concentrado nos niveis de
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O MCMYV também nio contempla a promogao estatal (projetos
e licitagdes comandados por 6rgdos publicos), que deve seguir
pleiteando recursos através das linhas existentes, com fundos me-
nores, muito mais concorridos, e restricoes de modalidades de
acesso e de nivel de endividamento.

Esse perfil de investimento ji indica qual o modelo clara-
mente dominante e a aposta na iniciativa privada como agente
motora do processo. A justificativa é a dificuldade do poder pu-
blico (sobretudo municipal) na aplicag¢do de recursos induzindo o
governo federal a optar por uma produgdo diretamente de mer-
cado. Desse modo, em vez de atuar para reverter o quadro de en-
traves a gestao publica, fortalecendo-a, assume a premissa de que
a eficiéncia estd mesmo do lado das empresas privadas.

O pacote habitacional e sua imensa operagio de marketing
retomam a “ideologia da casa propria” que foi estrategicamente
difundida no Brasil durante o regime militar, como compensagao
em relagdo a perda de direitos politicos e ao arrocho salarial. A
promessa de casa propria, como marco da chamada “integracao”
social, ja se viu, pode ser utilizada como substitutiva da emergén-
cia histérica do trabalhador como sujeito que controla a mudan-
¢a social (seu sentido e alcance). Seja por coerc¢do, cooptacdo ou
consentimento, a promessa da casa propria pode promover um
contexto de apaziguamento das lutas sociais e de conformismo
em relacdo as estruturas do sistema.

Evidentemente que ndo se trata apenas de um fenomeno
ideologico. A casa propria é percebida e vivida pelas camadas
populares como bastido da sobrevivéncia familiar, ainda mais
em tempos de crise e de instabilidade crescente no mundo do

geréncia. Ha, por parte dos trabalhadores, um saber fazer que nio foi to-
talmente apropriado pelo capital e que pode ser mobilizado, amparado por
poucos técnicos aliados, para empreendimentos cooperativistas e associati-
vistas de livres produtores. Sobre isso ver Ferro, Sérgio. Arquitetura e tra-
balho livre. Sio Paulo, Cosac Naify, 2006.
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trabalho. Ela cumpre um papel de amortecimento diante da in-
completude dos sistemas de prote¢do social e da auséncia de uma
industrializagdo com pleno emprego. Para os politicos, esta ope-
ragao de marketing se faz necessaria para amplificar os dividen-
dos eleitorais, pois grande parte do pacote ocorre no plano do
imagindrio, dada a disparidade entre a promessa e o atendimento
previsto. E, para o capital imobiliario, ela também é um excelen-
te negocio.

O volume de recursos publicos ou do FGTS destinados a
subsidiar a opera¢do da a entender que se trata de uma imensa
operagdo de transferéncia de renda e de salario indireto. A taxa
de subsidio € alta para a faixa de 0 a 3 salarios, que deve pagar
10% de seu rendimento ou o minimo de 50 reais por més, com
juros zero, por um periodo de 10 anos. Mesmo que o desenho da
transferéncia de renda seja positivo, é preciso compreender quais
as intermediacdes sobre o recurso e seu resultado qualitativo, pois
nao se trata de uma transferéncia direta, como no caso do car-
tao Bolsa-Familia. Enquanto o trabalhador recebe uma casa com
apenas 35 m? de area ttil (modelo proposto pela Caixa), provavel-
mente nas periferias extremas, a empreiteira pode receber por essa
casa-mercadoria até 65 mil reais, ou 1,85 mil reais por m?.

Tal como é desenhado pelo pacote, o subsidio, neste caso,
tem a familia sem-teto como dlibi social para que o Estado fa-
voreca, na parti¢ao da riqueza social, uma fragao do capital, a
do circuito imobilidrio (construtoras, incorporadoras e proprie-
tarios de terra). Na verdade, o subsidio estd sendo dirigido ao
setor imobilidrio tendo como justificativa a chancela social da
habitacio popular.

Como ja mencionamos, os projetos ndo sao formulados a
partir do poder publico ou da demanda organizada, nio sio li-
citados, nao sao definidos como parte da estratégia municipal
de desenvolvimento urbano e podem inclusive contrarii-la. Sio
estritamente concebidos como mercadorias, rentaveis a seus pro-
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ponentes. Os municipios ndo tém um papel ativo no processo a
ndo ser na exigéncia de que se cumpra a legislagio local, quando
muito. Ndo sio fortalecidas as estruturas municipais de gestao,
projetos e controle do uso do solo, muito menos a qualificagao
do espaco urbano.

Municipios tém sido pressionados a alterar a legislacdo de
uso do solo, os coeficientes de aproveitamento e mesmo o peri-
metro urbano, para viabilizar economicamente os projetos. As
companhias habitacionais e secretarias de habitagdo tornaram-se
balcoes de “aprovagdes” e doacdes de terrenos a iniciativa pri-
vada. Na ansia de poder viabilizar o maior nimero de empreen-
dimentos, o poder local ficou refém de uma forma predatéria e
fragmentada de expansdo da cidade. O “n6 da terra” permane-
cerd intocado e seu acesso se dara pela compra de terrenos por
precos de mercado — cada vez mais elevados. O modelo de pro-
visdo mercantil e desregulada da moradia ird sempre procurar a
maximizag¢io dos ganhos por meio de operagdes especulativas.

Naio ha nada no MCMYV, por exemplo, que estimule a ocu-
pacdo de imdveis construidos vagos (que totalizam 6 milhdes de
unidades, ou 83% do déficit), colaborando assim para o cum-
primento da funcdo social da propriedade?’. A existéncia desse
imenso estoque de edificagoes vazias é mais um peso para toda a
sociedade, pois sio em sua maioria unidades habitacionais provi-
das de infraestrutura urbana completa, muitas delas inadimplen-
tes em relagdo a impostos.

O problema da moradia é real e talvez seja um dos mais im-
portantes no Brasil. Contudo o MCMV nio o formula a partir
das caracteristicas intrinsecas ao problema, mas sim das neces-
sidades impostas pelas estratégias de poder, dos negdcios e das

2 A segunda fase do programa MCMYV, langada em agosto de 2011, prevé re-
cursos para reformas de imdveis em dreas centrais, mas ainda nio hd casos
de implementacio.
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ideologias dominantes. Ou seja, o pacote al¢ou a habitagdo a um
“problema nacional” de primeira ordem, mas o definiu segundo
critérios do capital, ou da fracdo do capital representada pelo cir-
cuito imobilidrio, e do poder, mais especificamente, da maquina
politica eleitoral3®.

Programas de reforma urbana sensatos ja foram formula-
dos no Brasil nos altimos 50 anos mas, a despeito dos esforgos
de movimentos populares e de técnicos progressistas, poucos se
tornaram efetivos. Essa impossibilidade da reforma urbana no
Brasil s6 pode ser entendida num contexto mais amplo, descrito
por Florestan Fernandes como a impossibilidade de um progra-
ma de reformas em nosso pais’'. O MCMV ¢€ a consumacgio da
privatizagdo de mais um braco da politica publica, como ja tem
ocorrido noutras areas, e, no caso das cidades, representa ao fim
ndo apenas a impossibilidade da reforma urbana mas uma antir-
reforma, no sentido de ter ampliado a mercantilizacdo, a segrega-
¢do socioespacial e a insustentabilidade das cidades brasileiras.

Autogestao na producao da cidade

Ao longo deste percurso historico aqui descrito, permane-
ceu latente — primeiro como alternativa, hoje como resisténcia a
um processo que parece inelutavel — a produgio da cidade atra-
vés da autogestdo. A partir da organiza¢do dos movimentos so-
ciais, como vimos, a classe trabalhadora recusa o papel de “de-
manda habitacional” para lutar pelo protagonismo no processo
de producdo de seu espago. Este ato de negacdo historicamente

30 Aqui glosamos o texto de Gabriel Bolaffi sobre o BHN, “Habitacido e Urba-
nismo: O Problema e o Falso Problema”, op. cit.

31 Ver Fernandes, Florestan. A revolucdo burguesa no Brasil. Rio de Janeiro,
Zahar, 1975. Um bom comentdrio sobre essa hipdtese de Florestan € reali-
zada por Janior, Plinio de Arruda Sampaio. Entre a nacdo e a barbdrie: os
dilemas do capitalismo dependente. Petropolis: Vozes, 1999.
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determinado (e que implica necessariamente os limites politicos
ja levantados) tem diversas consequéncias diretas, alcangadas de
acordo com o nivel de organiza¢io que as comunidades conse-
guem colocar em pratica, além do contexto politico que foi se
transformando ao longo destas décadas.

Primeiramente em relagdo ao resultado final. A produgdo
capitalista do espago o entende da mesma maneira que todos os
seus produtos: como mercadoria. Isso significa que os paridme-
tros de produgio e circulagdo da casa e do ambiente urbano se-
guem a logica propria da mercadoria, que € meio no processo de
valorizagdo do capital. Na pratica as casas sdo feitas com ma-
teriais de baixo custo, sdo padronizadas independentemente de
sua localizagdo, tém dreas pequenas, localizacdo periférica e im-
plantacdo urbana de baixa qualidade, normalmente afastadas de
infraestrutura e sem areas coletivas. Nestes termos, ndo faz par-
te da equagao nenhum parametro de qualidade, principalmente
aqueles que se referem ao acesso a cidade.

No aspecto da circulacdo, a casa passou por momentos di-
versos ao longo dos periodos descritos, principalmente no que
se refere ao direcionamento da demanda realizada pelo Estado.
Independente deste aspecto — que ja é um dado importante, de-
monstrando o papel estatal — as casas e seus bairros sao produzi-
dos de maneira abstrata, para o uso “padrao” desenhado para a
classe trabalhadora. As médias sociais utilizadas pelo capitalismo
sao aqui radicalizadas, quando se fala do uso destes espacos.

Para além da sua forma final e uso, a produgdo da merca-
doria — que é a base a partir da qual se conformam forma e uso
— é marcada pelo trabalho abstrato, pelos baixos salarios, pela
heteronomia na organiza¢ao da producio e, por fim, pelo afas-
tamento obrigatério entre produtor e produto. Como a produgao
de qualquer outra mercadoria, ndo ha relacio de identidade entre
os dois — que ndo serd do trabalhador em ultima instancia — nem
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entre o morador e sua casa, que é entendida apenas como merca-
doria a ser consumida.

Ainda como processo que se da inserido historicamente no
capitalismo, o mutirdo por autogestao pretende apontar a inver-
sdo da relagdo de identidade e pertencimento do trabalhador e
seu espago na medida que encara a produ¢io do mesmo como
resisténcia a forma de produgao vigente. Desta maneira, a produ-
¢do da cidade passa a ser ferramenta de formagio politica tendo
como base o momento produtivo, mas vai além dele, pois deixa
de existir consumo do espago construido para passar a ser possi-
vel de fato o uso qualificado do mesmo, inclusive de forma coleti-
va. Isso nao significa que o espago produzido através da autoges-
tao ndo possa se transformar em mercadoria e entrar no mercado
imobilidrio como qualquer outra. Qualquer produgio esta sujeita
a isso no mundo capitalista. O que é importante ressaltar aqui
€ que, independente disso ocorrer a posteriori, a produgao dela
ndo foi pautada pelos mesmos termos da forma mercadoria e isso
tem significados diversos na forma final do produto e no seu uso
(se realizado pelo proprio produtor). Ou seja, mesmo na condi-
¢do de mercadoria “transformada” ela traz as marcas desta qua-
lificagdo, que pode ser entendida como resisténcia se permanecer
nas maos dos trabalhadores.

E necessario aqui diferenciar esta forma de producio de que
falamos — o mutirdo por autogestio — da autoconstrugio, que
também envolve a rela¢ao direta entre o morador e a produgio de
seu espaco. Nesta tltima, ha uma série de caracteristicas que fa-
zem com que a potencialidade de fortalecimento politico se per-
ca: o acesso irregular a terra, a falta de financiamento publico, a
necessidade de poupanga individual da familia, a falta de acom-
panhamento técnico, a falta de projeto (0 que pode gerar uma
série de desperdicios), a desvinculagdo com qualquer coletivo, a
falta de qualidade urbana (acesso a equipamentos e servicos) e a
inseguranga de permanecer no local. O mutirdo por autogestao,
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se permanece com a relagdo de producio direta do morador, bus-
ca outro processo em varios niveis: legalidade no acesso a terra,
inclusive com luta pela reforma urbana, acesso aos fundos pu-
blicos, luta pelo direito a moradia, assisténcia e acompanhamen-
to técnicos, projeto e planejamento de obra, qualidade urbana e
fortalecimento politico da comunidade. Neste sentido, o mutirdo
por autogestao se afasta da autoconstru¢do na medida em que é
uma luta por direitos, por um lado, e um fortalecimento politico
coletivo, por outro, se constituindo como uma experimentagao
pratica de outra formagao politico-social.

Ha um significado politico importante no caso especifico
da produgao da casa e da cidade pela autogestdo pois se trata jus-
tamente do espaco de reprodugdo da forma capital. Ao instaurar
um sinal negativo nesta forma de reprodugdo se estabelece um
obsticulo - fisico, mas também simbdlico — de dificil passagem.
Ficam marcadas de maneira muito intensa as potencialidades do
espaco liberado da forma capital, como experiéncia de socializa-
¢do e apropriacdo da cidade.

A formacao politica deste processo pode ser intensa se bem
direcionada pelo movimento social e pelos técnicos. Inicia-se na
conquista da drea e do financiamento, que normalmente vem a
partir de lutas diretas. Neste momento o grupo inicia um proces-
so de reflexdo sobre o espaco que deseja: é fundamental sua par-
ticipacdo ativa no projeto fisico de implantagao, desenho e esco-
lha da tecnologia das unidades habitacionais e espagos coletivos,
como maneira de desalienacdo do trabalho e autonomia sobre
sua forma de vida. Além disso, aqui se desenvolvem experiéncias
de coletivizagdo importantes: primeiro, na discussao do desenho
da unidade habitacional, que deve ter uma quantidade limitada
de tipologias. Aqui é fundamental olhar para o outro, entender
suas necessidades e procurar solucoes que atendam a todos. Esta
experiéncia se torna ainda mais relevante na discussdo dos es-
pacos coletivos: tendo o terreno uma limitagao fisica, devem ser
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escolhidas as melhores formas de utiliza-lo. Mais vagas de esta-
cionamento ou mais area de lazer? Ruas de pedestres ou de car-
ros? Grandes espagos publicos e/ou pequenos espagos coletivos?
Quais programas de servigos, comércios, lazer, cultura, educagio
sdo possiveis? Afinal, qual espaco urbano queremos?

A etapa seguinte, de producdo, envolve o maior desafio.
Aqui, além de discussdes, sao necessarias acoes coletivas e organi-
zadas, muito bem comunicadas e decididas entre todos. A vida co-
letiva é colocada em pratica como um experimento, ou seja, expoe
todas as fragilidades deste coletivo, assim como suas potencialida-
des. Se este processo ndo for bem direcionado politicamente, pode
fazer com que as fragilidades se agigantem e as potencialidades se
percam. No entanto, do contrario, os obstidculos superados co-
letivamente s3o muito mais decisivos do que aqueles muito bem
resolvidos individualmente, e a comunidade se fortalece. E isso é
fundamental pois, em seguida, ela vai habitar e administrar um
espaco coletivo e esta experiéncia se torna uma realidade, ainda
que de pequena dimensdo se comparada a cidade.

Fica clara a importancia da presenca do movimento social
engajado e atuante para além das conquistas imediatas, de téc-
nicos que encarem sua atuagao para além da propria técnica e
de um poder publico comprometido com as causas sociais. Sem
esta alianca, esta triade, as possibilidades de se alcancar o for-
talecimento politico desejado neste tipo de experiéncia sdo exi-
guas. Como esta composicdo é bastante dificil e esta sujeita a mu-
dancas constantes ao longo dos processos (que demoram alguns
anos), pode-se imaginar que esta forma de produ¢do ndo compoe
parte consideravel dos nimeros da habitagio popular hoje em
dia, sendo poucas as que conseguem de fato alimentar as poten-
cialidades do processo politico®?.

32 Ainda que, muitas vezes, sejam empreendimentos premiados como “best
practices” — o que demonstra a contradi¢do entre uma “boa” pritica inseri-
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Na América Latina os mutirdes por autogestao tém origem
na experiéncia uruguaia, de meados da década de 1960%. Alj,
eles foram fruto de um contexto politico de grande desemprego
e organizacdo da populacdo, que deu origem a Fucvam (Federa-
cion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua),
uma central de cooperativas habitacionais que desenhou na pra-
tica as primeiras experiéncias de relacionamento entre populagao
organizada, técnicos e poder publico. Devido ao contexto uru-
guaio e a sua historia de organizacdo politica, ali se desenvolveu
uma formalizacdo institucional destes agentes que ndo ocorreu
em nenhum outro pais da América Latina: além da centralida-
de da préopria Fucvam, os técnicos também se organizaram em
torno de uma entidade tnica para todo o pais, o CCU (Centro
Cooperativista Uruguaio) e o poder publico federal tem uma lei
desde 1968 para a produgdo cooperativa, que hoje tem tamanho
superior ao do mercado privado’*.

Outros paises latino-americanos estio seguindo os passos
dados pela experiéncia uruguaia, entre eles Argentina e Venezue-
la, cada um de uma forma diferente, com contextos politicos e de
organizagdo popular muito distintos.

Ja no Brasil a experiéncia uruguaia teve um desenvolvimento
proprio, principalmente a partir da década de 1980 com a rede-
mocratizacdo e a luta pela reforma urbana, como vimos. Neste
momento hd uma reordenagdo das for¢as populares em torno da

da no sistema e uma “boa” pratica que signifique fortalecimento politico.
Baravelli, José Eduardo. O cooperativismo uruguaio na habitacio social
de Sdo Paulo: das cooperativas FUCVAM a Associa¢dao de Moradia Unidos
de Vila Nova Cachoeirinha. Dissertagio de Mestrado apresentada na Fa-
culdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo, 2006.
Orientador: Prof. Dr. Reginaldo L. N. Ronconi.
34 Segundo dados apresentados pela CCU na “Oficina Latino Americana de
Assessorias Técnicas: Habitagdo Popular, Reforma Urbana e Autogestdao”
ocorrida entre os dias 3 e 5 de Junho de 2011 em Sao Paulo.

115



REFORMA URBANA E AUTOGESTAO NA PRODUQ»&O DA CIDADE: HISTORIA DE UM
CICLO DE LUTAS E DESAFIOS PARA A RENOVAQ»&O DA SUA TEORIA E PRATICA

formagado do Partido dos Trabalhadores (PT), por um lado, e por
outro da formacao de movimentos de moradia em luta pela reforma
urbana. A Unido Nacional dos Movimentos Populares (UNMP),
que congrega varios movimentos locais, foi importante para trazer
para Sdo Paulo (através da UMM) a experiéncia uruguaia de au-
togestdo na producio habitacional, no bojo do primeiro governo
municipal do PT (gestdo Luiza Erundina, 1989-1992).

A experiéncia foi interrompida e combatida nos governos
municipais e estaduais conservadores que se seguiram a gestao
Erundina. A década de 2000 trouxe a possibilidade da retomada
dos mutirdes paulistanos pela segunda gestao do PT (Marta Su-
plicy, 2001-2004) e a nacionalizacdo da politica de provisdo ha-
bitacional por autogestio por meio de programas como o Crédi-
to Solidario, o PSH e o Operagoes Coletivas. Dentro do “Minha
casa, minha vida” também foi criado um subprograma dirigido
a entidades sem fins lucrativos, mas que corresponde a apenas
2% do total do MCMYV - cuja tendéncia hegemonica, vimos, é a
privatizagdo da politica habitacional.

O que ha de novo é que a autogestio aqui é mobilizada pelas
organizag¢des populares de forma pragmatica e “desencantada” do
sentido politico imaginativo anterior. Quase todos os movimentos
convergem para uma tendéncia de produgao de massa (que privi-
legia aspectos quantitativos em nimeros de unidades e tempo de
execugao) que nio deixa de ser similar a do modelo imposto pela
alianga entre governo e construtoras. Nesse contexto, vao deixan-
do de lado a prioridade na autogestdo, que € lenta e tem dificulda-
des proprias da constru¢do democratica de base. O MCMYV pa-
rece contentar trabalhadores e empresarios em torno de um novo
grande consenso “democratico”, ou de “conciliagdo de classes”
como chegou a afirmar o proprio ex-presidente Lula®.

35 Foi assim que Lula, na abertura do 81° Encontro Nacional da Inddstria da
Construcdo (ENIC), no Rio de Janeiro, em 2009, apresentou aos empresa-
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O mutirdo por autogestdo hoje, nesses termos, ou tornou-
se uma farsa ou, quando mantém seus principios fundamentais,
lembra a luta quixotesca contra os moinhos de vento, empreendi-
da por pequena parte de técnicos e militantes. Em época de fim
das utopias, é necessario resgatar historicamente o sentido poli-
tico dessa atuacdo e procurar rearticular forcas de resisténcia. E
um momento de recrudescimento que pode ou ndo anteceder um
momento de transformagao: esta resposta estd na responsabilida-
de daqueles que sobrevivem arduamente a este processo e tém o
desafio de fazer essa rearticulagao.

Conclusao

O Brasil atual vive um novo ciclo de crescimento econdomi-
co, obras urbanas de todos os tipos €, no campo, a expansio do
agronegocio. As cidades que estdo nascendo dessa aplicagao des-
conjuntada de recursos e realizacdo de obras incongruentes sao
cada vez mais inviaveis e inabitaveis. Contudo, as grandes obras
urbanas e seus canteiros, verdadeiros mananciais de extracdo de
mais-valia, estio mais uma vez na base do novo “milagre econo-
mico” brasileiro.

Ao mesmo tempo, aquelas utopias que na redemocratizagao
indicavam a cidade como palco da luta popular e de sua acio
direta, parecem ter sumido como miragens. A autogestdo terri-
torial pela classe trabalhadora, produzindo cidades melhores e
mais justas, tornando o urbano um lugar de vida em vez de mer-
cadoria, fez parte de um ciclo histérico que parece ter sido encer-
rado sem ter cumprido todas as suas promessas. Hoje a autoges-
tdo e sua organiza¢do em movimentos sociais nao faz mais parte
do imaginario da classe trabalhadora. A derrota se deu também
no plano simbdlico. Antes, o mutirdo e a reforma urbana, como

rios o “Minha casa, minha vida”.
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acoes dos trabalhadores tomando em suas maos a transformagao
da vida e da cidade, eram simbolos do projeto democratico-po-
pular para o Brasil. Hoje, podem nio fazer mais sentido: afinal a
sociedade de mercado e um “capitalismo popular” parecem ser o
novo horizonte de todos que querem ascender a tudo que é pro-
metido. Mesmo para os direitos da cidadania, a chave do acesso
ndo é mais pela mobiliza¢do social, no bairro, na comunidade,
mas pelo mercado, formal ou informal, subsidiado ou nio, que
atende a todos (que podem pagar) sem restri¢io. Sao os estan-
des imobiliarios da Tenda e Cia., os shoppings, os condéominos
fechados, a TV a cabo, o carro zero a prestacdo que chegam
nas periferias com a nova promessa de felicidade para as cama-
das populares. Soma-se a isso o atual ufanismo promovido pelos
grandes eventos que o Brasil receberd, como a Copa do Mundo
e as Olimpiadas.

Assim, parecem ser cada vez menores e mesmo residuais os
espacos para o aprofundamento de praticas autogestiondrias e
antimercantis na produ¢do da cidade e da vida. As formas solida-
rias de resisténcia e imaginagao parecem cada vez mais relegadas
a situacOes tempordarias, quando muito, ou a politicas publicas
compensatorias. Houve um momento em que a autogestdo dos
trabalhadores, encarnada no mutirdo, na gestao democratica das
cidades, nas reformas urbana e agraria, apontava o futuro de um
pais novo que se inventava ap6és o fim da ditadura. Hoje estas pa-
recem ser bandeiras “arcaicas” do Brasil de capitalismo acelera-
do, turbinado pela financeirizacio da economia, as exportagoes
de commodities, a predacdo do ambiente natural, as descobertas
de novas bacias de petréleo, a precarizagao dos servicos publicos
e da prote¢do social, as politicas de “pacificagdao” social pela for-
¢a militar, grandes e violentos canteiros de obra etc.

O objetivo desse texto ndo é apenas lamentar o recuo ou
derrota das organizagdes populares diante das formas cada vez
mais sofisticadas de mercantiliza¢do da vida, do espaco e do ima-
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gindrio, mas reconhecer que estamos diante da necessidade ur-
gente de reinventar as formas de lutas, suas taticas e estratégias.
O Brasil em crescimento econdmico — apesar de taxas muito mais
modestas do que a China e mesmo vizinhos latino-americanos —
vai deixando um rastro de predagio e violéncia que vemos ape-
nas parcialmente. Traz em si a ideia de uma nova normalidade
capitalista no pais, de uma nova “ordem e progresso” nas cidades
brasileiras — mesmo que nos levem a situagdes cada vez mais ca-
Oticas e inviaveis.

E tarefa de todos nés, que reconhecemos as incongruén-
cias desse novo ciclo desenvolvimentista predador, que promove
uma bomba relégio urbana, social e ambiental prestes a explo-
dir, nos mobilizar tanto para compreender o que mudou e o que
permanece no Brasil atual quanto para descobrir como restituir
o sentido da transformacao social, em direcao a uma sociedade
mais justa e soliddria, com cidades mais acolhedoras, funcionais
e democraticas.
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A cooperacao agricola nos assentamentos do
MST: desafios e potencialidades*

Pedro lvan Christoffoli

Introducao

No Brasil se diz que “terra é mais do que terra” numa alu-
sao de que deter terras é deter poder econdmico, social e politico
na sociedade. O latifindio e seus representantes detém parcela
expressiva do controle sobre as prefeituras, cimaras legislativas,
Poder Judiciario e também no Congresso Nacional, ancorados na
posse e propriedade de terras. O Congresso Nacional repetida-
mente tem presenciado manifestacdes de escracho e de dominio
desse segmento conservador, como na aprovagiao de mudangas
na legislagdao ambiental brasileira em favor do capital agrario e
setores associados?.

! Elaborado a partir de amplia¢do do artigo “Os desafios atuais da reforma
agraria e da cooperagdo agricola nos assentamentos do MST” em fase de
publicagio.

2 Aqui se refere a aprovagio em 2011, pela Cdmara dos Deputados, de mu-
dangas no Cddigo Florestal, que representam um impressionante ganho
patrimonial e o perddao das dividas e crimes ambientais perpetrados pelo
latifundio no pais.
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Por isso tudo, e pela mentalidade escravocrata que ainda
domina setores do latifindio, o processo de reforma agraria no
Brasil se caracteriza pelo carater conflitivo envolvido nas toma-
das de terras pelos Trabalhadores Rurais Sem Terra nas chama-
das ocupagdes, em vista de pressionar o governo para que sejam
desapropriadas areas para a realizacdo de assentamentos, e na
violéncia do latifundio que se apossa das terras publicas e priva-
das em vista da acumulag¢do patrimonial, de lucro e de poder.

O povo brasileiro sempre esteve em luta contra esse mono-
po6lio da terra em maos de poucos. O processo de mobilizagoes
populares massivas pela terra marcou a histéria do pais em lutas
como Canudos, Cabanagem e a Guerra do Contestado, dentre
outras. Em cada periodo histérico do Brasil houve movimentos
sociais que lutaram pela terra e, em geral, com raras excegdes?
foram derrotados pela for¢a militar e politica da ordem burguesa
dominante. No entanto, o surgimento do MST e de outros mo-
vimentos sociais de luta pela terra a partir da redemocratizacgio
do pais nos anos 1980 recoloca a questdo da reforma agraria
através da agao direta camponesa de retomada dos latifindios. A
ocupacio de terras se reveste, portanto, como tatica principal do
movimento camponés a partir dos anos 1980.

A partir dessas lutas sociais, a conquista da terra resulta na
constitui¢do de assentamentos rurais e em alguns casos consti-
tuindo verdadeiros “territorios reformados”, regides onde se con-
centram milhares de familias assentadas e se mantém a organici-
dade do movimento social que encabeca a luta pela terra. Nessas
areas as unidades produtivas camponesas recriadas lutam para

3 Como foi o caso da Revolta dos Colonos do Sudoeste do Parand, em finais

dos anos 1950, onde a revolta armada foi vitoriosa na conquista de terras
frente ao latifundio e ao governo do Estado do Parand. Dessa conquista
resultou a formagio no sudoeste do Parand, de uma regido com agricultu-
ra camponesa forte, historicamente de centro-esquerda, onde se enraizam
muitos movimentos sociais e sindicais do meio rural brasileiro.
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se manter e para progredir como unidades independentes nio
subordinadas ao latifundio e ao grande capital.

O presente texto busca discutir a perspectiva da cooperagao
agricola na reforma agraria a partir da realidade dos assenta-
mentos rurais conquistados pelo MST. A tese que tratamos aqui
discute o estreito vinculo entre as lutas sociais dos Sem Terra e a
construcdao da Economia Solidaria, através de cooperativas e ou-
tras formas associativas na cooperagdo agricola, num esforgo de
disputa pela hegemonia local-regional como espaco de afirmagio
e sobrevivéncia de um dos maiores e mais importantes movimen-
tos sociais do campo que o Brasil viu nascer. Para tanto se discute
um estudo de caso preliminar sobre a regido centro do Parana.

O processo de concentrac¢ao da terra no campo brasileiro e
as lutas sociais pela reforma agraria

O Brasil apresenta uma das maiores taxas de concentraciao
fundidria do mundo. Enquanto as pequenas propriedades, com
menos de 10 ha representam 47% do total de estabelecimentos e
totalizam 2,7% da area ocupada, as propriedades com mais de
1000 hectares (0,91% dos estabelecimentos) concentram 43% da
area total (IBGE, 2006). Ha cerca de 1 milhao de familias sem-
terra amargando miséria, fome e desemprego. Apesar das lutas
sociais que ocorrem no pais desde os anos 1950 e antes, ou mes-
mo com o surgimento do MST e outros movimentos de luta pela
terra no periodo pos-ditadura, esses indices de exclusdo social
e concentracao da terra s6 tendem a aumentar. O fendmeno se
alimenta no periodo atual, da expansao da fronteira agricola nos
Cerrados e Amazonia* ja sob a forma de apropriagio pelo grande

4 O Brasil ainda possui imensa reserva de terras publicas ndo incorporadas

ao sistema produtivo, notadamente nas regides centro-oeste € na Amazo-
nia. A gradual expansdo da privatiza¢do dessas terras vem se dando nas
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capital, ou por sua ponta de lanca, os madeireiros e criadores de
gado, seguidos pela expansdo da soja e expulsdo/encurralamento
de posseiros e indigenas (Christoffoli, 2008).

Durante os governos FHC e Lula a concentracdo fundiaria
no Brasil seguiu acentuando-se com mais terras sendo apropriadas
pelo latifindio do que sendo distribuidas nos assentamentos ou
em areas familiares nas zonas de colonizacdo de fronteira agrico-
la (Farid, 2009). Esse movimento se d4 num processo de retoma-
da do desenvolvimento capitalista no campo brasileiro, com uma
nova configuracao, ja internacionalizado em suas relagdes de fi-
nanciamento e apropria¢ao dos excedentes via o capital financeiro
internacional representado pelas tradings comerciais de commodi-
ties, e pelo esquema de financiamento das atividades agricolas, que
foi crescentemente privatizado no periodo neoliberal.

O surgimento do MST num periodo de reascenso de lutas
sociais no campo e nas cidades levou a luta pela transformacaio
do meio rural a ganhar impulso nos anos 1980 e 1990 e foi aos
poucos conformando uma nova materialidade no meio rural,
com a conquista de milhares de dreas de assentamentos por todo
0 pais.

Essa materialidade da area reformada no campo brasileiro
faz com que seja impossivel hoje para qualquer governo ignorar a
questao, visto que 1/5 de todo o universo de camponeses no Bra-
sil ja é formado por agricultores assentados em dreas de reforma
agraria. E esse nimero segue crescendo seja pelo aumento lento,
mas constante, das dreas reformadas, seja pelo constante fluxo
de abandono de terras pelos pequenos agricultores, esvaziando
as comunidades rurais tradicionais, inviabilizadas pela crescente
competi¢do capitalista a que sdo submetidas na agricultura.

maios do latifindio, numa dindmica diferenciada dos anos 1970, onde ain-
da se recriavam unidades camponesas de produgido nas dreas de fronteira
agricola.
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No entanto a contradigdo é que essa massa de assentamen-
tos se constitui numa base social e material extremamente em-
pobrecida e fragilizada, por uma reforma agraria historicamente
feita pela metade’, e pela incapacidade estrutural de pequenos
agricultores sobreviverem marginalmente ao mercado capitalista
em expansdo. Mas também porque o desenvolvimento das for-
cas produtivas nos assentamentos demandaria a¢des de ordem e
magnitude que o peso politico atual detido pela reforma agraria
no pais nao possibilitam: uma maciga transferéncia patrimonial
para esses setores reformados e um amplo programa de desenvol-
vimento rural em bases completamente diferenciadas do modelo
dominante na agricultura brasileira. Ou seja, uma contradi¢ao
em principio, dificil de ser sanada a frio, numa correlacio de for-
cas desfavoravel dentro dos governos Lula e Dilma.

E consenso entre pesquisadores ligados a reforma agraria
que intervenc¢des macicas no arcabougo legal infraconstitucional,
somados com a reestruturacdo do 6rgao de Estado responsavel
pela reforma agraria e politicas de massificagdo do crédito e da
assisténcia técnica aos assentados seriam parte de um pacote am-
plo de medidas a serem tomadas para reverter o quadro de dete-
rioragao das condicoes de sustentabilidade dos assentamentos. E
isso necessita de vontade politica e correlacdo de forgas na socie-
dade. Aparentemente nenhum desses aspectos esta dado hoje, e,
sendo assim, a reforma agraria e os assentamentos seriam “um

5 Aleitura do MST é que o que se pratica no Brasil é uma politica de assenta-

mentos rurais e ndo de reforma agraria. A reforma agraria implicaria mu-
dancas estruturais na sociedade, incluindo o debilitamento das relacoes de
poder do latifindio. A realiza¢do pontual de assentamentos, sem condi¢des
estruturais adequadas é apenas um remendo, uma resposta a pressio social.
A conquista de assentamentos se dd, portanto, como resposta ao tensio-
namento social causado pela luta e sofrimento de centenas de milhares de
familias espalhadas por ocupacdes de terra e acampamentos nas beiras das
estradas do pais, mas nao altera fundamentalmente o status quo no campo
brasileiro.
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conjunto de projetos territoriais a espera de um projeto de desen-
volvimento” (Delgado, 2008).

Durante o governo neoliberal de FHC a repressio aos mo-
vimentos de trabalhadores rurais e urbanos foi muito intensa,
resultando no assassinato de centenas de trabalhadores rurais e
no bloqueio da reforma agraria. Com o objetivo de conter o MST
o governo Cardoso nao hesitou em implantar medidas que re-
presentaram a criminaliza¢do da luta pela reforma agraria e a
destruicao das possibilidades reais de sucesso dos assentamentos,
com a implantacdo de uma série de medidas destinadas a des-
mobilizar o campesinato. Programas de crédito como o Procera,
conquistados a duras penas nos governos anteriores, foram des-
mantelados, de forma a secar os recursos que irrigavam os assen-
tamentos e davam forga politica para o MST.

Com o advento do governo Lula as esperangas dos traba-
lhadores rurais sem-terra se reacenderam. Somente nos primeiros
meses do novo governo, mais de 200 mil familias sem-terra par-
tiram para ocupagoes de latifundios, pressionando pela reforma
agraria. No entanto, essa esperancga foi sendo esvaziada por uma
conjugacio de fatores. Em 8 anos do governo petista houve a gra-
dual despolitizagao e paralisagio da gestio da questao agraria.
A alianca politica que conformou o governo Lula se caracterizou
como uma composi¢ao de classes. Setores do latifindio e do ca-
pital industrial-financeiro compuseram o ministério Lula desde o
inicio do governo.

Sintomaticamente, essa alianga de classes repercutiu nas po-
liticas publicas e nos arranjos politicos. Nunca os banqueiros lu-
craram tanto no pais como nesse periodo. Os usineiros da cana-
de-agticar foram alardeados por Lula como herdis, ao passo que
os trabalhadores cortadores de cana viram as exigéncias da inten-
sidade do trabalho no corte de cana aumentarem, e milhares deles
foram mantidos em condi¢des andlogas ao trabalho escravo (sendo
muitos deles libertados por fiscais do Ministério do Trabalho).
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Os movimentos sociais seguiram sendo perseguidos pelo
aparato de Estado, via legislativo, judiciario e setores reaciona-
rios incrustados no poder executivo. A midia, especialmente a
televisdo, ocupou papel chave nessa tentativa de deslegitimagao
do movimento perante a sociedade e de sua criminalizagio social
através de reportagens “encomendadas” e distorcidas, ocultagoes
de fatos, e a fabricacdo de factoides contra a reforma agraria.
Esse tem sido um fator recorrentemente utilizado pelas classes
dominantes brasileiras para calar a voz dos setores excluidos que
se mobilizam. Isso ja havia ocorrido no episédio de Canudos, na
Bahia, em pleno império, e novamente na Campanha do Contes-
tado, em Santa Catarina, onde os camponeses revoltados eram
chamados de “fanéticos” e tratados como bandidos pela impren-
sa da época.

A tentativa de criminalizagdo e deslegitimacdo do MST ca-
pitaneada por setores da midia capitalista é parte de um movi-
mento de partidariza¢do (no sentido gramsciano) dos meios de
comunicag¢ido pelo latifindio. As ligagdes entre setores de extre-
ma direita, os principais mass media e as organizacdes patronais
do campo fizeram com que em poucos momentos houvesse con-
di¢oes para avancar a politica de reforma agraria, cada vez mais
acantonada, descartada e estigmatizada pela imprensa e por se-
tores do proprio governo.

Tal movimento ndo pode ser creditado apenas a inag¢ao de
governo. Foi uma acdo de Estado envolvendo o judiciario numa
tentativa de criminalizacdo dos militantes sociais, as ofensivas do
legislativo (com trés CPIs do Congresso Nacional — para investi-
gar e criminalizar o MST; e com o Tribunal de Contas da Uniio,
que atua politicamente para contencdo do repasse de recursos
publicos para entidades da reforma agraria) e setores do executi-
vo partidarios de uma visdo autoritaria do Estado, ja descrentes
na possibilidade da participag¢do popular, e que sistematicamente
boicotam as a¢des da reforma agraria.
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Também ocorre nesse periodo o reascenso do capitalismo
no campo brasileiro que se deu por uma série de vetores. Entre os
principais esteve a expansio das lavouras destinadas ao mercado
exportador e ao setor energético. A principal expansio se deu
com a cultura da soja, que ocupa a maior area cultivada com cul-
turas anuais no campo brasileiro e obtém o maior faturamento
(R$ 54,4 bilhoes), assim como responde pela utilizagao do maior
volume de insumos (sementes transgénicas, agrotoxicos e adubos
quimicos), representando do ponto de vista do capital a principal
ponta de lan¢a na mudan¢a do modelo produtivo do campo nos
anos recentes. Outros focos se deram com a expansio da cana-
de-agicar numa extensao de 8 milhoes de hectares cultivados,
destinados tanto a producio de agicar como etanol combustivel,
e com Valor Bruto de Producgio de R$ 29,3 bilhdes. O avanco da
pecudria se deu principalmente na fronteira amazonica, expulsa
pelas atividades mais rentaveis no centro-sul do pais. No entan-
to, a pecudria se mantém como a atividade que mais absorve
terras® em atividades produtivas, em parte pelo cardter extensivo
que essa atividade assume no pais, mas principalmente por sua
funcionalidade em assegurar a posse da terra para o latifindio
improdutivo, dentro da estratégia de acaparamento de terras e
poder nas regioes rurais brasileiras.

No entanto houve também o fator externo, como razio
para o dinamismo do agroneg6cio. Uma retomada do movimen-
to do capital internacional no sentido de incorporar a agricultura
brasileira em sua esfera de controle direto.

¢ Em termos de area utilizada a pecudria ocupa o principal espago do meio

rural com cerca de 200 milhdes de hectares. Em seguida vém a soja, com
22 milhées, o milho com 14,2 milhdes e a cana-de-agicar com 8,1 mi-
lhoes de hectares. As florestas plantadas ocupam 6 milhdes de hectares.
Em termos de valor bruto de produc¢do, a soja aparece em primeiro, com
R$ 25 bilhdes ao ano, seguida pelo milho, com R$ 22,7 bilhdes e café, R$
21,3 bilhoes.
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nos ultimos dez anos, as multinacionais do ramo de alimentos
transferiram 47 bilhdes de ddlares para o pais. Em relagdo a
1990, a participagido do capital externo no agronegdcio saltou de
31% para 44%. As companhias estrangeiras ja controlam alguns
dos principais produtos da pauta de exporta¢do. Respondem por
51% dos embarques de soja, 37% dos de carne suina e, agora,
voltam-se para o acucar e o alcool (Veja, 2011).

Esses investimentos se ddo principalmente no controle de
empresas qua atuam nos segmentos de insumos, maquinas e
equipamentos, e crescentemente, nas agroindustrias processado-
ras dos alimentos e de produtos agricolas. No entanto mais re-
centemente a expansao de investimentos na compra de terras e na
producdo agricola propriamente dita também tiveram expansao
recorde, com registros de cerca de US$ 104 milhoes em 2002 e
US$ 548 milhdes em 2008. Dados do Incra estimam que 4,5 mi-
lhoes de hectares ja estariam em maos de estrangeiros, ou cerca
de 0,5% do territério nacional (Veja, 2011).

Ocorre que essa expansdo do agronegdcio nao se deu ape-
nas na esfera economica. Como era de se esperar o capital invade
diversas esferas da vida humana (econémica, social, cultural) ge-
rando na sociedade uma invasio cultural dos rodeios, da musica
sertaneja e da ideologia country, importada dos Estados Unidos.
Some-se a isso a expansdo dos CTGs (Centros de Tradicoes Gau-
chas, a versdo sulista capitaneada por valores do latifiindio) e das
feiras agropecudrias como espa¢o de dominagao cultural nas re-
gides rurais e tem-se uma enorme influéncia do latifindio e suas
manifestacoes por todo o sertdo brasileiro (e também em muitas
capitais) numa estratégia de dominacdo cultural de amplas impli-
cacoes sobre o futuro da sociedade brasileira.

De outro lado, no campo popular, a emergéncia do conceito
de agricultura familiar ainda que supostamente num movimento
para valorizar um segmento do campesinato, reflete-se como for-
ma de despolitiza¢do do enfrentamento ideologico com o latiftin-
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dio, uma desagrarizagao do debate sobre as estratégias e politicas
para o desenvolvimento rural. Essa estratégia é bem-sucedida,
ainda que carecendo de fundamentos tedricos de peso para se
sustentar, invade as academias numa contraposi¢do a leitura da
disputa pela terra e pela reforma agraria como eixo central da
construgdo das estratégias para o meio rural brasileiro.

A reforma agraria sob questionamento

A reforma agraria vive, portanto, uma enorme contradigao
atualmente no Brasil. Ela se espalha e enraiza por todo o pais,
mas ao mesmo tempo se enfraquece politicamente enquanto al-
ternativa para a crise. A populagdo nos assentamentos rurais re-
presenta 2% do total da populagdo brasileira, aglutinando 9%
do territério nacional, em 8.763 assentamentos (Arruda, 2011).
Hoje cerca de 1/5 dos agricultores brasileiros é assentado da re-
forma agraria, com mais de 1 milhdo de familias beneficiadas.
Mais de 1.300 dos 5.500 municipios brasileiros tém relagdo dire-
ta com os assentamentos por sediarem areas reformadas em seus
limites, conforme pode ser visto na ilustracdo a seguir.

Entretanto, nessa conjuntura, a reforma se encontra sem
possibilidades de avango no pais. Parte desse dilema se da pela
dimensdo do problema de se aplicar a reforma agraria num pais
com as dimensoes do Brasil. As a¢des estdo dispersas por milha-
res de municipios e dentro destes em dreas muitas vezes remotas
e com pouca possibilidade real de desenvolvimento econémico’,
isolados do mercado e de vias de circulacdo para pessoas e mer-

7 Dados do Incra mostram que 58% dos assentamentos tém péssimas estra-
das de acesso e 56% ndo contam com energia elétrica. Além disso, ape-
nas 5% dos assentados tém ensino médio completo. Como resultado disso,
38% das familias assentadas tém renda mensal menor do que um salario
minimo como renda monetaria, sendo que 95% destas se concentram nas
regides Norte e Nordeste. (Incra, 2010; Arruda, 2011).
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Ilustragdo 1: Brasil. Municipios que sediam assentamentos da reforma agraria.

cadorias. A trajetoria historica de criagdo dos assentamentos se
da principalmente em terras marginais, de baixa produtividade,
abandonadas por seus proprietarios absenteistas e distantes dos
centros de consumo.

Fazer reforma agraria nessas condig¢des implica, antes de
tudo, vontade politica para direcionar os recursos financeiros e
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institucionais necessarios. A organizacdo de assentamentos pres-
supOe abertura de estradas, ligacdo de rede elétrica, construgio
de casas, galpdes e agroindustrias, e a instalagdo de escolas, pos-
tos de saude, centros comunitarios entre outros aspectos. Sao in-
vestimentos onerosos e de alto impacto social, contudo distante
das questoes dos grandes centros urbanos. Sdo investimentos que
ndo aparecem politicamente nas cidades, a0 menos no curto pra-
zo. Feitos os investimentos, a batalha apenas comeca, as familias
assentadas precisam de créditos produtivos, para alavancar as
condicdes de produgio e sustento familiar. Inicia-se a fase mais
dificil, a de sobrevivéncia dessas familias a competi¢do no merca-
do capitalista. Como fazer entdo que assentamentos nessas con-
di¢oes prosperem?

Tal dilema fez com que a reforma agraria brasileira entrasse
em xeque. Os assentamentos existentes ndo foram implantados
a partir de uma a¢ao de Estado planejada e organizada. Foram
conquistas obtidas pelos trabalhadores a duras penas, contra o
poder do latifandio e dos seus representantes no aparelho de Es-
tado. Contra a incompreensio muitas vezes, de segmentos da
populagdo urbana e rural, capitaneados pela ideologia burgue-
sa contraria a organizagdo dos trabalhadores. Entdo, na imensa
maioria das vezes 0s assentamentos nao conseguem ter assegura-
dos todos os investimentos necessarios a sua estruturacao e con-
tinuidade. Faltam recursos que somente sio aportados mediante
muita pressao e luta dos trabalhadores, resultando na demora
nas liberagdes, nos atrasos e perdas de safras etc.

Isso tudo levou a que os assentamentos em si n3o conseguis-
sem acumular niveis de desenvolvimento socioeconémico capa-
zes de justificar sua prioridade em uma sociedade extremamente
carente em uma infinidade de questdes, em especial nas cidades
e periferias. Se os assentamentos ndo conseguem se desenvolver
por si mesmos, como poderia a reforma agraria ser uma das al-
ternativas para a crise social e economica do pais?

132



PEDRO IVAN CHRISTOFFOLI

Os assentamentos como espacos centrais da disputa pela
reforma agraria no préximo periodo?

Se historicamente a frente de massas, a luta pela terra, as
ocupagoes e enfrentamentos radicalizados sempre foram a ponta
de lanca do processo de luta pela reforma agraria, recentemente
as preocupagoes do movimento social se voltam para a retomada
de organizacdo das bases sociais dos assentamentos, desbarata-
das por um duplo movimento (econémico e politico) do processo
historico anterior.

A militdncia do MST sempre teve presente as dificuldades
que se enfrentaria no desenvolvimento dos assentamentos dentro
do capitalismo. A luta pela terra, dificil em si, geraria um se-
gundo momento onde a luta seria pela manuten¢ao das milhares
de pequenas unidades de producdo nos assentamentos conquis-
tados, contra a dinamica concentradora e centralizadora do ca-
pital, o que resultaria necessariamente em nova reconcentragao
das terras dos assentamentos caso nenhuma contramedida fosse
tomada.

A andlise do Movimento indicava a necessidade de desen-
volvimento da coopera¢do como forma de a¢do defensiva estra-
tégica em vista do avango do capital sobre as dreas reformadas,
mas também como ensaio para a organizacdo futura da agricul-
tura numa sociedade socialista®. Isso valia tanto para dreas mar-

8 A respeito da importancia da luta do MST para instaurar cooperativas agri-
colas e outras formas associativas nos assentamentos, Mészdros salienta
que “é também muito significativo que os movimentos sociais radicais em
questdo queiram se livrar das limitagdes organizacionais da esquerda his-
torica a fim de conseguirem articular na a¢do nio apenas a necessaria ne-
gacido do que af estd, mas também a dimensdo positiva de uma alternativa
hegemonica”. [O MST] “estd abrindo caminhos no campo da produgio
material, desafiando o modo de controle sociometabdlico do capital por
meio da empresa cooperativa dos sem-terra” (Mészaros, 2009, p. 33).
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ginais onde a cooperac¢do permitiria minimizar o sofrimento das
pessoas como nas areas proximas aos mercados, onde a disputa
com as corporacdes ou com pequenos e médios capitalistas locais
seria mais dura e necessariamente a cooperagao permitiria juntar
forcas e possibilitar uma resisténcia que trouxesse maiores avan-
¢OS sociais e economicos.

A economia das unidades produtivas familiares nos assenta-
mentos caracteriza-se pela pequena escala produtiva, baixa inten-
sidade no uso de capital, tecnologias intensivas em trabalho com
baixo grau de desenvolvimento das forcas produtivas e grau infimo
de insercao nos mercados. Consiste numa economia de subsistén-
cia complementada pela inser¢ao no mercado através de uma ou
duas linhas de produg¢io (no Centro-Sul através de grios e leite).

O associativismo, condi¢ido vital para a sobrevivéncia dos
camponeses na produc¢io, ndo conseguiu alcancar niveis elevados
de abrangéncia, e muitas iniciativas se viram inviabilizadas por
dificuldades de acesso a capitais e tecnologias adequados, bem
como por caréncias de gestao’. O fato da base social assentada
sobreviver em unidades econémicas privadas, organizadas sob
a logica da produg¢do camponesa artesanal, e com risco croni-
co de inviabilidade, conduz a manifestacio de comportamentos
ideoldgicos tipicos da economia artesanal que dificultam a or-
ganizacdo de unidades econdémicas cooperativas de larga escala
e com eficiéncia empresarial compativel com a demandada para
sobreviver frente a competi¢ao capitalista da agricultura brasilei-
ra (Morais, 1986; e Christoffoli, 2000Db).

Somente um amplo processo educativo articulado com me-
didas de qualificagdo técnica e organizacional permitiria a emer-
géncia de um forte setor cooperativista dentro dos assentamentos.

° Essas caréncias se manifestaram tanto na esfera da autogestdo pelos traba-

adores associados, como também pelas dificuldades de fazer frente aos
lhad d tamb las dificuldades de f. frent
padrdes de eficiéncia e eficicia nos mercados capitalistas.
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E apenas a existéncia desse setor cooperado reuniria as condigoes
para galvanizar as energias publicas e privadas existentes nessas
areas reformadas de modo a constituir polos efetivos de desen-
volvimento de forma equitativa e sustentavel. Isso pressupoe a
organizagao da cooperagdo como eixo de captacdo e acumulacio
dos recursos publicos e da riqueza gerada pelo trabalho social
nos assentamentos. Para discutir e ilustrar essa questio vamos
analisar a evolucdo historica da cooperacao no MST.

Evolucao historica da coopera¢ao no MST

Num primeiro momento, quando do surgimento do MST,
a leitura acerca da necessidade da cooperacdo também vivia seu
estagio embriondrio. Os primeiros assentamentos se agruparam
sem levar em conta a discussdo da forma de organizacido social e
politica e sem estimulos a cooperacdo. Havia na base social Sem
Terra uma visdo ingénua de que apenas com o acesso a terra seria
possivel sobreviver e melhorar as condi¢des de vida. Muitos dos
primeiros assentamentos, constituidos ainda quando o MST era
embrionario, resultaram em lotes de terra inferiores ao modulo
minimo necessario para a sobrevivéncia das familias, ou em ter-
ras absolutamente marginais e invidveis em termos de acesso a
mercados e servigos.

O desenvolvimento das for¢as produtivas no campo enfren-
tava entao um periodo de colapso com a crise da divida brasileira
que obrigou o Estado a pagar somas irreais para frear o endivida-
mento, com a paralisa¢cdo dos investimentos no campo e, ao final
da década dos 1980, com o fim do modelo de crédito subsidiado
para o latifiindio. A base social do movimento camponés estava
extremamente empobrecida, sem referencial produtivo em larga
escala, ou em formas de cooperagdo avangadas. Parte do movi-
mento camponés lutava ndo por reforma agraria e sim apenas
por melhorias salariais. A reforma agraria era uma questao supe-
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rada para o capital, mas nio ainda para uma parcela significativa
dos trabalhadores do campo.

Essa falta de acimulo tedrico e pratico pelo movimento cam-
ponés fez com que os primeiros assentamentos se constituissem
como espagos sob controle do Estado, um espago conquistado
pelos trabalhadores sem, no entanto, assegurar condi¢des mini-
mas de viabilidade aos mesmos. Era comum que o Estado proce-
desse a regularizacdo fundidria de lotes de terra sem considerar
a viabilidade de geracdo de renda e de sustentagdo das familias a
partir da exploragdo destes.

Obviamente isso levou a constitui¢do de assentamentos
como zonas empobrecidas, onde as familias nio conseguiam so-
breviver, obrigando a busca de assalariamento externo como fon-
te complementar de renda. Também dessas areas, os filhos dos
camponeses assentados partiram em novas levas de ocupacoes
de terras contra o latifindio e contra a incaria do Estado, num
fendmeno que resultaria numa estratégia de territorializacao do
movimento (Fernandes, 1999). Areas emblematicas desse perio-
do sdo as fazendas Macali e Brilhante no Rio Grande do Sul e
Burro Branco, em Santa Catarina.

Num segundo momento, no final dos anos 1980, a partir
do conhecimento das experiéncias desenvolvidas pela igreja po-
pular, com grupos coletivos e semicoletivos, e mais tarde pelo
estudo das experiéncias de paises socialistas (Cuba, Bulgaria,
Alemanha Oriental, China), difunde-se no MST um referencial
de organizagdo cooperativa de tipo socialista, baseada na explo-
ragdo coletiva dos meios de produgio e trabalho. Sao estimu-
lados de inicio pequenos grupos coletivos e mais tarde grandes
cooperativas totalmente coletivas, englobando, em certo periodo
(inicio dos anos 1990) assentamentos inteiros organizados em
cooperativas integrais.

Entretanto, o desconhecimento e a desconfianca campone-
sa frente a essas formas coletivas resultou numa reversao parcial
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das experiéncias, inicialmente fracionando-se em grupos semi-
coletivos e finalmente na desestruturacdo completa de diversas
iniciativas complexas de cooperacdo. A defasagem entre a pro-
posta concebida pelo movimento, de coletivos autogestionarios
totais, a falta de apoio estatal, o preparo técnico insuficiente e as
contradicoes derivadas da consciéncia organizativa artesanal dos
camponeses foi fatal para muitas dessas experiéncias e forcou um
recuo tatico do movimento. No entanto mais de uma dezena de
cooperativas coletivas autogestionadas se mantiveram e se cons-
tituem atualmente, como as experiéncias mais avancadas tanto
do ponto de vista social quanto econdmico em areas de reforma
agraria.

A partir de 1994 a Concrab passa a concentrar seus esforgos
na constitui¢do de cooperativas regionais de prestacio de servi-
¢os, e nao mais aos coletivos autogestionados. Esse modelo de co-
operativas permitiu maior flexibilidade organizativa aglutinando
as milhares de familias de agricultores assentados que produzem
individualmente em seus lotes. Com isso ha uma ampliacdo no
numero de familias incorporadas as experiéncias de cooperagao,
ainda que uma reducdo da complexidade das mesmas. Multipli-
caram-se assim as experiéncias de cooperagdo nos assentamen-
tos: associacoes, cooperativas regionais de prestacdo de servigos,
grupos coletivos e semicoletivos, cooperativas coletivas.

Ja desde o ano de 1992, para enfrentar a caréncia de qua-
dros técnicos em cooperativismo e gestdo, agravado com a ex-
pansio no nimero de cooperativas e grupos coletivos, a Confede-
ragao de Cooperativas de Reforma Agraria do Brasil (Concrab'?)
passa a se preocupar com a formacio de quadros dirigentes para
essas organizagdes. O pressuposto era que os proprios campone-
ses deveriam ser preparados para conduzir politica e tecnicamen-

10 Organizagdo cooperativa de terceiro grau, criada em 1992, que congrega as
cooperativas e associa¢oes dos assentamentos brasileiros.
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te as cooperativas. A saida proposta entdo foi a criagdo de uma
escola nacional de formacao de quadros ligadas a Concrab visan-
do formar técnicos em administragdo de cooperativas (TAC).

Em parceria com a Fundep, fundagio ligada aos movimen-
tos sociais da regiao noroeste do Estado do Rio Grande do Sul
que ja desenvolvia cursos experimentais alternativos para forma-
¢do técnica e politica de jovens agricultores, procurou-se cons-
truir um curso totalmente voltado a formagao de quadros para a
dire¢do das cooperativas e associacoes dos assentamentos. Como
fruto dessa parceria cria-se o Curso Técnico em Administragao
de Cooperativas (TAC), destinado a formar jovens agricultores
assentados nos temas de gestdo de empresas associativas. A pri-
meira turma se inicia no ano de 1993 e se forma em 1996. Ja
foram 11 turmas do curso TAC desenvolvidas no Iterra'l, for-
mando centenas de militantes sociais atuantes nas cooperativas,
associacdes, e que posteriormente passam a contribuir com ou-
tras frentes e instancias dentro do movimento social.

Os anos 1990 viram crescer e consolidar um setor coopera-
tivo nos assentamentos de reforma agraria, em especial na regido
centro-sul do pais. Irrigadas por linhas de crédito favorecidas,
muitas cooperativas iniciaram a implantacao de agroindustrias
e viabilizaram ag¢des estruturantes das unidades produtivas de
base nos assentamentos. No entanto, a partir do final da década
de 1990, com o crescimento da ofensiva burguesa contra o MST,
os assentamentos foram colocados na berlinda politica. Os pro-
gramas de crédito voltados a reforma agraria foram extintos ou
modificados em vista de reduzir o comprometimento do Estado
em sua manuten¢do. Uma das a¢des em resposta ao crescimento
da presencga politica do movimento no cenario nacional foi a de

" Instituto Técnico de Capacitagido e Pesquisa da Reforma Agriria, sediado

em Verandpolis, no Rio Grande do Sul. Entidade que sucedeu a Fundep na
formalizag¢do do curso Técnico em Administracdo de Cooperativas.
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se montar estratégias deliberadas para a destrui¢ao da base eco-
nomica e politica de sustentacdo do movimento naquele periodo:
as cooperativas de producio e comercializacao.

No periodo do governo Fernando Henrique Cardoso é mon-
tada uma ofensiva'? destinada a conter o impeto do MST, princi-
pal movimento social de oposi¢io a se levantar massivamente na-
quele periodo, capaz de trazer desgastes ao governo federal e seus
aliados estaduais. Parte desse movimento resultou na inviabili-
dade de varios investimentos agroindustriais nos assentamentos,
visto a descontinuidade de aporte de recursos pelo Estado. As
consequentes crise e destrui¢io das cooperativas nos assentamen-
tos foram uma questido de tempo. Desamparadas pelo Estado,
perseguidas por diversas manobras, e golpeadas pela abertura de
mercados motivada pela adogdo de politicas neoliberais, pouco
a pouco foram sendo desativadas e imersas em profunda crise
econOmica, com algumas raras excecdes. Até o final do mandato
de Cardoso, a cooperagdo nas areas de assentamento havia nao
s6 regredido, como passava por profunda crise de confianca e
endividamento.

Com o inicio do governo Lula criaram-se condi¢des pon-
tuais'® para a reconstitui¢ao de programas apoiados por fundos
publicos para apoio aos assentamentos. Havia uma percepgao
ilusoria em parcelas do governo, de que se poderia ter melhores
resultados na reforma agraria com uma gestdo técnica das con-

12 Dentre as medidas adotadas, estavam a criminalizagio da luta pela ter-
ra, com o impedimento de vistorias de dreas ocupadas pelos trabalhado-
res, com a puni¢ao mediante exclusio do processo de reforma agriria para
quem ocupasse terras; com a implanta¢do da reforma agriria “de mercado”
via compra e venda de terras que premiavam os latifundidrios e penaliza-
ram milhares de familias sem terra etc.

A expectativa de que o governo Lula pudesse representar um impulso as lu-
tas sociais e a reforma agrdria foi sendo gradativamente esvaziada. Durante
todo o governo Lula faltou uma politica clara e compreensiva para as areas
de reforma agraria, tratadas com medidas pontuais e ndo estruturantes.
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tradi¢Oes existentes nos assentamentos. Imersa num or¢amento
limitado e no mundo de problemas acumulados ao longo de déca-
das de inagao, o programa de reforma agraria marcou passo e foi
praticamente paralisado no final do segundo mandato de Lula
e inicio do governo Dilma. A conjuntura politicamente desfavo-
ravel para a reforma agraria resultou na falta de recursos para
investimentos produtivos, no ndo equacionamento das dividas
antigas dos agricultores assentados e na paralisia econdmica da
maioria das cooperativas e associagcoes dos assentamentos.

Nos anos de 2004-2003, foi constituido um programa de
assessoramento técnico e gerencial'* para as cooperativas e as-
sociagdes dos assentamentos com apoio do Incra. O programa
se inspirou no trabalho das consultorias e auditorias empresa-
riais, combinado com metodologias e iniciativas isoladas leva-
das a cabo pelo movimento em alguns Estados. Primeiro se fazia
um diagnéstico das condigdes das empresas sociais presentes nos
assentamentos para depois estabelecer a¢oes de melhorias, com
base em metodologia de auditorias combinadas com medidas de
organizagdo interna. O programa evoluiu bem inicialmente mas
depois passou por crises de crescimento e perda de perspectiva
na sua condug¢io gerencial. No entanto trouxe elementos impor-
tantes para a montagem de sistemas de acompanhamento como
o que se deu sequéncia nos Estados do Parana e Rio Grande do

4 Foi o Programa de Acompanhamento as Empresas Sociais (Paes). O termo
“empresas sociais” foi adotado a partir de discussoes internas do setor de
Produgdo do MST, onde se procurou um conceito que incorporasse a diver-
sidade de formas organizativas existentes nos assentamentos, € que em sua
maioria ndo eram cooperativas, mas sim associa¢oes, grupos informais etc.
Portanto ndo guarda nenhuma relagdo com o conceito similar empregado
posteriormente por Yunus (2008), ainda que os dois conceitos tenham pon-
tos de contato. O uso do termo “empresa” pelo movimento se deu ainda
na segunda metade dos anos 1980 por influéncia da metodologia dos labo-
ratdrios organizacionais proposta por Clodomir Santos de Morais (a esse
respeito ver Morais, 1986)
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Sul, sob comando das equipes de contabilidade e gestao ligadas
as Cooperativas Centrais dos assentamentos.

A conclusdo é de que ndo adiantava ter assessores e me-
todologias para recuperar as organizacdes associativas sem que
houvesse recursos para investir nas mesmas! O desestimulo to-
mava conta das iniciativas associativas dos assentamentos. So-
mente iniciard uma reversao dessa tendéncia ao final do governo
Lula com o crescimento e consolidacdo das politicas publicas de
compra de alimentos da agricultura familiar e reforma agraria,
como o PAA e Pnae e a implantagio de programas pontuais que
priorizaram investimentos produtivos nos assentamentos. Essa
experiéncia, ainda que limitada, sinaliza para um tipo possivel
de politicas publicas que estimulem a coopera¢do e um modelo
produtivo diversificado e agroecologico através de mecanismos
indutores ndo focados apenas no crédito.

O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e o Progra-
ma Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae) incorporaram me-
canismos que direcionaram parte do poder de compra do Estado
para o segmento da agricultura familiar e reforma agraria. Atra-
vés de mecanismos desburocratizados (PAA) e descentralizados
(Pnae) direcionou-se um importante volume de recursos publicos
para compras de produtos do campesinato. Com isso houve uma
dinamizacio e fortalecimento de segmentos do campesinato que
até entdo encontravam-se marginalizados do acesso a mercados.
O impacto, ainda que pontual®®, é impressionante, resultando em
diversificagdo da producdo e mesmo reconquista de areas para o

15 Os programas mencionados foram insuficientes para representar uma mu-
danga no padrio de financiamento da comercializa¢do da reforma agraria,
devido ao exiguo orcamento disponibilizado pelo governo, sendo beneficia-
dos pelo PAA apenas 7.444 familias de agricultores assentados em 2009 e
10.440 em 2010 (Conab, 2011). O Pnae tem maior disponibilidade de re-
cursos, contudo se encontra em fase de implantacdo, devendo se expandir
mais fortemente a partir de 2011.
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cultivo de alimentos agroecoldgicos, anteriormente tomadas pela
soja transgénica como chegou a ocorrer em assentamentos do sul
do Brasil.

Com base na materialidade das caréncias e necessidades das
familias assentadas, que sdo questdes cuja resolucio exige neces-
sariamente acdes coletivas, e pela oportunidade representada de
aporte de recursos para investimentos associativos via programas
publicos, ainda que, para uma parcela infima da base assentada,
verificou-se um ressurgimento de experiéncias de cooperagao nos
anos recentes, nos assentamentos. Depois de mais de uma dé-
cada de descenso da cooperacdo nos assentamentos de reforma
agraria, o movimento dos trabalhadores rurais passa a discutir
alternativas e estratégias para retomar o0 processo organizativo
da producdo no campo.

Ocorre que, sem apoio estrutural do Estado e sem uma ca-
pacidade endogena significativa de desenvolvimento, as orienta-
¢oes politicas do movimento social para que a militincia reto-
masse a organizagao de base e a criagdo de formas associativas
e cooperativas nao surtiu nem poderia ter surtido efeito. Cairia
num voluntarismo de efeitos limitados perante a base social dos
assentamentos, como tantas outras iniciativas despreparadas teo-
rica e materialmente ja feitas anteriormente.

No entanto algumas experiéncias tém conseguido se manter
e desenvolver, muito mais a partir de sua capacidade endégena
de puxar o desenvolvimento local-regional, do que pelo apoio do
Estado, muito ausente nesse periodo. Esse € o caso de iniciativas
existentes no Estado de Santa Catarina e em parte, no Rio Gran-
de do Sul e Sao Paulo, além de pontualmente no Parand (caso
Copavi, no noroeste do Estado).

No Rio Grande do Sul surgiram e se consolidaram experién-
cias como as da COCEARGS (Cooperativa Central dos Assenta-
dos), das cooperativas coletivas (Cooptar, Coopac, Coopan), da
rede de sementes agroecoldgicas da Rede Bionatur e Coonaterra,
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da cooperativa de trabalho Cooptec, do mercado de produtos
da reforma agraria em Porto Alegre, das cooperativas regionais
(muitas delas também golpeadas pela crise e ofensiva politica dos
anos 1990), das cooperativas de crédito (Crehnor). Tais experién-
cias representam um importante acimulo socio-organizativo e
politico para a reforma agraria no Estado.

Em Santa Catarina, a constitui¢do de cooperativas coletivas
(em Dionisio Cerqueira, Garuva e Campos Novos), de cooperati-
vas regionais (em especial a Cooperoeste, mas com varias outras
cooperativas regionais bem organizadas em varias regides do Es-
tado), a definicdo de uma marca comercial unica para todos os
produtos da reforma agraria (Terra Viva), e a forte atuag¢do da
Cooperativa Central de Reforma Agraria (CCA-SC) e de uma
cooperativa de trabalho (Cooptrasc) organizada levou a que o
Estado se caracterizasse como um dos mais avan¢ados em termos
de cooperacdo na reforma agraria em todo Brasil.

A constituicao do Grupo Cooperativo da Reforma Agraria na
Regiao Centro do Parana

No Parana as experiéncias cooperativas em areas de refor-
ma agraria foram praticamente desmanteladas nos anos FHC/
Lerner. Restaram atuantes praticamente apenas a Coana em
Queréncia do Norte, a Copavi em Paranacity e a Coopermate em
Santa Maria do Oeste. Outras se mantiveram em estado de hi-
bernagdo para ressurgir com o acesso a programas publicos ja na
segunda metade do governo Lula. Além destas, em Laranjeiras
do Sul, a Coproterra logrou suceder as experiéncias frustradas
com 0 cooperativismo nos assentamentos.

Nessa regido central do Estado do Parana, situa-se uma das
maiores regides da reforma agraria brasileira, fruto da luta social
de duas décadas pelo MST. Essa regido reformada aglutina mais
de 5.500 familias assentadas como resultado das ocupagoes de
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terra nos anos 1980 e 1990. Em 1993 foi criada uma cooperativa
regional (a Coagri) para atuar na comercializacdo da produgio
dos assentamentos, que chegou a ter mais de 4.500 associados
em seu auge organizativo e contribuiu para implantar novas li-
nhas de produg¢io na regido, como é o caso do leite. Movida pela
forte participacdo de base, organizada em nucleos em torno de
dez familias, implantou-se um movimento cooperativo dinamico
e participativo'® nos anos 1990.

Junto a essa cooperativa regional surgiram outras experién-
cias associativas, como uma cooperativa de produgio coletiva
(Copcal), uma cooperativa de crédito (Credtar) e outra de traba-
lho associado para construgio de casas, assim como um centro
de formacdo de trabalhadores rurais (Ceagro), este ultimo cria-
do ainda antes da cooperativa, mas potencializado pelo ascenso
dos assentamentos na regido. No periodo de 1995 a 1999 houve
grande melhoria nas condi¢oes de vida das familias assentadas,
viabilizada pelo aporte de recursos publicos e capitaneada sua
aplicagdo via cooperativa Coagri.

No entanto, com a persegui¢do politica e institucional em-
preendida durante o governo FHC e por efeito da depressdo nos
pregos agricolas derivados da abertura neoliberal de mercados,
a Coagri passa por um processo de inviabiliza¢do gradual, re-
sultando em sua paralisagido definitiva em inicio dos anos 2000.
Essa crise se estende a diversas cooperativas regionais'’, dentre
as quais a de crédito e a cooperativa de trabalho, e mais tarde a
cooperativa de produgio coletiva.

16 Nas reunides de coordenag¢do mensais da cooperativa, era comum a
participacdo de 100 a 200 representantes/coordenadores de grupos
base, participando de atividades de formagdo e das decisdes da coo-
perativa.

Inclusive foram afetadas pela politica neoliberal diversas cooperativas do
agronegOcio capitalista da regido, como a Coamig, Camilas e, mais tarde, a
Coamix, todas inviabilizadas economicamente.
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O modelo de cooperacio e desenvolvimento econdmico ba-
seado em transferéncias de renda do Estado via crédito subsidia-
do, construido até entdo, decretava sua faléncia'®. A concepcio
do sistema era incompleta, prevendo apenas a transferéncia de
renda via créditos, mas sem articular as pontas de assisténcia
técnica e gerencial para as cooperativas, sem permitir a passagem
para a etapa de agregacao de valor via implantagdo de agroindus-
trias e sem promover uma necessaria revolugio cultural e educa-
cional nas familias assentadas. Ademais o 6rgao encarregado da
condugao do processo € claramente despreparado técnica e estru-
turalmente para as fungdes de condugao de politicas de desenvol-
vimento rural. Finda essa possibilidade politica da acumulagao
mediante transferéncia de renda do Estado, estava decretada a
inviabilidade do modelo de assentamentos rurais implantados até
entdo pelo Incra.

A partir dessa mudanga de politica ocorre um abandono
pelo Estado (governos federal e estadual) da politica de refor-
ma agraria e de medidas de apoio e sustentagdo as familias nas
areas de assentamentos no Parand. Nesse periodo foi promovida
a emancipagao forcada e ilegal” de cerca de 3 mil familias assen-
tadas, abandonadas irresponsavelmente pelo Incra a sua prépria

8 E importante ressaltar que a politica estruturante possivel com a reforma

agraria pressupde necessariamente estratégias de transferéncia de renda e
patrimonial para os agricultores beneficidrios da reforma agriria. Sem isso
a mudanca estrutural das condi¢des de vida no campo brasileiro nio tera
SUCESSO em termos massivos.

Somente em 2011, motivados por agio judicial movida pela Coagri contra
o Incra estd se realizando a “des-emancipacdo” desses assentamentos no
Parand, restaurando a legalidade e justica social no processo. Ocorre que
nesse periodo de mais de uma década as familias prejudicadas em seus di-
reitos sofreram uma série de penalizagdes e privagdes econdmicas, sociais e
politicas, muitas delas irrepardveis. Exemplo disso foi a privacio de acesso
a servicos de extensdo rural e de acesso a créditos e recursos estruturantes
do Incra.
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sorte, resultando na desesperanga e abandono massivo de lotes
em varios assentamentos.

A recuperacio das atividades economicas associativas nos
assentamentos na regido centro do Parand somente vai se dar
a partir do final da década de 2000, onde se retomam ativida-
des em vista de promover saneamento das cooperativas. Com a
reorganizacdo de atividades e a constituicdo de uma estrutura de
intercooperagdo (o Cofin, ou comité financeiro) se permite atuar
de forma unificada frente ao endividamento e as dificuldades de
financiamento e gestdo das atividades econ6micas remanescentes
da antiga Coagri.

No periodo de 2008-2011, fruto dessa reorganizacio do te-
cido associativo e de iniciativas de intercooperag¢do entre as en-
tidades existentes, foi pago o equivalente a R$ 1,3 milhdes em
dividas antigas, a partir da retomada das atividades, agora ja sob
nova perspectiva, aproveitando-se do patrimonio produtivo re-
manescente do periodo anterior, investido principalmente em es-
trutura produtiva de graos, agora reconvertidas em unidades de
prestagao de servigos e processamento primario do leite, além da
recuperacdo da cooperativa de crédito e de um supermercado.

A reestruturagio ainda em curso se deu em parte com certo
sacrificio dos mecanismos autogestionarios em vista da centrali-
zagao de decisbes num comité financeiro de crise. Aos poucos, no
entanto, com a normalizac¢do das atividades produtivas e da situa-
¢do financeira se retoma o projeto autogestionario. Esse processo
foi possivel em grande medida devido ao apoio do Movimento
Cooperativo de Mondragéon, do Pais Basco (Estado Espanhol),
que deslocou quadros cooperantes para contribuir com sua me-
todologia sdciocooperativa e de gestdo. Nesse periodo avancou-se
na concep¢do de um grupo cooperativo da reforma agraria, nos
moldes dos grupos comarcais existentes na experiéncia basca.

Esse grupo visa aglutinar as diversas experiéncias coopera-
tivas numa jungao de forcas capaz de fazer frente a concorréncia
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capitalista e que resulte em ganhos para a base assentada. Para
isso se baseia em experiéncias levadas a cabo pelas cooperativas
de Mondragon e tendo por base tedrica a intercooperagao e a cen-
tralizac¢do de capitais sob formato cooperativo autogestionario.

Grupo
Cooperativo
Regional da
Reforma Agraria
o e ]
Coops Coops
ol Crehnor Consirn Ceagro |||Construtora
Posto R gr.g:
Resfri to - '
s h?’r-nen Laranjeiras Lgrmjgirfs (;’gfr::égi) m
" naria ]
Laticinio Organico Cavaco
8 Junho (leite)

Ilustra¢ao 2: Esquema representativo do Grupo Cooperativo da Reforma Agraria da
Regido Centro do Parana. Projecdo 2011-2012.

Legenda: Em cinza-claro, atividades ja implantadas; em cinza-escuro, atividades a serem
constituidas nos proximos meses

O embrido do grupo cooperativo da reforma agraria envolve
uma série de entidades que atuam de forma autéonoma de acordo
com seus estatutos e instancias internas de decisdo. No entanto
abdicam de parte dessa autonomia para fazer parte do grupo co-
operativo, que passa a concentrar alguns servicos de consultoria
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e controladoria internas. Essas func¢bes sao vitais para assegurar
a qualidade de gestao do grupo e também de cada uma das enti-
dades afiliadas.

O Grupo Cooperativo Regional se constitui como um gru-
po de intercooperagdo com base de atuacdo geografica na regido
centro do Parana. Procura articular o conjunto de experiéncias
associativas que giram em torno da reforma agraria na regiao.
Ha a possibilidade de se estruturar também grupos setoriais,
como € o caso do leite, das cooperativas de consumo ou das co-
operativas de crédito (ja existente, sob o sistema Crehnor). Os
grupos setoriais tém como fung¢do aglutinar cooperativas e outras
entidades associativas que atuem com um determinado produto
ou servico, de forma a ganhar sinergias e estabelecer politicas e
estratégias comuns frente ao mercado e a competi¢do capitalis-
ta. Esses grupos setoriais ndo se restringiriam a regidao centro do
Parana, podendo aglutinar cooperativas de outras regioes do Es-
tado ou mesmo outros Estados da federagdao, como é o caso das
cooperativas de leite ou de crédito.

Também se discute a constitui¢ao de fundos de intercoope-
racdo, onde recursos financeiros gerados numa das cooperativas
serdo transferidos para o grupo cooperativo que pode aplica-los
em outras atividades, sem que se constitua como um empréstimo,
e sim uma transferéncia solidaria de recursos. O apoio mutuo
por ocasides de dificuldades e crises é outra das caracteristicas
do grupo cooperativo, que durante os trés ultimos anos teve que
acionar muitas vezes mecanismos de interajuda para poder dar
conta dos desafios do endividamento, das dificuldades economi-
cas e da falta de quadros técnicos qualificados para a gestao dos
empreendimentos.

Essas transformacdes ocorridas recentemente na regido se
embasam em um conjunto de concepg¢des construidas a partir da
experiéncia acumulada pelo MST e pelo Movimento Cooperati-
vo de Mondragon.
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Tabela 1: Elementos da nova fase de desenvolvimento da cooperacao na Regiao Centro

do Parana

Concepcao anterior

Concepcgao atual

1 (uma) cooperativa regional
forte (Coagri), com cooperativas
auxiliares em posicao secundaria
(Credtar e Coproterra)

Miltiplas cooperativas; organizagao em redes
de intercooperacao; reforcamento muatuo entre
as diversas cooperativas e atividades

Efeito de “arraste” da
cooperativa regional. Ela
puxava o desenvolvimento
regional. As demais a seguiam
e complementavam sua linha de
atuacao

Criacdo de um ndcleo coletivo de gestao (Cofin)
como cérebro e operador das politicas de
intercooperacdo. Atuagao em varias frentes de
negbcios

Hegemonia da cooperativa
regional sobre as demais

Hegemonia do coletivo (Cofin e grupo
cooperativo) sobre as cooperativas individuais

Direcdo coletiva, porém com
diluicao de responsabilidades;
manifestacdo do personalismo no
dirigente principal (presidente)

Gestao coletiva pelo Cofin. Cada atividade com
um gestor principal e/ou um coletivo de gestao.
Responsabilidades claramente definidas para
cada membro do coletivo

Foco em uma atividade econdmica
(graos)

Diversificagdo de atividades. Atividade Leite
assume importancia estratégica para as
cooperativas e para a base assentada (70% da
base assentada produz leite)

Modelo produtivo do agronegécio
aplicado a dindmica dos
assentamentos (agrotéxicos,
adubos quimicos etc.)

Impulso ao modelo produtivo agroecolégico;
constituicdo de um nicleo da Rede Ecovida de
Agroecologia e Certificagdo Participativa

Crescimento baseado na
transferéncia de renda pelo Estado

Crescimento organico endégeno baseado na

geracao de caixa pelas atividades existentes,
complementado com transferéncias plblicas
para langamento de novos neg6cios

Atividades deficitarias, sem
controle individualizado e/ou
centralizado

Atividades tém que se autossustentar
financeiramente e gerar caixa para o conjunto
(intercooperagdo). Acompanhamento mensal de
desempenho de cada atividade

Modelo (inconscientemente)
reproduzido era das cooperativas
tradicionais do agronegécio

Modelo baseado na intercooperagao
autogestionaria (com influéncia da Experiéncia
Cooperativa de Mondragdn) e na construgao de
proposta autdnoma baseada nas reflexdes do
MST regional

149



A COOPERAGAO AGRICOLA NOS ASSENTAMENTOS DO MST: DESAFIOS E POTENCIALIDADES

Falta de quadros. Contratagao Falta de quadros. Projecdo e formagao de
de gerentes convencionais no novos quadros a partir do pessoal préprio com
mercado identidade com a luta pela terra e o projeto

transformador. Formacao técnica e politica.
Implantagdo do Curso Tecnolégico em Gestao de
Cooperativas (TGC) em parceria entre Ceagro,
Instituto Federal do Parana (IFPR) e Mondragdn

Apoio gerencial externo pontuale | Constituicdo no Ceagro do Depes —

irregular Departamento de Promocao de Empresas
Sociais. Responsavel pelo acompanhamento

de cooperativas e grupos de base em temas de
gestdo e organizacao de empresas associativas

Esses elementos acima listados constituem aspectos da rea-
lidade atual em movimento. Nio estio consolidados e merecem
analise e acompanhamento cuidadosos. No entanto, trazem em si
embrides de novas possibilidades de organiza¢ao das iniciativas as-
sociativas no campo econOmico para as areas de reforma agraria
no pais. E, fundamentalmente, constituem experimentos da cons-
trucdo de uma proposta de reforma agraria participativa e voltada
ao desenvolvimento socioeconémico local, que consiga conjugar es-
tratégias de transferéncia de renda e patrimonio de parte do Estado
com a geragdo enddgena de recursos financeiros e humanos capa-
zes de alavancar o desenvolvimento e recolocar a reforma agraria
no centro das estratégias para superagao da pobreza no pais.

O duro desafio de recolocar a reforma agraria na agenda do
desenvolvimento nacional

O momento atual da luta de classes no Brasil e em toda
América Latina aponta para uma mudanga de caracteristicas em
relacdo aos periodos anteriores. A derrocada das politicas neoli-
berais foi parcial e corre-se o risco de que se mantenham politi-
cas hibridas de defesa de modelos de capitalismo de Estado via o
neodesenvolvimentismo.
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A reforma agraria foi descartada por amplos setores da es-
querda brasileira, seja enquanto politica publica seja como eixo
de agdo de luta social e politica nesse momento histérico. O cam-
po ja estaria tomado pelo modelo capitalista de producido, com
suas unidades empresariais em grande escala, baseadas no uso
de tecnologias de ponta como os transgénicos, a mecanizagao
pesada com eletronica e robética embarcada, a utilizagao de in-
sumos altamente intensivos em capital e energia, como os adubos
quimicos e 0s agrotoxicos.

As crises enfrentadas pelos assentamentos rurais, a repres-
sdo da elite através dos meios de comunica¢do social e também
das instituicoes do Estado calaram fundo em setores influencidveis
pela visdo reformista de uma social-democracia tardia, implanta-
da pelo PT no governo federal. E nesse cendrio que o movimento
social luta por manter erguida a bandeira da reforma agraria.

A organiza¢do da cooperagdo agricola nos assentamentos
de reforma agraria, contribuindo para a resisténcia das familias
no campo e possibilitando a construgio de iniciativas cooperati-
vistas de novo tipo, tem se colocado na ordem do dia para con-
tribuir com o processo de retomada da luta social no campo. E
esse o desafio dos lutadores sociais camponeses para o proximo
periodo no pais.

Nesse contexto as experiéncias de cooperacdo e o desenvol-
vimento socioecondmico dos assentamentos de reforma agraria
jogam um papel importante para recolocar a possibilidade de
que a reforma agraria seja considerada uma alternativa viavel e
absolutamente necessdria para se pensar um novo modelo de de-
senvolvimento do pais.
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O sentido historico da autogestao

Mauricio Sarda
Henrique T. Novaes

...¢ falso dizer que “a autogestdo sé é possivel no socialismo”,
porque a autogestdo generalizada é o socialismo.
Lucien Goldmann

Introducao

A expressdo autogestao nunca foi tdo falada entre nés. Ha
vinte e tantos anos, eram poucos aqueles que ousavam tratar do
assunto no Brasil, estudar o fendmeno nas suas manifestagcoes
historicas, pesquisar as experiéncias que se iam fazendo na pra-
tica ou mesmo defender a autogestdo como estratégia de organi-
zagio e de luta anticapital. Dentre esses, Mauricio Tragtenberg
merece destaque por ter realizado ampla divulgacio e defesa dos
principios da autonomia e da autogestio para os movimentos so-
ciais e de esquerda no Brasil, mesmo sem ter deixado uma obra
volumosa ou sistematizada sobre seus estudos e pesquisas nesse
campo. Mesmo assim, nos seus varios textos e livros encontra-
mos um conjunto precioso de pistas sobre como “acessar” o espi-
rito da autogestio, a ideia mais geral de ruptura com a sociedade
instituida através da generalizacdo de novas relagdes sociais, no
espago da produgio da vida social e além®.

! Nio é por acaso que sua obra estd sendo republicada pela Editora da Unesp,

tamanha a importancia deste intelectual para a teoria e a constru¢do pra-
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Ao se tornar corrente em nosso meio, o0 termo autogestao
foi se apresentando cada vez mais polissémico, assumindo sen-
tidos diversos para os trabalhadores e trabalhadoras da Econo-
mia Solidaria, técnicos e assessores de ONGs, universitarios,
movimentos sociais, entidades de representagdo e gestores pu-
blicos das varias esferas que atuam no campo do trabalho asso-
ciado, coletivo e autogestionario. Isto se deve, em grande parte,
a) ao fato de vivermos num mundo dominado pelas praticas
heterogestionarias, elemento central das relacdes sociais de pro-
ducdo capitalista, de exploragdo e opressdo; b) a crise tedrica da
esquerda e; ¢) a transfiguracdo das bandeiras autogestiondrias
pelo capital.

Desde a familia, a igreja, as relagdes amorosas, a escola e a
universidade, os locais de trabalho, os sindicatos e os partidos,
o Estado etc., tudo parece contaminado pelo espirito da hierar-
quia, o culto ao chefe, a divisdo técnica do trabalho que parcela
os sujeitos sociais e infinitas especialidades etc., dando a impres-
sdo de ser esta a unica forma possivel e eficaz de organizacio
para as relacées sociais de producdo da vida material e social. Em
alguma medida, o capital conseguiu difundir e “convenceu-nos
que a heterogestdo é necessaria pela sua superioridade técnica,
camuflando dessa maneira a sua natureza historica e politica, seu
mecanismo de controle, exploragido e opressio”.

Nesse universo discursivo de representagdes e praticas, a
autogestao pode significar desde uma simples “nova forma de
gestdo”, ou uma estratégia de organizacao de um grupo social,
seja ele uma associacdo de moradores, um movimento social,
uma organizagdo associativa que realiza atividades econdmicas,
ou pode ainda ser compreendida como o contetido do socialismo

tica de uma sociedade para além do capital. Ver, por exemplo, Sobre o
socialismo, Histéria da Revolugcdo Russa, Burocracia e ideologia, Sobre
educagdo, politica e sindicalismo.
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do século XXI%2. Cada uma dessas perspectivas resulta em con-
cepcdes especificas do termo autogestdo, muito embora todos de-
vessem partilhar uma mesma compreensao geral sobre o sentido
politico do termo na sociedade atual.

Para néds, a autogestdo é considerada o ingrediente chave
que define o campo da Economia Solidaria, que o distingue rela-
tivamente as inumeras formas transformadas de realiza¢do “par-
ticipativa” das relagoes sociais do capital, como o sdo o chamado
empreendedorismo popular, as cooperativas do modelo tradi-
cional tipo OCB (Organizagio das Cooperativas Brasileiras), as
micro e pequenas empresas capitalistas, a estratégia de arranjos
produtivos que subordinam os pequenos produtores a uma ou
varias grandes empresas etc. Ndo é outro o motivo que leva o
capital a tentar, nesse momento, incorporar também a autoges-
tdo no ambito das suas teias e relacdes, como quando um grande
banco incorpora a bandeira “juntos” em sua estratégia de ma-
rketing, ou o apelo da maior empresa de refrigerantes inserindo
no rétulo o seu apoio as cooperativas de catadores etc. A ideia é
bastante simples: o capital sempre encontrou formas de reprodu-
zir a heterogestao em todos os espacos da sociedade, enquanto
mecanismo ideoldgico e pratico para subordinar os interesses dos
trabalhadores e das suas organizacdes no interior dos seus me-
canismos de controle heterdbnomo, promovendo mudangas para
deixar tudo como esta.

Em linhas gerais, a autogestdo significa o desenvolvimen-
to de relagdes sociais novas, coletivistas, igualitdrias e fundadas
em praticas de democracia direta nos espagos da produgido e da
sociedade em geral. Uma das caracteristicas importantes da au-
togestdo € a luta pela radicalizagdo da democracia onde quer que
se realize, o que tensiona o antagonismo capitalismo-democracia

2 Para o debate da autogestdo em sentido mais amplo, ver também o artigo

do coletivo Usina nesta coletanea.
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visando a supressao do despotismo inerente as relagoes sociais do
capital, isto é, as relagdes de exploracao®.

A autogestdo é meio para uma sociedade emancipada, au-
tobnoma e socialista, o que quer dizer que é meio e fim ao mes-
mo tempo. Ela é um dos pilares centrais das lutas anticapital,
e nessa medida deve germinar e prosperar nos movimentos so-
ciais antissistémicos, a fim de evitarmos que as lutas inicialmente
destinadas a ir além do capital acabem reproduzindo as relagoes
de heterogestdo, dando inicio a novos processos de alienacdo e
opressao.

Sendo a autogestao o elemento distintivo do campo da Eco-
nomia Solidaria, que situa essas praticas econdmicas como ingre-
diente estratégico na tarefa de formulagao de um projeto alterna-
tivo de producio e reproducdo da vida social, entdo as politicas
publicas voltadas para o apoio e fomento a Economia Solidaria
deveriam mirar a expansao da formas autogestionarias, recon-
vertendo inclusive o Estado para que a execu¢do de programas e
politicas governamentais seja realizada por intermédio de orga-
nizacdes econdmicas e sociais autogeridas*.

Trata-se de um objetivo de dificil consecucdo, dada a nos-
sa “cultura” politica e organizativa de matriz autoritaria, mas
acreditamos que tal transformacio esta longe de ser impossivel.
A dificuldade reside, fundamentalmente, no fato de que a ge-
neralizacdo da autogestdo significa o ingresso em outro modo
de producdo, como ensinou Lucien Goldmann na epigrafe acima
(1968) ou ainda, como estabeleceu Cornélius Castoriadis (1988)
na época do “Socialismo ou Barbarie”, que a autogestdo é o pro-
prio contetudo do socialismo.

Em outro artigo, abordamos uma outra dimensio vital das lutas anticapi-
tal: a desmercantilizagdo ou superagao do sistema produtor de mercadorias
(Novaes, 2011). Ver também Vieitez e Dal Ri (2001).

Para este tema, ver o artigo de Dagnino e Dias nesta coletanea.
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Sendo assim, o que estamos chamando de campo da Eco-
nomia Soliddria ndo contém apenas experiéncias de produgio e
reproducdo da vida social que se realizam mediante relagoes so-
ciais que se pretendem autogestiondrias, pois significa igualmen-
te que este campo expressa processos de luta e resisténcia contra
o capital na sociedade contemporanea. E é sintomatico que o de-
senvolvimento em larga escala desse campo de pratica e relagoes
tenha encontrado terreno fértil no Brasil, pois aqui as formas de
resisténcia aos mecanismos de exploracdo e opressdo de classe
tiveram inicio com o regime colonial, de maneira que sio perma-
nentes e sucessivas.

Tendo essa hipétese de trabalho como horizonte, o presente
artigo procura apresentar uma contribui¢io ao debate sobre as
politicas publicas de Economia Solidaria que vem se desenvolven-
do no Brasil, através da recuperacdo do sentido historico do ter-
mo autogestao, isto é, da forma como a autogestao se materializa
nas experiéncias concretas e nos inimeros movimentos e lutas so-
ciais contra o capital realizados nos ultimos duzentos anos, pelo
menos. Desse quadro historico tentaremos identificar algumas
diretrizes gerais que poderiam orientar a elaboragio de estraté-
gias, acoes e politicas publicas que visem ampliar e amplificar
as iniciativas autogestionarias contemporaneas, a fim de alargar
o campo da Economia Solidaria e o seu potencial para além do
capital, isto é, tendo em vista a superagdo do proprio Estado, do
trabalho alienado e do capital.

1. O sentido historico da autogestao

Embora a palavra autogestio tenha aparecido no mundo
ocidental recentemente (no final da década de 1960, na Franca),
seu sentido esteve sempre presente no campo da luta de classes,
quando os trabalhadores rompem com a disciplina e a hierarquia
que fundamentam as relacdes sociais do capital, criando nesse
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processo novas organizacgoes e instituicdes. Durante o século
XIX, as praticas autobnomas de organizagio dos trabalhadores
assumiram a forma de “associagdes operarias”, instituicoes ba-
seadas na participacdo ativa dos seus membros, no coletivismo e
no igualitarismo.

As associagdes do século XIX, ao substituirem a compe-
ticao entre os trabalhadores pela solidariedade, a fragmentagao
pelo coletivismo, revelam um processo de auto-organizacdo to-
mado como meio e fim. A autogestao das lutas surge como con-
di¢do para a autogestdo da producdo e da vida social. Por isso
a pedagogia das lutas operarias contém sempre uma dimensio
organizativa, unificando os trabalhadores para reagirem a explo-
racgao e ao proprio regime de salariato. De acordo com Mauricio
Tragtenberg,

A necessidade de lutar pela aboli¢ao do salariato é que criou essas
associagoes, que rapidamente tomaram a forma de uma associa-
¢do permanente de luta. Por meio de sua pratica, a associagdo
pretendia construir uma existéncia social comum e, a0 mesmo
tempo, eliminar a concorréncia que o capital estabelece entre os
trabalhadores, substituindo-a pela unido da classe.

A recomposi¢do do modo de vida operdrio e a supressdo da con-
corréncia entre si e da divisdo da classe em profissdes (categorias)
eram as razdes de ser das associagdes operdrias. E foram as gre-
ves e 0s varios processos de luta de classe que trouxeram a tona a
pratica dessas associag¢des, tornando-se estas nao somente a reali-
dade antagdnica ao sistema capitalista mas também o prentncio
da transformacdo deste (Tragtenberg, 1986).

As associacdes operarias eram, portanto, consideradas os
organismos de coalizdo e luta criados pelos trabalhadores para
levar adiante a sua prépria emancipacio social, e forneciam ao
mesmo tempo as bases sobre as quais o processo de produgao
seria reorganizado. A eliminac¢do da divisdo tradicional do traba-
lho e das estruturas hierarquicas, a partir da cria¢do e desenvol-
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vimento das praticas associativas, informa o sentido das relacoes
sociais novas, coletivas e igualitdrias que se tornam efetivas no
interior das unidades produtivas.

Nos Manuscritos parisienses de 1844, Marx vé nessas asso-
ciagdes operarias o fundamento das relacdes sociais de produgao
comunistas, prenuncio da transformagdo do sistema capitalista.
As associagoes realizam a unifica¢do da luta economica e da luta
politica, em que a propria forma associativa transforma-se no seu
mais importante conteudo.

Quando os artesdaos comunistas se associam, sua finalidade € ini-
cialmente a doutrina, a propaganda etc. Mas com isso e a0 mes-
mo tempo apropriam-se de uma nova necessidade, a necessidade
de associagdo, e, 0 que parecia meio, converte-se em fim. Pode-se
observar este movimento pratico, em seus resultados mais bri-
lhantes, quando se veem reunidos os operarios socialistas france-
ses. Ja ndo necessitam de pretextos para reunir-se, de mediadores
como o fumo, a bebida, a comida etc. A vida em sociedade, a
associacdo, a conversa, que por sua vez tém a sociedade como
fim, lhes bastam. Entre eles, a fraternidade dos homens nao é
nenhuma fraseologia, mas sim uma verdade, e a nobreza da hu-
manidade brilha nessas figuras endurecidas pelo trabalho (Marx,
1987).

As associagdes aparecem para Marx como uma pratica so-
cial em que o meio é a0 mesmo tempo seu fim, isto €, que ao
constituirem suas associacoes, os trabalhadores estao projetando
uma nova sociedade, fundada na solidariedade pratica entre os
homens. Com isso, a construgdo das associagdes pode se trans-
formar na luta pela propria associagao. Afirmar, no entanto, que
nas associacoes meio e fim sdo a mesma coisa, € diferente de afir-
mar que o meio vira fim, pois ai temos a defini¢do dos processos
de burocratizagdo, em que o meio (a estrutura, o sindicato, o
partido), torna-se o fim, e o fim para o qual foi criada determi-
nada estrutura é esquecido. A associac¢do elimina a concorréncia
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entre os trabalhadores, unificando-os em torno dos seus interes-
ses comuns, e lhes poe de acordo sobre a necessidade de enfrentar
a0 mesmo tempo o patronato, o regime de salariato e o Estado
como 6rgdo separado da sociedade.

Dessa maneira, podemos estabelecer por agora que a auto-
gestdo esteve sempre presente no horizonte da luta de classe, nas
organizacdes e nos conflitos em que os trabalhadores rompem
com a disciplina e a fragmentagdo que fundamentam as relacoes
sociais do capital. Nessas febres de auto-organizagao, estabele-
cem relagdes sociais de tipo novo e criam institui¢oes originais,
autdnomas e antagdnicas a esse modo de produgao.

Quando a questdo da ruptura com a ordem instituida apa-
rece na ordem do dia, a separacdo entre dirigentes e dirigidos
¢ eliminada, suprimindo-se a0 mesmo tempo os intermedidrios
politicos. O fortalecimento da identidade coletiva faz com que
seus membros, reunidos nos organismos coletivos, identifiquem-
se pelos interesses comuns e pela solidariedade reciproca, rom-
pendo com o individualismo e a hierarquia. A cria¢do espontanea
substitui a subordinacio passiva.

Essas sdo as imagens, por exemplo, das jornadas de 14 de
julho de 1789, quando um movimento de massas elege seus alvos
nos ressentimentos sociais herdados e vividos. Michelet encontra
na tomada da Bastilha uma multidao guiada por uma espécie de
“ato de fé coletivo”: “ninguém o propods, mas todos acreditaram
nele, e todos agiram” (Michelet, 1989). Na revolugao europeia de
1848, Alexis de Tocqueville, que ndo nutria propriamente grande
admiracdo pelo movimento operario, nos deixa como lembran-
¢a uma descri¢do de uma agao classica de producio e resistén-
cia: “As barricadas eram construidas com arte por um pequeno
numero de homens que trabalhavam diligentemente, nao como
criminosos premidos pelo temor de serem surpreendidos em fla-
grante delito, mas como bons operarios que querem terminar sua
tarefa rapidamente e bem” (Tocqueville, 1848).
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Na nova “febre de coalizio” que decorre durante a década
de 1860, os trabalhadores franceses mantém um amplo processo
de criacdo de associagoes de resisténcia e de sociedades de produ-
¢ao e de consumo, desenvolvendo nesse periodo uma vasta onda
de greves. Ao mesmo tempo, estendem seus lagos de solidarieda-
de no plano internacional para fazer frente a internacionalizagio
do capital e das relagoes sociais de produgao capitalistas. Dai a
fundagao da Associagao Internacional dos Trabalhadores (AIT),
em 1864, por delegados de varios paises, especialmente na Ingla-
terra e Franca.

A criacdo da AIT materializa no plano internacional os
processos de coalizdo desenvolvidos em varios paises a0 mesmo
tempo, articulando formas de ajuda-mutua por sobre as nacio-
nalidades e as fronteiras dos paises. Na Franca, os operarios pa-
risienses desenvolvem nesse periodo um amplo processo associa-
tivo que ird culminar nas realizacdes da Comuna em 1871. Nao
vamos nos estender nesses acontecimentos historicos, mas é im-
portante recuperarmos um aspecto importante da Comuna de
Paris, pelo que nos pode auxiliar no entendimento do sentido da
autogestao.

A Comuna de Paris foi apontada por Engels como a rea-
lizacdo pratica da ditadura do proletariado. Em pouco mais de
dois meses e meio, substituiu o exército permanente por uma
Guarda Nacional formada por operarios e dirigida por um Co-
mité Central eleito por todos os seus efetivos; instituiu conse-
lheiros municipais eleitos por sufragio universal, que poderiam
ser substituidos a qualquer momento; fez com que todos os fun-
ciondrios publicos recebessem salarios de operarios e passassem
a ser demitidos a qualquer momento; operou a separacdo entre
a Igreja e o Estado, expropriando todas as Igrejas como insti-
tui¢Oes possuidoras; abriu todas as instituicdes de ensino gra-
tuitamente ao povo, emancipado-as ao mesmo tempo de toda
intromissdo da Igreja e do Estado; tornou os magistrados e os
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juizes funciondrios eleitos, removiveis a qualquer momento e;
entregou todas as oficinas e fabricas fechadas as organizagoes
operarias (Marx, 1986).

Para Marx, a Comuna “era, essencialmente, um governo de
classe operaria, fruto da luta de classe produtora contra a clas-
se apropriadora, a forma politica afinal descoberta para levar a
cabo a emancipacdo econémica do trabalho” (Marx, 1986). Ao
substituir o governo centralizado pelo “autogoverno dos produ-
tores”, a Comuna confirma a unidade entre luta economica e luta
politica, na medida em que “a dominagao politica dos produtores
¢ incompativel com a perpetuag¢do de sua escravizagao social”
(Marx, 1986).

Quanto a organizagio do trabalho, o estudo de Claudio
Nascimento sobre o Programa da Comuna registra que

... houve uma demoli¢ado, pedaco por pedaco, de toda a organiza-
¢do capitalista do trabalho: as fibricas da Comuna foram exem-
plo de democracia proletdria. Os operdrios nomeavam os seus
diretores, chefes de equipe etc. Tinham o direito de revoga-los.
Eles mesmos decidiam os saldrios, horarios e condi¢des de traba-
lho; um comité de fabrica se reunia todos os dias para programar
o trabalho. Um verdadeiro autogoverno dos trabalhadores (Nas-
cimento, 2002).

A forma politica nova que apresentou a Comuna, esse con-
teudo que assumiu na pratica o autogoverno dos produtores, en-
contrava-se em gesta¢io durante o longo processo de reorganiza-
¢do e associa¢do da classe operaria francesa. A Comuna apenas
revelou-a. Esse processo associativo preparou as condigdes para
que os trabalhadores transformassem os lagos de solidariedade
em formas coletivas de organizagio e ac¢do politica.

As associagoes de todo tipo (jornais, cozinhas comunita-
rias, associagoes e federagOes operdrias etc.) eram a0 mesmo tem-
po escola politica, preparando os trabalhadores para a gestao da
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vida social. Um ano antes da Comuna, num artigo publicado em
La Marseillaise (11 de margo de 1870), Eugéne Varlin, um dos
membros mais ativos da AIT Francesa e da Comuna e Paris, an-
tevé uma “revolucdo que avanca ameacadoramente”. Para esta
revolugdo que esta proxima, os objetivos dos internacionalistas
eram altos:

Os Estados politicos ndo tem sido (...) mais do que a continuacdo
do regime de conquista que preside o estabelecimento da auto-
ridade e da serviddo das massas: governos republicanos, como
na Sui¢a ou nos Estados Unidos; constitucionais e oligarquicos,
como na Bélgica ou na Inglaterra; autocraticos, como na Russia;
¢ sempre a autoridade a encarregada de manter as massas no res-
peito a lei estabelecida, para o proveito de uns poucos. Esta auto-
ridade pode ser mais ou menos rigida, mais ou menos arbitraria;
mas isso nao muda a base das relagbes econdmicas, e os trabalha-
dores continuam sempre a mercé dos detentores do capital.
Definitivamente, a revolug¢do préxima ndo deve resultar apenas
numa mudanca de etiqueta governamental, ou em reformas de
detalhe; deverd emancipar radicalmente aos trabalhadores de
toda exploragdo: capitalista ou politica, e estabelecer a justica
nas relacdes sociais.’

Nio se trata, portanto, apenas de trocar uns gestores por
outros, de operar com formas gerenciais mais ou menos demo-
créticas, de transformar a propriedade privada em estatal. A au-
togestdo so6 tem sentido se alterar o sentido do préprio trabalho,
se transforma-lo numa atividade entre outras, se torna-la tao im-
portante quanto a participacdo politica nos assuntos do bairro e
da cidade. Como disse Marx acima, luta econémica e luta politi-
ca estdo unificadas, pois a dominagio politica dos trabalhadores
pressupde o fim da sua escravizacdo social. E nesse sentido que a
emancipacdo dos trabalhadores deve ser obra dos préprios.

5 Varlin, Eugéne. , p. 87-90.
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Essa parece ser a aspiracdo profunda da autogestdo: o de-
senvolvimento de formas associativas em larga escala, ao esten-
der as relagdes coletivas e igualitdarias nos espacos cada vez mais
ampliados, rompe com o isolamento e a fragmentagdo de clas-
se, abole a hierarquia e a disciplina que fundam as relagoes de
exploracdo e dominagio. Esse carater pedagdgico profundo da
auto-organiza¢do nos coloca diante do problema da autoeman-
cipagao.

Os momentos de ruptura carregam no ventre a necessidade
de reorganizacdo da sociedade e do poder, a ressignificacao do
espaco da cidade e do campo, através da producio das condi¢oes
de existéncia de forma igualitdria e coletiva.

Nessa perspectiva, a autogestio pode ser compreendida
como uma tendéncia histérica do movimento operario, um feno-
meno que emerge N0s momentos em que o acirramento agudo da
luta de classes projeta a autonomia operaria no dominio econo-
mico, politico e social. Assim o foi na Comuna de Paris de 1871,
na Revolucao Russa de 1917, na Revolu¢ao Alema de 1918/19,
na Guerra Civil Espanhola de 1936/39, na Revolugao Hungara
de 1956, no Movimento de Maio de 1968 na Europa, no Cordo-
bazo argentino em 1969, na Revolugio dos Cravos de 1974 em
Portugal, na cria¢ao do sindicato Solidariedade na Polonia em
1978, nas greves do final da década de 1970 em Sao Paulo etc.®

¢ Nos chamou a aten¢do o nome recebido por uma associagio de trabalhadores

sem teto no momento da construgdo de Brasilia. Vladimir Carvalho, grande
cineasta brasileiro que se formou na gera¢do dos anos 1950 ao lado de Glau-
ber Rocha, retratou no filme “Conterridneos Velhos de Guerra” o mito e a
verdade da constru¢io de Brasilia. Em meio a varias cenas de suicidios nos
canteiros, diarreias dos candangos, prisdes de trabalhadores e estrangula-
mento de revoltas numa cidade que tinha como meta ser “homogénea”, sem
classes sociais, aparece uma entrevista com dois trabalhadores que fundaram
a cerca de 30 km de Brasilia a “Associagdo dos Incansaveis”. Parece que estes
trabalhadores sabem muito bem o que é o Brasil: um pais de abismos sociais
imensos, e onde uma elite nao cede os anéis nem os dedos.
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Quando a autonomia operaria se projeta simultaneamen-
te nos planos econémico e politico, quando se coloca em pra-
tica a democracia operdria, as relagdes que os trabalhadores
estabelecem entre si no processo de luta passam a reorientar a
organizacdo do processo de trabalho e instituir praticas auto-
gestiondrias. Quando ocorre, “essa acdo direta unifica o poder
de decisdo e execucao, elimina a divisdo entre trabalho manu-
al e intelectual, abole a separagdo entre dirigentes e dirigidos
e extingue a representacao por delegacio de poder.”(Bruno,
1990).

Nesse processo de auto-organizagdo, os trabalhadores
criam novas institui¢des, antagonicas as instituicoes do capital.
Foi o que sucedeu nas Revolugdes Russas de 1905 e 1917, por
exemplo, quando os trabalhadores russos criam no processo de
luta os soviets. Trata-se de uma instituicio fundada na democra-
cia direta, na elegibilidade e revogabilidade dos delegados pela
assembleia geral. Num Coléquio realizado em Bruxelas sobre
Proudhon, Georges Gurvitch da um depoimento sobre os soviets
russos de 1917. Para ele, “os primeiros soviets russos foram or-
ganizados pelos proudhonianos, que eram os elementos de es-
querda do partido socialista revolucionario ou da ala esquerda
da social-democracia russa”.

Para Anton Pannekoek, um dos tedricos da vertente conse-
lhista, a emancipagao dos trabalhadores exige que estes se encon-
trem numa “verdadeira situacdo de autonomia”, pois

Deixar-se libertar por outros, que tenderdo necessariamente a
fazer dessa “libertacao” um novo instrumento de dominio, é sim-
plesmente substituir os antigos senhores por outros; é dar azo a
que a luta redunde apenas num simulacro de libertagao, e a apa-
rente vitdria sobre o poder capitalista seja somente uma transfe-
réncia de dominio, de exploragdo e repressao da classe operaria
(Pannekoek, 1975).
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Os conselhos operarios, soviets, comités de greve e comis-
soes de fabrica sao institui¢oes criadas de forma auténoma e ori-
ginal pelos trabalhadores, visando o controle e a gestao da pro-
duc¢io e de toda a vida social. No entanto, ndo se deve cair na
mistificacdo destes organismos de base operaria. Nos momentos
de ascensdo dos conflitos sociais, o surgimento das comissoes
atesta um grau elevado de unidade dos trabalhadores na luta,
ultrapassando via de regra os sindicatos e os partidos politicos.
A comissdo permanecera como institui¢io de realizagido desta
unidade enquanto os trabalhadores mantiverem-se dedicados ati-
vamente nas tomadas de decisdo e no encaminhamento pratico
dessas decisdes. Quando ocorre o isolamento da comissio e seus
membros passam a ser mais do que meros executores das deci-
soes tomadas pelo coletivo, é sinal de que teve inicio o processo
de refluxo e recuperagido da luta.

Neste mesmo espirito insere-se o Maio de 68, que desper-
tou uma onda de greves nunca vista na historia da Franca. Fala-
se em dez milhdes de grevistas, milhdes de jornadas de trabalho
perdidas. A proliferacio de greves com ocupagio de empresas
revelou “formas de acdo e modelos de participacdo coletivos dos
trabalhadores na luta que ultrapassaram largamente a estrutu-
ra categorial e minoritdria das organizacdes sindicais” (Mallet,
1973), motivo pelo qual acabaram sendo denominadas “greves
selvagens”.

Essas lutas generalizaram-se até abranger o nivel da mu-
nicipalidade. O comité de greve da cidade de Nantes chegou a
controlar, durante alguns dias, a circulacio da cidade através
de barricadas e da distribui¢do de licengas para a entrada e sai-
da. Parece que este comité chegou a emitir vales-crédito, aceitos
como moeda entre alguns comerciantes e agricultores.

E neste periodo que tem inicio a luta exemplar dos traba-
lhadores da fabrica de relogios Lip, em Besancon. Fundada em
1886 pela familia Lip, a fabrica passou em 1967 para o controle
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do grupo suico Ebauches SA. Os 1280 trabalhadores realizaram
intensas lutas entre 1968 e 1973, quando se da a ocupagio com
retomada da produgio (Virieu, 1976; LIP; 19747). Em 1968, ja
haviam ocupado a empresa; dois anos depois, reocuparam por 16
dias, tomando as salas da dire¢io. Em alguns casos, chegaram
a bloquear as estradas. Em abril de 1973, dois administradores
judiciais sdo designados para tratar da faléncia iminente da em-
presa. Os trabalhadores organizam-se. E criado um “Comité de
apoio a Lip”, com a participa¢do da CFDT (Confedera¢ao Fran-
cesa Democriatica do Trabalho), CGT (Confederagao Geral dos
Trabalhadores) e partidos de esquerda. Uma intensa campanha
¢ organizada para evitar o fechamento da fibrica e os despedi-
mentos.

Talvez esse seja um aspecto comum dessas lutas, e carac-
teristica dos processos de autogestdo: a iniciativa de tornar os
locais de trabalho um espago aberto para a visita e troca de ex-
periéncia com trabalhadores de outras profissdes, o que rompe
completamente com o carater fechado das empresas capitalistas.
As empresas ocupadas mantinham a porta aberta exatamente
para permitir que os trabalhadores entrassem em relagio direta
com outros trabalhadores e categorias, possibilitando a criagao
de novas formas de luta e a sua propagacio para outros setores.

Foram esses processos intensos de lutas sociais desenvolvi-
dos no p6s-Maio de 68, até meados da década de 1970, que pro-
piciaram a propagacao do termo autogestao no mundo ocidental.
Anteriormente, o sentido dessas praticas era informado, pelas ex-
pressoes associacdo operaria, auto-organizacao dos produtores,
coletivizagdo, gestao coletiva, gestdo socialista etc.

Como vimos, a autogestdo ¢ um fendmeno antigo na expe-
riéncia do movimento operario. Mas isso ndo significa que tenha
sido sempre essa a estratégia adotada pelo movimento operario.

7 Ver também o filme “LIP, a imaginagdo no poder”.
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Nos momentos de ruptura mais profundos, como em 1848, e du-
rante a Comuna de Paris (1871), a repressao desencadeada con-
tra as formas associativas ou cooperativadas de producdo abriu
caminho para uma reinterpreta¢io das tarefas prementes no seio
do movimento socialista internacional, realizada no final do sé-
culo XIX. Nesse processo de redefini¢do das estratégias priorita-
rias do movimento operario, as associa¢oes de producio e as co-
operativas acabaram deslocadas, abandonadas e desprestigiadas,
consolidando-se uma vertente de critica que sentenciava o seu
carater an6dino para o enfrentamento ao capitalismo em franca
expansdo internacional, no que acabaram substituidas, enquanto
objetivos imediatos, pela énfase exclusiva na construcio dos sin-
dicatos de classe e partidos operarios.

Com isso, o debate sobre as experiéncias associativistas de
produgido dos meios de vida pelos proprios trabalhadores ficou
“congelado” no seio do movimento operario internacional duran-
te quase todo o século XX. Enquanto isso, avangou significati-
vamente a organizagao dos partidos de base operaria, inspirados
nas conquistas da social-democracia alema no plano parlamen-
tar, a0 mesmo tempo em que os sindicatos conquistaram reco-
nhecimento institucional no campo da regulacdo das relagoes e
condicdes de trabalho, a partir do pioneirismo das trade unions
inglesas. Tal situacdo contribuiu para que essas duas organiza-
¢oes se firmassem como as instituicdes tradicionais do movimen-
to operario, enquanto as associagdes e cooperativas de produgao,
comercializagio e consumo persistiram marginalmente.

Sendo assim, a auto-organizacao dos produtores, através do
desenvolvimento associativo em multiplos campos da vida social
— condic¢do fundamental para a realizacdo pratica do socialismo
durante a primeira Internacional (que nao por acaso se chama-
va Associagao Internacional dos Trabalhadores), foi abandonada
em funcdo da estratégia de organizacao sindical e da construgio
do partido para a conquista do poder politico.
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Durante o século XX, nem mesmo os momentos agudos de
crise e ruptura que se efetivaram de forma recorrente (ainda que
normalmente efémeros) foram suficientes para recolocar a auto-
gestdo como estratégia para o conjunto do movimento operario,
sendo geralmente negligenciada tanto teoricamente como enquan-
to pratica social e processo de experimentagio coletiva de novas
formas de relacionamento social entre os produtores imediatos no
campo da producio e reproducdo material da vida social.

Este quadro persistiu em 1968, quando um novo e vasto mo-
vimento social autdnomo se fez sentir em boa parte do globo, cujos
desdobramentos projetaram a autogestdo como alternativa para os
trabalhadores tanto no regime de capitalismo privado como no de
Estado. Na Franga, inimeros movimentos coletivos impuseram-
se sobre o signo da autonomia, instituindo processos autogestio-
ndrios em varias frentes, como as universidades, os bairros e as
unidades produtivas. Os casos de ocupacdo de fabricas com con-
tinuidade da produgio sob o controle dos trabalhadores foram in-
tensos, levando os processos de luta autbnoma para o interior dos
espacos fabris, disputando diretamente o controle sobre os meios
de produgio e a organizagao do processo de trabalho.

Isso foi assim até o final do século XX, quando uma crise pro-
funda e duradoura se instalou no mundo do trabalho. A implanta-
¢do de novas tecnologias, a financeirizagao da economia, a ideolo-
gia neoliberal do Estado minimo etc. provocaram a desestruturacio
do mercado de trabalho e a elevacido exponencial do desemprego e
da exclusio social. Nessa conjuntura, os trabalhadores passaram
a encontrar no trabalho associado, coletivo e autogestionario uma
alternativa para a producao e reproduciao dos meios de vida.

2. Autogestao e capitalismo

A autogestdo nao é um problema exterior ao capitalismo.
Nao se trata de uma forma de organizagio ou de luta engendra-
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da pelos trabalhadores “fora” dos locais do trabalho que seria
“transportada” para o interior do processo de produ¢io nos mo-
mentos mais agudos de conflito social. Para nds, a autogestdo é
algo inerente a organizacdo capitalista do processo de trabalho,
e os trabalhadores a vivenciam mesmo quando subsumidos aos
detentores do capital, enquanto for¢a de trabalho explorada.
Dito de outra maneira, estamos sugerindo que, em qualquer
unidade de producdo no qual grupos de trabalhadores cooperam
no exercicio de suas atividades, o relacionamento social que es-
tabelecem ndo se limita ao definido pelas normas da empresa fi-
xados no fluxograma, que sdo sempre hierarquicamente estabele-
cidas. Onde quer que haja a necessidade de cooperagio entre os
trabalhadores, mesmo nos processos de trabalhado mais parceli-
zados, fragmentados e individualizados, estes precisam estabelecer
entre si relagdes horizontais mais ou menos informais tanto para
possibilitar o atingimento dos objetivos da produ¢do, como para
imprimir algum tipo de controle sobre esse processo. Em todas
essas situacoes, quando se verifica o estabelecimento entre os tra-
balhadores de relagdes horizontais e igualitarias, apesar das (ou
contra as) relagdes sociais de producio do capital, hierarquizadas e
fragmentadas, consideramos que se estd a processar a autogestao.
Acontece que o capitalismo é um sistema totalizante, no
sentido de que sua reproducio exige que as relacdes sociais que
lhe ddo substancia se estendam a todas as esferas da vida social.
Por isso a autogestdo, enquanto processo de luta no interior desse
modo de produgio, enfrentard sempre iniimeros obstaculos. Sendo
as relacdes sociais autogestiondrias antagonicas as do capital e da
sociedade contemporanea, sera praticamente inevitavel que esses
processos de luta se defrontem com contradi¢des e ambiguidades.
O primeiro desafio das unidades produtivas em autogestio é
romper o isolamento e estender-se formando novas redes de inter-
cambio para a produ¢do material, colocando em causa o mercado
concorrencial capitalista. A generalizagao da autogestdo para além
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dos muros das fabricas e das fronteiras entre paises coloca o pro-
blema da autoinstitucionaliza¢do de uma nova sociedade, denomi-
nada por Castoriadis de sociedade autdbnoma ou autogestiondria:

Queremos uma sociedade autogerida. O que isso quer dizer?
Uma sociedade que se auto gere, isto é, dirige a si mesma. Mas
isso ainda deve ser precisado. Uma sociedade autogerida é uma
sociedade onde todas as decisdes sdo tomadas pela coletividade
que é, a cada vez, concernida pelo objeto dessas decisoes. Isto é,
um sistema onde aqueles que realizam uma atividade decidem
coletivamente o que devem fazer e como fazé-lo nos limites ex-
clusivos que lhes tragar sua coexisténcia com outras unidades
coletivas. Desta forma, decisdes que dizem respeito aos traba-
lhadores de uma oficina devem ser tomadas pelos trabalhadores
dessa oficina; aquelas que se referem a outras oficinas a0 mesmo
tempo, pelos respectivos trabalhadores ou pelos delegados eleitos
e revogaveis; aquelas que dizem respeito a toda a empresa; por
todo o pessoal da empresa; aquelas que se referem ao bairro, pe-
los moradores desse bairro, e aquelas que dizem respeito a toda
a sociedade, pela totalidade dos homens e das mulheres que nela
vivem (Castoriadis, 1988).

Vé-se que a amplitude do conceito de autogestio, ao reque-
rer a participacdo ativa de individuos autdbnomos, supera o am-
bito de uma unidade de produ¢do e, a0 mesmo tempo, tem ai o
seu ponto de partida. A inversdo pelos trabalhadores das con-
tradi¢bes que atravessam suas praticas no processo de produgio
coloca de imediato o problema da transformagido da sociedade
instituida. Dito de outra maneira, entendemos que, situada no
campo da autonomia, a aspira¢do autogestiondria remete a au-
toinstitucionalizacdo de uma nova realidade social.

A nosso ver, a autogestao significa a capacidade demonstrada
pelos trabalhadores de associarem-se e desenvolverem neste proces-
so formas coletivas de gestdo das suas lutas. Experimentam trans-
formar a fragmentacio, o isolamento e o individualismo, em novas
relacoes sociais fundadas na solidariedade e unido de classe. Essas
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novas relagdes eliminam a separacdo entre dirigentes e dirigidos,
entre trabalho manual e intelectual. Quando as lutas desiguam na
ocupagao dos locais de trabalho, pode ter inicio a retomada da pro-
ducdo sob o controle e a gestao do processo de producio.

Porém, como alerta Lucia Bruno, a autogestio nao pode
ser percebida como um “remédio para todos os males”, nem ser
oferecida como resposta ao desemprego em momentos de crise do
sistema. Compreender a autogestao requer assim que verifique-
mos “seus limites num contexto capitalista, suas potencialidades
revoluciondrias e mais, as razoes pelas quais tem sido derrotada”
(Castoriadis, 1988).

Sendo o capitalismo um sistema integrado em escala mundial,
as experiéncias autogestionarias no interior desse modo de produ-
¢do defrontam-se com varios obstdculos ao seu desenvolvimento,
dentre os quais destacamos: o isolamento econémico, que implica
o estabelecimento de relagdes com o mercado; a questdo tecnoldgi-
ca, que permite apenas o desenvolvimento das relacbes sociais de
producdo capitalistas; o Estado, cujo fundamento legalista procura
enquadrar essas experiéncias nas normas juridicas capitalistas.

Sobre o primeiro obstaculo, o isolamento e o subsequente
confronto com as institui¢oes do mercado, a impossibilidade de
os trabalhadores abrirem “brechas” no sistema capitalista a partir
de experiéncias isoladas de cooperativas de produgio é verificada
e apontada por Marx, quando recusa a tese lassaleana que prevé a
criagdo de cooperativas “com a ajuda do Estado”. Para Marx,

...se os trabalhadores querem estabelecer as condicoes de produ-
¢do coletiva em toda a sociedade e primeiramente a escala na-
cional, isto quer dizer que trabalham para subverter as atuais
condicoes de produgio, e isso nada tem a ver com a fundacio de
cooperativas com a ajuda do Estado. E, no que se refere as socie-
dades cooperativas atuais, estas apenas tem valor enquanto sio
criacdes autdnomas dos proprios trabalhadores, ndo protegidas
nem pelos governos, nem pelos burgueses (Marx, 1979).
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Sobre o problema da autonomia das cooperativas, é co-
nhecida a posi¢do de Rosa Luxemburgo que, na polémica com
Bernstein sobre o potencial destas para a efetivagao da democra-
cia econOmica, afirma que a perspectiva cooperativista apenas
pode ser projetada como uma alternativa socialista nos ramos
secundarios da economia. Ai, poderia sustentar-se mediante a
constitui¢do de cooperativas de consumo para assegurar ante-
cipadamente um mercado ou conjunto estavel de consumidores.
S6 assim, subtraindo-se as leis do mercado, poderiam as coo-
perativas de producdo superar a contradi¢do entre o “modo de
produgio e o modo de troca”. Sem a resolugao dessa contradigio,
afirma Rosa, as cooperativas permaneceriam como instituigdes
de natureza hibrida no interior do capitalismo, “uma producio
socializada em miniatura que é acompanhada por uma troca
capitalista.”(Luxemburgo, 1986). E isso porque

...na economia capitalista a troca domina a producdo; por causa
da concorréncia exige, para que a empresa possa sobreviver, uma
impiedosa exploragdo da forga de trabalho, quer dizer, a domina-
¢do completa do processo de producdo pelos interesses capitalis-
tas. Praticamente, isso traduz-se numa necessidade de intensifica-
¢do do trabalho, de encurtar ou prolongar a sua dura¢ao conforme
a conjuntura, de contratar ou dispensar a for¢a do trabalho con-
forme as necessidades do mercado, numa palavra, praticar todos
os métodos, sobejamente conhecidos que permitam a uma empre-
sa capitalista sustentar a concorréncia das outras empresas. Dai a
cooperativa de producdo ter a necessidade, contraditéria para os
operdrios, de se governar a si propria, com toda a autoridade ab-
soluta necessaria e de os seus elementos desempenharem entre si o
papel de empresarios capitalistas. Dessa contradi¢io morre a co-
operativa de produg¢io, na acep¢do em que se torna uma empresa
capitalista ou, no caso em que os interesses dos operadrios sio mais
fortes, se dissolve. Esses sdo os fatos (Luxemburgo, 1986).

Este claro dilema assinalado por Rosa Luxemburgo perma-
nece, um século depois, ainda bastante atual. As contradi¢des em
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que estdo enredadas as cooperativas ou empresas recuperadas no
interior do capitalismo ndo podem ser falseadas ou superadas pelo
cardter coletivo da propriedade ou pela perspectiva de maior par-
ticipagao dos trabalhadores na gestdo e na riqueza produzida. Re-
conhecer esta natureza hibrida das cooperativas, as dificuldades
que enfrentam essas ilhas em contexto capitalista, torna-se mais
do que nunca necessario quando o objetivo é avancar na identifi-
cagio dos nos criticos que lhes sdo inerentes, das forgas atrativas e
avassaladoras do capital, da “dominagao completa do processo de
produgio pelos interesses capitalistas”, como observou Rosa.

No Brasil, estudos sobre as empresas recuperadas tem rei-
teradamente identificado, de forma mais ou menos clara, essas
tensdes e conflitos que se traduzem na tendéncia ao monopélio
do poder e da gestdo da empresa por um novo grupo gestorial e
a reintroducdo (reafirmagido) dos principios capitalistas de orga-
nizagdo do processo de trabalho. Em muitos casos, as condigoes
de trabalho enfrentadas nessas cooperativas nao tém permitido
aos trabalhadores o estabelecimento de novas relacoes de traba-
lho. Pelo contrario, com as dificuldades provenientes da heranca
falimentar, como previa Rosa, essas experiéncias, ndo raro, tém
recorrido ao prolongamento da jornada nao remunerada, a in-
tensifica¢do do ritmo ou da redugio salarial para garantir a com-
petitividade das empresas, isto €, aos mecanismos da mais-valia
absoluta.

Um exemplo de experiéncia de luta que contou com a ocu-
pacdo generalizada de fabricas ocorreu em Portugal durante a
Revolucdo dos Cravos. Ai também as relacdes com o mercado
mundial representaram um muro intransponivel para as coope-
rativas ou empresas em autogestdo, processo analisado por Jodo
Bernardo na seguinte passagem:

Temos uma empresa, ou duas, ou trés, quantas quisermos, onde
os trabalhadores, mediante um processo de luta, ficaram com as
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instalacdes nas maos e se veem na necessidade de as fazer labo-
rar. Mas no resto da sociedade existe capitalismo. (...) Entdo, das
duas, uma: ou os trabalhadores organizam a producdo que tém
nas maos segundo os novos critérios decorrentes das relagdes de
luta, coletivos e igualitdrios — mas nesse caso o resultado é com-
pletamente antagdnico dos principios da produtividade capitalis-
ta e, porque restritos a uma empresa ou a uma regido isolada ou a
um unico pais, estes trabalhadores permanecem em inferioridade
relativamente ao mercado mundial e sdo por ele sufocados, ou os
trabalhadores se sujeitam aos critérios da produtividade capita-
lista — e neste caso tém de reintroduzir a disciplina patronal na
fabrica, as hierarquias etc. (Bernardo, 1986).

O que de imediato pode-se deduzir é a impossibilidade de
existirem “ilhas” no interior do capitalismo, de processos que se
pretendem alternativas economicas ao capital serem desenvolvidos
no interior do mercado mundial capitalista. A autogestio numa
s0 fabrica é tdo impensavel quanto o socialismo num sé pais.

Mas isso nao significa que as experiéncias existentes devam
ser abortadas ou deixe de se buscar a criacdo de cooperativas a
partir das fabricas em processo falimentar. Pois uma caracteristi-
ca das empresas recuperadas, que as distingue das outras formas
de economia popular, social ou soliddria, é precisamente o fato
de estarem esses casos sujeitos a uma relacdo mais direta com o
mercado capitalista. E por estarem mais imbricadas nas rela¢oes
com o mercado capitalista, mais confrontadas encontram-se seus
critérios de eficacia.

A concorréncia, ou seja, a forma do inter-relacionamento econo-
mico no contexto capitalista, ndo é um jogo de regras neutras.
Estd viciado desde o inicio. A mais concorrencial é a empresa que
mais cabalmente aplica os mecanismos capitalistas de produtivi-
dade, que mais estritamente se lhes sujeita. E as unidades produti-
vas que os trabalhadores controlam e que pretendem reorganizar
segundo um critério tém entdo de funcionar para um mercado
onde a producio é avaliada segundo um critério antagbnico. E
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esta contradi¢do que acarreta o colapso das novas relagoes so-
ciais coletivistas e igualitdrias (Bernardo, 2006).

Estas dificuldades e contradigdes atravessam as experién-
cias de autogestao desenvolvidas no interior da sociedade capita-
lista. No confronto com as demais empresas em que vigoram os
critérios de produtividade do capital, resulta que as empresas sob
o controle dos trabalhadores ndo desenvolvem novas forgas pro-
dutivas, adequadas as novas relacdes sociais de producido iguali-
tarias e coletivistas, o que significaria a possibilidade de modifi-
car a0 mesmo tempo a propria natureza do trabalho no interior
das unidades produtivas.

Ao abordar o problema das técnicas capitalistas e as pos-
sibilidades de autogestdo nas empresas, P. Dubois demonstra
que a evolucdo das técnicas de trabalho é acompanhada de um
maior controle exercido pelos trabalhadores, diminuindo a au-
tonomia que resta ao produtor e contribuindo para a maior di-
visdo interna da classe trabalhadora. Desse modo, “a tendéncia
da fabrica é a da antiautogestdo.” Ao mesmo tempo, 0O autor
defende que é necessdrio recusar o “determinismo técnico”, no
qual nio haveria qualquer “margem de manobra” no interior
do quadro tecnoldgico do capitalismo. Pelo contrdrio, entende
que é possivel aumentar a independéncia operaria no trabalho
sem modificacdo das técnicas, bastando uma diminui¢do do rit-
mo da cadeia, a criagao de um posto de operario volante ope-
rando como substituto dos operarios que precisam se ausentar,
0 que permitiria um aumento da possibilidade “de palavra e de
deslocamento”. Lembra Dubois o fato, constatado por A. Smi-
th, que foram os operarios os primeiros inventores de maquinas
utilizadas nas manufaturas durante o século XVII, passando
em seguida a serem eles proprios também a quebrar e sabotar
essas maquinas. Ao transformar as decisdes sobre as técnicas
como uma questao coletiva, entende Dubois que os trabalhado-
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res poderiam encontrar as condi¢bes para inventar novas técni-
cas emancipadoras (Dubois, 1979).

Uma vez que cada modo de produ¢do produz sua tecnologia
especifica, expressora das relagoes sociais de produgdo nele rea-
lizadas, para que as empresas autogeridas possam desenvolver-se
em seu antagonismo ao processo de producdo capitalista seria
necessaria a invencdo dessas novas técnicas ou forcas produtivas,
sem o qual sua expansio é bloqueada e a integragdo aos critérios
e técnicas capitalistas torna-se uma condenagao.

Naio sao simples os desafios que se colocam aos trabalhado-
res e trabalhadoras da Economia Solidaria. As dificuldades que
surgem das relacbes com o mercado e da auséncia de um qua-
dro tecnolégico alternativo ao produzido sob o signo do capital,
somam-se os obstdculo que se projetam da superestrutura juridi-
ca forjada pelo capitalismo, isto é, do Estado. As unidades pro-
dutivas autogestionarias, que procuram desenvolver as relagoes
sociais igualitrias e coletivistas, s3o obrigadas a ajustarem-se
as normas juridicas existentes para poderem operar no interior
da “legalidade” capitalista. O Estado impoe relacbes formais e
procura entdo enquadrar os trabalhadores em luta pela autoges-
tdo na legislagdo vigente, canalizando geralmente as experién-
cias para a forma cooperativa. Como lembra Lucia Bruno, para
a classe operaria a legalizacdo “é sempre uma forma sutil” de
desmobiliza-la e disciplina-la.® Além disso, como mostrou Casto-
riadis, o direito é uma forma adequada para as classes dominan-
tes, pois exprime seus interesses sociais e historicos. Para a classe
trabalhadora, “ele nao é sendo um instrumento de mistificaciao”,
pois transforma as relagdes antagonicas entre as classes na igual-
dade juridica do contrato.

Além disso, argumenta-se frequentemente que uma das
maiores dificuldades enfrentadas pelo campo da Economia So-

8

Bruno, Lucia. , p. 38-39.
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lidaria encontra-se na “incapacidade” administrativa dos traba-
lhadores. Ora, a degenera¢do nao acontece porque a maioria dos
trabalhadores nao entende os balancos contaveis. A contabilidade
e as técnicas administrativas, assim como a tecnologia, nao sen-
do neutras, veiculam as relacdes de producdo do capital, portan-
to de exploracdo e dominacdo. Ndo sdo meros artefatos aos quais
se pode lancar mio independente do contexto e da finalidade.
Devem por isso ter seus sentidos invertidos quando conformados
pelas praticas autdnomas, criando novos circuitos de informacao
e decisdo sobre todos os problemas da produg¢do material e da
vida social, consoantes com o seu carater cada vez mais coletivo
e igualitario.

Deste modo, os desafios da autogestao sao mais profundos,
pois ndo se trata apenas de trocar patrdes autoritarios por chefes
democriticos e gerentes “técnicos”, nem de transformar as rela-
¢oes sociais de propriedade para que os trabalhadores tornem-se
os donos da empresa e com isso possam se “autoexplorar me-
nos”. Para isso, ndo é necessario utilizar a palavra autogestao e
contribuir desse modo para a recuperagdo desse termo tdo caro
atualmente a luta anticapitalista.

O problema da transi¢do para um novo modo de producio
significa, nesta perspectiva, a criacao das condigdes sociais que
permitem o desenvolvimento das relacdes coletivas e igualitarias
no campo da producdo e em outras esferas da vida social, dando
azo ao surgimento de um novo mercado fundado na solidarie-
dade, uma nova tecnologia e a reorganiza¢do do processo téc-
nico sob principios proprios de produtividade, com a produgiao
de outros tipos de produtos tendo em vista um outro modelo de
consumo.

Por fim, vale lembrar que no entorno do problema da auto-
gestao esta a propria necessidade de transformacgao do trabalho,
pelo deslocamento do espaco que este ocupa na vida das pessoas.
E o que estd no horizonte de Claude Berger e os associacionis-
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tas quando colocaram a necessidade de “abolicdo do salariato”,
como condi¢do para a realizacdo da “autogestio comunista”
(Berger, 1977). Ou ainda o que André Gorz, numa obra ainda
hoje polémica, apontou ao afirmar a necessidade de uma liberta-
¢ao “no” e “do” trabalho (Gorz, 1982).

Sendo assim, o0 termo autogestdo ndo é uma “palavra ma-
gica” para o socialismo, como se bastassem mudangas formais
no interior das empresas para a instauracdo do autogoverno dos
produtores. Naville destaca alguns pontos comuns neste sentido,
como a necessidade de uma diminuicdo substancial do tempo de
trabalho, a realizacao de modifica¢oes nas estruturas do traba-
lho, exemplificando através da formagao polivalente dos traba-
lhadores para que assim possam circular nos sistemas de produ-
¢do e entre as diferentes unidades de produgdo. Em suma, afirma
Naville que o que se deve buscar “nio é uma civilizagao do tra-
balho e da producdo, é uma sociedade liberada nas suas trocas,
comunicag¢oes e sua imaginacao” (Naville, 1972).

3. Experiéncias recentes: alguns ensinamentos

Em que pese a persisténcia efémera das lutas auténomas
durante todo o século XX, serd apenas a partir da crise dos anos
1970 que o debate sobre a autogestio da produgio e dos mul-
tiplos espacos da vida social vai ser recolocado. Na Franga, a
emergéncia de experiéncias de recuperagiao de empresas falidas
ou a simples ocupagio das instalagdes pelos trabalhadores, com
reativagao da produgio em novas bases, combinou com as criti-
cas ao “socialismo real” e ao “capitalismo real”, principalmen-
te com os processos de exclusdo social, desemprego qualificado,
avango destrutivo da producdo de mercadorias que se intensifi-
caram com a onda neoliberal, sobretudo na periferia do sistema
capitalista. No Brasil e em outros paises latino-americanos, esse
movimento em busca de alternativas para a organizac¢io da pro-
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dugio autonoma dos meios de vida ganha volume e espaco social
ao longo das décadas de 1980 e 1990, tendo possibilitado, entre
outras coisas, a revitalizacao do debate em torno do tema da au-
togestdo, do cooperativismo e do socialismo.

Esta revitalizagao do debate acontece num contexto de di-
lavio de teorias conservadoras, avanco das teorias pos-modernas,
funcionalistas, que foram caracterizadas por José Paulo Netto
como um “retorno do irracionalismo”. Cabe sublinhar mais
uma vez que a autogestdo € peca fundamental na teoria e na pra-
tica de uma sociedade para além do capital.

Para nds, um tratamento possivel para as contradi¢cdes das
cooperativas deve partir do reconhecimento da natureza hibrida
ou anfibia dessas experiéncias (Luxemburgo, 2004; Faria, 2005).
Poderiamos citar o exemplo das fabricas recuperadas, organiza-
¢oes que se originam a partir da tomada de empresas cuja essén-
cia encontrava-se na autovalorizagdo do capital.'® Os meios de
produgio, os objetos de trabalho, os produtos e a propria for¢a
de trabalho eram empregados até entao no interior de um sistema
produtor de mercadorias, e como tais entravam e eram absorvi-
dos no processo de produgio social e material.

A simples posse formal dos meios de produ¢do ou a nova
forma de propriedade que assumem nio implica de imediato ou
diretamente a transformacio da natureza do processo de traba-
lho ou da sua dupla natureza, como demonstrou Marx, como
processo real de trabalho e de valorizag¢do. Para Mészaros, o de-
safio consiste em combinar mudancas significativas no microcos-
mo das fabricas que alterem o sentido do trabalho com mudangas

° Para este debate, ver também Pinassi (2009).

10 Lembremos que, para Marx, “as proprias fabricas-cooperativas dos tra-
balhadores sdo, no interior da antiga forma, a primeira ruptura da antiga
forma, embora naturalmente por toda parte, em sua organizacdo real re-
produzam e tenham que reproduzir todos os defeitos do sistema existente”
(Marx, 1986, p. 334).
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no macrocosmo: a coordenagio global da produg¢io pelos produ-
tores associados. Ao mesmo tempo, a combina¢do das estratégias
mais imediatas com estratégias mais amplas de unificagdo das
lutas dos trabalhadores para a superacdo do sociometabolismo
do capital na sua totalidade (Mészaros, 2002).

Atualmente, ha uma certa pressuposi¢cao em torno da anali-
se de que a autogestdo deve ser iniciada e exercitada, tornando-se
um habitus nas escolas. Nao se trata de uma tarefa simples, pois,
como nos lembra Mészaros (2006), a alienac¢do do trabalho nio
serd superada automaticamente e da noite para o dia. Habitos da
elite, como ter que ir todos os dias ao shopping fazer compras
supérfluas, a realizacdo de um trabalho sem sentido social nas
fabricas, no comércio, no lazer fetichizado, na construcao civil, a
produgio de alimentos envenenados e voltados para a acumula-
¢do de capital, sdo exemplos de tarefas arduas de uma possivel e
necessaria transi¢ao que transcenda o trabalho alienado.

Para Mészaros, o conceito de aliena¢do na obra marxiana
“compreende as manifestacoes do ‘estranhamento do homem em
relacdo a natureza e a si mesmo’, de um lado, e as expressoes des-
se processo na relacio entre homem-humanidade e homem e ho-
mem, de outro”. Tal conceito esta fundado em quatro aspectos:
“a) O homem esta alienado da natureza; b) esta alienado de si
mesmo (de sua propria atividade); ¢) de seu ‘ser genérico’ (de seu
ser como membro da espécie humana); d) o homem esta alienado
do homem (dos outros homens)” (Mészaros, 2006, p. 20).

Geralmente, tendemos a enxergar o segundo aspecto (a
alienagao do homem em relacdo a sua propria atividade) como
obstaculo central a ser superado. Esse estranhamento do ho-
mem em relagdo ao seu trabalho como algo alheio que “nio lhe
oferece satisfacdo em si e por si mesma, mas apenas pelo ato de
vendé-la em certas condi¢bes” é de fato algo que vem reiterada-
mente sendo questionado. No entanto, ele ndo é anico. O estra-
nhamento dos seres humanos com o produto do seu trabalho e
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o mundo sensivel exterior, com a natureza, com o membro da
espécie humana e com os outros homens sdo todos faces de uma
mesma moeda.

Assim, quando falamos da superagao do trabalho alienado
estamos falando da superacdo de todos esses aspectos ou dimen-
soes do trabalho sem sentido social. Entendemos que mudangas
ou propostas de mudanga que nio levem em consideragdo essa
complexidade correm o risco de se esgotar antes da sua matu-
ragdo. Por isso, o que é chamado de degeneragao da autogestiao
pode ser compreendido como limite imposto e “inevitavel” deste
momento histérico, no qual a autogestiao ndo é a regra, mas sim
uma excec¢do, uma utopia construida e vivida cotidianamente pe-
las diversas experiéncias.

A questdo é saber se, no processo contraditério da crise,
as formas alternativas de produgdo da vida social constituem-se
em formas embriondrias de um modo de produgao alternativo,
ou se serdo assimiladas, passando a reproducio do capitalismo a
realizar-se em novas bases, estando a producdo associada subor-
dinada ao capital. De todo modo, recoloca-se como vital para a
estratégia socialista autogestionaria a possibilidade de se pensar
a autogestdo da producido, a democratizagio das relagoes de tra-
balho, a desmercantiliza¢io da sociedade, o controle dos traba-
lhadores sobre os meios de produgao e reproducio e a organiza-
¢do do processo de trabalho.

Assim como é hoje impensavel a realizacdo do socialismo
em um s pais, a existéncia de um setor autogestionario em meio
ao capitalismo cada vez mais globalizado significa de imediato
o enfrentamento de inimeros desafios. Sua li¢ao principal é de-
monstrar, assim como fez Marglin (1989) outrora, a inutilidade
dos patroes e a necessidade de uma transformagdo profunda da
forma capitalista de produgdo dos meios de vida. A crise atual
deveria representar, nesse sentido, um novo cenario para a expe-
rimentacdo de novas formas de producdo e reproducdo da vida
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social, com a participagdo ativa dos trabalhadores dentro e fora
das unidades produtivas.

Ainda que essas experiéncias tenham a autogestio como
utopia concreta, sabe-se que sua efetivagio de forma isolada,
como ilhas de autogestdo, s6 com muita dificuldade conseguirao
enfrentar os limites impostos pelo capital (o mercado, o Estado
maximo para o capital financeiro, a desigualdade de género, a
inadequacio tecnolégica etc.). E nesse sentido que as experién-
cias associativas devem ser entendidas dentro do horizonte da
generalizagdo da autogestao e da consequente transcendéncia po-
sitiva da alienagido do trabalho. Para se tornar efetiva, a proprie-
dade coletiva dos meios de produgdo deve estar acompanhada
da gestdo coletiva dos processos econdmicos e sociais, sendo a
autogestdao meio e finalidade emancipatorios.

Sendo assim, as politicas publicas acabam diante um enor-
me desafio, que consiste no apoio e fortalecimento desse campo
de praticas, possibilitando o alargamento das relagdes sociais co-
letivas e autogestionarias para multiplos espacos da vida social,
a0 mesmo tempo em que requer movimentos de experimentacao
dentro do préprio aparelho de Estado, no sentido de democrati-
za-lo, tornando-o permedvel as aspiracoes e anseios dos trabalha-
dores e trabalhadoras associadas.

Para nos, a efetividade das relacdes sociais autogestiond-
rias que aponte para a constituicdo de outro modo de produgio,
para além do capital, exige que as novas relagoes delineadas nas
paginas acima sejam incorporadas pelo Estado, impulsionando a
sua transformagdo em algo novo, necessario para o atendimento
das demandas e necessidades dos setores populares, explorados e
oprimidos. Para isso, o fundamental é a continuidade do esforco
para a construgao de aliangas com outros movimentos sociais
que atuam com os principios da autonomia e da autogestdo, com
capacidade de pressdo e proposi¢io de politicas publicas que im-
pulsionem a autogestdo nos diversos espacos da vida social.
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Parte 5

A democratizacao da economia e da politica:
definicoes, articulacoes e agendas






Participacao popular, espaco piblico e
autogestao®

Vanessa Moreira Sigolo
Thais Silva Mascarenhas

Esse texto tem o objetivo de problematizar a relagio entre
Estado e sociedade na democracia contemporanea, e analisar os
espagos participativos e o seu papel nas politicas de Economia
Soliddria. Partimos da andlise sobre a relacdo entre democracia e
Economia Solidaria, o que nos leva a refletir sobre a formagao do
movimento de Economia Solidaria e a centralidade da autogestao
em seu projeto politico de sociedade.

Em seguida, buscamos construir um olhar histérico sobre a
participagdo popular e o seu significado no processo de redemo-
cratizagdo do pais. Nessa parte, analisamos algumas experién-
cias participativas (Conselhos, Conferéncias, Colegiados Terri-
toriais etc.), juntamente com alguns exemplos de experiéncias de
outros paises (entre eles, Venezuela, Argentina e India). Essa par-
te do texto também inclui uma analise dos debates atuais sobre
participagdo, os limites e as potencialidades dessas experiéncias,
e seu papel na sociedade brasileira contemporanea.

Na terceira e ultima parte do texto, analisamos especial-
mente a participagdo popular nas politicas de Economia Solida-

! Colaboraram com a sua producdo: Sylvia Leser de Mello e Juliana de Oli-
veira Barros Braz.
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ria. Nesse momento, retomamos o processo de organiza¢do do
movimento de Economia Solidaria, com a criacdo dos foruns,
e o processo de formagdo de suas politicas publicas. Apods isso,
buscamos caracterizar os espagos participativos das politicas de
Economia Solidéria, e concluimos com uma analise sobre os seus
limites e desafios atuais.

Parte 1: Democracia e Economia Solidaria

Apé6s mais de duas décadas de abertura politica em nos-
so pais e em diversos paises latino-americanos, essas sociedades
mantém altos niveis de desigualdade social, pobreza e violéncia,
que demonstram os seus limites na construgao de sociedades efe-
tivamente democraticas.

No Brasil (e também em outros paises da América Latina), a
partir principalmente dos anos 1990, sdo criadas diversas organiza-
¢Oes econdmicas coletivas, que passam a se denominar de Economia
Solidaria. Esse processo ocorre em um contexto de reestruturagao
produtiva, relacionada as transformaces tecnologicas, a mundia-
lizacdo da economia, a financeirizacdo e as consequentes mudan-
¢as no mundo do trabalho, exacerbando a precarizagio e criando
novas formas de explora¢io. No ambito politico, o surgimento das
experiéncias ocorrem em um contexto de revisdo de projetos politi-
cos revolucionarios, a partir da experiéncia do chamado socialismo
real, especialmente da URSS, e da critica aos modelos centraliza-
dos, burocraticos e autoritarios. Especificamente no Brasil e demais
paises da América Latina, essas experiéncias surgem no contexto da
redemocratizacdo, tomando parte da busca por projetos politicos
comprometidos com o aprofundamento da democracia.

Nesse sentido, iniciamos esse texto buscando situar a Eco-
nomia Soliddria no debate atual sobre democracia e participa-
¢do. Para isso, analisamos o sentido politico dessas experiéncias
e tomamos a perspectiva tedrica que basea-se na ampliacdo do
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conceito de politica. Essa abordagem parte do pensamento de
Hannah Arendt?, especialmente sua concepcao de politica e a sua
centralidade, e busca fundamentar nossa reflexio sobre a relagao
entre democracia e Economia Solidaria.

A politica, conforme conceitua Arendt, ¢ a atividade huma-
na que se realiza no espaco publico, que se refere a polis, espago
da liberdade e da igualdade politica entre homens e mulheres. Por
essa perspectiva tedrica, a esfera da politica se diferencia da esfe-
ra da economia, que se refere a casa (oikia), ao espago da neces-
sidade, do privado, da familia e da hierarquia. Essa distin¢do é
importante porque a politica é compreendida por Arendt como a
atividade humana fundamental, que se refere a constru¢io com-
partilhada do mundo comum, a participagdo no governo e na
conducdo dos assuntos publicos.

Diferentemente de outras atividades humanas, a acio poli-
tica é uma atividade essencialmente coletiva, que depende intei-
ramente da presenga de outros. Com isso, ela traz a dimensido do
inesperado, que surge pelo encontro de diferentes, que passam a
se enxergar e se reconhecer pelo dissenso®, a0 mesmo tempo em
que compartilham uma igualdade politica e um mundo comum.
No encontro com outros no espago publico, ruidos podem dar
lugar a vozes, ndo ouvidas, que comunicam experiéncias, ideias.
Dessa forma, a politica interrompe a ordem policial e permite
que os conflitos sejam publicizados, trazendo a luz do espaco pu-
blico as relagdes de dominacdo e, com isso, a possibilidade da sua
superagao. Por sua pluralidade, a politica possibilita a subversio
da ordem, a ruptura e o surgimento do novo. Essa abordagem
tedrica destaca o carater politico da humanidade, e na imagem

2 Entre os trabalhos da autora: Arendt, H. Sdo Paulo: Edusp, 2004; e “A tra-
dicdo revoluciondria e seu tesouro perdido” Brasilia: Atica/UNB, 1988.
Sobre esse tema, ver Ranciére, Jacques. “O dissenso” Novaes, A. (org). . Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 1996.
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de homens e mulheres reunidos para inventar e reinventar o mun-
do, religa a no¢ao de democracia a de humanidade.

Contudo, na atualidade vivemos uma crise da politica.
Arendt analisa que os espagos da politica e da economia se mistu-
raram na modernidade, provocando o surgimento de uma esfera
hibrida, o “social”, onde os interesses privados passam a ter im-
portancia publica. Além disso, a sociedade atual impoe regras que
buscam normalizar e confinar os comportamentos, abolindo o es-
paco publico, a politica, a participacdo, a possibilidade da ruptura
e do novo. Com essa mistura entre as esferas publica e privada, a
acao politica, no sentido arendtiano, se tornou muito rara.

A crise da politica se manifesta no proprio desgaste da pala-
vra. Ela também estad presente na pratica politica instrumentali-
zada por grupos de interesses, que rompem com o seu fundamen-
to, a igualdade politica, e ndo reconhecem outros que falam, com
vozes de dissenso, e inviabilizam o debate politico e publico.

Nesse cendario, os momentos politicos com capacidade de
renovagdo sdo tesouros preciosos, que necessitam ser reconheci-
dos, na busca por perspectivas para a transformacio da socieda-
de. Em uma época de declinio da politica, pela sua indiferencia-
¢do da economia, dos interesses privados, do dominio da técnica e
da ordem policial, resgatar seu sentido € uma a¢ao fundamental.

Autogestao e invencao politica

Reconhecemos que o sentido democratico da Economia So-
lidaria encontra-se na centralidade da autogestdo. Por um lado,
na transformagao das rela¢oes de poder que a autogestao promo-
ve na esfera da producio e do trabalho e, por outro, no processo
de formacgido de um movimento social autogestionario, denomi-
nado de Economia Solidaria, que afirma e apresenta questiona-
mentos e principios para a democratiza¢io da economia, da so-
ciedade e do Estado.
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Os espagos de autogestao, conselhos operarios e 6rgaos popu-
lares de debate publico sio muitas vezes esquecidos na histéria, o
que reforca a importancia de resgatar essas experiéncias, por exem-
plo: na Comuna de Paris (1871); nos Sovietes russos (1905 a 1917);
na Republica Hungara dos conselhos operarios (1918 e 1919); na
Espanha, apds a Guerra Civil (1936); na Iugoslavia, no pds-guerra
(1950); na Argélia (1962); na Primavera de Praga, na Tchecoslova-
quia (1968); na China, durante a Revolugio Cultural, com a Co-
muna de Shangai; em Portugal, na Revolucdo dos Cravos, com as
comissoes de trabalhadores. Na América Latina, destacam-se expe-
riéncias: na Republica Libertaria no México (1911); durante a Re-
volu¢do Cubana (1959); na Nicardgua (1979); na Revolta Verme-
lha, em El Salvador (1932); durante a revolugiao na Bolivia (1952);
no Peru, quando houve a chamada “via peruana ao socialismo”
(1968); no Chile, durante o governo de Salvador Allende (1872); e
na Argentina, no chamado “Cordobazzo”, em maio de 1968.

O estudo dessas experiéncias autogestionarias nos apontam
alguns dos dilemas existentes, relacionados as tensoes vividas en-
tre a preocupacdo com a estabilidade e continuidade das expe-
riéncias e o seu espirito de inova¢do, revolucionario. Em muitos
casos, o sistema de partidos, a gestdo centralizada, a administra-
¢ao e a institucionaliza¢do, como analisa Arendt, se contrapds a
imprevisibilidade e a liberdade da politica, e com isso muitas ex-
periéncias autogestionarias foram engolidas na histéria do esque-
cimento da politica, frente ao dominio da técnica e do consumo,
assim como seu espirito revolucionario.

Em suas andlises sobre esse momentos politicos preciosos,
muitas vezes breves e extremos, Arendt identifica a politica na
condi¢ao humana da pluralidade, que se estabelelece sem media-
¢oes, apenas homens entre si. Mas, a partir das reflexdes que sua
andlise nos inspira, como podemos compreender as experiéncias
autogestiondrias da Economia Solidaria, com suas diversas me-
diacdes: da produgio, do trabalho, do dinheiro?

193



PARTICIPAGAO POPULAR, ESPAGO PUBLICO E AUTOGESTAO

Os dilemas da autogestao também referem-se as contradi¢oes
vividas entre o necessario sentido conservador da luta pela sobre-
vivéncia e da reproducdo material (relacionado a esfera da econo-
mia), e a forca de renovagao e liberdade que a autogestao inspira e
realiza. Tais dilemas movimentam as experiéncias autogestionarias
atuais da Economia Solidaria, e em suas contradicoes e invencoes
politicas, abrem novos caminhos para a reflexdo e a agao.

A proposta de organizacdo do trabalho pautada no controle
coletivo dos meios de producio e na igualdade politica nos proces-
sos de decisdo e gestdo, ou seja, na autogestdo, cria novas relacoes
entre economia e politica, entre trabalho e politica, que indicam
possibilidades para a renova¢do da democracia na atualidade. Por
essa perspectiva, a autogestao € elemento central da Economia So-
lidaria, como destaca a Professora Sylvia Leser de Mello:

As cooperativas autogestiondrias desenvolvem em seu interior espa-
cos de democracia, porque a assembleia, 6rgdo maximo de admi-
nistragdo autogestiondria e lugar das discussdes e decisdes, é espa-
¢o de igualdade e autonomia. Na liberdade para tomar a palavra e
apresentar as suas opinides e ideias, diante de todos, encontramos,
aproximadamente, o que Hannah Arendt denomina espago para o
aparecimento, para mostrar, diante de meus iguais, quem eu sou.
Este esforco para apresentar a singularidade se dd juntamente com
igual esforco de todos os outros na busca pelo bem comum. Aqui
estdo situados os fundamentos da democracia.*

As organizagoes de Economia Solidaria, nesse sentido, pro-
curam no contexto atual um caminho para conjugar o pensar e
o fazer, e criar estratégias econémicas — novas formas de organi-
zacdo do trabalho, producio, comercializa¢do e consumo — com
sentidos politicos e democraticos. Com isso, a dimensio politica
sobrepondo-se ao econémico é o aspecto inovador das experién-
cias da Economia Solidéria.

4 Mello, Sylvia Leser de. “Solitdrio ou solidario” , organizado pela ITCP-

USP, 2003, p. 6.
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Acao politica e movimento de Economia Solidaria

Pela combinacido da pratica da autogestao nas atividades
econdmicas com a agdo politica — pelo esforco de criagdo de no-
vos espagos publicos, como os féruns de Economia Solidaria,
os conselhos, as conferéncias, para o enfrentamento de ques-
tdes coletivas que extrapolam interesses privados individuais de
empreendimentos isolados, e até mesmo as fronteiras da comu-
nidade e do bairro, e tratam do mundo publico — a Economia
Solidaria apresenta novos questionamentos, que nos chamam a
ultrapassar os limites da teoria, e refletir e atuar pela renovagio
da politica e da democracia na atualidade.

A acgio politica da Economia Solidaria se da com a forma-
¢ao do movimento social da Economia Solidaria, e em sua luta
por reconhecimento. E importante destacar que o conceito de
movimento social ndo descreve uma realidade, nio é um objeto
empirico, mas um conceito, uma construcdo analitica, que ex-
pressa um campo teérico-politico, um ponto de vista escolhido
para interpretar a realidade social.’

Nesse sentido, partimos de uma definicdo ampla de movi-
mento social como uma expressio de poder da sociedade que,
independente da reivindicagdo ou projeto politico, luta para se
constituir como um sujeito politico coletivo e manifestar-se em
espaco publico, onde as relagoes politicas podem ocorrer. Os mo-
vimentos sociais se formam em contextos de conflito e vivem na
permanente tensdo entre autonomia e dependéncia, na disputa
entre a criagdo do novo e a permanéncia do antigo. Constituir-
se como um novo movimento social é parte fundante do projeto
autogestionario da Economia Solidaria.

A partir da andlise de Thompson sobre a formacdo histori-
ca de coletividades, e o processo de “autofazer-se” da classe ope-

5 Touraine, Alain. “An introduction to the studies of social movements” , vol.

52,n. 4, 1985.
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raria, temos elementos para compreender a formagao do movi-
mento de Economia Solidaria, por uma abordagem que enfatiza
a acdo dos sujeitos no processo historico.

No estudo sobre o processo de “autofazer-se” do movi-
mento de Economia Solidaria, nos afastamos de interpretagoes
estritamente estruturalistas, que buscam deduzir os fendmenos
sociais exclusivamente de condi¢bes objetivas dadas. Por essa
abordagem, se reconhece que as experiéncias de Economia So-
lidaria tém raizes historicas nas transformagdes produtivas do
capitalismo contemporaneo, mas a0 mesmo tempo, se reconhece
que estas transformagdes ndo explicam aspectos fundamentais
do surgimento do movimento, que o singularizam, que precisa-
mos buscar na atuagao dos sujeitos.

Como destaca Thompson: “a classe operdria nao surgiu tal
como o sol numa hora determinada. Ela estava presente ao seu
proprio fazer-se”.® Sua abordagem reconhece os trabalhadores
como sujeitos politicos no movimento histérico. Por essa inter-
pretagdo, compreende-se que os sujeitos recorrem a tradi¢oes,
sistemas de valores e ideias (matrizes tedrico-politicas) para ela-
borar/interpretar as suas experiéncias (relacionada as condigoes
materiais e as rela¢oes de producido), e a partir disso produzir a
sua acdo politica, na formac¢do de uma coletividade, um movi-
mento social.

Além disso, como coloca Eder Sader’, os movimentos so-
ciais se constituem recorrendo a matrizes, que sao adaptadas a
cada situacdo e mescladas também entre si na producao das fa-
las, sujeitos e horizontes. Mas também os movimentos modifi-
cam as proprias matrizes que os alimentaram.

Thompson, Edward Palmer. A formacao da classe operdria inglesa I: a ar-
vore da liberdade. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 9.
Sader, Eder. Quando novos personagens entram em cena: as experiéncias e
lutas dos trabalbadores da grande Sdo Paulo — 1970-1980. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1988.
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Na historia, nas experiéncias e tradi¢cdes de lutas dos traba-
lhadores por liberdade, igualdade, solidariedade e democracia,
encontramos as matrizes politicas da Economia Solidaria. Frente
a diversidade de experiéncias de Economia Solidaria, é possivel
identificar discursos compartilhados, que destacam os principios
da autogestio, cooperagido, solidariedade, controle coletivo ou
associado dos meios de produgido, ndo remuneracdo do capital e
reparticao de ganhos. Esses principios ndo sio ideias recentes, e
nos remetem a matrizes teérico-politicas que se desenvolveram
na histéria de resisténcia dos trabalhadores frente a superexplo-
racdo do trabalho, a intensa concentracdo de riqueza e a privagao
da vida politica no capitalismo.

Entre as matrizes da Economia Solidaria, ha trés delas que
sdo muitas vezes destacadas, especialmente pelo professor Paul
Singer: a socialista, a anarquista e a humanista-religiosa.

e Utopia, socialismo e cooperacdo: Da matriz socialista, po-

demos identificar a presenga de caracteristicas, discursos
e praticas que nos remetem as primeiras formulagoes uto-
picas, no inicio do XIX, no contexto da revolucdo indus-
trial, com socialistas como Robert Owen, considerado o
primeiro tedrico do cooperativismo. Mas também impor-
tantes referéncias no chamado socialismo cientifico, com
Marx e Engels, e em tedricos marxistas atuais, especial-
mente suas concepgdes sobre a propriedade e o controle
coletivo dos meios de producdo pelos trabalhadores.

® Autogestdo, liberdade e anarquismo: Principalmente

pela centralidade dada ao principio da autogestdo, en-
contramos influéncias do pensamento anarquista, que
traz muitas vezes movimentos de questionamento e con-
traposi¢ao ao Estado, e a proposta de sua substitui¢ao
por formas de cooperagido entre individuos e grupos
produtivos livres, como tratava Proudhon, com relagao
ao mutualismo e ao federalismo.
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e Humanismo-religioso, solidariedade e cotidiano po-
pular: Finalmente, junto com as duas matrizes citadas
anteriormente, somamos uma terceira, a humanista-re-
ligiosa, que traz elementos e discursos marcados pelo
principio da solidariedade e pela énfase na formacao
pratica pela aproxima¢io do cotidiano popular. Essa
matriz é também marcante na Economia Solidaria do
Brasil, especialmente pela historia da Teologia da Liber-
tacdo e das Comunidades Eclesiais de Bases — CEBs.

E possivel investigar a presenca de outras matrizes tedrico-
politicas na Economia Solidaria, que se relacionam as especifici-
dades de cada regido e territério, que se referem as suas forma-
¢oes historicas, culturais, socioeconomica, as formas de relagoes
entre Estado, sociedade, Igreja etc.

Para concluir a analise sobre o significado politico do mo-
vimento de Economia Solidaria, é importante analisar que as
matrizes tedrico-politicas orientam a constru¢do de projetos po-
liticos de Economia Solidaria. Nessa constru¢do, a Economia
Soliddria esta inserida no contexto de disputa pelo sentido da
democracia na atualidade.

Projetos politicos e a disputa democratica

Reconhecemos que o sentido da democracia estd em dis-
puta na atualidade, ou seja, ha visdes e projetos politicos de-
mocraticos que se contrapdem nas sociedades contemporane-
as. Buscando compreender esse campo de disputa, é possivel
identificar, de um lado, projetos que buscam o alargamento da
democracia, a cria¢do de espagos publicos e a participacio da
sociedade nos processos de decisdo relacionados com as ques-
tdes publicas. Esses projetos democraticos se desenvolvem em
contraposi¢cdo a projetos neoliberais, que baseiam-se em uma
visdo de Estado minimo, que busca a isen¢do progressiva do
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poder publico de seu papel de garantidor de direitos, o enco-
lhimento de suas responsabilidades sociais, a precarizagdo das
politicas publicas e a sua transferéncia para o setor privado e a
responsabilidade social empresarial.

Contudo, no campo da disputa pela construgio democra-
tica, é importante identificarmos que ha uma “confluéncia per-
versa”, termo de Evelina Dagnino®, que dificulta enxergar os
diferentes projetos politicos que se contrapdem na atualidade e
obscurecem a visdo de suas inversas perspectivas em relagio ao
mundo publico e a esfera da politica. Isto se deve ao fato de que
diferentes projetos politicos em disputa muitas vezes comparti-
lham vocabularios comuns, discursos de critica ao Estado e em
defesa da participagdo social, apesar de se distinguirem e cami-
nharem em sentidos opostos.

No campo da Economia Solidaria, a “confluéncia perversa” de
projetos politicos democraticos se d4 na disputa entre projetos auto-
gestionarios, que buscam o aprofundamento da democracia e da
autogestdo nas relagdes economicas e politicas, no espaco do tra-
balho e da produgio, e no processo de organiza¢io da sociedade
e em sua relagdo com o Estado, contestando as relagdes de poder
e a forma de se fazer politica dominantes. E, de outro, os projetos
centralistas, que ndo explicitam e ndo reconhecem a contradi¢ao
entre o discurso pela autogestdo e a pratica do centralismo, que
reproduz relagdes de desigualdade e hierarquia no espago de tra-
balho e na esfera politica e publica.

Por esse percurso, buscou-se apresentar a importancia de
se reconhecer o significado politico dos projetos autogestiondrios
no resgate da centralidade da politica como espaco da invencdo
do novo, de cuidado e renovagio do mundo publico e de supera-
¢do das relacoes de dominagio e exploragio.

8 Dagnino, E. “Sociedade civil, participagio e cidadania: de que estamos falan-

do?” Mato, D. (org.). . Caracas, Universidad Central de Venezuela, 2004.
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Somando a essa perspectiva, retomamos um trecho de uma
palestra do professor Francisco de Oliveira (2006):

O capitalismo contemporaneo, globalizado, vem tornando a politica
irrelevante. (...) Essa nova situacdo é de grande importancia, pois a
politica que o Ocidente inventou, desde a Grécia classica, tem sido
o meio que a cidadania tem usado para contrarrestar e até anular
a assimetria de poderes inerente ao sistema privado e concentrador
capitalista. Quando a politica torna-se impotente para tanto, a cida-
dania e a democracia tornam-se dispensaveis. Esse é um fendmeno
mundial que na periferia capitalista tem efeitos devastadores. Em vez
de se concordar com a irrelevancia da politica, deve-se mais do que
nunca ressaltar sua importancia, a importancia de reinventi-la.’

A partir dessa analise do significado politico da Economia
Solidaria, que buscou apresentar a formag¢ao do movimento de
Economia Solidaria, seus conflitos e ambiguidades, trataremos
sobre as experiéncias de participa¢do popular e, posteriormente,
sobre os espacos publicos de participac¢do das politicas de Econo-
mia Solidéria.

Parte 2: Participa¢ao popular e espaco piblico

Na academia, a participagao social tem sido uma importan-
te questdo para a analise socioldgica e politica, especialmente nas
ultimas décadas, em diversos paises latino-americanos, no con-
texto das lutas sociais pela abertura politica. A partir da década
de 1980, se intensificou a produgdo de estudos sobre o tema, com
variadas perspectivas. Sdo trabalhos que abordam, nesse perio-
do, as formas de atuagido e organizagido politica das classes popu-
lares e dos movimentos sociais.

> Trecho de transcrigdo da conferéncia intitulada “A colonizac¢do da politica”,
do ciclo de debates , ocorrido em 2006. Disponivel em: www.cultura.gov.br.
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Um primeiro panorama sobre esse debate nas Ciéncias So-
ciais pode ser tracado a partir de Paoli e Sader (1986), Doimo
(1995) e Kowarick (2000). Com base em suas analises, é possivel
reconhecer trés momentos historico-interpretativos até a década
de 1990. Em linhas gerais, o primeiro momento, predominante
até o inicio dos anos 1980, estava centrado nas macrodetermina-
¢oes do modelo de acumulacio capitalista, no carater classista do
Estado e no movimento operario."

O segundo momento, no contexto da transi¢do para a aber-
tura politica nos paises latino-americanos, esta voltado as analises
de sujeitos, suas interpretagoes, experiéncias e praticas. A partir
de uma perspectiva critica as analises estruturais, essa abordagem
revaloriza o significado da cultura na luta de classes, e as analises
sociologicas das classes populares ultrapassam as fronteiras da
fabrica e reconhecem as experiéncias no cotidiano.

Um terceiro momento histérico-interpretativo, com a rede-
mocratizacdo do Brasil e de outros paises latino-americanos, co-
loca em pauta a questdo da cidadania, em contexto de ampliacio
da participacdo eleitoral e criagio de um novo arcabougo juridi-
co-legal para o regime democratico. No Brasil, a Constitui¢ao
Federal de 1988 cria espacos formais de participagdo social nas
trés esferas de poder: no legislativo, com as elei¢oes, as consultas
populares (referendo e plebiscito) e a iniciativa popular; no juri-
dico, com o juri popular, a acdo popular e a acdo civil publica;
e, No executivo, com a participacdo popular nas atividades de
gestdo das politicas publicas, responsaveis pela implementagao
de direitos sociais, como nas areas da seguridade social, satde e
assisténcia social, entre outros.

10 Entre os estudos produzidos, destacam-se: Lojkine, J. . Sio Paulo, Martins
Fontes, 1981; Castells, M. . Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983; Borja, J. .
Buenos Aires: Siap-Planteos, 1975; Germani, G. .Buenos Aires, 1971.

E. P. Thompson é uma das principais referéncias e inspira importante tra-
balho, no Brasil, de Sader (1988).

11
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Nesse momento de reconhecimento e criacao formal de es-
pacos de participag¢do social, incluidos nas novas constitui¢oes
federais, andlises diversas tratam das caracteristicas e possibili-
dades do novo regime politico. Sao elaborados estudos sobre par-
ticipagdo social que, comprometidos com a propria construgio
da recém conquistada democracia, analisam com entusiasmo os
novos espacos publicos e a atua¢do dos movimentos sociais e da
sociedade civil organizada.'

Contudo, diante da precdria consolidag¢ao dos direitos civis
e sociais, da manutencdo de caracteristicas patrimonialistas, au-
toritarias e personalistas, e dos impactos sociais provocados pela
reestruturacdo produtiva e pela introdug¢ao do modelo econémico
neoliberal nos paises latino-americanos, surgem, especialmente a
partir da segunda metade dos anos 1990, muitos estudos sobre
as fragilidades e as contradicoes das experiéncias de participagiao
e sobre os seus limites na efetivagio da democracia.’” Ao longo
da primeira década dos anos 2000, muitos estudos sdo produzi-
dos nessa mesma perspectiva, aprofundando as andlises criticas
sobre as politicas e seus espacos participativos.

Nessa ultima década, no entanto, é possivel verificar a cons-
titui¢do de um novo momento histérico-interpretativo, com novos
desafios para as (ndo mais tao recentes, mas ainda frageis) demo-
cracias da América Latina e também para o debate académico so-
bre participacdo social. Vive-se o surgimento de novas experiéncias
politicas, com a ascensao de governos oriundos de classes popula-
res e trabalhadoras em paises latino-americanos, com a criagdo e
ampliacdo de politicas sociais e o crescimento de espagos de parti-
cipagdo em politicas publicas, como as experiéncias de orcamentos

12 Perspectiva presente em trabalhos como: Avritzer (1994), Dagnino (1994) e
Fals Borda (1996).

13 Com diferentes abordagens, estudos como Cardoso (1994), Doimo (1995),
Telles (1999), Oliveira e Paoli (2000) apontam limites e fragilidades da par-
ticipagdo social e das novas democracias.

202



VANESSA MOREIRA SIGOLO | THAIS SILVA MASCARENHAS

participativos (OPs) e as instancias de participagdo social das poli-
ticas de desenvolvimento territorial, local e comunitario.

O contexto atual de transformacoes da rela¢io entre Es-
tado e sociedade civil, de crescimento de espacos participativos,
caracteriza-se também pelos avancos do chamado novo mode-
lo de gestdo publica (new public management)'* no Brasil e na
América Latina. Com base nesse modelo, tém sido implantadas,
por exemplo, as organizacdes sociais (OS), crescentes na area da
saude, e tém se propagado novas visdes sobre o significado da
participagdo social: que destacam o seu papel na producdo de
informagdo para a gestdo, como a captagao de informacao sobre
a satisfacao do usudrio, visto como cliente, consumidor. Tais ex-
periéncias inserem-se no debate atual sobre a eficiéncia da gestao
publica e sobre os sentidos da democracia e da participacao.

Diante dessas novas politicas, estudos produzidos por pes-
quisadores ligados a varios centros de pesquisa do pais's, tém de-
batido, a partir de diversas perspectivas, sobre as possibilidades
e os limites dos espacos de participa¢io nas politicas publicas na
atualidade. Virios estudos, apesar de reconhecerem as caracte-
risticas democratizantes de algumas experiéncias, como dos OPs
(pela abertura de espaco a participacdo em decisoes relacionadas
a distribuicdo dos recursos publicos e para o aprendizado cul-
tural da democracia), demonstram seu reduzido significado no
enfrentamento da desigualdade social e na efetivacdo da partici-
pacdo politica e dos direitos sociais.'

Em seu estudo, Bello (2007) argumenta que a fala reivin-
dicativa e os procedimentos democraticos formais nio sio sufi-

Como referéncia: Bresser-Pereira (1996).

15 Entre eles: Centro de Estudos dos Direitos da Cidadania (Cenedic) da USP,
Centro Brasileiro de Anilise e Planejamento (Cebrap), Grupo de Estudos
sobre Constru¢iao Democritica (GECD) da IFCH-Unicamp etc.

16 S3o referéncias as andlises de Oliveira, Paoli e Rizek (2003), Paoli (2005),

Oliveira (2007), Bello (2007), entre outras.
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cientes para indicar que tais experiéncias, como os OPs, se con-
figuram como um novo campo politico e se contraponham aos
processos estruturais antidemocraticos, e aponta como principais
limitagdes: a reduzida propor¢do do orcamento envolvida, a de-
pendéncia do Estado e sua caracteristica “demandista”, que nio
ultrapassa as fronteiras do local.

Outras analises, como Dagnino (2006), apontam os limites
de interpretagdes que nio reconhecem os entrelagamentos entre
sociedade civil e sociedade politica, e as caracteristicas heterogeé-
neas da sociedade e do Estado. Partindo de abordagem semelhan-
te, Romao (2010) analisa como as instancias de participagao, es-
pecificamente os OPs, tém sido mediadas por partidos politicos,
tornando-se instrumentos de legitimacdo politica, pautados por
dinamicas que submetem a democracia participativa a logica da
democracia representativa.

Uma perspectiva critica sobre as experiéncias atuais de par-
ticipagdo social é também desenvolvida por Oliveira (2007), ain-
da que o autor situe algumas dessas experiéncias no rastro da
historia de lutas de resisténcia democratico-participativas. Como
aponta, o OP é:

parente de uma histéria ocidental do poder local imensamente
rica, que vai desde a Comuna de Paris, passando pela Viena
vermelha e pela Turim conselherista, até as banlieuers rouges
parisienses das décadas de 1950-1960, pela qual a populagio
organizada territorialmente — nio uma “sociedade civil” abstra-
ta, mas uma comunidade arendtiana — interfere ativamente no
or¢camento, que é exatamente o cora¢io do Estado capitalista
moderno."”

Ao indicar essa matriz historica das experiéncias de OPs,
Oliveira traca distincbes entre as experiéncias participativas
atuais e seus significados na constru¢do democratica.

7 Qliveira (2007), p. 44.
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Avangando na distingdo entre experiéncias participativas,
outros estudos apresentam que espagos de participagdo social,
como os OPs, apesar de suas limitacoes, se diferenciam do mo-
delo de intervencdo, controle e repressio de gestio da questdo
social (que segue se expandindo em politicas publicas e projetos
sociais na atualidade), implementado pela acdo de responsabili-
dade social de institui¢bes empresariais e filantropicas.

Trabalhos como de Telles (1999), Yasbek (2003) e Paoli
(2005) contribuem para a construcdo de uma analise critica de
politicas focadas no gerenciamento de programas sociais, que
articulam o poder publico e a sociedade civil organizada, para
mobilizar recursos e articular a¢des em parceria, incluindo gru-
pos empresariais e o chamado terceiro setor.'® As andlises apon-
tam como tais agdes mantém-se restritas a praticas filantropicas
e compensatorias, distante da referéncia a direitos de cidadania
e da dimensao politica e publica. Por essa perspectiva critica sdo
analisadas politicas, como: o Programa Comunidade Solidaria,
no Brasil; o Programa Nacional de Solidariedad (Pronasol), no
México; a Red de Solidariedad, na Colombia, entre outras.

Para um balanco geral, tomamos alguns pontos de recente
palestra de Pedro Pontual', atualmente na Secretaria Geral da
Presidéncia, e importante referéncia nacional das politicas par-
ticipativas. Segundo ele, havia uma aposta, no periodo da rede-
mocratizac¢do, de que o fortalecimento dos mecanismos e espagos
participativos levaria a uma ampliacdo da democracia. Apos 20
anos, Pontual avalia que deve-se reconhecer os limites desses es-
pacos participativos e refor¢a a necessidade da atuag¢ao na demo-
cracia representativa, onde estdo a maior parte das distor¢oes do

18 Paoli (2005) é uma referéncia para o debate critico sobre responsabilidade
social e terceiro setor.

¥ Semindario 20 anos da Abong, ocorrido em 19 e 20 de setembro de 2011, em
Sao Paulo.
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sistema politico. Por esse caminho, muitos militantes da partici-
pacdo, como ele, somam atualmente o movimento de iniciativa
popular para a reforma politica.?°

Contudo, dentre as avaliagoes feitas sobre os espacos parti-
cipativos em geral, sdo destacadas por Pontual: a importancia da
Conferéncia de Direitos Humanos na criagao da Secretaria Especial
de DH e dos Planos Nacionais de DH. Acrescenta também o papel
das Conferéncias na cria¢do do Sistema Unico de Satide (SUS) e do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), e mais recentemente, a
atuacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea)
na criacdo do Programa de Aquisi¢io de Alimentos (PAA) e do
Programa Nacional de Alimentag¢ao Escolar (Pnae), que represen-
tam importantes avangos nas politicas de desenvolvimento territo-
rial e soberania alimentar, reconhecidos internacionalmente.

Com isso, em sua analise geral, Pontual destaca que os espa-
¢os participativos produziram importantes avancos democraticos:
na incorporagdo de milhares de cidadaos brasileiros nos espagos
de democracia direta e participativa, na cria¢do e ampliacdo de no-
vas formas de participagao, as quais tém contribuido para a rein-
vencdo dos canais institucionais e do sistema representativo.

Espacos participativos no Brasil atual

Para criarmos um panorama atual dos espacos participativos,
ha uma pesquisa realizada pelo governo federal®', na qual encon-
tramos os seguintes dados sobre conselho e conferéncias: dentre as
120 instancias conselhistas do governo federal, 60 incluem a par-

20 Movimento pela Iniciativa Popular pela Reforma do Sistema Politico Bra-
sileiro, que defende, entre outros temas, o financiamento publico exclusivo
para campanhas, a lista preordenada de candidatos e o poder popular para
revoga¢do de mandatos: www.reformapolitica.org.br.

2t Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Secretaria Nacional
de Articulagido Social. , Brasilia, 2010.
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ticipagdo da sociedade civil, sendo que em 32 delas essa participa-
¢do é expressiva. Além disso, destaca-se que nos tltimos oito anos,
durante o governo Lula, foram criados 18 novos conselhos. Sobre
as conferéncias, a publicagdo apresenta que desde 1940, com a
realizacdo da 1* Conferéncia Nacional da Saude, foram realizadas
no Brasil 115 conferéncias nacionais. De 1940 a 1994, foram rea-
lizadas 21 conferéncias, entre 1995 e 2002, 20 conferéncias, e de
2003 a 2010, 74 conferéncias, que segundo os dados apresentados,
envolveram aproximadamente 5 milhdes de participantes.

Além dos conselhos e conferéncias, ha atualmente 165 ou-
vidorias publicas no ambito federal e um niimero crescente de au-
diéncias publicas realizadas, as quais sdo objeto de novo estudo
em andamento do Ipea, sobre a sua tipologia e as variaveis que in-
fluenciam em sua legitimidade. Nesse balan¢o, é importante tam-
bém apontar uma nova estratégia de didlogo com a sociedade que
o governo Dilma esta criando, as chamadas mesas de didlogos,
com centrais sindicais e movimentos rurais, que segundo Pontual,
sdo novos espagos que buscam fortalecer os debates estratégicos e
complementar as instancias participativas existentes.

Na atualidade, também encontramos novas experiéncias
participativas. A participacdo social tem sido apresentada como
um elemento importante da estratégia de desenvolvimento de po-
liticas publicas, especialmente voltadas para o desenvolvimento
local, comunitario e territorial. Entre as politicas de desenvol-
vimento criadas na ultima década por governos latino-america-
nos, encontram-se no Brasil atualmente politicas implementadas
por governos municipais, estaduais e federal, estruturadas em
instancias locais de participa¢do social voltadas para a execu-
¢do de agoes locais e o apoio a organiza¢do da producdo, entre
elas: os colegiados do Programa Territorios da Cidadania??, os

22 Programa federal criado em 2008 com o objetivo de gerar desenvolvimento
em regidoes com os menores Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) do
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Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
(Consads)? e os conselhos gestores de politicas de Economia So-
lidaria?*, criados em vdrias regioes.

Com exemplo, o Programa Territérios da Cidadania, do
qual fazem parte os colegiados territoriais, ¢ um programa fe-
deral voltado para regides do pais com os menores Indices de
Desenvolvimento Humano (IDH). Criado em 2008, a partir de
acdo anteriormente desenvolvida pelo Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario (MDA), essa politica de desenvolvimento territo-
rial envolve a acdo de 18 ministérios do governo federal, articula
diferentes niveis de governo e cria instancias de participacado lo-
cal, para a implementacgio de acdes integradas. Segundo consta
do portal eletrénico do programa, foram criados 120 Territo-
rios da Cidadania no pais, formados por conjuntos de pequenos
municipios (com até 50 mil habitantes), abrangendo atualmente
1.852 municipios (32,9% do total do pais). Com o objetivo de
atuar em trés eixos, desenvolvidos de forma integrada: 1) apoio
as atividades produtivas: assisténcia técnica, acesso ao crédito,
mecanismos de apoio a comercializagao, regularizagao fundia-
ria etc.; 2) cidadania e acesso a direitos: educagao, saude, cultura
e documentagio civil; 3) recuperacio e qualificacdo da infraes-
trutura: acoes de melhoria do abastecimento de 4dgua, eletrifi-
cacdo rural, programas de habitagdo, licenciamento e manejo

pais, envolve acdes integradas de 19 ministérios e de diferentes niveis de
governo. (Fonte: Portal do Programa Territorios da Cidadania: www.terri-
toriosdacidadania.gov.br).

Programa federal criado em 2003 pelo Ministério do Desenvolvimento So-
cial (MDS), visa a articulagdo e mobiliza¢do social pelo desenvolvimento
local e a seguranga alimentar. (Fonte: www.mds.gov.br)

As politicas de Economia Solidéria, criadas por governos municipais, esta-
duais e federal, atuam na formagio e fomento a empreendimentos economi-
cos associativos e cooperativos. Entre elas, no nivel federal, hd as politicas
da Secretaria Nacional de Economia Solidaria do Ministério do Trabalho e
Emprego (Senaes-MTE).

23

24
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ambiental.?’ Em resumo, a estratégia do programa, conforme
sua legislagdo de 2008, baseia-se na integragdo de politicas e na
“ampliacdo da participagdo social na gestdo das politicas publi-
cas de interesse do desenvolvimento dos territorios”.2

Experiéncias participativas em outros paises

Em outros paises latino-americanos também encontramos
novas experiéncias participativas. Na Argentina, espagos partici-
pativos tém feito parte de sua historia democratica. As asambleas
barriales em contextos de crises agudas constituiram-se centros
de reorganizagio da sociedade e enfrentamento do desemprego,
conquistando reconhecimento do Estado e tornando-se um ins-
trumento na criacao de estratégias de geragao de trabalho e renda
e na retomada do desenvolvimento econdmico. Atualmente, ha
nesse pais a experiéncia do Consorcio de Gestion Compartida
para el Desarrollo Local, voltado a criacao de espacos de formu-
lacdo e execucdo conjunta (Estado e sociedade civil) de politicas
publicas para o desenvolvimento.?”” Também na Bolivia, espagos
descentralizados de participagdo foram criados, como os conse-
jos locales indigenas, compondo a estratégia de desenvolvimento
do Estado Plurinacional boliviano.

Na Venezuela, os consejos comunales sio atualmente os
principais espacos locais de participacdo popular do pais. Em
meio a diversas polémicas sobre o atual governo, esses novos es-
pacos de participagdo sdo apresentados como a unidade politica
central de uma mudanga institucional que se propoe a descentra-
lizar o Estado e aprofundar a participacdo na formulagio, exe-

25 Portal do Programa Territérios da Cidadania: www.territoriosdacidadania.
gov.br.

26 Decreto Federal n. 38 de 25/02/2008,que Institui o Programa Territérios da
Cidadania

27 Fonte: www.consorcioba.com.ar.
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cugdo, controle e avaliacdo de politicas publicas, especialmente
voltadas para o desenvolvimento enddgeno.

E interessante detalhar um pouco mais a experiéncia des-
ses conselhos como um importante exemplo na América Latina
atual. Espagos participativos reconhecidos pela constitui¢ao ve-
nezuelana de 1999 e por norma especifica®®, os consejos comu-
nales sdo compostos por: asamblea de ciudadanos y ciudada-
nas (instancia maxima de decisdo do conselho), 6rgio executivo,
unidade de gestdo financeira (que inclui um banco comunal) e
uma unidade de controle social. Além disso, os consejos recebem
investimento publico e fomento por meio de politicas integra-
das de véarios ministérios, em especial do Ministerio del Poder
Popular de las Comunas y Protecion Social (Minec). Segundo
informagdes desse ministério, existem cerca de 26 mil consejos
comunales no pais?®, gerindo recursos publicos (com a implanta-
¢do de orcamentos participativos) para a promog¢do de servigos
locais e o fomento a projetos produtivos, a partir do qual a po-
pulagio tem buscado constituir cooperativas para desenvolver os
servicos publicos localmente, criar estratégias de acesso ao cré-
dito e fortalecer a producdo e a comercializacdo local. Conforme
sua legislag¢do, essas instancias visam, a partir da participagao,
articulacdo e integracdo dos cidadios, permitir “al pueblo orga-
nizado ejercer directamente la gestion de las politicas publicas y
proyectos orientados a responder a las necesidades y aspiraciones
de las comunidades™.*

Esses sdo alguns exemplos de experiéncias participativas
envolvidas na execucdo de servigos publicos e no planejamento e
apoio a produgio local em curso na América Latina. Apesar da
diversidade de experiéncias atuais, é possivel identificar algumas

28 Venezuela, n. 5.806 de 10/04/2006.
2 Fonte: www.mpcomunas.gob.ve.
30 de 10/04/2006.
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semelhancas nos objetivos e estratégias dessas novas politicas par-
ticipativas citadas, especialmente relacionadas as experiéncias de
participagao na execucdo das politicas e no planejamento e organi-
zacao da produgado local. Essa questio nos interessa especialmente
por relacionar-se as agdes das politicas de Economia Solidaria.

Nesse sentido, é interessante notar que as novas experiéncias
de participacdo — como as criadas nos colegiados do Programa
Territorios da Cidadania, no Brasil, nos consejos comunales, na
Venezuela, nos consorcios de gestion compartida para el desar-
rollo local, na Argentina — se diferenciam de outras criadas ante-
riormente, como os conselhos setoriais (saude, assisténcia social,
educacio etc.) e os orcamentos participativos (OPs), por apresen-
tarem uma singularidade que ultrapassa a dimensio consultiva
e deliberativa: a participacdo na implementag¢do e execugdo de
politicas e no planejamento e organizagao da produgio local.

Para ilustrar essa singularidade, como exemplo, em um
consejo comunal venezuelano, a participacdo da populagio lo-
cal pode ir mais adiante do que a deliberagao sobre o local para
a canaliza¢do de um corrego, e envolver a definicdo de questoes
sobre como e por quem sera feito esse servico. Da mesma manei-
ra, ap6s definir sobre a constru¢do de uma escola, a populagao
pode envolver-se em deliberactes sobre a execucdo da obra e a
gestdo da futura escola. Ou seja, a participagdo nessas politicas
extrapola as consultas e deliberagdes (como ocorrem em conse-
lhos setoriais e OPs), e abrange a implementagao e execucgao de
politicas, a gestdo de recursos e também o planejamento local da
producdo. Essa reflexdo cria novos vinculos entre participagao
popular, espago publico e autogestio.

Além disso, no contexto atual de debate sobre o ressurgi-
mento do autoritarismo em governos de esquerda no subcontinen-
te, conhecer essas experiéncias participativas é acao fundamental
para investigarmos os limites e possibilidades da democracia e do
desenvolvimento na América Latina atual.

211



PARTICIPAGAO POPULAR, ESPAGO PUBLICO E AUTOGESTAO

Por fim, € interessante também acrescentar o relato de algu-
mas experiéncias participativas, bastante distantes de nossas re-
feréncias latino-americanas, mas que também trazem importan-
tes elementos para nossa reflexdo, como a experiéncia de Kerala
(na India) com suas assembleias locais e 0 momento recente da
Islindia de elabora¢io da nova Constituicao, com contribui¢des
da populacido via internet.

Na India, o Estado de Kerala é considerado “o Estado in-
diano socialmente mais avan¢ado”, destacando-se por ter chega-
do a indices altos nos quesitos de qualidade de vida. Esse desen-
volvimento ocorreu por meio do custeio publico, com politicas
especificas, sem taxas elevadas de crescimento econdmico. Se-
gundo o economista indiano Amartya Sen (1999), um dos fatores
fundamentais para isso foi a discussdo publica, que permitiu nao
apenas a divulgacio de informagdes, mas a emergéncia de novos
valores compartilhados. As lutas para a melhoria da educagio,
da saude e da seguridade social e a pratica da democracia local
sdo exemplos de sociedade organizada politicamente contribuin-
do para a superacio de desigualdades. Nesse processo, o Estado
teve papel fundamental no incentivo e fortalecimento da partici-
pacdo popular. Desde os anos 1950, Kerala teve diversos gover-
nos de esquerda, sendo que, em 1996, uma coligagao de esquer-
da liderada pelo Partido Comunista instituiu instancias locais de
planejamento descentralizado em todo o Estado, uma forma de
participacao direta da sociedade nas a¢oes do Estado. Sua imple-
mentacdo teve como base as experiéncias de ONGs locais, como
o Kerala Sastra Sahitya Parishad (People’s Science Movement).
Atualmente, os panchayats (assembleias locais) sao responsaveis
por decisdes locais, incluindo a escolha, a concepcdo e a imple-
mentacdo de planos de desenvolvimento local, chegando a deli-
berar sobre aproximadamente 35% dos fundos governamentais
para o desenvolvimento do Estado. Segundo o Departamento de
Autogoverno Local (Local Self Government Departament) do
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governo de Kerala’!, existem hoje 1.209 Instituicdes Locais Au-
togovernadas, com a participa¢do de mais de 20 mil pessoas.

Segundo os estudos de Thomas Isaac e Richard Franke,
a administracdo descentralizada em Kerala difere de outras
experiéncias de descentralizagdo, pois nela houve grande envol-
vimento da populac¢io desde o inicio. Para os autores, a tnica ex-
periéncia semelhante no cenario mundial seriam os OPs, porém
em uma menor escala32.

Outro exemplo de construgao de praticas democraticas
que articulam a atuacio do Estado e a participacao de cidadaos
¢ o processo de elabora¢do da nova Constitui¢do na Islandia,
que vem acontecendo nos ultimos meses, com a utilizagcdo das
novas tecnologias da comunicacio. A partir da crise financeira
de 2008, surgiu a iniciativa da criacio de uma nova Constitui-
¢do que contivesse a introducdo de mecanismos de fiscalizagio
e responsabilidades para o parlamento, mudancas nas elei¢coes
dos primeiro-ministros, entre outros. A partir das discussoes
de um Férum Nacional, com quase mil islandeses para o deba-
te das leis basicas, redigiu-se um primeiro documento, que foi
entdo analisado por um grupo de 25 cidadios islandeses sem
filiacdo politica escolhidos para esta fungao (Conselho Cons-
tituinte). De abril a julho de 2011, esse conselho se utilizou de
redes sociais na internet para incentivar a participac¢do de qual-
quer cidaddo que tivesse sugestdes ao texto (mecanismo cha-
mado de crowdsourcing) e de ferramentas para transmissao on
line das reunides de discussio do documento. A participacdao
da populacio foi viabilizada pelo fato de que dois tercos dos

31 Fonte: http://Isgkerala.gov.in

32 Para mais informagdes sobre a experiéncia de Kerala, ver: Thomas Isaac,
T. M.; Franke, R. W. . Lanham, Rowman & Littlefield, 2002; Heller, P.;
Thomas Isaac, T. M. “O perfil politico e institucional da Democracia Par-
ticipativa: licdes de Kerala, India”. Santos, B. S. (org.) . Rio de Janeiro: Ci-
vilizagdo Brasileira, 2002.
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320 mil habitantes do pais tém acesso a internet. O documento
final serd ainda submetido a referendo. Esse exemplo nos indi-
ca novas perspectivas para a participagao social e a diversidade
de formas pelas quais podem ocorrer nos diferentes contextos
existentes.??

Para concluir essa parte do texto, as experiéncias partici-
pativas criadas por politicas de desenvolvimento local, territorial
e comunitario, nos ultimos anos no Brasil e em outros paises da
América Latina e do mundo, desenvolvem-se em meio a “conflu-
éncia perversa” de projetos politicos democraticos em disputa na
atualidade. Ao apresentarem a participacdo como o centro de suas
estratégias de desenvolvimento, envolvendo-a no planejamento lo-
cal da producio e na formulagio, gestao e execugio de politicas
e servicos publicos, essas experiéncias apresentam novas questoes
para os desafios atuais de “democratizar a democracia™*.

Parte 3: Participacao nas politicas de Economia Solidaria

Em entrevista, em maio de 2007, o Secretdario Nacional de
Economia Solidaria, Paul Singer, destacou que embora haja mo-
vimentos de Economia Solidaria em diversos paises, o Brasil é
pioneiro na criagdo de um Foérum reunindo todos os segmentos
envolvidos, para a discussdo de propostas para a consolidagdo e
crescimento do processo, € acrescentou que a existéncia desse Fo-
rum € essencial para a continuidade do movimento no Brasil.*

Para tratarmos sobre os espagos participativos das politicas
de Economia Solidaria é fundamental conhecer a histéria de or-
ganizagao de seus foruns e seu papel como principal interlocutor

3 Fontes: http://www.cartacapital.com.br; http://www.esquerda.net; http://
www.stjornlagarad.is.

3 Santos (2002).

35 Entrevista divulgada pela assessoria de imprensa do Ministério do Traba-
lho e Emprego, em 09/05/07.
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do movimento com o Estado. O FBES foi criado na 3* Plenaria
Nacional de Economia Solidaria, ocorrida em Brasilia, de 27 a
29 de junho de 2003. Segundo documento sobre seu historico,
“com mais de 800 representantes, delegados de 18 plendrias es-
taduais, a III Plendria Nacional cria o FBES, com a incumbén-
cia de articular e mobilizar as bases da Economia Solidaria pelo
pais, em torno de uma Carta de Principios e uma Plataforma de
Lutas, ali aprovadas, e de fazer a interlocu¢do junto ao governo,
em especial junto a recém-criada Senaes (Secretaria Nacional da
Economia Solidaria)”.’¢ Nessa plenaria também foram definidos
a composi¢ao e o funcionamento do Forum.

Sao principios gerais do Forum Brasileiro de Economia So-

lidaria (FBES), de acordo com sua Carta de Principios: “1) a va-
lorizacdo social do trabalho humano, 2) a satisfacdo plena das
necessidades de todos, como eixo da criatividade tecnologica e da
atividade econémica, 3) o reconhecimento do lugar fundamental
da mulher e do feminino numa economia fundada na solidarie-
dade, 4) a busca de uma relacdo de intercambio respeitoso com a
natureza, e 5) os valores da cooperacio e da solidariedade”.?”
O FBES é formado basicamente pela articulacio entre trés seg-
mentos: empreendimentos econdmicos solidarios, entidades de
assessoria e fomento, e gestores publicos, e organiza-se em: 1)
Coordenacdo Nacional; 2) Coordenacao Executiva; 3) Secretaria
Executiva; e 4) Grupos de Trabalhos Tematicos.

O FBES, juntamente com outras importantes organizacdes da
sociedade e 6rgaos do governo que atuam com temas relacionados
a Economia Solidaria, compde o Conselho Nacional de Economia
Solidaria (CNES). O CNES foi criado pelo mesmo ato legal que,

36 “Historico do Forum Brasileiro de Economia Solid4ria”. Disponivel em:

www.fbes.org.br.
“Carta de principios do Forum Brasileiro de Economia Soliddria”. Disponi-
vel em: www.fbes.org.br.
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em junho de 2003, instituiu a Secretaria Nacional de Economia
Solidaria (Senaes) no Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
Conforme definido nessa normativa, ele foi concebido como “6r-
gao consultivo e propositivo para a interlocu¢ao permanente entre
setores do governo e da sociedade civil que atuam em prol da Eco-
nomia Solidaria”. O CNES tem como principais atribui¢oes: “a
proposi¢do de diretrizes para as a¢Oes voltadas a Economia Solida-
ria nos Ministérios que o integram e em outros 6rgaos do governo
federal, e 0 acompanhamento da execu¢ao destas a¢des, no ambito
de uma politica nacional de Economia Solidaria”.’

Conforme relatado em documentos da Senaes/MTE, a com-
posicdo do CNES resultou de um processo de negociacoes e de-
bates que tiveram o objetivo de garantir um ampla participagao
de atores da sociedade e do Estado, e atualmente ele é composto
por 56 entidades, divididas entre trés setores: governo, empreen-
dimentos econémicos solidarios e entidades ndo governamentais
de fomento e assessoria a Economia Solidaria, conforme Decreto
n. 5.811, de 21 de junho de 2006, que dispoe sobre sua composi-
¢do, estruturacdo e funcionamento.

A partir de deliberacoes desse conselho, foram realizadas duas
Conferéncias Nacionais de Economia Solidaria (Conaes), a primei-
ra delas de 26 a 29 de junho de 2006, com o lema: “Economia Soli-
daria como Estratégia e Politica de Desenvolvimento”, e a segunda,
ocorrida em 16 a 18 de junho de 2010, com o lema: “Pelo Direito
de Produzir e Viver em Cooperacdo de maneira Sustentavel”.* O
Documento final da II Conaes é atualmente o principal texto de re-
feréncia produzido de forma participativa, com orientagao para as
politicas publicas de Economia Solidaria. Nessa ultima conferéncia
nacional, conforme balanco realizado pela Senaes/MTE, publicado
juntamente com analises do FBES e da Rede de Gestores de Eco-

38 http://portal.mte.gov.br/portal-mte.
3 Relatérios da I e IT Conaes, disponiveis em: http://portal.mte.gov.br.
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nomia Solidaria, em artigo da Revista do Ipea: “chama atengio o
grande esforco de mobilizagdo para a conferéncia, iniciado em ja-
neiro de 2010. Foram realizadas 187 conferéncias regionais ou ter-
ritoriais, abrangendo 2.894 municipios, com 15.800 participantes
que elegeram 4.440 delegados para as 27 conferéncias estaduais e
1.460 delegados para a etapa nacional”.*°

Entre os espagos de participagdo das politicas de Economia
Soliddria encontram-se também as Comissoes Gestoras Nacio-
nais e Estaduais do Sistema de Informacao da Economia Solidaria
(Sies), do Programa Nacional de Incubadoras (Proninc), do Siste-
ma Nacional de Comércio Justo e Solidario (SCJS), entre outras.

Com esse breve panorama, que busca dar elementos para
avancarmos no debate sobre a centralidade da participagao po-
pular nas politicas publicas de Economia Solidaria, concluimos
apontando alguns de nossos principais desafios atuais.

Desafios da participacao

Ha um certo reconhecimento na sociedade brasileira atual
de que a participagdo popular é fundamental para a democracia.
Ela esta prevista na chamada “constituicio cidada” de 1988, nos
atos decisivos no exercicio do poder e em diversos mecanismos
que possibilitam a democracia direta e participativa. Contudo,
identificamos que had ainda muitos desafios a serem enfrentados
para que a participagio se efetive em nosso sistema politico.

Mais do que isso, vivemos um periodo de descrenca dos
espacos participativos e de sua efetividade. Apds duas décadas
de abertura politica e experiéncia democratica, como tratamos
anteriormente, chegamos a um novo momento histérico, de reco-
nhecimento, inclusive por parte dos historicos atores envolvidos

40 ano 15, agosto 2010. Disponivel na Biblioteca Virtual do FBES: www.

fbes.org.br.
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na militancia pela participagdo social, de que os espagos partici-
pativos se relacionam com o sistema politico representativo, in-
clusive reproduzindo muitas de suas distor¢oes. As distor¢des dos
sistemas politicos participativos e representativos, as limitagoes
impostas ao espaco efetivo de debate politico, que caracterizam a
crise da politica (no sentido que buscamos resgatar nesse texto),
também estdo presentes nos varios desafios enfrentados na cons-
trugao das politicas publicas de Economia Solidaria.

Frente a esses desafios, precisamos renovar e reinventar a po-
litica, atuando pelo fortalecimento do carater associativo da socie-
dade, pelo enfrentamento do modelo de desenvolvimento e de poli-
tica econdmica vigentes, pela importancia do reconhecimento e da
participacdo da diversidade e pluralidade de sujeitos politicos, pela
dissemina¢ao da chamada pedagogia da participagao no governo,
nos partidos, nos movimentos sociais e na sociedade.

No contexto atual, é fundamental avancarmos na demo-
cratizag¢do da politica e da economia, como propde 0 movimento
e as experiéncias de Economia Solidaria na atualidade, que nos
provocam a relacionar a partir de novos parametros a politica e
a economia, e debater e atuar politicamente por uma economia
autogestiondria, justa e solidaria.

A participag¢do popular ndo tem sido historicamente prio-
ridade de nenhum governo. Mesmo em governos formados por
partidos oriundos das classes trabalhadoras e populares, ha vi-
soes divergentes sobre o tema. Nessa ultima década, reconhe-
cemos no Brasil a ampliacio dos canais de participagio, jun-
tamente com o crescimento do acesso a recursos publicos por
organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais. Contudo,
a maior parte desses recursos estdo voltados para a execugio de
politicas publicas em parceria, e ndo para a formacgdo politica,
fundamental a participacdo social. Assim, essas organizagoes e
movimentos correm o risco de se transformar em meros executo-
res de politicas, desviando-se de seus propdsitos maiores. Além
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disso, € possivel verificar que nessas ultimas décadas no Brasil
tivemos importantes avangos no campo da participagdo, no que
se refere a elaboragio e a deliberacdo sobre as politicas publicas,
mas pouco avangou-se com relacdo ao controle social.

A participagdo qualificada requer acesso a informacao, for-
magdo e organizacao politica. Nesse sentido, a participacdo pre-
cisa ser assumida pelos governos como politica publica. Atual-
mente, estd em debate no governo federal, o Sistema Nacional
de Participagao Social, que busca fortalecer a relagdo entre as
instancias e os niveis de participacio.

Contudo, mais do que um novo sistema publico, temos que
consolidar e reinventar os instrumentos e espagos participativos no
cotidiano das interagoes possiveis da sociedade com o poder publi-
co. E concretizar a participacdo popular como um principio e um
método de governo, presente em todas as politicas publicas.
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Economia Solidaria: uma representacao
cientifica por meio de trés paradigmas das
ciéncias sociais

Airton Cardoso Cangado
André de Oliveira
Miguel Pacifico Filho

Introducao

Neste artigo, serdo delineados os pressupostos segundo os
quais a teoriza¢do sobre a engenhosidade politica da Economia
Solidaria, em sua experiéncia brasileira, ganha ares de cientifi-
cidade, assumindo critérios especificos e plausiveis que se rever-
beram no esboco de um construto que se aplica para conceder a
possibilidade de uma hermeneutiza¢do de suas variantes socio-
logicas. Acorrendo a especificacdo de que tratam trés os para-
digmas: Paradigma Estruturante do Consenso, Paradigma Estru-
turante do Conflito e Paradigma Interpretativo, enseja-se que a
fundamentacdo de que se reveste o entorno com a qual a Econo-
mia Solidaria esboga-se como compreensio de uma mundividén-
cia que possa enquadra-la como reflexdo adequada dentro das
variagoes tematicas das Ciéncias Sociais e Politicas, absorvidas,
outrossim, na propriedade de suas desinéncias paradigmaticas,
no campo das pressuposicoes cientificas normatizadas.

Para melhor elucidar o sentido de paradigma cientifico, re-
corremos a contribui¢do de Thomas Kuhn para repropormos o
sentido classico do fazer-se cientifico, ja que, nos estudos kuh-
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nianos, sao destiladas as concepcdes fixas que plasmam o sen-
tido de normalidade e normatividade da ciéncia classica, comu-
nidade cientifica, e revolucoes de ordem dos modelos cientificos.
Tal concepgido, conjeturada em sua amplitude por Karl Popper
(2007) e Feyerabend (2007), denotara o modus operandi sobre o
qual a ciéncia culmina em construto definitivo.

Doravante, quando se opera na area das Ciéncias Sociais,
os paradigmas cientificos, de acordo com a classificacdo de Jones
(1993), formam uma triplice alternativa, que remete para uma
ideia estrutural de sociedade determinada economicamente. A
Economia Solidaria, enquanto proposta cientifica, pode ater-se a
essa especificagio, entendida pelos paradigmas estruturantes do
Consenso, do Conflito e Interpretativo, assinalados outrora por
Jones (1993).

A metodologia que alinhara tal reflexdo sera a da pesquisa
documentadria, de inclinagao interpretativa, sedimentada em vias
de historicidade pelas quais a Economia Solidaria, em seu impeto
politico, pode ser classificada como um movimento cientifico. O
grande cuidado para com este tipo de atividade cientifica serd o
de desnuclear as fontes primevas de interpretacdo das ciéncias so-
ciais de suas tendéncias historicas abduzidas, por exemplo, pelo
marxismo dezenoviano ou pelo weberianismo produtivista.

Ao final, serdo escrutinadas as principias vicissitudes socio-
logicas da Economia Solidaria segundo o apontamento dos trés
paradigmas das Ciéncias Sociais, elencados por Jones (1993). Na
acep¢ado a que se permeia o Paradigma Estruturante do Consen-
so, analisaremos o ethos autogestiondrio da Economia Soliddria
e sua pavimentacdo coletiva principiada pela consciéncia de clas-
se; quanto ao Paradigma Estruturante do Conflito, analisar-se-a
a praxis econémica da Economia Soliddria, como estudo de caso
oportuno para a discussdo sobre a ideia dialética de solidarieda-
de, como item de identificacdo do discurso social da Economia
Soliddria. Segue-se a essa analise, por ultimo, o fator que pres-
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supOe os contrastes entre a idealizagdo econémico-politica, que
perfaz a Economia Solidaria, e a interpretagido que se faz sobre
0s processos racionais de produgdo e consumo da sociedade eco-
nomicamente moderna; com os influxos teéricos do Paradigma
da Interpretacdo.

Neste texto a Economia Solidaria é entendida como “con-
junto de atividades econdmicas de produgio, distribui¢do, consu-
mo, poupanga e crédito, organizadas sob a forma de autogestio”
(MTE, 2011). Nessa perspectiva a Economia Solidaria esta em-
basada em quatro principios: cooperac¢do, autogestio, dimensio
econdmica e solidariedade (MTE, 2011). A descricao de Econo-
mia Solidaria da Secretaria Nacional de Economia Solidaria do
Ministério do Trabalho e Emprego (Senaes/MTE) foi escolhida,
pois, de certa forma, é a convergéncia de diversas definicdes de
Economia Solidaria encontradas na literatura.

Este texto esta dividido em seis partes, além desta introdu-
¢do. Na se¢do seguinte serd exposta a defini¢io de paradigma
no sentido kuhniano. Na terceira se¢do, sera apresentada a pro-
posta dos trés paradigmas das ciéncias sociais para, em seguida
discutir-se a Economia Soliddria na perspectiva de cada um deles
em trés secOes distintas. Ao final tecemos as consideracoes finais
deste trabalho.

Discussao contemporanea sobre os paradigmas cientificos:
o sentido kuhniano

Kuhn (1978) apresenta os conceitos de paradigma, ciéncia
normal, anomalia, crise e revolugao cientifica; bases para enten-
der o desenvolvimento da ciéncia. Discutiremos, entdo, cada um
dos conceitos para apresentar a proposta do autor. Segundo Kuhn
(1978), os cientistas que compartilham dos mesmos paradigmas
estdo comprometidos com as mesmas regras e padrdes para a
pratica cientifica, assim “um paradigma governa, em primeiro
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lugar, nao um objeto de estudo, mas um grupo de praticantes da
ciéncia” (Kuhn, 1978, p. 224). Os paradigmas tém duas caracte-
risticas essenciais:

suas realizacdes foram suficientemente sem precedentes para
atrair um grupo duradouro de partidirios, afastando-os de ou-
tras formas de atividade cientifica dissimilares. Simultaneamente,
suas realizagdes eram suficientemente abertas para deixar toda
espécie de problemas para serem resolvidos pelo grupo redefinido
de praticantes da ciéncia (Kuhn, 1978, p. 30).

Paradigma é usado com dois sentidos diferentes no texto de

Kuhn (1978):

De um lado, indica toda a constelacdo de crencas, valores, técni-
cas etc., partilhadas pelos membros de uma comunidade deter-
minada. De outro denota um tipo de elemento nessa constelagdo:
a solugio concreta de quebra-cabecas, que empregadas como mo-
delos ou exemplos, podem substituir regras explicitas como base
para a solugdo dos restantes quebra-cabegas da ciéncia normal
(Kuhn, 1978, p. 218).

Em outras palavras, o paradigma pode ser considerado

como o corpo de conhecimentos aceito e usado por uma comuni-
dade cientifica. A pratica do paradigma dentro destes padroes é
o que identifica uma ciéncia normal.

(-..) “ciéncia normal” significa a pesquisa firmemente baseada em
uma ou mais realizagdes passadas. Estas realizagoes sdo reconhe-
cidas durante algum tempo pela comunidade cientifica especifica
como proporcionando os fundamentos para sua prética posterior
(Kuhn, 1978, p. 29).

A ciéncia normal ¢é a atualizagdo da promessa do paradig-

ma. Quando a pesquisa evolui dentro de um paradigma, as co-
municagdes tendem a ser em forma de artigos mais breves, aces-
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siveis apenas aos que partilham do paradigma (Kuhn, 1978). A
ciéncia normal é onde a ciéncia progride de maneira mais nota-
vel, o que é permitido pela propria comunidade cientifica que
aceita o paradigma.

E somente através da ciéncia normal que a comunidade profissio-
nal de cientistas obtém sucesso; primeiro explorando o alcance
potencial e a precisdo do velho paradigma e entdo isolando a difi-
culdade cujo estudo permite a emergéncia de um novo paradigma
(Kuhn, 1978, p. 192).

Kuhn (1978) chama de anomalias os problemas n3o solu-
cionados que a teoria vai apresentando na medida em que é usa-
da, “as anomalias aparecem somente contra o pano de fundo
proporcionado pelo paradigma” (p. 92). Ao contrario de Popper
(2007) que prevé o descarte da teoria, no caso da ciéncia normal,
as anomalias sdo vistas como normais e com possibilidade de
resolu¢do com o avango da prépria ciéncia normal. Quando as
anomalias se acumulam, podem formar novas escolas (ou novas
teorias) que passam a competir com a ciéncia normal. Pode haver
dois resultados: a ciéncia normal triunfa e continua seu caminho
de desenvolvimento, ou as teorias alternativas conseguem vencer
a teoria original, neste caso temos uma revolucdo cientifica em
curso (Kuhn, 1978).

Revolugoes cientificas sao “(...) episdédios de desenvolvimen-
to ndo cumulativo, nos quais um paradigma mais antigo € total
ou parcialmente substituido por um novo, incompativel com o
anterior” (Kuhn, 1978, p.125). Estabelecido o novo paradigma,
volta-se entdo ao produtivo periodo de ciéncia normal. Segundo
Chalmers (1993), “o quadro de Kuhn da maneira como progride
a ciéncia pode ser resumido no seguinte esquema aberto: pré-
ciéncia — ciéncia normal — crise-revolucdo — nova ciéncia normal
— nova crise” (p. 123, grifos do autor). No quadro abaixo apre-
sentamos uma sintese desta estrutura:
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Quadro 1: Sintese da Proposta de Kuhn

Ciéncia pré- Paradigma (ou paradigmas e e e
NP R X Revolugdes cientificas

paradigmatica estreitamente relacionados)

« Grande « Ciéncia normal: Estabelecimento | « Crises na ciéncia normal:

profundidade de padrdes sobre o que é descobertas de anomalias nao

nas discussdes | cientifico e sobre o olhar dos explicadas pelo paradigma

« Liberdade nas | cientistas sobre o mundo « Novas propostas,

pesquisas « Ceticismo dos cientistas sobre grandes debates com

» Multiplicidade | outras abordagens fora do aprofundamentos das

de escolas em paradigma discussdes e incerteza —

competicao « Elaboracao de manuais e Ciéncia anormal
vocabulario préprio (@ambiente « Termina com a vitoria total
esotérico — conhecimento de um dos campos rivais
restrito a um pequeno ndmero de | « Condigdes para aceitar o
iniciados) novo paradigma: capacidade
« Grande desenvolvimento do de resolver problemas de
conhecimento da area em um maneira nova e garantir a
escopo relativamente restrito preservacao de grande parte
(resolucao de quebra-cabecas), da capacidade de resolver
nao precisa reelaborar seus problemas conquistada
fundamentos pelo(s) paradigma(s)
« Producdo de conhecimento para | anterior(es)
o proprio grupo e avaliada porele | « Reelaboragao dos manuais
mesmo

Fonte: adaptado de Kuhn (1978)

Kuhn (1978), Popper (2007), Feyerabend (2007) e Laka-
tos (1999) acreditam que o avango da ciéncia nao é cumulativo.
Kuhn (1978) aproxima-se ainda de Feyerabend (2007) no senti-
do da incomensurabilidade dos paradigmas (Chalmers, 1993). O
critério de demarcagio de ciéncia de Kuhn (1978) é a aquisi¢ao
de um primeiro paradigma para o campo, pois “a aquisi¢ao de
um paradigma e do tipo de pesquisa mais esotérico' que ele per-

' O adjetivo “esotérico” é muito usado no texto de Kuhn (1978). O sentido

atribuido aqui estd relacionado a ser acessivel apenas aos iniciados, ou seja,
a comunidade cientifica que compartilha do paradigma.
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mite é um sinal de maturidade no desenvolvimento de qualquer
campo cientifico que se queira considerar” (Kuhn, 1978, p. 31).
Segundo Chalmers (1993, p. 146) “a caracteristica mais impor-
tante de um campo de indagag¢do quanto a distingdo entre ciéncia
e ndo ciéncia, afirma Kuhn, é a extensdo em que o campo é capaz
de sustentar uma tradicdo cientifica normal”.

O periodo pré-paradigmatico, em particular, é regularmente
marcado por debates frequentes e profundos a respeito dos mé-
todos, problemas e padrdes de solucdo legitimos — embora estes
debates sirvam mais para definir escolas que para produzir um
acordo (Kuhn, 1978, p. 73).

Durante este periodo € dificil encontrar provas de progresso
do conhecimento, a ndo ser dentro das proprias escolas competi-
doras. Estes debates ndo se extinguem imediatamente com o sur-
gimento do paradigma, porém, com o passar do tempo e estabe-
lecimento da ciéncia normal sdo praticamente extintos, voltando
apenas pouco antes das revolugdes cientificas (Kuhn, 1978).

Um paradigma, em sua primeira apari¢do, pode parecer
muito limitado tanto em seu ambito quanto em sua precisdo, po-
rém, se foi reconhecido como tal significa que pareceu ser melhor
que as outras teorias, apesar de ndo explicar todos os contextos.
Um dos fatos que caracteriza a emergéncia do primeiro para-
digma € a confianga crescente nos manuais ou seus equivalentes
produzidos pela comunidade cientifica para treinar os proximos
cientistas (Kuhn, 1978).

Outro conceito relevante em Kuhn (1978) é o de comuni-
dade cientifica. Uma comunidade cientifica é um grupo formado
por praticantes de uma mesma especialidade cientifica, com ini-
ciacdo profissional e educacdo similar, baseada em uma mesma
literatura-padrio e que trabalham com o mesmo objeto de estudo
cientifico (Kuhn, 1978). As comunidades cientificas siao, entio,
formadas nas escolas de nivel superior, onde os futuros cientistas
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sdo treinados dentro da ciéncia normal vigente a época, o que de
certa forma, pode fazer com que ideias novas sejam consideradas
a priori como ndo cientificas dentro de um campo de conheci-
mento ja consolidado. Neste sentido, Feyerabend (2007) faz uma
descri¢ao minuciosa da exposicdo de John Stuart Mill sobre o
caminho que seguem as novas teorias.
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John Stuart Mill apresentou uma fascinante descri¢ao da trans-
formagao gradual de ideias revolucionarias em obstaculos para o
pensamento. Quando uma nova concepgao € proposta, defronta-
se com um publico hostil, e sdo necessarias excelentes razdes para
obter-lhe mesmo uma audiéncia moderadamente justa. As razoes
sdo apresentadas, mas sio amiude desconsideradas ou ridiculari-
zadas, e infelicidade é a sina dos inventores audazes. Mas geracoes
novas, estando interessadas em coisas novas, ficam curiosas; con-
sideram as razdes, levam-nas adiante, e grupos de pesquisadores
iniciam estudos detalhados. Estes estudos talvez conduzam a éxi-
tos surpreendentes (também suscitam grande por¢do de dificulda-
des). Ora, nada é tio bem-sucedido como o sucesso, mesmo que
seja sucesso rodeado de dificuldades. A teoria passa a ser um to-
pico de discussdo aceitavel; é apresentada em simpdsios e grandes
congressos. Os membros intransigentes do status quo sentem-se
obrigados a estudar um ou outro artigo, a resmungar alguns co-
mentarios e, talvez, a tomar parte em sua exploragio. Chega a um
momento que a teoria ndo é mais um topico esotérico de discussdo
para semindrios e conferéncias avangados, mas ingressa no domi-
nio publico. Ha textos introdutérios e popularizagdes; questoes
de exames comegam a lidar com problemas a serem resolvidos
nos termos da teoria. Cientistas pertencentes a campos distantes e
filosofos, tentando exibir-se, fazem alusdes aqui e ali, e este desejo
frequentemente mal-informado de estar do lado certo é tomado
como mais um sinal de importancia da teoria.

Infelizmente este aumento de importancia ndo é acompanhado
por melhor compreensdo — ocorre justamente 0 oposto. Aspectos
problematicos que haviam sido originalmente introduzidos com
o auxilio de argumentos cuidadosamente construidos tornam-
se agora principios bésicos; pontos duvidosos transformam-se
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em slogans; debates com oponentes passam a ser padronizados
e também bastante irrealistas, pois os oponentes, tendo de se ex-
pressar em termos que pressupdem O que contestam, parecem
usar de subterfligios, ou empregar mal as palavras. Alternativas
sdo empregadas, mas ja ndo contém contrapropostas realisticas;
servem apenas como pano de fundo para o esplendor da nova
teoria. Assim, temos de fato éxito — mas é o éxito de uma ma-
nobra executada no vazio, superando dificuldades que foram de
antemio estabelecidas de modo que tivesse solu¢do ficil. Uma
teoria empirica como a mecanica quantica ou uma pratica pseu-
do-empirica como a medicina cientifica moderna com seus ante-
cedentes materialistas podem, € claro indicar numerosas conquis-
tas, mas qualquer concep¢do, qualquer pratica que tenha existido
por algum tempo tem conquistas. A questdo é de quem sdo as me-
lhores ou mais importantes conquistas, € essa questdo ndo pode
ser respondida, pois ndo ha alternativas realisticas que possam
fornecer um ponto de comparag¢do. Uma inven¢do maravilhosa
transformou-se num f6ssil (Feyerabend, 2007, p. 58-59).

Em vez de utilizar o termo teoria, Kuhn (1978) prefere ma-
triz disciplinar?. Matriz porque é composta por elementos ordi-
narios de varias espécies e disciplinar porque se refere a posse
comum de uma disciplina particular. A matriz disciplinar é cons-
tituida por objetos de compromisso (paradigmas ou partes de-
les), os seus principais componentes sdo: a) Generaliza¢oes Sim-
bolicas®: expressoes utilizadas sem discussdo ou dissensio pelos
membros do grupo que podem ser expressas de maneira logica
e sdo pontos de apoio para a resolu¢ido dos quebra-cabecas, b)
Crengas em Determinados Modelos: fornece ao grupo analogias
e metaforas preferidas ou permissiveis, ajudando a determinar
0 que serd aceito como resposta de um quebra-cabega e ainda
quais sdo os quebra-cabegas mais importantes, ¢) Valores: fazem

2 Essa foi uma conjetura muito contestada pelos criticos de Kuhn, até hoje.

A antropologia simbélica de Ernst Cassirer vai propiciar uma nova incur-
sa0 sobre o postulado das ciéncias, especificamente, as humanas.

3
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com que os pesquisadores se sintam parte de uma comunidade,
porém, os valores podem ser compartilhados por pessoas que
divergem quanto a sua aplicacdo, o que pode ser sauddvel para
ciéncia e é uma maneira de uma comunidade cientifica diminuir
0s riscos e assegurar o sucesso no longo prazo e d) Exemplares:
solucdes concretas para problemas, indicando através de exem-
plos como o cientista deve realizar seu trabalho.

Paradigmas das Ciéncias Sociais: uma alternativa de
classificacao cientifica para a Economia Solidaria

Segundo Jones (1993) pode-se interpretar a realidade a partir
de trés paradigmas centrais das ciéncias sociais. Estes paradigmas
sdo: Paradigma Estrutural do Consenso, Paradigma Estrutural do
Conflito e Paradigma Interpretativo. Embasando cada um dos pa-
radigmas, terifamos os trés principais socidlogos: Durkheim, Marx
e Weber, respectivamente. A cada um destes trés paradigmas tem-
se sua ontologia, epistemologia, metodologia e método.

Ontologia refere-se a forma e a natureza da realidade e, por con-
seguinte, o que pode ser conhecido sobre ela. Epistemologia diz
respeito a natureza da relagdo entre o pesquisador e o que pode
ser pesquisado. Essa relagido é determinada pela concepgio onto-
logica de realidade que o pesquisador adota. Metodologia refere-
se a0 modo de o pesquisador proceder para encontrar o que ele
acredita que pode ser conhecido. E a estratégia montada pelo
cientista para obter evidéncias necessarias a sua pesquisa. Méto-
do (técnica) é a ferramenta especifica para a coleta dessas evidén-
cias (Alencar, 2007, p. 22).

Sado trés paradigmas e uma realidade, cada um com suas
caracteristicas proprias, representando ou tentando representar
uma realidade. Segundo Alencar (2007, p. 40) o pesquisador
deve ter liberdade para usar o referencial que julgar mais adequa-
do e qualquer atitude que se afaste deste sentido é anticientifica.
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Ao mesmo tempo “(...) a comunidade cientifica é rigorosa e muito
cautelosa para aceitar inovagoes”.

(...) Fundamentados nas concepg¢des de realidade social de Au-
guste Comte (1798-1857), socidlogos do final do século XIX e
inicio do século XX, como Ferdinand Ténnies (1855-1936), Emi-
le Durkheim (1885-1917) e Robert Redfield (1897-1958), cons-
truiram teorias para explicar a sociedade partindo deste para-
metro. Tais teorias compdem o que se convencionou chamar de
“abordagem estrutural do consenso” (Alencar, 2007, p. 18).

A abordagem estrutural do consenso parte do principio de
que a cultura existe antes do individuo e que a socializa¢io é o
processo fundamental dessa abordagem. Em outras palavras o
comportamento € resultado da cultura, “(...) o comportamento
humano é um comportamento aprendido” (Jones, 1993, p. 6,
tradugdo nossa). O método ideal para a pesquisa é o hipotético-
dedutivo, no qual o pesquisador parte de uma teoria, formula
uma hipoétese, testa sua validade e tira conclusées baseado nos
resultados. Além disso, o pesquisador deve tentar ser isento, evi-
tando que suas crengas influenciem no momento em que estabele-
ce 0 objeto de suas pesquisas e no decurso de suas demonstracoes
(Alencar, 1999; 2007; Jones, 1993).

Diversas teorias compoem a abordagem estrutural do con-
flito, entre elas: marxismo, dependéncia, feminismo e counter-
vailing power (empoderamento). A base da abordagem é a consi-
deracdo que a origem e persisténcia da estrutura de desigualdade
estdo assentadas na dominagdo dos privilegiados sobre os nio
privilegiados “(...) a sociedade determina nosso comportamento
pela estrutura e pelo constrangimento” (Jones, 1993, p. 9, tradu-
¢ao nossa). Neste contexto “(...) o conflito de interesses é inerente
a uma sociedade desigual (...)”, porém, “(...) a manifestacao do
conflito pode ser inibida pela coer¢do ou pelo processo de socia-
lizacdo” (Alencar, 2007, p. 25). A ideologia por traz das insti-
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tui¢oes juridico-politicas tem o objetivo de “(...) legitimar os ar-
ranjos institucionais da sociedade, principalmente seu sistema de
propriedade ou modos de distribuir os frutos do processo produ-
tivo” (Alencar, 2007, p. 26). As abordagens estruturais do con-
senso e do conflito veem “(...) a origem da vida social na influén-
cia ou determinacao de fatores externos ao individuo [estrutura],
elas discordam a respeito de quais sdo estes fatores externos”
(Alencar, 2007, p. 29). Enquanto o paradigma do consenso acre-
dita que a cultura seja a causa externa, o paradigma do conflito
acredita que as relacoes entre grupos desigualmente privilegiados
na sociedade seja a causa e que a cultura é um meio para reforgar
e perpetuar estas diferencas (Alencar, 1999).

A diferenca entre as abordagens estruturais e a abordagem
interpretativa esta justamente na importancia dada aos fatores de
influéncia externos. O Paradigma Interpretativo acredita que a es-
séncia da vida social “(...) é a habilidade que os seres humanos pos-
suem de examinar o que acontece em sua volta e, entdo, escolher
como agir a luz dessa interpretagao” (Alencar, 2007, p. 30). Em
outras palavras, deve-se concentrar no nivel micro de andlise da
vida social, nos modos como os individuos interagem e ndo no nivel
macro, como a estrutura da sociedade influencia os individuos. A
sociedade nao pode ser pensada como existindo antes dos sujeitos,
pois ela € o resultado final da interagio entre os homens e ndo sua
causa, as interacOes criam a sociedade e nao a sociedade cria as in-
teragOes. Mesmo que existam acoes impulsivas, a maioria das acoes
humanas é intencional, tém sentido e significado (Alencar, 1999;
2007). Como suporte a argumentagao estruturada nesse ponto po-
demos também recorrer a Rattner quando este nos diz que a

(...) apologia irrestrita da competicio é ideoldgica e ndo encontra
fundamento na Histéria. Ao contrario, é possivel afirmar que
a maior parte da evolu¢io humana foi caracterizada por asso-
ciacbes de cooperacdo comunitdrias, tais como apresenta, ain-
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da hoje, certas tribos indigenas no Brasil e outros continentes

(Rattner, 2008 p. 54).

Para o Paradigma Interpretativo os individuos sdo diferentes
e tém percepgoes diferentes da realidade, pois: tem historias de
vida e habilita¢gdes que os fazem ser parte de determinados gru-
pos e os distanciam de outros, estdo inseridos em uma estrutura
social, sdo partes integrantes de uma cultura e tém interesses que
podem ou nao ser conflitantes com os outros interesses (Alencar,
1999; 2007; Jones, 1993). Neste contexto “(...) a influéncia mais
importante sobre o comportamento de um individuo é o com-
portamento de outros individuos em relag¢do a ele ou ela” (Jones,
1993, p. 15, tradugido nossa). O pesquisador alinhado com este
paradigma busca compreender o processo de orientagdo dos ato-
res sociais e s6 consegue este objetivo adotando a perspectiva
destes atores sociais. O método hipotético-dedutivo da lugar ao
método interpretativo ou compreensivo, tendendo mais ao

(...) método indutivo, (...) no qual as categorias e modelos originam-
se das explicaches e agdes que os atores proporcionam ao pesqui-
sador que, por seu turno, tentara ‘reconstruir’ a realidade social. A
identificagao de fatores relevantes para a explicacdo de interpreta-
¢Oes e acOes (possiveis ‘varidveis’) que permitem o desenvolvimen-
to de modelos e teorias é produto do processo de pesquisa, em vez
de serem seus meios e instrumentos (Alencar, 2007, p. 39).

No Quadro 2 temos a sintese dos trés paradigmas apresentados
anteriormente. Segundo Alencar (2007), vive-se hoje em um momen-
to de reflexdo sobre os paradigmas e diversos autores de diferentes
correntes vém caminhando no sentido de unir as perspectivas micro e
macro (agdo e estrutura ou individuo e sociedade), dentre eles: Alain
Touraine (sistema de agio politica), Anthony Giddens (teoria da estru-
turagio), Brandura (teoria social cognitiva), Georg Lukacs (historia e
consciéncia de classe), Jiirgen Habermas (acdo comunicativa), Michel
Foucault (poder e conhecimento) e Pierre Bourdieu (pratica social).
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Quadro 2: Sintese da ontologia, epistemologia e metodologia dos paradigmas
estruturais (consenso e conflito) e do Paradigma Interpretativo

Paradigmas

Estrutural do
Consenso

Estrutural do Conflito

Interpretativo

Anatureza da
realidade é
objetiva, formada
de fendmenos em
relagdes causais

Sociedade é um sistema social
economicamente dominado
(forgas produtivas e relagdes de
producdo) cujo funcionamento é
(@) independente da consciéncia

Sociedade é uma construcdo dos
seus membros.

Realidade social é formada por
ocasides de interagdo realizadas
pelos atores envolvidos, uma vez

invariaveis. humana ou (b) independente que eles sdo capazes de:
© da consciéncia humana, exceto a) interpretacéo
§° quando mudangas estruturais b) a¢bes significativas
*2 ocorrem pela acdo politica.
° Forcas produtivas e relagdes
de producdo constituem a
estrutura social. Todas as outras
relagdes estdo firmadas nestas
e constituem a superestrutura
(politica, direito, religido,
filosofia etc.).
Conhecimento Uma vez que todos os modos a) Conhecimento da interpretagao
das leis da de producdo sao forgas que e do significado da agdo é somente
o | naturezasomente alicercam avida social, a busca possivel quando se adquire
'gn é possivel pela do conhecimento adequado a conhecimento sobre os significados
_g' coleta de provas esta concepgdo de realidade que sustentam suas acoes,
8 | demonstraveis de | éacompreensao de como 0s compreendendo as teorias dos
'é. sua existéncia. sistemas sociais funcionam atores via evidéncias qualitativas.
(Quantificagao historicamente. b) Ndo buscam leis “universais”
das relagdes (nocdo de cendrios sociais).
causais)
Deducgdo de Materialismo histérico: relagdes | Uso dainterpretacdo: o
hipbtese e sua entre os modos de produgdo pesquisador aproveita sua
verificagao e formas de organizagao da condigdo de ator social criativo,
© | empirica: método | sociedade seja em um contexto isto é, capaz de interpretagao
g’ hipotético- histérico mais amplo ou em (a exemplo dos atores que sdo
S | dedutivo. sociedades e momentos objetos de anélise). Pesquisa é uma
g especificos. interacdo social consciente e ocorre

em cendrios sociais especificos
(casos). A anélise é conduzida a
partir da perspectiva do ator da
acao.

Fonte: Adaptado de Alencar (2007, p. 25, 29 e 40) e de Jones (1993, p. 118 e 151)
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Nenhum dos trés paradigmas é suficiente para explicar a
complexidade da vida social, porém ja foram dados passos im-
portantes. Os paradigmas do conflito e interpretativo mostraram
que os fatos sociais ndo sdo coisas (como pretendia Durkheim),
sdo sim muito mais complexos que isso. Outro passo importante
foi entender que cada abordagem trata de dimensdes especificas
da vida social, refletindo suas concepcdes ontoldgicas da reali-
dade, assim, um trabalho realizado em uma das concep¢des nio
pode ser julgado como certo ou errado, ele é sim limitado pela
sua maneira de enxergar a realidade (Alencar, 1999; 2007).

No caso da experiéncia brasileira da Economia Solidaria,
pretende-se, pelos mesmos paradigmas, abordar a esfera de co-
letividade, de dialética e de interpretagio da mesma como fato
social, passivel de coercitividade, exterioridade e generalida-
de. Ademais, entender a Economia Soliddria como fato social
€ principiar pela mais alta missdo das ciéncias sociais que di-
namizam seu olhar cientifico sobre os fatos sociais. E preciso
destacar, ainda que, sob o prisma dos paradigmas estruturantes
do consenso e do conflito, a Economia Soliddria é um grande
viveiro de normas para o comércio social justo, coercitividade, e
demanda a situagao de consideragdo de vida coletiva por sobre
vida individual, exterioridade. Quanto ao aspecto do Paradigma
Hermenéutico (ou Paradigma Interpretativo), as situagdes de re-
petitio, sobre as quais a Economia Solidaria recai, deduzem que
a alternativa que faz cintilar a satisfa¢ao plena das necessidades
de todos como eixo da criatividade tecnoldgica e da atividade
econdmica implicam, destarte, uma generalizagdo de aplicabili-
dade de pratica social.

A seguir, serdo apresentados como os trés paradigmas per-
filam as analises que, de uma maneira sistémica e progressiva,
classificam o fato social em que decorre a Economia Solidaria
ndo tdo somente como fato social e politico, mas, também, cien-
tifico.
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Ecosol e Paradigma Estruturante do Consenso

O ethos estrutural em que se fundamenta a Economia So-
lidaria pressupde, em linhas gerais, um tipo de sociologia que
se evidencia prontamente pelo combate a pobreza. Ora, nio
podemos tratar, por mais que preze o individualismo cientifico
ou moral, a pobreza como estado problematico de um ser social
que ndo tem, neste exato momento, por exemplo, o alimento
necessario a saciedade de sua fome. Por mais que se indiquem
elementos que realcem o sentido da pobreza como problema
subjetivo ou particularidade de quem estd a marginalidade so-
cial, verifica-se que sua eclosio, enquanto fendmeno social, é
resultado de uma designacao coletiva, cujas causas, por sua vez,
interpenetram-se e fomentam relagdes complexas para seu en-
tendimento generalizado. Nesse ponto as discussdes desenvolvi-
das por Sonia Rocha (2003) nos permitem uma maior precisao
conceitual ao nos dizer que “(...) as discussdes passam a gravi-
tar em torno da natureza do fendmeno da pobreza em paises
apresentando diferentes niveis de desenvolvimento social e pro-
dutivo, o que remete as nog¢des de pobreza absoluta versus po-
breza relativa.” (Rocha, 2003, p. 11). Ainda segundo essa mes-
ma autora o conceito de pobreza absoluta estd terminantemente
relacionado a questoes relativas a sobrevivéncia fisica; enquanto
que o conceito de pobreza relativa demonstra a defini¢do das
necessidades a serem satisfeitas de acordo com o modo de vida
predominante na sociedade em questdo. Trata-se, portanto, de
incorporar a redugdo das desigualdades de meios entre indivi-
duos como objetivo social (Rocha, 2003).

O Paradigma Estrutural do Consenso, para melhor enten-
der o problema, epistemologicamente redimensiona que tais re-
lagdes causais que incidem sobre o fenémeno da pobreza e tor-
nam primaz a a¢ao do combate a ela inerente, pela Economia
Solidaria, devem ser organizadas e coletadas na analise de con-
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junto, através das afirmacdes e reafirmacdes de hipoteses. Uma
das hipoéteses aceita pelo Paradigma do Consenso é a de que a
Economia Solidaria propoe como alternativa a pobreza a veicu-
lagdo de um novo status de mobilidade social, em razido do qual
vida e conhecimento sio dinamizados em uma esfera de parti-
lha por agentes sociais pobres e economicamente fragilizados.
Esta tensdo que eclode do interior da prépria situagdo coletiva
percebida pela condi¢do da pobreza serve-lhe como elemento de
combate a propria pobreza. Para sermos mais especificos, tra-
zemos a baila como a questdo é engendrada, em seu aspecto de
dimensionalidade social: as comunidades pobres reconhecem-se
como sujeito autonomo de seu percurso histérico e a ideia da
qual se alimentam € a de que todos a que ela se sentem perten-
centes devem ser beneficiados por um sistema modico de eco-
nomia que gere beneficios igualmente e pressuponha o trabalho
como dadiva e nunca como espoliagdo. Sao notérias as palavras
de Paul Singer:

A pobreza na maior parte das vezes é condi¢do social. A falta de
dinheiro obriga as pessoas a morar juntas onde o custo de morar
¢ baixo, ou seja, em favelas, corticos ou nas ruas. A necessidade
em que se encontram as familias nessas comunidades torna a pra-
tica da ajuda mutua indispensavel a sobrevivéncia. Assim sendo,
combater a pobreza requer o desenvolvimento da economia das
comunidades pobres em seu conjunto, de modo a beneficiar to-
dos os integrantes. Esse desenvolvimento pode ser induzido por
agentes externos — ONGs, igrejas, governos etc. — que mobilizam
a comunidade, provocam a formulagio de projetos de novas ati-
vidades econdmicas e/ou melhoria das ja existentes e ajudam em
sua implementacdo. (Singer, 2003, p. 411 — grifo nosso).

Desse modo, o consenso prima pela constata¢do do dado
da interestimulag¢do das consciéncias livres, quanto ao proposito
de relegarem-se ao direito de lutarem por uma condi¢do social
adversa. Uma andlise de conjunto que se seguiria como item de
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validagdo do raciocinio exposto seria a de que a Economia Soli-
ddria provoca a solidariedade pelo consenso ao qual as conscién-
cias dos individuos pertencentes as comunidades pobres primam
por um aspecto de igualdade sistémica, o que denota, ainda, uma
humanizagdo do conceito de justiga nas especificidades das ag¢oes
sociais sobre as quais o econémico se sustenta. Sio optantes por
uma logica da igualdade; ndo que nao lhes seja desfavorecido o
recurso a abundancia e individualizagio do capital, mas que este
coincide como impropriedade de sua natureza social. Ora, como
o argumento ontolégico do Paradigma Estrutural do Consenso
considera que a natureza da realidade social é sempre objetiva,
ndo podemos aqui arcar com o advento de uma consciéncia soli-
taria alienando os propositos das demais consciéncias, mas sim
em articulag¢do, simultaneamente, tinica e coletiva, de desenvol-
vimento solidario, marcado pela identidade do grupo que aborta
as exigéncias do processo de acumulo de capital. Sio adequadas,
mais uma vez, as afirmagdes de Singer:

(...) os projetos organizados por comunidades pobres assumem
quase sempre a forma da Economia Solidaria. A alternativa seria
alguns membros da comunidade assumirem o papel de capitalis-
ta e assalariarem os demais. Como ninguém tem dinheiro, essa
hipétese é improvavel. Além disso, a ajuda matua é essencial ao
esfor¢o de gente desprovida de capital para melhorar sua situagdo
social e econdmica. O desenvolvimento que combate a pobreza
é solidério e isso ja vem sendo comprovado em diversos lugares.
(Idem, p. 411-412).

A referida comprovacio de desenvolvimento que Singer
prescreve nesta citagdo, indica que a deducdo sofreu sua plausi-
vel verificagdo quanto a metodologia proposta pelo Paradigma
Estrutural do Consenso. As causas dos fenOmenos sociais e suas
interfaces estdo sendo enriquecidas pela aquiescéncia popular,
sinalizada pelo movimento tnico de solidarizacdo. Amiuide, ve-
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remos que, no entanto, esta solidarizacdo é fruto das ineréncias
de conflito que acabam determinando ndo s6 os estudos, bem
como a realidade concreta dos fatores sociais que acabam deter-
minando o indice econémico de vivéncia e sobrevivéncia de uma
comunidade acapitalizada. Tais considera¢oes esbocam o plano
tedrico que se segue, segundo o qual dar-se-a a compreensao da
Economia Solidaria pelo Paradigma Estrutural do Conflito.

Ecosol e Paradigma Estruturante do Conflito

O Paradigma Estruturante do Conflito, aqui retratado
como subsidio para se estender uma reflexdo alternada sobre os
principios cientificos que declaram a Economia Solidaria como
uma teoria de ciéncia social assume, por sua vez, a prerrogativa
de que um mesmo fendmeno social pode ser enfocado de diver-
sos angulos e diversos niveis. Sua dinamica epistemoldgica nio
se encontra no consenso ou quantifica¢ao e qualifica¢do dos da-
dos e analises das causas sociais, mas na diversidade de aspectos
materiais e historicos, que, quase sempre, resultam em interpre-
tagOes aporéticas, que assinalam, em linhas gerais, trés perspec-
tivas basicas de compreensao da sociedade, como ja se mostrou,
a saber: a de que a sociedade é dependente das leis de dominacao
economica e que tal desvencilhamento repercutiria numa evolu-
¢do, pautada pela luta de classes; a de que as mudangas sociais
sdo, antes de dimanarem como tal, eventos politicos categoriza-
dos e fixados como eventos simbolicos de superagao ou redimen-
sionamento das classes sociais e a de que os modos de produgio
determinam ndo s6 a razdo de ser, mas a condi¢ao estrutural das
sociedades economicamente organizadas. Embora ndo apelando
diretamente ao esquema intelectual do materialismo histérico-
dialético de Engels-Marx, o Paradigma Estruturante do Conflito
estabelece a ponta dialética entre o estudo dos fendmenos sociais,
alavancando como tese primeira a de que a natureza, forg¢osa-
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mente, em recursos de artificios econdmicos, estd subsumida a
ideia de constitui¢do de sociedade. Desse modo, os sistemas so-
ciais funcionam historicamente, ao modo de produgao tipico que
designa a separag¢ao nitida, no seio social, dos que tém e dos que
buscam ter, mas, por algumas razdes, sio impedidos de buscar
ou de ter. A sociologia que dimana, portanto, deste paradigma, é
a que coloca o teorizador ou cientista social na pléiade de obser-
vador e dedutor dos fatos historicos, enviezando-os com a anali-
tica critica, apoiando-se no principio da objetividade, posto pelo
Paradigma Estrutural do Consenso, com o explicito apelo para
o progresso social que se sucede a0 movimento de tensdo. Dessa
forma, entende-se, pela estipulacio do Paradigma Estruturante
do Conflito que o principio da objetividade nio deve sofrer parti-
darismo ou ser fruto de uma ideia pessoal, apesar de sensibilizar
e colocar, inclusive, como possibilidade, o fato de que o observa-
dor social eventualiza-se em gestor de novas acoes historicas que
coincidam com os ideais da luta de classes, por exemplo, e, pari
passu, da Economia Solidaria.

O Paradigma Estruturante do Conflito arraiga-se, tam-
bém, a inter-relagdo complexa de fendmenos sociais que, em seu
inicio, sejam considerados interdependentes, mas que, eclodem
no ambito de especificidade de provocacio de outros fendmenos,
propiciando reconsiderar o que, a priori, era dado como evento
paralelo. Nota-se que a veia dialética inflama suas pontuagoes,
sem tergiversar ou incorrer em paradoxos insoluveis. No princi-
pio por ele plantado, da verificagdo cientifica de um fenémeno
social, encontra-se a propria antitese por vezes vislumbrada como
movimento de contradi¢do ou analogia. No caso da Economia
Solidaria, vemos que dois principios alternantes, originalmente
pertencentes a reflexdo marxiana do materialismo histérico-dia-
lético, se comprimem na ansia de forjarem uma unidade tensa: a
ocorréncia da luta de classes e a oportunizacdo do processo de
democratizacdo brasileiro. Seria de se esperar, entdo, a proposta
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da Economia Solidaria diante dessas duas facetas inerentes ao
processo de constitui¢do social da moderna tipologia politico-
economico brasileira? A resposta a esse fator depende, amitde,
do proprio esforco do teorizador em estabelecer, dialeticamente,
uma proposta abrangente que sirva de modelo de explicagio e de
transformacdo. Quanto a este segundo ponto, o Paradigma Es-
truturante do Conflito encontra, justamente, seu limite: o teori-
zador, naufragado no mar de seus conflitos intelectuais proprios,
ndo encontra for¢as para propor, apenas para analisar. Desse
modo, o que se tem afirmado sobre Economia Solidaria brasi-
leira segue-se as guisas de interpretagdes do movimento, muitas
vezes tolhidas de uma pratica reflexiva e sistémica, que pouco
acambarca a vida, em seu desenrolar pratico e penuriante.
Desse modo, a maioria dos tedricos que versam suas pro-
ducdes atuais sobre Economia Soliddria entedem-na em seu
principio de luta, mas nio afirmaram, até agora, em qual tipo
de peleja social queira, de uma forma mais participativa, em ter-
mos populares, constituir-se. Trata-se muito, por exemplo, da
cooperagao ativa entre membros da Economia Solidaria e, face
a esta perspectiva, o observador s6 realinha o que, de modo por
vezes anacronico, fez perceber. O proprio teérico da Economia
Solidaria, vez por outra, padece do mal de identificar-se, na
trama de suas producdes, com os principios e atitudes dela e,
por ela, inspirados. Fala-se, pois, de estruturas que se edificam
no seio da praxis da Economia Solidaria, mas nao as projetam,
nem tampouco constroem. Entretanto, ha que se destacar, aqui,
uma hipotese que o Paradigma Estruturante do Conflito rejei-
ta: a de que a sociedade, ou os grupos socialmente ordenados,
assumem, basicamente, por for¢a da natureza social, o papel de
fungoes que se ajeitam na delineagdo de um processo. Giddens
(2002) descreve que a teorizacdo do conflito, que se classifica
cientificamente quanto Paradigma Estruturante do Conflito,
pondera que a sociedade seja mesmo um maquindrio humano
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sem acondicionamentos prévios, a nao ser a busca pela satisfa-
¢do de interesses proprios. Os movimentos que se empreendem
na sociedade nunca podem ser dados como gerais, mas como
individuais ou grupais. S3o suas as palavras que factizam o agir
dos tedricos do conflito:

(...) destacam a importancia das divisdes na sociedade. Ao fazé-
lo, concentram-se em questdes de poder, desigualdades e luta.
Eles tendem a ver a sociedade como sendo composta de grupos
distintos que perseguem seus prOprios interesses. A existéncia
desses interesses separados significa que o potencial para confli-
to estd sempre presente e que certos grupos se beneficiarao mais
do que outros. Os tedricos do conflito examinam as tensoes entre
grupos dominantes e desfavorecidos dentro da sociedade e bus-
cam compreender como as relagdes de controle sdo estabelecidas

e perpetuadas (Giddens, 2005, p. 35).

Também se evidencia, na questao do conflito, tanto na par-
te formal como pragmatica da ciéncia, a conjectura da revolugao
social que, entendida ortodoxamente de acordo com a apreciagao
marxista, se produz quando se tornam muito inter-referentes as
contradicoes entre forcas de producdo e relacoes de producdo.
Sob esta vertente, a noc¢do epistemologica fornecida pelo Paradig-
ma Estruturante do Conflito, bem como por sua metodologia, de
carater explicitamente historicista e centrada na ideia de empiria
historica, aduz a tese da evolucdo dos fatos sociais face aos con-
dicionadores evolutivos politicos de uma sociedade.

No caso da Economia Solidéria, ainda, o Paradigma Estru-
turante do Conflito estabelece as condi¢des para realocd-la, em
seu grau de experiéncia historica, a pratica socialista que pres-
supde um outro usufruto da liberdade, que favorece as escolhas
pelo sentido primacial do coletivo e que aborda, como aspecto
fundamental inerente, a justica como face do equilibrio social,
sedimentando, amitde, as razoes do comércio justo e da livre
producdo. Essa realocacdo da Economia Solidaria a pratica so-
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cialista deve passar pelo que Paulo Salles Oliveira (2006) enten-
de como cultura solidaria que “(...) nasce de uma negagio do
egocentrismo e do primado da competi¢cdo desenfreada para, si-
multaneamente, propor uma compreensio mais alargada, demo-
cratica e generosa das interag¢Oes sociais. Negacdo do existente e
proposic¢do alternativa formam sua viga mestra” (Oliveira, 2006,
p. 32). Se aqui existe uma afinidade com o marxismo cléssico,
esta advém em relacdo a que as a¢des sociais ndo podem ter como
fim ou meio os prazeres individuais ou grupais e seus efeitos eco-
nomicos no interior da vida em sociedade. Portanto, o conflito
permite que se irrompa, também, na sociedade, a meta da cria-
¢ao de um sentido de vida orientado, sobretudo a forma de so-
lidarizagdo da consciéncia humana. Porém, considerando-se seu
efeito de objetividade, no caso de oferecer uma interpretacdo so-
bre a Economia Solidaria, e uma forma gradativa de cientificiza-
la, o Paradigma Estruturante do Conflito opta por um socialis-
mo de classe cientifico por sobre as ineréncias de um socialismo
utopico. A diferenga entre ambos, destarte, se aplica no senso de
liberdade que o trabalho provoca podendo, inclusive, dominar
as relagdes mercantis. O cubano Gonzales (1990) descreve esta
pretensdo de cunho marxista em se produzir um socialismo rea-
lizavel, tendo em vista os sonhos que enaltecem o agir humano,
orientado historicamente:

O marxismo aspira a que, com o desenvolvimento das forgas
produtivas, o homem disponha de muito mais tempo livre para
outras atividades, porém, sobretudo, a que se sinta humano e li-
vre quando executa uma fung¢io tdo humana como é o trabalho,
superando assim a aliena¢do que estimula as relagdes mercantis.
Nisto se diferencia o socialismo cientifico do utépico, que situava
0 homem em um paraiso ideal de desfrute de bens criados sem
a participacdo efetiva do homem. Entretanto, a visdo marxista
da satisfacdo dos bens materiais ndo implica a concepc¢ao elitista
tdo acostumada em todas as propostas burguesas de revoluciao
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social, nem muito menos a defesa exclusiva de interesses nacio-
nalistas. Ao marxismo € circunstancial o critério internacionalis-
ta ao abordar qualquer esfera dos complexos problemas sociais.
(Gonzalez, 1990, p. 40-41 — tradugido nossa).

Como ultima proposta de discussdo do Paradigma Estru-
turante do Conflito em relacio a Economia Solidéria, cabe a
discussdo, como ponto dialético entre os movimentos que sus-
tentam, no interior da mesma, as interfaces entre Estado e Po-
pulacido. Cabe, aqui, denotar o sentido politico da Economia
Solidaria, também, como economia constituinte de um Estado.
A malha de proposi¢des sobre politicas publicas de Economia
Solidéria esbarra nas inten¢des dos grupos que fortemente man-
tém a reprodugido da légica capitalista inerente ao status quo
existencial do Estado. Aflora-se, aqui, um dilema: nio se trata
de “derrubar” o Estado, mas de favorecer-lhe uma nova modali-
dade de engendramento politico de a¢des publicas que insinuem
na sustentabilidade dos empreendimentos econémicos, sem re-
trair de sua inclinacdo de igualdade, o que sempre postulou e
arquitetou a Economia Solidaria. Faz-se mister que o destaque
ao segundo principio da Economia Solidaria, principio que de-
termina seu ethos politico seja, neste momento, evidenciado, em
suas caracteristicas:

Cooperagio: existéncia de interesses e objetivos comuns, a uniao
dos esforgos e capacidades, a propriedade coletiva de bens, a par-
tilha dos resultados e a responsabilidade solidaria. Envolve di-
versos tipos de organizagio coletiva: empresas autogestionarias
ou recuperadas (assumida por trabalhadores); associagdes co-
munitarias de produgido; redes de produgido, comercializagio e
consumo; grupos informais produtivos de segmentos especificos
(mulheres, jovens etc.); clubes de trocas etc. Na maioria dos ca-
sos, essas organizacdes coletivas agregam um conjunto grande de
atividades individuais e familiares (MTE, 2011).
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Feitas estas descri¢bes, ndo incorre aqui que, embora, am-
bos recorram a mesma categoria tedrica do conflito, que pres-
supde a critica ao sistema capitalista reinante, a Economia Soli-
daria construa seu mesmo espectro teérico da forma como fora
construindo o socialismo de esquerda. Ha uma diferenga preci-
pua, aqui delineada e que servird como elemento motivador da
reflexdo que abrangerd a via paradigmadtica interpretativa da
Economia Solidaria: gestio da economia. Enquanto o socialismo
alude ao papel do Estado na organizagao burocratica da Econo-
mia, a Economia Soliddria determina seu modelo de pratica pela
autogestdo. Gadotti (2009) comenta que:

O problema da esquerda cldssica é que ela pretende fazer a ges-
tdo da economia da mesma forma que faz o capitalismo: por
meio do Estado. Com a autogestdo, a Economia Soliddria da
um salto nessa questdo, retirando do Estado (como forma de
capital) a gestdo do empreendimento solidério. Isto ndo signi-
fica prescindir hoje do Estado. O Estado é uma arena na qual
a luta entre as diferentes economias estd se travando. O Estado
tem protegido a economia capitalista com subsidios e toda sor-
te de beneficios, como a isen¢do de impostos. A economia po-
pular precisa de politicas publicas, inclusive de protecdo. Isto
nio é assistencialismo, como dizem os defensores da economia
privada. Precisamos inserir a luta pela Economia Soliddria no
interior do Estado capitalista — momento de conflito e de dia-
leticidade —, mesmo sabendo que ele, para assumir hegemo-
nicamente a Economia Solidaria, precise mudar radicalmente
(Gadotti, 2009).

Demanda, com o principio do conflito, o porvir da mudan-
ca. Esta, filosoficamente, deve ser radical e de base. Nao ha outro
meio de didlogo da Economia Solidaria em relagao ao capitalis-
mo a nao ser a de que o segundo faca-se ou deixe-se influenciar
pela primeira. A nog¢io de acimulo de capital deve ser sensibiliza-
da pela noc¢do de bem social geral, ou bem social comum.
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Uma situagio ideal seria a de que os membros da sociedade
fossem capazes de interpretar os fatos e aspirar a essa logica. Tais
disposi¢oes, destarte, serdo explanadas no topico que, a seguir,
se dispoe.

Ecosol e Paradigma Interpretativo

A ideia durkheimiana sobre a sociedade enreda a que tipo
de concepg¢ido de convivéncia os individuos chegam para propi-
ciarem a inteligibiliza¢do do espago, dos costumes e das relagoes
comuns. Essas acdes, em geral, sdo significativas para o grupo e,
em seguida, para o préoprio individuo que se vé na condi¢ao de
atender as expectativas exteriores nele depositadas. E um sinal
tacito de solidariedade organica e um atestado sobre a tese de
que a consciéncia coletiva precede a consciéncia individual, por
vezes, formando-a.

Ora, pode parecer estranho, todavia, que o individuo pou-
co participe com sua criatividade da cria¢do do todo social a ele
inerente. Se por um lado temos uma consciéncia coletiva que
perfaz a soma das consciéncias individuais para a determinagdo
da vida em sociedade, por outro lado, também o individuo é
capaz de ler o mundo e explica-lo de acordo com a substancia-
lizacdo de significados que constroi mediante sua experiéncia
social particularissima. Este individuo, assumindo a funcao de
ator social é capaz, sim, de perceber seu entorno, modifica-lo,
entendé-lo, preserva-lo e, até mesmo, reinventa-lo. O Paradig-
ma Interpretativo trabalhara com essa segunda hipétese, um
pouco distorcida do pensamento inaugural de Durkheim so-
bre a sociedade, estipulando a estimativa para que o individuo,
como ator social, também seja formador da sociedade e que a
realidade social nada mais representa que a unido de concep-
¢oes de acdo devidamente pragmatizadas e cristalizadas segun-
do os costumes.
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Cientificamente, este individuo, pesquisador e percebedor
por necessidade da sociedade em que vive, também pode devo-
tar-se ao seu estudo, ndo se alienando da condigao de participa-
¢do que sua observac¢ido na sociedade também condiz com uma
pratica social; ou seja: na génese da pesquisa estdo as tendéncias
de afirmag¢do do pesquisador que a conduz. O Paradigma Inter-
pretativo reafirma a proposta de que as analises sociais decor-
rentes de um constructo analitico sejam eivadas das impressoes e
significincias importantes ao pesquisador que o arquitetou. Des-
sa forma, toda declaragio sobre a sociedade acaba por denotar a
visdo estruturada hermeneuticamente do individuo-pesquisador,
como ator social criativo, na andlise das inter-relagdes entre ou-
tros atores sociais criativos.

Tal paradigma, na verdade, ndo incorre em desajuste com
os demais. Ndo implica, amiude, também concorréncia de pers-
pectiva. Apenas desarrola uma consequéncia problematica da
indisposicdo de perspectivas entre os paradigmas estruturantes
do consenso e do conflito, ao repropor o abandono da predis-
posi¢ao funcionalista da sociedade e oferecer como suplemento
de discussdo a abertura a retratagio da ideologia marxista, em
nivel de ciéncia. Tal possibilidade cria o acoplamento das ideias
sociologicas de Weber para essencializar o Paradigma Interpre-
tativo. Cabe, assim, a partir de agora, verificar como este para-
digma pode absorver as tendéncias politicas de movimento da
Economia Solidaria no intento de dar-lhe, a exemplo dos outros
dois paradigmas estruturantes estudados, seu contributo, em ter-
mos de justaposi¢do de hipéteses, argumentagoes e/ou contra-
afirmacdes.

Uma possivel interlocu¢io do Paradigma Interpretativo
face a Economia Solidaria talvez melhor se defina na elaboragao
interanalogica entre as caracteristicas plantadas como principios
gerais da referida modalidade econdmica e sua praxis comprova-
da pela quantificacido dos fatos e experiéncia por ela, ou, a partir
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dela, produzidos. Retomemos, desse modo, a proposi¢do sobre o
que a Senaes define como caracteristicas essenciais que identifi-
cam os empreendimentos solidarios: a de que conservem, sobre-
maneira, as ineréncias de agOes inspiradas e coordenadas pela
cooperagdo, autogestdo, solidariedade e viabilidade econémica
promotora de emprego e renda (cf. MTE, 2011b).

A cooperagio introduz uma nova sinergia na concep¢ao de
estilo de vida. O principio é evocado para, de certa forma, sub-
sumir a entdo considerada “cultura de pobreza”. Para se ter uma
ideia do que esta cultura significa, basta aludirmos a tese de que
os que estdo sofrendo algum tipo de privacdo material estdo agru-
pados, de uma forma soliddria, a repercutirem as peripécias de
um mesmo pensamento ou crenga que faga com que se definam
“perdedores” na sociedade. Em outra medida: os pobres sio-no
assim por conta da autopercep¢do social que tém sobre si mes-
mos e do tipo de cultura da qual, simbolicamente, se alimentam
para darem continuidade ao estado de desbeneficio monetario
em que se encontram. Ndo sabemos até que ponto tal afirmagio
tedrica, em nivel sociologico, é preconceituosa ou, no minimo,
fundamentalista, mas a analise de Oscar Lewis (1981) pondera
sobre a real resignacdo dos pobres em aceitar o desvairios do sis-
tema economico capitalista que nao tio somente 0s oprime como
lhes retira a condi¢do natural de serem bem-sucedidos na socie-
dade em que vivem, desempenhando a¢ées de sustentabilidade
essenciais a vida social, tais como relacdes de comércio e mani-
pulagdo de moedas, avivamento e continuidade das tradicdes e
persecu¢iao dos costumes.

Giddens (2002) enfatiza a visdo lewisiana, elaborando o se-
guinte comentario:

O renascimento dessas perspectivas comegou na década de 1970

e 1980, assim que a énfase politica sobre o empresariado e a am-
bi¢do individual passou a recompensar quem fosse “bem-suce-
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dido” na sociedade e a considerar quem nio o fosse responsdvel
pelas circunstancias em que se encontrava. As explicagdes para
a pobreza foram, muitas vezes, buscadas no estilo de vida dos
pobres, juntamente com as atitudes e visdes que estes suposta-
mente adotavam. (...) Segundo Lewis, a pobreza ndo é resultado
de inadequacées individuais, mas de uma atmosfera social e cul-
tural mais ampla na qual as criangas pobres sdo socializadas. A
cultura da pobreza é transmitida de geracdo em geracdo, pois,
desde pequenos, os jovens veem pouco sentido em aspirar por
algo maior. Em vez disso, resignam-se de um modo fatalista a
uma vida de empobrecimento (Giddens, 2002, p. 260 — grifos
Nnossos).

Deriva-se, pois, dessa analise, que, intencionalmente, o
principio de cooperagiao, pautado como eixo modelar da Econo-
mia Soliddria, serve como elemento de ressignifica¢ao da cultura
da pobreza, ora, no entanto, utilizando-se de sua mesma estru-
tura: a de que as pessoas, conscientemente, devem se envolver
na superagdo de sua situagdo social apequenante, minotaria ou
opressiva, em termos socioeconémicos. Vale aludir como exem-
plo positivo dessa empreitada da Economia Solidaria o refazi-
mento da ideia de saldrio como sustento em sociedade, que deu
novo impeto ético a visao do trabalho, conforme salientam Sarda
e Sanchez (2011), ao indicar que as experiéncias politicas em Eco-
nomia Solidaria:

(...) tétm colocado novas questdes para o conjunto do mundo do
trabalho e apontam para a possibilidade de constru¢io de novas
institucionalidades que superem aquelas construidas no contexto
da sociedade salarial, que tinham no assalariamento o unico mo-
delo orientador dos processos de regularizagio publica do traba-
lho (Sarda; Sanchez, 2011, p. 440).

Ora, veremos, pois, como a coopera¢do determinou, no

ato de produgio da Economia Solidaria, a autonomia dos in-
dividuos no processo de conducdo de suas praticas de labor. O
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Paradigma Interpretativo se incrustrara na perspectiva de com-
paragdo entre estes dois principios, propiciando a estimativa de
como a sociedade poderd desenvolver-se, a medida em que for
permitido, em seu imo, o desenvolvimento da Economia Solida-
ria, em suas interfaces tedrico-praticas de estudo e ag¢do politica
organizada.

Nossa intengao encontra respaldo, outrossim, nas palavras
de Novaes (2011), para quem o estudo de autogestao se faz neces-
sario como necessidade de se intensificar o distinguo cientifico
da Economia Solidaria:

Para nds, ndo hd agio autogestiondria sem teoria autogestiondria
e — nesse sentido — acreditamos que os estudos que estdo a brotar
na América Latina poderdo potencializar a agdo dos movimentos
sociais e, a0 mesmo tempo, retroalimentar a teoria da autoges-
tdo. Ndo sdo poucos os militantes e tedricos que erram na agao
por ndo terem uma teoria adequada para abordar a alienacdo no
cooperativismo e associativismo. Estudar e refletir sobre a au-
togestdo poderd ajudar a potencializar a relacdo teoria-prética-
teoria ou pratica-teoria-pratica. (Novaes, 2011, p. 11).

Quanto ao aspecto do estudo da autogestdo e sua oportuna
comparac¢do com o principio da cooperagao solidaria, o Para-
digma Interpretativo interpora a necessidade de se indicar como
sujeito de uma a¢do empreendedora autogestionaria seu proprio
pensador, em intima relagao intelectual para com os beneficia-
rios da autogestdo. Na horizontalizacdo do conhecimento, ndo
ha donos de saberes ou de capitais intelectuais; decerto, a auto-
gestdo também signifique uma gestao que ultrapasse os limites
de um egoismo institucionalizante. Em suma, é de se pressupor
que a Economia Solidéria trate de uma questio de bem maior a
erradicar o mal radical que o egoismo causou ao especificar que
qualidade de vida seja a designada por uma vida plenificada mo-
netariamente, que se firma sobre a qualidade do lucro.
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Ora, qualidade de vida implica, necessariamente, qualidade
de cooperagdo social. Nesse sentido, a Economia Solidaria re-
flete ndo apenas novos horizontes econdomicos, mas uma educa-
¢ao para a compreensdo da autonomia das a¢des dos individuos
baseadas na no¢ao de dever colaborativo. Assim, o Paradigma
Interpretativo considerara a Economia Soliddria como a cién-
cia que favorece o labor criativo de cunho coletivo, baseado em
decisdes que ndo caibam a quem detenha o capital, mas a todos
que se prontificam a dividir o saber e a técnica irrestritamente. A
exemplo da proposi¢ao deste paradigma, nao se estabelece, aqui,
a busca por leis universais que devam qualificar uma agido, mas
o reconhecimento daquela agido que sirva mais aos propositos
gerais para uma formacio pedagbgica para o trabalho, a vida
e a convivéncia social, culturalizada, agora, em um esquema de
solidariza¢do massiva. Evidente que isto ndo deixa de ressoar-se
como utdpico ou, ainda, um fetiche de promessa socialista, mas
dimana, no entanto, como vislumbre criativo que automatiza,
em nivel intelectual, o advento de uma sociedade formada em
valores novos, frutos de mudangas de concepcoes e de vontades
politicas revigoradas em seu tonus popular cooperativo. Assim,
o Paradigma Interpretativo definira a Economia Solidaria como
prdtica cientifica, da qual emanara outras orientagdes concretas
voltadas em termos de acdes econdOmicas e sociais sustentdveis
em termos de humanizacio. Complementando esta interposi¢ao,
assinala Gadotti (2009):

As praticas de Economia Solidaria envolvem uma mudanga cul-
tural que s6 a formagao pode estabelecer. A Economia Solidaria
esta fortemente ligada a necessidade de formacao cultural. Trata-
se de uma mudanga profunda de valores e principios que orien-
tam o comportamento humano em relacao ao que é e ao que nio
¢ sustentavel. A eficdcia econdmica esta ligada nao s6 a valores
econdmicos, mas também a valores culturais da pratica solidaria
(Gadotti, 2009, p. 33).
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Uma economia nido pode emergir-se sem uma fundamen-
tagdo de principios econdmicos. Tal impossibilidade sinalizaria
para a comparacdo de um duende pintado que se tornaria in-
visivel pela barrete que esteja usando. Seria de esperar, até pelo
bom senso interpretativo posterior, que uma economia que visa
denominar-se soliddria tenha, por causas, principios econémicos
que denotem a ideia de como enxerga a sociedade pelas variantes
da producido, consumo e das interagdes que se produzem entre
trabalho e vida politica. As caracteristicas da dimensao econo-
mica ponderada pela Economia Solidaria fomentam os valores
da unido inteligente de esforcos de producdo que se traduzem em
“bases de motiva¢io da agregacdo de esforgos e recursos pessoais
e de outras organizagdes para producado, beneficiamento, crédito,
comercializagao e consumo” (MTE, 2011b). A analise economi-
ca dos principios da Economia Solidaria, pelo Paradigma Inter-
pretativo permite alcar um argumento que transcenda a reflexdo
marxista sobre a mercadoria; fala-se, a partir de agora, em perfil
pessoal de consumo e adaptacdo a praticas coletivas solidarias
ora associativistas ora cooperativistas. Fala-se em reeducagao ao
capitalismo, esquema provavelmente anterior a possivel luta en-
tre burgueses e proletarios. O juizo de valor que dimana deste
entorno coincide com a ideia de desafio. Em virtude disso, Singer
(2005) assevera que:

(-..) a prética da Economia Solidéria exige que as pessoas que fo-
ram formadas no capitalismo sejam reeducadas (...). Essa reedu-
cacdo coletiva representa um desafio pedagdgico, pois se trata de
passar a cada membro do grupo uma outra visao de como a eco-
nomia de mercado pode funcionar e do relacionamento coopera-
tivo entre sdcios, para que a Economia Solidaria dé os resultados
almejados. Essa visdo ndo pode ser formulada e transmitida em
termos tedricos, apenas em linhas gerais e abstratas. O verdadei-
ro aprendizado da-se com a prética, pois 0 comportamento eco-
ndmico soliddrio s6 existe quando é reciproco. Trata-se de uma
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grande variedade de praticas de ajuda mitua e de tomadas cole-
tivas de decisdo cuja vivéncia é indispensavel para que os agentes
possam aprender o que deles se espera e o que devem esperar dos
outros (Singer, 2005, p. 16).

Consideracoes finais

Discutir a Economia Solidaria sob a 6tica dos paradigmas
cientificos contemporaneos a partir do sentido atribuido por
Thomas Kuhn é, como demonstramos acima, tarefa que exige
folego e dominio no campo conceitual que envolve as discussoes
acerca da estruturacdo da ciéncia. Buscamos construir uma al-
ternativa de classificagdo cientifica para a Economia Solidaria
desenvolvendo debate em torno de determinados paradigmas das
ciéncias sociais. Através daquilo que se convencionou chamar de
ciclo de desenvolvimento cientifico, buscamos apoiar nossa dis-
cussdo também referenciando argumentos sustentados pelas eta-
pas tradicionalmente referenciadas como parte do entendimento
que se tem a respeito de tal processo, a saber: Ciéncia Pré-pa-
radigmatica, Paradigma (ou paradigmas estreitamente relaciona-
dos) e Revolucoes Cientificas.

Trata-se, portanto, de tentativa de constru¢io de determi-
nada percepcio de um possivel processo de reflexio sobre a cien-
tificidade da Economia Solidaria e, parafraseando nosso proprio
texto, concluimos com aquilo que julgamos ser o cerne das dis-
cussoes aqui elencadas quer por sua possibilidade de dialogo com
uma das consideradas grandes linhas do pensamento contempo-
rdneo, o materialismo histérico, quer pela possibilidade de visua-
lizacdo e interferéncia em questdes atuais, um dos tradicionais ei-
xos de preocupagdo da ciéncia. Pois bem, dissemos e novamente
reafirmamos que os sistemas sociais funcionam historicamente,
ao modo de producio tipico que designa a separagdo nitida, no
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seio social, dos que tém e dos que buscam ter, mas, por algumas
razdes, sdo impedidos de buscar ou de ter. A sociologia que di-
mana, portanto, deste paradigma é a que coloca o teorizador
ou cientista social na pléiade de observador e dedutor dos fatos
histéricos, enviezando-os com a analitica critica, apoiando-se no
principio da objetividade, posto pelo Paradigma Estrutural do
Consenso, com o explicito apelo para o progresso social que se
sucede a0 movimento de tensdo. Dessa forma, entende-se, pela
estipulacdo do Paradigma Estruturante do Conflito que o prin-
cipio da objetividade ndo deve sofrer partidarismo ou ser fruto
de uma ideia pessoal, apesar de sensibilizar e colocar, inclusive,
como possibilidade o fato de que o observador social eventuali-
za-se em gestor de novas agoes historicas que coincidam com os
ideais da luta de classes, por exemplo, e, pari passu, da Economia
Solidaria.

Finalizando este trabalho, convidamos a comunidade cienti-
fica para ir um passo além da apresentacio de estudos de caso em
Economia Solidaria, por mais importantes que se apresentaram
em um primeiro momento do estudo do tema, para passarmos a
discutir ontologicamente e epistemologimente as possibilidades
da Economia Solidaria. Neste sentido sugerimos uma aproxima-
¢do com as construgoes tedricas do campo da Gestao Social que
se aproximam muito de tal discussio. Complementando nossa
sugestao de uma agenda de pesquisa sugerimos ainda pesquisas
que ajudem na construgdo de teorias que possam embasar pra-
ticas de (re)educagdo para a autogestio que percebam as atuais
formas de produgdo e consumo como um processo que se cons-
truiu a partir da propria sociedade e pode ser mudado por ela.
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Concepc¢oes e formas de planejamento piblico:
confrontando o Balanced Scorecard e o
planejamento estratégico situacional

Milena Serafim
Elcio Benini
Edi A. Benini

Introducao

O planejamento é uma atividade exclusivamente humana.
Embora o cdo enterre ossos para roer no futuro e as formigas
guardem alimentos para se manterem no inverno, a atividade des-
ses animais é puramente instintiva. Ja a atividade humana, por
sua vez, nada tem de instintiva. Ela é teleologicamente orientada:
antes de colocar em movimento sua atividade, o homem elabora
o projeto de sua objetivagdo. Esta é, sem duvida, a principal ca-
racteristica humana, que s6 é possivel por meio do trabalho nao
instintivo, sendo este a media¢io fundamental entre 0 homem e
a sua natureza externa (Mészaros, 2002, 2006).

A complexidade da vida em sociedade, no decorrer da his-
toria, engendrou formacbes econdmicas e sociais variadas, nas
quais o acumulo de conhecimento a respeito das forcas naturais,
estas postas a servico do homem, e as relagdes sociais estabele-
cidas, interagindo dinamicamente, provocaram lutas historicas e
a propria constitui¢do e divisio da sociedade em classes diferen-
ciadas. A divisdo entre o planejamento e a execucdo, tdo clara
nos dias atuais e muitas vezes naturalizada, por sua vez, esta
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diretamente relacionada com a forma de organizacdo da socieda-
de, com as formas histéricas de sua reproducdo material e espi-
ritual e, em sintese, com a divisdo hierdrquica do trabalho e com
processos decisOrios sempre restritos a uma pequena minoria de
individuos.

Com o passar do tempo, tivemos diferentes modos de pro-
dugio constituidos e modificados pelas sinteses entre as forgas
produtivas e as relacdes sociais estabelecidas, a formagao de uma
classe trabalhadora subordinada e de uma classe de dirigentes,
ndo obstante guarde particularidades em suas formas historicas,
tem apresentado como caracteristica basica o monopélio do pla-
nejamento aos donos do poder.

Se considerarmos que a clara divisdo entre a propriedade
publica e a privada, ou ainda, entre os bens do principe e a coisa
publica, somente se deu com o advento da era moderna, pode-
mos dizer que foi na esfera do Estado, seja nas cidades-Estado da
antiguidade cldssica ou nos Estados medievais configurados em
principados e feudos, que o planejamento e a prépria classe de
burocratas se constituiu de forma significativa. Com efeito, ainda
que na atualidade o planejamento publico seja espelhado no setor
privado, a origem do planejamento significativo e sistematizado,
e ainda, da divisdo entre planejamento e execucdo, principal ca-
racteristica da burocracia, encontra-se no proprio Estado (Trag-
tenberg, 1974).

Mas as formas de conformacdo das classes sociais da anti-
guidade nio sdo as mesmas que as atuais. Se na atual formacio
social capitalista a principal forma de dominagio é a econémica,
sendo a “liberdade” do trabalhador em vender sua forca de tra-
balho a principal caracteristica, a dominagio politica, a forca e a
violéncia caracterizaram os outros modos de producio.

Com a Revoluc¢io Francesa e a Revolugao Industrial, tanto
o aspecto politico quanto o componente técnico do processo de
trabalho ganharam novos status. A vitéria do movimento revo-
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lucionario liberal contra as formas burocraticas patrimoniais de-
ram origem a semente do Estado contemporaneo ou constitucio-
nal, que de poténcia vem sendo transformado em ato nas varias
partes do globo, ainda que de forma assincrona. Ja o avango tec-
nolégico, para além de ter realizado modificagoes significativas
no processo de trabalho, também proporcionou a constitui¢ao de
grandes corporagoes, criando assim as condi¢oes da passagem da
fase concorrencial do capitalismo para sua fase monopolista. A
expansio do capital bancério, fruto da acumulagio e concentra-
¢ao da riqueza produzida, e sua fusio com o capital industrial,
constituiram o chamado e tdo atual capital financeiro, que, em-
bora se mantenha por meio da especulagio, estd intrinsecamente
relacionado com a esfera produtiva.

E nesse contexto, temporalmente localizado no inicio do sé-
culo XX, que o planejamento e as técnicas de administragdo do
trabalho comegaram a ganhar importancia e espaco no campo
cientifico. Com efeito, é somente na fase monopolista que a ciéncia
administrativa firma-se enquanto campo sistematizado de estudo.

Mas o movimento e as contradi¢oes, estas como resultado
interno da propria forma de producdo de mercadorias em uma
sociedade dividida em classes, levaram a levantes politicos contra
o proprio sistema. Surge na historia tentativas de planejamento
sistematizado a partir do Estado, no qual os trabalhadores ti-
nham a possibilidade de participar. No campo cientifico, meto-
dologias de planejamento intersetorial entre produgio e consumo
foram criadas, e pela primeira vez falou-se em produzir de acor-
do com as reais necessidades humanas, e ndo de acordo apenas
com a reproducdo do capital. Contudo, tal processo foi marcado
por contradi¢des internas dentro dos proprios fluxos decisorios,
que culminaram em mais um Estado dividido internamente entre
os planejadores e os executores, constituindo assim uma socieda-
de pos-capitalista mas ndao pés-capital — ou, simplesmente, sem
classes sociais. Este é o retrato do chamado socialismo real.
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No seio do Estado capitalista, a burocracia patrimonia-
lista foi e vem sendo substituida pela burocracia racional-legal,
na qual a impessoalidade, a razdo, a formalidade e a hierarquia
sdo as balizas dominantes. Em virtude das crises estruturais do
proprio capitalismo, novas formas de gestdo publica estdo sen-
do postas em pratica, entre as quais 0 movimento gerencialista,
que busca se espelhar na administracdo empresarial, € a principal
corrente.

Tendo em vista esta breve introducdo, este trabalho tem
como objetivo discutir e contrapor duas ferramentas de gestao
publica utilizadas atualmente, a saber, o Balanced Scorecard
(BSC) e o planejamento estratégico situacional (PES). Sendo os
dois de origens distintas, um originado na esfera empresarial e o
outro no setor publico, ambos apresentam diferencas significati-
vas tanto na concep¢do quanto na operacionalizagdo. A questao
fundamental aqui abordada é refletir e analisar qual deles apre-
senta-se como mais indicado para uma gestao realmente publica
e democritica, ou seja, enquanto um instrumento do povo, para
o povo e pelo povo.

Para responder ao objetivo deste texto, estruturamos a and-
lise e discussdo da seguinte forma: uma discussio sobre o plane-
jamento normativo no Brasil, considerando que no setor publico
s6 se pode fazer aquilo que € previsto em lei; uma discussio sobre
as duas ferramentas de planejamento elencadas, o Balanced Sco-
recard e o planejamento estratégico situacional; e uma confronta-
¢do entre as duas ferramentas e suas possibilidades de ampliagio
e democratizag¢do da gestdo publica.

Dimensodes do planejamento: burocratiza¢ao, gestao e
mudanca

Pensar em planejamento publico no Brasil é pensar na re-
definicdo do padrdao de acumulacdo na década de 1930 e do pro-
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prio Estado brasileiro caracterizado pela “substituicao” do Esta-
do patrimonialista pelo Estado burocratico, pelo menos no seu
padrio e forma de intervengio na sociedade, uma vez que temos
a persisténcia de valores patrimonialistas no processo decisorio
(Benini, Benini e Novaes, 2010).

A necessidade de consolidar a divida externa em 1932, for-
temente ancorada no processo de centralizacido do Estado, expli-
citou fragilidades nos instrumentos contabeis em uso (diferengas
de nomenclatura, titulos etc.). A prerrogativa de que o Estado
brasileiro precisaria padronizar as receitas e despesas para via-
bilizar suas acoes, entendendo estas enquanto construgao de um
padrio de financiamento do mesmo, passou a exigir novas abor-
dagens do processo de controle de suas proposi¢coes e acdes (Gia-
comoni, 1996).

Segundo Ianni (1996), foi nesse periodo que

os governantes passaram a reformular as condi¢des de funciona-
mento do mercado de fatores de produgao (ou forgas produtivas),
bem como as relagdes internas de producio, e as relagdes entre
a economia nacional e internacional. (...) a partir de 1930 (...) de
modo formal, sob a responsabilidade do Estado, as condigoes e
os limites basicos de funcionamento do mercado de for¢a de tra-
balho (Ianni, 1991, p.26).

A partir da nova relacdo entre Estado e sociedade estabe-
lecida nessa época, uma nova maneira de instrumentalizar essas
proposi¢oes/acdes foi concebida: a atividade de planejamento!.
Esta, de acordo com Ianni (1991), surge mais da necessidade de
responder demandas dos setores econdmicos, ou seja, como um

! O planejamento, nesse sentido, passa a fazer parte, em especial no periodo

de 1930-1945, do “pensamento e da pratica dos governantes como técnica
‘mais racional’ de organiza¢do das informagdes, anilise de problemas, to-
madas de decisdes e controle da execugio de politicas econdémico-financei-
ras” (Ianni, 1991).
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instrumento da politica econdmica estatal, do que da ideia arti-
culada e pré-formulada de instrumento de gestdo mais ampla do
Estado brasileiro.

Apesar de o planejamento ter sido um instrumento funcio-
nal ao processo de burocratiza¢io do Estado e utilizado a partir
da década de 1930/1940, ele foi institucionalizado apenas duran-
te o regime militar, com a criacdo do Ministério do Planejamento
(Miniplan) e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
em 1964. Essas institui¢des foram um marco historico politico-
administrativo do reconhecimento da atividade.

Além delas, podemos citar algumas normas, tais como a Lei
n. 4.320 de 1964 (Brasil, 1964), que institucionalizou Normas
Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos or-
camentos e balancos da Unido, dos Estados, dos municipios e do
Distrito Federal; a implantacdo da reforma a partir do Decreto-
Lei n. 200 em 1967 (Brasil, 1967), que constitui uma nova era
na administra¢do publica nacional, podendo ser considerada o
primeiro momento da administracio gerencial no Brasil. E nesse
momento que se institui o principio de racionalidade adminis-
trativa, o planejamento e o or¢amento, assim como os Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND), que reforcavam os plane-
jamentos econdmicos e seus desdobramentos setoriais em termos
conceituais e instrumentais.

Outro marco — e 0 mais importante — na implementagao da
atividade de planejamento no Brasil foi a institucionaliza¢io do
Plano Plurianual (PPA) pela Constituicio Federal (CF) de 1988
(Brasil, 1998). O PPA passou a ser o principal instrumento de pla-
nejamento de médio prazo que se integraria ao orcamento atra-
vés da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Mais que isso, a
CF de 1988 explicitou a necessidade de vincular o planejamento
também ao social, e ndo apenas ao econémico.

De acordo com o paragrafo 1° do artigo 165 da Constitui-
¢ao Federal, o PPA deve estabelecer, “de forma regionalizada, as
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diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica fede-
ral para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duragao continuada” (CF/88, art.
165, § 1°). Aliado a isso, o segundo paragrafo do referido artigo
estabelece que a LDO:

compreendera as metas e prioridades da administracdao publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio finan-
ceiro subsequente, orientard a elabora¢do da lei orcamentdria
anual, dispord sobre as alteracdes na legislagio tributaria e esta-
belecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento (CF/88, art. 165, § 2°).

A Constitui¢do Federal atribuiu ao PPA um papel central de
organizagao da a¢ao do Estado, uma vez que submeteu a elabo-
racdo dos demais documentos de planejamento e orcamento as
suas disposi¢oes (Paulo, 2010). Ela estabeleceu que os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados
em consonancia com o PPA (art. 165, § 4°), assim como que a
LDO e a LOA nao devem conter dispositivos incompativeis com
o Plano Plurianual (art. 166).

Paulo (2010) ressalta que a intengao do legislador foi a de
reconhecer o planejamento como uma fungio indispensavel ao
Estado, e ndo uma opg¢do do governante. Dois exemplos disso
podem ser visualizados quanto a vigéncia do PPA, ja que este se
inicia no segundo mandato presidencial e termina no final do
primeiro exercicio do mandato subsequente, e a estruturagio do
sistema de controle interno por parte dos poderes Executivo, Le-
gislativo e Judiciario, com a finalidade de avaliar o cumprimento
das metas previstas no PPA.

O papel do PPA, portanto, é estabelecer a ligagdo en-
tre objetivos indicativos da estratégia do governo atuante e a
realizacdo dos gastos previstos pelo or¢amento anual. Apesar
da sua importancia e da clareza quanto as disposi¢cdes cons-
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titucionais dele, Garcia (2000) ressalta que a CF seguiu uma
concepc¢do normativa e reducionista de planejamento, herdada
do periodo militar, ao incluir o PPA em se¢do destinada aos
or¢amentos. Isso porque ele pouco se preocupa com questdes
como construgdo de cendrios, de andlise estratégica e de go-
vernabilidade.

Percebe-se uma burocratizacio do planejamento, que €é a
sua transformagdo em mecanismo de gestdo estatal, através do
enquadramento das dinamicas de planejar/executar/revisar den-
tro de tempos e formatos legalmente definidos, como resultado
de conflitos politicos entre diferentes setores (representados ou
nao) da sociedade.

Dessa forma, os Plano Plurianual, Plano Diretor, LDO, Or-
camento Anual sio documentos na forma de leis que represen-
tam muito mais o resultado das dinamicas politicas de decisao,
no aparelho estatal, do que uma atividade de planejamento da
acao de governo propriamente dita.

Estratégia Plano Plurianual

Tatica Lei das Diretrizes Orcamentarias

/ Lei Orcamentéria Anual \

Figura 1: Estrutura do planejamento piblico normativo brasileiro

Fonte: Elaboracao nossa

A partir dos anos 1990, os planejamentos econémicos e de
estabilizacdo até entdo adotados — e caracterizados como tradi-
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cionais — foram fortemente criticados. Barelli & Troyano (1991)
colocam que a grande critica ao planejamento tradicional é

o fato de ele ser simplesmente normativo, ndo sendo capaz de
enfrentar uma realidade social criativa, nem tratar eficazmente
com a incerteza de que se reveste o futuro. (...) O diagndstico
tradicional ndo comporta visdes e a¢des diferentes por parte dos
diversos atores pois traz uma unica explicacdo, com carater de
verdade ou norma (p. 19).

Para os autores, outras formas de planejamento — com abor-
dagem descentralizada, de parcerias, mais localizada, prospec-
tiva em cendrios e mais participativa — seriam mais aderentes a
realidade latino-americana. Uma forma seria o Planejamento Es-
tratégico Situacional (PES), que busca contrapor os planos eco-
némicos e de metas para viabilizar um planejamento para acio
governamental.

Metodologias de gestao e planejamento estratégico:
oBSCe o PES

Analisando o Balanced Scorecard (BSC)

O Balanced Scorecard (BSC), descrito pela primeira vez
em um artigo publicado em 1992 na revista Harvard Business
Review por Robert S. Kaplan e David P. Norton, intitulado
“The Balanced Scorecard measures that drive performance”,
foi concebido como uma critica ao excessivo enfoque ao ganho
monetario imediato (taxa de lucro) das empresas, numa percep-
¢do de que mesmo este estaria ameagado se nio houvesse uma
preocupagdo com outras variaveis e dentro de uma perspecti-
va temporal (dai a concepcdo de “balango”), comprometendo a
propria rentabilidade futura da organizac¢do (Kaplan e Norton,
1996; 1997).
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Para mapear e aplicar tal “balan¢o”, o BSC cria um ferra-
mental de trabalho composto por quatro dimensdes, considera-
das criticas, da organizacio:

e FINANCEIRA

e PROCESSOS INTERNOS

e CLIENTES (ou parceiros)

e APRENDIZADO E CRESCIMENTO

Cada uma dessas dimensdes deve estar referenciada a in-
dicadores claros e que possam ser constantemente monitorados,
permitindo assim uma estratégica de desempenho/monitoramento
com metas articuladas naqueles quatros eixos organizacionais.

Vemos abaixo qual a estrutura de desempenho/monitora-
mento que o BSC propde:

Traduzindo a visde e a estratégia: quatro perspectivas

Financeiro

Para ser bem swcedido financeirnmente, como devemos
aparecer para nossos acknistas?

Objctivos | Indicadores Metas Agdes

Clienie Processos de negocios intermnaos.

Para alcangar nossa visho, como devemos aparecer para
mossos clientes?

Para satisfazer s suas partes interessadas e clientes, que
processos de negdcios devemaes nos destacar

Visdo ¢

Objetives | Indicadores Mets Avdes estratégia Objetivos | Indicadores Metas Agles

Aprendizada ¢ crescimentn

Para aleangar nossa visho, como vamos suslentas nossa
hshilidade de mudar ¢ melhorar?

Objetivos Indicadares Metas Aghes

Figura 2: O Balanced Scorecard como estrutura para acao

Fonte: Kaplan e Norton (1996; 1997)
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Essa estrutura visa a articular (balancear) as perspectivas
de longo e curto prazo, no que diz respeito aos:

e Objetivos da organizacio;

e Indicadores de resultado ou desempenho;

¢ Indicadores de tendéncias;

e Desempenho interno e externo;

e Indicadores financeiros e nio financeiros

Um dos pontos centrais da abordagem do BSC advoga que
os Indicadores Financeiros sdo insuficientes — isso na perspectiva
da propria sustentabilidade futura dos ganhos financeiros ou da
rentabilidade da organizacio.

Enquanto a contabilidade é um conjunto de regras que
acompanham o patrimoénio fisico, como as maquinas de manufa-
tura e os estoques de matéria-prima, ela é menos capaz de prover
relatérios em um ambiente com uma grande base de patrimonios
intangiveis, tais como marca, reputa¢do, imagem social, capa-
cidade de adaptagdo as mudangas tecnologicas, capacitacao do
pessoal etc. Como os patriménios intangiveis representam uma
por¢do em ascensdo no valor de mercado de uma organizagao,
ha uma demanda por indicadores que possam melhor reportar o
comportamento e a evolucdao desse tipo de patrimonio, uma vez
que tais bens “intangiveis” também impactam, muitas vezes de
forma decisiva, no desempenho e nos fluxos de rentabilidade das
organizagdes contemporaneas.

Outro argumento para a importancia dos indicadores “nao
financeiros” diz respeito ao gerenciamento do comportamento
dos seus consumidores/clientes. No caso de uma organizacio
que nao esteja tendo lucros, mas que possua uma grande base de
clientes relativamente fidelizados, essa organiza¢do pode ser atra-
tiva para um processo de aquisicdo simplesmente porque a or-
ganizagdo “compradora” esta interessada em atingir tal base de
clientes. Nesses processos, outra necessidade aparece no sentido
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de se terem indicadores que reflitam quais as possibilidades de os
clientes migrarem de uma organizag¢ao para outra. Tal necessida-
de baseia-se no conhecimento dos chamados fatores intangiveis.

Para articular adequadamente um conjunto de diferentes ti-
pos de indicadores, a metodologia do BSC parte da necessidade
de priorizar aqueles que sejam relevantes e, com isso, limitar o
seu numero, uma vez que uma adi¢do aleatdria (e muitas vezes
recorrente) de indicadores pode causar uma sobrecarga de infor-
magdes nos executivos da organizacio, dificultando o processo
decisorio estratégico.

Para resolver esse problema, o Balanced Scorecard (BSC)
foca quatro principais dreas de desempenho e limita o nimero de
indicadores que a elas poderio ser associados, evidenciando a ne-
cessidade de uma selecao cuidadosa e da associacdo de cada um a
um fim especifico dentro da estratégia da organizacdo. Para evi-
tar o excesso de informagdes, o numero total de indicadores de
desempenho deve estar situado entre 15 e 20, ou de trés a cinco
em cada uma das quatro perspectivas de desempenho/monitora-
mente da organizagdo (Kaplan e Norton, 1996; 1997).

Argumenta-se ainda que antes do BSC, algumas organi-
zagoes ja utilizavam uma colegdo de indicadores financeiros e
ndo financeiros para medir seu desempenho. Entretanto, um
Balanced Scorecard (BSC) bem projetado € diferente, pois suas
quatro perspectivas formam uma cadeia de relacdes de causa
e efeito. Por exemplo, a melhoria em rela¢do a aprendizado e
crescimento leva a uma melhoria da qualidade em processos
internos, que por sua vez incrementa a satisfacdo dos clien-
tes, resultando em melhoria da taxa de retorno sobre o capital
empregado na parte financeira. Efetivamente, as relagdes de
causa e efeito ilustram as hipéteses por tras da estratégia da
organizagido, qual seja, a de sustentabilidade dos fluxos de ren-
tabilidade, que traduz, em ultima andlise, a efetividade de uma
determinada estratégia.
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E para esse propésito elementar que a metodologia do BSC
articula, em cada uma das suas quatro perspectivas (financeira,
processo interno, cliente e aprendizadolcrescimento), a defini¢ao
de objetivos estratégicos (requisitos para aquele macro-objetivo)
com os seus correspondentes indicadores e metas, bem como a
descri¢dao das agoes (iniciativas) para se obter/alcancar cada uma
das metas definidas.

Entretanto, é importante observar que, de certa forma, o
BSC reconhece (ou absorve internamente) o carater burocratico/
hierarquico das organizacoes. Isso pode ser claramente percebido
em outro importante instrumento do BSC que é o chamado “ali-
nhamento estratégico”.

Nesse caminho metodolégico do BSC, ressalta-se que a es-
tratégia organizacional, que por defini¢ao diz respeito a alta ge-
réncia, deve ser traduzida em um conjunto de objetivos e indi-
cadores que possam ser compreendidos, e com isso executados,
pelos demais niveis hierdrquicos da organizac¢do, formado uma
espécie de “cascata”, ou seja, um sistema simultaneo de desem-
penho e monitoramento.

Dessa forma, busca-se um sistema de gestdo no qual fica
mais claro e explicito como as suas principais operagoes, codifi-
cadas em termos de indicadores e metas, contribuem efetivamen-
te para a sustentabilidade financeira de toda a organizacio.

Com isso, destacam-se alguns beneficios que podem ser ob-
tidos com a utilizacao do BSC:

e Tradugdo da estratégia da organiza¢do em paridmetros

mensuraveis;

e Comunicacdo da estratégia a todos os integrantes da or-
ganizacao;

e Alinhamento dos objetivos individuais com os objetivos
estratégicos da organiza¢do, uma vez que o Balanced Sco-
recard reconhece que os indicadores de desempenho sele-
cionados influenciam o comportamento dos empregados;
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e Feedback (retorno/monitoramento) dos resultados da
implementagdo para o processo de planejamento estra-

P
tégico.
Gestio da estratégia: quatro processos
Traduzindo a visdo
O Esclarecer a visio
0 Ganhar consenso
i (-'U_T““ﬂi“vi“ ¢ ligagiio Feedback e aprendizagem

O Comunicar ¢ educar I Articular uma visdo compartilhada

] clecer resultados
O Ligar recompensas com medidas de
desempenho

Balanced
Scorecard

O Fomecer um feedback e
O Facilitar uma revisdo estratégica ¢
aprendizagem

Planejamento do negécin
O Estabelecer metas
O Alinhar iniciativas estratégicas
O Alocar recursos
Q Estabelecer marcos

Figura 3: Vetores criticos do Balanced Scorecard

Fonte: Kaplan e Norton (1996; 1997).

Analisando o Planejamento Estratégico Situacional (PES)

O Planejamento Estratégico Situacional (PES), ou método
PES, surge em meados da década de 1970 como resultado da
busca de uma ferramenta de suporte mais adequada ao traba-
lho cotidiano de dirigentes publicos. Esse método, elaborado por
Carlos Matus? a partir de estudos e experimentagdo em situagoes
concretas, visava contrapor o planejamento governamental tradi-

2 Carlos Matus, economista chileno e ex-ministro de planejamento do gover-

no Allende.
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cional difundido na América Latina a partir da década de 1950.
A principal preocupacdo de Matus era elaborar um método que
focasse no “agir estratégico”, ou seja, planejar para construir via-
bilidade para o ato de governar.

Buscando contrapor o contetido tecnocratico, autoritario,
estatico e deterministico do planejamento tradicional — em que
as reacdes dos atores sdo previsiveis e propagadas como neutras,
o diagnostico da realidade é visto como verdadeiro, objetivo e
unico possivel e as variaveis nao controladas ndo sdo importantes
—, 0 PES surge como um método mais flexivel e subjetivista, que
busca trabalhar com a complexidade dos problemas sociais em
uma perspectiva situacional de forma participativa.

O PES se coloca como uma “contraproposta epistemologica”
ao planejamento tradicional, pois nega a possibilidade de apenas
um unico diagnostico da realidade. Ele reconhece que cada ator
social® “explicara” ou fard “recortes” interessados da realidade a
partir de suas situagdes particulares e sempre voltados para a a¢ao,
e que, portanto, o diagnostico € subjetivo. Além disso, o PES enfa-
tiza que os atores em situagao de governo nunca tém o total con-
trole dos recursos e das variaveis exigidos por seus projetos, e, por
isso, nunca hd certeza de que suas agdes alcancardo os resultados
esperados. Os recursos necessarios para alcanga-los sao, além de
econdmicos — fortemente valorizados pelo planejamento tradicio-
nal —, também os de poder, conhecimento, capacidade de organi-
zacao e gestdo, entre outros. E, por fim, ele também admite que a
acdo humana ¢é intencional e nunca inteiramente previsivel, como
fazem supor aqueles que compartilham do planejamento tradicio-
nal; e que, por isso, o jogo social* é sempre “aberto”.

3 Ator social é uma organiza¢do que possui um projeto politico, controla al-

gum recurso, tem forca e capacidade de acumular ou desacumular forga e,
portanto, tem capacidade para produzir fatos no jogo social.

E possivel caracterizar o agir social como um jogo que pode ser de natureza
cooperativa ou conflitiva. Sdo fatores relevantes no jogo social: diferentes

4
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Esse método, por reconhecer que a agao humana ¢é inten-
cional, se assemelha a um jogo de xadrez, em que sempre se joga
“contra” o outro (Iida, 1993). Assim, o PES reflete um esforco
de construg¢ao de um método para compreender o jogo social, a
partir da relagdo entre os atores sociais, e atingir resultados rele-
vantes apesar da incerteza sempre presente.

A diferenga entre o planejamento tradicional e o PES pode
ser visualizada no quadro 1.

Quadro 1: Contraste entre planejamento tradicional e o PES

Planejamento tradicional PES

1. Determinista (predi¢des “certas™) 1. Indeterminista (previsdes incertas)

2. Objetivista (diagndstico)

N

. Subjetivista (apreciacao situacional)

. Predices Unicas . Vérias apostas em cenarios

. Planos por problemas

3
4. Planos por setores
5. Certeza

. Incertezas e surpresas

7. Os sujeitos sao agentes . Os sujeitos sao atores

3
4
5
6. Calculo técnico 6. Calculo tecnopolitico
7
8

8. Sistema fechado (metas Gnicas) . Sistema aberto (varias possibilidades)

9. Teoria do controle de um sistema 9. Teoria de participacao em um jogo

Fonte: Matus (1995)

As caracteristicas do PES fica evidente no proprio processo
de planejamento adotado por ele. De acordo com Matus (1996),
o planejamento e, portanto, a arte de governar devem ser dividi-
dos em quatro momentos ndo lineares:

jogadores tém perspectivas que podem ser comuns ou divergentes; recursos
estdo distribuidos entre os jogadores segundo suas historias de acumulacao
de forcas em jogos anteriores; diversos jogos parciais conformam um con-
texto que pode ser entendido como um sistema social; as regras do jogo po-
dem alterar-se em funcdo de jogadas e acumulagdes dos jogadores (Costa;
Dagnino, 2008).
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1. DIAGNOSTICO-EXPLICATIVO: O momento busca
explicar a realidade — a situagdo-problema — sobre a
qual se quer atuar e mudar;

2. NORMATIVO-PRESCRITIVO: O momento busca ex-
pressar a situagdo futura desejada ou o plano;

3. ESTRATEGICO: O momento busca verificar a viabili-
dade do projeto formulado e conceber a forma de execu-
ta-lo. A pergunta é: “é possivel implementar mudanga?
E como fazer?”;

4. TATICO-OPERACIONAL: O momento tem como ob-
jetivo agir sobre a realidade. A intengio é implementar,
monitorar e avaliar o plano.

Com base nos textos de Matus (1994; 1995; 1996), discor-
remos a seguir sobre cada um desses momentos, em especial os
dois primeiros.

O primeiro momento — como o préprio nome indica — bus-
ca explicitar e explicar uma dada situagdo-problema a partir da
produgio de um quadro que identifique e relacione entre si os
problemas mais relevantes associados a uma dada instituicao em
um determinado contexto, permitindo, assim, compreender o
presente para mudar o futuro.

A elaboracdo desse quadro se da em quatro etapas: 1) iden-
tificacdo e selecio de uma situagao-problema por um dado ator
social; 2) descri¢ao da situacao-problema; 3) explicacio da situa-
¢do-problema através do Fluxograma Explicativo Situacional; e
4) selecdo de nos criticos e elaboracdo da arvore de problema.

A identificagao e sele¢io de uma situagao-problema’ surge a
partir da técnica basica de brainstorming (“chuva de ideias”), em

5 No jogo social sdo produzidos trés tipos de problema. Adotando como refe-

rencial o tempo, o significado e a natureza do seu resultado para um deter-
minado ator, o problema pode ser: uma ameaga, isto é, um perigo potencial
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que um conjunto de problemas sido sugeridos pelos atores sociais
participantes do processo. Apesar da participacdo de varios ato-
res, apenas um declarard que uma dada situagdo é um problema.
Esse ator obrigatoriamente tem que ter alguma governabilidade
sobre essa situagao-problema. O PES nio admite o contrario, ja
que ele preza pela ndo separacdo entre planejamento e execucao.

A selecdo de uma dada situagdo-problema (dentre o con-
junto de problemas) requer uma avaliacdo — consciente e estra-
tégica — do seu impacto em relagdo ao valor politico (Qual é o
valor/desgaste politico do problema selecionado?), ao tempo de
maturacdo (Os resultados serdo alcangados dentro do periodo de
governo ou fora?) e a governabilidade do ator declarante sobre
as causas do problema (Qual o grau de controle do ator sobre as
causas do problema?). Um ator social devera ponderar essas trés
questdes no momento da selecdo da situa¢dao-problema, ou seja,
devera selecionda-la levando em consideragao questdes como estas
e, se for necessdrio, até recusar a situagao-problema, por mais
relevante que ela seja.

Apoés essa selegdo, a situagao-problema deve ser descrita a
fim de reunir e dirimir as distintas interpretagdes em um so signi-
ficado. A preocupacio é de que os atores sociais participantes do
processo de planejamento pactuem uma tUnica interpretagdo da
situacdo-problema, com base em dados quantitativos, para per-
mitir o sistematico acompanhamento da evolugdo da situacdo-
problema.

Exemplificando, uma situacdo-problema deve ser descrita
da seguinte forma:

de perder algo conquistado ou agravar uma situagio; uma oportunidade,
isto é, a possibilidade que o jogo social abre e sobre a qual o ator pode agir
para aproveit-la com eficicia ou desperdicd-la; um obstéculo, ou seja, uma
deficiéncia passivel de ser atacada através da adequada observagio e quali-
ficagdo do jogo em curso (Dagnino, 2009).
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Quadro 2: Descricao da situa¢ao-problema

Ator: Secretario de Sadde do Municipio X de SP
Situacdo-problema: Alto indice de desnutricdo infantil em SP
Descrigao (descritor):

Problema 1 d1 = 40% dos menores de 7 anos, de familias com renda inferior a dois
salarios minimos em SP, apresentaram desnutricdo grau C em 1994.
Fonte de verificagdo: Anuarios de Salide do Municipio X de SP-1994.
Ator: Presidente do Clube de Lojistas de Campinas
Situa¢do-problema: Alto nivel de desemprego em Campinas
Descrigdo (descritor):

Problema 2

d1 = a taxa de desemprego alcangou 15% em jan./oo
d2 = a taxa de subemprego atingiu 54% no mesmo periodo
Fonte de verificagdo: Informativo do Cesit/Unicamp, abril 2000.

Fonte: Costa e Dagnino (2008)

Posteriormente a descri¢do da situagdo-problema, faz-se ne-
cessario explica-la a partir de trés distingoes:

1. Descri¢do (o que descreve o problema?);

2. Causas (0 que gera o problema?);

3. Consequéncias (o problema gera quais consequéncias?).

Matus (1993) propde, assim, a elabora¢do de um instru-
mento — o Fluxograma Explicativo Situacional — para explicar a
situagao-problema. Esse fluxograma descreve as relagoes de cau-
sa e efeito entre as varidveis que a conformam, como veremos no
exemplo de fluxograma a seguir.

A réapida visualizagdo e compreensido dessa relagdo de cau-
sa e efeito e a facilidade em poder adaptar a explicagio quando
ha mudan¢a no contexto sdo caracteristicas importantes desse
instrumento metodoldgico. Ademais, ele obriga a equipe de go-
verno a elaborar uma sintese rigorosa, seletiva e precisa, com
base em nés explicativos concisos e monitoraveis (Costa; Dagni-
no, 2008).

Essa etapa — a da explica¢do da situagao-problema — é ex-
tremamente importante para o planejamento. E nela que os ato-
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res escolhem, dentre possiveis visdes, explicacoes e hipoteses da
situa¢do-problema, uma forma de ver e explicar a mesma.

Com a estruturagdo do fluxograma, o ator social devera es-
colher dentre as variaveis explicativas os nés criticos (NC), que se
referem aos “nds explicativos” das cadeias causais, em que atua-
rd para minimizar a situagao-problema. Esses nos criticos devem
satisfazer simultaneamente a trés condigoes:

a) Sser centros praticos de acdo, isto é, o ator que declara o pro-
blema pode atuar pratica, efetiva e diretamente sobre eles sem
precisar atuar sobre suas causas; b) ser nds explicativos que, se
resolvidos ou “desatados”, terdo alto impacto sobre o problema
declarado; ¢) ser centros oportunos de acdo politica, ou seja, seu
ataque deve ser politicamente vidvel durante o periodo definido
pelo ator como relevante e a agao possui uma relagao custo-bene-
ficio favoravel (Dagnino, 2009).

Para melhor precisar um né critico, é necessario descrevé-lo
de forma a torna-lo monitoravel e restringir a ambiguidade pos-
sivel nas interpretacoes a ele referidas. Se um né critico é muito
complexo e a operagdo que deverd enfrentd-lo ndo o esclarece
suficientemente, ele devera ser transformado em uma situagido-
problema para identificagdo, a partir do fluxograma, dos seus
noés criticos e posterior atuagao sobre eles.

Com os nos criticos selecionados, a arvore de problemas é
elaborada. No caso, ela é formada pelo conjunto de nods criticos
e pelo descritor da situacdo-problema. Essa arvore indica, a par-
tir deles, onde o ator deve concentrar esfor¢os. Esses nos criticos
passardo a ser denominados “operagdes” num segundo momento
e servirdo de base inicial para a elabora¢do do Plano de Acdo.

Apresentamos a seguir, como ilustra¢do, um Fluxograma
Explicativo Situacional®, assim como os nés criticos (NC).

¢ Elaborado por José Alexandre da Graga Bento e Paulo Corréa Luiz Ferroz duran-

te o curso Gestdo Estratégica Pablica — Unicamp, Campinas, outubro de 2005.
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E importante notar que as causas da situa¢do-problema fo-
ram divididas em grau de controle dos recursos de poder (alta,
média e baixa governabilidade do ator social sobre as causas do
problema). Essa divisdo, como ja relatado anteriormente, ilustra
a preocupagio do PES com o momento da execucio (tatico-ope-
racional). Se um ator social quiser implementar mudangas, deve
escolher nos criticos que estao sobre a sua governabilidade. Em
relagdo a situagao-problema apresentada no fluxograma, o pre-
feito de Campinas — caso ficticio — escolheu nos criticos que estao
sobre sua governabilidade.

Sobre esse assunto, vale apontar uma critica ao PES. Este,
ao sistematicamente escolher situacdes-problema e nés criticos
relacionados apenas a governabilidade do ator social, adota uma
postura pragmatica que dificulta a escolha de a¢des que propi-
ciariam mudancas mais significativas. Visando a implementagao
do Plano de Acdo, a maioria dos atores sociais — respaldados
pelo PES — ndo escolhe situacdo-problema, nés criticos e nem
operacdes que potencialmente requererdo um sistematico e custo-
so embate politico. Isso ocorre principalmente por dois motivos:
o primeiro se refere ao potencial fracasso do plano ao escolher
uma situacdo-problema que requer acdes e recursos que estao
fora da governabilidade do ator. O esfor¢o politico necessario
para convencer outros atores sociais demandara recursos e tem-
po que, muitas vezes, o dirigente ndo tem. O segundo motivo é
relacionado ao tempo necessario para convencer outros atores da
importancia de agir sobre determinados nos criticos; tempo este
que os dirigentes também ndo possuem tendo em vista o tempo
de governar, que, no Brasil, é de quatro anos.

O segundo momento — normativo — se refere a elaboracio
do plano a partir dos nés criticos selecionados. Estes sdo a base
para a definicao das operagdes em um Plano Estratégico.

O plano é um conjunto coerente de operacdes que atua so-
bre os nos criticos de uma noé critico problema, gerando resulta-
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dos no que se refere a administrar, enfrentar ou dissolver a situa-
¢do ndo desejada. A elaboracdo do plano implica delimitar as
operagdes, que podem ser entendidas como o conjunto de a¢oes
necessarias para a viabilizacdo dos resultados que o plano pro-
poe alcangar.

A fim de ilustrar o processo inicial de elaborag¢do do plano,
apresentamos os quadros 3 e 4.

Quadro 3: Plano de A¢ao - nds criticos, descri¢ao, operagoes e resultados

Nés criticos Descritores Operacoes Resultados parciais da operag¢ao
NC1: diNC1: OP1: R1.0p.1.:
R1.0p.2.:
NC2: diNCa: OP2: R1.0p.2:
NCX: diNCX: OPX: rX:

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Matus (1995)

Quadro 4: Matriz operacional por opera¢ao

Operagao 1:

Resultado da Operacao 1:

Acdo (Ag)

Recursos

Produtos

Respons./ rede de apoio

Prazo

Ac1.1.

Ac1.2.

Ac1.X

Operagao X:

Resultado da Operacao X:

Acdo (Ag)

Recursos

Produtos

Respons./ rede de apoio

Prazo

Ag1.1.

Ac1.2.

Ac1.X

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Matus (1995)
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A partir dos nos criticos, dois grupos de informagoes con-
formam o processo de elaboracdo do plano. O primeiro se refere
a defini¢ao das operagdes e dos seus resultados parciais a serem
alcancados. O tipo de operagdes mostra qual o tipo de interven-
¢do que o ator social implementara a fim de intervir sobre a n6
critico do problema. O conjunto de resultados parciais mostra,
por sua vez, qual a situacdo-objetivo que o plano pretende al-
cangar. Vale ressaltar que serdo elaborados quantas operagoes e
quantos resultados parciais forem necessarios para dar conta de
cada no critico.

Em seguida, é tracado o percurso de implementagdo de
cada operacdo descrita anteriormente. As informagdes refe-
rentes a esse percurso estao relacionadas ao segundo grupo de
informacoes necessarias para elaboracdo do plano. Essas in-
formacodes necessarias estdo dispostas no quadro 4. Para cada
operagdo sao descritas agdes a serem implementadas para viabi-
liza-la. E, por sua vez, para viabilizar cada acdo sio detalhados
os recursos (técnico-politicos, humanos, econdmicos, cogniti-
vOo, organizativo etc.), produtos, responsaveis e prazos necessa-
rios para tal.

Um Plano de Acdo, segundo o método PES, pode ter trés
objetivos: 1) alterar a situagdo de um né critico da situa¢do-pro-
blema; 2) alterar a situagao-problema; e 3) alterar a matriz de
problemas em que a situacdo-problema esta inserida. Podemos
intuir, com base nas caracteristicas pragmaticas do PES, que o
alcance do terceiro objetivo é o menos recorrente.

Para finalizar esse segundo momento, apresentamos a Figu-
ra 4 que sintetiza o processo de planejamento estratégico e loca-
liza a atuacdo do plano nesse processo.
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Confiabilidade: FALTA

- Conhecimento ESTA
- Qualidade do Projeto IMAGEM
- Capacidade de Coordenagao

/ Resultados

Plano: Meios, Tempo, Gente, Agdes. ) ~
I Situagao-
- Objetivo
Contexto:
- Variaveis
- Surpresas
- Outros jogadores
...... >
AN 7o 4 - Ses
. S, . PR N ’ ~
Situac&o . ~ Estratégia .- " R RN
. . . . . ~
. A3 . I -
Inicial -« = — \\. ~ — Stu.ag:.ao
N Taticas < Objetivo

Figura 4: Esquema do Planejamento Estratégico

Fonte: Matus (1994)

Concomitantemente a elaboragdo do plano, o momento da
analise estratégica se inicia. Como o PES se preocupa sistemati-
camente em relacionar o planejamento com o ato e com capaci-
dade de governar, esse momento é responsavel por prever pos-
siveis empecilhos de outros atores sociais, variaveis externas e
surpresas que impedirdo a execucdo do plano. Além do ato de
prever, esse momento busca analisar politica e estrategicamente
tais empecilhos, a fim de atuar sobre eles. A andlise estratégica
busca tornar vidvel a grande aposta do plano, que é alcancar a
situagao-objetivo.

Para Matus (1993, p. 14):

No planejamento nido podemos recusar a ideia de que existem
conflitos que se contrapdem ao nosso desejo de mudanca; essa
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oposigdo é realizada por outros individuos com diferentes visoes
e opinides, que podem aceitar a nossa proposta de futuro no todo
ou em parte, ou simplesmente recusar essa possibilidade.

Nesse sentido, a analise estratégica deve ser abordada a
partir de duas perguntas:

1. Que operagdes do plano sio viaveis hoje?

2. E possivel — e como — viabilizar as operacdes analisadas

como inviaveis durante meu periodo de governo?

A primeira pergunta busca identificar a viabilidade das ope-
racbes do plano. E essencial conhecer quais atores jogam o “jogo
social” ou exercem pressio sobre ele. A partir da andlise desses
atores, que identifica quais “jogam a favor” ou “contra”, sdo levan-
tadas variaveis como interesses de cada ator social, sua capacidade
e seu nivel de poder/forga em exercer pressdo positiva ou negativa-
mente sobre as operagdes. Com base nessas informacdes, € possivel
intuir qual o papel e a forca — positiva ou negativa — de cada ator
social para a viabilidade das operag¢des consideradas inviaveis, bem
COMO se esses atores — caso exer¢am pressao positiva — o fardo no
tempo estabelecido e com os meios necessarios. Por meio dessa ana-
lise, buscamos responder a segunda pergunta (Matus, 1995).

Levando em consideracdo o segundo e o terceiro momento,
o quadro 5 resume os elementos fundamentais para a elaboracgao
de um plano.

Quadro 5: Elementos fundamentais para elabora¢ao de um plano

e [dentificagdo do ator concreto que planeja

e Descri¢do de uma situagdo problemdtica onde atuar

® Problemas precisos a enfrentar

e Objetivos bem definidos

e [dentificacdo de Interessados e Beneficiarios

® Nome do plano (aspecto comunicacional)

 Principais operagdes/agdes a realizar, trajetdria, encadeamento

¢ Definicao de responsaveis, rede de ajuda e parceiros

® Previsdo de recursos necessarios, produtos e resultados esperados
 Indicagdo do prazo de maturagdo dos resultados
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e Indicadores para verificagdo do andamento dos trabalhos, produtos, uso de
recursos, contexto e resultados

e Clareza de como atuar em relacdo a aliados e oponentes

e Clareza de como atuar em relagdao a mudancgas no contexto

® Previsao de procedimentos para acompanhamento das a¢bes, cobranga e prestagc@o
de contas

® Previsao de procedimentos para avaliagdo e revisdo durante a execu¢do do que foi
planejado

Fonte: Costa e Dagnino (2008)

Por fim, o plano s6 se completa na sua materializagao, ou
seja, na sua implementacdo. Por esse motivo, 0 quarto momento
— tatico-operacional — tem como objetivo identificar e disponibi-
lizar os meios e os recursos necessarios (poder politico, conhe-
cimento, capacidades organizativas, equipamentos e tecnologia,
mas também recursos econdmico-financeiros) para a execugao
das operagoes/agoes e, assim, do plano. Essa execucdo, por sua
vez, necessita que a equipe de governo tenha conhecimento su-
ficiente sobre o plano e capacidade técnico-politica para imple-
menta-lo, bem como para reformulad-lo quando necessario.

Enquanto no terceiro momento a preocupagdo é com a ga-
rantia da governabilidade para a viabilizagao do plano, o quarto
momento se preocupa com a capacidade de governar da equipe
de governo a fim de coordenar e executar as operagdes/acdes sem
grandes improvisos. De acordo com Matus (1995), a equipe de
governo que nao valoriza e nio demanda uma melhor organiza-
¢do e utilizagio efetiva de ferramentas de planejamento criara
um grande espaco para o improviso. Para que isso ndo ocorra, é
necessario que ela se capacite a fim de saber explicar a situacdo-
problema; saber formular propostas de agio para resolver pro-
blemas sob incerteza; conceber estratégias que levem em conta
outros atores e eventuais mudancas de contexto; e saber atuar no
momento oportuno e com eficicia, recalculando e completando
um Plano de Ac¢do.
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O grande diferencial do PES em relag¢do a outras ferramen-
tas € a forte vinculagdo da estrutura de planejamento ao ato de
governar, ou, como coloca Matus (1995), se refere a estrutura-
¢do do “planejamento como capacidade para governar”. O plano
constitui um elo entre a politica e a gestao, na medida em que ex-
plicita objetivos, recursos, competéncias e, de modo particular,
os agentes e 0s mecanismos de articulagao entre eles e as politicas
propostas pelo plano.

Essa vinculagdo — sistematicamente apresentada ao longo
deste item — levou Matus a desenvolver uma ferramenta explica-
tiva — denominada “Tridngulo de governo” — para analisar o am-
biente do gestor publico. Esse ambiente é conformado pela cons-
tante articulagio de trés variaveis-vértices: (a) projeto de governo
ou plano, que expressa a dire¢io que pretende imprimir a ad-
ministragdo; (b) capacidade de governo, determinada pela com-
peténcia técnica e recursos financeiros; (c) governabilidade, que
demonstra o potencial de articulagdo com os agentes envolvidos
nos ambitos interno e externo. A ideia do triangulo é de que esses
vértices estao em constante articulacdo. Ou seja, ndo basta ter um
bom plano ou projeto de governo se a capacidade de governo for
limitada, quer dizer, se a equipe de governo nao tiver conhecimen-
tos e habilidades condizentes com a ousadia do plano proposto.
Além disso, também nio basta ter capacidade de governo se o di-
rigente ndo possui uma boa articulagido com outros atores sociais
que podem oferecer pressio negativa. E importante que um bom
dirigente reconheca a importancia de trabalhar simultaneamente
essas trés variaveis. E é reconhecendo o planejamento como capa-
cidade para governar que Matus elaborou o PES.

Contrapondo o PES e o0 BSC: discussao e analise

Observamos que tanto o Planejamento Estratégico Situa-
cional (PES) como o Balanced Scorecard (BSC) dizem respeito
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a metodologias completas de planejamento, incluindo nesse pro-
cesso (planejamento) as dimensoes da implementagao/execugio e
do monitoramento como seus componentes constitutivos, a par-
tir de uma sofisticada defini¢cdo de estratégia organizacional.

Nessa perspectiva, podemos dizer que o BSC, que é relati-
vamente recente em relacdo ao PES, em nada inova no que con-
cerne a necessidade de equilibrar e monitorar (“balancear”) um
conjunto estratégico de indicadores, na perspectiva de mudanga,
uma vez que a proposta do PES igualmente ressalta tais pontos.

Porém, como vimos, em ultima analise o BSC busca man-
ter/sustentar os fluxos de rentabilidade/acumulagio privados das
organizacoes, logo, a mudanca destacada é meramente instru-
mental ou de processos e formas de administra¢do, e ndo na pré-
pria concepc¢do e propdsito das organizacdes empresariais. Dessa
forma, no BSC mantém-se os fundamentos da alienacdo do tra-
balho, que diz respeito justamente a fragmentacdo entre concep-
¢do e execucdo — sendo que a concepgdo continua determinada
pelos macro-objetivos de rentabilidade e acumulagio, enquanto
a execucdo € “gerenciada” por mecanismos cada vez mais sofisti-
cados de controle de desempenho.

Ao contrario, o PES, além de reconhecer o carater confli-
tuoso, desigual e problematico da realidade social em que as or-
ganizacdes, em especial as do setor publico, se encontram, e com
isso buscar um ferramental de planejamento/intervencdo capaz
de impor mudancas societais substantivas, sobretudo também
adverte sobre a necessidade de aglutinar a concepgdo e a execu-
¢do, ou seja, “planeja quem executa”.

Ainda que a estratégia, no PES, esteja vinculada a um de-
terminado ator social, esse mesmo “ator social” pode representar
desde um lider ou grupos isolados, num contexto severo de dis-
putas politicas, até mesmo toda uma coletividade, num contexto
de democratizacao plena. Isso porque, quando estamos no con-
texto das organizagoes publicas, a questio da mudanca néo € pa-
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cifica, uma vez que pode haver diferentes ideologias ou projetos
de sociedade em disputa. Logo, o que pode ser progresso e mu-
danga positiva para uma visao ou grupo de interesse especifico
pode nio ser em outra perspectiva. Sendo assim, a superagao do
carater patrimonialista/burocratico do Estado (e, dialeticamente,
da sociedade) é um processo permeado de barreiras, conflitos e
problematicas.

E justamente nesse sentido que o Planejamento Estratégico
Situacional (PES), desenvolvido por Carlos Matus, busca uma
sistematizagdo mais proxima da realidade da administragdo pu-
blica, especialmente levando em conta que vivemos num tipo de
sociedade desigual e conflituosa, sendo o Estado uma das princi-
pais arenas de embate entre classes ou grupos sociais.

Consideragoes finais: o planejamento como ferramenta de
democratizacao da gestao piblica

Para pensar uma mudanga que seja concreta e que nao se
limite a uma visao de um grupo social ou um grupo de técnicos,
e, sobretudo, se traduza em melhorias efetivas para o conjunto
da sociedade, é fundamental analisar os interesses e projetos em
disputa, compreendendo as bases sociais e ideologicas de cada
perspectiva, para inclusive ir além da mera disputa por recursos
e poder, podendo também promover processos para uma arti-
culacdo e pactuacido de interesses comuns (ou interesses melhor
compreendidos e articulados) num patamar superior de civili-
dade ou, pelo menos, em uma nova sintese das contradi¢oes
presentes.

Com isso, advogamos a necessidade de uma proposta/me-
todologia que busca conciliar tanto uma visao gerencial e por re-
sultado (eficiéncia e eficacia) — ou seja, o melhor uso de recursos
publicos, num horizonte de curto e médio prazo — como também
um referencial de longo prazo e estruturante, que tenha uma vi-
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sdo de totalidade e compreensdo das conexodes e conflitos, con-
texto para uma efetiva mudanga ou transformacgio social.

Porém, nessa perspectiva — de transformagdo social —, o
processo de planejamento publico pode ter (ou mesmo o tem efe-
tivamente) este imperativo latente: de ser simultaneamente um
instrumento de democratizacdo da gestdo publica e de desaliena-
¢ao do trabalho. Para isso, o planejamento publico precisa estar
estruturado em suas dindamicas, regras e seus fluxos decisorios
de forma efetivamente participativa e democraitica, ou seja, com
o envolvimento concreto (e nao meramente ritualistico) da socie-
dade civil desde a discussio e descricao da realidade atual, com
o necessario entendimento coletivo das suas problematicas, até a
elaboracdo e implementacio de politicas publicas.

A metodologia do PES estd mais proxima do preceito de
religar concepgao e execugdo, mas isso na perspectiva de um ator
social que controla uma organizagdo e que possui um projeto po-
litico, reconhecendo o carater burocratico do Estado, bem como
os dilemas e problemas de uma sociedade desigual e dividida em
classes. Logo, a concepgao de estratégia embutida no PES diz res-
peito aos diferentes enfrentamentos e desafios para a democra-
tizagdo da gestdo publica, tal como esta situada e determinada
naquele contexto.

Quando pudermos avangar para uma concep¢do de pla-
nejamento que, além de religar as dimensdes da concepgio e da
execucao (cuja segregacdo diz respeito a uma das mediacoes fun-
damentais da alienag¢do do trabalho), também seja um processo
global e sistémico, no sentido de aglutinagdo societal, isto é, um
processo voltado a religar e agregar, igualmente, os trabalhadores
para além da sua situagdo de alienacao/fragmentacio (talvez den-
tro de uma perspectiva de organizagiao social organica), estare-
mos de fato constituindo as bases para uma qualidade superior de
democracia substantiva, ou seja, a criagdo dos fundamentos para
a autogestdo societal plena (uma nova forma de gestiao publica),
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condi¢do necessaria para a emancipacdo dos seres humanos da
sua condi¢do de subordinagdo aos imperativos do capital.
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Um Estado para a Economia Solidaria:
o uso do poder de compra do Estado

Renato Dagnino
Rafael Dias

Introducao

Uma economia alternativa, baseada em valores de justica,
democracia e solidariedade — em oposicao aqueles tipicamente
associados a economia “formal” (competi¢do desigual, concen-
tracdao do poder economico e politico, exploragido do trabalhador
etc.) — € a proposta do movimento da Economia Solidaria (ES).

As interpretacdes e recomendagdes apresentadas por seus
integrantes ndo conferem a devida importancia a um ator que
nos parece fundamental para a constru¢do da ES: o Estado.

De fato, sdo relativamente comuns as propostas que pres-
cindem desse ator. O diagnostico, ora implicito, ora explicito, é
de que o Estado capitalista, justamente por ser capitalista, nao
poderia servir a outro projeto que nio o da manutengdo das re-
lagbes sociais de acumulacio e de dominagéo. E esse o ponto de
partida deste trabalho.

Embora aceitemos a evidéncia de que o Estado que temos
atua no sentido de privilegiar as classes dominantes, ao passo em
que, simultaneamente, se mostra hostil as novas formas de orga-
nizacdo pautadas na solidariedade, julgamos que ha um grau de
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autonomia relativa que pode — e que de fato deveria — ser explo-
rado pelo movimento da Economia Solidaria.

Como deveria atuar esse Estado? A resposta a essa ques-
tdo é complexa, envolvendo um conjunto extenso de dimensdes.
Pretendemos, neste trabalho, explorar apenas uma delas: aquela
referente a atuagao desse ator no sentido de garantir a sustentabi-
lidade econémica dos empreendimentos solidarios, em particular
no que se refere ao emprego do poder de compra do Estado.

Nesse sentido, trata-se apenas de uma contribui¢cdo pon-
tual a tdo necessaria agenda para a construgdo desse “Estado
para a Economia Solidaria” (que em outros trabalhos de nossa
autoria foi chamado mais genericamente de “Estado Necessa-
rio”). Agenda esta que passa por temas tdo diversos quanto a
construcdo da base cognitiva para a ES (apoiada na Tecnologia
Social), na sustentabilidade ambiental, no respeito as praticas
democraticas, na conservagao dos conhecimentos e formas de
organizacdo tradicionais, na preserva¢do das identidades lo-
cais, no empoderamento dos atores hoje excluidos do processo
decisério etc.

Espera-se que essas reflexdes pontuais ajudem a conceber
uma estratégia para superacdo do “Estado Herdado” que temos
e sua substitui¢ao pelo “Estado Necessirio” que precisamos.
Aquele que abrigue e alavanque a Economia Solidaria.

O uso do poder de compra do Estado como um problema
politico

E bastante comum nos dias de hoje a ideia de que o Estado
¢ apenas um ator externo a sociedade. E que ele é um inimigo in-
visivel, um obstaculo que deve ser superado para que a felicidade
e a liberdade de todos possam ser garantidas.

Essa concepcdo, produzida no contexto historico e politico
do inicio da década de 1970, de ascensdo da ideologia neoliberal,
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passa a dominar o imaginario social comum (embora, eviden-
temente, existissem aqueles que pregavam contra o Estado em
outros momentos). Com frequéncia, as parcas concessdes que o
Estado capitalista oferece a movimentos populares organizados,
como € o caso da Economia Solidaria, sdo rapidamente qualifica-
dos como assistencialismo, populismo ou “favorecimento assimé-
trico” dos mais pobres em detrimento dos mais ricos. Multipli-
cam-se pela midia burguesa manifestacdes contrarias as difusas
intervengoes do Estado em favor dos pobres, dos marginalizados,
dos excluidos. Essas ac¢oes, argumentam os conservadores, se-
riam reflexos da “contaminagdo da politica pela ideologia”.

Ora, de fato, ndo se pode pensar em politicas publicas sem
ideologia, sem um projeto politico que as oriente. Afinal de con-
tas, por que o Estado que atua em beneficio dos excluidos é assis-
tencialista, e aquele que da dinheiro a fundo perdido para empre-
sas privadas (inclusive as multinacionais) esta apenas “fazendo
politica tecnoldgica e industrial”, algo considerado imprescindi-
vel a qualquer pais?

O uso do gasto publico como mecanismo de alavancagem
do crescimento econdémico € bastante conhecido, sobretudo pelos
economistas. Afinal, o remédio de Keynes contra a recessio e o
desemprego gerados pela crise de 1929 e que depois garantiu o
bindmio welfare-warfare que originou o sustentado crescimen-
to do capitalismo estadunidense, era simples. Bastava “dar” um
subsidio publico, o que hoje chamamos “bolsa” para os primei-
ros dois da fila de excluidos. O primeiro cavava um buraco, o se-
gundo tapava o buraco. Com o que ganhavam, esses dois faziam
compras no armazém, que aumentam suas encomendas a indus-
tria, que produzia e empregava aqueles dois.

Tinha-se, assim, uma cadeia consumo — produ¢do — empre-
go, que resultava em crescimento econdémico e na eliminac¢do do
desemprego e da exclusdo. Tinha-se, mais do que crescimento
econdmico, desenvolvimento...
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Mas, atualmente, essa cadeia consumo — produgdo — em-
prego nao funciona mais. Como ela depende da empresa e da sua
tecnologia, crescentemente poupadora de mao de obra, a pro-
ducdo aumenta, mas sem que aumente o emprego. E, muitas ve-
zes, caracterizando o que os estadunidenses popularizaram como
sendo uma jobless growth economy, uma economia em que a
producdo aumenta reduzindo empregos, ou mesmo uma jobloss
growth economy, uma economia em que hd crescimento com a
destruicdao de empregos.

A exclusio aumenta em todas as economias; e a brasileira
ndo é uma exceg¢do. Sua gravidade e forma de manifestacdo é que
¢ diferente. O que ocorre é que a exclusdo na periferia do capita-
lismo se torna dramatica; gera mais miséria. Também ¢é diferente a
maneira e intensidade com que a sociedade reage e, por isso, como
o Estado capitalista, cumprindo sua fun¢do de garantir a longo
prazo a acumulagdo de capital, tenta acomodar a situagao.

O Estado recorrentemente busca no setor produtivo priva-
do um parceiro para implementar as politicas publicas (e isso
mesmo antes do termo “parceria publico-privado” tornar-se de
uso frequente), o que é entendido como algo natural e necessario.
Ora, por que nio conceber processos por meio dos quais se possa
induzir o Estado a firmar parcerias com os atores envolvidos com
a Economia Solidaria?

A Economia Solidaria ndo pode prescindir do Estado. O
que devemos buscar de imediato é fazer com que o Estado que
temos, ainda que apenas por simetria, faga pela ES e os empreen-
dimentos solidarios aquilo que faz pelo setor formal da economia
e suas empresas. E isso envolve o uso de seu poder de compra.

Economia Solidaria e poder de compra do Estado

Exploraremos agora uma dimensio relativa ao volume de
produgao que pode derivar do trabalho desses milhdes de pessoas
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para proporcionar bens e servigos, e oportunidade de trabalho e
renda para este contingente, sem o custoso “vazamento”, sob a
forma de lucro empresarial (e outros fluxos de recurso menos
legitimos), que implica a acdo das empresas ao intermediar a re-
lacdo entre o Estado e a sociedade.

O proposito é chamar a atengdo para o fato de que a ES
possui um potencial capaz de gerar inclusido socioeconémica que
vai além do impacto que geraria a producdo dos bens e servigos
para atender a demanda dos hoje excluidos e que passariam a ser
“incluidos” na ES. E, também daquele que comeca a ser visivel
com a politica de compras publicas que vem sendo implementa-
da mediante a compra de merenda escolar junto a agricultura
familiar pelas prefeituras brasileiras. Impacto que poderia ocor-
rer, inclusive, nas nossas crescentemente excludentes metrépoles
caso a legislagdo que faculta a contratagdo de servicos de coleta
e reciclagem de lixo urbano pelas prefeituras seja aplicada exten-
sivamente.

Esse potencial pode ser avaliado tendo em vista o montante
que o Estado aloca hoje junto a empresas — 25% do PIB dos 40%
que arrecada — para comprar os bens e servicos que ele fornece
a todos os cidaddaos mediante a implementacdo das politicas pu-
blicas. Bens e servigos que, como aqueles necessarios para a “au-
toprodugio” e o autoconsumo dos beneficiados pelos programas
compensatorios que podem trabalhar nos empreendimentos soli-
darios, poderao ser crescentemente proporcionados por eles sem
que para isto o Estado tenha que recorrer as empresas. Ha que
lembrar a esse respeito que seguir alimentando os “vazamentos”
(ilegais ou garantidos em lei) que elas produzem esteriliza parte
do gasto crescente que o Estado vem alocando a programas so-
ciais, de inclusao produtiva etc.

Para formar uma ideia do que isso representa e como pode-
ria ser praticado, é necessario lembrar como funciona a relagao
entre o Estado, as empresas e a sociedade. A sociedade — aqui
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descrita como um corpo monolitico apenas com o objetivo de
facilitar a exposi¢do — quer saneamento, rodovia, energia, edu-
cagdo, habita¢do, comunicacio, saude. O Estado, para atendé-la,
formula politicas. E, para implementa-las, compra das empresas
o que € necessario para cidaddos. Isso é assim em todos os pai-
ses e tem sido assim desde a constitui¢ao dos Estados modernos.
Mas hoje é mais ainda do que no passado, dado que muitos se-
tores que produzem bens e servigos de natureza publica foram
privatizados.

Em beneficio da brevidade, tratamos aqui das medidas de
politica como as indicadas hda pouco e que supdem, para o seu
cumprimento, mecanismos institucionais apropriados que com-
plementariam, pelo “lado da demanda” aqueles que teriam que
ser criados no sentido de gerar, pelo “lado da oferta”, as condi-
¢oes necessarias para produzir aqueles bens e servigos.

Ela se refere a utilizagio do poder de compra do Estado
para a aquisicdo de bens e servigos produzidos pelos empreendi-
mentos solidarios e sua destinacdo para satisfazer as demandas
(a) do consumo produtivo dos empreendimentos; (b) dos traba-
lhadores e cidadaos integrados a Economia Solidaria, estimulan-
do esquemas de escambo que favore¢cam a integragao dos em-
preendimentos; (c) dos processos de implementacdo das politicas
publicas que supdem, por exemplo, medicamentos, construgdo e
manutencio de obras publicas, moradias etc., e producdo de ma-
teriais respectivos, alimentos para escolas, hospitais etc., abaste-
cimento de dgua e energia etc.

Aos mais conservadores, que ndo aceitam a ideia de que
outros arranjos econdémico-produtivos que ndo as empresas de-
vam receber algum tipo de ajuda do Estado, como a garantia ou
promessa de que seus produtos serdo por ele adquiridos, e tam-
bém aos companheiros que dentro do movimento da Economia
Solidaria defendem que ela deve manter-se “independente” do
Estado gostariamos de lembrar algo que parecem ter esquecido.
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Ou seja, que em nenhum pafis capitalista a empresa privada so-
brevive sem o Estado.
De fato, é o Estado que:

produz a estrutura econémico-produtiva (comunicacao,
transporte, energia etc.)e regula a legalidade (financia-
mento, impostos, precos, subsidios, salarios etc.) que via-
bilizam a atuagio e asseguram o lucro das empresas;
engendra e sustenta os arranjos institucionais que pro-
duzem o conhecimento incorporado, no sistema de en-
sino e pesquisa, em artefatos tecnologicos e em mio de
obra qualificada, e desincorporado, na C&T, necessa-
rios a operacdo das empresas;

fabrica e mantém a superestrutura politico-ideoldgica
que assegura (e naturaliza) as relagdes sociais de pro-
dugio assimétricas e antagonicas imprescindiveis para a
reprodugao do capital;

socorre empresas, injetando recursos, ou as atrai, con-
cedendo favores, quando suas outras fun¢des nao geram
condig¢des suficientemente atrativas;

mantém a custosa estrutura policial que atua, com o
emprego da violéncia, quando os demais mecanismos
legais de coercdo se revelam insuficientes, na defesa da
propriedade privada.

E que por tudo isso, é economicamente justificavel e social-
mente legitimo que a ES e os empreendimentos solidarios que
brotam da economia informal contem com um apoio do Estado
pelo menos proporcional a parcela da populag¢dao com eles envol-
vida. Apoio que deve incluir a extensdo aos empreendimentos so-
lidarios os direitos trabalhistas proporcionados ao setor formal,
a semelhanca do ja ocorre com o trabalho rural e doméstico.

Concluindo com este ponto, cabe uma ultima palavra em
relagdo a forma como deveria ocorrer a relacdo entre a ES e o
Estado. Para tanto é conveniente esclarecer que recomendar a
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utilizagdo do poder de compra do Estado buscando substituir a
empresa privada pelos empreendimentos solidarios como forne-
cedores de bens publicos ndo é o mesmo que propor que “com-
pras publicas” se dirijam a ES. Minha ideia é que o consumo dos
bens e servi¢os produzidos pela ES nao deve ser intermediado
pelo mercado. Ou seja, que eles ndo se transformem em merca-
doria; que eles sejam consumidos como valores de uso. Ou ainda,
que esses bens e servicos nao sejam produzidos para orientar-se
para o mercado e sim com a finalidade de satisfazer necessidades
humanas sem que para isso tenham que adquirir o carater de va-
lores de troca.

Economia Solidaria e setor formal: nem fechamento nem
rompimento

Embora entenda a ES como uma proposta societaria alter-
nativa, ou uma utopia a ser construida que ird amadurecendo ao
longo de um “tempo historico” que ndo tenhamos condi¢oes de
precisar até se converter num modo de producdo capaz de subs-
tituir o capitalismo em processo de deterioracdo — a semelhanga
do que ocorreu na sucessdo classica escravismo-feudalismo-ca-
pitalismo — o tipo de relagao entre a ES e setor formal que julgo
possivel na atualidade é comparativamente bastante modesta.

Reconhecemos, resignadamente, que a ES ndo tem como
pretender se colocar a margem do mercado capitalista (ou com
o que venho aludindo, indistintamente, como setor formal da
economia). Mas defendemos que ela deva preterir o mais pos-
sivel a sua relacdo com ele. Ou seja, postergar para o mais dis-
tante possivel o momento em que o aluminio das latas, hoje
comercializadas como sio coletadas, sdo entregues para o atra-
vessador. Ou ainda, o momento ao qual temos nos referido jo-
cosamente como aquele em que a ES terd que “entregar o ouro
pros bandidos”.
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O que, evidentemente, nada tem a ver com dois tipos de
proposi¢des — ingénuas, irrealistas e até contraproducentes — que
tém sido encontradas no ambito de alguns militantes do movi-
mento da ES.

A primeira, ja mencionada, é a que defende que a ES nao
deve reivindicar do Estado, como fazem as empresas, qualquer
tipo de subsidio, uma vez que isto poderia vir a esvazia-la de seu
conteudo critico e aumentar sua tendéncia ao reformismo. A se-
gunda, que consideramos ainda mais radical, é a que propoe uma
reedicdo da ideia de delinking, abracada por alguns setores da
esquerda de paises latino-americanos nos anos 1960 no que re-
fere a relagdo de rompimento (ou fechamento) dos paises com os
paises centrais, agora associada a relagao entre a ES e a economia
capitalista (ou o setor formal).

Para que fique bem claro o curso de agdo que me parece
inadequado, mas que lamentavelmente é defendido e implemen-
tado, em maior ou menor grau, por muitos dos que atuam no
ambito da ES, cito em seguida um exemplo que apareceu no sitio
da Secretaria de Comunicacdes da Presidéncia da Republica (Se-
com) em 15/04/2011.

Moda da agricultura familiar é vendida em Ménaco

Vestidos e blusas de artesds do projeto Talentos do Brasil se-
rdo comercializados em uma loja de produtos ecolégicos e da
Economia Soliddria em Modnaco, microestado situado ao Sul
da Franca, a partir da proxima semana. Sao pecas dos grupos
Florestas, do Amazonas, e La Pura, do Rio Grande do Sul. A
venda € fruto da negociacdo feita pelo Talentos durante a feira
de moda Prét-a-Porter, que aconteceu na cidade de Paris em se-
tembro de 2010.

Como outros que tém sido aludidos como éxitos que mos-
tram a capacidade que possuem os empreendimentos solidarios
para produzir bens e servigos de “qualidade”, com eficiéncia etc.,

301



UM ESTADO PARA A ECONOMIA SOLIDARIA: O USO DO PODER DE COMPRA DO ESTADO

ele denota uma visao que me parece equivocada. Ela, entretanto,
ha que reconhecer, ndo é rara. Talvez seja até majoritaria, a jul-
gar pelas 1450 citagdes, algumas com um claro tom ufanista, que
recebeu na internet o conjunto de palavras “Moda da agricultura
familiar é vendida em Ménaco”.

A esse respeito € preciso chamar a atengdo para algo que te-
nho ouvido no sentido contrario, relativo ao fato de que os bens
e servi¢os produzidos pelos empreendimentos solidarios costu-
mam ter qualidade inferior e preco superior aos originados no
setor formal, e que isto se deveria a que os trabalhadores des-
ses empreendimentos ndo possuem a qualificagdo necessaria. Por
mais que essa afirmacdo possa ser verdadeira, ela parece se dever
a equivocos que merecem ser, ainda que rapidamente, menciona-
dos. Isso porque a comparacdo que ela envolve com o que ocorre
no setor formal tende a perpetuar aquela relacio de dependéncia
que chamei de “funcionalidade subordinada™.

O primeiro equivoco se deve ao conceito de qualidade.
Como bem sabemos no plano intelectual, mas esquecemos no
plano de nossa pratica quotidiana, ele tende a estar forte e cres-
centemente influenciado por um consumismo exacerbado que faz
com que as mercadorias que a empresa produz tendam a reunir
caracteristicas de “qualidade” que ndo sdo apenas desnecessa-
rias; sdo cada vez mais predatorias em relagdo ao meio ambiente
e a nossa propria saide.

O segundo, ao aspecto relacionado ao preco das mercado-
rias. H4 nesse sentido que recordar que na composi¢cdo do seu
custo ocupa uma parcela grande e crescente o trabalho morto.
Um bom exemplo disso é apresentado no documentario “A cor-
poragdo” acerca da remuneragdo de algum centavos de délar que
recebe uma costureira localizada nalgum sérdido “local de tra-
balho” situado nalgum miseravel pais periférico por cada T-shirt
esportiva de marca (que, diga-se de passagem, dificilmente sera
usada para praticar alguma atividade esportiva) vendida num
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shopping center de uma metropole de algum pais do Hemisfério
Norte. E, também, que nessa composicdo entra o custo associado
a propaganda. Cada vez mais usada como um fator de compe-
ticdo entre as empresas, e determinante da sua “competitivida-
de”, ele representa, para muitos produtos, uma parcela enorme
(e mais do que desnecessaria, espuria e predatéria) do custo de
producdo. Alguém de nés ja se perguntou quanto do preco de um
ténis recém lancado, das dezenas que vemos na mesma vitrine,
corresponde ao marketing?

Uma vez que a composi¢ao do custo de uma mercadoria,
sobretudo aquelas dessa natureza, esta influenciada pelo limi-
te superior de pre¢o que pode ser aceito pelo mercado, haveria
que indagar de onde “sai” o custo associado a propaganda? A
resposta, seguramente, nos orientaria a procurar uma redugio
do desempenho, do tempo de durac¢do ou, enfim, da verdadeira
qualidade do produto.

A tendéncia ao consumismo exacerbado que “manipula” a
composi¢ao de custo e o preco dos bens e servigos produzidos
pelas empresas condiciona duas outras igualmente nocivas — a
deterioragdo programada e a obsolescéncia planejada — que con-
formam o trindmio que estd na base do lucro crescente das gran-
des empresas.

N3io € nossa intenc¢do aprofundar a questdao, mas a titulo de
provocagdo deixamos aqui algumas perguntas. Quanto tempo
vai durar sua nova maquina de lavar roupa? Para onde vao as ho-
ras de trabalho que vocé economiza para o empregador usando
o web banking ou o web check-in? Vocé consegue efetivamente
resolver algum problema com a “mocga do call center”? Quantas
horas de sua vida gasta procurando em sua residéncia o carrega-
dor de celular de que precisa (e que possui a mesma voltagem e
amperagem de saida e entrada, mas plug diferente dos demais)
uma dona de casa finlandesa? E falo nela porque, como consu-
midora consciente de um pais de capitalismo avangado onde o
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mercado e a competi¢do “funcionam”, e cidada de um pais de
democracia consolidada e relativamente participativa, essa dona
de casa poderia forcar as empresas e o Estado a coibir esse tipo
de pratica cuja esséncia é evidentemente contraria aos interesses
da sociedade. E que, mais do que isso, contribui para corromper,
dado que naturaliza uma pratica antissocial no interesse das em-
presas, uma sociedade em que os valores essenciais a raca huma-
na se encontram cada vez mais ameacados de extingao.

O terceiro equivoco, que como os anteriores decorrem de
uma comparagio indevida entre a ES e o setor formal, esta as-
sociado a ideia de que os trabalhadores dos empreendimentos
solidarios ndo possuem a qualificagdo necessdria para que estes
possam competir com as empresas em qualidade e preco.

Em relacdo a essa questdo, ha que se enfatizar que quali-
ficacdo é algo socialmente construido. E que o mesmo caigara
semianalfabeto que possui a qualificacdo necessaria para viver
numa mata as margens de uma foz de rio, uma vez que sabe pes-
car, cagar, plantar, coletar frutos, raizes e plantas medicinais,
preparar e conservar alimentos, fazer barcos, tecer redes, cons-
truir casas etc., poderd, caso va para um centro urbano, ficar
desempregado por nio ter qualificagdo para candidatar-se a um
posto de lixeiro ao qual chegam a concorrem pessoas que pos-
suem o terceiro grau completo. O que, simetricamente, significa
dizer que esse caigara poderia, caso pertencesse a um empreen-
dimento solidario que contasse com uma tecnologia (aquela que
temos denominado de Tecnologia Social) capaz de aproveitar as
suas habilidades e saberes para produzir bens e servicos para o
autoconsumo ou o consumo produtivo dos integrantes da ES, ou
para serem adquiridos pelo Estado para implementar suas poli-
ticas publicas, passaria, de novo, a ser um individuo qualificado.
E que, por isso, os empreendimentos solidarios que se orientem
para a produgao de bens e servigos que aproveite as habilidades e
saberes dos excluidos que hoje se situam no setor informal, pode-
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rdo apresentar importantes vantagens comparativas em relagdo
as empresas.

Se considerarmos o “tamanho” da ES, veremos claramente

o potencial que apresenta como possivel “parceira do Estado”.
Uma ideia-chave nesse sentido é que o cendrio desejavel da Eco-
nomia Solidaria, a0 mesmo tempo que implica satisfazer enormes
demandas materiais hoje desatendidas, representa uma oportuni-
dade de colocar em agdo um grande contingente de for¢a de tra-
balho hoje ociosa e de mais do que duplicar a quantidade de bens
e servicos produzidos no pais e, em consequéncia, o seu valor
econdmico correspondente. Dados recentes do Ipea' apresentam
evidéncias importantes sobre as dimensdes (reais e potenciais) da
economia formal e da ES, dentre as quais:

® 0 setor formal absorve apenas 40% da PEA e 25% da
PIA;

e dos trabalhadores que compoem a PEA, existem 60 mi-
lhdes (ou 59%) que ndo se encontram formalmente em-
pregados;

e existem 119 milhdes de pessoas em idade ativa, o que
equivale a 75% da PIA, ou 64% da populagido brasilei-
ra, que nao se encontram formalmente empregadas.

Isso significa que o tamanho potencial da ES deve ser ava-

liado a partir do:

e numero de trabalhadores que poderiam integra-la (se des-
contarmos os que nao possuem carteira assinada por von-
tade propria, que sao uma minoria), que é de 60 milhdes;
cerca de 59% da forca de trabalho existente no pais.

® numero de pessoas que, exagerando a tendéncia de cres-
cimento sem emprego, poderiam vir a integra-la (120
milhdes, cerca de 75% da populagdo em idade ativa).

! Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. “Caracteristicas da formalizagao

do mercado de trabalho brasileiro entre 2001 € 2009”. , 27 de abril de 2011.
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Assim, pode-se dizer, em primeiro lugar, que “o Brasil que
queremos” é mais de duas vezes maior do que aquele que temos.
E como se tivéssemos que construir um pais do tamanho do que
ja existe para abrir espaco para os que estdo “fora”. E um desafio
muito grande. Principalmente se levarmos em conta que fazendo
isso da forma como se pretende fazer atualmente, o processo de
inclusao social serda um descalabro. Ou seja, caso seja mantida
fixa a matriz tecnolégica produtiva, e se aumentasse a produgao,
produziriamos um verdadeiro caos ambiental!

Em segundo lugar, pode-se afirmar que a quantidade de
pessoas “candidatas” a se incorporar a ES, algo entre 60 e 120
milhdes, é muito maior do que aquela que hoje integra o setor
formal, isto €, 48 milhoes.

Para ter uma ideia do que isso significa em termos de poten-
cial de crescimento da ES, basta lembrar que, segundo o levanta-
mento feito pela Senaes, os empreendimentos solidarios agrupam
hoje somente dois milhdes de pessoas. Algo muitas vezes menor do
que o contingente de “candidatos” que podem vir a integra-los.

Analisando agora um periodo mais recente (2003-2010),
sabe-se que se conseguiu, “dando o peixe”, tirar trinta milhoes
de pessoas da miséria. E, aproveitando o boom de exportagao
de commodities, e o impulso no consumo e na producdo gerado
pela brusca inclusio desse enorme contingente, gerar quatorze
milhdes de empregos. O que permitiu mais que absorver o cresci-
mento da PEA, isto €, o nimero de pessoas que se incorporou ao
mercado de trabalho no periodo.

E interessante, notar que para cada duas pessoas incluidas
por baixo na “base da piramide”, uma passou para sua parte de
cima. O que, apesar de ser um feito extraordindrio quando se
leva em conta a tendéncia histdrica, deve ser analisado com certo
rigor. Por um lado, porque o salario pago para 90% das pessoas
que obtiveram emprego formal nesse periodo foi inferior a trés
salarios minimos. E, por outro, porque durante esse periodo, e
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em fun¢do da demanda aumentada, as empresas produziram mais
ocupando sua capacidade ociosa acumulada por varios anos de
um consumo estagnado. E que se a demanda continuar aumen-
tando, o que evidentemente é o que se deseja, elas renovardo suas
instalagoes e introduzirdo tecnologias mais intensivas em capital,
0 que provavelmente ndo permitird manter a relagio de um em-
prego criado para cada duas pessoas que sairem da miséria.

Mas também é preciso observar que esses quatorze milhdes
que passaram a ocupar postos de trabalho formais ndo parecem
ser os que sairam da exclusdo. A informagio divulgada pelo pro-
grama mostra que das 33 milhdes de pessoas beneficiadas apenas
6 milhoes (18%) estiveram, alguma vez, entre 2004 e 2008, num
emprego formal. E que, quando isso ocorreu, seu tempo médio
de permanéncia no emprego foi de apenas onze meses (seis vezes
menos do que a média dos empregados brasileiros e doze vezes
menos do que os da OECD).

O que permite afirmar que, apesar de todos os beneficios
que tem o programa, entre outros o de livrar-nos, ainda que par-
cialmente, da vergonha de existirem brasileiros passando fome,
ele ndo parece poder contribuir para a geracdo de emprego for-
mal. E, ademais, que é pouco provavel que programas compensa-
torios de natureza semelhante venham a fazé-lo.

Voltando a questido do dimensionamento da ES, se apresen-
ta um ultimo exercicio. Trata-se de uma tentativa muito simples
de estimar, por comparacdo, o efeito distributivo associado aos
programas compensatorios e, por esta via, o efeito de multiplica-
¢do que teria o gasto publico quando orientado a ES, em particu-
lar aquele que seria aplicado segundo a “logica solidaria”.

A guisa de conclusdo

Retomando a nocdo de que seria por meio da “logica so-
lidaria” que se poderia lograr maior eficicia nas agdes a serem
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implementadas visando o desenvolvimento da ES a partir da di-
namica geradora (no plano das ideias) da relagao entre os seto-
res formal e informal, menciono outras duas a¢des que ela deve-
ria apoiar fornecendo a capacidade de escrutinar oportunidades
para materializar sua emergéncia a partir do setor informal.

A primeira se relaciona a necessidade de tensionar a insti-
tucionalidade existente e, se necessario, o marco legal (tal como
ja se fez para conseguir que uma parcela importante da merenda
escolar possa ser adquirida, pelas prefeituras, de empreendimen-
tos da agricultura familiar) para lograr que os bens e servigos
produzidos pela ES possam ser adquiridos pelo Estado mediante
escambo. Isto é, que o Estado, inclusive langando mao de econo-
mias de escala relativas a compra dos bens e servigos produzidos
pelo setor formal proporcione a ES (e a seus integrantes) aqueles
necessdarios ao seu consumo final ou produtivo.

A segunda ag¢io tem a ver com a formacdo ou capacitagao
de pessoas para a ES. O que nao supde apenas uma capacidade
de aptas a atuar profissionalmente nos empreendimentos solida-
rios como de empreender a tarefa em varios sentidos revolucio-
ndria de desenvolver, em paralelo e em conjunto com seus traba-
lhadores, o “pacote cognitivo” necessario a sua sustentabilidade
econdmica, social, cultural e ambiental. integrantes. Balizada,
por um lado, pelos principios da ES e, por outro, pelas oportu-
nidades de mudancga nas agendas de docéncia e pesquisa (linhas
de menor resisténcia ou de clivagens oriundas de insatisfacoes da
propria comunidade de docentes e pesquisadores, e de fazedores
de politica), essa a¢do seria uma das contribuigdes essenciais e ur-
gentes da “logica solidaria”. De novo, aqui, as incubadoras uni-
versitarias de cooperativas seriam, tal como venho destacando,
um espaco insubstituivel de mobilizacdo e experimentagao.

A concepgio da “logica solidaria” supde que ocorra no seio
do movimento da (ou pela) ES, o fortalecimento de um vetor (de
mobilizacdo e conscientizacdo) que va mais além dos que hoje
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aparecem como dominantes no dambito do movimento: os que
decorrem da tradigao religiosa e sindical. Ja existe o embrido des-
se vetor que poderia abragar a ideia aqui exposta de concepgio
dessa logica e de experimentagdo associada as acdes a que fiz
referéncia.

Ele tem seu ntcleo numa das iniciativas mais importantes
— e inovadoras em nivel mundial — que vém sendo implementa-
das na América Latina no campo da extensdo universitria: a
das incubadoras (tecnoldgicas) de cooperativas (populares) em
universidades (na sua maioria, publicas) brasileiras. Os estudan-
tes e, em menor medida, os professores, que por privilegiarem o
potencial de contribuicdo da universidade a justi¢a social estao
dispostos a colocar em xeque a sua ordem institucional (e este é
o melhor conceito de esquerda que conheco), e que por isto es-
tdo engajados no movimentos da ES e da TS, sdo “candidatos” a
ocupar um papel central nesse processo. Assim como os gestores
publicos que atuam no ambito do “Estado capitalista”, mas que
percebem a necessidade de que nele sejam produzidas as mudan-
¢as para que seja possivel construir o “Estado necessdrio” para a
Economia Solidaria.
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Economia Solidaria: formas juridicas
e licitacoes pablicas

Aline Sueli de Salles Santos

1 Introducao

A Economia Solidaria, como uma forma de producio, con-
sumo e distribuicdao de riquezas associada e autogerida, centra-
se no ser humano e na dignidade do trabalhador, formando um
importante movimento contracircular na economia centrada no
mercado e no capital.

A inexisténcia de um marco legal para a drea traz sérias
duvidas e dificuldades juridicas para os empreendimentos solida-
rios em varios aspectos como formalizacado juridica, tributacio e
0 acesso as aquisi¢oes publicas.

Considerando que sdo vdrias as formas que os empreendi-
mentos solidarios podem assumir e que o Estado brasileiro é um
grande consumidor de produtos e servigos e fomentador, por ex-
celéncia, de politicas publicas que o movimento de Economia So-
lidaria tem imenso interesse em atender e participar, este artigo
aborda, entdo, como as licitacdes publicas incidem sobre estes
empreendimentos, dependendo da forma que eles adotam, tanto
para selecionar entidades parceiras, como por parte destas para
contratacgdo de terceiros.
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Este trabalho, portanto, tem um claro viés panoramico e
instrumental. Seus objetivos sdo, tio somente, apresentar aqueles
que fazem parte do setor da Economia Soliddria como esta essa
relacdo atualmente e as perspectivas que estiao postas no cenario
juridico.

Para tanto, vai se basear na legislagdo federal vigente e em
discussdo envolvendo o tema das licitagdes e da Economia Soli-
daria, e nos entendimentos dos Tribunais superiores (Supremo
Tribunal Federal — STF, e Superior Tribunal de Justi¢ca — ST]J) e
de Contas da Unido (TCU).

2  Asformas juridicas da Economia Solidaria

Naio ha hoje no ordenamento brasileiro um conceito juridi-
co que defina Economia Solidaria. De qualquer forma, é inafas-
tavel sua dimensao economica, entendida, conforme dispde o site
da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (Senaes), como

uma das bases de motivagdo da agregagio de esforcos e recursos
pessoais e de outras organizag¢des para produgio, beneficiamento,
crédito, comercializagdo e consumo. Envolve o conjunto de elemen-
tos de viabilidade econdémica, permeados por critérios de eficicia e
efetividade, ao lado dos aspectos culturais, ambientais e sociais.

A Economia Solidaria se organiza sob diversas formas,
sendo que nem todos alcancam ter personalidade juridica. Na
Economia Solidaria sdo validos e legitimos, inclusive, os grupos
informais que se dedicam a produ¢do de bens e de servicos, dis-
tribuicdo, consumo ou crédito, com base nos principios proprios
do setor, a autogestdo, a cooperagio e a solidariedade.!

! Esta é a posi¢ao do movimento de Economia Solidaria, como se vé no art.

3%, § 1°, do Anteprojeto de Lei de Economia Soliddria: “Para efeitos desta
lei, os empreendimentos econdémicos soliddrios podem assumir diferentes
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As formas juridicas mais utilizadas e que mais sio compati-
veis com os empreendimentos soliddrios sdo as cooperativas, mas
também ha as associa¢oes, que podem receber, ou ndo, uma série
de titulagbes ou qualificagdes, mais ou menos apropriadas para
os propositos econdmicos e laborais que orientam a Economia
Solidéria; e até mesmo empresas.

21 Cooperativas

As cooperativas sao um tipo de sociedade, o que no direito
brasileiro significa que sdo pessoas juridicas com fins economi-
cos. Por isso sua adequagao aos empreendimentos de Economia
Solidaria. Tém previsao expressa na Constituicao de 1988, de-
corrente do direito de associagao (art. 5°, XVIII) e como ins-
trumentos da ordem econdmica nacional (art. 146 e 174, entre
outros), suas linhas gerais delineadas pelo Codigo Civil (art. 982;
1.093-1.096; 1.159, Lei 10.406/2002), e sdo regidas por legisla-
¢do especifica (Lei 5.764/1971, lei geral de cooperativismo, e Lei
9.867/1999, sobre as cooperativas sociais).

As cooperativas sdo sociedades simples, o que significa que
tém natureza civil e ndo desenvolvem atividade empresarial, cal-
cada na organizacdo do trabalho alheio (art. 966, Codigo Civil),
nao estando sujeitas a faléncia (art. 4°, Lei 5.764/1971).

Nas cooperativas as pessoas “reciprocamente se obrigam a
contribuir com bens ou servigos para o exercicio de uma ativida-
de economica, de proveito comum, sem objetivo de lucro” (art.
3°), organizadas com base nos principios cooperativistas (como

formas societarias, inclusive a de grupos informais, desde que contemplem
as caracteristicas do caput.” Além disso, para grupos informais, ndo hd
previsdo legal para formagao de parcerias com o Poder Publico, sequer no
Anteprojeto de Lei de Economia Soliddria. A dnica forma que é possivel
vislumbrar seria através da contrata¢do de pessoas fisicas, individualmente
consideradas, ja que esta é uma possibilidade totalmente legal e legitima.
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propoe a Alian¢a Cooperativa Internacional e foi reconhecido
no art. 4°, Lei 5764/1971). Devido a suas peculiaridades, recebe
tratamento tributdrio préprio.

As cooperativas sociais, como o nome indica, sdo um tipo
especial, “constituidas com a finalidade de inserir as pessoas em
desvantagem no mercado econdémico, por meio do trabalho, fun-
damentam-se no interesse geral da comunidade em promover a
pessoa humana e a integragio social dos cidaddos” (art. 1°, Lei
9867/1999).

Apesar das cooperativas poderem ter por objeto qualquer
género de servi¢o, operacdo e atividade, as especificidades e o
impacto que as cooperativas de trabalho tém demonstrado nos
ultimos anos? esta impulsionando a criagdo de uma regulamenta-
¢do propria que coloque fim aos desvios a que este tipo de coope-
rativa vem se prestando, estabelecendo direitos trabalhistas mi-
nimos.’

Também ha projetos de lei que propde uma nova Lei de
Cooperativas, estando em jogo pontos polémicos como o mono-
polio da OCB na representacdo e registro do cooperativismo no
Brasil, admissdao de pessoas juridicas com fins lucrativos como
sOclos, entre outros.*

A respeito da utilizacdo das cooperativas de trabalho como uma forma de ter-
ceirizagdo ilicita, de precarizagio do trabalho e burla da legislagdo trabalhis-
ta e previdencidria, leia Singer, Paul. Cooperativas de trabalbo. Disponivel
em: <http://www.mte.gov.br/ecosolidaria/prog_cooperativatrabalho2.pdf>.
Acesso em 18 out. 2011.

Depois da apresentagido e discussio de diversos projetos de lei que cui-
davam do cooperativismo do trabalho (em especial o Projeto de Lei — PL
7.009/2006, que tratava do tema de modo mais completo e relacionado
a Economia Solidaria), estd na pauta da Cimara dos Deputados o PL
4.622/2004, bastante enxuto, que se cinge a questio dos direitos trabalhis-
tas e previdencidrios do cooperado.

4 S30 os projetos de lei do Senado — PLS 153/2007 e PLS 03/2007.
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2.2 Associagoes

As associacoes sao uma decorréncia natural do direito cons-
titucional de associag¢do, insculpida no art. 5°, XVII a XXI.

S3o pessoas juridicas constituidas pela unido de pessoas que
se organizem para fins ndo econdmicos (art. 53, Codigo Civil), e
esta caracteristica é um complicador para servir de base para a
organizagio de grupos de Economia Solidéria.

Quando ndo ha remuneracdo de seus dirigentes nem distri-
bui¢ao de lucros entre os associados, esta isenta do Imposto de
Renda de Pessoa Juridica (Lei 9532/1997, art. 15).

A partir da sua criagdo podem se habilitar a receber titulos
e qualificacdes do Poder Publico federal, estadual ou municipal,
de acordo com os requisitos especificos de cada um.

a) Organizacdes sociais (0S) - Lei 9.637/1998

Exclusiva para pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos® que atuam na area de ensino, pesquisa cientifica, de-
senvolvimento tecnoldgico, prote¢do e preservagdo do meio am-
biente, cultura e saude (art. 1°), esta qualificagdo é dada de for-
ma bastante livre®, pelo responsavel da pasta correspondente (art.
2°), da Unido, Estados ou Municipios, e de modo exclusivo.

E uma institui¢io hibrida, na medida em que pode (visa?) ab-
sorver atividades até entdo desenvolvidas pela Administragdo Pu-

5 Qutra pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos sdo as funda-

¢oes, que sdo um patrimonio personalizado, destinadas apenas para fins
religiosos, morais, culturais ou de assisténcia (art. 62, Cédigo Civil), o que
a afasta como um tipo possivel para a Economia Solidaria.

Esta falta de objetividade na qualificagio de uma entidade como Organi-
zagdo Social é objeto de uma A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI),
que tramita junto ao STF, jd com votos prolatados por alguns ministros no
sentido de acolher as alega¢des, a0 menos parcialmente.
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blica (art. 18-20), com a possibilidade de receber a destinacdo de
recursos, bens (crédito or¢amentario) e até pessoal (com 6nus para
o poder publico) (art. 11-15), mediante a assinatura de contrato
de gestao (art. 5°-8°). Em contrapartida, a Administracdo Publica
parceira tem assento em seu Conselho de Administracdo (art. 3°).

b) Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Piiblico (Oscip) -
Lei 9.790/1999 e Decreto 3.100/1999

Conhecida como o marco regulatério do 3* Setor, é uma
qualificacdo federal dada pelo Ministério da Justica a qualquer
associagdo ou fundacdo que atenda as exigéncias legais de apre-
sentar determinados requisitos, dentre eles ter como finalidade
alguma das areas listadas no art. 3°7, e ndo desenvolver qualquer

7 Lei 9.790/1999, art. 3° “A qualificacio instituida por esta Lei, observado
em qualquer caso, o principio da universaliza¢dao dos servigos, no respecti-
vo ambito de atuacdo das Organizagdes, somente serd conferida as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais te-
nham pelo menos uma das seguintes finalidades: I - promogio da assistén-
cia social; II - promogdo da cultura, defesa e conservag¢io do patriménio
historico e artistico; III - promocgdo gratuita da educagdo, observando-se
a forma complementar de participagdo das organizagdes de que trata esta
Lei; IV - promogao gratuita da satude, observando-se a forma complemen-
tar de participagdo das organizag¢des de que trata esta Lei; V - promogio da
seguranga alimentar e nutricional; VI - defesa, preservagido e conservagio
do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentavel; VII - pro-
mogao do voluntariado; VIII - promocio do desenvolvimento econémico e
social e combate a pobreza; IX - experimentacdo, nio lucrativa, de novos
modelos socioprodutivos e de sistemas alternativos de producdo, comér-
cio, emprego e crédito; X - promocgdo de direitos estabelecidos, constru¢io
de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;
XI - promogido da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais; XII - estudos e pesquisas, desen-
volvimento de tecnologias alternativas, producio e divulgacio de informa-
¢des e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades
mencionadas neste artigo. Pardgrafo tnico. Para os fins deste artigo, a dedi-
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das atividades do art. 2° 8. Esta qualifica¢do visa alcangar as en-
tidades de fins efetivamente altruistas, e permite que as Oscips, e
apenas elas, firmem termos de parceria (art. 9°-15), além de seguir
permitindo os convénios. Também possibilita a profissionaliza¢ao
da gestdo da entidade, na medida em que permite remunerar seus
dirigentes e prestadores de servigo, sem perder a imunidade do
imposto de renda. Por fim, esta qualificagdo impede a acumula-
¢do com outros titulos ou qualificacdes federais (art. 18).

¢) Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas) —
Lei 12.101/2009

Esta certificagdo e sua renovacdo sao conferidas pelos res-
pectivos ministérios “as pessoas juridicas de direito privado, sem

cacdo as atividades nele previstas configura-se mediante a execugido direta
de projetos, programas, planos de acdes correlatas, por meio da doagio de
recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestagdo de servigos
intermedidrios de apoio a outras organizacdes sem fins lucrativos e a 6rgaos
do setor publico que atuem em areas afins.”

Lei 9.790/1999, art. 2° “Nio sdo passiveis de qualificacio como Organi-
zacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ainda que se dediquem de
qualquer forma as atividades descritas no art. 3° desta Lei: I - as sociedades
comerciais; II - os sindicatos, as associa¢des de classe ou de representacao
de categoria profissional; III - as institui¢des religiosas ou voltadas para a
disseminagdo de credos, cultos, praticas e visdes devocionais e confessio-
nais; I'V - as organizagdes partiddrias e assemelhadas, inclusive suas funda-
¢oes; V - as entidades de beneficio miituo destinadas a proporcionar bens
ou servicos a um circulo restrito de associados ou sécios; VI - as entidades
e empresas que comercializam planos de satude e assemelhados; VII - as ins-
titui¢des hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras; VIII - as
escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas mantene-
doras; IX - as organizagdes sociais; X - as cooperativas; XI - as fundacdes
publicas; XII - as fundagdes, sociedades civis ou associagdes de direito pri-
vado criadas por 6rgdo publico ou por fundag¢des publicas; XIII - as organi-
zagoes crediticias que tenham quaisquer tipos de vincula¢do com o sistema
financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Constitui¢cdo Federal.”
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fins lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de as-
sisténcia social com a finalidade de prestacio de servigos nas
areas de assisténcia social, satde ou educacido, e que atendam ao
disposto nesta Lei” (art. 1°), obedecendo ao principio da univer-
salidade. Tem validade de um a cinco anos, conforme os critérios
estabelecidos em regulamento por drea de atuacio.

E um certificado que garante grandes vantagens tributarias,
com a imunidade de impostos (art. 150, VI, ¢, Constitui¢ao de
1988) e a isencdo de contribuicdes para a seguridade social (20%
sobre a folha de pagamento da entidades) (art. 195, § 7°, Consti-
tuicdo de 1988; e art. 22-23, Lei 8.213/1991).

Além disso, abre a possibilidade de recebimento de subven-
¢oes sociais (despesas de custeio) e auxilios (recursos de capital,
para investimentos independente de contrapartida) (art. 16, Lei
4320/1964 e LDO anuais).

E uma certificacio que pode ser muito ttil 4 Economia So-
lidaria nas areas que ela alcanga.

d) Utilidade Piblica Federal (UFP) — Lei 91/1935 e Decreto 50.517/1961

Esta titulacdo é concedida pelo Ministério da Justi¢a a to-
das as entidades com mais de 3 anos de existéncia, que nao te-
nha sua Diretoria remunerada e que tenham como fim exclusivo
servir desinteressadamente a coletividade promovendo atividades
de educagio, pesquisa cientifica, cultura ou filantropia, estas de
carater geral ou indiscriminado, predominantemente.

E interessante notar que

nenhum favor do Estado decorrera do titulo de utilidade publi-
ca, salvo a garantia do uso exclusivo, pela sociedade, associagdo
ou fundacdo, de emblemas, flimmulas, bandeiras ou distinctivos
proprios, devidamente registrados no Ministerio da Justica e a da
meng¢io do titulo concedido [sic] (art. 3°, Lei 91/1935).
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Ou seja, a UPF nao da qualquer vantagem tributaria ou de
parceria para as entidades com este titulo. Permite, no entanto,
que a doacdo de particulares seja deduzida do seu imposto de
renda (Lei 9249/1995, art. 13, 2°, 11, ¢), e o recebimento de pro-
dutos apreendidos pela Receita Federal.

e) Utilidade Piblica Estadual e Municipal

Esses titulos dependem de regulamentacdo em cada esfera
da federacdo, que vai estabelecer os critérios para que ele seja
recebido pelas entidades, bem como a previsdo, ou ndo, de be-
neficios.

23 Outras formas societarias

Além das cooperativas, os empreendimentos solidarios
podem assumir outras formas societarias. O Cédigo Civil pre-
vé a existéncia de sociedades simples e empresarias’, sendo
estas ultimas as que se constituem com o fim de realizar “ati-
vidade econémica organizada para a producdo ou a circula-
¢do de bens ou de servicos” (art. 966, Codigo Civil), calcada
na figura do empresario e sujeita a registro proprio (art. 982,
Codigo Civil).

Ha varios tipos de sociedades empresarias previstas no Co-
digo Civil entre os art. 986 e 1092, de acordo com sua consti-
tui¢do (sociedades nio personificadas: em comum e em conta de
participagao; sociedades personificadas: em nome coletivo, em
comandita simples, limitada, anénima, em comandita por agoes).
As sociedades simples, com exce¢do das cooperativas e daquelas

> As empresas podem também ser exercidas por apenas um empresario, mas

este modo de organizacdo da atividade econdmica nao tem qualquer perti-
néncia com a Economia Soliddria, que se assenta em organizagdes coletivas.
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em conta de participagdo, podem se constituir sob qualquer des-
tas formas (com exce¢do das sociedades anonimas'’, exclusiva
das sociedades empresdrias) ou submeter-se a normas proprias
(art. 983, Codigo Civil).

Nao parece que as sociedades empresarias possam ser uma
forma de constitui¢do juridica dos empreendimentos solidarios,
vez que se pautam na organizac¢do do trabalho de outrem com
claro objetivo de lucro daquele que é o sujeito ativo da empresa
(empresdrio ou sociedade empresarial). De qualquer forma, nio
ha qualquer vedagio legal a respeito disso e o proprio Anteproje-
to de Lei da Economia Soliddria ndo o faz'’.

Vale chamar a atencdo para o Estatuto da Microempresa
e da Pequena Empresa'? (Lei Complementar 123/2006), que, ao
contrario do que o nome poderia fazer supor, engloba também
as sociedades simples, com excecdes (art. 3°, § 4°). Esta lei traz
um grande avanco no que se refere a licitagdes como instrumen-
to de politica publica para um setor econdémico, como se vera
adiante.

12 As sociedades anonimas também s3o regidas por uma lei especifica, a Lei
6.404/1976.

11 Ver nota 2.

2 LC 123/2006, art.3°“Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade empresdria, a socie-
dade simples e o0 empresdrio a que se refere o art. 966 da Lei n. 10.406, de 10 de
janeiro de 2002, devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis
ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

I-no caso das microempresas, o empresario, a pessoa juridica, ou a ela equi-
parada, aufira, em cada ano-calenddrio, receita bruta igual ou inferior a R$
240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais);

II-no caso das empresas de pequeno porte, o empresario, a pessoa juridica,
ou a ela equiparada, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior
a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais) e igual ou inferior a R$
2.400.000,00 (dois milhdes e quatrocentos mil reais).”
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3  Licitagoes e parcerias (convénios, contratos de repasse
e termos de parceria)

A Constitui¢do de 1988 trouxe as licitagoes para dentro do
seu texto, obrigando sua realiza¢do por toda a Administracio
Publica (direta ou indireta, de qualquer dos poderes e esferas da
federagao) para a contratagao de obras, servi¢os, compras e alie-
nacdes, ressalvados os casos previstos em lei, assegurando igual-
dade de condig¢oes a todos os concorrentes (art. 37, XXI).

A Unido tem a competéncia privativa para legislar sobre

normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalida-
des, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fun-
dacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obe-
decido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III
(art. 22, XXVII).

Dai se extrai que Estados e Municipios também sdo compe-
tentes para fazer leis sobre o tema. Mas até que ponto? O conceito
de “normas gerais” é impreciso, tendo sido enfrentado pelo STF
em alguns casos'>, mas sem uma resposta definitiva. Pode-se ex-
trair, no entanto, que normas gerais sdo aquelas que colocam re-
quisitos minimos indispensaveis a validade da contratagdo, como
as hipoteses de obrigatoriedade e nio obrigatoriedade!* da licita-
¢do, requisitos para participacao, modalidades® e tipos e o regime
juridico da contratagdo administrativa (Justen Filho, 2005, p. 17).

Logo, a conhecida (e temida) Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, Lei 8.666/1993, traz tanto as normas gerais,

13 Em especial nas ADI 927 e ADI 3059.

4 S30 os casos de dispensa (art. 17 e 24) e inexigibilidade (art. 25).

15 S30 modalidades de licitagdo a concorréncia, a tomada de pregos, o convite,
o concurso, o leildo e o pregdo.
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que valem para todo o Brasil e que constituem a maior parte
da lei, como normas que valem apenas para o governo federal
(procedimentos licitatorios, prazos etc.). Da mesma forma, a Lei
de Pregao (Lei 10.520/2002) e seus decretos regulamentadores
(Decreto 3.555/2001 - pregdo presencial; e Decreto 5.450/2005
— pregdo eletronico).

E na Lei 8.666/1993 que encontramos os objetivos e princi-
pios da licitacdo:

A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio cons-
titucional da isonomia, a sele¢io da proposta mais vantajosa
para a administra¢do e a promog¢ao do desenvolvimento nacional
sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade
com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade admi-
nistrativa, da vinculag¢do ao instrumento convocatério, do julga-
mento objetivo e dos que lhes sio correlatos. (art. 3°)

Note que ao lado da isonomia e vantajosidade, que sdo fina-
lidades tipicas do procedimento licitatério, recente alteracio (Lei
12.349/2010) incluiu a “promogdo do desenvolvimento nacional
sustentavel”. Ou seja, trouxe uma confirmag¢ao normativa da li-
citagdo como instrumento de politica publica, e ndo apenas de
gestao administrativa. Esta abertura pode ser muito interessante
para os empreendimentos de Economia Soliddria, uma vez que
este objetivo ird se desdobrar em critérios objetivos de beneficios
a setores economicos (margens de preferéncia), como serd abor-
dado mais a frente (topico 6).

3.1 Convénios e contratos de repasse — Decreto 6.107/2007 e termos
de parceria - Lei 9.790/1999

As licitagOes sdo feitas com vistas a uma contratagdo com
terceiros, como dispde o art. 2° da Lei 8.666/1993. E esclarece:
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Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajus-
te entre 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica e parti-
culares, em que haja um acordo de vontades para a formacdo de
vinculo e a estipula¢do de obrigagdes reciprocas, seja qual for a
denominagdo utilizada (art.2°, pardgrafo tnico).

Vale esclarecer que, diferente dos contratos em que os in-
teresses das partes sdo opostos, os convénios e termos de par-
ceria sdo instrumentos que visam realizar uma vontade comum
dos participantes em relacdo ao seu objeto, tendo, portanto, uma
natureza de auxilio ao custeio das atividades conveniadas e sen-
do vedado o lucro nessa relagdo. O contrato de repasse segue a
mesma diretriz, sendo o instrumento administrativo por meio do
qual a transferéncia dos recursos financeiros da Unido se pro-
cessa por intermédio de institui¢do ou agente financeiro publico
federal, que atua em nome da Unido, como a Caixa Economica
Federal, Banco do Brasil S/A, Banco do Nordeste do Brasil e Ban-
co da Amazonia.

A proépria Lei de Licitagdes faz esta ressalva em seu artigo
116, onde afirma que “aplicam-se as disposi¢oes desta Lei, no
que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumen-
tos congéneres celebrados por 6rgios e entidades da Administra-
¢ao0.” Neste mesmo artigo dispde a respeito da necessidade de
aprovacdo prévia de um plano de trabalho criterioso.

Neste sentido, fica patente que os convénios e termos de
parceria ndo se enquadram no conceito do dispositivo legal cita-
do acima, afastando a exigéncia de licitacao prévia para que eles
sejam firmados. Até por apresentarem a caracteristica de inte-
resse comum entre as partes, a exigéncia de licitagdo poderia ser
incongruente.

Com o fito de melhor gerenciar e dar publicidade aos convé-
nios, contratos de repasse e termos de parceria, foi criado como
um portal da internet, a partir do Decreto 6.107/2007, o Sistema
de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv), que
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cadastra, seleciona, firma os convénios e contratos de repasse e
recebe a prestacdo de contas das entidades. Os termos de parce-
ria estdo fora do Siconv, devendo ser registrado nos 6rgios e en-
tidades publicas parceiras.

Os convénios podem ser travados com quaisquer entidades
privadas sem fins lucrativos (art. 1°, § 1°, I, Decreto 6.107/2007)
(inclusive cooperativas, ja que estas tém fins economicos, nio
lucrativos), sendo facultada a apresenta¢do de contrapartida®®.
Ja os termos de parceria sao exclusivos das Oscips (art. 9°, Lei
9.790/1999).

Até recentemente havia um consenso, plasmado no comando
legal, que a Administracido poderia promover concurso de projetos
(para termos de parceria) ou chamamento publico (para convénio),
conforme fosse conveniente e oportuno realizar uma sele¢ao aber-
ta para se tornar parceira (art. 4°, Decreto 6.107/2007; e art. 23,
Decreto 3.100/1999, em suas redagdes originais). Cabia até mesmo
os convénios a partir de propostas voluntarias ou demanda espon-
tanea das entidades (TCU, Acérdao 686/1998).

Mas uma alteragao normativa (Decreto 7.568, de 16 de se-
tembro de 2011) mudou a redagdo de ambos os dispositivos ci-
tados para passar a exigir a prévia realizagio de concurso de
projeto e de chamamento publico antes de firmar convénio ou
termo de parceria.

4 Licitacao para selecionar os parceiros da Economia
Solidaria

Fora os convénios e termos de parceria, os empreendimen-
tos de Economia Solidaria podem também, como regra, contra-

16 A exigéncia ou ndo de contrapartida na realiza¢do de convénios é prevista ano
a ano na Lei de Diretrizes Or¢amentérias anual (LDO). O art. 35 da LDO de
2011 (Lei 12.309/2010) prevé para este ano a faculdade da contrapartida.
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tar com a Administra¢do Publica, e para tanto, a submissdo a
processos de licitagdo é, como visto, a regra.

As licitacOes iniciam-se sempre em uma fase interna, prepa-
ratéria, que pode gerar dois resultados: uma situac¢do de dispensa
ou inexigibilidade que vai redundar em uma contratagio direta;
ou, afastados os requisitos da ndo obrigatoriedade de sua reali-
zagdo, a realizacdo de uma fase externa (que inicia com a publi-
cacdo do instrumento convocatério) para se chegar, ao final, a
contratacao.

Ha, nas licitacoes, possibilidades dos empreendimentos soli-
dérios participarem de modo diferente dos demais empreendimen-
tos de mercado? Vejamos as hipoteses de ndo obrigatoriedade de
licitagdo que podem resultar na contratacdo direta de empreendi-
mentos de Economia Solidaria, bem como as disposi¢des a respei-
to de cooperativas de trabalho e de micro e pequenas empresas.

41 Dispensa de licitacao

A dispensa é uma exce¢do a regra do dever de licitar, con-
figurando norma geral (sé6 a Unido pode criar outras possibili-
dades). Ela se refere a situagdes que, embora possivel, em tese,
a competicdo entre interessados, o legislador entendeu que nio
seria vantajoso ou conveniente para a Administragdo Publical.
Assim é importante destacar, que se trata de uma lista exaustiva
(art. 17 e 24), cuja dispensa ocorrera frente a avaliagdo do caso
concreto, mediante hipétese prevista em lei.

O artigo 26 da Lei de Licitagdes exige que as situacdes de
dispensa e inexigibilidade sejam necessariamente justificadas, e

17" A inexigibilidade se refere a todas as situacdes em que a competi¢do € invia-
vel, quer seja porque s6 ha uma possibilidade de contratacio no mercado,
porque nio se pode auferir critérios objetivos na competicio ou porque a
Administragio Publica pode contratar com todos os interessados (credencia-
mento). Logo, as hipéteses legais do art. 25 sio meramente exemplificativas.
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sua autorizagio seja publicada na imprensa oficial como condi-
¢do para a eficicia dos atos.

A dispensa ou inexigibilidade de licitagao fora das hipote-
ses previstas em lei, ou a ndo observagao das formalidades a elas
pertinentes é crime, punivel com pena de detengio, de 3 a 5 anos,
e multa (art. 89, Lei 8666/1993).

O que se apresenta a seguir é um recorte das situagoes de
dispensa de licitacio que interessam aos empreendimentos de
Economia Solidaria.

As dispensas previstas no artigo 17 referem-se a alienacdo
de bens publicos, e as hipoteses de doacdo de bens imoéveis e per-
muta de bens moveis valem apenas para a Unido, cabendo aos
Estados e Municipios dispor a respeito de seus bens.'

Pelo artigo 24, a dispensa pode ocorrer em fun¢do da con-
tratacdo de pequeno valor (art. 24, I-II), entendida como aquelas
de até 10%" do valor da licitagio na modalidade convite (art.
23, a)*°, valor este a ser apurado durante todo o exercicio orga-
mentdrio anual (caso contrario, constitui-se em fracionamento de
licitagdo, o que é€ ilicito).?!

% Conforme decidiu o STF na ADI 927.

1 Este valor poder chegar a 20% para compras, obras e servigos contratados
por consoércios publicos, sociedade de economia mista, empresa publica e
por autarquia ou fundag¢do qualificadas, na forma da lei, como Agéncias
Executivas (art. 24, p.u.).

20 Isto totaliza por ano até R$ 15.000,00 para obras e servicos de engenharia,

e R$ 8.000,00 para demais servicos e compras.

Sao inimeros os julgados do TCU que confirmam este entendimento, en-

tre eles: “Realize planejamento de compras a fim de que possam ser feitas

aquisi¢des de produtos de mesma natureza de uma s vez, pela modalidade
de licitagdo compativel com a estimativa da totalidade do valor a ser ad-

quirido, abstendo-se de utilizar, nesses casos, o art. 24, inciso II, da Lei n.

8.666/1993 para justificar a dispensa de licitacdo, por se caracterizar fra-

cionamento de despesa” (TCU, Ac6rdao 367/2010, 2* Camara).

21
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Outras situagoes de dispensa do art. 24 ocorrem em fun-

¢do da pessoa a ser contratada pela Administragido Publica, e
percebe-se, entdo, que a Economia Soliddria é contemplada em
algumas hipoteses:

22

23

24

e incisos XIII**: para contratar com associagdes e coope-
rativas sociais de presos em recuperacdo, além de funda-
¢oes de apoio das universidades;

e inciso XX?}: com associagdo de deficientes fisicos para
prestagdo de servicos ou fornecimento de mio de obra;

e inciso XXIV: “para a celebra¢io de contratos de presta-
¢do de servigos com as organizagdes sociais, qualifica-
das no Ambito das respectivas esferas de governo, para
atividades contempladas no contrato de gestao”.**

e inciso XXV: “na contratagdo realizada por Institui¢do
Cientifica e Tecnologica — ICT ou por agéncia de fomento
para a transferéncia de tecnologia e para o licenciamento
de direito de uso ou de exploragio de criacdo protegida”.

® inciso XXVII: para servicos relacionados a coleta sele-
tiva e reciclagem de materiais, com associa¢des ou coo-
perativas “formadas exclusivamente por pessoas fisicas
de baixa renda reconhecidas pelo poder publico como
catadores de materiais reciclaveis”;

Lei 8.666/1993, art. 24, XIII “na contratacao de institui¢ao brasileira in-

cumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do de-
senvolvimento institucional, ou de institui¢io dedicada a recuperagio so-
cial do preso, desde que a contratada detenha inquestiondvel reputagio éti-
co-profissional e ndo tenha fins lucrativos.

Lei 8.666/1993, art. 24, XX “na contratagdo de associagdo de portadores
de deficiéncia fisica, sem fins lucrativos e de comprovada idoneidade, por
orgaos ou entidades da Administragio Publica, para a prestagdo de servigos
ou fornecimento de mio de obra, desde que o prego contratado seja compa-
tivel com o praticado no mercado”.

O inciso XX1V, do art. 24 da Lei 8.666/1993 também é objeto da ADI 1923
que tramita junto ao STF.
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e inciso XX — “na contratagdo de instituicdo ou organi-
zagdo, publica ou privada, com ou sem fins lucrativos,
para a prestacao de servicos de assisténcia técnica e ex-
tensao rural no Ambito do Programa Nacional de Assis-
téncia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Fami-
liar e na Reforma Agraria”.

Cabe ainda apontar uma outra hipétese de dispensa previs-
ta em diploma legal diverso das leis de licitaces e que foi uma
vitoria do movimento de Economia Soliddria: a aquisi¢cao de gé-
neros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do em-
preendedor familiar rural ou de suas organizacdes, na razdo de,
no minimo, 30% (trinta por cento) do total dos recursos finan-
ceiros do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae) re-
passados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio
(FNDE) (Lei 11.947/2009, art. 14).

Caso o caso concreto nao se enquadre em nenhuma hipotese
de dispensa (ou inexigibilidade), a licitagdo vai para a fase externa,
publica, onde ocorre realmente a competi¢ao entre os interessados.

Atualmente a modalidade de pregdo é a que deve ser obri-
gatoriamente usada para a aquisi¢ao de bens e servicos comuns,
preferencialmente na sua forma eletronica (art. 4°, Decreto
5450/20095).

4.2 Cooperativas de trabalho

As sociedades cooperativas podem participar de licitagoes,
mas apenas naquelas em seu objeto social for compativel com o
objeto a ser contratado, e que este nao exija relagdo de hierarquia
e subordinagio, proprias da relagio de emprego e incompativel
com a estrutura organizacional das cooperativas, como ja decidi-
ram o TCU (nos Acérdaos 307/2004 724/2006, por exemplo) e o
ST]J (no Recurso Especial - RE 1031610, relativo a uma contrata-
¢do de cooperativa para prestacdo de servicos gerais). E claro que
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esta restricdo busca atingir aquelas falsas cooperativas de traba-
lho, que nada mais fazem que a intermediacdo de mao de obra,
em geral, como terceirizacdo ilicita (atividades nao acessorias da
Administracao Publica).

No que se refere as demais situagdes que possibilitam que
as cooperativas de trabalho participem de licitagdes, as propostas
devem vir acrescidas de 15% sobre o valor da mao de obra, em
funcdo da contribui¢do previdencidria a ser recolhida pelo toma-
dor do servico (art. 201, III, Decreto 3.048/1999).

43 Beneficios da Lei de Micro e Pequenas Empresas — LC 123/2006

Como ja foi visto, a LC 123/2006 se refere mais diretamente
as micro e pequenas empresas, mas permite que ela seja aplicada
também a sociedades simples com porte equivalente.> E apesar de
haver uma vedagio expressa a extensdo dos beneficios ali previstos
as cooperativas, com excec¢do das de consumo (art. 3° § 4°, VI), as
regras relativas a licitagdes e aquisi¢des publicas constantes nesta
lei ndo passam de uma pequena parte dela (art. 42-49), e para este
ponto os dispositivos ali previstos foram estendidos as cooperati-
vas (com receita bruta equivalente as micro e pequenas empresas)
com base em outra lei (Lei 11.488/2009, art. 34).

As vantagens ali previstas podem ser categorizadas em trés
tipos:

e relativas a habilitacdo — exigéncia da comprovagio da
regularidade fiscal apenas para efeitos de assinatura do
contrato, assegurando-se prazo para sua regularizaciao
no caso de vencer o certame (art. 42-43)%¢;

25 Ver nota 13.

26 LC 123/2006, art. 42: “Nas licitagdes publicas, a comprovacio de regula-
ridade fiscal das microempresas e empresas de pequeno porte somente serd
exigida para efeito de assinatura do contrato.
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e relativas ao desempate na licitagdo — preferéncia as so-
ciedades submetidas a LC 123/2006, com a institui¢ao
de margem de preferéncia (5% para pregdo, 10% para
as demais modalidades) para que elas possam apresen-
tar a melhor proposta (art. 44-45)*7;

Art. 43. As microempresas e empresas de pequeno porte, por ocasido da
participagdo em certames licitatorios, deverdo apresentar toda a documen-
tacdo exigida para efeito de comprovagdo de regularidade fiscal, mesmo
que esta apresente alguma restrigdo.

§ 1o Havendo alguma restricio na comprovagdo da regularidade fiscal, sera
assegurado o prazo de 2 (dois) dias tteis, cujo termo inicial correspondera
ao momento em que o proponente for declarado o vencedor do certame,
prorrogdveis por igual periodo, a critério da Administragao Publica, para a
regulariza¢do da documentacdo, pagamento ou parcelamento do débito, e
emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas com efeito de certiddo
negativa.

§ 20 “A ndo regularizacio da documentagio, no prazo previsto no §1o des-
te artigo, implicard decadéncia do direito a contratagio, sem prejuizo das
san¢oOes previstas no art. 81 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo
facultado a Administra¢ao convocar os licitantes remanescentes, na ordem
de classificagdo, para a assinatura do contrato, ou revogar a licitagio.”

LC 123/2006, art.44: “Nas licitacdes serd assegurada, como critério de de-
sempate, preferéncia de contratagdo para as microempresas e empresas de
pequeno porte.”

§1o Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas apresen-
tadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte sejam iguais ou até
10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem classificada.

§20 Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido no §1o
deste artigo serd de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor preco.
Art.45. Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocor-
rendo o empate, proceder-se-4 da seguinte forma:

I- a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada po-
derd apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do
certame, situagdo em que serd adjudicado em seu favor o objeto licitado;
II- ndo ocorrendo a contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno
porte, na forma do inciso I do caput deste artigo, serdo convocadas as re-
manescentes que porventura se enquadrem na hipétese dos §§ 1o e 20 do
art. 44 desta Lei Complementar, na ordem classificatéria, para o exercicio
do mesmo direito;
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e relativas a modelagem da licitacdo — com trés beneficios
possiveis: promogao de licitagoes de até R$ 80.000,00,
destinadas exclusivamente a participagao de microem-
presas e empresas de pequeno porte; exigéncia de sub-
contratagao dessas sociedades até 30% do total licitado;
ou estabelecimento de cota de até 25% do objeto em
certames para a aquisi¢ao de bens e servi¢os de natureza
divisivel. Estes tratamentos diferenciados nio podem ul-
trapassar 25% do total licitado em cada ano civil, além
de outras limita¢oes que buscam assegurar a prevalén-
cia do interesse publico (art. 47-49).28

III- no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas

28

e empresas de pequeno porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos
nos §§ 1o e 20 do art. 44 desta Lei Complementar, sera realizado sorteio
entre elas para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar
melhor oferta.

§1o Na hipétese da ndo contratacdo nos termos previstos no caput deste ar-
tigo, o objeto licitado serd adjudicado em favor da proposta originalmente
vencedora do certame.

§20 O disposto neste artigo somente se aplicard quando a melhor oferta
inicial ndo tiver sido apresentada por microempresa ou empresa de pequeno
porte.

§30 No caso de pregido, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais
bem classificada serd convocada para apresentar nova proposta no prazo
méaximo de 5 (cinco) minutos ap6s o encerramento dos lances, sob pena de
preclusdo.”

LC 123/2006, art.47 “Nas contratagdes publicas da Unido, dos Estados
e dos Municipios, podera ser concedido tratamento diferenciado e simpli-
ficado para as microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a
promogao do desenvolvimento econémico e social no d&mbito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a
inovacdo tecnoldgica, desde que previsto e regulamentado na legislagio do
respectivo ente.

Art.48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complemen-
tar, a administra¢do publica podera realizar processo licitatério:
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5 As licitagcoes para os parceiros da Economia Solidaria
contratarem terceiros

Tanto os contratos como os convénios ou termos de parceria
firmados com a Administracao Publica envolvem, normalmente,
a transferéncia de recurso publico para a outra parte. Como os
contratos buscam remunerar o contratado pelo produto ou ser-
vico oferecido, ndo ha que se falar em ingeréncia estatal sobre a
destinagdo desses recursos repassados para o contratado.

I - destinado exclusivamente a participagao de microempresas e empresas de
pequeno porte nas contratacdes cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta
mil reais);

II - em que seja exigida dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou
de empresa de pequeno porte, desde que o percentual mdximo do objeto a
ser subcontratado ndo exceda a 30% (trinta por cento) do total licitado;
III - em que se estabeleca cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do obje-
to para a contratagio de microempresas e empresas de pequeno porte, em
certames para a aquisi¢ao de bens e servi¢os de natureza divisivel.

§1o O valor licitado por meio do disposto neste artigo ndo podera exceder
a 25% (vinte e cinco por cento) do total licitado em cada ano civil.

§20 Na hipdtese do inciso II do caput deste artigo, os empenhos e pagamen-
tos do 6rgao ou entidade da administracdo publica poderdo ser destinados
diretamente as microempresas e empresas de pequeno porte subcontratadas.
Art.49. Nio se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar
quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e simplificado para as microem-
presas e empresas de pequeno porte nio forem expressamente previstos no
instrumento convocatorio;

IT - ndo houver um minimo de 3 (trés)fornecedores competitivos enquadra-
dos como microempresas ou empresas de pequeno porte sediados local ou
regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no instru-
mento convocatorio;

III - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas € em-
presas de pequeno porte nio for vantajoso para a administragao puablica ou
representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;
IV - a licitagdo for dispensdvel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 € 25 da
Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.”
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As duvidas aparecem quando as entidades privadas sem fins
lucrativos, em especial as de Economia Solidaria, recebem recur-
sos advindos dos convénios e termos de parceria. O tema nio é
pacifico, nem uniforme deve ser sua resposta.

A favor da exigéncia de licitagdo para estas situagdes, o De-
creto 5.504/2005 estipula

Os instrumentos de formalizacdo, renovacao ou aditamento de
convénios, instrumentos congéneres ou de consércios publicos que
envolvam repasse voluntdrio de recursos publicos da Unido deve-
rdo conter clausula que determine que as obras, compras, servigos
e alienagoes a serem realizadas por entes ptiblicos ou privados, com
os recursos ou bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam
contratadas mediante processo de licitagao publica, de acordo com
o estabelecido na legislacdo federal pertinente (art. 1°).

Logo em seguida informa que o pregido é obrigatério para bens
e servi¢os comuns, preferencialmente na sua forma eletronica.

Além da previsdo normativa, o ex-ministro do TCU, Ubi-
ratan Aguiar, entende que o simples fato de ser uma entidade
privada que estd executando os servi¢os ndo disvirtua a natureza
do recurso publico que esta sendo empregado, o que as impele a
realizar, como regra, procedimentos licitatorios (Aguiar, 2008).

Ele defende esta posi¢io em voto vencido, no Acordao
1.777/2005 do TCU que afastou a exigéncia de licitacio para
Oscip, com base no entendimento que elas ou outras entidades
privadas sem fins lucrativos conveniadas, ndo integram a Admi-
nistragdo Publica, e, portanto, ndo ha previsio em lei (apenas
em decreto) que as submeta aos ditames das leis de licitagao (Lei
8.666/1993 e Lei 10.520/2002).

Na mesma linha, o Decreto 6.107/2007 dispds que

Para efeito do disposto no artigo 116 da Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993, a aquisi¢do de produtos e a contratacdo de servi-
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¢os com recursos da Unido transferidos a entidades privadas sem
fins lucrativos deverdo observar os principios da impessoalida-
de, moralidade e economicidade, sendo necessiria, no minimo,
a realizagdo de cotagdo prévia de precos no mercado antes da
celebragio do contrato (art. 11).

Nio é outro o entendimento do governo federal, ao emitir
no Siconv uma nota de esclarecimento as entidades privadas sem
fins lucrativos, em que se afirma categoricamente que

em razdo do disposto no art. 11 do Decreto n. 6.170, de 2007,
entende-se existir uma revogacao tacita do art. 1°, § 1° do Decre-
to n. 5.504, de 2005, ou seja, inexiste necessidade das entidades
privadas sem fins lucrativos realizarem pregio para selecionar os
terceiros com quem irdo contratar.

Conforme disposto no Decreto, além dos principios da impessoali-
dade, moralidade e economicidade, as entidades privadas sem
fins lucrativos deverdo realizar, no minimo, cotagido prévia de
precos no mercado (Brasil, 2009).

Vale notar que a ndo submissdo destas entidades a licitagao
propriamente dita nao as elide de realizar procedimentos simplifica-
dos que garantam a aplicacdo dos recursos publicos de modo trans-
parente e econdmico, em especial por meio da cota¢ao prévia®.

Ademais, para Oscip e organizagdes sociais (OS), as res-
pectivas leis trazem a previsio da publicagio de regulamentos
proprios que autodisciplinem a aplica¢do de recursos publicos de
acordo com os principios da Administracdo Publica (art. 14, Lei
9.790/1999; e art. 17, Lei 9.637/1998).

Apesar das semelhangas de regulamentagdo com as Oscip,
no que tange a licitacdes, para as OS, no entanto, a situagdo que
vem se configurando é diferente. Como elas absorvem atividade
anteriormente exercida pelo poder publico, de modo a presta-la

2 A cotacdo prévia de preco estd regulamentada pela Portaria Interministerial
MP/MF/CGU 127/2008, em seus art. 45-46.
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com a colaborac¢io de bens, recursos e servidores publicos, esta
se assentando a tendéncia de exigir destas entidades a realizacdo
de licitacdo para aplicagao desses recursos publicos, nos moldes
do que ja decidiu o TCU:

RECURSO DE RECONSIDERACAO. ORGANIZACAO SO-
CIAL. SUJEICAO A NORMAS GERAIS DE LICITACAO E DE
ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO PODER PUBLICO.
OBRIGATORIEDADE DE UTILIZACAO DE PREGAO. NAO
PROVIMENTO.

1 — As organizacdes sociais estdo sujeitas as normas gerais de lici-
tacdo e de administragdo financeira do poder publico.

2 — As organizag0es sociais estdo obrigadas a utilizar o pregao,
preferencialmente na forma eletronica, para aquisicio de bens

e servicos comuns realizadas com recursos federais transferidos
voluntariamente (TCU, Acérdao 601/2007).

Esta decisdo esta longe de ser definitiva, uma vez que a de-
cisao do STF na ADI 1923 vai esclarecer melhor a natureza das
OS e de seu vinculo com a Administra¢ao Publica.

6  Perspectivas para as licitacoes e a Economia Solidaria

Apesar da legislagao brasileira que envolve a Economia So-
lidaria e as licitagdes apresentarem algumas possibilidades para
esta parceria, nao ha duvida que as aquisi¢oes publicas nio sio
pensadas para este setor.

No momento atual, algumas cartas estdo na mesa que po-
dem nio reverter, mas suavizar este cenario, abrindo mais alter-
nativas para que os empreendimentos solidarios possam comer-
cializar com a Administracdao Publica.

Neste sentido, dois caminhos parecem ser os mais interes-
santes e efetivos: as margens de preferéncia instituidas pela Lei
12.349/2010 na Lei 8.666/1993; e o Anteprojeto de Lei da Eco-
nomia Solidaria.
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61 Margens de preferéncia - Lei 12.349/2010

Para que as licitagdes publicas atinjam seu objetivo de pro-
mocao do desenvolvimento nacional sustentavel, foram criadas
margens de preferéncia para produtos atingir os produtos manu-
faturados e os servi¢os nacionais (podendo ser estendidas ao do
Mercosul).

Estas margens, que nio podem ultrapassar 25% sobre pro-
dutos estrangeiros, serdo instituidas com bases em estudos que
serdo revistos periodicamente (ndo mais que S anos), devendo
levar em conta:

I — geragao de emprego e renda;

IT - efeito na arrecadacdo de tributos federais, estaduais e
municipais;

IIT - desenvolvimento e inovagao tecnologica realizados no
Pais;

IV — custo adicional dos produtos e servigos; e

V - em suas revisdes, analise retrospectiva de resultados
(Art. 3% § 6° Lei 8666/1993).

O que chama atengio neste ponto é que, ao indicar o Poder
Executivo Federal como competente para definir estas margens
(art. 3°, § 8° Lei 8.666/1993), a lei parece abrir uma brecha para
que o poder executivo dos Estados e Municipios também o fa-
¢am, uma vez que, como ja foi dito, esta lei prescreve normas
gerais para o Brasil todo, mas as especificas valem apenas para
a Uniao.

Ou seja, ao indicar os critérios que devem ser considerados
para a definicdo das margens de preferéncia, ndo se pode afastar
o impacto regional e local que elas apresentam. Ha, portanto, a
necessidade que estudos também sejam alimentados com estes
dados e que isto reflita na constru¢do deste beneficio a setores
econdmicos da regido e localidade. Isto o governo federal nio
tem como fazer!
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O Decreto 7546, de 2 de agosto de 2011, que regulamentou
o que sdo as margens de preferéncia, parece comungar com este
mesmo entendimento ao trazer disposi¢des voltadas unicamente
a Administracdo Publica federal e consignar explicitamente:

Os Estados, o Distrito Federal, os municipios e os demais poderes
da Unido poderdo adotar as margens de preferéncia estabelecidas
pelo Poder Executivo federal, previstas nos §§ 5°%7° do art. 3° da
Leino 8.666, de 1993 (art. 3°, § 2°, Decreto 7.546/2011) (grifo
nosso).

Nesse sentido, as unidades da federacao poderao levar em
conta sua propria realidade e, neste sentido, construir margens
que beneficiem setores econdmicos importantes para elas, onde a
Economia Solidaria pode se fazer bastante presente, uma vez que
os critérios estabelecidos em lei visam o desenvolvimento susten-
tavel (que inclui a vertente ambiental, mas também a social), em
especial o que diz respeito a geracdo de emprego e renda.

6.2 Anteprojeto de Lei da Economia Solidaria

O movimento nacional de Economia Solidaria, por meio da
Federac¢ao Brasileira de Economia Solidaria (FBES) esta colhendo
assinaturas para a proposi¢ao de um projeto de lei de iniciativa
popular que regulamente, enfim, a Economia Solidaria, dando-
lhe um marco juridico especifico e mais visibilidade e seguranca
para aqueles que atuam na area.

Este pleito é antigo, como se vé nos relatorios das Plendrias
Nacionais de Economia Solidaria e ja é possivel encontrar diver-
sos Estados e municipios com leis de fomento a drea, mas sem a
necessaria abrangéncia que s6 a lei federal pode dar.

O Anteprojeto é bem mais amplo, envolvendo ndo apenas o
delineamento do setor e a questdo das licitacoes e aquisicdes pu-
blicas, mas também prevé a criacdo de um Fundo préprio para o
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financiamento de politicas publicas para o setor e a estruturagao
de um sistema nacional, envolvendo poder publico, entidades de
Economia Soliddria e afins, que ndo sdo objeto deste artigo.

No que tange as licitagdes, o texto institui, entre seus arti-
gos 11 e 14, tratamento diferenciado para a Economia Solidaria
ao anunciar que deve haver a “priorizacdo de produtos e servigos
da Economia Solidaria nas compras institucionais em todas as
esferas” (art. 11).

Dito isto, passa a explicitar como isto se dard e aponta, en-
tao, trés acdes que podem ser adotadas e que muito se parecem
ao que ja esta instituido pela LC 123/2006: licitagdes exclusivas;
obrigatoriedade de subcontratagio (até 30%) de empreendimen-
tos solidarios, com pagamento direto pela Administracdo Publi-
ca; e cota do total de aquisi¢des do ano para o Poder Publico
contratar de empreendimentos de Economia Solidaria (até 25%)
(art. 13).

Vale ressaltar, no entanto, que, diferente do que é previsto
para as micro e pequenas empresas, nao ha no Anteprojeto pre-
visao de preferéncia para desempate (com margem de diferenca
de preco de 5% a 10%, dependendo da modalidade da licitagao,
sendo considerado empate com os demais licitantes), o que pare-
ce ser um desperdicio de oportunidades para os empreendimen-
tos de Economia Soliddria. Por se tratar ainda de um anteprojeto,
nada impede que esta falha possa ser suprida quando da sua tra-
mitagdo no Congresso, caso 0 movimento e seus representantes
assim entendam.

7  Consideracoes finais
Diferente do que possa parecer, a variedade de formas juri-
dicas que a Economia Solidaria pode assumir parece ser um dos

seus pontos fortes, ja que isto permite que cada organizacdo se
estruture conforme suas possibilidades e necessidades. Ademais,
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com a aprova¢do do Anteprojeto de Lei, conforme esta propos-
to, definindo o que é Economia Solidéria, fard a vez de amalga-
ma entre todas estas institui¢des, diferenciando-as de outras que
possam assumir a mesma forma juridica, em especial, as do 3°
setor e do mercado comum.

Quanto as parcerias e licitagdes, verificou-se que existem
hoje varias possibilidades, em especial os convénios e contratos
de repasse, e as dispensas e os beneficios da lei de micro e peque-
nas empresas, mas que isso nao atende plenamente ao setor.

As perspectivas que se apresentam sdo favordveis, na me-
dida em a mudanca na Lei de Licitag¢des incluiu a promogio do
desenvolvimento nacional sustentavel como um de seus objetivos,
possibilitando que governos municipais e estaduais usem a lici-
tagdo como um instrumento de politica publica para o setor da
Economia Solidaria, dando-lhe beneficios no certame, por meio
de margens de preferéncia referenciadas em estudos locais e re-
gionais.

Da mesma forma, a aprovacio do Anteprojeto de Lei da
Economia Solidaria vai estabelecer para o setor beneficios espe-
cificos na drea das licitagdes e aquisi¢des publicas, ainda que, ao
nosso ver, fique aquém do que a LC 123/2006 ja estipula para as
sociedades que ali se enquadram, como foi explicitado acima.

O movimento de Economia Solidaria tem diante de si pers-
pectivas bastante favoraveis para o seu fortalecimento como se-
tor econdmico e social no que se refere a relacio com o poder
publico. Mas como direito é conquista, é hora de arregagar as
mangas...
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A luta pelo direito ao trabalho associado:
apontamentos sobre o marco juridico da
Economia Solidaria

Fabio José Bechara Sanchez

Mire e veja: o mais importante e bonito, do mundo, é isto:
que as pessoas nao estdo sempre iguais, ainda nao foram
terminadas — mas que elas vao sempre mudando. Afinam e
desafinam.

Guimaraes Rosa

1. Introducao

“Es la lucha que hace la ley”, afirmavam os antigos anar-
quistas espanhdis. Independente da veracidade da origem de tal
ditado, ele € significativo para se analisar a discussdo em torno
do marco juridico da Economia Solidaria.

Tendo ressurgido no Brasil na década de 1980, fruto, por
um lado, da intensa crise econdmica que abateu o pais nas ul-
timas duas décadas do século XX e que provocou desemprego
em massa e, por outro, do intenso processo de democratizagio
da sociedade brasileira na mesma década de 1980, a Economia
Solid4aria tornou-se uma realidade social, envolvendo milhoes de
trabalhadores e trabalhadoras em suas atividades; uma realidade
econdmica, gerando riqueza e renda para inimeras comunidades
e territorios, rurais e urbanos; e uma realidade politica, com a
constitui¢ao de movimentos e a criagdo de organizagoes que leva-
rdo a incidéncia cada vez maior do tema ao espago publico.
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Contudo, apesar dessa realidade social, econdmica e politi-
ca, os sujeitos da Economia Solidaria ainda carecem de ser reco-
nhecidos juridicamente. Tanto os empreendimentos econdmicos
solidarios, caracterizados pela autogestiao, cooperacio e solida-
riedade, tém dificuldade de se formalizarem numa forma juridi-
ca apropriada para desenvolverem suas atividades econdmicas,
como também os proprios trabalhadores da Economia Solidaria
estdo a margem de qualquer conceituagao juridica, se encontran-
do, quando reconhecidos, no enorme limbo que €é o conceito juri-
dico de trabalhador auténomo.

Em conjunto com a auséncia de forma juridica que reconhe-
ca esses sujeitos e seus empreendimentos, e interligado a esse fato,
as proprias institui¢oes estatais tém dificuldade de entender e de-
senvolver politicas publicas que atendam as necessidades desses
sujeitos e, mais do que isso, que efetivem o direito de trabalhado-
res e trabalhadoras de trabalharem associadamente.

Contudo, como demonstraram os chamados “novos mo-
vimentos sociais”, os direitos nunca sio naturais, mas sim, na
velha concepcio de direito a ter direitos, construcoes politicas
consolidadas a partir de processos de lutas sociais que visam a
ampliagdo da democracia e a transformacdo da sociedade, ou,
como diria Paul Singer (1998), implantes socialistas.

E nessa dimensdo que os sujeitos envolvidos com a Economia
Solidaria estdo ha anos se mobilizando e reivindicando o direito
ao trabalho associado. Dessa forma, a luta do movimento de Eco-
nomia Soliddria pela construgiao de direitos aponta que, mais do
que uma discussdo pretensamente técnica, os debates em torno do
marco juridico da Economia Solidaria fazem parte de um proces-
so de construgio de identidade e de estratégias de mobilizacao, de
construgdo de agendas e de busca por reconhecimento.

Sado algumas dessas agendas politicas que buscaremos de-
senvolver na discussdo a seguir sobre o marco juridico da Eco-
nomia Solidaria. Portanto, neste texto pretendemos apresentar
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algumas das arenas onde esses embates e debates em torno da
construcdo do direito ao trabalho associado se realizam.

2. Informalidade econdmica dos empreendimentos
econdmicos solidarios no Brasil e o debate da forma
societaria mais apropriada

O Sistema Nacional de Informac¢do em Economia Solidaria
(Sies) do Ministério do Trabalho e Emprego indica, a partir de
dados coletados entre os anos de 2005 e 2007, que grande par-
te dos empreendimentos economicos solidarios (EES) mapeados
ndo possui uma forma juridica adequada para desenvolver suas
atividades econémicas.

De acordo com o Sies, mais de 50% dos EES estao formali-
zados como associa¢do. Como, desde 2002, o Cddigo Civil, em
seu artigo 53, define associagdo como “a unido de pessoas que
se organizam para fins ndo econémicos”, esses empreendimentos
passam a ter uma série de restricoes para o desenvolvimento de
suas atividades como, por exemplo, dificuldade ou impossibilida-
de de emissdo de notas fiscais.

Outros 36% dos EES sdo informais e apenas aproxima-
damente 10% deles estio formalizados como cooperativas que,
supostamente, seria a forma juridica apropriada para a grande
maioria dos EES devido suas caracteristicas organizacionais e
politicas'.

! Se desagregarmos esses dados conforme as regides nacionais, veremos que

as regides com o maior nimero de empreendimentos informais sdo o sudes-
te (58%) e o sul (46%). Uma hipoétese explicativa para esse fato, que precisa-
ria ser explorada, é que os empreendimentos soliddrios informais sdo mais
comuns nas regioes urbanas do que nos territdrios rurais. Consequentemen-
te, as associacdes sdo mais frequentes nas atividades ligadas com a agricul-
tura familiar que nas demais. Por outro lado, o nimero de cooperativas ndo
se altera significativamente entre as grandes regides, com exce¢ao da regido
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Desta forma, ao observarmos o mapeamento da Economia
Solidaria constatamos o que poderiamos chamar de um alto grau
de informalidade econdmica da Economia Solidaria no Brasil?.

As consequéncias dessa realidade de informalidade econé-
mica sdo significativas para os EES e seus trabalhadores e traba-
lhadoras. Podemos citar, entre elas, a impossibilidade de emitir
notas fiscais, fazendo com que a circula¢do de seus servigos e
produtos fique restrita a pequenos circuitos de consumo e difi-
cultando a comercializagdo. A falta de CNPJ torna impossivel
acessar as ja dificeis linhas de financiamento e crédito, dificul-
tando ainda mais o acesso a investimento nos empreendimentos,
e a informalidade dificulta até mesmo, em alguns casos, o0 acesso
as politicas publicas.

Dessa maneira, a informalidade econémica dos empreendi-
mentos econdmicos solidarios aprofunda e amplia as dificuldades
concretas apresentadas pelos EES como seus trés principais garga-
los para se desenvolverem: comercializa¢do, crédito e formacao.

Diante essa realidade e como propostas para enfrenta-la se
constituirdo dois grandes campos de discussdo entre os sujeitos da
Economia Solidaria. Por um lado, propostas relativas a necessidade
de constitui¢do de uma forma juridica propria e especifica para os
empreendimentos economicos solidarios. Por outro, a percepgao de
que, mesmo que ndo atingisse a totalidade dos EES, devido a sua
diversidade, a forma juridica mais apropriada para os EES se for-

sul, que possui a maior porcentagem de cooperativas formalizadas (18%),
e regido norte, com o menor numero (6%). As causas para isso devem ser
melhor exploradas.

O debate tedrico em torno do conceito de é extenso e foge do objetivo des-
se artigo. Para aprofundar a discussdo ver MACHADO (2003). Contudo,
importante aqui destacar que informalidade, do ponto vista de vista eti-
moldgico, é um termo que conceitua pelo negativo: o que nio tem forma.
E nesse sentido estrito que estamos utilizando o conceito de informalidade
econdmica, ou seja, empreendimentos econdmicos soliddrios que ndo pos-
suem forma juridica apropriada para desenvolver suas atividades.
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malizarem, e que abarcaria a grande maioria deles, seria as coope-
rativas, devido seu histdrico, seus principios e suas caracteristicas.

Além do mais, as cooperativas possuem direitos especificos
reconhecidos na carta constitucional, como em seu artigo 174,
que afirma que o Estado apoiara o cooperativismo, e que nao de-
veria ser abandonado. Portanto, a estratégia deveria se focar em
mudangas na lei do cooperativismo, de forma a reaproximar essa
forma de organizacdo de suas origens historicas e propiciar que
EES se formalizassem como tal.

Os debates sobre essas duas possibilidades, apesar de nio
necessariamente excludentes uma da outra, foram (e ainda sao)
intensos e significardo a tomada de determinadas posi¢oes. Mais
uma vez, mais do que a simples discussdo sobre como seria mais
“facil” e mais “eficiente” conseguir uma forma juridica apropria-
da para desenvolver suas atividades, o debate circulava em torno
de posicionamentos politicos, formas de construcio de identida-
de e em que campo de conflitos se estara atuando.

Se, por um lado, entrar no debate do cooperativismo signi-
ficava envolver-se numa série de disputas com aquele que ficou
chamado de “cooperativismo tradicional”, ou seja, principalmen-
te as cooperativas agrario-xportadoras fomentadas dentro da es-
tratégia de modernizacdo conservadora empreendida principal-
mente no periodo da ditadura militar (Faria, 2006), significava
também envolver-se num conflito em que se reivindicava a reto-
mada dos principios e valores cooperativistas ligados a historia
da luta dos trabalhadores e trabalhadoras e do movimento ope-
rario. Mais do que isso, pelas proprias configuragoes sociologi-
cas do campo do “cooperativismo tradicional” com o campo da
Economia Soliddria, era instituir uma nova arena de conflitos da
luta de classes.

Neste contexto, entenderem-se como cooperativas, que
de fato sio, era, acima de tudo, reivindicar acesso aos direitos
assegurados para as cooperativas (tais como tratamento tribu-
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tario diferenciado, apoio do Estado etc.) e aos fundos publicos
destinados a essa forma de organizagdo, como, por exemplo,
os recursos do Sescoop (Servi¢o Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo)®, que ainda hoje sdo controlados e estio restri-
tos ao “cooperativismo tradicional”.

Foi nesse contexto que entidades da Economia Solidaria e
a Secretaria Nacional de Economia Solidaria, reunidas entre os
anos de 2005 e 2006, tomaram a decisao de nao abdicar de sua
identidade de cooperativas, ndo abrir mao de se nomear como
cooperativas e, portanto, reivindicar que as leis do cooperativis-
mo fossem transformadas de modo a contemplar a realidade de
fato do cooperativismo no Brasil, o que propicia, portanto, que
os empreendimentos economicos solidarios informais economi-
camente possam se formalizar como cooperativas.

3. Novo marco juridico do cooperativismo e a constituicao
de um amplo campo de conflitos

3.1. Lei geral das cooperativas

O cooperativismo e a cooperagao, tanto como estratégia
de luta como forma de organizagdo, tém uma historia antiga no
Brasil, tendo surgido a partir da emigra¢do europeia, ainda no
século XIX.

Tendo sua origem localizada na Europa no contexto da se-
gunda revolu¢do industrial, como forma de resisténcia a exclu-
sdo perpetrada pelo avango do capitalismo industrial a partir da
organizacdo econdmica de trabalhadores em empreendimentos
coletivos e democraticos (Singer, 1998), o cooperativismo rapi-

3 Para se ter uma ideia, apenas o Sescoop nacional teve uma receita em 2010

de aproximadamente R$ 50 milhdes de reais, valor maior que os programas
de apoio ao cooperativismo do governo federal no mesmo periodo.
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damente se espalhou pelo movimento operario europeu daquele
periodo. Dessa maneira, os trabalhadores emigrantes vindos da
Europa trouxeram na “bagagem” essas experiéncias e comega-
ram a organiza-las no Brasil. E assim que a origem do cooperati-
vismo no Brasil esta estreitamente ligada a constitui¢ao da classe
operaria brasileira no final do século XX e inicio do século XX.

Fruto dessas experiéncias, as primeiras legislacdes coope-
rativistas brasileiras surgiram no inicio do século XX, ainda na
republica velha. Em 1907 o governo federal publica o Decreto n°
1.637, que pela primeira vez introduz as cooperativas como uma
espécie de sociedade comercial no arcabougo juridico nacional.
Nio é por acaso que o referido decreto tem por objeto tanto as
cooperativas como os sindicatos profissionais, uma vez que as
cooperativas na época ainda eram bastante vinculadas ao movi-
mento operario.

Contudo, apesar de antigas e no inicio vinculadas com
as formas de organizagdo da classe trabalhadora, no decorrer
do século XX o cooperativismo se transforma no Brasil (assim
como em outras regides do mundo) e fica restrito a poucos se-
tores econémicos e ndo mais parte da organizagdo da classe
trabalhadora.

De fato, principalmente durante o periodo do Regime Mi-
litar (1964-1985), o chamado sistema cooperativo nacional, sob
a Lei 5764/71, deveria ser uno, coeso e homogéneo por for¢a da
determinagao legal, que impunha a todo cooperativismo um uni-
co figurino politico-ideoldgico e uma unica diregio.

Este tipo de organizagido vertical e autoritaria sofre rude
golpe quando a Constitui¢do federal de 1988 garante a liberdade
de organizacdo e veda explicitamente a intervencio do Estado no
funcionamento das cooperativas.

Retirada a camisa de forca legal, cria-se a possibilidade de
diversificagao do cooperativismo brasileiro. E esta possibilidade se
realiza, a partir dos anos 90, sob os efeitos da crise social do de-
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semprego em massa e da exclusao social. Ao lado do cooperativis-
mo tradicional, surgem cooperativas de empresas recuperadas pe-
los empregados, de assentamentos de reforma agraria, de humildes
prestadores de servicos nas periferias das metropoles, de catadores
de material reciclavel, de camponeses e de artesios empobrecidos.

Este novo cooperativismo contrasta com as grandes e pros-
peras cooperativas agropecudrias, que reunem milhares de pe-
quenos, médios e grandes proprietarios rurais e disputam os mer-
cados nacionais e internacionais com os grandes conglomerados
capitalistas. Nessa disputa, estas “cooperativas empresariais”
acabaram por assimilar a estrutura e a estratégia gerencial dos
seus rivais capitalistas, perdendo contato com suas origens ope-
rarias, camponesas e artesanais.

As concepcdes de cooperativismo desses dois setores dife-
rem profundamente: o cooperativismo empresarial timbra em ser
moderno e ter abandonado conceitos que consideram “ultrapas-
sados”, como por exemplo, de que a gestido didaria de uma co-
operativa deva estar sob responsabilidade de seus cooperados,
contratando diretores profissionais para isso.

Ja o cooperativismo “proletario” quer recuperar os valores
de origem, quando as cooperativas também eram formadas por
trabalhadores pobres e marginalizados. Esse “novo cooperati-
vismo” —aqui entendido ndo como uma forma juridica, uma vez
que a atual legislagao impede muitas vezes esses empreendimen-
tos de se formalizarem, mas como realidades de fato — passou a
ser conhecido nas ultimas décadas como Economia Solidaria.

Contudo, como afirmamos acima, apesar de se constitui-
rem em cooperativas de fato, estes empreendimentos econdmicos
solidarios tém dificuldades em se transformarem em cooperati-
vas de direito.

Essa realidade existe devido a um descompasso entre a atual
realidade do cooperativismo brasileiro e a lei em vigor que busca
regula-las.
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Alguns dos fatores desse descompasso sdo:

1) niimero minimo de pessoas necessdrias para a formaliza-
¢do da cooperativa

A lei 5.764/71 exige para a formalizacdo de uma coopera-
tiva pelo menos 20 associados. Esse nuimero pode fazer sentido
para uma cooperativa agricola agroindustrial ou para uma coo-
perativa de crédito, que provavelmente teriam dificuldade em se
viabilizar financeiramente com um nimero menor de associados.
Contudo, considerando as caracteristicas dos empreendimentos
econOmicos solidarios, esse nimero se torna excessivo, além de
injustificavel. De fato, se considerarmos a realidade de muitas das
cooperativas de trabalho (servico ou producdo), formadas muitas
vezes em ambientes urbanos, com lagos comunitarios distintos
dos ambientes rurais, e que economicamente nio se viabilizam
com grande nimero de pessoas, exigir 20 associados parece ser
absurdo e sem justificativa razodvel. A experiéncia internacional
de paises com tradi¢do cooperativista, como Itdlia ou Espanha,
ndo exigem mais do que trés sdcios para se formalizar uma coo-
perativa. No Brasil, parece que, com percalgos, as entidades re-
presentativas do cooperativismo chegaram a um acordo que o
namero necessario seria de sete associados. Tomando por base os
21.000 empreendimentos econdmicos solidarios mapeados pelo
Sies, mais de 5.000 deles estao na faixa de 7 a 19 associados e,
somente por esse critério, impedidos de se formalizar.

2)dificuldades e excesso de burocracia no registro das coo-
perativas

Os EES tém dificuldades para se registrar como cooperati-
vas pelo excesso de burocracia no ato do registro. Apesar de certa
confusdo gerada a partir do Codigo Civil de 2002, onde nio é
mais homogeéneo o local de registro das cooperativas (cartério ou
junta comercial), a realidade é que em grande parte dos Estados
¢ obrigatério o registro nas juntas comerciais. Além de extre-
mamente burocratizadas, em muitos Estados, a partir de legis-
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lagoes estaduais, a junta comercial delega a responsabilidade de
avaliag¢do do registro a vogal indicado por uma entidade privada
de representacdo (Organizagdo estadual das cooperativas, ligada
a Organizagao das cooperativas brasileiras). Essa realidade faz
com que critérios ndo republicanos contem na hora do registro,
existindo inimeros casos de grupos de Economia Solidaria que
ndo puderam se registrar por se recusarem a se filiar a entidade.
Além disso, em grande parte dos Estados o registro s6 pode ser
feito na capital e os empreendimentos estao majoritariamente no
interior, aumentando o custo da formalizacio.

3) questdes tributdrias ao se formalizarem como cooperativas

A partir da formalizagio, os EES passam a ter que arcar
com uma série de custos tributarios e em grande parte nio estao
suficientemente consolidados para fazé-lo. Este fato somado a
ja presente fragilidade economica de muitos dos empreendimen-
tos torna premente discutir uma espécie de imposto progressivo
conforme o porte e o publico da cooperativa, aos moldes do que
ocorre com as micro e pequenas empresas, sendo a propria acei-
tacdo de que cooperativas sejam incluidas na lei 123/2006 (Super
Simples) conforme proposto pelo deputado Pepe Vargas e em tra-
mita¢do no Congresso Nacional. De fato, a realidade é que ainda
se carece da adequada conceituacio e defini¢ao de ato cooperati-
vo, conforme indicado pela Constitui¢ao federal. A Constituiciao
brasileira (art. 146) prevé o “adequado tratamento tributirio ao
ato cooperativo” e uma lei complementar que o defina, ainda nao
aprovada pelo Congresso. Hoje a definicdo de ato cooperativo se
da por instru¢oes normativas da Receita (ou via decisdo judicial)
€ mesmo assim apenas para setores economicamente mais conso-
lidados do cooperativismo, como as cooperativas agricolas ou as
cooperativas de crédito. As cooperativas de trabalho, por outro
lado, carecem de uma definicao adequada de ato cooperativo, di-
ficultando que muitas delas se formalizem como tais. Com essa
realidade, a atual estrutura tributaria favorece a elisao e sonega-
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¢do para alguns segmentos economicamente consolidados, e di-
ficulta o fortalecimento de outros, em especial os ramos ligados
aos movimentos sociais

De fato, a lei que regulamenta o cooperativismo atualmen-
te em vigor (5.764/71) foi redigida no periodo da ditadura mi-
litar, quando a realidade do cooperativismo brasileiro quase se
resumia as cooperativas agroindustriais. Com a ampliac¢do e di-
versificacdo do cooperativismo brasileiro em um novo contexto
historico, tanto do cooperativismo como da sociedade brasileira
p6s-Constituicdo de 1988, faz-se premente a construgdo de um
novo marco regulatério para o cooperativismo.

Além disso, alguns dispositivos da lei 5.764/1971 foram, em
nosso entender, derrubados pela Constitui¢ao federal de 1988,
como a unicidade de representagdo, uma vez que a Constitui¢ao
prevé a liberdade de associacdo. Contudo, como ainda nio foi
substituida a lei, as confusdes juridicas em torno de alguns temas
ainda permanecem.

Dessa maneira, é necessario desenvolver instrumentos que
busquem ultrapassar esses desafios que dificultam a formaliza-
¢do dos empreendimentos econdmicos solidarios, realizando nao
apenas uma reformulacdo da chamada lei geral do cooperativis-
mo, mas também a criagdo de um marco juridico amplo que dé
conta da atual realidade das experiéncias brasileiras, trazendo
para o campo do direito aquilo que ja se apresenta como uma
realidade social e economica.

Ja faz mais de 20 anos que existem projetos de lei no Con-
gresso Nacional que tém por objetivo instituir uma nova lei geral
do cooperativismo. Contudo, devido aos conflitos existentes na
sociedade, naquilo que chamamos acima de luta de classes, e dos
diversos interesses existentes, até hoje nao se votou nenhuma al-
teracdo na lei do cooperativismo.

O proprio governo federal, na gestio do presidente Lula
(2003-2010) percebeu a necessidade de constru¢ao de um novo
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marco juridico do cooperativismo e encaminhou ao Congresso
Nacional minuta de projeto de lei no sentido de subsidiar os sena-
dores para a construcdo de uma nova lei geral do cooperativismo,
assim como dois projetos de lei do Executivo que propoem um
novo tratamento tributdrio para o cooperativismo brasileiro.

Contudo, acreditamos que sem a alianga e mobiliza¢io dos
sujeitos sociais (da sociedade civil e do Estado) interessados em
uma nova lei do cooperativismo — democritica e includente — os
interesses daqueles sujeitos que preferem manter o atual marco
juridico permanecera triunfando.

3.2. Lei das Cooperativas de Trabalho

Pelo menos desde 2003 estd sendo discutida pela sociedade
brasileira a necessidade de uma regulamentacdo especifica para
as cooperativas de trabalho. Essa discussao é motivada pelo enor-
me crescimento desse tipo de cooperativas nas tltimas décadas.

Esse crescimento, apesar de ter uma causa principal comum
— as enormes mudancgas econdmicas e sociais que levaram a pro-
fundas transformag¢des no mundo do trabalho, aumento do de-
semprego e precarizagao do trabalho no decorrer das décadas de
80 e 90 do século XX - teve como consequéncia dois processos
distintos em torno do cooperativismo de trabalho: por um lado,
a cria¢do de cooperativas de trabalho por parte de trabalhado-
ras e trabalhadores que foram excluidos do mundo do trabalho
formal e buscaram a partir de sua auto-organizacdo criar em-
preendimentos coletivos e solidarios para gerarem seus trabalhos
e renda por cooperagdo e associacdo; por outro, a utilizagio da
forma juridica das cooperativas nos processos de terceirizagdo e
subcontratacdo como instrumentos para burlar a legislagdo tra-
balhista e precarizar o trabalho, o que deu origem as chamadas
“cooperfraudes” ou “coopergatos“ e que precarizou milhares de
trabalhadores no Brasil.
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Nio vem ao caso pelo espaco desse artigo aprofundar as
caracteristicas dessa realidade e desse fendomeno que, embora
com idénticos nome e origem, tem motivacdes e consequéncias
bem diferentes. Cabe apenas destacar que essa realidade levou a
sociedade brasileira — sujeitos da sociedade civil (sindicatos, re-
presentacdo do cooperativismo, entidades de apoio a Economia
Solidéria etc.), agentes estatais etc. — a discutir a necessidade de
constru¢do de um marco regulatorio especifico para o cooperati-
vismo do trabalho®.

Dessa maneira, o esfor¢o de construgdo de um novo marco
regulatério especifico para as cooperativas de trabalho tem uma
dupla motivag¢do: por um lado, reconhecer e conceituar juridica-
mente as cooperativas de trabalho, possibilitando-lhes seguranca
juridica, uma vez que a legislacdo cooperativista em vigor hoje no
Brasil, a Lei 5.764 de 1971, ndo da conta de regular a realidade

4 Em 2003, o grupo de trabalho sobre micro e pequenas empresas, autoges-

tdo e informalidade do Férum Nacional do Trabalho tirou como diretriz
que se deveria revogar o artigo 442 da CLT (artigo que abriu as portas para
a utilizagdo da forma juridica das cooperativas para burlar a legislacdo tra-
balhista) e no lugar dele propor uma lei especifica que regulamentasse o co-
operativismo de trabalho. A partir dessa recomendacdo do Férum Nacional
do Trabalho o governo federal, particularmente o Ministério do Trabalho,
iniciou um amplo processo de discussdo interna do governo assim como
com o Poder Judicidrio e com entidades da sociedade civil relacionadas com
o tema (entidades da Economia Soliddria, sindicatos, cooperativas de tra-
balho). Como fruto desse processo foi encaminhado em 2006 ao Congresso
Nacional um projeto de lei que tem como objetivo regular as cooperativas
de trabalho. Por 5 anos o Congresso Nacional tem debatido esse projeto,
que foi apensado a outros dois projetos que ja existiam no parlamento de
autoria de deputados (deputado Pompeo de Mattos e deputado Walter Ba-
relli) com o mesmo objetivo de regular as cooperativas de trabalho. Desde
entdo um novo ciclo de discussdo se abriu no Congresso Nacional. Depois
de muito debate, muitas polémicas e muita negocia¢do, no momento de re-
dacdo desse texto, o projeto de lei de regulamentag¢do das cooperativas de
trabalho estd pronto para ir para votagio final na Cimara dos deputados,
mas sem data marcada.
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das cooperativas de trabalho que crescem e proliferam a partir
dos anos 80 do século XX. Por outro lado, busca-se regular as
cooperativas de trabalho para brecar o processo de precarizagio
do trabalho que se abriu a partir da pura utilizagdo dessa forma
juridica para burlar a legislagdo trabalhista.

Na verdade, a discussiao de fundo é se cabe construir uma
legislacdo especifica para as cooperativas de trabalho, relacionan-
do-as ao direito do trabalho e ao mundo do trabalho, ou nio.

A realidade vivida pela sociedade brasileira nas tltimas déca-
das, fruto da crise da sociedade salarial (Castel, 1998) e das meta-
morfoses do trabalho (Antunes, 2003) fez com que surgissem tan-
to formas solidarias de cooperagao no trabalho, como também a
proliferagiao das chamadas “coopergatos”. Considerando, portan-
to, que as cooperativas de trabalho estdo inseridas nas dinamicas
e conflitos proprios do mundo de trabalho, parece ser necessaria
uma regulacdo propria que as faca dialogar com esse mundo ja
extremamente regulado, configurando-se em um dos pilares dos
direitos sociais que se deve buscar construir no século XXI.

Ou seja, podemos dizer que tem sentido propor uma regu-
lamentagdo das cooperativas de trabalho devido a relagao que es-
tas tém com o chamado mundo do trabalho - e, portanto, com os
proprios direitos trabalhistas historicamente conquistados pela
classe trabalhadora — e com os processos e modificacdes que este
mundo do trabalho vem passando nas ultimas décadas, particu-
larmente o processo de precarizagio.

Para combater a precarizacdo, as entidades responsaveis
pela fiscalizagao do trabalho e parte da justi¢a do trabalho pro-
curam delimitar uma area do mercado de trabalho como sendo
exclusiva do trabalho assalariado por suposto protegido. Outra
area seria propria do trabalho auténomo, dentro da qual estaria
o trabalhador cooperador, ou seja, o autbnomo associado.

Esta distin¢do cria um mercado de trabalho monopolizado
pelo capital, ou seja, qualquer pessoa que queira vender seus ser-
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vi¢os nesta area do trabalho dito “subordinado” tem de encon-
trar um empregador que o contrate. O que fica patente no caso
do TAC (Termo de Ajuste de Conduta) da Unido com o Minis-
tério Publico do Trabalho: a maior parte do mercado publico de
servigos terceirizados fica proibida a cooperativas; s6 intermedi-
arios de mao de obra capitalistas tém acesso a ele. Essa realidade
imposta pelo TAC tem inviabilizado a existéncia de uma série de
cooperativas.

Desta maneira, o direito a auto-organizagdo do trabalho
fica prejudicado. O trabalho explorado pelo capital é imposto
como o normal, face ao qual o trabalhador ndo tem opg¢ao.

No nosso mundo juridico o trabalhador de uma cooperati-
va € classificado como um trabalhador auténomo e por sua vez
este € entendido como mais proximo de um empregador do que
de um trabalhador. Argumenta-se assim que, por serem autono-
mos e, portanto, “senhores” do seu trabalho, nao cabem a estes
trabalhadores os direitos do trabalho. Caimos ai numa série de
armadilhas juridicas e conceituais que estdo longe de refletir a
realidade.

O trabalhador de uma cooperativa de trabalho é ao mesmo
tempo dono “associado” da cooperativa e trabalhador dela. As-
sim, ndo pode ser confundido nem com o trabalhador emprega-
do, pois é “dono do negdcio” nem com o trabalhador autonomo,
pois ele “trabalha para a cooperativa”. E neste sentido que a ex-
periéncia internacional vem chamando o trabalhador cooperado
como possuindo uma dupla condigio: o de dono e de empregado
da cooperativa.

A Organizacao Internacional de Cooperativas de Produgao
Industrial, Artesanal e de Servicos (Cicopa), a partir da Reco-
mendacdo 193 da OIT (Organizagao Internacional do Trabalho)?,

5 Na recomendagdo 193 da OIT, ao afirmar o papel dos governo no apoio

a0 cooperativismo, existe o seguinte item: os governos nacionais devem

355



A LUTA PELO DIREITO AO TRABALHO ASSOCIADO: APONTAMENTOS
SOBRE O MARCO JURIDICO DA ECONOMIA SOLIDARIA

afirma: “A relacdo do sécio trabalhador com sua cooperativa
deve ser considerada como distinta da do trabalho assalariado
dependente convencional e do trabalho auténomo”. A mesma Ci-
copa indica que os Estados nacionais

(...) reconhecam em suas legislacdes que o cooperativismo de tra-
balho associado esta condicionado por relagdes trabalhistas e in-
dustriais distintas do trabalho dependente assalariado e do auto
emprego ou trabalho individual independente e aceitem que as
cooperativas de trabalho associado apliquem normas e regula-
mentos correspondentes.

Ao realizarmos estudos de legislacio comparada podemos
observar que estas diretrizes propostas pela Cicopa encontram
correspondéncia em legislacdes nacionais. Assim, a OIT fez um
inventario de legislagdes nacionais e regionais onde formulagoes
semelhantes a da Cicopa estdo presentes. S6 como exemplo, o
estudo de um consultor da OIT sobre a legislagdo cooperativa na
Franga evidenciou que

(...) as cooperativas estdo em geral fundadas sobre o principio da
dupla condigio (...) Enquanto associado, o cooperador participa
do lucro econémico, enquanto assalariado ele é regido pelo direi-
to do trabalho e se beneficia de sua protecio (...) Se for fazer uma
analise estritamente juridica, estd claro que com excecdo das re-
gras particulares expostas na 1° parte, todo direito do trabalho
aplica-se as Sociedades Cooperativas Operarias de Producdo.®

“(b) assegurar que ndo se instituam cooperativas, ou sejam usadas, como
artificios para escapar a obrigagdes trabalhistas ou para mascarar rela-
¢oes de emprego, e combater falsas cooperativas que violam direitos tra-
balhistas, garantindo a aplicacdo da legislacdo trabalhista em todas as
empresas”

¢ Fonte: http://www.oit.org.br/content/sobre-promo%C3%A7%C3%A30-
de-cooperativas
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Naio cabe repetir outras legislacdes semelhantes, que siao
diversas (Italia, Espanha, Turquia etc.), mas afirmar que a com-
preensdo dos trabalhadores cooperados como sendo trabalhado-
res que possuem uma dupla condi¢do, a de donos associados da
cooperativa e de trabalhadores dela, podendo e devendo assim
incidir sobre estes obrigacdes e direitos da legislacdo trabalhista,
¢ algo comum dentro da legislagdo de outros paises.

De fato, s6 tem sentido propor um projeto de lei para as
cooperativas de trabalho se formos buscar através deste projeto
coibir o processo continuo de precarizacdo do trabalho, seja atra-
vés das cooperativas fraudulentas (coopergatos), seja através da
precariza¢ao que trabalhadores associados se impdem em condi-
¢oes de mercado, e a0 mesmo tempo fortalecer a possibilidade de
trabalhadores se organizarem em cooperativas.

O instrumento utilizado pelos 6rgdos de fiscalizagdo até agora
para combater a precarizag¢ao através das cooperativas de trabalho
¢ a restri¢do da atuacdo em alguns mercados, particularmente o de
servi¢os. Assim, como afirmam alguns, as cooperativas s6 podem
funcionar através de “trabalho novo”, ou seja, argumentam que
onde existe trabalhador subordinado (empregado celetista), coope-
rativas estdo proibidas de inserir-se. Além de isso levar a uma reserva
de mercado para as empresas tradicionais, vai em movimento con-
trario a qualquer politica de desenvolvimento do cooperativismo,
restringindo o lugar destas “as margens” e as situagoes de crises.

Uma lei de regulacido das cooperativas de trabalho tem que
buscar resolver esse duplo problema: por um lado criar um meca-
nismo para combater a precarizac¢do, por outro garantir o direito
ao trabalho associado.

O projeto de lei hoje em tramitacio no Congresso Nacio-
nal, em vias de ser votado, realiza isto ao entender os direitos tra-
balhistas como direitos humanos. Ou seja, os direitos do traba-
lho sdo irrenunciaveis, nio podendo ser “negociados em contrato
mercantil”. S6 assim sera possivel combater a precarizagao.
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Os principais argumentos contra essa proposta sao de trés
ordens: uma conceitual, outra juridica e outra econémica.

Conceitualmente questiona-se qual a caracterizac¢do do tra-
balhador associado. Argumenta-se que ele é um auténomo que
ndo pode e nio deve ter heteronomia em seu trabalho. Qualquer
obrigagdo imposta a esses trabalhadores iria ferir sua autonomia
e sua capacidade empreendedora. Esse argumento advoga que a
cooperativa de trabalho nada tem a ver com a legislagio traba-
lhista, por serem trabalhadores autobnomos associados, donos de
empresas e, portanto, devem ser regulados pelo codigo civil e ndo
pela legislagdo trabalhista.

Estamos argumentando, ao contrario, que o trabalhador
cooperador tem uma dupla condicdo, de associado da cooperati-
va e de trabalhador nela. Nesse sentido, ele nao se confunde com
o trabalhador autbnomo nem com o trabalhador empregado.

Além disso, a discussdo sobre o trabalhador de uma coope-
rativa ser um auténomo nos parece mais complexa. Considerando
que autonomia é um conceito relacional, se é autbnomo em rela-
¢do a alguma coisa, o limite desse argumento € a inviabilizaciao da
cooperativa de trabalho, pois apenas pelo fato de uma assembleia
de uma cooperativa determinar regras simples, como coordenagao
de trabalho entre cooperados, ja seria ferida a autonomia destes.
Apesar de parecer exagerado o argumento, o autor deste texto ja
ouviu exatamente esse discurso, com estes argumentos, de um fis-
cal do trabalho, para argumentar que se numa cooperativa houver
delimitacdo de horario de trabalho ji existe subordinagao.

Assim, a proposta de expansdo de direitos aos cooperados,
por um lado, coloca limites sim a cooperativa na possibilidade
de rebaixar a remuneracdo do trabalho a limites considerados
socialmente nao aceitdveis, mas mantém a autonomia de definir
os valores acima deste patamar.

Além disso, como afirmamos, ndo se pode pensar as co-
operativas de trabalho e os trabalhadores associados como um
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mundo a parte e dissociado das questdes e embates do mundo
do trabalho e de suas transformacdes nas ultimas décadas, e por-
tanto de sua propria regulagdo, sob o risco de ser funcional para
os processos de exploragdo do trabalho que o cooperativismo de
trabalho surgiu justamente para negar.

Juridicamente argumenta-se em primeiro lugar que a legisla-
¢do trabalhista existe apenas para regular a relacdo capital/traba-
lho, e a situacdo de “hipossuficiéncia” do trabalho em relagdo ao
capital, cabendo assim sua logica apenas para o trabalho subordi-
nado. Esse argumento nao se sustenta, em primeiro lugar, quando
aceitamos a dupla condi¢do do trabalhador cooperado, ou seja, ele
ndo é autbnomo em relacdo a assembleia, ele tem que coordenar
seu trabalho com os outros associados e com os contratos estabele-
cidos. Mas acima de tudo nio se sustenta se entendermos o direito
do trabalho como um direito humano, ou seja, de carater univer-
sal, que parece ser o caminho seguido pelas organizag¢des interna-
cionais e pelo proprio Brasil quando prevé os direitos do trabalho
nos direitos fundamentais do cidaddo, ou seja, de todos. Dessa
maneira, a questao nao é, na complexidade de relaces do trabalho
existentes hoje, como delimitar as fronteiras onde os direitos sao
aplicaveis ou ndo, mas justamente ampliar os direitos e construir
novas institucionalidades que deem conta dessa ampliagao.

Outro argumento juridico diz respeito a necessidade de dis-
tin¢do clara entre o trabalhador subordinado, conforme previsto no
artigo 2° e 3° da CLT e o trabalhador de uma cooperativa. Afirma-
se que ao se expandir os direitos para os trabalhadores de coopera-
tivas a capacidade de realizar essas distin¢oes sera mais dificil. Isto
pouco importa, se ambos forem sujeitos dos mesmos direitos.

Um dltimo argumento juridico diria respeito a inconstitu-
cionalidade do artigo, uma vez que a Constitui¢ao federal versa
que ndo havera intervengdo do Estado na cooperativa. Na nossa
compreensao este artigo versa a ndo interferéncia na dinimica e na
vida interna da cooperativa. Se nao fosse assim e se fossemos levar
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este artigo ao pé da letra, o Estado ndo poderia construir nenhuma
legislacdo para as cooperativas, pois qualquer delas, mesmo que
seja obrigando a realizacio de assembleias anuais, seriam interven-
¢oes do Estado na cooperativa. Como nao € esta nossa compreen-
sdo, entendemos que o Estado nio deve intervir nas dinamicas e
decisdes das cooperativas, mas nao pode se furtar a regula-las.

Por fim, existem os argumentos de ordem econoémica, ou
seja, que as cooperativas de trabalho, ou a grande maioria delas,
ndo sobreviveriam se a ampliagdo dos direitos para os trabalha-
dores de cooperativas fosse colocada em pratica imediatamente.

Esse de fato parece ser o problema mais delicado enfrentado
pelo projeto de lei em vias de votagdo. Se de fato o objetivo do
projeto, por um lado, é evitar que se utilize a cooperativa para
precarizar o trabalho, por outro, como afirmamos, é possibilitar
o desenvolvimento e apoio ao cooperativismo de trabalho. Nao
se pode, em torno de um dos objetivos, relevar o outro.

Dessa maneira, nao deve ser a inten¢ao de uma nova lei
inviabilizar as cooperativas de trabalho, mas sim trabalhar para
seu desenvolvimento e consolidacio, nao restringindo o mercado
para elas e tampouco aceitando que sejam utilizadas para preca-
rizar o trabalho.

Foi no sentido de contemplar esses dois objetivos — desen-
volver o cooperativismo de trabalho e propor formas de se evitar
a precarizacdo — que se propOs que se atrelasse ao projeto um
Programa Nacional de Fomento ao Cooperativismo de Trabalho
(Pronacoop), tendo em vista habilitar essas cooperativas a pro-
porcionar condi¢oes de trabalho decente a seus membros. Assim,
o Estado, a partir de politicas de apoio e fomento, deve oferecer
condicOes para que as cooperativas se desenvolvam economica-
mente, de modo a propiciar a seus trabalhadores condi¢des de
trabalho decente.

Em suma, uma nova lei do cooperativismo do trabalho
deve buscar dar seguranga juridica a ele. Isso significa dar maior
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clareza a conceituacdo juridica desse tipo de cooperativa, con-
templando suas especificidades. Além disso, deve fortalecer suas
instancias democraticas. Nesse sentido, o projeto atualmente em
tramitagdo prevé a realizacdo de um nimero maior de assem-
bleias anuais em relagdo aos demais tipos de cooperativas, des-
burocratiza a convocagdo de assembleias e prevé quoruns mais
representativos.

O projeto prevé ainda, considerando a dupla condi¢do dos
trabalhadores cooperados, que a cooperativa deve garantir con-
di¢des de trabalho decente, prevendo a expansio de direitos do
trabalho previstos no artigo 7° da Constitui¢do federal aos tra-
balhadores cooperados.

Por fim, para ndo inviabilizar a cooperativa com a expansio
destes direitos, deve-se garantir que o Estado, a partir dos fundos
publicos, disponibilize condi¢des de desenvolvimento econémico
para as cooperativas de modo que elas tenham condi¢oes em pro-
piciar aos seus cooperados esses diretos.

Apés anos de debates e discussoes, chegou-se a um relati-
vo consenso entre os interessados — sindicatos, cooperativas de
trabalho e seus 6rgdos de representacdo, auditores, procurado-
res e magistrados da Justi¢ca do Trabalho — em torno de uma lei
do cooperativismo do trabalho conforme exposto acima. Resta
efetiva-la de modo que uma nova pagina do cooperativismo de
trabalho no Brasil se abra.

4. “Edalutaque sefazalei”: a Lei da Economia Solidaria’

Outro campo de discussdo e atuagdo que se constitui em
torno do chamado marco juridico da Economia Solidaria nao

7 Uma primeira versao deste texto foi redigida pelo autor como subsidio para

as discussoes sobre a lei da politica publica de Economia Solidaria que fo-
ram realizadas no Conselho Nacional de Economia Solidaria.
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tem mais a ver com as formas “societarias” que os EES vao assu-
mir e como serdo reconhecidos os trabalhadores associados, mas
sim a regulagdo do proprio Estado que desenvolva acoes e politi-
cas que garantam o direito ao trabalho associado.

Ha aproximadamente trés décadas a Economia Solidaria
vem crescendo no Brasil como uma forma de organizar a ativi-
dade economica baseada no trabalho associado, na propriedade
coletiva dos meios de produgdo, na cooperagdo e na autogestao.
Como tal, uma parcela significativa da populacdo brasileira tem
se organizado em empreendimentos econdmicos solidarios, ge-
rando assim trabalho e renda, combatendo a pobreza e propi-
ciando modelos de desenvolvimento socioecondmico includentes,
justos, sustentaveis e democraticos. Contudo, esse importante
movimento de parcelas crescentes da sociedade brasileira ainda
carece do reconhecimento de seus direitos e de politicas publicas
que fomentem este instrumento e politica de desenvolvimento.

As primeiras politicas publicas de Economia Solidaria re-
montam a segunda metade dos anos 1990, quando municipios
e governos estaduais passaram a criar estruturas e desenvolver
programas e agdes com vistas a apoiar e fomentar a Economia
Solidaria. A partir de 2003, também o governo federal passa a
desenvolver politicas estruturadas para apoiar a Economia Soli-
ddria no Brasil.

Desde que essas politicas comeg¢aram a ser desenvolvidas,
um tema permanente tem sido como institucionaliza-las, ou seja,
como fazer com que essas politicas sejam incorporadas pela es-
trutura do Estado, para que, ao invés de politicas transitorias, se
perenizem.

Contudo, é importante destacar que institucionalizar uma
politica é muito mais do que lhe dar permanéncia no tempo.
Mais do que uma estratégia particular de um governo, trata-se
de compreendé-la enquanto direito dos milhdes de homens e mu-
lheres que vivem e fazem a Economia Solidaria no Brasil, e, por-
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tanto, enquanto dever do Estado de dispor dos instrumentos que
efetivem este direito.

A histéria recente do Brasil também mostra que a lei em
si ndo cria a realidade. Porém, a lei é a representagio de uma
realidade de lutas e processos historicos de mobilizacio social.
Por isso, ela é um importante instrumento de luta para que a so-
ciedade civil organizada possa reivindicar o reconhecimento de
direitos perante a estrutura do Estado.

Nesse sentido, a presente proposta pretende ser uma sintese
do que os diferentes sujeitos sociais esperam da ag¢do do Esta-
do em relagdo a Economia Solidaria, apresentando uma agenda
para que o Estado brasileiro atue no apoio a ela.

Dessa maneira, o primeiro grande objetivo de um proje-
to de lei para institucionalizar uma politica nacional de Eco-
nomia Solidaria seria o de reconhecé-la, bem como reconhe-
cer o trabalho associado a ela, como um direito, constituindo
um instrumento de mobilizacio que propicie que segmentos
da sociedade reivindiquem este direito perante o Estado. Mas
nao podemos esquecer um segundo grande objetivo de uma lei
dessa natureza, que é o de dar condig¢des juridicas para que o
Estado desenvolva suas acoes de apoio e fomento a Economia
Solidaria.

Assim, o projeto de lei da Economia Solidaria atualmente
em discussdo tem quatro grandes eixos para dar conta desses
objetivos.

O primeiro eixo é quanto as defini¢des. O objetivo desse
eixo é reconhecer juridicamente a Economia Solidaria como uma
realidade da sociedade brasileira, como direito dos sujeitos so-
ciais que fazem a Economia Solidédria, e como dever do Estado
brasileiro de modo que este possa fomenta-la, cumprindo seus
preceitos constitucionais. Trata-se de um capitulo de defini¢oes
conceituais, onde se definird o que é Economia Solidaria e quem
sao os sujeitos de direito desta politica
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O segundo eixo é o da politica publica de Economia Soli-
ddria, ou mais especificamente quais serdo os instrumentos que
o Estado deve desenvolver para garantir os direitos ao trabalho
associado.

Depois de definir quem sdo os sujeitos de direito beneficia-
rios da politica publica de Economia Soliddria e quais sdo os
instrumentos e prioridades desta politica, o terceiro eixo tem por
objetivo delimitar o desenho institucional da politica, ou seja, sua
estrutura de gestdo e execucdo, que nesse caso se daria por meio
de um Sistema Nacional de Economia Solidaria. Nesse sentido,
trata-se de definir os entes (poderes publicos federais, estaduais
e municipais e organizagoes da sociedade civil) que deverio inte-
grar o Sistema e como se organizario para desenvolver a politica.
Este eixo prevé também que as politicas de Economia Solidaria
devem contar com a participa¢do da sociedade civil organizada
na elaboracdo, acompanhamento, execucdo e avaliagiao das po-
liticas. Dessa maneira, institucionaliza espagos de participagio
social no desenvolvimento das politicas publicas.

Por fim, depois de delimitar quem sdo os sujeitos de direito,
de apresentar que agdes o Estado deve desenvolver para garantir
estes direitos, como o Estado deve se organizar, com a participagao
da sociedade civil, para que estas a¢des sejam realizadas, o ultimo
eixo prevé a criagao de um fundo nacional de Economia Soliddria
que garantiria o financiamento dessas politicas e o acesso dos em-
preendimentos economicos solidarios aos fundos publicos.

Esse projeto de lei contendo esses quatro eixos foi elabora-
do no decorrer do ano de 2009 pelo Conselho Nacional de Eco-
nomia Solidaria, que resolveu ofertd-lo para o governo federal e
para o movimento de Economia Solidaria.

O governo federal estd atualmente analisando o projeto
para seu posterior envio ao Congresso Nacional.

Ja o movimento de Economia Solidaria resolveu apresentar o
projeto como uma proposta de iniciativa popular e tem realizado
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uma ampla campanha pela coleta de assinaturas para isso. Dessa
maneira, demonstra mais uma vez, que “é da luta que se faz a lei”.

5. Consideragoes finais

Buscamos neste artigo apresentar alguns dos principais te-
mas e agendas que mobilizaram o conjunto da Economia Solida-
ria em torno do seu marco juridico. Estas leis apresentadas nao
contemplam a totalidade das leis que foram discutidas no ultimo
periodo, algumas delas ficardo de fora nesses “apontamentos”,
mas representam provavelmente aquelas que envolverdo os maio-
res conflitos e que mobilizardo o maior numero de sujeitos.

Como afirmamos no inicio deste texto, essas leis nao sao
fins em si mesmo, mas sim aquilo que chamamos de arenas onde
os embates da Economia Solidaria estdo sendo construidos no
campo juridico.

Isto porque, em primeiro lugar, diferente do que alguns dos
chamados operadores do direito costumam acreditar, as leis e
normas juridicas estdo longe de terem uma neutralidade e obje-
tividade que buscam nos fazem crer. Ao contrario, como tive a
oportunidade de discutir a partir de um contexto distinto (San-
chez, 2005), as leis ndo apenas se inserem num amplo campo
de conflitos, no sentido thompsiano (1989), mas cada uma delas
instaura novas arenas de disputas.

Em segundo lugar, casos concretos de diversos movimen-
tos sociais tém demonstrado também que para se efetivar leis o
processo de mobilizagio e pressdo tem sido fundamental. Porém,
dialeticamente, por mais que seja o instituido, ao se ter um deter-
minado direito reconhecido legalmente, novas possibilidades de
luta e mobiliza¢ao se abrem.

Acreditamos que os movimentos sociais de maneira geral,
e o movimento de Economia Solidaria de modo particular, tém
buscado se qualificar e realizar o enfrentamento também no
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campo legal, nesse caso em busca de um marco juridico que
seja favoravel ao desenvolvimento dos empreendimentos econo-
micos solidarios. Ao assumir esse campo como integrante das
suas estratégias e objetivo das suas mobiliza¢es, a Economia
Solidaria impulsiona inclusive a constru¢do da sua identida-
de transformadora das relagdes sociais que caracterizam esse
modo de producao.
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Uma gestao pablica constitucional da Economia
Solidaria

Shirley Silveira Andrade

Introducao

Na discussdo da economia Solidaria e Gestdo publica, es-
pera-se a atuag¢do de um Estado diferente, de um Estado demo-
cratico. Todavia, a palavra democracia tem sido utilizada ulti-
mamente sem grandes precisdes conceituais e politicas. Aqui nao
pretendemos fazer esta discussdo, mas precisamos fazer alguns
esclarecimentos.

Temos uma Constitui¢do Federal (CF), a altima de 1988,
declarando o Brasil um Estado democritico, como se isto fosse
feito pela legislagio. H4 uma série de direitos, de avangos legis-
lativos que estdo previstos em seu texto. E talvez um dos cami-
nhos para efetivar a luta da classe trabalhadora seja a apropria-
¢ao deste texto para utilizar como instrumento. Por isso, o objeto
de estudo deste artigo sdo os principios constitucionais de uma
administra¢do publica democratica. Temos clareza de que reali-
zar uma gestdo democratica nio depende somente de previsdo
legislativa, mas uma vez que haja uma apropriag¢do deste texto
isto podera ser cobrado de forma mais qualificada. Por isso, gos-
tariamos de esclarecer que percebemos as deficiéncias da Admi-
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nistracdo Publica brasileira, nio desconhecemos as questdes de
classe envolvidas e ainda que uma gestao democratica tem como
base uma ideologia politica. Portanto, a simples previsao consti-
tucional ndo torna o Brasil um Estado democratico. Isto significa
dizer que a implementagao da politica publica também segue os
mesmos rumos. Mas afirmamos a importancia da apropriagio
deste conhecimento legal.

Demonstraremos alguns instrumentos legais previstos na
CF para a possibilidade de efetivarmos uma Administragio Pu-
blica participativa, democratica, popular. Como ainda, tentare-
mos demonstrar aos gestores publicos a obrigatoriedade de sua
aplicagao. Dai sua relacdo com a aplicacdo de politica de Eco-
nomia Solidaria que deve ser exigida nos mesmos termos. Por
isso, nos detivemos na discussio dos principios, ja que sdo nor-
mas mais genéricas, sdo pautas politicas que direcionam tanto a
interpretacdo de uma norma como a efetivagdo de uma politica
publica. Diante disto, este artigo estd dividido em duas partes.
Primeiramente, discutird os principios gerais da Constitui¢ao
Federal. Posteriormente, os principios especificos da Adminis-
tracdo Publica.

Relacao entre principios e regras

Ao conceituar a funcdo administrativa do poder publico,
Margal assim a define:

E o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satis-
fagdao de interesses essenciais, relacionados com a promocgio de
direitos fundamentais, cujo desempenho exige uma organizacgio
estdvel e permanente e que se faz sob o regime juridico infralegal
e submetido ao controle jurisdicional (Justen Filho, 2009, p. 37).

Observe que um ponto fundamental da ideia do autor é que
a administrac¢do publica deve ter como objetivo promover os di-
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reitos fundamentais. £ uma atuacio ndo por motivos egoisticos
do gestor publico, mas no sentido de promover os direitos para
o desenvolvimento do ser humano com dignidade no sentido de
ndo ser tratado como coisa, mas como ser pleno, insuscetivel de
reducdo. Para titulo de esclarecimento, utilizaremos o conceito
de Marcal de Direitos fundamentais:

E o conjunto de normas juridicas, prevista primariamente na
Constitui¢do e destinadas a assegurar a dignidade humana em
suas diversas manifestacdes, de que derivam posi¢des juridicas
para os sujeitos privados e estatais (Justen Filho, 2009, p. 81).

Percebemos que esta também € a logica da Constituigao
Federal de 1988. Ela prevé, como a maioria da legislagao, uma
exposicao de motivos, que se denomina de preAmbulo.! L4 ja
ha a previsdo de varios direitos sociais que devem ser seguidos.
Eles também se encontram espalhados nos artigos constitu-
cionais. E sobre alguns deles que gostariamos de falar neste
momento. Mas antes é necessario fazer uma diferenciac¢do en-
tre regras e principios, ja que este artigo tem como objeto os
principios.

Ha4 na legislacdo brasileira pelo menos dois tipos de nor-
mas que se diferenciam em varios aspectos. De um lado temos os
principios, de outro temos as regras. Isto também estd na Consti-
tui¢ao Federal, como em vdrias legislacoes brasileiras. E a impor-

! PreAmbulo: Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assem-

bleia nacional constituinte para instituir um Estado democratico, destina-
do a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade, e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e inter-
nacional, com a solu¢io pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a
prote¢do de Deus, a seguinte Constitui¢io da Republica Federativa (Vade
Mecum, 2010, p. 7)
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tancia da sua discussdo é muito grande, principalmente quando
ha conflito entre as normas.

Margal prevé que o principio seria a consagragao de valores,
¢ uma exterioriza¢ao de uma diretiva finalistica de cunho deon-
tico, ja as regras se configuram como a imposi¢ao de uma dentre
diversas alternativas de conduta (2009, p. 50). Shecaira da mais
importancia ainda quando diz que o principio é o fundamento
nuclear de um sistema normativo, eles sio normas universais e
abstratas que se aplicam a todos os ramos do direito (Shecaira,
Correa Junior, 2002, p. 71).

E como se o principio fosse uma norma genérica, que ex-
pressa valores que precisam ser ponderados e aplicados no nos-
so caso na gestao publica em face da Economia Solidaria. Por
exemplo, hd a previsdo no artigo 37 da CF, que sera tratado
mais especificamente a frente, do principio da moralidade na
gestao publica. Isto é genérico, precisa ser interpretado confor-
me cada caso. Mas a regra sobre a improbidade administrativa
€ clara, prevendo ndo somente o conceito da infra¢do, mas sua
punicdo caso o agente a viole. Como o caso do agente publico
que dispensa licitagao quando ela é obrigatoria (art. 10 da Lei
8.429/1992).

Identificar uma norma como regra e principio é impor-
tante, pois, uma vez que haja conflito entre os principios um
deles pode deixar de ser aplicado em um caso concreto, mas
continuar valendo no ordenamento juridico, enquanto que com
a regra nao acontece do mesmo jeito, ja que ela é mais direta.
E para o que se propde este artigo, é de suma importancia nos
apropriarmos da utilizacdo dos principios. Até porque uma re-
gra que contrarie um principio previsto na CF é invalidada. No
nosso sistema, a CF é a norma hierarquicamente superior, se a
regra viola o valor consagrado no principio, ou se a atividade do
gestor publico o viola, pode ser anulada sua atuacao.
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Principios constitucionais

Assim, privilegiamos neste debate a discussao sobre princi-
pios, pois apesar da importancia das regras, ja que possuem uma
previsdao mais direta de como agir ou nio, através dos principios
€ possivel um maior questionamento e legitimacao legal das po-
liticas publicas.

Além da previsdo do preimbulo, dos artigos 1° ao 7° da CF,
temos principios fundamentais que devem ser respeitados em to-
das as areas do direito. Logo no artigo primeiro podemos apreen-
der os principios da democracia, dignidade da pessoa humana,
cidadania, valores sociais do trabalho, a soberania. Selecionamos
por ter uma relagdo mais direta com o tema.

Como s3o principios genéricos, que podem ser utilizados
em qualquer area do direito, iremos apenas conceitua-los para
refletirmos sua utilizacdo na gestdo publica. Primeiro o principio
da democracia. Compreendemo-lo de forma genérica como uma
ampliagdo da participacdo e possibilidade de interven¢ao no po-
der estatal (Radin, 2009, p. 6.016). Isto significa a necessidade de
participagao efetiva dos trabalhadores na implementagao da po-
litica publica de Economia Soliddria. Para ser uma gestio demo-
cratica, € necessaria a consulta das necessidades destes grupos,
como uma constru¢do conjunta da implementacdo da politica.

Isto implica o respeito a cidadania, que nao pode se constituir
meramente no direito ao voto, mas na participacdo, inclusive direta
como o questionamento através de agdo popular. A soberania

Caracteriza-se por um poder politico supremo e independente,
entendendo-se por poder supremo aquele que nido estd limitado
por nenhum outro na ordem interna e por poder independente
aquele que, na sociedade internacional, ndo tem de acatar regras
que sejam voluntariamente aceitas e estejam em pé de igualdade
com os poderes supremos dos outros povos (Caetano 2008 apud
Moraes, 2009, p. 59).
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A dignidade da pessoa humana junto com o principio da
democracia siao os fundamentos da ordem juridica brasileira. Se
o objetivo da administra¢do publica é a promogao dos direitos
fundamentais, ela tem como centro a defesa da pessoa humana
de forma digna. Este principio é tdo importante que ele consta
de legislagoes internacionais como a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem. Um ser humano para ser digno necessita de
varios direitos seus respeitados, o trabalho é um deles. Através do
trabalho formamos nossa identidade como humanos e nos reco-
nhecemos no processo de formacdo. A Economia Solidaria deve
proporcionar isto, principalmente, em um momento histérico no
qual o emprego é escasso. Momento propicio para questionar a
relagdo entre emprego e trabalho. O que a Economia Solidaria
deve garantir é o trabalho. E a dignidade do ser humano tem
completa relacdo com o respeito aos valores sociais do trabalho
em discussao.

Além do mais, respeitar a dignidade é respeitar os direi-
tos fundamentais. Falando legalmente, ndo ha dignidade huma-
na se nao ha trabalho, se nio ha moradia, se nio ha educacao.
Um Estado que respeita a dignidade da pessoa humana é aquele
que produz um ambiente onde o ser humano tem capacidade de
desenvolvimento em varias dimensdes. Uma decisdo do STF ja
estabeleceu a impenhorabilidade de bens fundamentando-se no
principio da dignidade da pessoa humana.

O bem de familia- a moradia do homem e de sua familia — Lei
8.009/90, art. 1° — essa impenhorabilidade decorre de constituir
a moradia um direito fundamental. Interpretagdo gramatical que
objetiva a evolugdo dos institutos da impenhorabilidade no sen-
tido de preservar a dignidade da pessoa humana, compreendida
nesta a dignidade da familia (Moraes, 2009, p. 62).

Portanto, a implementa¢ao da Economia Solidaria deve ser
um instrumento de efetivacdo da democracia e a dignidade da
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pessoa humana. Isto significa dizer respeito aos principios cons-
titucionais.

Principios especificos da administra¢ao pablica

Além da previsao de principios genéricos, a CF tem um ti-
tulo especifico sobre a administragao publica, onde em seu artigo
37? ela prevé expressamente os principios da administra¢do pu-
blica direta e indireta: a legalidade, a impessoalidade, a morali-
dade, a publicidade e a eficiéncia como nortes da gestdo publica.
Comecemos pelo primeiro.

O principio da legalidade inverte a logica privada. Dentro
das relagdes sociais, a maxima “o que ndo esta proibido esta per-
mitido” nao pode ser aplicada a gestao publica. Até pela previsao
do artigo 5°, II da CF, de que alguém somente é obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa se estiver previsto em lei. Retirar
esta frase Dai virem tantas dificuldades. O gestor publico somen-
te pode agir se ha a previsao de uma norma juridica. Seja ela um
principio, seja uma regra. Mesmo que nido haja uma previsao
expressa do principio, é possivel apreendé-lo pela interpretagio.
Marcal esclarece quando diz que “a auséncia de disciplina juri-
dica tem de ser interpretada como auséncia de liberacdo para o
exercicio de algum poder juridico” (2009, p. 130), no caso da Ad-
ministragdo Publica. Todavia é bom ressaltar que nido se pode ter
uma visao reducionista da discussao da legalidade, pois a func¢ao
da administragdo publica é a promoc¢ido do exercicio dos direitos
fundamentais. Diante disto, é importante ressaltar a necessidade
de amplitude para interpretagao deste principio.

2 Art. 37: A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos poderes

da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios, obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficién-
cia e, também, ao seguinte: (...) (VADE MECUM, 2010, p. 22)
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Por isso, a importancia de questionar o que é esta nor-
ma juridica. Ha o artigo 59 da CF? que prevé as situacoes de
producdo normativa pelo Poder Legislativo. Mas nao se pode
limitar o principio da legalidade a estes atos. A compreensao é
que essa fonte vai mais além. O proprio contrato administrativo
pode ser fonte legal, regulamentos, a prépria sentenca judicial
podem se enquadrar nisto (Grau, apud Justen Filho, 2009, p.
132), como até mesmo o edital de uma licitacdo. Na propria
gestdo publica, sdo criados atos normativos que fundamentam
a atividade administrativa. Essa visdo interpretativa mais ampla
€ necessaria, pelo fato do dever do poder publico de efetivacio
dos direitos fundamentais. Se o gestor publico ndo consegue
encontrar fundamento na sua atua¢do no corpo de normas que
estd abaixo da constituicdo, os principios constitucionais po-
dem ser este fundamento. O nucleo central é a efetivacio dos
direitos fundamentais.

Um exemplo de um caso jd julgado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) onde nao havia uma regra expressa emitida pelo
Poder Legislativo a respeito do nepotismo, foi julgado no senti-
do de concretizar principios constitucionais. No julgamento de
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n. 12, o STF conside-
rou valida a resolugdo n. 7* do Conselho Nacional de Justiga que
impusera vedacdo de nepotismo no Poder Judiciario. Este regula-
mentou e efetivou concretamente normas constitucionais, como

3 Art. 59: O processo legislativo compreende a elaboracio de: I- Emendas a

Constitui¢ao; II- leis complementares; I1I- leis ordindrias; IV- leis delega-
das; V- medidas provisérias; VI- decretos legislativos; VII- resolugoes.

Art. 3° E vedada a manutencio, aditamento ou prorrogacio de contrato de
prestagio de servigos com empresa que venha a contratar empregados que
sejam cOnjuges, companheiros ou parentes em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de ocupantes de cargos de direcio
e de assessoramento, de membros ou juizes vinculados ao respectivo Tribu-
nal contratante, devendo tal condi¢do constar expressamente dos editais de
licitagao.
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o principio da moralidade que veremos mais adiante. Portanto, a
lei é vista dentro de uma concepg¢iao ampla.

E importante observar que os principios estdo muito rela-
cionados, mas é necessario diferencid-los para uma melhor her-
menéutica constitucional. Isto acontece muito na relacio entre o
principio da moralidade e da impessoalidade, bem como na re-
lacdo entre o principio da legalidade e os demais. Partindo deste
liame entre moralidade e impessoalidade, Di Pietro defende que o
principio da impessoalidade teria duas dimensdes. Por um lado,
esta relacionado com a finalidade publica. Em suas palavras “a
administra¢do nao pode atuar com vistas a prejudicar ou benefi-
ciar pessoas determinadas, uma vez que € o interesse publico que
deve nortear o seu comportamento” (2009, p. 67). Mas por outro
lado, a autora defende que significa a responsabilidade objetiva
do agente publico. Quem realiza os atos é uma pessoa, mas sua
responsabilidade é do 6rgio ou entidade administrativa da admi-
nistragdo publica que faz parte. Portanto, a impessoalidade tem
como meta a defesa do interesse publico e da igualdade. Tratar as
pessoas de forma igual é uma questdo central na impessoalidade.
O agente publico ndo deve beneficiar pessoas especificas, deve
implementar as politicas publicas para efetivar o Estado Demo-
cratico de Direito.

Quando nos referimos a moralidade, isso parece estd muito
proximo, ja que uma postura ética leva em conta a impessoali-
dade. Mas acreditamos que ha uma diferenca. A moralidade
administrativa, segundo Di Pietro, é a honestidade. Implica sa-
ber distinguir o bem e mal, o legal e o ilegal, o justo e o injus-
to, o conveniente e o inconveniente, o honesto e o desonesto
(2009, p. 76). Acreditamos serem bem esclarecedoras as pala-
vras abaixo: “o que se deve buscar para a perfeita aplica¢do do
principio da moralidade é o confronto de todos os elementos
do ato administrativo com as regras éticas da administragao”
(Oliveira, 2011).

375



UMA GESTAO PUBLICA CONSTITUCIONAL DA ECONOMIA SOLIDARIA

Portanto, o principio da moralidade esta muito préximo do
agente honesto, que proporciona a efetivacdo dos direitos fun-
damentais. H4 muita relagdo com os motivos, os objetivos e a
destinacdo dos atos administrativos. Eles precisam ter boa-fé e
honestidade. Se vao ser eficientes ou nio discutiremos em outro
ponto, mas para serem morais precisam ser de boa-fé.

Importante observar ainda que o principio da moralidade
ndo se confunde com o da legalidade. Até porque uma lei pode
ser contra a moralidade e por isso inconstitucional. O que pode
ser chamada a atengdo é o fato de que as puni¢des para quem
fere o principio da moralidade devem estar previstas na legisla-
¢do. Como ja ha a previsdo da lei de improbidade administrati-
va, lei 8429/1992. Mas independente disto, um ato administra-
tivo que contrarie a moralidade é passivel de anulagdo. Observe
a decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ) a respeito de
responsabilidade por danos causados pela infra¢do ao principio
da moralidade:

O funciondrio pode e deve ser chamado a responsabilidade pelos
danos materiais causados, ndo apenas ao erario, mas também a
moralidade, ofensa nascida de desprimoroso comportamento. A
lesividade ao patriménio moral da administragio ndo pode ser
premiada pelo esquecimento. Existe a responsabilidade de inde-
nizar (Moraes, 2009, p. 775).

Até ja se aventou, pela sua importancia, pela logica da Ad-
ministracdo publica, onde hd a necessidade de agente publico es-
tar calcado em uma norma juridica, que o principio da legalidade
seria 0 mais importante de todos. Mas na verdade acreditamos
que ele é submetido ao controle material de todos os outros. Nio
¢ necessario haver apenas uma norma juridica para que o gestor
possa agir, é preciso que esta norma respeite a impessoalidade,
a eficiéncia, a moralidade e a publicidade. Portanto, a legalidade
estd submetida ao respeito aos demais principios.
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O principio da eficiéncia, como os demais, ndo é muito sim-
ples de ser conceituado. Pois tem muita relacio com as ativida-
des do gestor. Di Pietro o define sob duas dimensdes. Primeiro
sobre 0 modo de atuacdo do agente publico do qual se espera o
melhor desempenho possivel de suas atribui¢des e em relacdo ao
modo de organizar, estruturar, disciplinar a administracdo pu-
blica, com o objetivo de alcangar os melhores resultados (2009,
p- 82). A questdo é que resultados seriam estes. Falamos até agora
sobre o objetivo central da gestdo publica ser a promogao dos di-
reitos fundamentais. A eficiéncia tem completa relagdo com isto,
ser eficiente é utilizar os melhores meios para que seja a maxima
eficiéncia do exercicio destes direitos.

Um exemplo interessante é o caso de instauragio de radios
comunitarias. A associacdo de Comissao Comunitaria Barrense,
de Uruguaina/RS pediu a Unido, através do Conselho Nacional
de Telecomunicagoes, autorizacdo para que funcionasse. Passado
mais de um ano, entretanto, ndo houve qualquer manifestagao
do poder publico. Essa omissao vinha causando evidente prejuizo
a associacdo, inviabilizando a atividade. A falta de manifestacao
vinha, ainda, em contrariedade ao disposto na lei 9.784/99, que
prevé que a administracdo publica federal deve decidir os proce-
dimentos administrativos no prazo de 30 dias, prorrogaveis por
igual periodo. O Estado nio se manifestou, por isso a associagao
ingressou com a acdo judicial para a garantia de funcionamento
da radio, ainda que sem autoriza¢ao administrativa, ficando a
salvo seus equipamentos de apreensao através de via judicial (Go-
mes e Fritzen, 2011). Portanto, neste caso, o Estado ndo promo-
veu o direito fundamental a informacdo, manifesta¢ao e comuni-
cacdo por sua ineficiéncia, que neste caso significou o desrespeito
a prazos e a nao manifestagao diante de um pedido. A associa¢io
agiu de forma correta porque a omissdo do Estado ndo automati-
camente lhe fornecia autoriza¢ao de funcionamento, foi necessa-
rio questionar a omissao administrativa judicialmente.
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O principio da publicidade vem corroborar com as questoes
de um Estado democritico e cidaddo, no qual, para limitar o
poder estatal é necessario o conhecimento por parte da socieda-
de dos atos do poder publico. Ele exige a ampla divulgagao dos
atos da administracdo publica. Temos a confirmacdo disto com
a nova legislacao publicada em 18/11/2011, a lei 12527. Além
do incentivo a publicidade dos atos publicos, ela regulamenta o
acesso a documentos publicos que seriam considerados como se-
cretos. Cria um rol de categorias e quanto tempo, a partir de
producdo, estes documentos podem ficar inacessiveis. Mas a pu-
blicidade nio se limita a acesso a documentos, mas acesso a atos
do gestor. Acesso a assistir reunides, acesso a informacdes do
gestor, ampla divulgacdo dos editais de licitacdo e de pesquisa de
precos. O cidaddo ndo tem somente direito a acesso a informagao
como o gestor tem obriga¢io de publicizar esta informagao para
assegurar a igualdade.

Infraconstitucionais

Falaremos agora de mais alguns principios que nio estao
expressos na CF, mas que tém sido muito utilizados nas deci-
sOes e estdo previstos na lei 9784/19995. Além dos principios ja
previstos no texto constitucional, o art. 2° desta lei ainda prevé
o de interesse publico, razoabilidade, proporcionalidade, dentre
outros. Mas aqui foram escolhidos estes para discussio devido a
direcdo deste artigo e sua mais direta relacio com a Economia
Solidaria.

Uma das questdes importantes que tém sido discutidas é a
relag¢do entre o interesse publico e o privado. As correntes mais

5 Art. 2: A administragdo publica obedecera entre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagio, razoabilidade, proporcionalidade, ampla
defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
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classicas defendem que a administragdo publica deverd sempre
privilegiar o interesse publico sobre os individuais. A gestdo pu-
blica teria como fungdo assegurar aqueles interesses. Di Pie-
tro diz textualmente, sem muita problematizagdo, que “os in-
teresses publicos tém supremacia sobre os individuais” (2009,
p- 65).

Mas ha objecoes interessantes a respeito desse posiciona-
mento. Marcal coloca algumas questoes que ele acredita apro-
fundarem o conceito de interesse publico. Primeiro, a questdo
de que nao se deve confundir interesse publico com interesse
estatal. Nem com o interesse do agente estatal. Nem com o inte-
resse da maioria. Nem com o interesse da sociedade como se ela
fosse um somatério. Margal defende que ndo hd que se discutir
a atividade administrativa sob a supremacia do interesse publi-
co, mas da viabilidade dos direitos fundamentais, até porque

ele defende:

O critério de supremacia do interesse ptiblico nao permite resolver
de modo satisfatorio os conflitos, nem fornece um fundamento
consistente para as decisdes administrativas. Mais ainda, a deter-
minagdo do interesse a prevalecer e a extensdo dessa prevaléncia
dependem sempre da avalia¢ao do caso concreto (2009, p. 67).

Refletindo sobre o assunto, percebemos que as ideias de
Margal soam mais proximas de um pais plural como o nosso.
Nio hd um tnico interesse, ha um conjunto de grupos sociais
que tem diferentes interesses. Como fundamentar a atividade do
gestor publico predominantemente com a discussdo do interesse
publico? Isto acaba sendo uma visdo distorcida das relagoes. De-
fender um unico interesse seria contrariar as possibilidades da di-
ferenca. Por isso, os conflitos é que devem direcionar a analise da
supremacia, de qual interesse deve prevalecer no momento, o que
ja vem sendo reconhecido pelos tribunais. O STF ja ordenou que
o Estado comprasse medicamentos importados com pregos que
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ndo sao acessiveis. Quando o poder publico alegava que a com-
pra deste material iria comprometer o or¢amento, portanto, o
interesse publico deveria se sobrepor ao direito fundamental pre-
visto no art. 6° da CF do direito a satde. Mas o STF privilegiou
o exercicio do direito fundamental a satude, ou a vida. Portanto,
o critério utilizado por Margal é que “ndo hd interesse publico
prévio anterior a atividade deciséria da administra¢ao publica”
(2009, p. 70), os casos devem ser analisados.

O principio da proporcionalidade, de origem alema, é um
grande auxilio no sentido da interpretacdo das normas juridicas
e na aplicagdo de principios. Conforme ja vimos, a atividade do
gestor publico é bem dificil devido ao fato de lidar constante-
mente com conflitos, nao somente conflitos sociais, mas confli-
tos normativos. E vimos que da legalidade é de onde ele parte
para poder realizar os atos administrativos. Quando discuti-
mos principios partimos de pontos extremamente conflituosos.
Se por um lado a CF fala em liberdade, também prevé situagdes
como a perda de propriedade por parte do particular. O prin-
cipio da proporcionalidade auxilia na decisdo de qual principio
deve prevalecer para que o gestor decida no sentido de promo-
ver os direitos fundamentais. Margal chega a dizer que “ndo é
possivel extrair a solu¢do pelo exame abstrato das normas, o
intérprete deve avaliar os efeitos concretos e efetivos a aplica-
¢do da norma” (2009, p. 76). Este principio é muito util, princi-
palmente, na questao em que ha conflitos entre principios. No
caso citado da compra dos remédios, o que deve prevalecer é o
direito individual ou coletivo. E nisto, em ponderar, que a pro-
porcionalidade auxilia.

Diante disso, passemos a tentar compreender a aplicagdo do
principio da proporcionalidade. Primeiro ponto: a proporcionali-
dade é analisada a partir da comparagao entre alternativas. Seria
utilizar uma técnica para tentar estabelecer qual seria a solucio
mais adequada para aquela situacdo. O primeiro aspecto a ser
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analisado é o da adequagao. Necessario refletir qual a finalidade
da atividade administrativa. A alternativa escolhida deve ser a
que melhor atinja esta finalidade. Um segundo aspecto seria uti-
lizar as providéncias que estdo disponiveis para atingir o fim. Ou
seja, os meios adequados. Depois, deve ser escolhida a medida
que cause menor onerosidade possivel, e por final, deve-se anali-
sar se esta escolha esta compativel com os valores do ordenamen-
to juridico (Margal, 2009, p. 74-80).°

Um exemplo interessante a se debater € se o gestor tem op-
¢ao entre realizar a licitacdo ou ndo, e se ele deve ter uma boa
motivagdo para esta realizacdo. Isto pode ser um dos pontos de
discussdo com a Economia Soliddria. Os grupos que trabalham
com esse tipo de légica tém muita dificuldade de participar de
uma selecdo de licitacdo, pela demora, pelos prazos, pelo rigor,
pela burocracia. Se o gestor publico estiver em uma situagdo em
que a licitacdo pode ser dispensada como prevé as situacoes da lei
8666/1993 ou em demais leis especiais ele deve assim fazer para
respeitar o principio da proporcionalidade.

O principio da razoabilidade tem muita relagdo com a pro-
porcionalidade. Mas ele pode ser compreendido como a exigén-
cia de escolhas sensatas e racionais para realizacdo da atividade
administrativa, dando legitimidade ao ato. O principio da pro-
porcionalidade se qualifica enquanto coeficiente de auferi¢io da
razoabilidade dos atos estatais — como postulado basico de con-
tencdo dos excessos do poder publico (Moraes, 2009, p. 75). Es-
tes trés principios tratados podem auxiliar bastante as decisoes
do gestor publico.

¢ QObserva-se essa preocupa¢do com a relagio entre meios e fins na lei

9.784/1999: Art. 2° § unico: nos processos administrativos serdo obser-
vados os seguintes critérios: VI- adequagdo entre meios e fins, vedada a
imposi¢ao de obrigagdes, restri¢des e san¢des em medida superior aquelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico.
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Nao explicitos: sao constitucionais

Os principios dos artigos 37 estdo previstos de forma ex-
pressa na CF. Mas € possivel, e foi criada pela literatura e ju-
risprudéncia, principios que ndo estao previstos expressamente,
como os proprios principios tratados no item anterior que, ape-
nas estdo previstos na legislagdo infraconstitucional.

Esses principios ndo estao previstos expressamente, mas
nem por isto deixam de ser obrigatérios. O art. 5°, § 2°, da Cons-
tituicdo Federal prevé:

Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do nao excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais em que a Reptblica Federativa do
Brasil seja parte.

Portanto, mesmo que os principios ndo estejam expressos
no texto constitucional, eles podem ser constitucionais, desde
que ndo contrariem os que estdo explicitos. Os proprios princi-
pios citados no item anterior podem ser considerados como cons-
titucionais, pois eles reafirmam a eficiéncia quando se precisa
encontrar a forma menos onerosa de realizar a finalidade do ato
administrativo, por exemplo.

Conclusoes

Temos a opinido de que fundamentar uma gestao democratica
apenas em um argumento de autoridade constitucional nao é exato,
nem corresponde a uma posicao onde ha a necessidade de posturas
politicas e ideoldgicas para implementar este tipo de gestao. Mas o
debate constitucional é um instrumento de luta que pode ser utiliza-
do. E um instrumento técnico para que a gestdo participativa tome
rumo. Afinal, se féGssemos um pais realmente democratico, nio ha-
veria necessidade de uma legislacdo que obrigasse a isto.
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A gestao publica deve ser participativa ndo porque ha uma
previsdo constitucional que assim o diz. Ndo é porque a lei a
obriga que a defendemos, mas é porque ela é um instrumento de
libertacdao dos trabalhadores. Mas como vivemos em uma luta de
classes, a apreensdo da legislagdo se torna um instrumento im-
portante para a luta. E a utilizagdo dos principios constitucionais
pode levar a isto.
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Quem controla o Estado brasileiro:
o capital rentista e a divida pablica

Henrique T. Novaes
Edi A. Benini

Introducao: “44% do orcamento de 2010 comprometido com
a divida”?

Este artigo pretende socializar com os leitores algumas das
nossas inquietacgdes a respeito da composi¢ao do or¢amento bra-
sileiro. Trata-se de uma sintese didatica realizada para os alunos
do curso de especializacio em Gestao Publica e Sociedade.

Ele pretende reforcar a necessidade de compreendermos e
debatermos, em sala de aula, as razdes que levaram o Estado
brasileiro a gastar cerca de 44% do seu orcamento de 2010 com
a divida publica, bem como explicitar e entender seu cardter, a
partir de uma andlise sistémica dos tipos e volumes de gastos do
fundo publico expressos no or¢amento estatal.

Temos percebido que as politicas sociais tém sido debatidas
sem se prestar atengao ao peso das mesmas no or¢amento brasilei-
ro, o que pode distorcer a realidade, isto é, a compreensao do todo
ou do conjunto das politicas publicas ao longo do tempo e os seus
efetivos propositos politicos. Ao mesmo tempo, ndo olhar para a
divida publica significa ignorar uma das faces do capital financei-
ro, uma forma de acumula¢io hegeménica na realidade atual.
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Ja vimos em outros artigos que uma classe dominante é mais
imponente na medida em que consegue colocar seus interesses
como sendo interesses de todos. Nesse sentido, dividas contrai-
das por fracoes da classe dominante (familias abastadas, corpo-
racdes “brasileiras” ou transnacionais em nome do “progresso”,
do “desenvolvimento”, da “gera¢do de trabalho e renda”) tor-
nam-se dividas do pais como um todo. Esta ¢ uma das maximas
do capitalismo: acumulagao privada do capital e socializagao dos
prejuizos. Afinal, porque uma divida que nio foi contraida pelos
trabalhadores deve ser paga por eles? Por que 80% da populagio
deve trabalhar diariamente para pagar uma divida impagavel?

Na primeira parte do artigo fizemos um breve panorama
do capitalismo sob hegemonia financeira, isto é, o papel dos fun-
dos de pensio, das seguradoras, bancos e corporagdes financei-
rizadas. Na segunda parte procuramos fazer um retrospecto da
divida brasileira a partir do regime militar (1964-1985) para em
seguida caracterizar o periodo recente. A terceira parte analisa o
“impacto” dos servicos da divida sobre as politicas publicas..

Um panorama do capitalismo sob hegemonia financeira e
suas formas de manifestacao

No prefacio do livro “Finanga Mundializada”, Chesnais
(2005) procurou identificar os “atores chave” da fase recente do
capitalismo. Para ele, estes sdo principalmente as institui¢des fi-
nanceiras nao bancarias, também chamadas de investidores ins-
titucionais, fundos de pensdo, fundos de aplicagao coletivos e
sociedades seguradoras, assim como empresas financeiras espe-
cializadas que gravitam em torno delas.

A centralizacdo das rendas nio investidas na produgio e
nao consumidas — alinhadas em bloco sob a etiqueta muito enga-
nosa de “poupanga” — permitiu que essas institui¢des se tornas-
sem proprietarias-acionistas de um novo tipo de empresa e deti-
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vessem, a0 mesmo tempo, elevados volumes de titulos da divida
publica, de forma que os governos se tornaram seus “devedores”.
Chesnais conclui o prefacio da seguinte forma:

Certamente (...) a liberaliza¢do e a mundializa¢do financeira de-
ram aos mais importantes proprietarios de agdes e obrigaces —
as grandes fortunas de familia (...) mas sobretudo os investidores
institucionais (e os administradores que neles existem em abun-
dancia) — os meios de influir sobre a reparti¢do da renda em duas
dimensoes essenciais: a distribui¢do da riqueza produzida entre
salarios, lucros e renda financeira, e a da reparti¢do entre a parte
atribuida ao investimento e a parte distribuida como dividendos e
juros. Como as duas determinagdes da reparticdo afetam o nivel
do investimento e comandam o emprego e o crescimento, é dificil
imaginar um poder maior da financa (Chesnais, 20035, p. 27).

Sauviat (2005), refletindo sobre o capitalismo financeiriza-
do e suas consequéncias para os trabalhadores, observa que na
realidade o novo poder aciondrio pouco desestabilizou o poder
de controle dos administradores de empresa. Em face do objetivo
fixado de maximizagio do valor acionario para responder as exi-
géncias dos mercados e a intensificagdo da concorréncia, nio sao
os interesses dos assalariados que guiam a politica dos dirigentes
da empresa.

Ao contrério, estes privilegiam esquemas que vao ao encon-
tro das “preferéncias” dos investidores, tais como a reducdo de
custos, a reestruturagdo dos grupos em torno de segmentos de
atividade mais rentaveis, os programas recorrentes de recompra
de acdes etc.

O novo contexto levou a uma segmentacdo crescente do
mercado de trabalho e a0 aumento das desigualdades no estatuto
e na remuneragao dos assalariados. Sauviat destaca que as empre-
sas “inovadoras”, simbolizadas pelas empresas do Silicon Valley,
ndo escaparam dessa tendéncia. Elas também tém sua parcela de
empregos precarios, ao lado de empregos que beneficiam os seg-
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mentos mais educados de uma mao de obra no plano dos “mer-
cados internos” ou de “mercados profissionais” cada vez mais
internacionalizados — trabalhadores precarios bem remunerados
enquanto estao empregados, mas cuja vida profissional é coman-
dada pela obrigacdo de gerar permanentemente essa precarieda-
de. Assim, uma empresa como a Microsoft emprega 6 mil traba-
lhadores temporarios ao lado de 20 mil regulares, que chamam a
si mesmo de “permatemps”! (Sauviat, 20035, p. 126-127).

Se fizéssemos uma pesquisa nas ruas, é bem provavel que
as pessoas iriam reduzir o capital financeiro a capital bancario,
ignorando outros tipos de capital financeiro destacados por Sau-
viat e Chesnais nas linhas acima. Para nos, o capital financeiro
cria e difunde uma ideologia, ou melhor, tenta e em alguma me-
dida consegue fazer com que todos os cidaddos acreditem que:
a) so existe capital bancdrio e que este é imprescindivel para o
funcionamento da sociedade, isto €, esta ideologia naturaliza os
juros; b) os meios de comunicacdo do capital ou nio falam sobre
as outras faces do capital financeiro ou as naturalizam, mais uma
vez colocando algo que pode ser superado como algo imprescin-
divel para a “sociedade”, para o “desenvolvimento™”2.

O capital bancario estd presente no cotidiano de todos nos,
ainda que poucas pessoas parem para refletir sobre a transfor-
magido do homo economicus de Adam Smith em “homo endivi-

“Permatemps” sdo trabalhadores classificados com temporarios ou provi-
sorios que recebem saldrios menores e menos beneficios do que os emprega-
dos regulares, ainda que executem as mesmas tarefas e permanecam duran-
te anos na mesma empresa (Sauviat, 20035).

Sobre a relagdo da midia do capital com o debate da divida publica, basta
lembrar a forma como esta tratou o problema nas eleicdes de 2010. Um
repOrter perguntou para um candidato de esquerda se o “calote” da divida
ndo estimularia as pessoas a deixar de pagar o que devem. Ele teve que dar
uma explica¢do bastante did4tica para o problema, mas ainda assim, ficou
no ar — para os expectadores — um sentimento de que devemos pagar e hon-
rar as dividas do “pais”.
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dadus” no século XX. Para ilustrar o papel do capital bancério
na nossa vida, poderiamos pegar algumas informacées do ano de
2005 divulgadas por José Assis, em pleno governo Lula, governo
este que favoreceu como nunca a ditadura dos bancos, mas apa-
rece no imaginario social como governo do povo:

Os balangos dos bancos relativos a 2005 acabam de ser publica-
dos. Para um pais que tem uma taxa de desemprego e subemprego
de mais de 25%, é repugnante saber que, com base em operacdes
fundamentalmente com titulos publicos, portanto descolados do
circuito produtivo, o Bradesco teve um lucro de R$ 5,514 bilhdes,
80,2% superior ao de 2004; o Itat lucrou R$ 5,2 bilhdes, com
crescimento de 39%; e o Unibanco lucrou R$ 1,838 bilhio, com
aumento de 43,3% sobre o ano anterior (Assis, 2005).

No ano de 2010, o Itat-Unibanco — agora como um ban-
co fundido, tiveram lucro de R$ 13,3 bilhoes. O resultado ficou
32,3% acima do verificado no ano anterior. Em 2005, ainda se-
gundo Assis, o Banco do Brasil e a Caixa também tiveram de-
sempenhos excepcionais, o primeiro com um aumento de 37,4%,
atingindo um montante de R$ 4,154 bilhoes, e o segundo, um
banco “social”, lucrando R$ 2,073 bilhoes, com aumento de
46% sobre 2004. S6 o Santander-Banespa, um estrangeiro que
engoliu o filé mignon dos bancos estaduais estatizados, acusou
redu¢ido, de 6%, sobre o lucro do ano anterior. Entretanto, em-
bolsou nada menos que R$ 1,643 bilhdo, o que fara a alegria dos
acionistas externos (Assis, 2005).

Ele ressalta que é importante fixar a atengdo menos nos
montantes do que nas taxas de crescimento do lucro. Pois esta-
mos diante de um fato aparentemente extraordindrio pelo qual
o crescimento do PIB desaba de 4,9% em 2004 para 2,3% em
2005 e, assim mesmo, os bancos acusam aumentos extraordina-
rios de lucro de até 80%. Ha, nisso, evidentemente, uma aberra-
¢a0. Os bancos e outras institui¢oes financeiras estao avancando
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sobre partes crescentes da renda nacional em detrimento do setor
produtivo, especialmente do trabalho (Assis, 2005).

Bernardo e Pereira (2004) escreveram o livro “Capitalismo
Sindical”. O titulo do livro ja nos ajuda a entender seu contetudo:
o crescimento exponencial dos fundos de pensao dos trabalha-
dores pertencentes ao alto proletariado e o controle que muitos
sindicatos detém sob diversas atividades cotidianas. Poderiamos
citar a terceiriza¢do do trabalho realizada pelos sindicatos israe-
lenses e controle dos postos estratégicos de algumas corporagdes
por representantes indicados pelos fundos de pensio, etc’.

Para citar alguns exemplos, o Previ — fundo de pensido dos
trabalhadores do Banco do Brasil — é o maior fundo de pensio da
Ameérica Latina. O Funcef, da Caixa Economica Federal, o Real
Grandeza, dos aposentados de Furnas. Nos calculos de Livia Go-
doi (2010), o Previ detém cerca de 20% da Embraer, empresa
controlada majoritariamente por investidores estrangeiros.

Os fundos de pensio controlam grandes corporagdes, in-
vestem na constru¢ao de usinas hidrelétricas, usinas de 4lcool,
shopping centers, controlam a industria de armamentos, minera-
doras, pinturas raras e uma vasta gama de setores e campos que é
dificil inventariar. E praticamente impossivel encontrar um setor
que nio esteja dominado pelo capital financeiro.

Segundo informagoes da Agéncia Brasil de Noticias de 11
de Janeiro de 2010: “MPF aciona empresas de Paulo Octavio
[ex-vice-governador do Distrito Federal] por possiveis prejuizos
a Funcef e a Caixa”.

Cinco ac¢oes civeis foram propostas na Justica Federal pelo procu-
rador da Republica Carlos Henrique Martins Lima contra duas
empresas do vice-governador do Distrito Federal (DF), Paulo Oc-
tavio (DEM) e dois ex-diretores do Funcef, o fundo de pensio
dos funciondrios da Caixa Econdémica Federal, por irregulari-

3 Ver também o livro de Trépia (2010) sobre a Forga Sindical.
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dades na constru¢do do Brasilia Shopping. Tais irregularidades
teriam gerado ao Funcef e a Caixa prejuizo de R$ 27 milhdes,
dinheiro que deverd ser devolvido se as a¢des forem julgadas pro-
cedentes. O vice-governador é um dos acusados de envolvimento
em um suposto esquema de pagamento de propinas a politicos do
DF, desvendado pela Policia Federal na Operacao Caixa de Pan-
dora. O esquema seria chefiado pelo governador José Roberto
Arruda, cujo impeachment foi pedido pela seccional da Ordem
dos Advogados do Brasil no DF. A Paulo Octavio Investimentos
Imobilidrios e a Principal Empreendimentos Imobilidrios e Cons-
trugdes sdo as responsaveis pela construgio do shopping.

Os ex-diretores do Funcef acusados de ma gestdo do dinheiro do
fundo empregado na obra sdo Sergio Nunes da Silva (Adminis-
tracdo, de outubro de 1993 a novembro de 1996) e José Carlos
Barbosa de Moraes (Imobilidrio, de novembro de 1996 a janeiro
de 1999). O procurador Martins Lima esta de férias, mas o Mi-
nistério Publico Federal confirmou que as a¢des tratam de irre-
gularidades como pagamentos antecipados indevidamente pelo
término da obra e de taxas de administra¢do ndo comprovadas.
De acordo com a Procuradoria da Republica, os prejuizos cau-
sados ao Funcef tém reflexos na Caixa Economica Federal, que
participa da administragdo do fundo e, por isso, ela também foi
incluida nas a¢des pelo procurador. Inaugurado em 1997, o Bra-
silia Shopping estd situado em um dos principais pontos comer-
ciais da Asa Norte de Brasilia, no Plano Piloto da cidade. Autor:
Jorge Wamburg — Repérter da Agéncia Brasil”

Ao lado dos bancos e fundos de pensio, devemos destacar
também as seguradoras, uma outra face do capital financeiro. No
Brasil, as seguradoras mais importantes sdo: Bradesco, Itauseg,
Porto Seguro, SulAmérica, Mapfre, Alianca Brasil e Allianz.

Na crise de 2008, a AIG — maior seguradora norte-ameri-
cana, diante da desvalorizacdo de suas a¢oes em cerca de 60%,
foi “estatizada” pelo Federal Reserve. Calcula-se que os Estados
Unidos tenham gasto cerca de 85 bilhdes de dolares para salvar
uma corporagio que era um exemplo, ou melhor, um case de su-
cesso nos manuais de administragdo de empresas. Curiosamente,
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depois de saneada dos “ativos toxicos”, a corporagao foi rapida-
mente “desestatizada”, um belo exemplo de socializagdo dos pre-
juizos e acumulagao privada da riqueza. Algo parecido aconteceu
com o Citibank e com a General Motors, outros cases exempla-
res de corporagdes bem-sucedidas que devem estar complicando
a vida dos autores dos manuais de administra¢do de empresas.

Para citar apenas dois exemplos “brasileiros” da auséncia
de fronteira entre capital “produtivo” e “improdutivo”, na crise
de 2008 o grupo Bertin e a Sadia foram condenados por certas
parcelas da sociedade brasileira por quererem “ganhar dinheiro
através da especulacdo”. Marx diria que a passagem de D-M-D°
(dinheiro que se transforma em mercadoria para gerar mais di-
nheiro) para D-D” (dinheiro gerando dinheiro sem passar pela
esfera da produgio) é uma evolucio do capitalismo e nio uma
aberrag¢do. Neste sentido, podemos concluir que essas duas cor-
poragdes sao avangadas e ndo atrasadas ao ganharem dinheiro
pela via da especulacdo e ndao da “producdo”.

Utilizamos a palavra “produ¢do” ou investimento “produ-
tivo” entre aspas justamente porque sdo cada vez menos nitidas
as fronteiras entre produtivo e improdutivo, nacional e interna-
cional, legal e ilegal, cidade e campo, divida publica interna e
externa, indudstria e campo. Para o ultimo caso, basta lembrar o
surgimento das agroindustrias.

Cabe ressaltar que estes acontecimentos se dao principal-
mente a partir dos anos 1970, num contexto de “crise estrutural
do capital” (Mészaros, 2002). Neste momento historico, partidos
conservadores eleitos, pressionados pelo capital em funcio das
quedas das taxas de lucro, passam a permitir a livre e instanta-
nea circulagio de capitais nas bolsas de valores no mundo intei-
ro. Ao mesmo tempo, inovagdes no setor de telecomunicacoes
aumentam ainda mais o fluxo de capital na ciranda financeira e
algumas corporagoes ou filiais serdo fechadas ou irdo promover
a chamada relocalizagdo: busca de forca de trabalho em varias
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partes do globo terrestre, preferencialmente em regides pouco
sindicalizadas e de baixos salarios que lhes permitam a superex-
ploragio do trabalho.

A divida piblica brasileira nos anos 1970-1980

Paulo Davidoff Cruz (1984), um dos especialistas brasilei-
ros em divida publica, afirma que o endividamento do Brasil e de
outros paises “em desenvolvimento” tem a ver com a expansio
dos bancos do norte nos anos 1960. Estes foram atras de clientes
fora da Europa e Estados Unidos para manter a reproducdo am-
pliada do seu capital.

Para Cruz (1984), o regime militar (1964-1985) estimulou
irresponsavelmente o endividamento das empresas nacionais e
estrangeiras num contexto onde o mundo dava sinais de diminui-
¢do do crescimento, principalmente nos anos 1970 e 1980. Uma
das consequéncias disso foi o atrelamento da politica econdémica
aos interesses dos banqueiros internacionais. Entre 1968-1973,
o Brasil cresceu 10% ao ano e a divida passou de 3,8 para 12,6
bilhoes de dolares! No contexto do Brasil Grande-Poténcia, casa-
mos a busca de crédito pelas empresas nacionais, estatais ou es-
trangeiras com a vontade de emprestar dos bancos internacionais
que dispunham de crédito farto: “Por isso, nossa economia, da
mesma forma que varias outras economias ‘em desenvolvimen-
to’ foi invadida pelo capital financeiro internacional que buscava
operagoes lucrativas em todos os cantos do mundo”, complemen-
ta Davidoff Cruz (1984, p. 42). Com a crise do petréleo de 1973,
o preco das nossas importaghes aumentaram significativamente
e houve um recuo das nossas exportagdes, o que dificulta signifi-
cativamente o pagamento da divida.

Davidoff Cruz destaca que para as empresas multinacio-
nais foi um 6timo negdcio tomar empréstimos externos. Isso
porque a) o governo brasileiro garantia os juros externos mais
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baixos que os internos e b) as facilidades do governo permitiam
burlar a lei de remessas de lucros: “Muitos dos investimentos
estrangeiros realizados no pais pelas multinacionais foram re-
gistrados pelo Banco Central (...) como empréstimos, ja que,
com isso, era possivel mandar maior quantidade de dodlares de
volta para a matriz (sob a forma de amortizagdes e juros) fu-
gindo das restri¢des impostas pela lei de remessas de lucros”
(Davidoff Cruz, 1984, p. 44).

O pesquisador Flavio Villaca (1986), num livro bastante di-
datico intitulado “O que todo cidadio precisa saber sobre habi-
tagdo” nos mostra a rela¢do intima entre geragao de emprego,
aquecimento da economia, construgao civil e financeirizacdo da
economia no regime militar (1964-1985). Qualquer semelhanga
com o periodo atual do Brasil poténcia ornitorrinca é “mera”
coincidéncia.

Ele cita Mario Trindade, um dos presidentes do Banco Na-
cional de Habitacao (BNH), que cunhou esta frase:

...0 problema mais importante nio era a casa, era a abertura de
oportunidade de emprego para absorvermos as massas de traba-
lhadores semiespecializados, de oportunidades para mobilizar-
mos os escritorios de engenharia... e dar trabalho as firmas para-
lisadas na economia brasileira.

Para Villaga, o BNH enquanto comandante da politica ha-
bitacional, inovou em trés aspectos em relacdo a politica anterior:
em primeiro lugar, a cabeca pensante e atuante de todo o Sistema
Financeiro da Habitacdo é um banco, portanto uma instituicao
mais adequada a exercer a fun¢do basica de financiamento do
que uma Fundagido ou os 6rgios previdenciarios. Em segundo
lugar, esse banco, com a institui¢do da correcio monetaria, res-
guardou-se de um dos males que havia provocado o fracasso da
politica anterior: a inflacdo. Finalmente — e ai estd sua fei¢io mais
avangada em termos de capitalismo financeiro e monopolista de
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Estado — ele passou a se reservar a posi¢ao de simples articulador
da atuacdo dos intermediarios financeiros que se desenvolveram
entre ele e os beneficiarios finais, livrando-se, depois que passa a
ser banco de segunda linha, do “problema” (para ele) da habita-
¢do. Como dizia aquele professor primario: “Lecionar é 6timo:
o que atrapalha sdo as criangas”, também poderia dizer o BNH:
“Fazer politica habitacional popular é 6timo; o que atrapalha é a
habitacido de baixa renda.” (Villaga, 1986).

Segundo este pesquisador, a grande caracteristica inova-
dora do BNH ¢ o fato dele ndo precisar de recursos do gover-
no. Ele trabalha exclusivamente com recursos privados, a maio-
ria absoluta dos quais capta através dos dois mecanismos de
poupanca que foram instituidos: a poupanga voluntaria (a das
cadernetas de poupanca, do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo) e a poupan¢a compulséria representada pelos re-
cursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo. O BNH
capta esses recursos que sio fundamentalmente dos assalaria-
dos — entrega-os a um setor produtivo (o da construcao civil) e a
um especulativo (o da promocdo imobilidria) via intermediarios
(agentes financeiros) para promoverem a acumulagdo através da
produgio e venda de moradias proprias. Esses setores do capital
ficam com as rendas e lucros auferidos dessa producao e de-
volvem, depois de acumular, os recursos aos seus proprietarios
iniciais (Villaga, 1986)*.

4 Ele também nos lembra uma belissima declaragio de Roberto Campos,

um dos economistas mais conservadores da historia da humanidade. Para
Campos, a casa propria tem “... esta particular atragdo de criar o estimu-
lo da poupanga que, de outra forma, nio existiria, e contribui muito mais
para a estabilidade social do que o imdvel de aluguel. O proprietirio da
casa propria pensa duas vezes antes de se meter em arruacas ou depredar
propriedades alheias e torna-se um aliado da ordem™. Para maiores detalhes
sobre este debate, ver o artigo sobre Politica Habitacional e Reforma Urba-
na nesta coletanea.
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No ano de 2011, os paises da zona do Euro perdoaram re-
centemente o pagamento de metade da divida grega justamente
para “acalmar” o mercado e prevenir um desastre parecido ao
de 2008. A Irlanda perdeu o controle da sua prépria moeda al-
guns meses atrds ao delegar implicitamente o controle do Banco
Central para uma Comissao Europeia. Portugal, Espanha e Ita-
lia também possuem dividas impagaveis que sustentam o capital
rentista. Acreditamos que nem se quisessem pagar, estes paises
teriam condi¢des em fung¢do do baixo crescimento e da concor-
réncia mundial que impedem qualquer solucdo para a divida den-
tro da 6rbita do capital. Para Virginia Fontes (2010, p. 200):

o volume de recursos em circulagdo sobrepuja a capacidade eco-
ndmica e politica de Estados, ainda que capital-imperialistas, de
se contrapor a tais massas de capital concentradas, porém mo-
veis, que impdem crescentes custos para garantir sua seguranga
(militares, policiais e juridicas). A fuga para a frente através do
endividamento estatal em escala delirante significa o comprome-
timento dos proprios Estados, de maneira direta, com a exacer-
bacio da extracdo futura de valor.

Frangois Chesnais (2011), um dos maiores especialistas em
capital financeiro, publicou recentemente um livro com um titulo
bastante sugestivo: “As dividas ilegitimas - quando os bancos se
apoderam das politicas publicas”. No seu artigo “A divida publi-
ca, questdo nevralgica da luta de classes na Europa”, Chesnais
(2010) afirma que os trabalhadores da Europa, mas especialmen-
te dos EUA, estdo submetidos a uma “tripla pena™ a pena da
demissao, a pena do desaparecimento de seus direitos a pensao e
pena relacionada a perda de suas residéncias.

Se nos anos 1950-1970 a “hierarquia estrutural do capital”
ou o desenvolvimento desigual e combinado impediam que todos
os paises do mundo tivessem um orcamento confortavel, agora, no
capitalismo sob hegemonia financeira, isso é ainda mais dificil.
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Alves (2011) tira as mesmas conclusdes que nos a partir de
uma reflexdo sobre a socializa¢ao da barbarie. Para ele, a novida-
de é que ela n3o esta mais circunscrita a periferia do capitalismo.
Sendo vejamos:

Ela ndo se restringe tio somente a0s movimentos territoriais do ne-
ocolonialismo e imperialismo que acompanham a nova ordem glo-
bal do capital sob a hegemonia politico-militar dos Estados Unidos
da América; nem ao “momentum” de interregno da acumulagio
de capital e crises de superproducdo que caracterizaram o capita-
lismo historico; nem apenas a exploragdo e espoliagdo vinculada
diretamente ao trabalho estranhado e a producdo de mercadorias.
Os territorios da barbarie historica — a barbarie inerente a civiliza-
¢do burguesa — extrapolam os registros socioterritoriais originais.
Na verdade, a barbdrie historica permeia hoje, com a crise do
capitalismo global, a totalidade do metabolismo social do siste-
ma produtor de mercadorias. Com a crise estrutural do capital,
o sociometabolismo da barbarie assume uma dimensao global,
instalando-se no proprio nucleo territorial organico do sistema
mundial do capital e centro dindmico de acumulacio de valor.
Com a precarizacao estrutural do trabalho, que se torna traco
inelimindvel e recorrente da dindmica social capitalista, a barba-
rie historica em sua dimensao de barbdrie social, aparece como
crise da vida pessoal das individualidades de classe cada vez mais
imersas na condicio de proletariedade. E a crise pessoal que, nos
marcos da nova precariedade salarial, decorre da inseguranca so-
cial para adultos e corrosdo da futuridade e frustracao irremedia-
vel para jovens licenciados (Alves, 2011).

Func¢oes da Divida Piblica: financiamento ou controle?

A justificativa classica do endividamento, seja ele direcio-
nado para um ente publico ou privado, seria em primeira analise
a de fornecer um capital inicial para investimento, de tal forma
que o retorno desse investimento, no logo prazo, seria maior que
a taxa de juros cobrada sobre aquele montante adiantado.
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Com isso, temos uma suposta “intersecao” entre uma lo6-
gica financeira, o preco do dinheiro no tempo (ou como alguns
preferem denominar, um “aluguel” sobre o capital emprestado),
com uma légica produtiva de incremento da producdo via inves-
timentos.

Nessa visdo, para uma empresa, uma analise de investimen-
tos, grosso modo, precisaria levar em conta, de forma basilar,
que o fluxo de rendimentos provenientes do capital emprestado
seja maior que o fluxo de pagamentos dos juros e encargos decor-
rentes desse mesmo empréstimo.

Para o setor publico a logica ndo é muito diferente no seu
raciocinio bdsico, ou seja, o endividamento publico € justificado
na medida em que os beneficios gerados superariam os encargos
ou custos de tal empréstimo.

Entretanto, advogamos que tal argumento contém algumas
problematicas implicitas — como vimos anteriormente —, a) natu-
ralizar a existéncia de corporagdes na historia e no futuro da hu-
manidade, dando a entender que sempre teremos que organizar
a sociedade de tal forma, b) naturalizacio dos juros, ¢) conforme
sua combinacdo critica podem converter o carater do endivida-
mento publico de mero mecanismo para “acelerar” o crescimen-
to do produto societal, para um elemento financeiro organico ao
capital, ou seja, um artificio de controle e subordinacao.

Essa problematica diz respeito a algumas questoes — e mui-
tas indagagdes — ndo colocadas na relacdo endividamento/bene-
ficios.

A primeira questio que podemos evidenciar esta relacio-
nada com as diferentes formas de se avaliar tal relagdo funda-
mental entre beneficios gerados e passivos impostos. O discurso
dominante tende a ressaltar facetas parciais dessa problematica.
Uma delas é a diferenca entre estoque de divida publica e pro-
duto interno bruto (PIB). Dessa forma, uma pais estaria “sadio”
financeiramente na medida em que o seu endividamento tivesse
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uma boa relacdo com a sua capacidade produtiva. Outra visido
explicita a capacidade de pagamento dos governos, ou seja, en-
quanto for possivel o “equilibrio” nas contas publicas no sentido
de superavit primario (menos despesas e mais receitas), o endivi-
damento publico estaria sob controle.

Porém outra questdo, pouco debatida e muitas vezes evita-
da ou mesmo ocultada conforme vimos nas paginas acima, diz
respeito a propria forma e condi¢oes nas quais foram “captados”
tais recursos e negociados os encargos correspondentes, ou seja,
a origem do endividamento publico, a forma de cobranca, o cal-
culo dos seus custos e os reais beneficidrios da divida (familias
abastadas, bancos e corporagoes). Ao lado dessa questao, tam-
bém é igualmente confusa e, para dizer o minimo, imprecisa, a
aplicacdo ou propésito de tais empréstimos: que as corporagdes
gerem emprego, para gerar consumo e assim criar circulo vicioso
de consumo de massas.

Como consequéncia dessas duas questoes primordiais, ori-
gem e proposito do endividamento publico, temos a questdo si-
multianea dos fluxos e estoques da divida publica (e ndio uma
visdo parcial de um ou outro aspecto). Quanto aos fluxos, cabe
indagar: até que ponto o seu “saldo” é efetivamente positivo? Ou
seja, até que ponto os beneficios sistémicos superam os passivos
financeiros? E numa visdo agregada, cabe ainda a andlise nio
apenas de “estoque atual” da divida, mas acimulos no sentido
do volume, historicamente pago, e o volume, historicamente, “re-
cebido” deste processo - recebido no sentido do incremento eco-
ndémico promovido por tais empréstimos.

Também caberia ressaltar, com a devida andlise e pondera-
¢do: até que ponto o atual “desenvolvimento” econdmico de um
pais se dd gracas ao endividamento publico?

Logo, somente articulando, adequadamente, diferentes di-
mensdes do endividamento: origem, aplicagdo, fluxos, acimu-
los, e finalmente, estoque e capacidade de pagamento, é que se-
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ria possivel afirmar o verdadeiro carater da divida publica, qual
seja, o de financiamento do crescimento ou “desenvolvimento”,
ou mero subterfugio financeiro de controle e dominagao do capi-
tal sobre os fluxos do fundo publico?

Evilasio Salvador (2010) resgata as teorias de Franscisco de
Oliveira sobre a centralidade do fundo publico no Brasil. Ele nos
ajuda a compreender estas dimensdes do endividamento. Para
este pesquisador:

com a financeiriza¢do da riqueza, os mercados financeiros pas-
sam a disputar cada vez mais recursos do fundo publico, pressio-
nando pelo aumento das despesas financeiras do or¢camento es-
tatal, o que passa pela remuneracdo dos titulos publicos emitidos
pelas autoridades monetdrias e negociados no mercado financei-
ro, 0s quais se constituem importante fonte de rendimentos para
os investidores institucionais. Com isso, ocorre um aumento da
transferéncia de recursos do or¢amento publico para o pagamen-
to de juros da divida publica, que é o combustivel alimentador
dos rendimentos dos rentistas. Nesse bojo, também se encontram
generosos incentivos fiscais e isen¢do de tributos para o mercado
financeiro a custa do fundo publico (Salvador, 2010).

Salvador (2010) também ressalta que o fundo publico en-
volve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado
tem para intervir na economia, além do préprio or¢amento, as
empresas estatais, a politica monetaria comandada pelo Banco
Central para socorrer as institui¢Oes financeiras etc. A expressao
mais visivel do fundo publico é o or¢amento estatal. No Brasil, os
recursos do or¢amento do Estado sdo expressos na Lei Or¢amen-
taria Anual (LOA) aprovada pelo Congresso Nacional. A Lei Or-
camentaria Anual (LOA) de 2010 fornece pistas dos valores em
disputa no fundo publico brasileiro: R$ 1.860.428.516.577,00.
Excluindo o refinanciamento da divida e or¢amento de investi-
mento das empresas estatais, os or¢amentos fiscal e da seguridade
social totalizam R$ 1,170 trilhdo. No entanto, quase um quarto

400



HENRIQUE T. NovaEs | Epi A. BENINI

desse valor (R$ 271 bilhdes) estd previsto para o pagamento de
juros e amortiza¢ao da divida publica!, ou seja, destinado a esfe-
ra da financeirizacdo da riqueza, beneficiando, conforme Poch-
mann (2007), apenas 20 mil familias.

“Impacto” dos servicos da divida sobre as politicas piblicas

A financeirizac¢do da riqueza social significa, sobretudo, um
deslocamento gradativo (e em principio “ilimitado”), entre o pro-
duto concreto gerado nos diferentes processos produtivos, e a sua
correspondente representagdo monetaria. Tal “deslocamento”
trata-se de um artificio para novos ciclos de apropriagao privada
de mais-valia social.

O endividamento publico dos Estados Nacionais é parte
desse processo de financeirizagdo, situando-se como elemento
central da sua sustentacdo sistémica, ao passo que o “desloca-
mento” financeiro entre o produto, e a sua representagio mone-
taria, nao tem nenhuma sustentabilidade econdmica/material.

Um dos pilares ideologicos e praticos da financeirizacdo da
riqueza social diz respeito ao instituto dos juros, como sendo o
“preco no tempo do dinheiro”. Ora, como é possivel o dinheiro
ter “preco” no tempo (ou seja, aumentar artificialmente a sua
“quantidade”), se 0 mesmo € mera representacdo do produto so-
cial? Naturalmente que essa “imposi¢ao” do sistema privativo de
acumulac¢io — dinheiro como mercadoria — ndo é feita sem con-
sequéncias, gerando as chamadas — e de certa forma, naturaliza-
das, dentro dessa pratica e concepg¢ao ideologica — crises ciclicas
do capital®.

5 Mais precisamente, para Marx (1983), no Livro II1 d°O capital: critica da

economia politica: “O possuidor de dinheiro que quer valorizar seu dinhei-
ro como capital portador de juros aliena-o a um terceiro, lanca-o na circu-
lacdo, torna mercadoria como capital; ndo s6 como capital para si mesmo,
mas também para outros; ndo é meramente capital que o aliena, mas entre-

401



QUEM CONTROLA O ESTADO BRASILEIRO: O CAPITAL RENTISTA E A DIVIDA PUBLICA

Nessa logica, temos a confluéncia de processos que impli-
cam a erosdo das condi¢oes de se efetivar politicas publicas uni-
versais de plena prote¢ao social —a consubstancia¢ao do chamado
Estado de bem-estar social. Ou até mesmo a destrui¢do parcial
ou completa do Estado do bem-estar social na Europa justamen-
te para drenar recursos para “salvar” o capital financeiro.

Um desses processos diz respeito a propria crise de finan-
ciamento do setor publico, uma vez que parcelas consideraveis
dos recursos publicos disponiveis sdo direcionados para o paga-
mento dos servi¢os da divida. Como vimos, em 2010, o or¢amen-
to federal brasileiro teve 44% dos seus recursos comprometidos
com esses pagamentos.

Com essa pesada restri¢ao, ha efeitos de curto prazo, como
também outros acimulos do médio e longo prazo. No imediato,
tem-se a alocagdo inadequada, e decrescente, do ponto de vista
humano, de recursos para as politicas publicas em geral, compro-
metendo os seus resultados (eficacia), tanto em termos de abran-
géncia como de qualidade.

gue ao terceiro de antemdo como capital, como valor que possui valor de
uso de criar mais-valia, lucro; como valor que se conserva no movimento
e, depois de ter funcionado, retorna para quem originalmente o despen-
deu, nesse caso o possuidor de dinheiro; portanto afasta-se dele apenas por
um periodo, passa da posse de seu proprietdrio apenas temporariamente a
posse do capitalista funcionante, nio é dado em pagamento nem vendido,
mas apenas emprestado; s6 € alienado sob a condigio, primeiro, de voltar,
ap6s determinado prazo, a seu ponto de partida, e, segundo, de voltar como
capital realizado, tendo realizado seu valor de uso de produzir mais-valia
(Marx, 1983). Nos Grundrisse, Marx também observa acertadamente que
¢é impossivel alterar o papel do dinheiro e dos bancos sem uma revolug¢do
nas relagoes de produgio: “as relagdes de producdo existentes e suas corres-
pondentes relagoes de distribui¢io podem ser revolucionadas pela mudanca
no instrumento de circulagdo - na organizagdo da circulagdo? Pergunta-se
ainda: uma tal transformagio da circulagio pode ser implementada sem
tocar nas relagdes de producdo existentes e nas relagdes sociais nelas base-
adas” (Marx, 2011, p. 74).

402



HENRIQUE T. NovaEs | Epi A. BENINI

Nesse mesmo processo, porém com um acumulo de médio e
longo prazo, um novo conjunto de efeitos negativos vai surgindo,
a comegar pela depreciagdo da qualidade dos servigos publicos,
gerando re-trabalho, desorganizacdo e a propria depreciagdo das
remuneragOes e das condi¢oes de trabalho dos servidores publi-
cos em geral, impactando na desmotivagdo generalizada, bem
como num comportamento organizacional defensivo e gradati-
vamente alheio as demandas da populacdo (Benini, Benini e No-
vaes, 2010). Em outros termos, temos um acimulo crescente de
varios pontos de ineficiéncia na execugdo das politicas publicas
sociais e uma alta eficiéncia para questoes relacionadas ao capi-
tal, principalmente ao capital financeiro.

Devido ao proprio carater patrimonialista do Estado Bra-
sileiro (Benini, Benini e Novaes, 2010), tais desequilibrios e pro-
blemas sio potencializados, ao passo que na medida em que a
escassez dos recursos publicos tende a se ampliar, igualmente se
amplia a disputa politica por tais recursos, gerando novas distor-
¢oes, tais como a disparidades entre as diferentes remuneragdoes
dos servidores publicos, inversdao de prioridades ou priorizagao,
no minimo discutivel, de alguns investimentos ou politicas, pla-
nejamento intersetorial desagregado e muitas vezes conflituoso,
excesso de burocratizagido nos controles internos, especialmente
na ponta da execugdo das politicas publicas, em conjunto com a
fragilidade de controle social ou democratico sobre as principais
rubricas de gastos do Estado.

Somando a esses processos, de ambito interno ou na oferta
das politicas publicas, ha também efeitos diretos na sociedade,
ou seja, nas “demandas” de politicas publicas.

Isso porque a financeirizagdo da riqueza social, além de
jorrar recursos publicos, por meio do instituto da divida pua-
blica, para sua sustenta¢do econémica (ou mesmo politica), ela
também é um mecanismo sistémico de apropriacio de mais-
valia social.
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Esse mecanismo é organizado pela cobranca dos juros (su-
posto preco do dinheiro no tempo) em diversas operagoes de cré-
dito ou financiamento. A taxa de juros pode ainda variar con-
forme critérios de suposto risco de inadimpléncia do devedor.
Porém, segundo esses mesmos critérios, a taxa de juros pode ter
variagOes gritantes. Um classico exemplo diz respeito a remunera-
¢do mensal que uma simples poupanga permite, cerca de 0,67 %,
enquanto que a taxa do cheque especial, um tipo de “empréstimo
emergencial”, é cobrada pelos bancos a taxas de 12% ao més ou
até mais que isso, isso para nao falarmos dos juros praticados no
cartdo de crédito.

A primeira vista o crédito ou empréstimo aos consumido-
res seria um meio de estimular a demanda. Entretanto, enquanto
sistema de financeirizacdo da riqueza social, os fluxos de renda
tendem a predominar no sentido inverso, ou seja, de depreciagao
progressiva da renda média dos trabalhadores.

Essa depreciagdo da renda média do trabalho vem a gerar
uma série de dificuldades e demandas sociais, que se agrava seve-
ramente nos ciclos de crise econdmica do capital, uma vez que em
cada ciclo de crise ha uma ampliacao da taxa de desemprego e da
precarizag¢do do trabalho, o que vem a elevar, consideravelmen-
te, a demanda por politicas publicas de cunho compensatoério ou
emergencial, a0 passo que também ha uma nova erosdo da base
de financiamento dos direitos sociais, em larga medida vinculado
ao trabalho assalariado formalizado.

Observamos entdo que a financeiriza¢do da riqueza social
em nivel mundial, em que um dos principais artificios de sus-
tentagao € o endividamento publico, produz “impactos” ime-
diatos na capacidade de financiamento das politicas publicas
de cunho social e vem a moldar, no médio e longo prazo, um
tipo especifico de desenvolvimento, na verdade de antidesen-
volvimento. Isso porque o capitalismo sob hegemonia financei-
ra s6 pode se sustentar através da concentra¢do de renda, do
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aumento do subemprego, do desemprego e da diminui¢do das
politicas sociais.

Tal tipo de antidesenvolvimento, imposto por aquela con-
figuracdo do sistema organico do capital, vem a aglutinar uma
série de medidas e imperativos para, em ultima instancia, susten-
tar os pagamentos do servi¢o da divida, e com isso, reproduzir os
ciclos de acumulagio privativa de capital.

Dessa forma, busca-se compensar o financiamento insu-
ficiente das politicas publicas em geral com politicas de cunho
compensatorio ou assistencialista, aumentar a eficiéncia pro-
dutiva do servidor publico enquanto mero fator de producio
(forca de trabalho), e politicas econdmicas centradas no supe-
ravit primario, ou seja, para garantir o pagamento constante
da divida publica, além de outras questdes estruturantes, como
a prioriza¢do do setor primario exportador (como gerador de
divisas internacionais para “compensar”, do ponto de vista
cambial, os pagamentos da divida e as remessas de lucros ou
dividendos), e alienag¢do da politica cientifica e tecnologica as
corporacgoes.

Fattoreli (s/d), uma das maiores especialistas brasileiras em
divida publica, afirma que os gastos com a politica assistencia-
lista chamada bolsa familia corresponde ao pagamento de uma
semana de divida publica, o que é uma irracionalidade do ponto
de vista humano mas racional para a reproducdo da irracionali-
dade do capital. Para efeitos de comparagao, o Brasil gastou no
ano de 2010 2,8% do or¢camento com educagdo e 44% para o
pagamento ou rolagem da divida®.

¢ No Brasil, estamos presenciando uma campanha para o “Gasto de 10%

do PIB com Educa¢do”. Esta campanha é importante, mas com pouco
significado na falta de transformagdes qualitativas e de uma revolucio
brasileira. Neste sentido, 0 aumento espetacular do orcamento da FINEP
serve de ilustragdo. Se é verdade que este aumento é gigante, também é
verdade que apenas 1% dos gastos desta institui¢do foi para os movimen-
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Logo, a efetividade das politicas publicas, enquanto consubs-
tanciacao de um eixo democratico fundamental — para o povo —
ou seja, a priorizacdo do financiamento publico do bem-estar so-
cial, é gravemente constrangida e limitada. No entanto, isso nao
significa dizer que estamos defendendo o controle do capital ou
uma suposta “humaniza¢io do capitalismo”. Concordamos com
Mészaros (2002) quando este intelectual afirma que a atual fase
do sociometabolismo do capital s6 pode se reproduzir através da
producio de barbarie e que o capital é incontrolavel. Diante disso,
ndo queremos o retorno de um capitalismo “industrial” ou de um
Estado do bem-estar social impossivel de ser generalizado, que ge-
rou emprego para parcelas da humanidade mas barbérie para a pe-
riferia do capitalismo. Nossa luta deve ser pela constru¢ao de um
sociometabolismo que aponte para a “economia comunal”, para
uma sociedade sem classes sociais, sem exploragio, sem Estado e
consequentemente sem juros e rentismo.

Como resposta a tais limitacoes, impostas pelo sistema
organico do capital, é que surgem diversos movimentos sociais
contestando a legitimidade de tais processos de endividamento
das nacoes.

No Equador, Rafael Correa solicitou uma auditoria da di-
vida cidada para entdo equacionar com o povo o que deve ser
considerado “justo”. Como sempre, os auditores encontraram de
tudo na divida. No Brasil, a institui¢do que tenta explicitar este
problema é a “Auditoria Cidada da Divida”. Para debater esta
questdo na camara dos deputados, foi formada uma comissao no
ano de 2010 que envolveu principalmente o deputado Ivan Valen-
te (Psol — SP) e mais algumas instituicdes que tém pouco poder de
interferéncia nos rumos da nagdo. Nao é preciso dizer que esse
debate nio avancou.

tos sociais, cooperativas, habita¢do social, incubadoras de cooperativas, a
chamada Tecnologia Social.
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Conclusao: limites estruturais para a efetividade da gestao
pablica

Podemos inferir, com base no conjunto de dados e argu-
mentos apresentados aqui, que o carater do endividamento pu-
blico diz respeito a uma forma sofisticada de capital que suga os
fluxos constitutivos do fundo publico.

Além disso, é importante compreender como o capital ren-
tista convence e coloca grandes parcelas dos trabalhadores para
remunerar este tipo de capital, ainda que os trabalhadores nao
tenham consciéncia disso.

Num primeiro plano, como parte desse complexo, temos
o proprio carater patrimonialista e burocratico dos Estados Na-
cionais, que confere um peso decisério amplo e quase irrestrito
a um certo grupo de agentes econdémicos, em relacio a maioria
da populagido, que participa apenas de maneira pontual e ritua-
listica, dentro dos restritos espacos politicos que a democracia
representativa permite. Este é um dos motivos da faléncia da de-
mocracia burguesa.

Ao lado disso, ha um amplo processo ideologico de cons-
truir e manter certos “consensos sociais”, entre eles, a visao su-
perficial de que divida sempre é um “problema do devedor”, uma
vez que este ou nao soube aplicar o seu empréstimo, ou foi sim-
plesmente um “mau pagador”, logo, quaisquer questionamentos
sobre a validade da divida publica sio imediatamente taxados
de “calote”. Esse consenso, forjado por frases curtas e de efeito,
bem como a sua reiterada repeticio nos grandes meios, impede
um debate aprofundado e a tomada de consciéncia da populagio
sobre as reais problematicas do “endividamento publico”, com
isso, mantém-se um envolvimento politico alienado, que apenas
se limita a escolher lideres e representantes e que ndo questiona
sobre as macro decisdes politicas e a irracionalidade do modo de
producdo capitalista sob hegemonia financeira.
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Logo, temos aqui um processo sociometabdlico do capital
que implica, simultaneamente, severas restricdes econdmicas,
para o financiamento do bem estar social e a superacdo do siste-
ma produtor de mercadorias, elemento chave para a perpetuagao
do rentismo. Junto com a alienagido politica, estes elementos sdo
a causa estrutural que impede que a gestao publica, enquanto or-
ganizagao coletiva do interesse publico, seja de fato “publica” ou
“para o povo”, e se reduz a mero elemento de “gerenciamento”
do status quo, no qual sua propria “ineficiéncia” e pouco eficicia
sdo regulados na medida de manutencdo da ordem, e ndo sob im-
perativos populares, e legitimos, de superagao do capital.
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Experiéncias de politicas pablicas para o

trabalho associado no Brasil e na Argentina






O estado da arte das politicas piblicas de
Economia Solidaria no Brasil: uma analise
qualitativa dessa construcao*

Introducao
Angela Schwengber

Em 2002, durante o Férum Social Mundial, numa troca de
experiéncias entre os gestores que estavam presentes, achamos
que seria interessante fazer um levantamento do que existia de
experiéncias de politicas publicas de fomento a Economia So-
lidaria em municipios e governos estaduais no Brasil, para que
pudéssemos tanto referenciar novas iniciativas como, enfim, co-
nhecer melhor o que estava sendo feito. Naquele momento novos

! Este texto é parte do Capitulo 3 do livro Politicas piiblicas de Economia
Soliddria. Por outro desenvolvimento, organizado por Medeiros, Alzira;
Schwenberg, Angela e Schiochet, Valmor, publicado pela Editora Universita-
ria da UFPE, em 2006. A publicagio foi uma parceria entre a Rede de Ges-
tores de Politicas de Economia Solidaria, a Secretaria Nacional de Economia
Soliddria e o Centro de Estudos e Pesquisas Josué de Castro. O tom muitas
vezes informal das palestras foi mantido. Convém também atentar para o
periodo da pesquisa para evitar problemas de interpretacdes com 0 momento
atual das gestbes municipais e estaduais que foram foco dos estudos de caso,
aqui apresentados, uma vez que ndo ha uma atualiza¢do de informagdes so-
bre a politica de economia solidaria a partir de 2006 nesses governos”.
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governos assumiam a gestao nos municipios e avalidvamos que
seria importante que eles pudessem recorrer aquelas experiéncias
para elaborar seus proprios planos de governo. Também acredi-
tavamos que um estudo sobre as experiéncias existentes nos aju-
daria na reflexdo sobre instrumentos, objetivos, concep¢io, no
processo de sistematiza¢do que a Rede pretendia fazer a respeito
dessas politicas publicas. Sempre na perspectiva de ampliacdo do
espaco da Economia Solidaria no ambito do Estado pra desenvol-
ver ferramentas de apoio a este segmento.

Ja em 2002, a gente fez essa demanda inclusive para o Ins-
tituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), que é uma fun-
dacdo publica vinculada ao Ministério da Fazenda. No entanto,
acabou nio tendo recursos e ndo conseguimos realiza-la naquele
momento.

Em 2003, foi criada a Secretaria Nacional de Economia So-
lidaria, que também apontou essa perspectiva de fazer um ma-
peamento da Economia Soliddria no Brasil, no ambito dos em-
preendimentos existentes e das organizacoes de fomento?. Nos
também dialogamos com a Senaes para que fosse incluido um
levantamento das politicas publicas em execugio, porque objeti-
vavamos integrar as politicas de Economia Solidaria nos ambitos
municipal, estadual e federal, discutindo quais seriam os eixos
que iriamos trabalhar para constituir uma politica publica nacio-
nal de Economia Solidaria.

A pesquisa acabou se desenvolvendo a partir de uma de-
manda da Senaes ao Ipea, que deu origem a um convénio que
reuniu uma equipe de consultores/pesquisadores para realiza-
la. Os gestores presentes nessa oficina ja tiveram oportunidade
de ouvir o Genauto e vao ouvi-lo novamente, como também a

2 As entidades de fomento, no Ambito do Forum Brasileiro de Economia Soli-

déria, sao consideradas as universidades, as organiza¢des ndo governamen-
tais, associacdes, fundagdes e agéncias de desenvolvimento.
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Christiane Girard e o Francisco Alves?®, pessoas extremamente
comprometidas com essa discussio da Economia Solidaria, que
tém produzido conhecimentos muito importantes pra que a gente
possa avangar nas nossas reflexdes e na construgdo das nossas
praticas de Economia Solidaria em termos de politicas publicas.

Nos tivemos a sorte de estar com essas pessoas nessa pesqui-
sa e elas trardo os resultados, ou pelo menos algumas reflexoes, do
que viram e refletiram a respeito dessas politicas. Nio vou entrar
no mérito da metodologia, porque eles falarao disso depois.

Nem todas as prefeituras e governos estaduais que fazem
parte da Rede de Gestores de Economia Solidaria ou que estao
participando desta oficina fizeram parte da pesquisa, por duas
razdes: A primeira delas é que muitos de vocés representam no-
vas administragdes e iniciaram o trabalho agora nessa gestdo que
teve inicio em janeiro de 2005, portanto, posterior a realizagio
da pesquisa. E a segunda razdo é que, daqueles que ja eram ges-
tores, muitos ndo responderam a primeira etapa da pesquisa. Um
questionario foi encaminhado por e-mail pra todos os membros
da Rede e tivemos dificuldade de ter resposta. Apesar da insistén-
cia tanto do Ipea quanto da coordenacdo da Rede, a maioria nio
respondeu. Entdo, nés ficamos com um universo restrito aqueles
que responderam ao questiondrio.

Nessa pesquisa a gente indicou a Alzira, entio membro da
Rede de Gestores*, como nossa representante na coordenagao. Sus-
tentamos que ela continuasse participando do grupo, independen-
te de ndo continuar integrando a prefeitura do Recife. Ela repre-

3 Além dos trés consultores mencionados, foi incorporada uma quarta con-

sultora, a Tania Cristina Alves de Siqueira, na época doutoranda de socio-
logia na UNB.

No inicio da pesquisa Alzira Medeiros era Diretora Geral de Desenvolvi-
mento da Economia Popular e Soliddria, érgao vinculado a Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico Prefeitura do Recife, permanecendo na Prefei-
tura até janeiro de 200S5.
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sentou a Rede no grupo que se constituiu em torno dessa pesquisa,
composto pelos pesquisadores que aqui estido, mais os pesquisa-
dores do Ipea e ainda Valmor Schiochet, Diretor de Divulgacio e
Estudos da Senaes. Alzira também falara um pouco disso.

Gostaria de agradecer a Christiane, Chiquinho, Genauto e
demais pesquisadores por terem feito esse esforco e se dedicado a
essa pesquisa, que com certeza vai dar muitos elementos as nos-
sas reflexdes, e também de agradecer a Alzira por ter dedicado
seu tempo a nos representar nesse grupo.

A pesquisa

Alzira Medeiros

Como diz o ditado: quem esta na chuva tem que se molhar.
Foi um trabalho bastante significativo. Me senti privilegiada por
estar numa equipe na qual pela primeira vez uma pesquisa se
debrugou sobre a experiéncia das politicas publicas de Economia
Solidaria. Nao temos conhecimento de nenhum estudo desse tipo
em nenhum lugar do mundo, é uma pesquisa que eu chamaria
de inédita sobre esse tema. Ha muita pesquisa sobre politicas de
geragio de trabalho e renda e outros temas relevantes, mas sobre
Economia Solidaria hda um certo ineditismo. O livro A¢do publi-
ca, que foi lancado na Franga®, trata de uma forma muito geral,
sem o nivel de detalhamento e aprofundamento que nos realiza-
mos nessa pesquisa, sobre a gestdo publica governamental.

A participagdo da Rede de Gestores, e a minha particular-
mente nesse grupo, tinha como objetivo contribuir para uma apro-
ximag¢ao do objeto da pesquisa, pela experiéncia concreta da Rede

5 Refere-se ao livro Action publique et économie solidaire — une perspective
internacionale, organizado por Jean-louis Laville, Jean-Philippe Magnen,
Genauto C. de Franca Filho e Alzira Medeiros Paris, Edictons Ergs, 2005.
Edi¢do em portugués langada no Brasil em 2006.
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enquanto gestores publicos, e também por uma discussio muito
significativa que nos tivemos sobre a metodologia da pesquisa, so-
bre as categorias de andlise (ja que a gente ndo tinha referenciais
sobre as politicas publicas de Economia Solidaria, teriamos que
construir isso para ter uma certa referéncia de analise). Muitas ve-
zes brincamos bastante sobre a participacdo da Rede nesse grupo
de pesquisa como sujeito e objeto de analise da pesquisa.

Quanto aos municipios e Estados que participaram da pes-
quisa, Angela comentou que foram distribuidos os questionarios
via e-mail para, na época, 39 membros da Rede, e 18 responde-
ram: S3o Bernardo do Campo, Caxias do Sul, Niter6i, Sdo Car-
los, Londrina, Blumenau, Santo André, Sao Paulo, Embu, Maua,
Belo Horizonte, governo da Bahia, Aracaju, Concérdia (SC),
Guarulhos, Dourados (MS), Valadares (MG) e Recife. Havia um
problema de limite de tempo, de dar um corte no periodo, ja que
ndo se podia ficar esperando indefinidamente para dar inicio a
analise da pesquisa.

A partir desse retorno do questiondrio a equipe fez uma
analise dos dados e percebeu, pelas informagoes colocadas, que
seria importante iniciar uma segunda etapa da pesquisa, de ana-
lise qualitativa, e que nela deveria haver um contato mais direto
dos pesquisadores com os gestores. Assim, foi-se trabalhar uma
amostra qualitativa, em que cada pesquisador ficou responsavel
por um grupo de gestores. Os estudiosos vao falar dessa amostra
qualitativa e desses municipios que foram escolhidos pra serem
analisados mais de perto através de uma entrevista dirigida com
perguntas semiestruturadas aos gestores que responderam ao pri-
meiro questionario.

A gente s6 tem a ganhar com estudos e trabalhos desse tipo.
Essa pesquisa, nesse processo de formagao dos gestores membros
da Rede, é muito importante, por perpassar o conjunto dessa
formagao, ja que ela traz questdes mais organizadas sobre as re-
flexdes que a gente anda fazendo e precisa fazer. E um insumo
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essencial para a discussdo e o debate sobre as politicas publicas
de Economia Solidaria.

Para participar deste painel foram convidados para apre-
sentar a pesquisa os consultores a quem Angela citou e o Coorde-
nador da pesquisa Herton Araujo, do Departamento de Estudos
Sociais do Ipea e a coordena¢do do Férum Brasileiro de Eco-
nomia Solidaria, aqui representada por José Francisco de Melo
Neto, da Agéncia de Desenvolvimento Solidario da CUT.

0 estudo qualitativo dos municipios de Santo André,
Sao Bernardo, Maua e Sao Carlos (SP)

Francisco José da Costa Alves

Essa pesquisa, embora tenha comecado em agosto de 2004,
nio foi terminada. A primeira parte, ja realizada, foi pensar os
instrumentos de pesquisa, como fazé-la, a metodologia etc., con-
cluida com aquele primeiro questiondrio ao qual a Angela se
referiu. Depois a gente fez a nossa pesquisa de campo. O meu
relatorio corresponde ao que eu vi, mas ndo retrata, de forma
nenhuma, a opinido do grupo de pesquisa, assim como eu acho
que os demais também ndo. Nés ndo temos, ainda, uma sintese
dessa pesquisa.

Aquele questionario chegou para os gestores numa época
complicada, entre o final do periodo eleitoral®, fim de mandato,
onde algumas prefeituras ou iam mudar ou outras em que nao
mudaram os prefeitos, mas mudou-se a equipe. Acho que o retor-
no pequeno que a gente teve dos questionarios se deve um pouco
a época em que eles foram enviados.

A partir dai a gente resolveu fazer uma andlise qualitativa
em todos os municipios que tinham respondido ao questiondrio
e me coube analisar os municipios de Santo André, Sao Bernar-

¢ Refere-se as elei¢des municipais em 2004,
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do, Maua e Sao Carlos, pra ir 1a e ver de perto as experiéncias,
sentir o cheiro, conversar com as pessoas. Foi muito interessante,
fiquei muito emocionado com varios relatos... E assim, escrevi o
relatorio.

Dos quatro municipios que eu analisei, trés estdo situados
na grande S3do Paulo, e um no interior do Estado. Dois dos trés
metropolitanos iniciaram as suas a¢oes em Economia Solidaria
no inicio da década de 1990, apenas Sao Carlos deu inicio a par-
tir de 2001, quando a prefeitura é assumida por um prefeito do
PT e que, portanto, tem um compromisso desde a sua carta-pro-
grama em atuar nessa direcao.

A primeira coisa que eu levanto em relagdo aos trés muni-
cipios que iniciaram sua atuacdo no inicio da década de 1990,
(numa época em que nem se falava em Economia Solidaria, esse
termo de certa forma nem tinha chegado no Brasil), a preocupa-
¢ao fundamental naquele momento era quais as acoes das pre-
feituras no sentido de conter o desemprego. Porque a década de
1990, todo mundo sabe, foi um periodo em que se aprofundou
o desemprego, e naquela regido da Grande S3o Paulo, que foi o
berco do novo sindicalismo, da industria automobilistica brasi-
leira, da chamada nata do operariado brasileiro, comecou a se
fragmentar em decorréncia da reducdo dos empregos formais, e
nessa década, tanto o desemprego apurado pelo Sistema Estadual
de Analise de Dados-SP (Seade) como apurado pelo IBGE batem
la nos dois digitos e, portanto, ndo dava mais pra esconder a
questdo do desemprego.

Antes o desemprego era mostrado fundamentalmente pela
pesquisa do SEADE, junto com o Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Sociais e Economicos (DIEESE), e era con-
testada pelo IBGE, e depois, ambas, independente da metodolo-
gia utilizada pelas duas, batem nos dois digitos e ai ndo se tem
mais discussdo se o desemprego é de 20% como dizia o DIEESE
ou de 10% como apontado pela Funda¢io SEADE, o que im-
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porta, fundamentalmente, é que o desemprego esta claro, esta
escancarado.

Além do desemprego, um outro aspecto importante, era a
ocorréncia pela primeira vez de um crescimento bastante grande
do trabalho por conta propria, sem carteira assinada. E a terceira
caracteristica, um emprego que exigia um nivel de escolaridade
formal mais elevado. Portanto, é nesse quadro que se iniciam
as a¢oes de Economia Solidaria na Grande Sao Paulo, e isso vai
marcar essas agdes no que nem se chamava, naquele momento,
Economia Solidaria.

Outra coisa que pra nds era importante perceber na pesqui-
sa era se havia nos municipios uma politica de apoio a Economia
Soliddria mais ou menos dentro daquela compreensao de que a
politica é que da a direcdo, e dentro dessa politica que da a di-
re¢do se tém diferentes projetos e dentro dos projetos, diferentes
acoes. Haveria entdo: politicas, programas, projetos e acoes.

A gente percebeu que em nenhum dos municipios pesqui-
sados ha uma politica publica de Economia Solidaria pronta e
acabada. A politica de Economia Solidaria estd em processo de
constru¢do permanente, mas vai se modificando em decorréncia
da propria experiéncia e dos proprios avancos que vao ocorrendo
nos diferentes lugares.

Também chama aten¢do a questdo de como é que comega-
ram as politicas e acdes de Economia Solidaria. Nesses muni-
cipios que eu visitei, grande parte deles comega pela iniciativa
da prefeitura, através do gestor que naquele momento percebe
que essa é uma questdo que se tem que dar conta. As prefei-
turas tém metas a serem cumpridas em determinado prazo e,
em geral, os gestores em uma carreira a qual eles se defrontam
tém, portanto, que apresentar resultados num prazo razoavel-
mente curto.

Por isso, a Economia Solidaria entra como uma acao dessas
prefeituras dentro de uma analise que se faz do que € possivel fa-
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zer com 0s recursos existentes, tanto humanos como financeiros,
e que deem resultados. E é um resultado que é temporalmente di-
mensionado em quatro anos, periodo da gestao, pois nesse tempo
ele serd avaliado.

Eu percebi que em Maud as agdes de Economia Solidaria
comecaram em 1992. Maua vivia, no momento em que fiz a en-
trevista, uma situagdo inusitada. Houve um processo eleitoral
que ndo se concluiu, ndo teve segundo turno e estava subjudice.
Quem estava respondendo pela prefeitura era o presidente da Ca-
mara Municipal.

Maua, apesar de ter um conjunto de iniciativas muito interes-
santes em prol da Economia Solidaria, quando ha a sucessio, essas
experiéncias terminam, acabam. O prefeito ndo d4 continuidade
a0 mesmo tempo em que os atores sociais também nio conseguem
deslanchar e dar seguimento a politica implementada nos tltimos
dez anos. Politicas de dez anos que sdo interrompidas por imbro-
glio eleitoral e depois desse tempo praticamente todos os grupos
se dissolvem, pessoas vdo embora, e nao ha continuidade. Isso, de
certa forma, reforcava um pouco uma das hipoteses da pesquisa
sobre a questdo da continuidade das a¢cdes em Economia Solidaria
depender da direc¢do politica do prefeito em exercicio.

Algo parecido também acontece em Sio Paulo (capital),
onde houve experiéncias interessantes nos quatro anos da Marta’
(Angela esta aqui e ndo me deixa mentir, como o Genauto, que
também esteve 14). Esse traco da politica de Economia Solidaria
depender da caracteristica do gestor, isso me parece que esta pre-
valecendo.

Vi varias experiéncias interessantes, que me marcaram mui-
to, como S3o Bernardo, Santo André, Sao Carlos e um pouco
menos a experiéncia de Maud, que nio tinha muito o que ver, a

7 Refere a gestdo da petista Marta Suplicy na cidade de Sao Paulo (2001/2004)
- nota da organizagdo.
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ndo ser conversar com as pessoas em relagio a memoria, ao que
havia ocorrido. Ja nos outros municipios eu consegui ver as ex-
periéncias, visitar pessoas e conversar diretamente com os atores
sociais, que foi a coisa mais interessante dessa pesquisa: conver-
sar com os responsaveis pela area.

Outra coisa que fica claro é que o papel da Economia So-
lidaria no organograma das prefeituras vem continuamente se
modificando. Em alguns lugares hd uma secretaria instituida,
propria para Economia Solidaria, em outros ndo se verifica nada
disso. A Economia Soliddria é uma iniciativa ou um projeto, ou
até aglutina um conjunto de projetos, mas que ocorrem subordi-
nados a uma determinada secretaria que esta dentro de um ou-
tro 6rgdo do governo. O que configura uma outra caracteristica
interessante, ndo se tem uma area especifica para a Economia
Solidaria. Isso é mais ou menos uma critica que eu faco ao lugar
institucional da Senaes, que é uma secretaria vinculada ao Mi-
nistério do Trabalho, ocupando um quarto escaldo, nio chegan-
do nem ao primeiro posto do 6rgio.

O que nos faz pensar: serd que existe uma politica de Eco-
nomia Solidaria no governo federal? Mesmo em um governo do
PT (eu sei que o pessoal da Senaes ndo gosta quando eu digo
iss0), 0 organograma revela um pouco das intengoes politicas que
estdo por tras. E a gente percebe que nesse periodo, principal-
mente nas prefeituras de Santo André e Sao Bernardo o papel das
secretarias encarregadas das ac¢oes politicas de Economia Solida-
ria vai se modificando e alternando, inclusive na nomenclatura,
que eu ndo vou citar pra ndo cometer nenhum erro.

Mas, por exemplo, me parece que em Santo André ela passa
a ter um status mais elevado que nos demais municipios citados.
Em S3o Carlos ela é parte de uma Secretaria de Ciéncia, Tec-
nologia e Meio Ambiente, e, portanto, a sua preocupacdo fun-
damental estd muito mais ligada a questdo do desenvolvimento
tecnologico da Sao Carlos capital da tecnologia, com maior in-
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dice de PHds por metro quadrado, ao mesmo tempo em que ha
uma parte de Sio Carlos que retrata muito bem o Brasil inteiro,
com uma desigualdade fantastica e com um nivel de escolaridade
super baixo. Em suma, o 6rgdo do governo encarregado de dar
continuidade as a¢oes de Economia Soliddria ocupa um papel de
destaque pouco elevado em relacdo a cidade de Sdo Carlos, que
fala da tecnologia, das universidades, de high-tech, mas nao se
fala das acdes de Economia Solidaria.

Gostaria de chamar atengao para algumas conclusoes a se
pensar sobre o conjunto dos municipios que responderam o ques-
tiondario no Brasil:

a) Quanto a politica de apoio a Economia Solidaria

Vimos que os programas estdo vinculados a projetos e cada
projeto esta atrelado a um conjunto de acoes. Esta forma deixa
claro que as agdes pressupdem a existéncia de politica e esta tem
uma determinada concepgdo da realidade, que em geral se desti-
na a mudar a realidade existente.

Na primeira pergunta do questiondrio a gente verifica que
em 77% dos municipios hd a¢des em Economia Solidaria, porém
em apenas 51% existe um plano geral de Economia Solidaria.
Mesmo nesse universo de 51%, ndo ha respostas que indiquem a
existéncia de uma politica geral, ha apenas a indicacdo que 5%
dos municipios estdo estruturando essa politica e que em 33%
nao ha plano, nem politica, ha apenas ag¢oes.

Com bases nesses dados é possivel dizer que na maioria dos
municipios componentes da amostra as a¢oes de Economia Soli-
daria n3o sdo apenas resultados de iniciativas pontuais e indivi-
duais ou casuisticas, mas sao resultados de uma certa elaboracao
politica dos governantes ou dos responsaveis pela area. Porém,
essas iniciativas ainda nio estdo contidas numa politica de Eco-
nomia Solidaria. Acrescente-se a isso que em 11 municipios,
61,1% do total, existe mais de um programa e que em 77,8% dos
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municipios a atua¢do em Economia Solidaria se da a partir da
articulacdo institucional de diferentes 6rgdos municipais.

b) Sobre a motivacio de empreender acdes em Economia
Solidéria

A maior frequéncia obtida foi a sensibilidade de agentes sin-
dicais municipais, em segundo lugar foi o diagnéstico da reali-
dade local que apontou a necessidade de implementar a politica
ou agoes.

c) Sobre a demanda da sociedade

Em terceiro lugar, aparece a demanda de grupos potenciais
organizados e a interlocu¢io com ONGs e com a sociedade ci-
vil. E interessante observar a baixa frequéncia do item relativo
a interacdo com outros municipios. A maior frequéncia foi que
ha participacdo dos atores sociais na politica e a maior forma de
participacdo deles estd na implementagao e execugao, seguido de
concep¢do e formulagido, e praticamente empatado com contro-
le social. Esta resposta, articulada com a questdo anterior, nos
mostra que a politica de apoio a Economia Solidaria é motiva-
da pela sensibilidade de dirigentes e demonstra ainda que houve
uma pequena atuacdo dos movimentos sociais para a implemen-
tacdo de tais agoes politicas.

d) A institucionalidade e o sujeito politico da acdo

A Economia Soliddria enquanto um campo de luta politica
que visa ndo apenas o trabalho e a renda, mas a cidadania, a soli-
dariedade e a emancipag¢ido cidadd da populacdo, nao pode ficar
ao sabor das acoes dos gestores municipais, porque estes, mais
cedo ou mais tarde, serdo substituidos, dado o principio da al-
ternancia politica propria da democracia. O que tem sido obser-
vado é que em vdarios municipios a alternincia politica encerrou
uma linha de trabalho de varios anos, tendo exemplos de maior
paradigma nos quais bastou uma administracio “protempori”
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para que um longo trabalho iniciado no come¢o da década de
1990 fosse paralisado. Demonstrando que os sujeitos sociais nao
se pdem em movimento enquanto sujeitos. Suas demandas cairdo
nas valas comuns das iniumeras outras demandas e opgdes que os
dirigentes municipais possuem. Portanto, o que comeca a surgir
como uma politica de Economia Solidaria, deve-se ao fato dessa
politica contar com uma maior participacdo dos atores sociais.
Que os atores sociais deixem de ser objeto da politica para serem
o sujeito da politica; que deixem de realizar apenas a atividade de
execucdo e controle pra promover a atividade de concepgao.

Somente quando se vir atores sociais que desempenhem esse
papel na politica, ou seja, o papel da formulacio das politicas,
€ que se podera sair desse problema que vem sendo enfrentado,
qual seja: a politica e as a¢des em prol da Economia Solidaria sdo
reféns dos gestores municipais eleitos. Acho que isso coloca uma
indicagao de como deve ser a politica de Economia Solidaria para
fortalecimento dos atores sociais e para torna-los sujeitos e nao
apenas objetos de acdo, que acabam produzindo de certa forma
uma logica antiga, do clientelismo, de cima pra baixo.

e) As relagoes de género

Outra constatagao importante (verifico um pouco na expe-
riéncia de Sdo Carlos) é sobre a questdao do género. Se a gente qui-
ser definir qual o género da Economia Solidaria, é feminino. Sao
as mulheres que estdo na frente do conjunto esmagador de a¢des.
Na regido do ABC existe uma cultura operaria masculina, em
que os homens estdo esperando ainda aqueles empregos que eles
perderam na década de 1980 e aquele status que eles possuiam de
ser operario de uma empresa, que lhes dava um status diferencia-
do socialmente, lhes dava inclusive crédito pessoal no comércio
local e outra série de coisas. Mas isso se perdeu e ndo tem mais
possibilidade de ser recuperado. Portanto, sdo as mulheres que
estdo assumindo as a¢oes de Economia Solidaria, porque estdo

425



O ESTADO DA ARTE DAS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA
NO BRASIL: UMA ANALISE QUALITATIVA DESSA CONSTRUQ»&O

vendo que hd um espaco proprio pra elas. Os homens ainda veem
as acoes de Economia Soliddria como um “bico”, como uma coi-
sa temporal, até que aqueles empregos voltem. E as mulheres nao,
elas estdo assumindo de corpo e alma essas acdes, tocando pra
frente. Eu colhi relatos emocionantes sobre essa questao.

f) As parcerias e o papel da Universidade

Gostaria de chamar aten¢do também para a parceria com
entidades de apoio a Economia Soliddria. A gente tem que repen-
sar o papel da universidade em prol da Economia Solidaria, que
ndo é o papel de fomentagio e criagdo de grupos. Isso deve ser
ocupado por outras entidades que tém uma experiéncia acumu-
lada, uma continuidade nesse servico muito maior que as univer-
sidades, que engajam alunos que tém uma vinculacdo temporal
com o projeto. Para se conseguir avangar a Economia Solidaria
ndo basta um cursinho de capacitagio sobre o que é cooperati-
va, solidariedade, autogestao. Acho que isso pode ser feito e tem
sido bem feito por outras entidades. Em Santo André, o que tem
dado mais certo nessa parceria pra fazer incubag¢do é uma ex-
cooperativa que nasceu do proprio movimento de cooperativas e
que ela esta fazendo esse papel muito bem, porque fala a mesma
lingua, por estar em contato direto com as pessoas, porque nao
sofre essa descontinuidade.

Pra mim, o papel fundamental da universidade esta na trans-
feréncia de tecnologia, de saberes, e no aprender um novo saber,
que acredito que esteja sendo construido por essa experiéncia de
Economia Solidaria. H4 um campo enorme (principalmente para
minha 4rea, que atuo em engenharia de produgio), “projetagao”,
ou seja, projetos de empreendimentos solidarios que tenham como
principio a solidariedade, a autogestao. Eu vi algumas experiéncias
em que esta se reproduzindo uma cultura fabril, 12 de trds, dizendo
que isso é Economia Solidaria. Uma experiéncia em que ha alguém
que manda, outro que obedece, com rel6gio de ponto controlando
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as horas trabalhadas, tem um processo de producdo que obedece
a uma logica velha, antiga. E eu acho que a gente precisa construir
0 Novo, e pra isso tem que pensar esse novo. Nao existe esse novo
construido, ndo ha nenhum manual que diga pro engenheiro como
é que ele projeta uma fabrica solidaria autogestionaria. Existem
apenas manuais fordistas e tayloristas... O que ha a fazer é pensar
nesse novo junto com os atores sociais. Eu ouvi falar de casos de
trabalhadores que sdo gestores da empresa e vao contratar, por
exemplo, um engenheiro.

Temos a enorme preocupagdo de que os empreendimentos
sejam autossustentaveis. E o que é um empreendimento autossus-
tentavel? Seria o que da dinheiro, que da lucro? Ou seria aquele
que em sua concepgdo e logica estdo presentes os fundamentos
da Economia Solidaria, no que tange a solidariedade, a cidadania
e autogestao?

0 estudo sobre a Bahia e os municipios de Recife e Aracaju

Christiane Girard

Sou pesquisadora da Economia Solidaria ha muitos anos.
Ensino e pesquiso na Universidade de Brasilia (UNB) sobre isso.
Essa pesquisa foi uma oportunidade impar de ver como as pes-
soas que tém a mao na massa estdo lidando com essa questio tao
dificil no momento, como Chiquinho lembrou, do crescimento
do desemprego, do setor informal (que cresce numa heteroge-
neidade grande), numa desregulamentacdo das leis do trabalho,
numa feminilizagao da pobreza. Nio é por acaso que se reatuali-
za o espaco da Economia Solidaria.

Vou falar de algumas dividas que senti, muito mais que de
outras que estdo no texto do relatorio. Tratarei do que o texto
nos permitiria refletir. As questoes postas pela pesquisa aborda-
vam de que maneira podem estar estruturadas as politicas publi-
cas, como elas sdo executadas, qual é a natureza das agoes que
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sdo feitas, se elas sdo emancipatorias ou compensatorias e qual é
a caracteristica, entdo, do publico privilegiado por essas acoes.

A maneira de olhar essas questoes depende de onde nos si-
tuamos, podendo ser até na heterogeneidade das posicbes das
pessoas que participam do campo da Economia Solidaria. Uns
acham que a Economia Solidaria talvez seja o primeiro passo pra
se chegar a uma transformacdo da sociedade, e com o tempo é
que seria pensada etc. Outros pensam, e talvez eu me inclua nesse
grupo, no sentido da economia plural, que ndo é s6 o mercado
que deve reger as relacdes de trabalho. No fundo dessas questoes
tém a heterogeneidade das pessoas que leem essa historia. Acho
que essa pesquisa retrata também essa heterogeneidade.

Como eu tentei ler essa realidade que eu vi: eu acompanhei
com Genauto os municipios de Aracaju e Recife, e o governo da
Bahia. Nos dois fizemos juntos por que tinhamos interesse por
essas realidades.

A questdo que eu poderia resumir, que preocupa a todos
gestores: 0 que € o investimento de uma acdo de Economia Soli-
déaria? Nao se trata de um combate a pobreza, simplesmente, tra-
ta-se de politica de desenvolvimento. Nesse sentido, isso coloca
em questdo as politicas de mercado de trabalho. O que tentamos
observar foi se as acoes que estavam sendo feitas podiam ter uma
perspectiva simplesmente de combate a pobreza.

Eu diria que vi nesses lugares pessoas que realmente se pre-
ocupam com politicas de desenvolvimento. Alguns intervindo de
maneira diferente, outros agindo num tecido social que se cons-
titui de uma forma diversa, mas eu senti uma preocupagao nas
acoes que nao era s6 de combate a pobreza. No governo da Bahia
esta mais complicado, enquanto no Recife as acdes se podem ver.

No Recife, uma situacdo me parece que é uma singulari-
dade da Rede de gestores que é formada por pessoas com uma
trajetoria de militancia nas suas diferentes regides do pais. Entao,
as secretarias tém a cara da resisténcia a esse tipo de problema. O
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que nido poupa o gestor da dificuldade de se encontrar na posi¢ao
de gestor, pra poder agir com a sociedade civil. Mas um ponto
positivo é que ha uma identifica¢do politica, de qualquer forma,
sobre essa questdo. Ha uma identidade que pode ser percebida e
reconhecida pela populagdo, por pessoas que trazem a configu-
ragdo de uma historia.

O que me chamou muita atencdo no Recife é que a Secreta-
ria de Desenvolvimento Econdmico, através da Diretoria de De-
senvolvimento da Economia Popular e Solidaria, trabalhou com
parcerias da sociedade civil por ela ter conhecimento da realida-
de. Isso é um fator politico que eu acho importante, nessa iden-
tificagdo: as pessoas conhecem o tecido social. Entdo hd, como
exemplos, o Centro de Estudos e Pesquisa Josué de Castro, que
¢ uma fonte de debate; ha a Casa da Mulher do Nordeste, outra
parceira importante. Tudo é muito significativo, porque ao esco-
lher os parceiros certos é possivel colocar também condicoes de
realizar e de mobilizar esses parceiros numa real participacao.

Ainda um dos elementos que eu levantei é que ha mais par-
ticipacdo entre o gestor e 0s parceiros, em contrapartida a par-
ceiros participando de uma concepcdo das politicas e das acdes.
Acho que isso ainda deixa algo a ser feito, a ser pensado. Mesmo
quando ha todos esses pontos positivos, de ter uma identificagiao
politica, de conhecer muito bem o tecido social de resisténcia,
de ser envolvido ha muitos anos, ainda, com tudo isso, o gestor
ainda tem dificuldade (talvez por questdes de tempo, ndo sei) de
chamar os parceiros a concepgao dessas politicas.

Outro elemento que eu percebi, inclusive, lendo o relatério
de outros, e vejo que eles também constatam, é o fato de que ha
uma certa dificuldade do gestor se aproximar de alguns parcei-
ros que fazem parte do tecido social da comunidade e da regiao,
embora seja oriundo de movimentos sociais.

Por exemplo, hd grande auséncia dos parceiros das diferen-
tes igrejas. As igrejas sempre fizeram parte do tecido de resistén-
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cia. As parcerias significam, na Economia Solidaria, ndo apenas
interlocutores. Para construir parcerias é preciso que haja nego-
ciacdo, interlocuc¢do nas agoes e tentar trabalhar juntos. A histo-
ria social de resisténcia tem um elo muito forte com as igrejas,
elas organizaram muitas vezes a¢des de combate a pobreza, e ndo
necessariamente em favor do desenvolvimento, mas na perspec-
tiva de economia plural. A necessidade de entrar em negociagao
com o0s parceiros que tém uma historia social de resisténcia se faz
necessdria e significa que as vezes ha negocia¢oes que sio dolo-
rosas. Mas se partirmos da concep¢ao de Economia Solidaria,
teremos que lidar com isso, me parece.

Discordo de Chiquinho em relacdo as universidades. Eu
acho que as academias podem ser parceiras e interlocutoras. Eu
acharia 6timo, por exemplo, que as cooperativas fizessem entre si
um trabalho de passar o saber que possuem uma para as outras,
dispensando talvez um saber diferente, construido em outro lu-
gar, que seria a universidade.

Uma das coisas que a gente percebe, em todas as regioes,
¢ uma dificuldade enorme de construir redes. Economia Soli-
déria significa rede, sejam comunitdrias, locais, nacionais ou
internacionais. Nao estamos conseguindo realmente construir
um tecido de rede para a Economia Solidaria, me parece que
ha razdes evidentes: as cooperativas, no pouco de empreendi-
mento solidario que existe de fato, mostram o quanto ¢é dificil
ainda, ja que sdo empreendimentos que vém do setor informal,
com poucos recursos, com uma dificuldade enorme de entrar
em comunicagdo até localmente, imagine-se do ponto de vista
inter-regional.

Eu nio vejo a universidade como proprietaria de um saber
que ela pode compartilhar assim. Eu acho que ela pode, talvez,
permitir a construcdo das redes, provocar discussdes, chamar,
tentar financiamentos para permitir as discussdes. O fato de os
estudantes serem transitorios, que vao dar uma participagao efé-
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mera no mundo social, eu discordo. A ideia da formacio uni-
versitaria em Economia Solidaria (e eu dou aula na graduagio,
mestrado e doutorado) € a de que é assim que a gente ressocializa
um pouco o mundo universitario, que em diferentes instancias
vai poder participar.

Ha pessoas da Fundacdo Banco do Brasil que fazem douto-
rado, a Tania vai falar também sobre isso. A gente tem que partir
do principio de realidade, que é a dificuldade de construir rede.
Entrar para entender o primeiro ponto que sublinhei: grupos so-
ciais que tém historias diferentes, mas que, a0 mesmo tempo, po-
dem ter um patamar de valores em comum, em relagdo as ques-
tdes do desenvolvimento, o que integra mais as pessoas do ponto
de vista econdmico, social e cultural etc. Essa dificuldade da rede
se nota nao so do ponto do vista do mundo que vive do trabalho,
da sociedade civil, mas ela se nota também na rede dos gestores,
e eu acho que é uma das questdes que merecem atengao.

Do ponto de vista interno, eu gostaria de falar do que eu
percebi da secretaria. Tudo que se esta dizendo é 6bvio, eu espero
que vocés tenham o minimo de confianga necessaria na Econo-
mia Soliddria, e a etimologia da confianca é fiar junto, entdo a
gente esta tentando pensar junto, muito mais que afirmar qual-
quer coisa. Mas uma das coisas que eu levantaria é que muitas
vezes podemos perceber que é a questio dos recursos que apa-
rece com uma coisa muito dificil no setor publico. Os recursos
chegam tardiamente e tém que ser aplicados rapidamente. Nessa
aplicacdao, muitas vezes, ndo se tem o tempo necessario. Talvez
uma das tarefas essenciais seria justamente o gestor brigar por
essa questdo da agenda dos recursos, para permitir o acompa-
nhamento das politicas. Quando a gente fala que deve haver par-
ceria na concep¢do, me parece fundamental.

Nio é toda populagio da Economia Solidaria, mas para
uma grande parcela, a questdo do marco legal das institui¢des é
importante pra permitir agilidade no crédito, agilidade tem que

431



O ESTADO DA ARTE DAS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA
NO BRASIL: UMA ANALISE QUALITATIVA DESSA CONSTRUQ»&O

estar na ordem do dia; tem que fazer parte de uma agenda e isso
estd sendo impossibilitado.

Outro aspecto que eu destacaria é ndo se utilizar a conten-
to, por exemplo, os foruns. Vejo que temos uma populagio que
se pauta em valores comuns da Economia Solidaria, que faz um
esforco enorme pra se organizar, que trabalha em associagio ou
em cooperativa incipiente ainda, mas na hora de poder trabalhar,
as vezes em agoes, os foruns nio estao sendo chamados como in-
terlocutores ou parceiros. Salvo em algumas regides obviamente
que estdo extremamente valorizados no texto do relatério, como
o trabalho de Sao Paulo, Recife, e as vezes Aracaju.

Ha uma necessidade de reflexdo. Isso significa que ndo
¢ porque os gestores ndo querem, ou porque Os outros inter-
locutores ndo fazem esfor¢o. Acredito que sejam tensdes reais
de historias diferentes, de agendas diversas, de compreensio do
momento em que as pessoas estao acuadas, mas a verdade é que
instauramos um didlogo. Um didlogo também significa “duas
l6gicas” duas verdades possiveis, sendo duas verdades que tém
direito a existir, entretanto, temos que negociar e resolver, nao
pela violéncia, mas pelo conflito. Precisamos dar conta dos pon-
tos nevralgicos dessas a¢oes. Esses s3o os pontos que gostaria
de realcar.

O que pude perceber (e gostaria de insistir sobre isso) nas
experiéncias que verifiquei é que existem coisas extremamente
inovadoras, com pessoas envolvidas num esforco e isso nos aca-
lenta ao ver que trabalho estdo fazendo. Vou citar tanto Aracaju
quanto Recife, de formas diferentes. Por exemplo, uma interven-
¢do na qualificagao da mao de obra como existe em Aracaju. Isso
nem em esfera federal existe. Participo da avaliacdo da interme-
diacdo de mao de obra em esfera federal, e vejo que nido existe de
maneira tao preocupada como existe em Aracaju.

No Recife, outro exemplo é o fato de poder se pensar o tra-
balho a partir realmente de um laboratério: pesquisa sobre quais
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sdo os nichos de mercado, o lugar que pode ser comercializado
etc., € ndo pensar sempre unicamente na questio da capacitagao.
Sabemos que muitas vezes o nimero de capacitacdes serve mais
para abalizar concepgdes politicas que uma legitima insercao.
Isso foi uma compreensdo que pude perceber nas regides obser-
vadas. Muito obrigada.

0 estudo sobre os municipios de Recife, Aracaju, Sao Paulo
e governo da Bahia

Genauto C. de Franca Filho

Vamos comegar comentando o “é preciso saber viver”. Es-
tou muito contente nesse momento, acho que vocés estio dando
uma licdo muito interessante, muito bonita de como trabalhar
em Economia Solidaria. Em outro momento, conversamos, entre
outras coisas, sobre o conceito de Economia Solidaria, e pensa-
mos que ela é uma outra forma de operar a economia e uma das
diferengas é o fato de que nela ndo se separam as esferas da vida
humana: o econdmico esta vinculado ao social, ao politico, ao
estético, ao cultural, ao ambiental. Entdo o que fazemos agora é
isso, misturamos o ludico com o trabalho, uma li¢ao muito inte-
ressante, e nio podemos jamais perdé-la. E uma outra economia,
na pratica. Portanto, é preciso saber viver.?

Vou tentar ser sintético, sobretudo para podermos explo-
rar mais o debate. O que vou falar na minha exposi¢ao é essen-
cialmente centrado nos resultados da pesquisa. Evidentemente,
segundo a minha investigacdo, ja que houve diferentes investiga-
¢oes nessa pesquisa. Enfim, uma exposi¢do centrada fundamen-
talmente em quatro pontos, que considero quatro caracteristicas
da politica publica de Economia Solidaria. Trés dessas caracteris-

8 O Professor se refere a apresentacao de alguns gestores tocando violdo e

cantando nos intervalos das atividades formativas (nota da organizacio).
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ticas sdo relacionadas mais a politicas que consideraria um pouco
mais “exitosas”, digamos assim.

A minha avaliagdo das politicas publicas de Economia So-
lidaria no Brasil é centrada numa investiga¢do empirica a partir
da realidade de quatro casos: Aracaju, Recife, Sao Paulo (como
prefeituras) e governo do Estado da Bahia. O governo do Es-
tado da Bahia retirei da investiga¢do por dois motivos. O pri-
meiro, mais formalista: queria alinhar a caracteriza¢do a par-
tir de politicas municipais, ndo envolvendo politica estadual.
E uma segunda razdo, mais de contetido: porque na Bahia nio
existe propriamente uma politica de Economia Solidaria, nem
tampouco uma politica em construcao. Existem algumas acoes,
muito isoladas, que tém contetdos de Economia Solidaria, fru-
tos de uma sensibilidade muito particular de gestores publicos.
Na Bahia hd o cenario dentro da maquina publica carlista, um
cendrio politico muito interessante, curioso, complexo, onde
se tém gestores publicos muito sensibilizados, engajados, como
Sidney, Jorge Henrique (que trabalha comigo no mestrado),
Tina, Benito, muitas pessoas envolvidas, o que da complexida-
de a maquina publica.

As caracteristicas das politicas pablicas de Economia
Solidaria

Vou anunciar as quatro caracteristicas da politica publica
da Economia Solidaria, numa espécie de primeira apreensao do
fenémeno. Considero entdo: 1) sio politicas em construcdo; 2)
trata-se de politicas fundadas em parcerias; 3) sao politicas com
forte vocacdo indutiva; e 4) sdo politicas de organizagdo da so-
ciedade.

A primeira caracteristica me parece refletir o conjunto das
politicas publicas da Economia Solidaria. As demais (quero ser
muito cauteloso nessa avaliagdo) sio muito mais uma vocagao,
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que se encontram em algumas politicas, ndo em todas evidente-
mente, mas aquelas mais “exitosas”.

1. Sao politicas em construcao

O que quer dizer o fato das politicas estarem em constru-
¢ao? Primeiro, sdo politicas que possuem uma grande heteroge-
neidade, fundamentalmente em relagao a trés pontos: a) o nivel
de estruturacdo das politicas (ha no Brasil politicas muito di-
ferenciadas, algumas até bem estruturadas, pouco estruturadas,
outras, sao somente agoes isoladas); b) do ponto de vista da con-
cepcdo da participacdo social na politica; e, ¢) no modo de exe-
cu¢ido da politica. Entdo essas diferencgas ja refletem esse carater
de politica publica em construgio, é muito processual, e sdo dife-
rengas marcantes no pais.

E uma politica em construcdo, também, pela auséncia de
unanimidade no pais sobre o tema. Creio que existem compreen-
soes distintas sobre o que é Economia Solidaria no Brasil. A esse
respeito, o papel da Rede me parece irrelevante pra conseguir
chegar a um consenso minimo, embora isso seja muito dificil
por conta da polémica criada em torno do conceito de Economia
Solidaria. Enfim, é importante haver ajuste. Existem aqui ges-
tores com diferentes historias; alguns mais experientes, outros
com menos experiéncias, entdo se faz necessaria uma tentativa de
unanimidade. Percebo que essa unanimidade acaba se refletindo
na concep¢do mesmo de base da politica publica de Economia
Solidéria.

Economia Solidaria e politicas de gerac¢ao de trabalho e renda
As politicas publicas de Economia Solidaria inauguram

uma preocupagao que ja é bastante perceptivel no cenario brasi-
leiro, que é a maneira de constituir-se em politicas de geracio de

435



O ESTADO DA ARTE DAS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA
NO BRASIL: UMA ANALISE QUALITATIVA DESSA CONSTRUQ»&O

trabalho e renda. A minha impressdo é que as politicas publicas
de Economia Solidaria refletem politicas de geracdo de trabalho e
renda. E a minha segunda avaliagio é que as tais politicas de ge-
ragdo de trabalho e renda representam uma fase mais adiantada
do ponto de vista de politicas de trabalho no Brasil.

Essas politicas sempre foram caracterizadas por politicas de
emprego e as suas caracteristicas fundamentais baseiam-se numa
acdo de formagio e qualificagio massiva na forma, fundamen-
talmente, de capacitagdo técnica dos trabalhadores. As capaci-
tagOes costumavam ser praticadas por institui¢Ges patronais (€ a
histéria do sistema “S”). O problema do desemprego, para esta
concepgao, era a auséncia de qualificacdo da mao de obra. Surgi-
ram discursos como: “entdo vamos qualificar a mao de obra que
estara resolvido o problema do desemprego no Brasil”. Resolve?
N3io. Essa concep¢do de politica de emprego se baseia num pa-
radigma da relagdo assalariada. E ai, retorno a dados ja citados:
nos ultimos anos no Brasil, a cada 10 postos de trabalho criados,
apenas trés tém carteira assinada, isto é, o trabalho assalariado é
minoria. Se existe uma crise do trabalho assalariado, como é que
vai se desenvolver uma politica publica de trabalho baseada nesse
tipo de trabalho? Isso fez com que gestores de politicas publicas
se preocupassem com a geragao de trabalho e renda, que leva em
consideragdo outras possibilidades de ocupacdo. Talvez esse seja
o0 conceito mais conveniente em matéria de economia do mercado
de trabalho.

Se houve um salto de politicas de emprego para politicas
de geragido de trabalho e renda, por outro lado parece que exis-
tem fundamentalmente duas concep¢des de politicas de geragao
de trabalho e renda que vao influenciar as politicas publicas de
Economia Solidaria, caracterizando sua heterogeneidade. Existe
uma primeira caracteristica que chamo de concep¢do “insercio-
nal” e uma segunda que eu chamo de concep¢io ampliada das
politicas de geragao de trabalho e renda.
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Essa ultima é mais afinada a ideia de uma politica de Eco-
nomia Solidaria.

A politica de inser¢ao produtiva na geragao de trabalho e renda

A concepcdo insercional consiste numa qualificagio profis-
sional massiva da mio de obra, porém com caracteristicas um
pouco distintas daquela qualificagio pensada nas politicas de
emprego no passado, pois é uma capacitacio que acompanha as
tendéncias de mercado. Outra caracteristica importante dessa
concepg¢do é uma preocupagdo com a organizagdo da economia
informal. Hoje a economia informal é vista como um potencial
imenso para a geragdo de trabalho e resolu¢do da crise. Ela saiu
da condigdo de vila nas andlises econdmicas e organiza-la é algo
importante porque, no geral, ela se encontra dispersa, desorgani-
zada e fragmentada.

A énfase nessa concepcdo insercional é uma organizacao do
setor informal para a constru¢io dos empreendimentos, vistos
como pequenos ou micronegocios. O empreendimento é pensado
numa visao socioecondmica, nem um pouco sociopolitica. Perce-
be-se aquele discurso de resolver as crises do capitalismo trans-
formando a massa de desempregados em micro empreendedores
individuais. Hoje, fala-se muito em empreendedorismo, mas a vi-
sdo dele é limitada a uma perspectiva meramente capitalista, ndo
€ pensado coletivamente. Acho que hda um limite nessa concepc¢ao,
ela ndo resolve a crise econémica e social que temos atualmente.

O diagnéstico que considera que a crise do emprego hoje
é resultado de uma questdo de qualifica¢do e que atribui o pro-
blema social a uma questio individual é uma concepcio liberal.
Acho que essa é uma avaliagdo limitada, mas também é verda-
deira. Porém, o problema nio é s6 esse. A questdo é a propria
dinamica do capitalismo que é excludente, tendo como problema
o emprego tecnologico etc.
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Concep¢ao ampliada da geracao de trabalho e renda

Ja a concep¢ao ampliada de uma politica de gerag¢do de tra-
balho e renda admite a importancia da politica da qualificacio da
mao de obra Essa concep¢ao ampliada da politica de geracdo de
trabalho e renda se preocupa muito mais com a potencialidade da
economia popular que com a da economia informal. A concepgao
privilegia a possibilidade de constru¢io de empreendimentos eco-
nodmicos coletivos, solidarios, articulando a dimensao socioecono-
mica a sociopolitica. D4 muita importancia a organizar os gru-
pos no territdrio, com construgao de redes comunitarias. E, nesse
caso, tém muita importancia iniciativas como os centros publicos,
espacos para discutir problemas publicos, comuns, e a partir dai
construir empreendimentos econdmicos ou socioeconémicos que
articulem uma dimensdo socioeconémica a dimensao sociopoli-
tica. A concepc¢do ampliada, portanto, amplia a visdo de inser¢ao
produtiva; ela pensa na geracdo de trabalho e renda numa perspec-
tiva de desenvolvimento de territdrio. Essa é a diferenca.

As politicas de Economia Solidaria transitam nestas duas
concepgoes

Vamos ver nas politicas publicas de Economia Solidaria no
Brasil gestores com uma concepgio que desliza, segundo a minha
leitura, entre os dois arquétipos que acabei de descrever. E o que
mais me causa surpresa é o fato de a concepg¢io insercional ter
muita importancia. Diria que uma das maiores ilustragoes dessa
concepgao insercional sdo os arranjos produtivos locais. As po-
liticas publicas de Economia Solidaria tém um carater de esta-
rem em construgao, portanto a concepg¢ao dos atores varia. Uma
coisa que confirma esse carater é o fato da Economia Solidaria
constituir-se numa espécie de modismo — que tem um problema
elementar que € discutir e promover agdes sem substancia.
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2.  Apolitica de Economia Solidaria é fundada na cooperacao e no
conflito

Isso quer dizer que nao é possivel efetivar uma politica pu-
blica de Economia Solidaria sem uma relagao estreita com a so-
ciedade civil. As experiéncias aparentemente mais “exitosas” ra-
dicalizam essa relacao com a sociedade civil.

Economia Solidaria é um fenémeno. Num primeiro mo-
mento, ela brota no seio da sociedade, dos movimentos popu-
lares, independente do Estado. Surge também na sociedade civil
institucionalizada mais organizada através, por exemplo, das fa-
mosas entidades de apoio e fomento (EAFs). Entao, a politica de
Economia Solidaria depende muito, para a sua concep¢do e im-
plementacdo, dessa relacio fina com os atores da sociedade civil.
E constatamos também que foi comum as pesquisas o fato de que
alguns gestores sao oriundos da propria sociedade civil.

Nas politicas de Economia Solidaria, verifica-se uma carac-
teristica curiosa que € o fato de o Estado cunhar, na propria so-
ciedade civil, pessoas para elaborarem a politica. Isso quer dizer
que as politicas de Economia Solidaria tém uma vocagio para se-
rem politicas mais horizontalizadas e menos verticalizadas. Mas
essa parceria envolve muita tensdo, muita fric¢ao, e as razdes sao
inimeras. E uma parceria que se d4 numa relagio de conflito e
cooperacdo. Porém o saldo, no final das contas, é positivo, ha-
vendo muito aprendizado.

O fato curioso é que as parcerias ndo ocorrem apenas entre o
poder publico e a sociedade civil, mas entre os atores da sociedade
civil. Cria-se uma nova forma de aprendizado com essa politica.
Essa primeira dimensao € indispensavel para a pratica efetiva das
politicas de Economia Solidaria. Agora, evidentemente, essas par-
cerias dependem das caracteristicas do tecido organizativo local.

A outra caracteristica é o que chamo de parcerias inter ou
intragovernamentais. Mas isso ndo é uma condicdo efetiva para

439



O ESTADO DA ARTE DAS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA
NO BRASIL: UMA ANALISE QUALITATIVA DESSA CONSTRUQ»&O

a existéncia da politica de Economia Solidaria, é muito mais uma
vocagao que as politicas de Economia Solidaria tém para promo-
ver, dentro da propria estrutura de governo, parcerias, relacoes.
Seja dentro de um governo (secretarias, autarquias etc.) ou entre
governos. Entretanto é algo raro por causa dos problemas de dis-
putas de projetos ou auséncia de didlogo, que sio comuns entre
secretarias de governo.

De todo modo, digo que existe essa vocagdo por causa da na-
tureza propria do objeto da Economia Solidaria. E um tipo de ini-
ciativa que envolve diversas a¢des do poder publico; é uma questao
transversal, do ponto de vista de uma politica publica. Economia
Solidaria ndo rima com politica setorializada, que é a concepgio
mais tradicional de politica pablica. E preciso que essa visio de Eco-
nomia Soliddria como uma economia plural seja mais afirmada.

3.  Uma politica com forte vocacao indutiva

As politicas de Economia Soliddria ndo respondem apenas
a demandas efetivas da propria sociedade, ou seja, do campo da
Economia Solidaria, que tem uma forte vocagdo de causar um
desenvolvimento local, a partir de a¢des e iniciativas que impli-
cam organizagdo sociopolitica. Acho que ha um né que precisa
desatar em matéria de Economia Solidaria: na pratica, a deman-
da do campo da Economia Solidédria ainda é pequena.

A Economia Solidaria é um movimento que esta se inician-
do. Por isso que digo que esse carater indutivo é uma vocagio es-
tratégica para promover desenvolvimento. Nao é possivel pensar
uma politica de Economia Solidaria a ndo ser numa forma de po-
litica ao desenvolvimento. O que revela um problema: que legiti-
midade esse campo tem, se parte das suas politicas sdo baseadas
no método de indugdo e nao respostas a demandas concretas?
Acho que isso causa um impacto na realidade da Economia Soli-
daria no Brasil. Para resolver, é importante que a pesquisa esteja

440



estruturada, que mostremos que hd empreendimentos concretos,
mas, sobretudo, uma outra possibilidade de desenvolvimento
possivel, ndo s6 econémico, mas social, politico, cultural, am-
biental etc. Apenas seria possivel superar a crise do desemprego
hoje no Brasil organizando a sociedade e pensando a economia
como um sistema mais regulado nos territorios, articulando uma
acdo socioecondémica com uma ag¢ao sociopolitica.

4. AEconomia Solidaria como politica de organizac¢ao da sociedade

A vocagdo dessas politicas ndo é de responder a demanda
de individuos isolados, na condi¢ao de assistidos. O resultado e
o publico das politicas de Economia Solidaria ndo sio individuos
assistidos, como numa politica compensatoria, sdo coletivos con-
cretos, organizados.

Os resultados s3ao muito mais consistentes quando se orga-
niza a sociedade em vez de responder na forma de alocacio indi-
vidual de recursos. Mas s6 acontecem em médio e longo prazo. E
a politica nesse aspecto é muito ingrata porque exige resultados
imediatos. E ai, temos um problema que é o desenvolvimento de
metodologia de avaliacdo que dé conta e valorize resultados qua-
litativos imediatos, que os leia de outra maneira. Essas conquis-
tas sdo importantes quando tém a ver com a mudanca na atitude
das pessoas num determinado lugar.

0 estudo com enfoque na analise de género

Tania Cristina da Silva Cruz

Eu, particularmente, na pesquisa, tomei um foco no géne-
ro. Grande parte dos empreendimentos e dos agentes que estdo
na Economia Solidaria é feminina. Sio mulheres tentando uma
inser¢ao ocupacional ou produtiva. Quem é a mulher que hoje
estd atuando na Economia Solidaria? Ha muitas questdes ai
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que interessam, e uma delas é o resgate da visdo positiva sobre
o trabalho feminino na sociedade. O lugar dessa mulher entre
a casa e a rua esta tomando outra dimensdo. A partir da Eco-
nomia Solidaria, ela tem tido a oportunidade de se redesenhar
como agente e de mostrar para os outros que ela é uma agen-
te prepositiva, brigando contra uma série de estigmas sobre o
perfil da mulher que trabalha. A eficiéncia disso é nao apenas
econdmica, mas também social, porque resgata um padrio de
cidadania que todo mundo quer ter. E acho que a mulher é um
grande agente no papel de redemocratizar a cidadania e as re-
lagdes sociais.

Eu vou falar sobre o enfoque de género para a politica pu-
blica em Economia Solidaria. Entendo que se a Economia So-
lidaria é esse movimento que se propde a ser emancipatério, a
democratizar ou redemocratizar relacdes sociais (de inser¢ao no
mercado), ela tem, necessariamente, que se permitir e se instru-
mentalizar para discutir género, etnia e vocagao local.

Entdo, a nossa tarefa é complexa porque, além de estar pen-
sando o que é Economia Solidaria, qual o foco e como ela se es-
trutura - que € toda a preocupacio dessa pesquisa —a gente ainda
tem que ter esse olhar da complexidade de quem é a mulher, quem
¢ 0 homem, quais sdo os valores morais ou as crencas culturais
dessas comunidades. Sem perceber isso, acabariamos atendendo
a uma demanda de mercado e ndo a uma demanda de realoca-
¢ao da organizagao social que de fato beire mais a democracia, a
igualdade e a cidadania. E, claro, temos de ser objetivos.

Penso muito em metodologias de participacdo e inser¢ao. Por
exemplo, eu tenho que pensar que a politica para chegar no munici-
pio em que mulheres s3o donas de casa e que, na visdo delas, estao
ali complementando uma renda, tem que ter a seguinte preocupa-
¢do: para trazé-las para o férum de debate, quem cuida da crianga?
Quem cuida da casa? Essa mulher que esta ai ha 10, 15, 20 anos
trabalhando como diarista, ndo tem carteira assinada, e vai enve-
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lhecer. Como essa politica vai realocar a forga de trabalho dessa
mulher? Pra fazer isso, eu tenho que trazé-la para o debate.

Para mim, Economia Solidaria é um férum privilegiado
para recolocar esse olhar que temos sobre o trabalho da mulher,
sem purismo, sem essencialismo. Isso faz parte de um trabalho
enorme, que nio € so definir o que é Economia Solidaria e nio
s6 criar um marco legal, mas problematizar com tudo o que a
sociedade oferece pra gente.

A pesquisa frente a contextos diversos

Herton Aradjo

Em primeiro lugar, sobre a participagao dos municipios pe-
quenos na pesquisa. Na segunda fase a gente programou incluir os
municipios pequenos, também. Eu fiquei responsavel, mas tive um
problema de satde na familia... s3o contingéncias da vida. Entao,
falta na parte qualitativa a presenca dos municipios menores.

Com relagdo as informagdes, passamos todas elas para o
Ministério do Trabalho, ja deve estar na pagina eletronica deles.
La, todos tém acesso as respostas que foram dadas, do jeito que
elas foram preenchidas no questiondrio. Como o questiondrio
¢ muito discursivo, ¢ muito complicado colocar as respostas no
Excel. Estd apenas uma pequena apresentagdo e sabemos que é
muito pouco.

Na nossa sociedade, o mercado é hegemonico (naquele sen-
tido classico do capital, do trabalho), em varias partes. No caso
do Brasil, o mercado foi mais hegemonico em Sio Paulo. Aquelas
economias periféricas de Minas e do Nordeste ndo conseguiram
se dinamizar em termos de mercado, na década de 1960, a ponto
de absorver as pessoas. O que aconteceu, devido a isso, foi um
fluxo migrat6rio muito grande nas décadas de 60, 70 e 80.

Aquelas pessoas do Nordeste que ndo conseguiam se inserir
nessa coisa chamada mercado, ndo conseguiam ter um emprego,
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migravam pra S3ao Paulo, que era um grande sorvedor de mao
de obra nacional e onde 0 mercado era mais dinamico. Ou seja,
nas décadas de 60, 70 e 80, todos os economistas achavam que o
mercado formal iria absorver todo mundo. Sabia-se que existia a
informalidade, mas se tinha uma ideia, com aquele crescimento,
de que o mercado ia absorver todo mundo, que era sé uma ques-
tao de tempo, como aconteceu na Europa.

O que se configura numa economia como essa? Um mercado
forte que absorve todo mundo com pleno emprego e um Estado
forte regulando esse mercado. Onde o mercado é forte, absorve
muita gente, o Estado tende a ser muito forte também. Até porque
o Estado recebe os impostos dessa punjanga econémica do merca-
do. Temos o mercado de um lado, o Estado do outro. E como é que
o Estado resolve esses problemas que sio os mesmos que coloca-
mos aqui: de falta de insercdo ou exclusdo social? “Vamos incluir
as pessoas que estdo excluidas no mercado e de outra forma, com
o Estado de bem-estar social, com um Estado “forte”.

Eu acho que tem uma diferenga grande entre o Nordeste € o
Sudeste, pelo que vimos nas experiéncias. Na minha concepgao,
como o Nordeste nunca teve esse dinamismo do mercado que hou-
ve em S3o Paulo, particularmente... As comunidades do Nordeste
tém uma historia diferente de inser¢ao no mercado, ou seja, € co-
mum encontrarmos na regido familias em que ninguém tenha um
emprego formal, ¢ muito mais comum que em S3o Paulo. Um mer-
cado é um “competidor” da Economia Solidaria, quase hegemoni-
co. Claro que teve a crise da década de 1980, quando as industrias
paulistas comegaram a dar aquele sinal de que ndo iriam mais ab-
sorver todo mundo e ai comega a haver a rejeicdo, a exclusao.

A Economia Solidaria ndo é um tipo de economia que olha
para o cidaddo ou para empreendimentos individuais. Na verda-
de, as politicas de Economia Solidaria vém pensando num nivel
mais elevado de criacdo de um tecido social. Entdo imaginem a
Economia Solidaria dinamizando associagoes.
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Politicas pablicas de Economia Solidaria: novas
praticas, novas metodologias®

Sandra Faé Praxedes

Este artigo tem como objetivo oferecer ao leitor um breve ba-
lango acerca do momento atual, das trajetorias e perspectivas das
politicas publicas de Economia Solidaria no pais. Sem duvida, o
lugar que o tema tem merecido no Aambito desta publicacdo da no-
ticia da importancia que a Economia Solidaria vem assumindo no
campo da busca de alternativas para a reorganizacao do mercado
de trabalho, bem como para o enfrentamento da pobreza.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: primeiramen-
te um pequeno historico da construcdo das politicas publicas vol-
tadas para a Economia Soliddria; na sequéncia destacamos al-
guns avancos alcancados e, nos comentarios finais, procuramos
apontar alguns dos entraves e desafios a serem enfrentados por
essas politicas.

As reflexdes aqui apresentadas expressam a soma das dis-
cussoes desencadeadas pela Rede de Gestores de Politicas Publi-
cas em Economia Soliddria, por estudiosos e por militantes que
também estao, no seu cotidiano, envolvidos com essa temadtica.

! Texto publicado no Boletim Mercado de Trabalho, Ipea, n. 39, maio de
2009, p. 57-62.
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A Economia Solidaria tem se constituido em objeto de ana-
lise de muitos pesquisadores do Brasil e de outros paises, tendo
em vista a sua erupg¢ao social nos ultimos 20 anos como expres-
sdo da acdo publica de diferentes segmentos sociais. As iniciati-
vas de apoio a Economia Solidaria se apresentam desde os anos
1980, e as primeiras experiéncias de a¢des governamentais foram
dadas pelos municipios de Porto Alegre (RS), Belém (PA), Santo
André (SP) e, posteriormente, Recife (PE) e Sdo Paulo (SP), que
podem ser consideradas as mais emblematicas, sendo o governo
do Estado do Rio Grande do Sul o pioneiro, em duas gestoes con-
secutivas nos anos 1990, na implementagado de politicas estaduais
(ver Schiochet, 2008).

Por ser politica de desenvolvimento e voltar-se para um pu-
blico historicamente excluido ou que progressivamente vem ten-
do ampliadas sua pobreza e exclusio social, a Economia Soli-
daria demanda nao s6 agdes setoriais especificas, mas também
acOes transversais que articulem instrumentos das varias dreas
do governo e do Estado (educacdo, saide, meio ambiente, traba-
lho, habitacdo, desenvolvimento econémico, saude, tecnologia,
crédito e financiamento, entre outras), para criar um contexto
efetivamente propulsor da emancipagdo e da sustentabilidade.
Portanto, é necessario que esteja presente no cotidiano das agoes
de planejamento, execugio e avaliacdo dessas diferentes areas.

Compreender a Economia Soliddria como estratégia e poli-
tica de desenvolvimento soliddrio pressupde concebé-la com ins-
trumentos e ferramentas instituidos como direitos perenes dos
trabalhadores e trabalhadoras e dever de um Estado republicano
e democratico. Para a Rede de Gestores, a Economia Soliddria
compor a agenda publica nessa perspectiva significa o reconhe-
cimento de novos sujeitos sociais e novos direitos de cidadania,
o reconhecimento de novas formas de produ¢ido, reprodugio e
distribuicdo social, propiciando acesso aos bens e recursos pu-
blicos.
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A relativa expansdo, nos municipios e Estados, de acoes e
programas de Economia Solidaria desde as elei¢oes de 2000 fa-
voreceu a criacdo da Rede de Gestores, formada por gestores e
gestoras municipais e estaduais do pais. Os objetivos sdo pro-
porcionar intercimbio, interlocugdo, interagdo, sistematizagio,
proposi¢ido de politicas publicas governamentais e realizagdo de
projetos comuns para o fomento e desenvolvimento da Economia
Solidaria, buscando qualificar a proposi¢ao de a¢oes desenvolvi-
das a partir dos 6rgdos de governo para este segmento.

E necessario compreender que as politicas publicas para o
segmento fazem parte de um cendrio recente em constru¢io no
pais. Ao contrario do movimento social de luta pela terra que tem
décadas de organizacio, o movimento de Economia Solidaria é
bastante recente e comeca a sua articula¢ido durante o Forum So-
cial Mundial - no final da década de 1990. O movimento social
¢ fundamental na consolidagao de uma politica de carater demo-
cratico e amplia a cidadania da populacdo. Este esclarecimento é
necessario em razdo da dificuldade que existe na institucionali-
zagdo de uma politica publica de carater popular. Esta se conso-
lida a partir de articulagdes em diversos campos institucionais e
do acumulo de forcas em diversos campos de luta, como o Poder
Legislativo, o Executivo e os movimentos sociais, sendo que estes
exercem a funcdo fundamental de pressionar os diversos segmen-
tos e dar legitimidade as demandas.

As gestdes que iniciam a constru¢do de politicas publicas
nos municipios, Estados ou na esfera federal tém este cenario
marcando a paisagem. Estamos falando de uma politica publica
que nao tem uma priorizacao nos movimentos sociais dos territo-
rios, ndo tem uma prioriza¢ao nos programas de governo. O que
se percebe é que, até o momento, o acimulo de forcas permitiu
pequenos avangos que ainda nao a colocam na centralidade das
politicas publicas. Um exemplo disso sdo as longas e varias tenta-
tivas para aprovagdo de um texto final e encaminhamento de vo-
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tacdo de nova lei para o cooperativismo, ainda ndo votada — a lei
do cooperativismo em vigor no Brasil é de 1971. Esta circunstan-
cia é importante por ser o Brasil uma Republica Federativa em
que Estados e municipios devem elaborar legislacoes estaduais e
municipais que ndo sejam contrarias a legislacao federal. Ainda
no nivel federal fica o desafio da aprovacdo de uma lei geral para
a Economia Solidéria, ndo tendo também se conseguido avangar
na constitui¢do de um fundo de fomento que dé apoio a essas ini-
ciativas. O acumulo de forcas até aqui ndo permitiu que fossem
propostas alteragdes na Lei n. 8.666, que ndo privilegia o acesso
da economia de base local nas compras publicas.

Em compensacio, nas esferas municipais e estaduais, me-
rece registro o intenso aumento na aprovagao de leis instituindo
politicas de apoio e fomento a Economia Solidaria, com a criagdo
de instrumentos para efetiva-las. Na direcdo da institucionaliza-
¢do de uma politica de Economia Solidaria, diversas iniciativas
legais tém surgido: Santo André — SP prevé a possibilidade de
estabelecimento de convénios da prefeitura com cooperativas em
processo de incuba¢do; Diadema — SP prevé a redugao gradativa
do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) para cooperativas
instaladas no municipio; em Osasco — SP, a Lei Geral prevé a
criacdo de equipamentos publicos com Incubadora Publica, Cen-
tro Publico, Centros de Comércio; Montes Claros — MG prevé
a criagdo de um Fundo de Fomento a Economia Popular e Soli-
daria; Recife — PE criou o Fundo Recife Solidario; Jodo Pessoa
— PB criou um fundo que possibilita a captacdo de recursos, em
percentual sobre as compras de bens e servicos efetuadas pela
prefeitura.

Um tema central para a construc¢do de politicas é o acesso
a fundos publicos que financiem a politica. No ambito federal, a
Economia Solidaria ndo conseguiu constituir um fundo publico
desse tipo, nem ao menos acessar fundos publicos ja constituidos,
como o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).
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Alguns avangos ja refletem favoravelmente essa necessida-
de, como o caso do governo do Estado da Bahia, que vem desen-
volvendo a¢des importantes de fomento a Economia Solidaria,
devido a constitui¢io de um fundo estadual de combate a po-
breza. Este fundo vem possibilitando, entre outras iniciativas, a
implantacdo de mais de uma dezena de incubadoras publicas de
Economia Solidaria no Estado. O fundo ndo atende apenas as
iniciativas da Economia Soliddria, mas vem dando apoio signi-
ficativo as mesmas. Outros programas ou fundos vém apoiando
as iniciativas de Economia Soliddria, como o Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS), o Programa Nacional da Agricul-
tura Familiar (Pronaf) e o Programa de Aquisi¢io de Alimentos
(PAA). Este ultimo vem sendo um diferencial significativo para
produtores familiares rurais organizados em cooperativas e asso-
ciacOes, que realizam através dele a comercializacio de seus pro-
dutos. A transversalidade da politica de Economia Solidaria vem
permitindo o avango das iniciativas de maneira indireta através
de outros ministérios e projetos e ndo apenas através da Secreta-
ria Nacional de Economia Solidaria (Senaes/MTE).

Como parte da estratégia nacional temos ainda a imple-
mentacao dos centros Publicos de Economia Solidaria, realizada
pela Senaes em parceria com municipios e governos estaduais. Os
centros se constituem em espaco de agregacao das diversas inicia-
tivas do campo da Economia Solidaria, propiciando a participa-
¢do de diversos atores presentes no territério. E importante subli-
nhar o papel que os centros cumprem no fomento a processos de
desenvolvimento local na medida em que permitem a realizagio
de atividades de articulagdo, formagio e capacita¢ao, além do
potencial de atender a empreendimentos que estejam iniciando
suas atividades. De fato, trata-se de importante ferramenta da
Economia Solidaria, uma vez que esta deve estar voltada para a
elaboragdo de estratégias de fortalecimento da organizacdo so-
cioeconomica local. Além disso, estes espacos vém contribuindo
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significativamente para a constru¢do de uma maior identidade e
visibilidade da Economia Solidaria no interior do movimento e
para o conjunto da sociedade.

Na construgdo e implementagao de uma politica publica de
qualquer natureza, e em particular de Economia Solidaria, deve-
se buscar uma agao integrada, complementar e descentralizada
(de recursos e acoes) entre os entes da federagao, evitando so-
breposicdo de iniciativas e fragmentacao de recursos, cumprindo
o papel de identificar, elaborar e fomentar politicas publicas de
desenvolvimento de Economia Solidaria, considerando a interse-
torialidade e articulagdo das instancias de governo e primando
pela participagio e o controle social.

Integrar e complementar as ag¢des a partir da visao de que
os recursos publicos provém de uma unica fonte — os cidadaos
e cidadas — permite potencializar o uso e os impactos; aglutinar
as forgas sociais em torno de politicas publicas abrangentes e
que se fixam cada vez mais como politicas de Estado, como di-
reitos, rompem com politicas de balcdo e podem ser fatores de
estimulo a criacdo de esferas publicas onde se discute de forma
transparente a destina¢do dos recursos entre todos os sujeitos
politicos que representam os diferentes interesses coletivos pre-
sentes na sociedade. Por limitagdes orcamentarias e, mais uma
vez, pelo fato de as politicas de Economia Soliddria ndo estarem
na centralidade, avancamos muito pouco na implementagdo dos
Centros Publicos. Mas cabe dizer que, onde foram implemen-
tados, vém cumprindo papel relevante, como as experiéncias de
Contagem (MG), do governo do Estado da Bahia, Osasco (SP),
Belo Horizonte (MG), Sao Carlos (SP), Londrina (PR), Recife
(PE), entre outros.

Ainda muito recente no desenvolvimento das politicas, ou-
tra experiéncia é a implementacdo de Incubadoras Publicas de
Economia Popular e Solidaria, criadas no ambito de prefeituras
municipais, a exemplo de Paulista (PE), Santo André e Osasco
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(SP), Mesquita (R]) e as do Estado da Bahia. A criacdo dessas
incubadoras, suas estratégias e metodologias significaram um
grande avan¢o no campo das politicas publicas e, também, um
dos seus maiores desafios. Até entdo, existiam no Brasil iniciati-
vas ligadas as universidades e ao terceiro setor, com a fungio de
apoiar e fomentar novos modelos visando a geracdo de trabalho e
renda de forma coletiva. Essas experiéncias demonstraram a ne-
cessidade de agoes concretas do ponto de vista da gestao publica.
O primeiro passo para a criagdo das incubadoras é a mobiliza¢ao
promovida com o objetivo de que a populacdo entenda o seu sig-
nificado para a cidade, para a regido e para cada cidaddo. Nestes
espagos publicos sdo realizadas, por meio de processo de incuba-
¢ao, atividades voltadas ao apoio a organizagdo, a consolidagao
e a sustentabilidade de empreendimentos econémicos solidarios,
propiciando o acesso ao conhecimento, a tecnologias sociais e
a gestao de negodcios solidarios, acdes necessdrias a viabilizagao
dos empreendimentos. A equipe de técnicos é multidisciplinar,
composta por profissionais de diferentes areas do conhecimento,
que exercem o papel de mediadores entre os participantes. Na
composi¢do das equipes, os servidores publicos municipais ou
estaduais contribuem de forma decisiva para a implantacdo da
Economia Solidaria. Fica explicita a necessidade de se garantir,
para além do mandato politico da ocasido, a continuidade das
politicas publicas implantadas.

Outra experiéncia que vem se ampliando é a dos Bancos
Comunitarios. E previsto constitucionalmente assegurar os ser-
vigos financeiros e bancarios a todos(as) os brasileiros(as), como
instrumento imprescindivel para o desenvolvimento territorial e
superacao dos mecanismos locais de geragio do empobrecimento.
Com base na organizacdo comunitaria, esses bancos desenvolve-
ram uma tecnologia popular inovadora que permite, respeitando
as especificidades de cada comunidade, oferecer a populacio lo-
cal uma gama de servigos financeiros e bancarios que, por sua
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propria dindmica, estimula a formagao de redes locais de produ-
¢do e consumo (ver Democracia, s/d.).

Diante de tantas dimensodes, desafios enfrentados e identifi-
cados, as experiéncias, tanto da rede quanto da Senaes, detectaram
a necessidade de promover atividades formativas para os gestores
publicos. Para atender a essa necessidade, foi realizado o Projeto
de Formacdo de Gestores Publicos em Economia Solidaria, hoje
na sua terceira fase, com os objetivos de contribuir para a quali-
ficagdo e ampliacdo das politicas publicas de Economia Solidéria,
nos municipios e Estados de todas as regides do pais, promover ati-
vidades formativas em gestao publica e Economia Soliddria para
gestores publicos desta area, em nivel basico e intermediario, pro-
mover e estruturar espagos de discussdo, troca e sistematizacao de
experiéncias, conhecimentos, articulacio de acGes e elaboracdo de
propostas para as politicas publicas de Economia Solidaria, além
de tornar publicos os conhecimentos sistematizados sobre as po-
liticas publicas neste campo. Esta fase da continuidade ao proces-
so, iniciado em agosto de 2005, desenvolvido em parceria entre a
Senaes/MTE, Rede de Gestores de Politicas Publicas de Econo-
mia Solidaria e a Incubadora Tecnolégica de Cooperativas Popu-
lares (ITCP)/Coppe/UFR] — Fundagao Universitaria José Bonifacio
(FUJB), com o apoio da Fundag¢io Banco do Brasil.

Pretende-se avancar no debate e formulacido de orientacoes
para as agoes e programas de Economia Solidaria no ambito dos
municipios e governos estaduais, sobretudo porque partimos de
um acumulo na reflexdo tedrica e pratica acerca da Economia
Soliddria no contexto das politicas publicas. Além disso, torna-
se possivel aprofundar o intercambio e troca de experiéncias de
forma mais sistematica entre os gestores de diversos municipios
e Estados da federagio, e direcionar a formacdo para os instru-
mentos de gestio em planejamento, monitoramento e avaliagido
das politicas publicas, necessidade esta que surge das fases ante-
riores do projeto.
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A execucdo se da em ambito nacional, regional e local, por
incluir gestores de varios municipios e de governos estaduais de
diferentes unidades da federacdo (UFs), com algumas de suas
atividades se desenvolvendo de forma simultidnea nas diferentes
regides do pais (cursos e semindrios) e outras sendo desenvolvi-
das centralizadamente em oficinas nacionais. Em 2009 ja foram
realizados cinco cursos regionais, dez semindrios estaduais, e em
junho acontecerd a oficina nacional, no Rio de Janeiro.

O Projeto de Formacio dos Gestores Publicos em Economia
Soliddria tem propiciado a criagdo de um espago para a troca de
experiéncias, a reflexdo coletiva das acdes executadas pelas mais
diversas gestdes, e promovido o aprofundamento do debate sobre
a construgao e a formulagdo das politicas publicas, tendo como
referéncia uma politica de direitos e como perspectiva, uma es-
tratégia de desenvolvimento.

Reconhecer que ha um importante acaimulo na identifica-
¢do da agenda publica prioritaria para a Economia Solidéria,
como o conseguido através da Lei Federal n. 11.445/2007, que
possibilita ao Poder Publico “contratar coleta, processamento e
comercializacio de residuos s6lidos urbanos reciclaveis ou reu-
tilizaveis, em areas com sistema de coleta de lixo, efetuadas por
associacoes ou cooperativas (...) reconhecidas pelo Poder Pu-
blico (...)”. Trata-se, sem duvida alguma, de importante instru-
mento de inclusdo social e de politica de desenvolvimento na
area de servicos e producdo relacionada ao meio ambiente. Um
segundo avango foi conquistar na Lei Federal n. 11.448/2007
a inclusao das sociedades cooperativas na Lei Geral das Micro
e Pequenas Empresas, instrumento legal que cria facilidades no
acesso as compras, reguladas pela Lei n. 8.666, avancos estes
que, contudo, sdo ainda insuficientes. O acimulo das experién-
cias permite elencar um rol de conquistas e, a0 mesmo tempo,
de desafios a construgio desta politica publica, dos quais des-
tacamos:
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Cada vez mais a gestdo da politica publica deve ocorrer
de forma a privilegiar a participagio e controle social.
Garantir a participagdo dos sujeitos sociais e politicos
seja na sua formula¢io, no desenvolvimento, no moni-
toramento e na avaliagdo das politicas, visando a sua
ampliacdo e aperfeicoamento constante.

E fundamental a criacio de mecanismos mais eficientes de
repasse de recursos para os municipios. Os mecanismos
existentes, muitas vezes, contribuem para criar desconti-
nuidade. Precisamos encontrar solu¢oes mais eficientes.
Ampliar a criagio de legislacdes locais de fomento a Po-
litica Publica de Economia Soliddria e criagio da Lei
Geral no nivel federal. E fundamental evoluir na elabo-
racdo de uma legislacdo que favoreca a constitui¢do de
um sistema, proprio ou integrado a outros sistemas de
fomento a Economia Solidaria.

Defini¢ao de marcos legais especificos que possibilitem
aos empreendimentos econdmicos solidarios (EESs) for-
necer bens e servicos ao Estado. Uma das acdes inseri-
das nessa estratégia é a necessidade de alteracdo da Lei
no 8.666, a lei das licitagdes.

Apoio a organizag¢do de novas cadeias produtivas e ao
fortalecimento das ja existentes do campo da Economia
Solidaria.

Tecnologia social enquanto inovagdo em determinadas
politicas setoriais, a exemplo da educacio, com metodo-
logia que aproxima os trabalhadores e trabalhadoras da
escrita e leitura e facilite a apropria¢do dos instrumen-
tos bdsicos de gestdo; nos processos de incubacdo, de
autogestdo, de formagio continuada.

Constitui¢ao e formagio continuada de equipes pro-
prias do quadro do funcionalismo publico para atuar
nesta area.
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e Ampliar a implementacdo de equipamentos publicos
como as incubadoras publicas, centros publicos, cen-
tros de comércio, como forma de apoio, acompanha-
mento e contribui¢do ao processo de sustentabilidade
dos EESs.

e Garantia de acesso e permanéncia de investimento, atra-
vés de fundos publicos para a Economia Solidaria.

O crédito oficial, como ja foi analisado anteriormente, nao
responde a realidade dos empreendimentos, sendo ainda tema de
debates a questdo do financiamento para a Economia Solidaria.
Enfatizamos aqui a necessidade na criagdo de linhas de créditos
especificas e adequadas a realidade dos EESs.

Entende-se que o fomento a economia popular solidaria é
uma politica de desenvolvimento, portanto nio deve ser relega-
da as politicas de corte assistencial ou compensatério. Ela tem,
antes, potencial também para ser uma estratégia emancipatoria
para os beneficidrios dessas outras politicas.

Entendemos também como essencial que as politicas de fo-
mento a economia popular solidaria devem reconhecer e forta-
lecer a organizacao social dos trabalhadores e a constituicao do
sujeito politico deste segmento, elementos fundamentais para a
institucionalizag¢do dos direitos e para o fortalecimento das esfe-
ras publicas democraticas no pa’is.

O caminho percorrido até aqui ja concretiza e demonstra
0 avang¢o na construcdo de politicas publicas que possam contri-
buir para idealizarmos o modelo de desenvolvimento que deseja-
mos. Modelo este que respeita e considera a centralidade do ser
humano, a sustentabilidade ambiental, a justi¢a social, a cidada-
nia e valoriza as diversidades culturais articuladas as atividades
econdmicas. Ou seja, o micro deve interagir com o macro, a or-
ganizagao social deve criar condicdes politicas democraticas para
interagir com o Estado, institucionalizar direitos e conquistas, e
implementar politicas publicas universalizadas e perenes.
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El Estado y la Economia Solidaria en la
Argentina: apuntes sobre una relacion
conflictiva

Andrés Ruggeri

Durante los ultimos ocho afios, la Argentina vivio una eta-
pa marcada por el surgimiento y consolidacion de un nuevo mo-
delo politico surgido de la crisis de 2001 y el agotamiento de la
hegemonia neoliberal, bajo los gobiernos sucesivos de Néstor y
Cristina Kirchner. Este gobierno, que se basa, mas que en un
programa, en una practica de gestion basada en algunas lineas
directrices que fue conformando lo que el propio kirchnerismo
denomina “modelo nacional y popular”!, ha desarrollado una
serie de politicas en el drea de lo que en la Argentina se denomina
con cierta vaguedad “economia social” y que puede ser asimila-
do parcialmente al sector llamado en Brasil Economia Solidaria.
Estas politicas son objeto de andlisis de este trabajo.

Para poder comprender el proceso argentino, en esta como
en cualquier drea de andlisis referida al momento actual, es in-
dispensable trazar un cuadro de la situaciéon previa a la crisis
de 2001, una breve caracterizacion de ésta y de los meses subsi-
guientes, que fueron el cuadro de situacion que encontrdé Néstor

! He desarrollado mds extensamente este tema en un articulo publicado en la

revista mexicana Veredas (Ruggeri, 2010).
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Kirchner al asumir el gobierno y en el cual debié actuar, y cuyas
consecuencias se extienden hasta hoy. A continuacion, veremos
los primeros pasos del gobierno en el desarrollo de las politicas
sociales y sus efectos sobre los movimientos sociales, objeto prin-
cipal de la primera etapa del desarrollo de estas nuevas politicas
publicas en un contexto de grave conflictividad social y, poste-
riormente, los principales ejes de la etapa de consolidacion de la
politica llevada adelante en el sector de la Economia Solidaria ,
tratando de analizar sus principales objetivos, efectos y contra-
dicciones.

Las relaciones entre la economia social y solidaria y el
Estado en la Argentina: un primer panorama

La politica estatal hacia el sector que recién se estaba em-
pezando a llamar “economia social o solidaria”?, especialmente
por parte de ONGs, fue practicamente inexistente en los afios
1990. Por el contrario, lo que caracterizo al estado neoliberal de
los gobiernos de Carlos Menem (1989-1999) y Fernando de la
Rua (1999-2001) fue la ausencia de politica, lo que dejé a gran-
des sectores de la poblacion a merced del salvajismo del mercado.
Esa fue, basicamente la consecuencia de la politica ranciamente
neoliberal sintetizada en el Consenso de Washington®. En otras
palabras, la linea de accion estatal durante esos afos fue la au-

2 El término “economia social” era casi inexistente en la Argentina, tanto en

el campo politico y el de la gestion publica, como en el académico, hasta los
finales de los afios 90. Por esa época era mas comun la terminologia de “ter-
cer sector”, enarbolada por las numerosas ONGs que empezaron a actuar
en el pais y, ya a fines de la década, investigadores entre el que destacamos
a José Luis Coraggio (1999) comienzan a utilizar el término de “economia
social”. Coraggio establece una distincién por la época entre “economia
popular o doméstica”, “economia del trabajo” y “economia social”. (Cora-
ggio: 1999).
3 Williamson (2004).
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sencia de todo tipo de politica destinada a un sector al que se ig-
noraba como tal, dejando que actuaran libremente las “fuerzas
del mercado”. La accién del Estado fue en sentido contrario a la
posibilidad de esta politica, a la que posteriormente se empezo a
llamar “politica social”, por lo menos hasta la aparicion de los
primeros piquetes y protestas de sectores expulsados del mercado
de trabajo, pues toda su politica activa consistio en la transfor-
macion del Estado y la estructura econémica y, consecuentemen-
te, la sociedad argentina, a través de la reduccion al minimo de la
intervencion estatal en la economia, mediante privatizaciones y
desregulaciones, de acuerdo al dogma neoliberal®. La realizacién
de este dogma, sin embargo, necesité de una fuerte intervencion
del Estado: por decirlo de algin modo, el Estado actu6 contra
si mismo, acabando o desmantelando en gran parte el aparato
de seguridad social, la protecciéon de los derechos ciudadanos y
laborales, la gestion estatal de recursos publicos y renunciando
explicitamente, mediante la ley de convertibilidad, al manejo so-
berano de la politica cambiaria, dejando al pais al merced de los
movimientos financiaros del gran capital internacional.

El neoliberalismo en Argentina y la profundidad de sus
efectos es dificil de entender sin tener en cuenta sus origenes en
la dictadura militar de 1976-83, que intentd suprimir mediante
el terror y el exterminio fisico las organizaciones populares vy,
en especial, desestructurar y disciplinar al movimiento obrero,
sentando las bases de una politica econémica basada en la pre-
ponderancia del capital financiero, el endeudamiento externo y
la transformacion del Estado en fuente de grandes negocios para
grupos econémicos locales y transnacionales. Su continuidad en
la democracia formal postdictatorial se vio profundizada como
parte del proceso de hegemonia neoliberal en el mundo, expresa-

4

Sobre este proceso, ver Basualdo (2002), Schorr (2004) y Aspiazu y Schorr
(2010), entre otros.
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da a partir de la década del ’80 por la crisis del Estado de Bienes-
tar en los paises desarrollados y la expansion de politicas conser-
vadoras representadas por los gobiernos de Margaret Thatcher
en Gran Bretafia y Ronald Reagan en los Estados Unidos. El fin
de la Guerra Fria a fines de la década y la consiguiente caida del
sistema politico econémico del llamado “socialismo real” de la
Unién Soviética y los paises del Este europeo significo el triunfo
y la expansion de estas politicas a nivel mundial.

El proceso popularizado como globalizacion se expres6 en
América Latina arrasando los viejos Estados de Bienestar, arro-
llando las conquistas de los trabajadores y disciplinando a la so-
ciedad por la via del desempleo masivo. El neoliberalismo gener6
en poco tiempo una nueva sociedad y un nuevo modelo de Es-
tado, regresivo y desigual en extremo. En la Argentina, un pais
donde el Estado habia tomado durante décadas un rol protagéni-
co en la gestion de la economia y en garantizar el funcionamien-
to de la red de seguridad y asistencia social de la poblacién, esta
hegemonia neoliberal a nivel mundial fue expresada en forma
brutal durante el gobierno de Carlos Menem, que a partir de su
acceso al gobierno en 1989 implement6 una suerte de “neolibe-
ralismo radical”. Las herramientas de transformacion del Esta-
do y de sus politicas econémicas y sociales fueron relativamente
sencillas, siguiendo al pie de la letra el Consenso de Washington
y golpeando fuertemente la resistencia del movimiento obrero
argentino, derrotando a los sectores combativos y cooptando al
esquema de poder a las burocracias sindicales mds corruptas y
traidoras a su clase’.

En ese contexto, poco podia esperarse en cuanto a politica
social. El propio sector que hoy podemos caracterizar como eco-
nomia social y solidaria estaba en formacion, y esa formacion
obedecia justamente a las consecuencias de la implementacion

5 Schorr, 2004.
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de esta politica brutal. Esa tarea quedé destinada a las organi-
zaciones no gubernamentales y a los planes de contencion social
financiados por los organismos de crédito internacionales (basi-
camente el BID y el BM), hasta que el problema social generado
por las politicas que destruyeron la industria y el empleo publico
estallé en la masivizacion de las protestas sociales en la segunda
mitad de la década®.

Es en este periodo cuando el Ministerio de Desarrollo So-
cial empieza a ganar importancia, adoptando por lo general el
formato de los planes sociales de raigambre neoliberal, llevados
a cabo a través de ONGs, por un lado, comenzando la imple-
mentacion de subsidios a la pobreza estructural (antes que a los
pobres): los llamados “planes sociales™”.

La falta de perspectiva y posibilidades de éxito de estos
paliativos sociales quedé evidenciada en la crisis de 2001, que
mostré a las claras la ineficiencia de cualquier tipo de politica
de contencion social en una situacion de empobrecimiento ge-
neralizado y conflictividad social explosiva. El gobierno provi-
sional de Eduardo Duhalde intent6 la masificacion de los planes
sociales, llamados ahora “Jefes y Jefas de Hogar”, buscando
llegar con la accion de un Estado empobrecido y con escasa ca-
pacidad de maniobra a sectores mds amplios. Ya por esta épo-

¢ Sobre esta reformulacion y relanzamiento de la movilizacion social, ver,

entre otros, Pereyra (2008), Svampa y Pereyra (2003), Ruggeri (2010).

El primero de esos planes fue el “Plan Trabajar”, implementado a mediados
de los 90. Todavia hoy parte de los sectores medios despolitizados y reac-
cionarios les siguen llamando de esa manera, como forma de estigmatizaci-
6n de los sectores populares que los recibieron y reciben otros sistemas de
asistencia social (o de reconocimiento de derechos ciudadanos), a los que
consideran “vagos” que reciben dinero sin trabajar. Sin embargo, a pesar de
que gran numero de ellos eran repartidos como parte de sistemas de cliente-
lismo politico, todos los “planes” implicaban —por lo menos en teoria— una
contraprestacion laboral, a veces no justificada en relacion al subsidio de
subsistencia que se recibia.
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ca, las organizaciones sociales, especialmente los movimientos
de desocupados (“piqueteros”) comenzaban a ser el interlocutor
organizado del Estado y los principales destinatarios de estas
politicas.

A partir de 2003, el gobierno de Néstor Kirchner conti-
nda las lineas sustanciales de la politica implementada por su
antecesor pero con un cambio radical: el reconocimiento de las
organizaciones sociales como actor necesario para tejer una
alianza con esta politica estatal —que siguio siendo bdsicamente
de contencion social- mientras se avanzaba en la recuperacion
de la economia. La linea argumental del gobierno, pocas veces
explicitada, sin embargo, era que la politica social era una cir-
cunstancia inevitable por la situacion del pais, pero que tenderia
a reducirse a una minima expresion cuando creciera la reindus-
trializacion de la economia y se recuperara el empleo. La evo-
luciéon posterior, como veremos, no confirmé plenamente este
diagnéstico: a la recuperacion cierta de la economia nacional y
al crecimiento del empleo, se le sumé como un actor importan-
te ya no la movilizacién social de organizaciones surgidas de la
crisis, sino el surgimiento y consolidacion del sector econémico
solidario o autogestionario, para el cual el gobienro ain no ter-
mina de tener una politica clara, a pesar de destinarle un presu-
puesto considerable.

El sector de la Economia Solidaria hasta la crisis de 2001

A medida que las redes de asistencia se fueron mostrando
insuficientes, pues, a pesar de destinarse cada vez mas recursos
a su ampliacion y sostenimiento, la desocupacion producida por
la desindustrializacion acelerada de la economia crecia varias
veces mas rapido que los recursos y las estructuras creadas para
contenerla, los sectores populares unificados socialmente bajo
la categoria de “desocupados” comenzaron a organizarse y pre-
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sionar por sus reclamos. Esto produjo innumerables formas de
organizacion y la proliferacion de experiencias de microempre-
sas, cooperativas y autogestion, muchas de ellas vinculadas o
articuladas con movimientos sociales y politicos. Entre ellos, los
movimientos de trabajadores desocupados que adoptaron tacti-
cas de confrontacion con el Estado a través de los cortes de ru-
tas y calles, llamaron la atencién social y mediatica a través de
sus acciones®. El acceso a “los planes”, es decir, a la ayuda eco-
némica de subsistencia que el Estado comenz6 a repartir como
herramienta mas importante de contencién social en las postri-
merias del gobierno de Menem, fue el principal objetivo de los
movimientos, que reconocian indirectamente, de esta manera, la
imposibilidad momentdnea de modificar la politica econémica
neoliberal, al mismo tiempo que, por otra parte, se constituian
en los primeros que lograban arrancarle algtn tipo de concesion
al neoliberalismo radical, hasta ese momento incélume frente a
cualquier tipo de lucha social’.

En el mismo plano y como contracara de la misma dindmi-
ca, el llamado sector informal de la economia (venta ambulan-
te, ferias, trueque, horticultura de subsistencia, etc.) estructura-
do en forma no asalariada, crecié en forma exponencial. Todo
este fenomeno complementd, ademas, la expansion de multitud
de formas y manifestaciones de trabajo precario, incluyendo los
avances del capital sobre la propia fuerza de trabajo asalariada
formal, mediante la anulaciéon de conquistas laborales y la co-

Para un estudio del surgimiento y evolucion de los movimientos piqueteros,
ver Svampa y Pereyra (2003).

Al igual que sus modelos inglés y norteamericano, los primeros actos del
menemismo contra los trabajadores se dirigieron a derrotar a sus sectores
mds organizados y combativos, en aquel entonces los sindicatos telefénico
y ferroviario. La diferencia con los piqueteros, ex trabajadores de distintas
areas industriales, es que éstos ya no tenfan mucho que perder, y eligieron
el inico campo de disputa disponible, las vias de comunicacion terrestre.
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optacion o derrota de las organizaciones sindicales. Coraggio’
analizé las l6gicas econdmicas que los sectores populares fueron
adoptando frente a la necesidad de generar fuentes de subsisten-
cia alternativas al empleo asalariado que, en grandes sectores de
la poblacion, habia desaparecido o se habia reducido al minimo.
Son estos sectores que Coraggio caracteriza como “economia po-
pular” los que constituyen las bases de los movimientos sociales
que adquieren gran fuerza a partir de los afios 96 y 97 y se con-
vierten en grandes actores de la movilizacion social en el breve
gobierno de De la Rua.

Entre otras cosas, lo que logré la clase dominante es trans-
ferir al Estado el costo politico y econémico de la contencion so-
cial y la subsistencia de los sectores sociales que no tenian lugar
en la nueva estructuracion de la economia nacional, abaratando
ademads el costo de la fuerza de trabajo que consiguié mantenerse
bajo relacion de dependencia, reduciendo al minimo el financia-
miento que, mediante aportes empresarios y la enorme estruc-
tura social del Estado de Bienestar, funcionaba como aporte ex-
trasalarial a la calidad de vida de los trabajadores. No sélo esto
desaparecio sino que, inclusive, pas6 a ser un negocio mas para
el sector privado!!, reforzando también las estructuras sindicales
complices del modelo.

Al mismo tiempo, la hegemonia neoliberal generd en tiem-
po récord una sociedad dual que, a diferencia de los conflictos de
clase de otras etapas del capitalismo, no incorpora esta dinimica
como parte necesaria de las relaciones sociales de produccion,
sino que busca separarla incluso espacialmente: la conflictividad
social mas aguda pasa a darse fuera del espacio laboral. El factor

10°(1999).

1 Ejemplo de esto son las empresas de jubilacion privada (AFJP) y las de me-
dicina pre-paga. Las AFJP fueron re-estatizadas por el gobierno de Cristina
Ferndndez.

464



ANDRES RUGGERI

disciplinador del desempleo estructural es también un poderoso
vector de aplacamiento de conflictos'2.

Los movimientos sociales que surgen de esta situacion se
organizan, de alguna manera, en los margenes de la confronta-
cion de clases, la lucha por la mera supervivencia, presionando
sobre el Estado pero también sobre los sindicatos y los trabaja-
dores que permanecen dentro de la estructura laboral, sometidos
por la fuerza de la situaciéon y a veces por propia complicidad al
retroceso permanente frente al poderio de las patronales.

La Economia Solidaria empieza a estructurarse dentro de
este contexto general. Se trata de incipientes emprendimientos
prohijados por lo general por ONGs a través de las cuales el go-
bierno de aquel entonces intenté morigerar los efectos de su pro-
pia politica. La concepcion neoliberal de origen se pone de ma-
nifiesto en las caracteristicas de esta politica “ptiblica”: el Estado
canaliza los fondos destinados a politica social a través de ONGs
que tienen la mision de “capacitar” a los pobres para el monta-
je de sus microempresas. Estas microempresas debian armarse y
consolidarse en un panorama altamente hostil y con fondos esca-
sos. La gran mayoria no sobrevivid a los primeros momentos.

La otra forma de canalizar los fondos de la politica social
fueron los planes sociales. Gran parte se entregaba a través de las
redes de clientelismo politico (por los municipios o las ONGs que
servian de pantalla para los “punteros politicos”) y otra porcion
a través de las organizaciones sociales lo suficientemente fuertes
como para arrancarselos al Estado.

Este panorama, escasamente “solidario”, antes una econo-
mia se supervivencia que formas econémicas populares estruc-
turadas en torno a la autogestion (si pensamos a ésta como un
requisito indispensable para poder hablar de Economia Solidaria

12 Armelino (2010).

465



ELESTADO Y LA ECONOMIA SOLIDARIA EN LA ARGENTINA:
APUNTES SOBRE UNA RELACION CONFLICTIVA

), es el que caracteriza a la economia de los sectores populares no
asalariados al momento de la crisis de 2001.

La crisis de diciembre de 2001 y los primeros afos del
gobierno de Néstor Kirchner

Después de una década de alineacion incondicional a los
dictados del Consenso de Washington, el llamado modelo neo-
liberal argentino comenz6 a dar muestras de agotamiento cada
vez mas fuertes durante el efimero gobierno de la Alianza (1999-
2001). La sociedad argentina habia sufrido una violenta transfor-
macion social y econémica que cambié sustancialmente el perfil
del pais, implementado a través de una politica que combiné la
privatizacion de las principales empresas publicas, la desindus-
trializacion, la valorizacion financiera como modelo casi exclusi-
vo de acumulacion, la apertura indiscriminada de la economia,
la desregulacion, la precarizacion laboral y la fijacion del tipo de
cambio.

El gobierno encabezado por Fernando de la Ruia se encami-
né rapidamente a una crisis politica sin precedentes desatada por
su propia ineficacia y por su incapacidad para hacer lo tnico po-
sible para empezar a escapar de la aguda recesion y crisis social
estructural a la que el periodo anterior habia conducido al pais:
salir de la trampa de la ley de convertibilidad'®. A la pérdida de
capacidad de gestion econdmica se le sumaba la pasmosa inmo-
vilidad de la politica social de un gobierno que habia generado
moderadas expectativas de cambio en cuanto a las condiciones
sociales y la generacion de puestos de trabajo para los sectores
de la poblacion mas golpeados. El gobierno oscilé espasmodica-

3 La ley de convertibilidad fijaba el tipo de cambio fijo e igualitario entre el
peso argentino y el dolar. Fue ideada por el ministro de economia menemis-
ta Domingo Cavallo en 1991.
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mente entre la concesion frente a las movilizaciones cada vez ma-
yores de las organizaciones piqueteras (que adquirian masividad
y fortaleza crecientes) y el intento de demostrar dureza frente a
los movilizados a través de una inflexibilidad que llevaba inexo-
rablemente a la represion.

La negativa del gobierno de De la Ruia a derogar la converti-
bilidad, las medidas de confiscacion de los depésitos bancarios y
la explosiva situacion social se conjugaron en diciembre de 2001
en una masiva revuelta que unific6 a amplios sectores sociales,
provocando la caida del gobierno y una crisis institucional pro-
funda que se sumo a la debacle econémica y social. La enorme e
inédita movilizacién desbord6 a todas las organizaciones sociales
y politicas existentes, tanto en las protestas de los sectores me-
dios (“los cacerolazos”) como en los saqueos y los piquetes de los
sectores mas pauperizados de la sociedad™.

El interinato de Eduardo Duhalde durante el afio 2002 y
los primeros meses de 2003 vieron el final de la paridad con el
délar y una enorme transferencia de ingresos y recursos econo-
micos hacia los grandes grupos econémicos a través de la deva-
luacién compulsiva y la pesificacion de las deudas en délares de
las grandes empresas y de los dep6sitos confiscados en el corra-
lito". Duhalde implement6 la masificacion de los planes asisten-
ciales como forma de contencién al desborde social que se habia
magnificado en la crisis y que habia dado lugar a inéditas formas
de organizacion popular (entre otras las asambleas vecinales) y
fortalecido y multiplicado otras ya existentes, como las empresas
recuperadas por los trabajadores (ERT) y las organizaciones de
desocupados.

El plan asistencial del gobierno duhaldista fue el Plan Jefes
y Jefas de Hogar, que pretendi6 tener alcance universal, aunque

4 Ruggeri, A. (2010).
15" Aspiazu y Schorr (2003).
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no llegd a ser asi.'® De todos modos, consigui6 llegar a grandes
proporciones de la poblacion desocupada y subocupada, alcan-
zando a mas de dos millones de beneficiarios. La devaluacion de
la moneda comenz6 timidamente a beneficiar la recuperacion de
la capacidad productiva instalada, proceso que comenzé a ace-
lerarse y consolidarse ya en la presidencia de Néstor Kirchner.
Pero, al mismo tiempo, Duhalde intent6 una salida represiva que
derivé en el asesinato de dos jovenes militantes piqueteros, de-
biendo anticipar su salida de la presidencia y renunciando a su
candidatura.

El candidato del Partido Justicialista, apoyado por Duhalde
en ese momento, Néstor Kirchner, asumio la presidencia en condi-
ciones de extrema debilidad politica, con sdlo el 22% de los votos.
Bajo estas condiciones, el desafio de los altisimos niveles de po-
breza e indigencia y de desempleo constituy6 la bomba de tiempo
social que el nuevo gobierno debié comenzar a desmontar'.

La politica econdémica kirchnerista capitaliz6 la recupera-
cion de una estructura econdémica que habia tocado fondo. Con
la implementacion de una estrategia cambiaria que era el reverso
de la convertibilidad (un tipo de cambio alto), combinada con
la devaluacion hecha en 2002 durante el gobierno interino de
Eduardo Duhalde, las importaciones masivas se hicieron invia-

6 Neffa (2008).

17 El 26 de junio de 2002 la policia de la provincia de Buenos Aires, junto
con otras fuerzas de seguridad, reprimi6 salvajemente a una manifestaci-
6n de piqueteros, asesinando a dos jovenes militantes, Dario Santilldn y
Maximiliano Kosteki, en lo que se conocié como “la masacre de Puente
Pueyrredén”. A pesar de haber intentado endosar estas muertes a los pro-
pios piqueteros, pronto se demostré que habia sido la policia la culpable de
los asesinatos. El impacto social y politico de este hecho forzé a Duhalde a
adelantar las elecciones para marzo de 2003, en las que resulto electo presi-
dente Néstor Kirchner. Sobre el hecho y el encubrimiento, ver MTD Anibal
Verén (2004).

8 Ruggeri (2010).

468



ANDRES RUGGERI

bles y se fomentaron las exportaciones y una lenta recuperacion
de la produccién industrial. Ciertos sectores de la economia se
vieron beneficiados por el tipo de cambio y la reactivacion del
mercado interno favorecio la creacion de empleo, aun en ramas
industriales que fueron altamente damnificados durante la déca-
da de los 90." Se produjo una disminucion de la protesta social
y, en cambio, aumentaron los conflictos gremiales en reclamo de
mejoras salariales.

En este contexto de recuperacion de la politica publica vy,
lentamente, de los niveles de empleo, la politica social jugé un
papel importante. Ademas de reforzar y aumentar el alcance de
los planes sociales, el gobierno de Kirchner mostré un interés
hasta ese entonces inédito, por lo menos en tiempos recientes, en
el uso de la capacidad de accion del Estado en la contencién so-
cial, mientras se desarrollaba la recuperacion del empleo a través
del incipiente proceso de reindustrializacion. El instrumento para
esta nueva politica fue (y es) el Ministerio de Desarrollo Social,
encomendada a la hermana del presidente, Alicia Kirchner.

En esta primera etapa, la principal medida fue la amplia-
cion de los planes sociales del subsidio individual a la promocion
del emprendedorismo, a través del financiamiento de microem-
presas a través del plan Manos a la Obra. Si bien algunos auto-
res catalogan este programa como una politica de empleo?’, en
realidad consistio en el otorgamiento de microfinanciamientos a
grupos de personas desempleadas para la compra de maquinaria
destinada a la formacion de microempresas, en general en el sec-
tor alimenticio y en el textil: panaderias, fabricacion de alimentos
en pequefa escala, costura doméstica. El requerimiento era la
formacion de un grupo reducido de personas (no necesariamente
en forma autogestionada, muchas veces familias) con el aval de

1 Aspiazu y Schorr (2010); Basualdo, E. (2010).
20 Heras Monner Sanz et al (2008).
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una ONG u organizacioén social que se encargaba de capacitacion
y canalizacion de los fondos. Se traté de un salto de calidad en la
politica de contencion social, pero es dificil pensar este programa
como politica de empleo (salvo como promociéon de autoempleo
en escala reducida y de subsistencia) y de forma muy forzada en
promocién de la Economia Solidaria. Si, en cambio, se lo puede
interpretar en términos de una “economia social” que no se defi-
ne a través de la asociacion autogestionaria como eje caracteristi-
co de sus formas econémicas?!.

Por otro lado, el gobierno relanz6 la importancia e influencia
de instituciones como el INAES (Instituto Nacional de Asociati-
vismo y Economia Social) como agente publico de promocién del
cooperativismo y entidades de apoyo tecnologico como el Institu-
to Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) comenzaron a tomar
como objeto de su politica de asistencia técnica a emprendimientos
econémicos populares. Por su parte, el Ministerio de Trabajo, bajo
la influencia del movimiento de empresas recuperadas, forma un
programa de Trabajo Autogestionado que, todavia con el formato
de la politica social financiada por los organismos de crédito inter-
nacionales, comienza a dar subsidios a las empresas recuperadas y
lanza algunos programas de asesoramiento®’.

Pero basicamente la politica del Estado en estos primeros
afios del gobierno kirchnerista se caracteriza por la constante ne-
gociacion con los movimientos sociales y por el financiamiento
de los emprendimientos econémicos surgidos de sus organizacio-
nes, tanto a través del otorgamiento de planes sociales como del
financiamiento directo a proyectos especiales, fomentando asi un
proceso de progresiva desmovilizacion del conflicto social?3.

21 La “economia social” de raigambre neoliberal, definida a veces como “Ter-
cer sector”.

22 Ruggeri, Martinez y Trinchero (2005).

23 Mientras la mayoria de los subsidios se tramitaban a través del programa
Manos a la Obra (con montos de $4000, poco més de U$S 1300 de la épo-

470



ANDRES RUGGERI

Estas acciones, a pesar de su dispersion y heterogeneidad,
fueron por primera vez eficientes en la contencién de la situa-
cién social, complementando los ejes principales de la politica
econdémica, que mediante el tipo de cambio alto desestimulaba
la importacion y generaba un contexto macroeconémico favo-
rable a la inversion productiva y a la generacion de empleo. Sin
embargo, el mejoramiento de los indices de pobreza e indigencia
no se traspasaron necesariamente a la vuelta a la economia de
pleno empleo anterior a la dictadura, ni al menos a los indices de
desocupacion previos a los 90. Si bien aumentaron los puestos de
trabajo, muchos de éstos correspondieron a empleo no registrado
y a trabajo precarizado o tercerizado, en condiciones de extrema
explotacion laboral. Las formas autogestionarias de la economia
fueron encontrando, dentro de esta situacion general, mayor es-
pacio y sus demandas hacia el Estado se empezaron a hacer sentir
COMO un sector con peso propio.

La segunda etapa kirchnerista y el impulso al
cooperativismo

A partir de 2005 el gobierno de Néstor Kirchner logra capi-
talizar el consenso obtenido por sus politicas y la evidente mejora
en las condiciones sociales y econémicas del pais en una victoria
electoral en las elecciones legislativas de 2005. En las presiden-
ciales de 2007, triunfa su esposa Cristina Fernandez, que logra
duplicar la votacion original de Kirchner en 2003. Este respaldo
electoral, sin embargo, no implic6 el debilitamiento de la oposi-
cion de derecha, sino que, a pesar de su fragilidad electoral, ésta

ca), las negociaciones con los movimientos sociales mas poderosos y la so-
lucién de los conflictos mas agudos se tramitaban a través de la Direccién
de Asistencia Critica, cuya posibilidad de intervencion no tenia monto fijo
y que podian llegar a sumas 10 veces mayores que los planes Manos a la
Obra.
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logra organizarse alrededor de los reclamos de la burguesia agra-
ria contra las retenciones a las exportaciones, provocando una
crisis politica a mediados de 2008** y, un afio después, la primera
derrota electoral en las legislativas de 20009.

En este periodo, el gobierno comenz6 a cambiar su poli-
tica social intentando salir de la asistencia a las organizaciones
frente a los conflictos cotidianos y la politica de creacién de mi-
croemprendimientos. Esto se manifesto en el seno del Ministerio
de Desarrollo Social con el crecimiento del fondo de microcrédi-
tos con destino a microempresas pero también a organizaciones
econdmicas solidarias, aunque siempre manteniendo la pequefia
escala. Los microcréditos se expandieron a la formacion de los
“banquitos de la buena fe”, organismos de gestion de microcré-
ditos asentados en organizaciones sociales, llegando en la actua-
lidad a la articulacion de estos a través de 1600 organizaciones
sociales, abandonando progresivamente la l6gica de canalizacion
a través de ONGs?*.

Otra politica destacable consistié en la nueva importancia
que comenzoé a tener el INAES, aunque entendiendo todavia el
cooperativismo de la manera tradicional. Tanto los microcréditos

24 El conflicto en torno a la Resolucién 125 (por la normativa que aumentaba
las retenciones a las exportaciones y creaba una escala mévil para este im-
puesto) fue hasta el momento el principal conflicto de la gestion de Néstor y
Cristina Kirchner, en los primeros meses del gobierno de Cristina Ferndndez.
La derecha y algunos sectores del arco politico de centroizquierda e incluso
de izquierda provocaron una enorme movilizacion de los sectores medios y
altos, rurales y urbanos, que progresivamente se convirti6 en una clara ofen-
siva para hacer caer el gobierno. El bloque politico que lo sustentaba se frac-
turd, mostrando la fragilidad de su construccion politica hasta el momento.
A pesar de esta grave crisis, el kirchnerismo logroé resistir el embate y triunfar
incluso después de la muerte de Néstor Kirchner en octubre de 2010. Cristina
Fernandez fue reelecta en 2011 con el 54% de los votos.

Intervencion de Alberto Gandulfo en el IV Festival de Tecnologias Sociales
y Economia solidaria (SOLTEC, UFRJ; 2011).

25
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como los distintos programas de subsidios comenzaron a privile-
giar a las cooperativas, especialmente a las de trabajo. De acuer-
do a los datos del INAES, el crecimiento de las cooperativas en
el periodo es de un 60% (casi 7000 nuevas) de las cuales las de
trabajo representan a su vez el 70%?°. Este crecimiento se debe
al fomento de las cooperativas a través de subsidios y financia-
mientos del Ministerio de Desarrollo Social, del cual depende el
INAES, pero basicamente a partir de programas sociales?’.

Mientras tanto, el Ministerio de Trabajo continué fortale-
ciendo el Programa de Trabajo Autogestionado, destinado prin-
cipalmente a las empresas recuperadas por sus trabajadores, pero
que comenzd a tener alcance hacia otro tipo de formas de trabajo
autogestionado?®. Los fondos contindan siendo en forma de sub-
sidios y algunos programas de capacitacion, basicamente porque
los problemas legales de las cooperativas surgidas de fabricas y
empresas ocupadas por los obreros contindan irresueltos?’.

En 2009 se produce el anuncio mas espectacular en relacién
a la formacion de cooperativas: el Programa Argentina Trabaja.
Este consiste en la creacion de 100.000 empleos financiados por
el Estado a través de la formacion de cooperativas de trabajo. La
implementacion de este programa fue de forma inmediata, trans-
firiendo fondos a los municipios para el pago de los cooperati-
vistas, en realidad trabajadores estatales contratados en forma
indirecta a través de cooperativas que no funcionan como tales,
salvo en contadas y raras excepciones. El Estado nacional paga
los salarios ($1300, que eran un salario minimo en el momento
del anuncio, pero que han quedado desactualizados y dieron lu-
gar a numerosas protestas de estos trabajadores en los ultimos

[N

¢ Inaes (2008).

27 Coraggio y Sabaté (2010).
8 Ruggeri (2011).

® Ruggeri (2011)

S}

N
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tiempos) a través de los gobiernos municipales. Los trabajadores
deben organizarse en cooperativas, pero estas cooperativas son
solo, en su mayoria, coberturas legales para recibir los salarios:
las tareas son determinadas por los municipios, generalmente
trabajos de saneamiento publico y obras menores en la via publi-
ca, y las cooperativas rara vez se conforman como colectivos de
asociados, mucho menos de autogestionados. Ademas, las coo-
perativas tienen vedado todo tipo de trabajo auténomo, por lo
que no pueden capitalizarse ni ser utilizadas para otros proposi-
tos que los del programa ni tener tareas econémicas por cuenta
propia®’.

El programa Argentina Trabaja ha crecido hasta superar
los 100.000 puestos de trabajo anunciados originalmente, pero
es dudoso el futuro de esas cooperativas en caso de que el finan-
ciamiento estatal cese o experimente dificultades en algiin mo-
mento. La formacién de los trabajadores es bastante deficitaria o
nula en los aspectos esenciales del cooperativismo, pero peor aun
es la practica asociativa, directamente inexistente en la mayoria
de las cooperativas.

La siguiente iniciativa de politica social que cambié el pa-
norama de los sectores mas postergados fue la supresion de los
viejos plantes sociales y su unificacién y ampliacion a través de
la Asignacion Universal por Hijo (AUH), un subsidio para des-
ocupados y trabajadores informales o no registrados, entendido
como el derecho ciudadano al ingreso minimo. Consiste en una
suma fija por hijo menor de edad, con la contraprestacion de
cumplir con las obligaciones y calendarios escolares y de salud,
a través de la retencion de parte de la asignacion hasta la entre-

30 Estas cuestiones con respecto al Plan Argentina Trabaja fueron reciente-
mente discutidas con trabajadores de estas cooperativas en el I Foro “Hacia
Otra Economia”, realizado en mayo de 2011 en la Universidad de General
Sarmiento, Buenos Aires. Para ver informacion oficial sobre el Programa,
ver: http://www.desarrollosocial.gov.ar/ArgentinaTrabaja/Default.aspx
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ga de los comprobantes del cumplimiento de estas obligaciones.
La AUH ha sido uno de los mayores logros del gobierno en la
reconstruccion de la economia doméstica de las familias de me-
nores ingresos, reactivando el consumo popular, mejorando las
condiciones basicas de vida y los indicadores sanitarios y educati-
vos de esos sectores. Es una medida muy popular aunque resisti-
da por los sectores reaccionarios, mas que cualquier otra tomada
por el gobierno, por lo menos con posterioridad al conflicto con
la gran burguesia agraria’'.

Las politicas piblicas en el periodo kirchnerista: una breve
evaluacion

Todo este panorama muestra por un lado una politica ac-
tiva del gobierno con varias importantes medidas destinadas a
mejorar el ingreso de los sectores populares y a fomentar la for-
macién de cooperativas, pero con el patrén ain no modificado
de medidas tomadas sobre la marcha, con escasa planificacién y
mucho menos evaluacion previa de sus posibles resultados. Entre
todas conforman un marco de revitalizacién de la economia po-
pular, pero es dudoso que podamos calificar a estas iniciativas
como una politica consistente en relacion a la Economia Solida-
ria y la autogestion.

El principal elemento a tener en cuenta de este conjunto de
politicas es que en la Argentina aun tiene enorme influencia la ca-
pacidad de organizacion y lucha de las organizaciones populares,
inclusive aquellas afines al gobierno. Esta caracteristica condicio-
na la agenda publica a los compromisos y acuerdos o conflictos
que le van marcando los tiempos, antes que la planificacién a me-

31 Un equipo de antropdlogos realiz6 recientemente un excelente estudio sobre
las consecuencias socioeconémicas de la AUH: http://sur.elargentino.com/
notas/la-onda-expansiva-de-la-auh
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diano y largo plazo. Las acciones de la politica, incluso las mas
trascendentes, aparecen asi condicionadas por las necesidades de
corto plazo. El ejemplo mads claro es el Plan Argentina Trabaja,
cuya improvisacion y falta de perspectivas a largo plazo son hoy
reconocidas por los propios funcionarios gubernamentales.

El segundo es que no hay una clara lectura de qué significa
el sector de la Economia Solidaria o social, como se la llama con
mas frecuencia en Argentina. Los recursos transferidos a este sec-
tor son importantes pero sin formar parte de una politica publica
que defina claramente la esfera de accion y cudles son las lineas
que se deberian seguir, mas allad de una transferencia de recursos
a distintas organizaciones sociales (muchas), y que en numerosas
ocasiones esta tefiida de discrecionalidad politica. Aqui también
hay una falta de acuerdo dentro de los sectores académicos, algu-
nos de los cuales incluyen dentro de la economia social sectores
heterogéneos y sin una definicion clara de cudles son sus caracte-
risticas definitorias, y mucho menos cudles deberian ser las accio-
nes gubernamentales necesarias para su sostenimiento y promo-
cion*. La autogestion como concepto determinante, por ejemplo,
no es generalmente el principal parimetro para definir a los em-
prendimientos. Esto lleva también a algunas confusiones acerca
de cual es la escala de estos emprendimientos y, por lo tanto, a
equivocar las herramientas de apoyo. Un ejemplo claro de esto
son las empresas recuperadas, cuyas necesidades no se solucionan
con microcréditos ni con subsidios ocasionales, sino con una poli-
tica productiva que las incluya como sector economico®.

El tercer factor, es que para el pensamiento econémico hege-
monico en el gobierno kirchnerista el eje pasa por la recuperacion

32 Ver por ej. los sectores tomados por Coraggio y Sabaté (2010) como em-
prendimientos socioecondmicos asociativos: emprendimientos asociativos
mercantiles, no mercantiles y empresas recuperadas, de gran heterogenei-
dad entre si.

33 Ruggeri (2009; 2011).
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productiva y del pleno empleo a partir de la reindustrializaciéon
del pais, la obra publica y la recuperacion de la soberania econo-
mica a partir de realzar el papel del Estado como regulador del
mercado y garante de las politicas. No hay en este esquema un
claro lugar para un sector autogestionado de la economia. Para
el gobierno, el capital industrial y agroindustrial privado, inclu-
yendo empresas extranjeras y multinacionales, son los principa-
les agentes de crecimiento productivo, junto con una progresiva
accion estatal encaminada a subsanar los fracasos del capital pri-
vado, incluyendo algunas reestatizaciones de empresas publicas.
En esa linea, la Economia Solidaria s6lo cuenta como politica
social, como subsidios a actividades econémicas que contribuyen
a solucionar la crisis del empleo pero sin constituir un factor im-
portante en las grandes tendencias de la economia. Y, en general,
el rol principal se le atribuye a las cooperativas entendidas en
forma tradicional.

A diferencia de Brasil y de otros paises de América Latina,
la politica publica para la Economia Solidaria y la autogestion no
tiene un lugar definido en el organigrama del Estado argentino. Si
bien el Ministerio de Desarrollo Social tiene una subsecretaria de
economia social, el conjunto del Ministerio lleva adelante politicas
con emprendimientos economicos que responden, de forma mas o
menos definida, a la idea subyacente bajo el concepto, atin bastan-
te vago, de economia social. A su vez, desde otras areas del aparato
estatal, como el Ministerio de Trabajo y otros organismos, hay li-
neas y programas destinados al mismo sector, pero definidos bajo
el concepto de trabajo autogestionado o desde el cooperativismo.
Sin embargo, ni el Ministerio de Produccion ni el de Economia, ni
el de Planificacion Federal (el que maneja el grueso de los recursos
destinados a la obra publica), prestan la menor atencion al sector:
no lo consideran como un actor econémico.

A pesar de los importantes presupuestos destinados a la po-
litica social, ésta se sigue pensando como un aspecto marginal
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de la politica econémica, que debe ser atendida -y sin duda lo
es- para brindar contencién y mejores condiciones de vida a los
sujetos que aun no lograron incorporarse al mercado de trabajo,
y capacitacion a aquellos emprendimientos que se juzga aun no
tienen suficiente formacion cooperativa. La autogestion, en tan-
to, no forma parte sustancial de estos programas.
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