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Nuevo municipio mexicano y reforma del estado

Tonatiuh Guillén Lépez*

RESUMEN: El objetivo del presente documento es analizar algunos de los elementos principales que
actualmente caracterizan a ambito municipal en México como entidad de gobierno y como aparato de
administracién publica, determinando un perfil ingtitucional que distingue cualitativamente a municipio
contemporaneo en su historia reciente. El foco de la discusion son los municipios mexicanos, porque estos
son un excelente ggemplo del protagonismo que la entidad local esta conquistando en la América Latina. En el
curso de las Ultimas dos décadas, el municipio mexicano se ha transformado radicalmente, de tal modo que su
estructura interna, sus funciones publicas, sus relaciones con la sociedad y ademés el conjunto del marco

intergubernamental reflejan un perfil distinto, dibujando su nuevo protagonismo en la esferalocal mexicana.
PALABRAS CLAVES: municipalidad, reforma del estado, gobierno local

ABSTRACT: The main goal of this paper isto analyze some of the core elements that characterize the current
municipality in Mexico as a governmental entity as well as an apparatus of the public administration, while
shaping an ingtitutional profile which qualitatively distinguishes the contemporaneous municipality in the
recent history. The focus of this debate is the Mexican municipalitiesbecause they are an
excellent example of the key role that the local entity isincreasingly playing in Latin America. In the last two
decades, the Mexican municipality has been radically transformed in such way that its internal structure as
well as the public functions and consequently its relationship with society and the whole intergovernmental

framework, are reflecting adistinctive profile drawing up its new role in the Mexican local level.

KEYWORDS: Mexican municipalities; state reform, local government

! Profesor Dr. Investi gador de El Colegio de la Frontera Norte. E-mail : thonatiuguilhen@yahoo.com
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6 NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO

La transicion experimentada por €l municipio, por otro lado, no es giena a panorama mas
amplio del Estado. El nuevo perfil municipal ha implicado afirmar la distincion categorica
entre tres ordenes de gobierno en México: € federal, el estatal y €l municipal. El balance
entre éstos, su respectivo horizonte de responsabilidades y el conjunto de sus relaciones,
también han sido adteradas: e histérico centralismo ha dejado de tener vigencia,
considerando e peso de los nuevos actores, s bien el proceso apenas comienza y
sobreviven poderosas inercias del vigjo modelo. Con esa perspectiva, la reforma municipal
equivale también a una reforma del Estado, “desde abajo”, en la misma proporcion como
transcurre la primera. Reformar a municipio equivale directamente a reformar el Estado,
no sdlo porque & primero forma parte integra del segundo, sino porque la reforma
municipal impacta a conjunto de la estructura del Estado y a la posicién relativa de cada

uno de sus integrantes.

Lareformamunicipa y el nuevo perfil de lainstitucion configuran y se derivan de procesos
complejos, cuyo andlisis completo requeriria de un esfuerzo mayor a pretendido por este
documento. En esta oportunidad, se ha optado por ofrecer un escenario que de manera
genérica describa las caracteristicas del nuevo municipio y, con un poco de mayor
amplitud, se analiza la expansion de las funciones y servicios publicos municipales, que son
finamente la expresion material de sus nuevas capacidades para atender las necesidades
colectivas. Desde la perspectiva de las personas y de sus necesidades, |o anterior equivale a
reconocer que es cada vez méas importante o que hacen los municipios, en comparacion
con el papel de los estados y la federacidon. La pirdmide tradicional entre ambitos de
gobierno no se ha invertido, por supuesto, o que es particularmente evidente en la
distribucion de los recursos economicos y € sistema fiscal nacional. Lo que destacamos es
el firme inicio del movimiento del péndulo en direccién hacia la descentralizacion. Uno de
los mejores indicadores de este proceso es justamente la ampliacion de los servicios y
funciones publicas municipales, que de un nimero limitado y atendido con recursos
menores, se ha extendido sobre terrenos que usualmente eran cubiertos por la federacion o
los estados. Para este andlisis se utiliza la base de datos del Premio Gobierno y Gestién
Local (www.premiomunicipal.org.mx), que constituye la fuente més completay actualizada

en lamateria
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NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO 7

El nuevo municipio mexicano

Durante las Ultimas dos décadas, € municipio en México ha experimentado una intensa
evolucion que consolida su presencia en la estructura del Estado y tiende a modernizar su
integracion como gobierno y como aparato publico responsable de ampliadas funciones y
servicios. La magnitud de este cambio delimita una nueva etapa en la historia de la
institucion municipal, un giro de profundidad cualitativa, que justifica referirnos a éste

COMO NUevo municipio mexicano.

Fase primaria de la autonomia

Son de distinta naturaleza los procesos involucrados arededor del nuevo perfil del
municipio. Por una parte, aquellos relativos a la determinacion politica del gobierno
municipal, que posibilitan ahora un sustento basico para €l gercicio de su autonomia, que a
su vez deriva de la democracia local. A diferencia del periodo previo, de corte autoritario,
centralista'y en donde el gobierno municipal se encontraba sujeto en aspectos esenciales a
poderes externos -como |os gobiernos de los estados o directamente de instancias del poder
federal-, la nueva etapa encuentra en la democracia local su cimiento. La determinacion
politica propia ha tenido un rol fundamental para establecer la distincion y separacion entre

ambitos del gobierno, generando un espacio especifico paralainstitucion municipal.

En la época previa, € municipio en la préactica guardaba una relacion de subordinacién
politica y administrativa ante los estados y las dependencias federales, que en ocasiones
incidian hasta en las mas minimas de sus decisiones. Precisamente, |a capacidad de decidir
por si mismo es uno de los indicadores méas contundentes sobre la autonomia municipa y
su progresiva consolidacion en el marco intergubernamental. De esta capacidad depende su
existencia como entidad gubernamental en si misma. Por este motivo, la fuente de Ultima
instancia sobre la decision municipal, oscilando entre lo externo y lo interno, constituye una
diferencia cualitativa de gran relevancia entre un periodo y otro de la evolucion municipal.
La nueva capacidad politica posibilita a municipio reivindicar su rol como gobierno y

como entidad especifica del Estado.?

2 En el marco juridico de México, especialmente en las constituciones del paisy en las respectivas de los estados, €l escenario descrito ha
tenido su propio modo de expresion con el debate entre definir @ municipio como entidad “administrativa® o como “gobierno”,
implicando en el primer sentido una relacién de subordinacién ante los gobiernos de |os estados, mientras que la segunda reivindica a una
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8 NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO

Fase primaria de las relaciones intergubernamentales

Con la nueva base politica disponible para € gercicio de su autonomia, asi fuera en sus
rasgos esenciales, los cambios del municipio pudieron extenderse a marco
intergubernamental, en donde reclamé el reconocimiento de su personalidad como instancia
de gobierno e interlocutor necesario para los estados y la federacion. Las tensiones y el
abierto conflictco en muchas ocasiones fueron una constante en un marco
intergubernamental en el que por primera vez surgia el municipio con una posicion propia,
gerciendo sus atribuciones con la mayor autonomia posible. La entidad local
inevitablemente debid confrontarse con una histérica inercia de subordinacion reflejada no
solamente en las conductas de determinados funcionarios publicos, sino ademas en
programas y acciones de los estados y de la federacion, que asumian su posicion no

protagénicay habitualmente docil.

Los municipios, antes que los estados, fueron pioneros en la apertura de las relaciones
intergubernamentales en sentido estricto, lo cual fue sin duda catalizado por la alternancia
politicay en general por las diferencias de partido entre los gobiernos municipales y los
correspondientes a estados y federacién. Con su iniciativa, de hecho, fueron los
generadores de o que ahora son las relaciones intergubernamentales, en la medida en que
antes lo que existia era una cadena de mando vertical, con capacidad para anular toda
disidencia.

En este aspecto, es conveniente destacar € papel de la pluralidad y de la aternancia
politicas como factores que catalizan el surgimiento de un marco intergubernamental
inédito en México. No obstante, el proceso no se reduce un asunto entre partidos politicos.
Detras de tensiones y conflictos, acuerdos y coordinacion, no se encuentran Unicamente los
intereses de los partidos ni |as expresiones de su competencia. Lo mas relevante es que por
su intermedio emerge un interés institucional que trasciende alos actores inmediatos. Dicho
de otra manera, sobresale una agenda municipal, que tanto enfoca objetivos estructurales de
lareforma del Estado desde €l interés local, como otros inmediatos que surgen del entorno

propio del municipio. A pesar de la evidente presencia de los partidos y de sus intereses, en

entidad publica que surge de si misma, sustentada en la soberania popular y en e gercicio democrético de ésta. Actuamente, la
constitucion del pais define al municipio como “gobierno”, si bien todavia de manera sutil, 1o cua fue logrado mediante la reforma
congtitucional de 1999 (Articulo 115).
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NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO 9

la negociacion intergubernamental éstos no tienen legitimidad alguna, ni pertinencia. En €l
discurso y en laforma estén obligados a expresar Unicamente a la agenda institucional, que
alcanza prioridad incluso en aquellas coyunturas fuertemente estimuladas por el conflicto
entre partidos.

Durante |os afios noventa, se generod asi € espacio para las relaciones intergubernamental es
y para la politica intergubernamental, es decir, para la expresion y negociacién de agendas
institucionales especificas, lo cua también es una innovaciéon derivada de la reforma
municipal. Como toda innovacion, la politica intergubernamental no surgié en un espacio
institucional definido, como tampoco con procedimientos acordados entre las partes. En €l
proceso se generaron sus actores, su respectiva agenda de intereses, pero no € lugar
institucional para dirimir las diferencias, muchas de profundidad estructural. La opinién
publica y sus instrumentos, el didlogo bilateral cuando fue factible, en otras ocasiones los
tribunales judiciales, son précticas aln vigentes en donde se reflgja la nueva politica

intergubernamental .

La agenda municipal construy6 a sus actores principales en las asociaciones de municipios,
gue paraddjicamente tienen el estatus juridico de asociaciones civiles, no obstante su
evidente naturaleza gubernamental .3 Primero se constituy6 la Asociacion de Municipios en
Meéxico (AMMAC); posteriormente la Asociacion de Autoridades Locales de México
(AALMAC) y después la Federacion Nacional de Municipios de México (FENAMM).
Actualmente las tres asociaciones, junto con otras de menor dimension, colaboran hacia su
integracion en una Conferencia Nacional del Municipio de México, la cua tendria e
potencial de negociar mejores términos la agenda de los municipios del pais. De manera
paralela a la consolidacion de estas asociaciones, la agenda municipal definié sus rubros
prioritarios, entre los que se encuentran demandas en materia de descentralizacion,
reequilibrio fiscal y mayores transferencias, mejores bases para la cooperacion vy
coordinacion, la reeleccion inmediata de autoridades locales, entre otros rubros

importantes.

% Esta situacion reflejalaincapacidad y anacronismo del sistemalegal vigente para reconocer ala politicaintergubernamental y asus
actores, no obstante la vigencia de un sistema federal del Estado que necesariamente requiere de esta negociacién en su funcionamiento.
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10 NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO

Fase primaria de la democracia local

Por otra parte, con el nuevo sustento democratico, la ruta de los cambios del municipio
incluyen alas relaciones entre sociedad y gobierno municipal, que no solamente se refieren
a los procedimientos de la democracia en su fase electoral, sino que progresivamente
pugnan por modernos modelos de democracia participativa y deliberativa, ademés de
espacios complementarios en la esfera de la gestion puablica, incluyendo la
corresponsabilidad operativa de determinadas funciones y servicios. En México, la apertura
politicay latransicion democratica dieron sus primeros pasos en |os municipios, de manera
generalizada a partir de 1983. Conforme a su consolidacion, las sociedades locales
invirtieron la relacion politica previa con sus autoridades. por vez primera lograron
determinarlas, decidirlas, estableciendo la base primaria del autogobierno local. El vinculo
entre sociedad y gobierno local pudo asi estrecharse y evolucionar hacia practicas

democréticas, que desbordan al previo lazo de corte autoritario y distante.

Si bien no ha concluido, esta reforma fue de gran profundidad y de giro cualitativo, que
también distingue a nuevo municipio de su larga historia previa. Desde la perspectiva de la
sociedad fue la conquista de su ciudadania, en la practica'y ya no sélo en los enunciados
legales, asi como la construccion del espacio electoral como la arena para decidir a la
politica. Desde la perspectiva del gobierno local, la democracia significo la posibilidad de
su existencia como gobierno propio y para el gercicio de su autonomia. Cabe afiadir, sobre
la democracia municipal, que como otros elementos del nuevo municipio también se
encuentra en una fase inicia. La agenda pendiente de reformas en esta materia incluye
rubros sustantivos como la calidad de la representacion politica local y de sus actores, la
integracion de los ayuntamientos, asi como la reforma de los procesos de decisiones para
abrir espacio a la democracia deliberativa y participativa, entre otros aspectos

fundamentales. El circulo democrético no ha terminado de cerrarse.

Junto con la democracia, la alternancia politica en los gobiernos municipales es otro de los
rasgos caracteristicos del nuevo municipio mexicano. Frente a la larga historia de
municipios asociados al sistema politico de partido unico, del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), actualmente es una norma cotidiana que distintos partidos ocupen los
cargos de eleccion en los ayuntamientos. La consecuente competitividad politica, ha sido

un estimulo fundamental para la evolucion de los gobiernos y administraciones
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municipales, alo cua se suma lainfluencia de una constante demanda ciudadana que tiene
ahora mejores condiciones para expresarse, tanto a partir de sus organizaciones ciudadanas
y sociales, como mediante corrientes de opinion publica. El resultado son asi nuevos
actores, factores y condiciones que han impulsado el dinamismo municipal en su conjunto.

Municipalizacion de la agenda publica y ampliacion de funciones

Adicionamente, de cumplir con servicios publicos de escaso nimero y con reducidos
recursos materiales y humanos, la nueva etapa se caracteriza por una notable ampliacion del
espectro de funciones y servicios, su especializacion operativa, por la magnitud de los
recursos involucrados y, sobre todo, por la capacidad municipal para atender directamente
relevantes necesidades del agenda publica local. En este aspecto se condensan los efectos
de la transicion democratica, la pluralidad y competitividad politica, 10s nuevos actores de
la politicalocal, asi como la presencia constante e insistente de una demanda ciudadana que
identifica su agenda publica de necesidades y presiona a 1os municipios para su atencion.
Visto €l escenario en su conjunto, puede éste describirse como la construccion de una
agenda publica local, tan diversa como la heterogeneidad de los municipios del pais,
derivada de un mayor y mejor espacio para su expresion y, especialmente, para su
induccion sobre e gobierno local. Si la democracia local tiene un efecto, es justamente en
su capacidad para definir una agenda propia de necesidades colectivas en |os municipios'y,
en segundo término, para su insercion en la agenda de los gobiernos locales. Tan exitosa es
una democracialocal, como eficiente sean las condiciones de este proceso.

Los municipios mexicanos reflgjan esta tltima dinamica, en muy distintas condiciones de
eficiencia’y con excepcional diversidad. La construccién e insercion de la agenda publica
local en los gobiernos y administraciones municipales explica €l dinamismo de éstas
Ultimas y, particularmente, los rasgos méas notables de su evolucién reciente. Entre |os mas
destacados, la ampliacion de las funciones y servicios publicos atendidos, los cuales han
asumido por iniciativa propia, Sin ser necesarias explicitas disposiciones de
descentralizacion proveniente de los estados o del gobierno federal. El proceso puede
denominarse como una “descentralizacion de facto”, derivada de la apropiacion del
municipio de su respectiva agenda de necesidades publicas. De este modo, en los ultimos

tres lustros los municipios han ampliado progresivamente su lista de responsabilidades,
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12 NUEVO MUNICIPIO MEXICANO Y REFORMA DEL ESTADO

incursionando en &reas y funciones que antes ni siquiera eran aludidas como probleméticas
locales. La nueva lista incluye aspectos fundamentales de los asuntos publicos, como la
politica social, € desarrollo econdmico, los temas ambientales, el  desarrollo urbano, la

promocion de la vivienda, salud, educacion, politicas culturales, entre otras més.

La ampliacién de sus funciones y servicios se ha convertido asi en uno de los rasgos
caracteristicos del nuevo municipio mexicano. No todos los municipios del pais con igual
intensidad, ni con los mismos aspectos de politica publica local, por supuesto, dada su
heterogeneidad en sus dimensiones y condiciones sociales, econdmicas, regionaes y
culturales. No obstante, en todos los casos se reitera €l ge central del proceso: que la
dinémica responde a la progresiva apropiacion por las sociedades locales de su respectiva
agenda publica de necesidades, lo cual ha sido posibilitado por las nuevas condiciones
democréticas, no obstante las limitaciones que todavia contiene la democracia local. Las
administraciones municipales reflejan los alcances de esta apropiacion, tanto como sus

limitaciones.

A pesar de que las politicas formales de descentralizacion en México estan practicamente
estancadas 0 con escasas iniciativas, es decir aquellas promovidas desde |a federacion o los
estados, en la préactica los municipios han extendido su espectro de responsabilidades y, en
lo que toca a sus atribuciones formales (y tradicionales), éstas han evolucionado hacia
funciones administrativas mucho méas especializadas y complejas de operacion en
comparacion con los lustros precedentes. La descentralizacion de facto ha sido una
dindmica mucho mas consistente, evidente y con resultados que directamente se asocian a
las condiciones cotidianas de vida de | as sociedades municipal es.

Para medir los alcances de la descentralizacion de facto y, por su intermedio, la dinamica
de apropiacion de las agendas locales por sus actores sociales y gobiernos, e Premio
Gobierno y Gestion Local constituye un observatorio privilegiado. A partir del 2001, el
Premio ha convocado a los gobiernos locales del pais a concursar sus programas de mayor
calidad, acumulando 2210 programas hacia el 2005. En éstos puede apreciarse tanto una
evolucion técnica, de interaccion social, de redes intergubernamentales y, particularmente,
de ampliacién de la gestion publicalocal en funcion de su diversidad temética. Tenemos asi
la posibilidad de medir la ampliacién de funciones y servicios municipales, la cua

constituye un dato central para evaluar €l nuevo protagonismo de los municipios en la
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agenda publica local y, por afadidura, en la agenda de los asuntos nacionales. De manera
mas detallada, abordaremos el andlisis de la nueva configuracion de las responsabilidades

muni cipales.

Cabe anticipar que e nuevo municipio mexicano no esta asumiendo la totalidad de los
asuntos publicos nacionales, evidentemente. Se encuentra construyendo una esfera nueva
de intereses que en conjunto definen una esfera municipal de necesidades colectivas, no
exenta de tensiones con los 6rdenes de gobierno estatal y federal. El marco juridico del pais
ha sido poco flexible para reconocer los alcances de este reacomodo, que obligan a
redefinir el mapa de responsabilidades entre |os tres ordenes de gobierno y, especialmente,
obligan a la flexibilidad y modernizacion de sus mecanismos e instancias para la

cooperacion y coordinacion.

El nuevo municipio mexicano, en suma, Se caracteriza actualmente por constituir una esfera
de gobierno en si misma, surgida de si, estableciendo en consecuencia un nuevo balance en
la estructura del Estado mexicano, ubicandose en el mismo paralelo que e orden de
gobierno federal y de los estados.* De este modo, con mayor claridad que nunca, el Estado
mexicano esta integrado por tres ambitos de gobierno, lo cual implica adaptaciones
importantes a marco constitucional del paisy del federalismo en particular. Por 1o pronto,
con su nueva presencia, la evolucion del municipio equivale también a una reforma del
Estado “desde abgjo”, modificando e numero, la estructura y las relaciones de sus

componentes fundamentales.

Cabe advertir que la evolucion descrita del municipio se encuentra en una etapainicial, sin
duda sustantiva, pero a mismo tiempo inconclusa. En muchos de sus aspectos es mejor
referirse a ellos como “trayectorias’, a movimientos en curso, y menos a productos
consolidados. En la escala de tiempos de las instituciones, 15 o 20 afios son pocos:
suficientes para identificar la metamorfosis, escasos para disefiar a la mariposa y a su

primavera.

Artigo recebido em 20/10/2004. Aprovado em 20/03/2005.

“ Lo cual no equivale alas mismas atribuciones, ni alos mismos recursos, por supuesto; nos referimos al paralelo juridico entre &mbitos
el gobierno, distinguibles entre si.
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O Sistema Nacional de Armas (Sinarm) como Sistema de Gerenciamento
do Estoque Legal de Armas no Brasil: Uma Contribuicdo as

Politicas Publicas

Francisco Fonseca!, Ruben Keinert? , 1zidoro Blikstein

Luciano Bueno®, Fahio Storino,® Hironobu Sano®

RESUMO: Este artigo analisa os resultados de uma pesquisa, realizada em 2005, selecionada, por meio de
concurso publico, pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp/Ministério da Justica), sobre o
funcionamento do Sistema Nacional de Armas (Sinarm) como instrumento de gestéo de informagdes sobre o
estoque legal de armas de fogo. Objetiva compreender como o Sinarm — gque teve sua importancia aumentada
em razdo davitériado “ndo” a proibicdo do comércio de armas e munic¢des no referendo ocorrido em 2005 —
pode contribuir para a existéncia de politicas publicas de Seguranca Publica e particularmente sua eficacia
como sistema de controles e gerenciamento do estoque de armas legais no Brasil. Sdo exploradas suas
interfaces com as politicas publicas de seguranca, com a auséncia de uma “ cultura de controles’ no Brasil, e
com as multiplas causas das mortes com armas de fogo, entre outras. Como subsidio a este artigo, a pesquisa
comparou 0 Sinarm com sistemas and 0ogos em outros paises, analisou a legislacdo, realizou entrevistas com
autoridades e técnicos gestores do sistema e, sobretudo, observou in loco o funcionamento do Sinarm.
Concluiu-se que sua criacdo implicou avancos, que sua operacdo € simples, mas pouco confidvel e segura,

mas que ha formas de suplantar tais dificuldades, pois fundamentais a existéncia de politicas de seguranca.
PALAVRAS-CHAVE: SINARM; armas de fogo; paliticas publicas; violéncia; seguranca publica.

ABSTRACT: This article analyzes the results of research carried out in 2005 on the functioning of the
National Arms System as an instrument for management of information on legal possession of firearms. The
research won a competitive grant from the National Secretariat of Public Security (SENASP/ Ministry of
Criminal Justice.) It seeks to understand how the SINARM - an entity whose importance increased as a result
of the “NO” victory on a national gun control referendum that was conducted in 2005 - can contribute to the
existence of public policies for Public Security and particularly, its own efficiency as a system for control and
management of legally-owned arms and weapons in Brazil. We look at its connections to public safety
policies, to the absence of a “culture of control” in the country and to the multiple causes of deaths by

firearms. To lend support to our argument, the research compared the SINARM to analogous systems in other
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countries, analyzed legislation, carried out interviews with authorities and technicians who manage the system
and above dl, carried out in loco observation on the way the SINARM works. We conclude that its creation
meant progress and that its operation is simple but not particularly reliable or secure; nonetheless, we also
maintain that there are ways to deal with such difficulties, since the entity is crucial to the existence of public

security policies.

KEYWORDS: SINARM, firearms, public policies, violence, public safety.
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Introducéo

Este artigo analisa os resultados de uma pesquisa realizada e finalizada em 2005, sob o
patrocinio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp), 6rgéo do Ministério da
Justica, sobre o funcionamento do Sistema Nacional de Armas (Sinarm). Tratou-se de um
concurso publico que selecionou projetos com o objetivo de diagnosticar e propor

alternativas na area de gestédo em Seguranca Publica.

Por meio da comparagdo com sistemas de controles de armas de outros paises, da andlise da
legislacdo, da realizagdo de entrevistas com autoridades e técnicos gestores do sistema em
Brasilia e em algumas localidades importantes e, sobretudo, da observacéo in loco do
Sinarm, a pesguisa procurou mapear os avancos, fragilidades e dificuldades deste sistema
de gerenciamento de dados sobre armas, que fora criado apenas em 1997 pela Policia
Federal (PF) e desde ent&o por ela gerenciado.

Dessa forma, este artigo objetiva compreender como 0 Sinarm — que teve sua importancia
aumentada em razéo da vitériado “néao” a proibicéo do comércio de armas e munigdes no
referendo ocorrido em 2005 — pode contribuir para a existéncia de politicas publicas na érea
de Seguranca Publica e particularmente observar sua eficacia como sistema de controles e
gerenciamento do estoque de armas legais no Brasil. Neste artigo, apenas tangenciaremos a

comparagao com 0s sistemas de outros paises.

Por fim, embora o foco central sgja 0 modelo gerencial do Sinarm, foram exploradas suas
interfaces: com a questdo das politicas publicas de seguranca; com a auséncia de uma
“cultura politica de controles’ no Brasil; com o contexto maior da violéncia; entre outras.
Com isso, espera-se que, por meio da andlise do Sinarm, sgja possivel compreender
determinados processos de gerenciamento voltados a maior eficidcia da Administracéo

Publica.

Metodologia

Basicamente, a metodologia da pesguisa pode ser assim resumida: comparou-se 0 Sinarm
com sistemas analogos em outros paises, foram analisadas as legislacfes existentes e
criadas a partir do Estatuto do Desarmamento; foram realizadas entrevistas com autoridades
e técnicos gestores do sistema em Brasilia, Sdo Paulo, Presidente Prudente, Campinas e Foz
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do Iguagu — todas essas cidades, por razdes diferentes, sdo estratégicas e ddo uma amostra
do modus operandi do Sinarm — e também se observou in loco o funcionamento do Sinarm.
Por fim, procurou-se contextualizar as observacdes in loco com a literatura existente,
sobretudo o conhecimento acerca do papel das instituicbes brasileiras, notadamente
policiais e judiciarias, e das conexdes entre violéncia e ambiente social, econdmico e

cultural do Pais.

A Génese do Sinarm

O Projeto de Lei 64/1996, originado na Camara dos Deputados, suscitou discussoes que
culminaram na Lel 9.437, de 20 de fevereiro de 1997; esta criou 0 Sistema Nacional de
Armas — Sinarm. A lei também estabeleceu as condicfes para o registro e o porte de armas
de fogo, e definiu crimes decorrentes de sua desobediéncia. A primeira versdo do Sinarm
(software) foi desenvolvida internamente pelo Centro de Tecnologia da Informagéo (CTI)
da Policia Federal e entrou em operacéo ainda em 1997. JA no Senado, a partir do Projeto
de Lei 292/1999 iniciaram-se as discussdes sobre o Estatuto do Desarmamento, que
culminou na Lei 10.826/2003 (que regula o Estatuto).

Os estados da federagéo passaram a enviar as informagdes ao Sinarm em 2001. Até o inicio
de agosto de 2005, o Sinarm tinha cerca de trés milhGes de armas cadastradas. Os maiores
estados, segundo 0 numero de registro de armas, sdo: S8 Paulo, Rio Grande do Sul,
Pernambuco, Rio de Janeiro e Santa Catarina.

Para atender as novas exigéncias do Estatuto, uma nova versdo do Sinarm esta sendo
desenvolvida pelo Sistema de Processamento de Dados do Governo Federal (Serpro) e sua
implantacéo esta prevista para acontecer nove meses apos a assinatura do contrato com a

Policia Federal, processo esse ainda em negociacao.

A razdo para criar-se um novo Sinarm teve como diagndstico que o atual sistema ainda é
processado em plataforma ata (Mainframe) e em banco de dados Adabas, que sdo
tecnicamente superados. isso significa que o0s custos para a implementacdo das
modificacbes necessarias para atender as disposices do Estatuto do Desarmamento

justificam o investimento em um novo sistema.
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Estrutura
A transferéncia de todo o sistema de controle de armas para a Policia Federal, que antes era
da alcada das secretarias estaduais de Seguranca Publica, exige também a formacéo de uma

equipe propriana esfera federal.

De acordo com as principais autoridades que chefiam o Sinarm (entrevistadas por uma
equipe de pesquisadores que participaram desta pesquisa), em mar¢co de 2004 havia s
cinco funcionarios que cuidavam apenas do porte federal. Segundo as autoridades, para se
operar eficientemente 0 Sinarm seria necessario no minimo o triplo de funcionarios e

equipamentos, entre outros aspectos relacionados a infra-estrutura.

Para ilustrar a caréncia de pessoal, observamos que o registro de uma arma pode demorar
muitos meses, as vezes anos. Com essa demora, muitos acabam desistindo da compra

legalizada, 0 que leva a comercializacdo de armas e munic¢des sem autorizagao.

As atividades dos técnicos ficaram ainda mais sobrecarregadas com a necessidade de se
registrar as armas entregues na campanha do desarmamento, que até julho de 2005

somavam 374.878.

Uma alternativa para superar essa caréncia de mao de obra especidizada seria o
estabelecimento de convénios com os 0rgdos de seguranca publica dos estados. Todavia,
em razéo de disputas politicas e partidarias ndo houve interesse ora do Ministério da Justica
ora dos estados em celebrar convénios estaduais para a operacdo do Sinarm, apesar de
alguns estados, como S&o Paulo, terem capacidade para tal. Dessa forma, a estratégia
adotada foi a de, paulatinamente, descentralizar a operacdo para as proprias unidades
estaduais da Policia Federal”. Num sentido mais amplo, ha uma grande expectativa de que o
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) possa permitir uma maior integragdo e
homogeneizacdo nacional em termos de politicas orgéanicas de seguranca publica, tendo a

Unido como agente estimulador.

Quanto ao financiamento do Sinarm, a Policia Federal recebe taxas por expedir passaportes,

e também por autorizar empresas de seguranca privada e transporte de produtos quimicos.

7 Observamos aqui a interpenetracio entre sistema politico e politicas publicas. No caso, trata-se de uma interface negativa, pois as
questées politico-partidarias influenciaram na tomada de decisdo e no emperramento do cumprimento da mesma, a menos em aguns
estados. Assim, alégica partidéria se sobrepds, a0 menos aparentemente, a uma decisdo de longo prazo no campo das politicas plblicas.
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Processo e Sistema

A aimentacdo inicial do Sinarm dependia das informagdes em posse dos estados. De
acordo com técnicos da Policia Federal, entre 1997 e 2003 algumas secretarias estaduais de
Seguranca Publica enviaram seus bancos de dados em arquivo eletrénico, mas muitas ndo
enviaram nada. Mesmo aguel as que enviaram néo o fizeram na integra, pois, aém do envio
parcial, seus registros estavam bastante incompletos, em contraste a diretriz federal de

alimentar o sistema com informacfes as mais completas e fidedignas possivels.

A partir de 23 de junho de 2005 estabeleceu-se que deveriam ser preenchidos todos os
campos (do formulério eletrbnico) possiveis; antes disso, muitos campos ndo eram de
preenchimento obrigatério (inclusive o CPF) e cada estado tinha seus proprios campos

obrigatorios.

Hoje o foco € a renovagao dos registros, pois 0s proprietérios com registros estaduais tém
até o dia 2 de julho de 2007 — portanto trés anos apos a regulamentacdo do Estatuto — para

passar seu registro para o nivel federal; se ndo o fizerem, tornam-seilegais.

Observamos que, até esse momento (cerca de um ano e meio apds a aprovacdo do
Estatuto), 99% das renovactes de registros provém dos proprios policiais da PF, Policia
Civil, Policia Militar e guardas municipais, ja que eles tém o direito de registrar até 2 armas
por policial sem pagar nenhumataxa. Do ponto de vista do gerenciamento do sistema, trata-
se de uma informacdo altamente relevante, pois demonstra que a grande parte dos usuérios
comuns ndo estd cadastrada: trata-se de uma constatacdo crucial a avaliagcdo do Sinarm
como gerenciamento do estogue de armas.

Quanto ao certificado de registro que € emitido pelo Sinarm, observamos que sdo frageis os
mecani smos de seguranca; trata-se de uma folha de sulfite simples, recortada, 0 que atorna,
portanto, um documento de facil imitagdo. Uma outra fragilidade constatada refere-se a
senha de usu&rio do Sinarm, considerada facilmente “quebrével” por usuérios mal-
intencionados (a senha € curta, de apenas quatro digitos, e sem mesclar letras, nUmeros e
caracteres especiais, por exemplo). Conclui-se ser necessaria a introducéo de senhas mais
sofisticadas, assim como marcas d’ agua nos certificados, além de outros mecanismos, tais
como os utilizados na emissio de papel moeda. E importante ressaltar que ha inimeros
instrumentos de seguranca conhecidos e que sua utilizacdo aumentaria fortemente a

credibilidade do Sinarm: trata-se de uma constatacéo da pesquisa.
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Quanto aos fabricantes de armas, estes enviam um arquivo padronizado para a PF. Este
registro permite saber quais armas foram para as lojas e quais foram fabricadas para
exportacdo. A chave dos registros € composta pelo nimero da arma, espécie, marca e pais
de fabricacdo: € importante notar que ndo basta haver apenas 0 nimero da arma, pois cada
fabricante tem o seu préprio sistema de numeragéo, o que significa que pode existir — no
limite — um mesmo numero de arma para fabricantes diferentes. O controle da muni¢do, por
seu turno, é de competéncia do Comando do Exército e é regido pela portaria 40/MD/2004
do Ministério da Defesa. Uma vez mais se constata a necessidade de melhoria nos
mecani smos de controle, agora por meio da padronizac&o numérica, a ser definida pela PF e
utilizada pelos fabricantes, pois afeta diretamente a credibilidade do Sistema como um
todo. E importante ressaltar que ha registros de armas encontradas com numeragio
duplicada (mesmo numero de arma de um mesmo fabricante): uma parte legamente
adquirida no Brasil, outra ilegal do Paraguai, por exemplo. Essa situacéo gera problemas
quando uma pessoa tenta registrar uma delas legalmente, casos dos periodos de anistia. E
isso em se tratando de uma grande empresa, caso da Taurus, que é a maior fabricante

nacional.

Em relagdo ao raiamento das armas e das microranhuras que ficam nas balas, nas
entrevistas realizadas as autoridades do Sinarm afirmaram que nenhum pais conseguiu
superar a questdo da insercdo no sistema de controle das informagdes sobre 0s mesmos.
Hoje isso ndo é feito, pois a microranhura pds-fabricacdo é uma e apos dez disparos torna-
se outra; aém do mais, criminosos jogam areia no cano e a disparam para aterar o que
pode ser definido como o “DNA das armas’. Também aqui se constata a necessidade de
incrementar mecanismos de controle com vistas a, sendo impedir, minimizar a adulteracéo

do raiamento.

O Controle Sobre as Empresas de Seguranca Privada

As autoridades salientaram que as empresas de seguranca privada séo as mais fiscalizadas
no pais. Estas empresas seriam as mais interessadas na aprovagdo da proibi¢do do comércio
de armas, pois diminuiria fortemente 0 nimero de “capangas’ e de empresas ilegais de
seguranca. Aumentaria assm a demanda pela contratacdo de empresas de seguranca

privada legdizadas. E importante observar que as Delegacias Regionais do Trabalho

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



22 O SISTEMA NACIONAL DE ARMAS (SINARM)

fornecem o numero individual de cada vigilante, a partir do Curso de Formacdo do
Vigilante. S0 cerca de 1,1 milhdo de vigilantes formados e, destes, cerca de 350 mil
trabalham para empresas de vigilancia (os demais procuram O curso para se tornar
“empregaveis’ no setor) e tém o direito de portar armas durante as atividades profissionais.
Apesar desse contingente de vigilantes contratados, entre 70% e 80% andam armados,

mesmo gue ndo estejam vinculados as empresas de seguranca.

A atividade de vigilancia privada tem uma legislacdo prépria desde 1983, quando foi
sancionada a Lel 7.102, regulamentada no mesmo ano pelo Decreto 89.056. Apesar de
existir um porte especifico para os vigilantes, observa-se que muitas das policias estaduais
desconhecem essa lei e os prendem, pois entendem gque ndo sdo possuidores do porte
“comum”, dado que as armas ndo sao de sua propriedade, mas das empresas de vigilancia.
Dessa forma, os vigilantes ndo poderiam ser presos porgue tém direito ao porte, mas ndo
tém um documento que ateste este porte, tal como 0s outros civis. Tratase de uma
indefinicdo a0 mesmo tempo juridica e administrativa que necessita ser dirimida

urgentemente, pois, além do mais, propicia discriminagoes.

Quanto a escolaridade dos vigilantes, em 1995 houve uma nova portaria do Diretor Geral
da PF (n°. 992) gque estabel eceu que a escolaridade minima deveria ser a 42 série do 1° grau.
Antes de 1983 essa formagdo minima ndo era necesséria e, em razdo disso, ainda hd muitos
na ativa que ndo tém esta formagdo, e alguns sdo analfabetos. Com esta qualificacéo
minima e a formacdo especifica, os vigilantes estariam aptos a desempenhar atividades

como escolta armada, transporte de val ores e seguranca privada (guarda-costas).

O setor de vigilancia privada possuiu um sistema proprio de controle, o Sistema de
Vigilancia Privada (SISVIP), que € aimentado com as informacdes do Sinarm. As
autoridades apontaram uma fragilidade do mecanismo, isto €, a defasagem na informacéo
gue chega ao Sinarm, pois muitos eventos se perdiam no caminho interno da PF antes de
chegar ao Sinarm (ex.: um aviso de roubo ou furto de arma, comunicado a PF estadual, até
chegar ao Sinarm, em Brasilia, poderia ser arquivado erroneamente, ou demorar a chegar
até o sistema). Consideramos essa atualizacdo dos eventos um aspecto crucia para a
confiabilidade do sistema, 0 que implica a necessidade de desenvolver metodologias de

alimentac&o do sistema que o torne efetivamente credivel e eficaz.
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Como se observa, a pesquisa demonstrou inumeras fragilidades na estrutura e na gestéo do
Sinarm, sobretudo vinculadas a confiabilidade dos dados. alimentacdo de informacdes nos
estados; gap de tempo entre o registro nos estados e seu armazenamento no Sinarm, em
Brasilia; frégeis mecanismos de controles (senhas e afins); extremo simplismo do Sinarm
como banco de dados; entre outros aspectos. Com isso, como discutiremos mais abaixo, as
proprias politicas publicas ficam comprometidas tendo em vista a rel ativa disfuncionalidade

da gestdo do sistemalegal de armas.

A Utilizagéo do Sinarm nos Estados e Municipios

Na seccional de Sdo Paulo®, as autoridades e técnicos nos informaram que utilizam o
Sinarm fundamental mente para consultas e consideram o sistema de fécil compreensdo e
operacdo; entendem também ser acertada a centralizacdo promovida pela PF. Nesse
sentido, € importante ressaltar que, historicamente, todos os paises que implantaram fortes
controles de armas o fizeram em regime de centralizacdo em nivel federal, tais como o
Canadg, a Austrdlia e a Gra-Bretanha (a excecdo é a Franca, em raz&o da propria estrutura
federativa daquele pais, em que os departamentos tém autonomia, inclusive policial,
diferentemente do que se pensa, embora esta assertiva sgja vaida mais especificamente
para Paris).

Ha expectativa de que, com o recadastramento obrigatério dos proprietarios de armas até
julho de 2007, tanto as falhas de digitagdo como as informagdes sobre armas e proprietérios
— até entdo constantes nos antigos cadastros das secretarias estaduais de Seguranca Publica,

de forma precéria, ressalte-se — sejam respectivamente corrigidos e colocados no sistema.

A campanha pelo desarmamento terminou no dia 23 de outubro de 2005 apenas para as
armas ilegais (isto é, as que ndo se podiam comprovar procedéncia legal ou ndo tinham
registro), mas continua para as legais e também para as irregulares (as que tém registros
antigos ou vencidos e gque se podem comprovar a procedéncia legal). Para as legais e
irregulares ha controvérsias sobre a possibilidade de os proprietarios poderem entrega-las e

ainda receberem a indenizagédo, dado n&o haver prazo de vencimento para tanto. Notamos a

8 Foi escolhida por ser a principal seccional do pais.
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necessidade dos gestores federais e estaduais fazerem campanhas macicas com o objetivo

de esclarecer os portadores de armas que ainda néo se recadastraram.

Observamos também, in loco, as falhas no sistema (utilizacdo do Sinarm na seccional de
S80 Paulo) por ndo possibilitar um preciso registro do histérico de eventos envolvendo
armas e proprietarios. Em certas situacfes, para se atualizar um registro séo perdidos os
antecedentes que constituem o histérico da arma e do proprietério. Os técnicos também
apontaram, no Sistema, a inexisténcia de notas e comentarios sobre as razbes das alteracbes
dos registros, ou sgja, 0 Sistema informa que foi feita uma determinada alteracéo e qual
funcion&rio a fez, mas ndo o porqué e em quais circunstancias. Notamos entdo a
necessidade de novos campos que historicizem o0 percurso das armas (além de outras

informagdes sobre os proprietérios).

Por outro lado, o Sinarm ndo interage com outros bancos de dados ou outros meios de
atualizagdo, o que prejudica a veracidade e confiabilidade de seus registros. Por exemplo,
caso 0 proprietario de uma arma venha a falecer, o Sistema, para se manter atualizado,
depende da comunicacdo da familia a policia, ou, se 0 proprietario revender a arma a outra
pessoa, esta, ao procurar a Policia Federal, € quem deve informar sobre este evento.
E importante observar que, para se proceder a esta atualizagio (sobretudo quanto aos
Obitos) bastaria a PF averiguar periodicamente os bancos de dados de ébitos do Ministério
da Salde. Falta agui claramente uma simples articulagdo entre banco de dados do Estado,

pois denotaria integracdo entre politicas publicas.

Além do mais, o0 atual Sistema ndo possui consisténcia ou filtro interno de entrada de dados
e nenhum critério de uso de caracteres. Por exemplo, se uma arma for cadastrada com o
numero de série 1234567 e depois for alterado para 1.234.567, o Sistema entendera que sdo
duas armas do mesmo proprietério. Nota-se claramente a auséncia de padronizacdo dos
registros, o que poderia ser facilmente resolvido com a criagdo de um “protocolo de
procedimentos’, como ja haviamos detectado na visita ao proprio Sinarm em Brasilia

Para os operadores do Sistema que tém senha com autorizacdo para atualizagbes de
registro, executa-las é uma tarefa relativamente simples, e de forma geral podem fazé-las
para qualquer registro de armas ou proprietarios; mesmo para aquel es pertencentes a outras
unidades da federacdo, basta entrar com 0 nome do proprieté&rio ou 0 nimero de série da
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arma que os registros aparecem e podem ser alterados. Tais atualizagfes, contudo, néo

historicizam os eventos, como ressaltamos.

Apesar de o Sistema registrar quem alterou, fica a questéo sobre a seguranca dos dados e,
no limite, a impossibilidade de se evitar uma sabotagem ou alteracdo deliberada de dados.
Mais uma vez, € fundamental aqui que se desenvolvam metodologias e/ou procedimentos
capazes de aumentar a seguranca do sistema, sobretudo a verificacdo pelos supervisores,

mesmo que por amostras, dos registros anotados pel os técnicos.

Segundo os técnicos, ha campos que sdo aterados facilmente e outros ndo. Em muitas
situacdes, 0 mesmo tipo de campo aparece na cor verde e pode ser alterado e as vezes
aparece em branco, mas ndo € possivel muda-1o, mesmo quando é necessario. Nesses casos,
faz-se um pedido aos técnicos que administram o Sistema no Centro de Processamento de
Dados em Brasilia. Também foram apontadas situagdes em que um erro € cometido natela
de registro, mas n&o pode ser corrigido no mesmo instante, e sim apenas posteriormente. O

ideal é que se possam corrigir imediatamente eventuais erros cometidos.

Os técnicos relataram que o Sistema sofreu alteracdes no inicio de 2005 para se adaptar ao
Estatuto do Desarmamento e também para registrar armas entregues na campanha do
desarmamento. Houve também uma diminuicdo do nimero de telas do Banco de Dados,
sem a perda de funcionalidade, 0 que na visdo dos técnicos foi muito adequado. Trata-se de

uma medida positiva a destacar.

Na delegacia da Policia Federal de Presidente Prudente (SP)°, a autoridade principal
afirmou que a grande maioria das pessoas que possui armas (legais e principamente
ilegais) desconhece a legislacéo e, assim, ndo tem consciéncia da gravidade do delito que
esta cometendo. Sobre o0s casos de porte ilegal, ressaltou que a legislacdo anterior a Lei
9.437 de 1997 era o Decreto Lel 3.688 de 1941 que definia o porte ilegal de arma como um
delito simples para o qual cabia uma pequena detencdo ou pagamento de multa de pegqueno
valor. A legislacdo de 1997 elevou o ato a crime com até dois anos de detencéo e multa e,

recentemente, com alegislacéo de 2003, a crime inafiancavel.

Para 0 delegado-chefe, a quase totalidade dos proprietérios de armas, mesmo das legais,
nao esta preparada psicologicamente e muito menos habilitada para atirar, 0 que implica

9 Esta cidade se justifica em raz&o do grande nimero de conflitos fundiarios.
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destreza de manuseio da arma: isso compromete a eficiéncia do uso de armas (opiniéo que
difere das autoridades da seccional da PF de S&o Paulo, de outros delegados e do setor de
testes psicol gicos™).

Ainda sobre o porte de armas, 0 delegado-chefe esclareceu que o proprietério de arma que
solicita o porte é submetido ao exame da legislacéo, prova técnica sobre armamento, prova
de destreza no uso da arma e finalmente a uma avaliacdo psicolégica feita por psicologos
que usam metodologia composta por questdes e baterias de testes desenvolvidos pelo
pessoal do departamento de psicologia do Sinarm em Brasilia. O cadastramento dos
profissionais da &rea de psicologia ocorre em nivel estadual, mas 0s mesmos sdo
selecionados, treinados e fiscalizados pelo pessoal de Brasilia

Quanto a guarda das armas, nota-se que a legislacdo de controle de armas néo prevé aonde
o proprietério possa deixé-las quando tiver de se ausentar de sua residéncia por um longo
periodo, quadro que se agrava quando o proprietédrio sem porte (a grande maioria dos
casos), a0 nNdo ter permissao para carregar a arma, tem de deixé-la em casa, sendo frequente

0s casos de residéncias em que ha furto de armas.

Quanto ao procedimento para a aquisicdo de arma de fogo, € iniciado na loja de arma que
fornece o formulério do Sinarm a ser preenchido pelo interessado. O formulario é entdo
enviado a Delegacia da Policia Federal mais préxima, onde é aberto um processo (por meio
impresso), que por sua vez € enviado a Superintendéncia Estadual (no caso, Séo Paulo),
onde € analisado: esses dados alimentam o Sinarm, assim como sao averiguados no proprio
Sinarm. Caso ndo haja impedimento legal, o interessado receberé a aprovacéo do pedido,
sendo-lhe enviado o certificado de propriedade com o qual poderd solicitar a Policia Civil

umaguiatemporéria de transito paralevar aarmadaloja até a suaresidéncia.

A partir de 2003 tém sido registrados casos de transferéncia de armas de um proprietario
para outro ou casos de uso do periodo de anistia para 0s que conseguiram comprovar a
origem legal da arma (geralmente casos de doagdes ou heranca).

0 Quanto aos testes psicolgicos realizados com os portadores de armas, foram entrevistadas as trés psicélogas responsaveis pelo
departamento de avaliagdo psicolégica do SINARM e que descreveram o trabalho recente de reavaliagdo e recadastramento do corpo de
psicologos encarregados da aplicagdo dos testes e de outros procedimentos de andlise psicol égica necessarios para a liberagéo tanto dos
certificados de posse como dos portes de armas. Para elas, 0s mecanismos tanto de averiguacdo da capacidade psicol 6gica dos portadores
de armas como do treinamento de psicdlogos nos estados apresentam-se satisfatérios. Nao foi possivel, contudo, acompanhar in loco os
treinamentos e revalidagdes. O tema mostrou-se controverso.
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Apesar de Presidente Prudente ser uma regido de conflito fundiario, sdo raros os casos de
apreensdo de armamento ilegal nas fazendas. Desde 2000 ocorreram apenas dois casos,
embora as razdes para tanto como o real estoque de armas (sobretudo as ilegais) em regides
com esse perfil precisem ser melhores analisadas, pois aparentemente demonstram a
fragilidade do sistema geral de controles de armas no pais, dado tratar-se, reitere-se, de uma
regido extremamente conflituosa entre grandes proprietarios de terras e trabalhadores sem

terra

Com relagdo ao uso do Sinarm, tanto o delegado-chefe como os agentes que interagem com
0 Sistema declararam ser 0 mesmo de fécil operacéo, pois esta conectado a rede federal de
transmissdo de dados — 0 que assegura rapidez nas respostas —, e 0s casos de queda do
Sistema (permanéncia fora do ar) por muito tempo ndo sdo freqUentes. Portanto, naquilo
gue demandam do Sistema estdo plenamente satisfeitos.

O Unico problema apontado ndo € com o Sistema, mas com as informagdes que constam do
mesmo; por exemplo, os casos de duplicagdo de numeracéo de armas e a auséncia de
informacdo de armas cadastradas nos antigos sistemas estaduais, como € o caso de armas
que, apesar de cadastradas pela policia de outro estado, tendo sido furtada em Sdo Paulo,
ndo constam no Sinarm: esses casos sdo frequentes em todas as unidades federativas do

pais e apenas corroboram afragilidade do Sinarm como Sistema de gestéo.

E interessante ressaltar que, quanto &s indenizacdes aos ex-proprietérios que entregaram
suas armas na campanha do desarmamento, houve reclamagdes quanto a demora do
governo no pagamento das mesmas. Nesse sentido, a campanha do desarmamento trouxe
um Onus extra para as delegacias descentralizadas e de um modo geral para toda a Policia
Federal, pois tiveram que destinar 0s ja poucos funcionarios e recursos para organizar a
campanha e atender aos cidaddos. Das armas recolhidas na Delegacia de Presidente
Prudente, 80% ndo estavam em condi¢gBes de uso; mesmo assim os proprietarios foram

indenizados.

Até alegislacdo de 2003, muitas delegacias de Policia Civil estaduais tinham terminais de
consulta a0 Sinarm, mas com a nova legislacdo a Policia Federal os retirou e implantou
postos de plantdo (24 horas por dia) nas 83 Delegacias da Policia Federal, também
denominadas descentralizadas, para a consulta pelo pessoal da Policia Civil e da Policia
Militar.
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Em relacdo a delegacia descentralizada de Foz do Iguagu (PR)", o delegado-chefe
destacou que o Sistema funciona em plataforma DOS e que ndo apresenta problemas de
gueda ou lentiddo; € considerado por ele como um Sistema estavel e confidvel em termos
operacionais. Ressaltou que, apesar de Foz do Iguagu ser a segunda maior delegacia em
apreensdes de armas no Brasil — Sdo Paulo é a primeira —, da mesma forma que as demais
delegacias descentralizadas faz (em Foz de Iguagu) apenas consultas e ndo atualiza nenhum
dado no Sistema. Qualquer necessidade de atualizacdo ou inclusdo € solicitada, via
processo ou oficio, a Superintendéncia Estadua em Curitiba. Entendemos que esse
procedimento necessita ser aterado, pois a atualizac8o € t&o ou mais importante do que a
aimentacdo de ocorréncias originais de registro. Destacamos, portanto, que um
gerenciamento mais eficaz do Sistema deve conferir atencdo especia a0 quesito
“atualizacdo” . Possivelmente, por meio de senhas especiais e de averiguacdo amostral por
parte das superintendéncias regionais, a atualizacdo possa ser mais efetiva, conferindo ao
Sistema a confiabilidade e a atualizagio necessarias. E importante ressaltar como essa
questdo esta presente em todas as delegacias e, portanto, pauta a discussdo do

gerenciamento do Sinarm.

Também aqui os agentes usuérios do sistema afirmaram gue grande parte das informacdes
dos cadastros das policias civis estaduais, que foram aimentadas no Sinarm, apés sua
criacdo em 1997, se encontrava desatualizada, incompleta ou mesmo equivocada, e que
esse problema perdura até hoje, apesar dos constantes esfor¢cos de correcéo da informacéo
pelas unidades e usuérios. Contudo, essas corregdes dependem da ocorréncia de algum
evento envolvendo armas (apreensdo) ou da demanda do proprietério ao Sistema, ocasifes
em que se percebe o erro cadastral ou mesmo a auséncia deste. Por exemplo, um
proprietario pode ter adquirido legalmente uma arma que foi cadastrada no antigo sistema
estadual, no caso o da Policia Civil do Parang, mas estes dados ndo terem migrado para o

Sinarm.

™ Estratégica em razdo da fronteira com o Paraguai, devido, sobretudo, aos casos de contrabando na regi&o.

2.0 técnico que atendeu os pesquisadores disse que, apesar de uma breve palestra de apresentacio sobre o Sistema quando de sua
formagdo na Academia de Policia Federal em Brasilia, ndo teve nenhum curso especifico ou mesmo acesso a algum material didatico
sobre 0 assunto. Contudo, salientou que ndo teve nenhuma dificuldade em lidar com o Sistema, fato que confirma a simplicidade e
facilidade de interagdo com o Sinarm, o que é um dado bastante positivo, reitere-se.
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Ouitras informagdes que ainda ndo estdo no Sistema sdo relativas as armas das policias que
sd0 de calibre restrito e que por esta caracteristica constam ainda apenas no Sistema de
Gerenciamento Militar de Armas (Sigma), administrado pelo Comando do Exército.
A interligagdo entre este sistema e 0 Sinarm estava prevista para acontecer em até um ano
apos a publicacdo da lei que regulamentou o Estatuto do Desarmamento, ou sgja, até 2 de

julho de 2005 — o que ndo pode ser observado na prética.

Para os que operam o Sistema em Foz do Iguagu, o fato de haver centralizagdo das
atualizagOes e ateracdes de informagdes apenas em Curitiba provoca duas implicagdes. a
positiva € a garantia de que as modificagdes sao feitas apenas em um ponto; a negativa é
gue isso sobrecarrega a Superintendéncia Estadual, pois o pessoa tem de atender o estado

inteiro e também imprimir e enviar os certificados dos registros de armas.

Em relacéo a delegacia da PF de Campinas (SP)™, as principais atividades relatadas pelas
autoridades referem-se a orientagdo aos interessados em possuir porte de armas.
documentos necessarios, formularios, valores das taxas etc. Quando se inicia 0 processo de
registro, verifica-se a documentacdo, expede-se o protocolo e posteriormente enviam-se
esses documentos para a Superintendéncia Estadual. Como dissemos, a unidade da capital €

aresponsavel pelainsercdo dos dados no Sinarm e pela geracdo do nimero de registro.

A unidade de Campinas, assim como as demais do interior, tem apenas acesso ao banco de
dados por meio de senha. De acordo com o delegado-chefe, apenas ele e mais um agente
s80 0s responsaveis pelo Sinarm na unidade. Da mesma forma que em outras unidades,
fomos informados que o Sistema ndo apresenta dificuldades de manuseio e que a rede é

confiavel do ponto de vista das informagdes processadas.

A senha (também de quatro digitos) tem prazo de validade e o proprio Sistema informa ao
usuério quando esta expirando, 0 gue € um aspecto positivo do Sistema, pois denota um
item de seguranca. O Delegado-chefe ndo soube informar, contudo, a periodicidade em que

deve ser realizada a troca da senha.

%3 Cidade importante por ser a segunda maior depois da Capital do estado de S&o Paulo, com diversas implicagdes, sobretudo quanto aos
indices de criminalidade.
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Em caso de roubo ou furto de arma, a Policia Civil faz a notificagdo para a Delegacia da PF
de Campinas que, por seu turno, informa a Superintendéncia estadual, responsavel por

atualizar o Sinarm.

O delegado-chefe relatou uma experiéncia propria que exemplifica as falhas estruturais do
Sinarm, isto €, a falta de atualizacdo dos dados do Sistema. Ele teve uma arma furtada ha
cerca de quatro anos e, dém do Boletim de Ocorréncia, solicitou que o furto fosse
registrado no Sistema. Entretanto, ainda hoje o Sinarm registra a arma em seu nome. Foi
preciso enviar um oficio a Superintendéncia, com cépia do B.O., solicitando a atualizacéo.
Este episddio, em se tratando de um delegado da propria PF, demonstra apenas como para o
cidaddo comum — para o qual o Sistema deve funcionar — 0 Sistema ainda é pouco credivel.

O Referendo sobre o Desarmamento

Durante toda a fase de elaboragdo da pesquisa o pais viveu um intenso debate em torno do
referendo sobre o desarmamento que decidiria pela proibi¢do ou ndo do comércio de armas
e munigdes. As autoridades federais apontaram uma questdo importante e que ndo foi
tratada durante a elaboracdo do Estatuto do Desarmamento: a diferenca entre armas de cano
longo e de cano curto. Declaram-se favorévels a proibicdo da venda de armas de méo (de
cano curto e baixo calibre) a civis, mas, quanto as armas longas, em razéo de seu objetivo
principal ser a protecdo pessoal em locais especificos do pais (protecdo contra animais
selvagens no Pantanal, na Amazbnia etc.), ndo causariam problemas para a seguranca
publica, e, portanto, sua proibicdo seria desnecessaria e poderia ter sido excluida do
referendo. Teria havido, portanto, uma generalizacdo desnecessaria da proibicdo, gerando,
com isso, perda parcial de legitimidade do Estatuto do Desarmamento: possivelmente esse

seria também mais um dos motivos para a derrota estrondosa do “sim” no referendo.

Observamos, por seu turno, que, caso fosse aprovada a proibi¢cdo do comércio de armas e
muni¢des, o departamento responsavel pelo combate ao tréfico de armamentos seria mais

pressionado em razéo da expectativa de aumento do trafico ilegal.

Ao analisarmos o contexto mais amplo do controle de armas no Brasil, pode-se interpretar
que parte das razbes da vitéria do “ndo” no referendo sobre a proibicdo do comércio de
armas realizado em outubro de 2005 deve-se a descrenca nas instituicdes, notadamente as
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relativas aos sistemas judiciario, policial e de controles (em sentido amplo, 0 que perpassa
0s proprios controles sociais). Nesse sentido, € importante ressaltar a falta de uma “ cultura
do controle de armas’ tanto pelo cidadd comum como, especialmente, pelo Estado. Trata
se, portanto, de um ambiente cultural — no sentido da “cultura politica’ — mais amplo que
nos guda a compreender parte dos motivos de o Brasil ser recordista em numero de
assassinatos por armas de fogo. A avaliacdo do funcionamento do Sinarm constitui, nesse
sentido, um aspecto crucia para transformar essa realidade, em raz&o tanto da efetividade
dos controles das armas de fogo como da percepcao da sociedade sobre tais controles.
Nesse sentido, a gestdo da informac&o, representada pelo Sinarm, deve entrar na pauta
como prioridade em termos de politicas publicas de Seguranca Publica, pois arelacdo entre

ambas é inequivoca.

Comparativamente aos sistemas de outros paises — notadamente o australiano, o canadense,
0 inglés e o francés —, observa-se gque os dilemas quanto ao maior controle e rigidez pelo
Estado versus a concepcdo do “direito a possuir armas’ faz parte da tradicdo anglo-
saxbnica. Em grande medida por causa de tragédias que ocorreram com armas de fogo €
gue estas sociedades se mobilizaram, transformando suas legislacbes, o que implicou a
centralizac8o e normatizagcdo do uso de armas. No caso francés, nota-se a autonomia dos
departamentos em conceder ou ndo licencas e portes de armas, mas submetidos a legislacéo
federal.

Quanto ao Brasil, ndo foram tragédias especificas que mobilizaram a sociedade e sm a
constatacdo de que se vive no pais uma “guerra civil permanente’, a ponto de em 2004
cerca de 36.000 pessoas terem perdido a vida por armas de fogo. O sistema brasileiro de
registro era, até 1997, descentralizado nos estados, situacdo que vem progressivamente se
alterando desde a criagdo do Sinarm e, sobretudo, a partir de 2004, com a elaboragdo do
Estatuto do Desarmamento. Nos outros paises ndo foi observado o problema da falta de
recursos para desenvolver o sistema de controle de armas, questdo fundamental havida no

Brasil.

bY

Em relacdo a “cultura politica” (valores que uma sociedade confere a temas referentes a
esfera publica, em diversas dimensdes), embora a questdo do “direito a ter armas’ tenha
aparecido com maior vigor no Brasil somente em 2005, em razdo do referendo sobre a

proibicdo de comércio de armas e muni¢gdes, ha um ambiente propicio a existéncia de
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armas, cujos componentes sdo: descrenca nas ingtituicoes (reitere-se), sensacdo de
impunidade, frégeis controles técnico-institucionais sobre o controle de armas (caso, como
apontado, dos registros esparsos e pouco padronizados das secretarias estaduais de
segurancga e das dificuldades de implantagdo do Sinarm), auséncia de preocupacdo das
proprias autoridades com um Sistema nacional, entre outros.

Todas essas dificuldades vém sendo combatidas, embora lentamente, pois ha maior
mobilizacdo da sociedade organizada e também de agéncias estatais e universidades
publicas — casos respectivamente de diversas ONGs voltadas ao tema violéncia/seguranca e
de centros de pesguisa vinculados as grandes universidades estaduais e federais, que
recentemente vém se ocupando desses temas e produzido estudos de grande importancia,
entre outras agdes —, assim como certa consciéncia coletiva de que algo deve ser feito para
combater a violéncia no pais. Do ponto de vistainstitucional, o Sinarm pode vir a contribuir
significativamente ndo apenas para o registro de dados brutos sobre armas, mas, sobretudo,
com sua articulagdo a politicas publicas mais amplas de seguranga, como audimos. Apesar
de limitada ao estoque legal, a historicidade dos eventos ocorridos com as armas registradas
— como furtos, recuperacdo da arma, adulteracdo etc — pode permitir o conhecimento sobre
o fluxo de armas no pais, que transita da legalidade a ilegalidade de forma continua: este &
um dos aspectos mais relevantes do debate sobre o controle de armas no Brasil, pois parte
significativa de seu estoque ilegal tem origem legal — atestado pelo recente relatério da CPI
do Trafico de Armas. O atual Sinarm, contudo, ndo permite tal historicidade, o que &

claramente uma falhaimportante a ser corrigida, conforme apontamos.

O Sinarm como Estrutura Gerencial: Problematizacéo e Conclus6es

A pesguisa concluiu gue o Sinarm necessita ser tecnicamente melhorado — o que implica o
aporte de recursos humanos e técnicos ndo apenas na sede como nos estados da federacéo, e
também nas cidades em que ha delegacias da PF, dém da maior sofisticacdo de seus
registros — como forma de mostrar-se confidvel e mais seguro de modo sistémico.
A articulacéo entre a sede em Brasilia, as seccionais (regionais) e as cidades €, portanto, um
elemento chave para o sucesso do Sinarm. Também a migracdo de informagdes de todos os
bancos de dados das policias civis estaduais, por mais precarios que sgjam, assim como sua

padronizacéo, representam acbes fundamentais. Apesar dos problemas observados,
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consideramos tratar-se de um avango a sua criacdo em 1997 e, sobretudo, a aprovacdo do
Estatuto do Desarmamento. A centralizacdo na PF dos registros também € positiva,
sobretudo tendo em vista as realidades regionais e locais no pais, muitas vezes marcadas
pela baixa institucionalizagdo do Estado de Direito; contudo, as dificuldades financeiras
tém trazido grandes transtornos quanto a esse objetivo. Também se observou o
endurecimento de regras (por meio da legislagdo) para guem pretende possuir armas, 0 que
€ bastante positivo num pais em que as armas de fogo matam mais do que os paises

oficialmente em guerracivil.

Quanto as conclusdes mais gerais do desempenho do Sinarm, conjugadas ao Estatuto do

Desarmamento, podem ser sintetizadas da seguinte forma:

a) Ha caréncias de recursos materiais e humanos, reitere-se, aspecto fundamental,
sobretudo na sede da Policia Federal em Brasilia, em razdo do ndo suprimento de
pessoa e de computadores em quantidade adequada e também em razdo do espaco

fisico ser pouco adequado.

b) O Sinarm ndo completou a absorcdo das informagdes de todos os sistemas estaduais,
gue sdo estruturalmente esparsos, com informagdes ndo padronizadas e com poucos
registros — proporcionalmente ao universo de armas —, aém de desatualizados, com
algumas excegdes, caso de S&o Paulo. Especificamente quanto a desatualizagéo, uma
importante conclusdo advém do retorno dos questionarios analisados pela pesquisa
“Valores e Significados Atribuidos as Armas de Fogo por Cidadéos Proprietérios e por
Detentores do Porte de Armas’*, da qual participamos, conforme demonstra o quadro

abaixo:

4 Esta pesquisa objetivou analisar quais valores culturais sustentam a posicdo dos portadores legais de armas e foi avaliada por meio de
um questionario.
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Tabela 1
Taxa de erro de cadastro e de retorno de questionarios.

Estado |Enviados| Devolvidos (erro) |Recebidos| Respondidos | N&o retorno
Qtd. Qtd. % Qtd. |Qtd. % Qtd. %
ES 750 113 15,1% 637 141 22,1% | 496 77,9%
MT 750 182 24,3% 568 52 92% | 516  90,8%
PE 750 147 19,6% 603 49 81% | 554 91,9%
RJ 750 68 9,1% 682 53 7,8% | 629 922%
RO 750 190 25,3% 560 71 12,7% | 489  87,3%
RS 746 165 22,1% 581 69 11,9% | 512 88,1%
SP 1.500 253 16,9% 1247 | 220 17,6% |1.027 82,4%
TOTAL | 5996 | 1.118 18,6% 4878 | 655 13,4% (4.223 86,6%

Fonte: Pesquisa sobre valores e significados dos proprietérios e portadores de porte de armas.

Este quadro indica que, a partir de uma amostra aleatéria, extraida do banco de dados do
Sinarm com 6.000 proprietérios de armas para os quais foram enviados questionarios, 1.118
questionarios (18,6%) voltaram por erros cadastrais de endereco — enderego ndo existente,
mudanca de endereco do proprietério, entre outros motivos — fato que indica a
desatualizacéo de uma parcela significativa dos enderecos constantes no Sinarm.

c) Os processos de averiguacdo da real capacidade e habilidade dos portadores de armas
em té-las, particularmente a constancia das averiguacdes, € um componente importante
aos controles como um todo, embora ndo se refira especificamente a0 Sinarm como
Sistema. Causaram-nos boa impressdo os controles realizados em relagdo as empresas
de seguranca privada e de transporte de valores, assim como 0s relativos aos
profissionais de seguranca privada, que respectivamente sdo fiscalizados com rigidez.
S80, nesse sentido, um exemplo do bom funcionamento do sistema federa de controle.
O cidaddo comum, contudo, n&o recebe 0 mesmo tratamento gque esses referidos grupos,
fundamental mente em raz&o da atualizacdo dos registros no Sinarm®.

d) A centralizaco ora em processo pela PF — centralizacdo em relac8o as secretarias de

seguranca dos estados — vem dificultando sobremaneira os pedidos de registro e porte

%% Quanto ao controle de munigdes, ele é realizado pelo Exército. Apenas apds a aprovagdo do Estatuto do Desarmamento é que se tornou
obrigatéria a marcagéo do nimero do lote ao qual pertence cada unidade de munigao.
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f)

9)

h)

de armas, pois os solicitantes devem ir até a sede (seccional) da PF mais proxima, o
gue, em diversos lugares, implica grande distancia, podendo, com isso, estimular a
obtencdo ilegal de armas. Nesse sentido, percebemos que ha uma tensdo entre a PF e
algumas secretarias de seguranca dos estados, notadamente S&o Paulo, tendo em vista
gue este estado possui — e possivel mente sgfa uma excegdo — melhor estrutura do que a
propria PF. A maior agilidade, sobretudo por meio de convénios entre entidades do

Estado, nos trés niveis, poderia ser uma solucéo para o problema da demora.

O Estatuto do Desarmamento esta forgando o recadastramento de todos os proprietérios
de armas que ainda ndo estdo registrados no Sinarm, embora o estgjam nos seus
respectivos estados, por meio dos antigos sistemas de controles estaduais (via
secretarias de seguranca publica). Tal medida aponta para 0 aumento progressivo de
registros do nimero de proprietérios, assim como da criacdo de um procedimento
obrigatério quanto aos novos registros. 1sso potencialmente implicara a revalorizagéo
do Sinarm, e também o aumento de suas responsabilidades. quanto maiores forem essas

mai ores cobrancas ocorrerdo dos usuarios (cidaddos e autoridades).

Comparativamente aos outros paises pesquisados (acima referidos), nota-se que o
Sistema brasileiro caminha para a centralizagéo, que vem ocorrendo desde a criacéo do
Sinarm em 1997, e que se acentuou com a aprovacao do Estatuto do Desarmamento em
2003.

O Estatuto do Desarmamento representa um marco no que tange ao controle de armas
legais no pais em razdo das dificuldades legais impostas aos que pretendem obter
armas, porte e mesmo a renovacao deste (também as taxas para obtencéo e renovacéo
do registro e porte de armas foram aumentadas significativamente). Por outro lado, a
ndo entrada de armas por meios ilegais dependera em grande medida da rigida
fiscalizagéo das fronteiras e de outras medidas correlatas, que necessitam ser eficazes e,
sobretudo, conjugadas as politicas de controle do estoque legal, sem o qual o Sinarm

jamais conseguira cumprir suas funcoes.

O Estatuto do Desarmamento permite, no longo prazo — sendo o Sinarm um
componente fundamental —, a articulagdo com as politicas publicas de seguranca, para
além, portanto, de politicas topicas, como historicamente se desenvolveram no Brasil.

Nesse sentido, reitere-se 0 papel que paulatinamente podera vir a desempenhar o
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Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) nesse processo, isto €, semelhante ao
Sistema Unico de Saide (SUS) no sentido de normatizacdo e estimulo a agdes
conjugadas entre os estados. Dessa forma, Estatuto do Desarmamento e SUSP poderdo

ser vistos como complementares.

A partir desse diagnéstico, diversas agdes poderiam melhorar o desempenho do Sinarm e
dizem respeito a atualizacdo dos dados e a0 aumento da seguranca e confiabilidade do
Sistema como um todo, de forma organica. Sobretudo quanto a atualizagcdo dos dados,
concluimos que é de fundamental importancia o Sistema permitir — o que hoje néo ocorre,
reitere-se — a historicidade tanto da arma (sobretudo) como do proprietério da mesma, o que
implica a existéncia de campos especificos no Sinarm gque permitam anotar continuamente

todas as ocorréncias quanto a ambos, mas particularmente quanto as armas.

Mas € importante ressaltar, por outro lado, 0s avancos e pontos positivos proporcionados
pelo Sinarm, que, por si SO, representa um passo importante no controle de armas no Brasil,
0 que, por seu turno, podera contribuir para a reversdo da propria “cultura impune de
armas’ no pais. um dos fatores responsaveis pelo elevado nimero de assassinatos com
armas de fogo. A confiabilidade no Sistema pelo cidaddo comum e pelas proprias
autoridades — tendo em vista a dimensdo continental do pais — no Sistema de cadastro e
gerenciamento de armas pode auxiliar no combate ao ambiente (que é também, embora ndo
apenas) cultural, de impunidade que historicamente viceja no pais. 1sso no que diz respeito
a0 estoque legal de armas, nunca é demais reiterar. Portanto, a conjugacdo de politicas
publicas de seguranca no que tange tanto ao estoque legal — em que o0 Sinarm ocupa papel
destacado — como ao ilegal € crucia adiminuic¢éo do niUmero de crimes com armas de fogo,
ao lado, é claro, da melhoria das condi¢cbes sociais do Pais, marcado pela brutal
desigualdade socioeconémica e de oportunidades, notadamente a auséncia de perspectivas
de vida aos jovens das periferias. A simplicidade de acesso e da operacdo do Sinarm,
atestados por técnicos tanto da sede como das cidades pesquisada, demonstra ser o sistema
“amigavel” aos seus operadores usuais, 0 que é um aspecto bastante positivo. Afinal, as
seccionais e cidades com delegacias da PF sdo a base de aimentagdo do Sistema e

necessitam, por isso, de um banco de dados facilitador dos registros.

A pesguisa procurou analisar as virtudes e fragilidades do Sinarm — que ganha maior

importancia com o Estatuto do Desarmamento — numa perspectiva ao mesmo tempo ampla
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(o contexto da violénciano pais e as politicas publicas de seguranca publica) e especifica (o
desempenho do Sinarm e sua transformagdo em banco de dados centralizado com

capacidade gerencial eficaz e eficiente).

Especificamente quanto a Administragdo Publica, 0 Sinarm revela um conjunto de erros
gerenciais e de gestdo gque necessitam ser evitados quando da instituicdo de Bancos de
Dados de gerenciamento, pois geram incerteza aos usuarios e dificultam a credibilidade e
racionalidade tanto do Estado enquanto instituicdo como das politicas publicas advindas
dele. O fato de 0 Sinarm néo ter sido objeto de uma ampla maturagéo e ssm de uma deciséo
tomada por poucos técnicos e delegados da PF certamente contribuiu fortemente para sua

pouca permeabilidade.

Por fim, cabe refletir sobre o papel da gestéo da informagdo pelo Estado, notadamente em
um pais com as dimensdes, desigualdades (incluindo-se as federativas) e complexidades da
sociedade brasileira. Trata-se de um tema que, embora venha ganhando espagco na agenda
nacional, ainda esta longe de ter se constituido de forma sistémica. Impressiona ao analista
observar que as guardas civis metropolitanas, as policias civis, militares e a federal, aém
das proprias Forgcas Armadas — fundamentais a vigilancia de fronteiras, portos e aeroportos
—, ndo se comunicam €ficaz e eficientemente por meio de um Banco de Dados Unico que
registre pessoas com passagens criminais. A socializagdo de informacdes, o didlogo entre
estes agentes publicos de seguranca, e mesmo sua articulacdo com entidades como o Coaf
(vinculado a0 Banco Central e responsavel pela fiscalizacdo de operagdes financeiras, a
chamada “lavagem de dinheiro”), entre outras, ainda ndo ocorre no Brasil de forma
sistémica. Por mais que haga avancos, falta muito para que a gestdo de informacbes
criminais (em sentido amplo) se processe de forma holistica, sistémica e, sobretudo,
articulada. Nesse sentido, 0 Sinarm € apenas mais um aspecto dessa desarticulagdo, mas
que, por meio do Estatuto do Desarmamento, implica progressivos avangos.

A pesquisa que este artigo expressa quis demonstrar os dilemas da gestdo de informagéo
pelo Sinarm — apesar de seu pouco tempo de existéncia —, porém numa perspectiva ampla,
em que a gestdo de informagdes seja pensada de forma articulada a capacidade de
plangjamento e, com isso, das politicas publicas. Sobretudo num momento em que a
democracia politica brasileira avanga no sentido da transparéncia— apesar de seus inUmeros

constrangimentos —, e em que organizaces da sociedade influenciam as decisdes estatais, 0
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tema da gestéo de seguranca publica adquire maior visibilidade. E isso tanto pelo audido
ambiente de “guerra civil” gue vivemos como pela consciéncia de que a universidade e a
sociedade organizadas tém muito a contribuir, dado que “viol éncia/seguranca publica’ é um
tema da sociedade como um todo, néo vinculado, pois, a tecnocracia ou exclusivamente aos
aparatos militares, como historicamente o foi no Brasil. Portanto, a andlise aprofundada da
gestéo da informac&o e do gerenciamento em sentido amplo das relacfes entre violéncia e
seguranca publica (em suas diversas dimensdes) € fundamental a progressiva diminuicédo da
violéncia e da perda de vidas no Brasil, sobretudo pelo uso indiscriminado de armas de
fogo. Embora relacionadas a experiéncias mais complexas em termos de politicas de
seguranca publica, os exemplos exitosos do Jardim Angela, na cidade de S Paulo, e da
cidade de Diadema (alias, Unica cidade do estado de S&o Paulo a votar majoritariamente
pelo “sim” no referendo), demonstram que a articulacdo entre Estado e sociedade, em que a
gestdo da seguranca € tomada como um problema coletivo a ser enfrentado, permite
resultados positivos. Esta pesquisa, por meio da andise da gestdo da informagdo
representada pelo Sinarm, é uma amostra que comprova a necessidade de articulacéo

sistémica entre as diversas variavel's e atores que compdem o tema em foco.
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Temas Emergentes em Gest&o e Politicas Publicas: Tendéncias Gerais®

Marta Ferreira Santos Farah?

RESUMO: A experiéncia recente de governos locais no Brasil caracteriza-se pela presenca de inovages no
plano da gestdo e das politicas publicas. A reflexdo sobre esta experiéncia permite identificar temas de andlise
relevantes para o campo de estudos de governos locais, alguns dos quais ja integrados pela literatura, outros

ainda ndo explorados.

Mesmo temas ja abordados, requerem, por outro lado, novas abordagens e perspectivas anditicas. Este
trabalho tem por objetivo identificar, a partir da andlise de politicas e programas promovidos por governos
locais no periodo recente, temas de investigacdo relevantes, trazidos pela propria prética. Dentre estes temas,
incluem-se género e paliticas publicas; geracdo de emprego e renda, gestdo ambiental; racionalizacdo de
gastos e aumento de arrecadacdo municipal; transparéncia e controle da gestdo publica; novos arranjos
institucionais, dentre outros. Mas, a auséncia de politicas e a “omissdo” do Estado em determinadas areas
também apontam para temas emergentes. Dentre 0s temas em que a a¢do estatal ainda € incipiente ou mesmo
inexistente, incluem-se juventude e raga. Outra lacuna decorre da tradicdo brasileira de identificagdo do
Estado com o poder executivo. Assim é notavel a auséncia de acdes inovadoras e de reflexéo sobre o poder

legislativo também no ambito local de governo.
PALAVRAS CHAVE: Governo Local, Paliticas Publicas , InovagGes

ABSTRACT: The recent experience of the local level of government in Brazil is characterized by the
presence of innovations in the field of management and public policies. The analysis of this experience makes
it possible to identify issues relevant for the field of local government studies. Some of these issues have
aready been integrated in the literature but some of them have not been explored yet. The goal of thisarticle
isto identify areas of study that comes from the analysis of policies and programs promoted recently by local
government. These areas include: gender, employment and income, environment management, rationality in
public expenditure, accountability and new institutional arrangements. But, the lack of policies and the
government absence in some areas also points to some relevant issues. Among these areas where the
governmental action remains fragile are race and youth. The Brazilian executivist tradition — which identifies
government with the executive branch — is responsible for another area very poor on innovations: there is a

lack of innovative initiatives led by the legidative level.

KEYWORDS: Loca Government, Public Policies, Innovations.
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Introducéo

O campo de estudos sobre governo local redne contribuicdes de diversas disciplinas e
“campos de estudo”: da ciéncia politica — e de um de seus subcampos o das politicas
publicas; da administracdo — sobretudo da administracdo publica; da sociologia; do
plangjamento urbano, para mencionar alguns exemplos significativos. A incorporacdo de
temas de investigagcdo por este campo de estudos sofre, portanto, a influéncia de uma
evolucdo interna a cada uma destas areas ou disciplinas. Mas, a evolucéo dos temas de
pesquisa sobre governo local reflete, por outro lado, a dindmica social e politica. Foi esta
dindmica mais abrangente que fez confluirem para a esfera local os olhares e as lentes de
vérias disciplinas a partir do final dos anos 70, a medida que se verificava uma reorientagdo
descentralizante — sgja no plano propositivo, seja no plano da acdo — em diversos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. E também a dindmica social, com aspectos comuns a
diversos paises, mas com especificidades e singularidades regionais e locais, que explica
em grande parte a incorporacdo de novos temas por este campo temético, a partir do

interesse crescente pelo “local”, desde o inicio dos anos 80.

Dito de outra maneira, a agenda de pesquisas € influenciada por uma agenda de questdes
definida pela dindmica socia e politica. No caso do campo de estudos de governo local,
pode-se afirmar que a agenda de pesquisas € influenciada pela agenda publica que seleciona

e prioriza“problemas relativos ao local e ao governo local”.

Como alguns autores demonstraram, a0 analisar o processo de formacdo da agenda
governamental, a existéncia de uma condicéo objetiva ndo € fator suficiente para colocar
um tema na agenda plblica E necessario, primeiramente, que esta condicdo sgja
considerada um problema social, 0 que significa um problema para a sociedade (ou para
segmentos ou grupos da sociedade) e, sobretudo, um problema que deve ser resolvido pela
sociedade e pelos governos. Segundo Kingdon, € preciso distinguir, assim, uma “ condi¢ao”

e um “problema’:

““Ha uma diferenca entre uma condicéo e um problema. Nés nos deparamos
com os mais diversos tipos de condigdes todos os dias, mas estas nao
assumem lugares centrais nas agendas politicas. Condi¢Ges passam a ser

definidas como problemas, e tém maiores chances de entrar na agenda,
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guando passamos a acreditar que deveriamos fazer algo para mudar tais
condigdes” (KINGDON, 1995, p. 198).

Tese semelhante é defendida por Fucks:

“...a emergéncia de questbes na agenda publica explica-se mais em termos
da dindmica social e politica do que dos atributos intrinsecos dos assuntos
em disputa, ou seja, das ““condicOes reais” dos problemas em questéo.

A condicédo para que uma determinada questdo se torne objeto de atencdo
social & o0 seu reconhecimento como um assunto publico”.
(FUCKS, 2000, p. 80)

Os dois autores mencionados discutem os fatores responsaveis pela transformagdo de uma
“condicdo”, situacdo ou questdo em problema social, em objeto de atencdo publica — por
suainclusdo na agenda — atribuindo um importante papel a atores politicos, governamentais
e ndo-governamentais. Fucks destaca neste processo a disputa tanto em torno das questbes
a serem incluidas na agenda, como no que diz respeito aos termos em que 0s problemas séo
definidos.

Finalmente, Kingdon distingue trés tipos de agenda: @) a agenda sistémica, que inclui alista
de assuntos que, segundo €ele, sdo preocupacdo “do pais’, sem contudo merecer a atencao
do governo; b) a agenda governamental, que inclui os problemas que merecem a atencdo do
governo e ¢) a agenda de decisdo, composta por um conjunto menor de problemas gque séo
efetivamente objeto de decisdo e de iticas governamentais (KINGDON, 1995, p. 202 e
206).

A respeito da agenda sistémica ou agenda publica, é importante retomar a nocdo de disputa
introduzida por Fucks. A agenda sistémica resulta da disputa entre “agendas’ de diferentes
atores politicos — movimentos sociais, grupos profissionais, agentes governamentais etc....
Além disto, ha variagOes regionais e locais e, quando se pensa no local e na constituicéo de
agendas locais, € preciso também considerar a influéncia de atores inseridos em diferentes
lugares — supra-locais e locais. Esta disputa e esta influéncia maltipla prossegue na
passagem da agenda sistémica para a governamental e para a agenda de decisdo. Em

relacdo as agendas de decisdo de governos locais no Brasil atual, € preciso considerar, em
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particular, além dos atores locais, a influéncia de diretrizes e constrangimentos vindos do

governo federal.

Retomando a questdo central deste trabalho, relativa a agenda de pesquisas, € preciso
considerar que ainfluéncia da dindmica social e politica se exerce tanto por meio da agenda
governamental (e de decisdo) como da agenda sistémica, no sentido proposto por Kingdon.
O presente trabalho procura discutir a emergéncia de temas de pesquisa no ambito do
campo de estudos de governo local no Brasil, a luz da experiéncia de governos locais nas
Ultimas décadas. Concentra-se, portanto, na relacdo entre agenda de decisdo e temas de
pesquisa, uma vez que as iniciativas de governo assinalam a incorporagdo de temas da
agenda sistémica ndo apenas pela agenda governamental, mas pela agenda de decisdo, 0
que significa que 0s governos ndo apenas passam a se preocupar com determinados temas,
mas que tomam decisdes em relacdo a tais temas e implementam politicas publicas e
programas governamentais nestas areas. No entanto, identifica também alguns temas
emergentes que fazem parte do campo mais amplo da agenda publica ou sistémica,
“realimentados’ em parte pela propria acdo estatal®. A acdo estatal constitui, ela propria,
um dos elementos da “dindmica social e politica’ que explica a constituicdo de um
problema social, podendo evidenciar novos desafios e participar do “jogo politico” de
constituicdo (reconstituicdo) da agenda publica.

Ao destacar aqui as conexfes entre agenda de pesquisa e a agenda publica e a
governamental, tendo em vista a analise do campo de estudos de governo local, ndo se
pretende defender quer um reflexo automético das agendas politicas sobre a de pesquisa,
quer uma subordinacdo da pesguisa a uma racionalidade instrumental. De um lado, também
na identificacdo e na selecdo de temas relevantes de investigacdo interferem diversos
fatores, incluindo condicionantes institucionais da prépria area de pesquisa, assim como

atores diversos, 0s quais também “ disputam” prioridades.
De outro lado, no campo de estudos de governo local, é possivel identificar dois eixos de
investigacdo. Um primeiro eixo, de viés normativo, privilegia na pesquisa a obtencdo de

conhecimento como base para a agdo, como subsidio para o governo, para a administracéo

3 Como afirma Kingdon, “itens da agenda n&o surgem necessariamente em uma arena publica ou sistémica mais abrangente, sendo ent&o
transferida para uma agenda governamental ou formal; de fato, o fluxo frequentemente ocorre no sentido contrario” (KINGDON, 1995,
p. 206).
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publica, para politicas publicas e para movimentos sociais. Neste eixo repercutem de forma
mais imediata a agenda publica relativa a problematica local e as agendas governamental e

de decisao.

Um segundo eixo tem como preocupacao central explicar a realidade, sem preocupacéo
imediata com uma influéncia sobre a agdo, enfatizando contribuic¢des para avancos tedricos
de determinada disciplina (ou campo de estudo), considerando a problemética local”.
A “agenda’ de temas de pesqguisa neste caso € menos influenciada pela dinamica da agenda
politica ou influenciada de forma mais indireta®. O avanco do campo se beneficiarg,
certamente, do didlogo entre estas duas perspectivas, a andlise de casos orientada para a
acao contribuindo para generalizagdes de carater explicativo, 0 que, por sua vez, pode

contribuir para o processo de tomada de decisoes.

No que diz respeito a identificacdo de temas emergentes no campo de estudos de governo
local, a partir da agdo concreta de governos locais no Brasil, embora a prépria fonte de
reflexdo destague a orientacdo para a agdo, questdes de mais longo alcance — com

repercussoes tedricas potenciais — também podem ser identificadas.

InovacBes em governos locais e novos temas de pesquisa

A democratizacdo do pais e a crise fiscal desencadearam, a partir dos anos
80, um processo de redefinicdo da intervengdo do Estado no Brasil, no qual
sobressai a crescente importancia dos governos locais. A Constituicdo de
1988 constituiu um marco importante neste processo, introduzindo
alteracdes no perfil do federalismo brasileiro que assinalam o inicio de um
ciclo descentralizador, em que se destaca a transferéncia de recursos e

encargos da Uni&o para 0s governos municipais.

A consolidagdo de um novo papel dos governos locais tem sido acompanhada, desde entéo,
por um processo de construcéo de novas institui¢oes e de novas préticas no nivel municipal

de governo. E neste sentido que se pode falar de um movimento de inovacdo na esfera

“ A respeito de tens3o entre estes dois tipos de abordagem, ver anélise de Sabatier sobre a relagio entre ciéncia politica e o subcampo de
politicas publicas nos Estados Unidos (SABATIER, 1991).

5 Sobre estas duas vertentes, ver também andlise critica da produgio académica francesa na &rea urbana, desenvolvida por Topalov na
década de 80 (TOPALOV, 1988)
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local de governo no Brasil, nas Ultimas décadas (JACOBI et dlii, no prelo). Este movimento
de inovagdo envolve dois aspectos. a ampliacdo do campo de acdo dos governos locais e
mudancas no contedo das politicas publicas e nos processos que presidem a formulacéo,a
implementacdo e o controle de politicas e programas governamentais. Assim, pode-se
dizer que os governos locais passaram ndo apenas a “fazer mais’; ao assumirem crescentes
responsabilidades e atribuicdes, os governos locais também estdo “fazendo diferente”.

A andlise de poaliticas e programas inovadores desenvolvidos por governos municipais nas
Ultimas décadas permite apreender este movimento de inovacado, identificando, de um lado,
novos campos de agdo de governos locais, e, de outro inovacfes nos contelidos das politicas
publicas e nos processos pelos quais estas agbes sdo efetivadas. As politicas publicas e os
programas governamentais efetivamente implantados, a0 serem apontados como
inovadores pelos préprios governantes ou por outros atores governamentais, tendem a
indicar novos temas da agenda “de decisdo”, segundo a conceituagdo de Kingdon, isto &,
tendem a indicar a incorporacéo pela agdo governamental de novos temas, sejam estes

referentes a“novas politicas’ ou a*“novos processos’.

Com base em banco de dados reunido pelo Programa Gestdo Publica e Cidadania desde
1996°, num total de mais de 3500 iniciativas de governos municipais’, identificam-se a
seguir tendéncias de inovagdo na agdo local, em torno dos dois eixos mencionados
anteriormente. Procura-se, a0 mesmo tempo, apontar para temas de pesquisa associados a

tais inovacoes.

Ampliacdo do campo de acdo dos governos locais e a reformulacdo no contetdo de

politicas publicas

Dentre as iniciativas de governos municipais inscritas no Programa Gestdo Publica e
Cidadania, destacam-se politicas e programas das &eas de educacdo, criancas e
adolescentes e saude, representando, respectivamente, 16%, 16% e 13% dos casos. Estas

s80 areas em que tem ocorrido um processo de transferéncia de atribuicdes para a esfera

® Programa de identificac&o, premiaco e disseminacfo de iniciativas inovadoras de governos subnacionais, desenvolvido pela Fundagéo
Getulio Vargas de Sao Paulo (FGV-EAESP) e pela Fundagéo Ford, com apoio do BNDES.

7 O banco de dados retine mais de 5000 programas, dos quais cerca de 70% S0 municipais.
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municipal de governo, sob influéncia de legislacdo, de diretrizes e de normas federais,

configurando novos desafios para este nivel de governo.

Ha outros temas substantivos que também se destacam, como género, terceira idade,
desenvolvimento local, geracdo de emprego e renda, crédito ao pequeno produtor
(incluindo o pequeno produtor rural), questdo ambiental — com destaque para a gestdo de
recursos hidricos e de residuos solidos — e financas publicas locais (aumento da
arrecadacdo e racionalizagdo de gastos). Tais &reas de acdo, a exemplo das anteriores,
passaram a fazer parte da agenda governamental “local” no Brasil.

A inclusdo destes novos campos de acdo a agenda local envolve ndo apenas uma
ampliaco da esfera de atuacdo dos governos municipais, mas também, em parte
significativa das politicas, uma redefinicdo do contetido das proprias politicas (FARAH,
2000 e FARAH, 2001). Em diversos setores, a agdo inovadora corresponde a incorporagéo
da perspectiva de direitos, em contraposicdo seja a uma abordagem paternalista, baseada na
tutela e na concessdo, seja a uma abordagem repressiva (como a adotada até entdo no

tratamento de adol escentes infratores), sgja a exclusdo do acesso a servicos a determinados
segmentos da popul agéo.

A perspectiva de direitos fica clara quando se consideram politicas e programas dirigidos a
alguns segmentos da populacéo. Iniciativas dirigidas a Terceira Idade procuram integrar
socialmente os idosos, articulando a programas de setores especificos, sobretudo da &rea da
salde, atividades complementares que possibilitem o resgate de sua auto-estima. O
atendimento de portadores de sofrimento fisico e mental inclui acBes voltadas a
“humanizacdo” do tratamento prestado na &rea de salde e a integracéo social do portador
de deficiéncia.

Na incorporagéo da perspectiva de género por politicas e programas de género também estéa
presente a nogdo de direitos, em &reas como combate a violéncia contra a mulher, salde,
capacitacao e geracdo de emprego e renda (FARAH, 1999 e FARAH, 2001).

As politicas e programas voltados a criancas e adolescentes, por sua vez, tém como foco a
reinsercéo social de criangas e adolescentes em situacdo de risco pessoal ou social, com
base na nogéo de direitos, tendo como referéncia o E.C.A. — Estatuto da Crianga e do
Adolescente — de 1990, caracterizando uma ruptura com relacéo as politicas dirigidas ao

“menor”, de caréter assistencialista-repressivo (FERRAREZI, 1995).

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



50 TEMAS EMERGENTES EM GESTAO E POLITICAS PUBLICAS: TENDENCIAS GERAIS

Uma nova abordagem das politicas publicas também preside as agdes nas areas de
educacdo e salide. Nas politicas e programas educacionais, embora haja ainda o desafio da
universalizacdo, o objetivo principal € o combate a evasdo e a repeténcia. Na salde, adota-
se uma abordagem preventiva, em oposicdo ao padréo curativo existente no setor. O
atendimento diferenciado da comunidade indigena, em programas municipais destas duas
&reas configura uma importante mudanca em relagdo ao sistema de politicas sociais
prevalecente por muitos anos no pais, a0 romper com a adocéo centralizada de modelos
padronizados, impermeaveis as caracteristicas heterogéneas da populacéo brasileira. Tais
programas procuram adequar diretrizes gerais de suas respectivas areas as especificidades
da comunidade indigena, o que significa respeitar suas tradi¢des, tanto no que se refere ao
cuidado com a salde, como no resgate das linguas indigenas, durante o processo

educacional.

O que estas novas politicas — novas engquanto campos e novas enquanto contelido e
abordagens — trazem como desafios para a pesquisa? Que temas de investigacdo emergem
desta“nova’ realidade local?

Um primeiro conjunto de temas coincide com as proprias novas areas de atuacdo
governamental. Trata-se inicialmente de caracterizar o que esta sendo feito, em descrever
em gque consistem as novas politicas em areas como género, educacdo, salde, criangas e
adolescentes, gestdo de recursos hidricos, desenvolvimento local, geracédo de emprego e
renda, apoio ao pegueno produtor (crédito e capacitacdo), gestdo de residuos solidos, dentre

outras que tém se constituido como &reas relevantes de a¢do de governos locais.

Estes itens constituem temas relevantes de investigagcao que emergem da agdo concreta dos
governos locais nas Ultimas décadas, alguns dos quais ja presentes na producéo recente
sobre governos locais. Assim, por exemplo, tém sido desenvolvidas pesquisas sobre
programas de saude da familia; sobre o Programa de Erradicacdo do Trabaho Infantil;
sobre o impacto de iniciativas federais como o FUNDEF - Fundo Naciona de
Desenvolvimento da Educacéo Fundamental — sobre politicas municipais, sobre programas
de desenvolvimento local e ainda sobre iniciativas na &rea de financas publicas municipais.
Tais estudos constituem em sua maior parte estudos de caso, contribuindo para que se
conheca “de dentro” alguns programas e que se avance na producdo de um conhecimento
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especializado setorial, dando continuidade a um processo iniciado em periodos anteriores
(MELO, 2000).

Menos freqlentes séo estudos mais abrangentes, que considerem um conjunto ampliado de

programas. Ta € o caso, por exemplo de estudo desenvolvido por Farah sobre tendéncias

gerais e fatores explicativos da inclusdo do tema “género” no campo de acéo local,
(FARAH, 1999 e FARAH, 2001), e de trabalho de Arretche sobre os fatores que explicam a
variagdo da descentralizac8o de politicas sociais, segundo regides e setores distintos
(ARRETCHE, 2000).

A pesquisas sobre estes novos campos de atuacdo e sobre estas novas abordagens incluem,

dentre outras, as seguintes dimensdes:

1

2.

| dentificac&o de novos campos de ac&o dos governos locais®;

Andlise de inflexdes em conteldos e abordagens das politicas publicas
desenvolvidas localmente em relacéo a politicas publicas caracteristicas do periodo

Nacional-Desenvol vimentista, marcado por um federalismo centralizado;

Caracterizacdo do que esta sendo feito em cada area de intervencéo governamental

e do modo (como) de implementacdo das novas politicas ou programas;

Andlise dos fatores que condicionam e explicam as mudancgas em cada setor e dos

fatores comuns que explicam variaces em diversos setores,

Identificagdo dos processos politicos e dos atores envolvidos na inclusdo destes

novos temas na agenda governamental e de deciséo “local”;

Andlise da contribuicdo de diferentes fatores para o desenvolvimento da politica ou
programa: capacitacéo da burocracia local, disponibilidade de recursos financeiros,
caracteristicas da estrutura de dominacdo politica local, caracteristicas das

organizacOes estatais, capital socia etc...

Pesquisa setorial comparada entre diferentes regides, estados e localidades, visando
explicar a variac8o entre diferentes locais (entre caracteristicas dos programas e

seus resultados);

8 Para 0 que o préprio banco de dados do programa Gest&o Piblica e Cidadania constitui uma fonte de dados
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8. Pesquisa comparada intersetorial;

9. Andise derelagdes intergovernamentais verticais, visando identificar a contribuicéo
dos niveis mais abrangentes de governo para o desenvolvimento das politicas e
programas, o grau de autonomia municipal, asssm como as dificuldades que

caracterizam estas relagoes,

10. Avaliacdo de politicas e programas, incluindo a identificacdo de principais

“gargalos’ em cada setor;
11. Estudo do processo de disseminacdo de inovacdes e politicas publicas;
12. Pesquisa sobre a continuidade de politicas e programas inovadores,
13. Andlise da articulagdo de programas em politicas setoriais locais;

14. Andlise sobre a articulacdo de programas com projetos governamentais mais

abrangentes,
15. Identificacé@o de novos temas e questdes incorporados a agenda publica.

Este conjunto de itens inclui temas de investigacdo e abordagens analiticas diversas que
podem ser articulados em pesquisas concretas. Cada um dos itens e, em aguns casos,
alguns subitens podem, por outro lado, constituir por si sO 0 objeto de uma ou mais
pesquisas e mesmo de um programa de pesquisa, como por exemplo no caso de estudos
comparados sobre a influéncia da capacitacéo da burocracia local sobre o desenvolvimento

de determinada politica.

N&o serd possivel, no ambito deste trabalho, discutir cada um destes aspectos. Como
especia desafio, destaca-se o relativo a avaliagdo de politicas e programas e a definicéo de
metodologias de avaliacdo flexiveis e dindmicas.

A avaliacdo de politicas e programas ja foi incorporada a “agenda de pesquisa’ do campo
de estudos de governo local. Gostaria, ndo obstante, de destacar alguns pontos em relacéo a
esta temética. A avaiacdo de uma determinada iniciativa ou conjunto de iniciativas ndo
deve estar voltada apenas para uma avaliagdo operaciona de cada iniciativa, como forma
de subsidiar decisdes relativas a continuidade de programas, mas deve também estar
“conectada’ com o processo de redefinicdo das questdes que passam a compor a “agenda

publica” (ou, mesmo antes, a agenda de atores “ criticos’ a determinado campo).
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Assim, por exemplo, na area de género, no que se refere a violéncia contra a mulher, a
criacdo de Delegacias de Defesa da Mulher passou a fazer parte da agenda governamental
jAh&dmais de uma década. A avaliagdo de umainiciativalocal com esta caracteristica hoje,
no entanto, ndo serd completa se ndo estiver atenta para a dindmica da propria agenda dos
movimentos de mulheres, que ampliaram o leque de “aternativas de agdo” neste campo,
levando a uma revisdo da agenda publica, que hoje inclui também como prioridades a
implantagdo de casas abrigo e a articulagdo de medidas de apoio as vitimas a revisdo das

penas atribuidas aos que cometem viol éncia contraa mulher.

Na andlise de politicas e programas € importante incorporar, por outro lado, uma
perspectiva de problematizacdo permanente que permita — uma vez reconhecidas as
inovaches e os “avancos’ — identificar ““quais os obstéculos e problemas principais
enfrentados pela politica ou programa”. Nesta perspectiva de problematizacdo, outra
dimensdo da andlise consiste em uma avaiagdo centrada na incorporacdo efetiva pelas
iniciativas de uma nova abordagem ou perspectiva: 0 quanto politicas e programas que se
apresentam como inovadores do ponto de vista de sua concepcéo, estdo conseguindo de

fato mudar a concepc¢ao que preside a politica na préatica?
Assim, por exemplo:

a. Esta ocorrendo uma ruptura da padronizagdo, com a incorporacdo da diversidade do

publico-beneficiario no plangjamento e naimplementacdo das agdes?

b. A acdo loca estd sendo capaz de romper com a padronizacdo e uniformidade que ndo
reconhecia diversidades regionais e locais?

c. Os programas que se dizem adeptos de uma “ perspectiva de direitos’ — em areas como
criancas e adolescentes, salide, terceira idade, geracdo de emprego e renda, dentre

outras — estéo na prética adotando esta orientac&o?

Outro desafio diz respeito a andlise de mudangas mais abrangentes, que transcendam
politicas e programas isolados. As politicas e programas inovadores destacam-se no quadro
da acdo local, em primeiro lugar, como visto, por constituirem novos campos de atuacéo
governamental ou por adotarem novas abordagens. Um eixo relevante de pesquisa consiste
na andlise da ocorréncia de mudancas de maior abrangéncia, que transcendam politicas e
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programas isolados, afetando a cultura politica local. Assim, questdes como a se seguem

s30 também rel evantes:

a. A conducdo de politicas publicas a partir da perspectiva de direitos, de abordagens
preventivas e do reconhecimento da diversidade passou a fazer parte da cultura politica
de determinado municipio?

b. O que explica a diferenca entre municipios quanto a este aspecto? Que fatores

contribuem para mudancas duradouras neste sentido?

Dificilmente se pode dissociar a reflexdo sobre cada dos novos campos de atuacdo dos
governos locais de andlises relativas a mudangas nas institui coes e nos processos politicos e
de gestdo neste nivel de governo. Isto remete ao segundo eixo de transformacfes na agéo

dos governos locais ocorridas nas ultimas décadas.

Novas instituicdes e novas praticas

A incorporacdo do tema da inovacdo pelo debate sobre governos locais no Brasil se deu
associada a duas teméticas centrais. a da democratizacdo e a da eficiéncia. Nos dois casos,
enfatizam-se instituicdes e processos. De um lado, a inovacdo € associada a criacdo de
mecanismos institucionais que favorecam a inclusdo da sociedade civil no processo
decisorio, seu envolvimento na implementacdo e no controle das politicas publicas,
garantindo a democratizacéo do “Estado em acao”, e transparéncia e accountability a acéo
estatal. De outro lado, a inovacao é associada a mudancas em instituicdes e préticas, que
garantam eficiéncia a acdo estatal, via agilizacéo de procedimentos, combate a corrupcéo (e
transparéncia), controle por agentes externos ao aparelho estatal (accountability);

capacitacao da burocracia, incorporacéo de novas tecnol ogias, dentre outras medidas.

Varias das politicas e programas desenvolvidos por governos locais nas Ultimas décadas no
Brasil envolvem esse processo de construgdo institucional e de criagdo de novas préticas
politicas e de gestdo que apontam na direcéo da democratizagdo e de uma maior eficiéncia

das politicas publicas e da gestdo local.

Dentre estas inovacOes, destacam-se as relativas a construcdo de uma nova governanga no
nivel local de governo, caracterizada pela inclusdo de novos atores no processo de
formulacgo, implementacéo e controle de politicas plblicas. E possivel identificar alguns
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eixos em torno dos quais esta nova governanca se estrutura, configurando novos arranjos

institucionais que conformam novas préticas de governo e de gestéo:

e Criacdo de mecanismos institucionais de participacéo da sociedade civil: conselhos,

orcamento participativo e administragdo participativa;
e Parcerias paraaprovisdo de servicos publicos,
e Abordagem integral e articulaco intersetorial
e Colaboragéo intergovernamental “horizontal”: 0s consorcios intermunicipais

e Redes

Criacdo de mecanismos institucionais de participacao

Muitas das politicas e dos programas de governos locais desenvolvidos no periodo recente
tém como um de seus elementos centrais a participagdo dos cidadaos na formulagéo, na
implementagdo e no controle de politicas publicas, sobretudo das politicas sociais,
assinalando uma ruptura com o periodo anterior, marcado pela exclusdo da sociedade civil
dos processos decisorios. Para viabilizar esta participacéo, desde o inicio da década de 80,
NoVos canais institucionais vém sendo implantados no nivel local de governo, destacando-
se osconselhos de politicas publicas e o orgamento participativo.

Atualmente, ha no Brasil conselhos de politicas publicas em diversas areas de acéo dos
governos locais, como salde, educacdo, trabalho e emprego, meio ambiente, planegjamento
e gestdo urbana, direitos da crianca e do adolescente, do negro, da mulher, dentre outros.
Em parte significativa dos casos, estes canais séo criados |ocalmente por forca de legislacdo
federal. A influéncia federal também se faz sentir pelo condicionamento do acesso a
recursos e fundos a criaco de conselhos locais. O orcamento participativo, por sua vez,
surgiu como criagdo local e se difundiu “horizontalmente” estando hoje presente como
mecanismo de participacdo popular em mais de uma centena de municipios. Em algumas
localidades, a “filosofia” da participacdo que preside o orcamento participativo se
expandiu, configurando estratégias mais abrangentes de “administracdo participativa’, na
qual o plano de desenvolvimento local e o plangjamento anual envolvem a participagdo da
sociedade civil.
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Esta primeira frente de inovag&o nas institui¢coes e processos politicos e de gestdo constitui
um campo temético de investigacdo, no ambito do qual ja se tém desenvolvido diversas
pesguisas, em geral consistindo em estudos de caso referentes a experiéncias singulares.
Este campo temético ainda requer, no entanto, o desenvolvimento de novas pesquisas,
sobretudo de pesquisas comparadas, que permitam uma reflexdo de maior abrangéncia
tedrica, derivadas da comparacdo de diversos casos e situagdes. Dentre as questfes a serem

aprofundadas incluem-se:

a. Composicdo dos conselhos — critérios, variagdo setorial e local, representatividade
forma e “de fato”; inclusdo efetiva de novos segmentos ao processo decisorio e

“extensdo” destainclusdo; capacitacdo politica e técnica;
b. Natureza dos conselhos (deliberativo, consultivo) e fatores que explicam seu caréter;

c. Relagdo entre conselhos e poder executivo (cargos eletivos e burocracia setorial) e

legidativo;
d. Relag&o dos conselhos com a estrutura de dominagéo local;

e. Efetividade dos conselhos em relagcdo a seus objetivos e fatores que explicam seu
sucesso ou eventual “esvaziamento”’: (os conselhos tém funcionado de fato como
espaco de ampliacdo da participacdo e do controle e contribuido para uma maior
transparéncia e, accountability das agoes estatais) ?

f. Relacdo dos conselhos com a eventual congtituicdo de uma estrutura de governanca

local — envolvendo um conjunto de institui ¢cBes governamentais e ndo-governamentais,

g. Variagéo setoria e regiona do perfil e do desempenho dos conselhos e fatores que
explicam esta variagao (legislagdo e incentivos federais e estaduai s, movimentos sociais

setoriais e locais, dentre outros);

h. Principais desafios — obstacul os e problemas.

A exemplo das observacbes feitas anteriormente em relacdo a andlise de politicas e
programas, é importante agui também haver ndo apenas estudos “de caso” sobre conselhos
setoriais, em determinada localidade, mas também se desenvolver uma reflexdo mais
abrangente, com base na comparacdo intersetorial e entre diferentes municipios, buscando
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identificar fatores que explicam “sucessos’ e “fracassos’, sgjam estes fatores ligados a
instituicdes politicas, novas ou pré-existentes, a existéncia de capital social, a burocracia

local, a partidos politicos e a estrutura de dominagdo politicalocal, dentre outros fatores.

O mesmo tipo de questbes pode orientar estudos sobre 0 orcamento participativo,

destacando-se aqui também a necessidade de estudos comparados.

Em ambos o0s casos, a perspectiva da avaliacdo deve estar presente, enquanto
problematizacdo das inovagdes. quais 0s principais problemas enfrentados para que se
atinjam os objetivos de democratizacdo do processo decisorio e de implementacdo?

Parcerias para a provisao de servigos publicos

A inclusdo de novos atores no processo de implementacdo de politicas publicas significa
ainda um outro tipo de inovagdo: o estabelecimento de parcerias com organizagdes néo-
governamentais (ONG), com o setor privado e com a propria comunidade, tendo em vistaa
provisdo de servigcos publicos. A execucdo de programas e a gestdo de equipamentos e
servigos publicos sdo, neste caso, transferidas para entidades ndo-estatais, envolvendo
privatizacdo, terceirizagdo ou outras modalidades de vinculos entre 0 municipio e
segmentos ndo-governamentais.

Nos programas municipais considerados inovadores pelos responsaveis por sua
implementacdo, numa perspectiva de gestdo publica “com” cidadania, tende a ocorrer
sobretudo parcerias com ONG e com a comunidade, para a gestdo de equipamentos e de
servicos, 0 que ocorre na &ea de salde e de educagdo, para citar alguns exemplos
(FARAH, 2001). Menos frequientes no conjunto de programas analisados séo as iniciativas

de privatizacdo de servicos.

No ambito do campo de estudos de governo local, as experiéncias de privatizagdo tém
recebido maior atencdo, em detrimento das que envolvem associagdo com ONG ou
entidades da sociedade civil para provisdo de servigos. Constituem excecdo estudos
recentes sobre 0 envolvimento de cooperativa de catadores de papel por governos locais no
ambito de sistemas municipais de coleta e tratamento de lixo, como mecanismo de inclusdo
socia. A andlise da articulagdo entre governo e sociedade civil na provisdo de servicos

constitui, entretanto, uma frente que merece atencdo, tanto para registro do que
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efetivamente est4 ocorrendo (inclusive para se estimar 0 quanto este tipo de associagdo
publico-privado vem se dando no nivel local de governo), como para andlise de suas

caracteristicas e dos fatores que explicam seu eventual “sucesso” e principais dificuldades.

Abordagem integral e articulacéo intersetorial

A inclusdo de novos atores no processo de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas tem significado também a ruptura do modelo baseado na centralizacdo de decisdes
em uma Unica agéncia estatal e na atuacdo setorial, pelo envolvimento de vérias institui coes

estatais, de diferentes niveis de governo, na promocéo de programas e politicas.

Uma inovagdo neste sentido consiste na promocdo de agdes integradas. Por meio da
focalizacdo de um segmento da populagdo ou de uma area de intervencdo, procura-se
formular politicas integrais, articulando acBes em gera fragmentadas e dispersas. Isto
ocorre tanto pela incorporacéo de uma abordagem setorial, como pela colaboracéo de
diferentes agéncias estatais de um mesmo setor. Diversos programas adotam este enfoque,
tais como programas para criangas e adolescentes em situacdo de risco social e programas
com foco na mulher, sobretudo os que combatem a violéncia contra a mulher. Procura-se
prestar um atendimento integral a clientela atendida, coordenando agfes das éreas de salide,
educacdo, assisténcia juridica, formacdo profissional etc. A abordagem integral esta4
presente também em programas da area de habitacdo e desenvolvimento urbano, que, além
das acles especificas nestas areas, incluem intervencdes nas dreas de educacdo, salde e

geracao de emprego e renda.

A abordagem integral, envolvendo coordenacdo de diversas agoes, de diferentes agéncias
governamentais e a articulagdo intersetorial €, no entanto, ainda hoje, bastante incipiente. A
inexisténcia de coordenacdo e de intersetorialidade tem sido apontada freqlientemente como
um obstaculo a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas e como um resultado de
préticas de gestdo publica marcadas pelo clientelismo.

A defesa da necessidade de coordenacdo e de intersetorialidade numa perspectiva
normativa ndo tem tido contrapartida no desenvolvimento de pesguisas sobre estes temas.

Dentre as questdes que merecem investigacao neste sentido, incluem-se:

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



TEMAS EMERGENTES EM GESTAO E POLITICAS PUBLICAS: TENDENCIASGERAIS 59

a. ldentificacdo de politicas e programas em que ocorre abordagem integral, cooperagao
entre agéncias de um mesmo setor, intersetorialidade e coordenacdo de acles e

programeas,
b. Fatores que explicam a adocéo deste tipo de estratégia;
c. Fatores que dificultam este tipo de estratégia;

d. Estudos comparativos entreiniciativas “integradoras’ e “setoriais’.

Colaboracao intergovernamental “horizontal”: os consoércios intermunicipais

Dentre 0os novos arranjos ingtitucionais que emergiram no periodo recente no pais,
destacam-se 0s consorcios intermunicipais. Por meio dos consorcios, municipalidades
vizinhas se articulam para enfrentar em conjunto problemas cuja superacdo ultrapassa a
capacidade de um Unico municipio. Estabelece-se uma gestéo de politicas publicas de base
microrregional, que possibilita a ampliagdo da oferta de servicos e a viabilizagdo de
solugdes que, isoladamente, cada municipalidade ndo seria capaz de implementar (CRUZ,
2002). Os consorcios tém se difundido sobretudo nas areas de salde e de meio ambiente: no
primeiro caso, a colaboragdo intermunicipal constitui um dos elementos centrais da
implantacdo de um sistema de salde integrado e hierarquizado, voltado para a
universalizacdo do acesso e para a efetividade dos servicos;, no segundo caso, desde as
primeiras acdes na area ambiental, evidenciou-se a necessidade de uma articulacdo de
esforgos, uma vez que o0s problemas ndo se circunscrevem a fronteiras politico-

administrativas.

Os consorcios e outros foruns de discusséo e deliberacdo regional estabelecidos entre
municipios no periodo recente constituem um tema de grande relevancia no campo de
estudos de governo local, o qual tem sido objeto de andlise por alguns estudos, em sua
maior parte, estudos de caso setoriais’. O desafio em termos de pesquisa ainda é
consideravel, no entanto, sendo necessarios tanto estudos setoriais, como de abrangéncia
maior, que discutam tanto aspectos organizacionais deste novo mecanismo de gestdo, como

suas implicagdes politico-institucionais.

9 Constitui uma das poucas excecdes estudo de Cruz, em que se faz um balanco dos consorcios existentes no pais (CRUZ, 2002).
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Dentre as questBes rel evantes sobre consorcios, podem ser mencionadas:

a. Caracterigticas ingtitucionais. composi¢cao, regras de funcionamento, recursos previstos,

objetivos, etc.;

b. Papel dalideranca;

c. Tipo de questdo discutida e deliberada;

d. Capacidade efetiva de mobilizar recursos e de “promover” politicas, programas e
acoes;

e. Relagdo com governos locais e estaduais,

f. Relagdo com estrutura de dominagdo local;

g. Incentivos federais e estaduais a criacdo de consorcios;

h. Variagdo setorial eregional e fatores responsaveis por esta variacao;

i. Avancos e dificuldades principais.

Redes

Algumas iniciativas implementadas pelas esferas locais de governo configuram redes de
atores e de entidades, mobilizados em torno de um ou mais problemas de interesse publico,
cujo enfrentamento ultrapassa a capacidade de acéo isolada do Estado, seja por limites
financeiros, sgja pelo maior grau de imersdo no problema que uma agdo coordenada

permite.

A articulacdo em rede constitui uma inovacdo em relacdo ao modelo centrado em uma
Unica agéncia estatal, assim como em relagdo ao processo que excluia a sociedade civil das
decisdes. Assim, estdo representadas nas redes a sociedade civil — por meio de ONG e das
mais diversas formas de representactes da comunidade — e diferentes niveis de governo,

assim como mais de um governo de mesmo nivel.

O estudo sobre redes tem se expandido na area de administracdo, sendo, no entanto, menos
presentes em andlises relativas a governos locais. Questdes similares as indicadas para o

estudo de consorcios cabem no estudo de redes.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



TEMAS EMERGENTES EM GESTAO E POLITICAS PUBLICAS: TENDENCIASGERAIS 61

Temas transversais

Considerando as diversas modalidades de arranjos institucionais que emergiram nas Ultimas
décadas, referidos nesta se¢do, é possivel ainda identificar algumas questdes de ordem
geral, que configuram temas de investigacdo transversais, e que podem ser sintetizados nas

seguintes questdes:

a. Os novos arranjos ingtitucionais contribuem para a efetivacdo dos objetivos de

democratizacdo e de eficiéncia?

b. Estes novos mecanismos estdo contribuindo para a promogéo de maior transparéncia e

para garantia de accountability no nivel local de governo?

Até este momento, foram identificados temas e questdes de investigacdo relevantes para o
campo de estudos de governo local, a partir da agenda de decisdo, isto &, a partir da anédlise

do que os governos tém feito, de politicas e programas desenvolvidos por governos locais.

Mas é possivel também identificar algumas auséncias relevantes (ou presencas ainda
incipientes) na agdo de governos locais hoje no Brasil. Trata-se de temas ja presentes na
agenda publica ou sistémica, isto €, que ja fazem parte da preocupacéo “do pais’ (nos
termos de Kingdon), estando em aguns casos em processo de incorporacéo pela agenda
governamental e de decisdo e, em outros, ainda fora da agenda governamental. Trata-se, em
ambos 0s casos, de temas emergentes na agenda politica e que configuram também temas

emergentes potenciais para o campo de estudos de governoslocais.

Dentre estes temas, destacam-se politicas para a juventude e politicas com enfoque étnico e
racial. No primeiro caso, ja se faz sentir a presenca do tema na agenda governamental e as
primeiras manifestacbes de incorporacdo do tema pela agenda de decisdo de governos
locais. No caso de politicas com recorte de raca, no nivel local de governo, em que pese o
debate recente sobre a politica de cotas para acesso a universidade, a incorporagdo do tema
pela agenda governamental de governos locais € ainda muito incipiente. O desenvolvimento
de pesquisas sobre estes dois temas constitui frente relevante, podendo contribuir para,
sobretudo no caso da questdo racial, ainclusdo na agenda governamental (e de pesquisa) de

uma questdo até entdo “invisivel”.

E também notavel a auséncia de iniciativas inovadoras centradas no Poder Legislativo ou

articuladas explicitamente a este poder, no nivel local de governo. A tradicdo brasileira de

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



62 TEMAS EMERGENTES EM GESTAO E POLITICAS PUBLICAS: TENDENCIAS GERAIS

identificacdo do Estado ao poder executivo se faz sentir também no nivel local e no préprio
movimento de inovacdo na gestdo publica. Este constitui outro desafio para a pesquisa:
pensar (repensar) o Legidativo no nivel local de governo e sua articulagcdo com o processo

de construgdo de uma governanca democrética e de uma gestdo publicalocal mais eficiente.

Finalmente, o proprio movimento de inovacdo congtitui tema de reflexdo. Embora este
termo venha sendo utilizado de forma bastante freqliente na referéncia as mudancas em
curso no nivel local de governo nas Ultimas décadas, ainda é relativamente recente o
esforco de reflex&o sobre este processo e sobre 0 conceito de inovacédo na area publica e sua
“aplicacdo” a iniciativas de governos locais (JACOBI e PINHO, 2006). Temética
complementar diz respeito a disseminagdo das iniciativas inovadoras de governos locais,
processo pouco estudado na area publica, mas de grande relevancia no Brasil
contemporaneo em que iniciativas que se desenvolvem ou se consolidam localmente tém se
difundido para outras localidades. Entender este processo constitui ainda um tema pouco
estudado (PAULICS, 2003; WRAMPLER, 2004, SUGYAMA, 2004 e 2006; FARAH,
2006 a, b ec; MELO, 2004).

Concluséao

A agenda de pesquisas sobre governo local € influenciada pela evolucéo temética e pelo
debate tedrico proprios as disciplinas que contribuem para este campo de estudos. Mas os
temas de pesquisa também refletem e incorporam a agenda politica que se configurou em
torno deste campo, assim como a dinamica desta agenda. A agenda governamental e a
agenda de decisdo dos governos locais no Brasil no periodo recente passaram a incluir
novos temas — novos campos de intervencdo de governos locais, novas abordagens na
promocdo das politicas publicas e novos processos de formulacdo e implementacdo de

politicas e programas.

Tais temas configuram novos temas de pesquisa, alguns dos quais ja incorporados pela
literatura, outros ainda pouco explorados, 0s quais se procurou identificar no presente
trabalho, a partir da analise da experiéncia recente de governos municipais no Brasil. Além
dos temas associados a agdo governamental e aos desafios enfrentados por esta acdo, ha,
no entanto, temas emergentes — ja incorporados a agenda publica — mas ainda ndo
integrados pela acdo estatal. Trata-se de questes gque ja constituem objeto de preocupacéo
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publica — sgja de um conjunto ampliado de atores, sgja de algum grupo ou segmento que
participa da disputa para influenciar a agenda governamental. O trabalho também
identificou alguns destes temas gque, embora integrem a agenda publica, estdo ausentes da
acao governamental local ou ainda sdo incipientes, tais como juventude, etnia e Poder

Legidlativo municipal.
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Um Passeio Institucionalista pela Assembléia Paulista

Roberta Clemente!

RESUMO: Este trabalho utiliza duas correntes institucionalistas, o ingtitucionalismo da escolha raciona e o
institucionalismo histérico para analisar 0 mesmo objeto, a participagdo da Assembléia L egislativa paulista no
sistema politico estadual. Inicialmente, sdo analisados Constituicdo estadual e Regimento Interno, com o
intuito de identificar eventuais atores com efetivo poder de veto, com foco nos poderes legislativos do
Governador e na distribuicdo dos recursos parlamentares internos ao legislativo. Em seguida, sero buscadas

as raizes histéricas da centralizac8o de poderes encontrada.
PALAVRAS-CHAVE: teoriainstitucional, legidativo, Sdo Paulo (estado).

ABSTRACT: This paper addresses legidature participation in the state political system, through two
ingtitutionalist approaches. Rational Choice and Historical Institutionalism. Initially, it analyses the state
Constitution and the legidlature’ s internal rules in order to identify potential veto players, focusing primarily
on the governor’s legislative prerogatives and the distribution of parliamentary resources amongst members of
the legidature. Finaly, there's a search for the historical origins of the centralization of power encountered in

the legislature.

KEYWORDS: institutionalism, legislature, state, Brazil, Sdo Paulo.
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Este trabalho objetiva fazer um exercicio usando como objeto a participacdo do Poder
Legidativo estadual paulista no sistema politico paulista usando elementos de duas
correntes ingtitucionalistas: a Escolha Raciona e o Institucionalismo Histérico. Em um
primeiro momento, sera usado o modelo proposto por Haggard e McCubbins no livro
Presidents, Parliaments and Policy, que estuda o efeito das instituicdes sobre as politicas
publicas no sistema politico nacional, adaptando-o a outro nivel de governo, o estadual. Em
seguida, utilizando o Institucionalismo Historico, procuraremos verificar como estas
instituicdes foram construidas. O estado escolhido para esse teste, € o Estado de S&o Paulo,

que possui autonomia politica, administrativa e orgamentaria.

S0 Paulo adota regime presidencialista unicameral e o distrito eleitoral do Chefe do Poder
Executivo € o mesmo dos integrantes do Poder Legidativo, e as eleigdes sdo “ casadas’, ou
sgja, arenovacdo do Executivo e do Legidativo ocorre ao mesmo tempo. No nivel nacional
no Brasil, o Legidativo é bicameral e o distrito eleitoral dos parlamentares sdo os estados,
enquanto que o do Presidente é o pais.

No modelo proposto por Haggard e McCubbins, as variavei s independentes séo:
1 OsPoderesdo Chefe do Executivo

1.1 Quais os poderes especificos do governador sobre a elaboragdo de politicas
publicas? O Chefe do Poder Executivo possui poderes reativos, como a autoridade
para vetar ou retardar legislacéo? O Chefe do Executivo tem poder de veto total

ou parcia?

1.2 Quais os poderes proativos especificos do Chefe do Executivo? Em quais areas o
governador tem autoridade para tomar medidas unilaterais — agdes ndo sujeitas ao
controle legislativo e que independem de sua aprovacéo? O Chefe do Executivo
tem poder de decreto? Qual a autoridade do Chefe do Executivo na elaboracéo do
orcamento? Pode o projeto do Executivo se tornar o resultado em caso de impasse
legidativo.

1.3 No que se refere a separacdo de proposito dentro do Executivo, quanto do
processo decisorio é delegado ap secretariado? Existem agéncias independentes

ou 6rgados consultivos além do secretariado dos quais 0 Governador depende?

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



UM PASSEIO INSTITUCIONALISTA PELA ASSEMBLEIA PAULISTA 69

2 Asinstituicbes Legidativas

2.1 O Legidativo € unicameral ou bicameral? Alguma das Camaras (ou ambas) possuli
poder de veto sobre politicas publicas propostas? Qual a parcela dos legisladores
necessaria para exercer este poder? Alguma das Casas (ou ambas) tem poder de

agenda?
2.2 No que se refere a separacdo de proposito dentro do Legidativo, se bicameral, os
eleitorados sdo congruentes ou incongruentes?
Sugerimos acrescentar a seguinte pergunta:
2.3 No que se refere a organizacéo interna do Legisativo: qguem tem poder de veto
efetivo?
3 Federalismo

3.1 O governo naciona determina a lideranca das unidades de governo de nivel mais
baixo (estadual ou municipal), ou esta lideranca é selecionada localmente?

3.2 As unidades locais tém poderes tributarios e orcamentarios independente do

Governo nacional, ou necessitam de permissao explicita?

3.3 As autoridades locais tém poder de controlar ou resistir a iniciativas politicas
publicas iniciadas pelo Governo Federal? Se sim, por quais meios e em qual

extensdo podem resistir?
4 Regras€eleitorais e separacao de propdsito

4.1 Como os parlamentares sdo eleitos e reeleitos? O sistema eleitora legidativo é
organizado de maneira proporcional ou plural? Ha concorréncia intrapartidaria?
Quantos parlamentares sdo eleitos por distrito? Quantos distritos eleitorais existem?

Como sdo definidos?

4.2 Quem tem autoridade e responsabilidade para definir as nomeagdes partidarias? As
leis eleitorais governam os partidos politicos? Quéo facil é para um candidato ser

incluido na cédula?

4.3 Qual a fregléncia das elei¢cbes? Ocorrem simultaneamente para o Executivo e
Legidativo?
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4.4 S50 determinados os mandatos do Governador? Pode ele ser indicado novamente ou

recleito?

Tendo em vista que pretendemos olhar para um sistema politico sub-nacional, o do Estado
de S&o Paulo, acreditamos que devemos comegar tentando responder as questdes referentes

ao pacto federativo.

O Federalismo &, per se, um mecanismo consociativista (para Haggard e McCubbins mais
resoluto em detrimento de sua decisibilidade), concebido exatamente para evitar atiraniada
maioria e garantir a unidade em meio a diversidade, uma vez que vérias instancias e
organismos de poder independentes e concorrentes entre si, poderiam evitar que o Estado

crescesse sobremaneira e oprimisse as minorias.

No federalismo, algumas questdes cabem exclusivamente a algumas unidades locais —
cantBes, estados, provincias — e estdo constitucionalmente além da autoridade do governo
central e algumas outras questdes estdo constitucionalmente fora do alcance das unidades
sub-nacionais (STEPAN 1997). Stepan afirma que somente um sistema que € uma
democracia pode construir um sistema constitucional, legidativo e judicia relativamente
autbnomo para cumprir os requisitos dahlianos de federacéo que sdo: dentro do Estado deve
haver algumas sub-unidades cujo eleitorado seja exclusivamente formado por cidaddos
desta sub-unidade, cuja area legal e de autonomia para implementacdo de politicas, bem
como de soberania sgja constitucionalmente garantida; deve haver, ainda, uma unidade
politica central que abranjatodo o pais, que contenha um Legidativo eleito pela populagdo
de todo o territorio, cuja area de abrangéncia legal e de elaboracdo de politicas sga

constitucional mente garantidas a este corpo central.

O Federalismo brasileiro é uma institui¢céo que sofreu diversas modificagdes de acordo com
0 contexto politico do pais. na Primeira Republica (1889 — 1930), o centro era fraco em
relacdo aos estados formados por oligarquias regionais e provinciais ja poderosas na época
do Império (OLIVEIRA 1995). A partir da Revolucéo de 1930, a Unido vai se fortalecendo
em detrimento dos estados, até 1946, quando ha uma descentralizagdo, ainda que
insuficiente para reverter o processo anterior. De 1964 a 1978, ocorre um processo de
concentracdo de poder nas mdos da Unido em detrimento dos estados que ficam

praticamente sem autonomia. A partir de 1978, o processo de redemocratizacdo, que teve
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inicio a partir dos estados e municipios, confunde-se com a luta pela descentralizacéo fiscal
e administrativa, o que foi conquistado com a promulgacéo da Constituicdo de 1988. Os
municipios adquiriram uma autonomia sem precedentes, e aos estados coube uma
competéncia residual, que pode ser interpretada de duas maneiras. tornou-se o nivel de
governo com maiores atribuicbes, uma vez que lhe compete tudo o que ndo lhe for
expressamente vedado no texto constitucional, ou como um nivel de poder sem atribuicéo
especifica.

De acordo com o texto Constitucional de 1988, a Uni&o n&o pode intervir nos Estados nem
no Distrito Federal, exceto para: manter a integridade nacional; repelir invasdo estrangeira
ou de uma unidade da Federacdo em outra; por termo a grave comprometimento da ordem
publica; garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao;
reorganizar as finangas da unidade da Federagdo que suspender o pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forga maior e deixar de
entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas na Constituicdo dentro dos prazos
estabelecidos em lei; prover a execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicia e
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais. forma republicana,
sistema representativo e regime democrético; direitos da pessoa humana; autonomia

municipal e prestagéo de contas da administracdo publica, direta eindireta.

Além disso, os Estados tém competéncia para ingtituir impostos sobre transmissdo causa
mortis e doac&o, de quaisquer bens ou direitos (cujas aiguotas méximas sdo fixadas pelo
Senado Federal); operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS, dos quais
25% pertencem aos municipios) e propriedade de veiculos automotores (IPVA, dos quais

50% pertencem ap municipio onde o veiculo for licenciado).

Quanto a competéncia legidativa, os estados tém competéncia concorrente com a Unido,
cabendo a Unido estabelecer normas gerais para legisar sobre direito tributario,
urbanistico, econébmico, financeiro e penitencidrio; bem como sobre orcamento; juntas
comerciais; custas dos servicos forenses; criagdo, funcionamento e processo do juizado de
pequenas causas;, organizacdo, garantias, direitos e deveres das policias civis; producdo e
consumo; florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos

recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao
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patriménio histoérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade por dano
ao meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico; educacdo, cultura, ensino e desporto; procedimentos em matéria
processual; previdéncia social, protecdo e defesa da salde; assisténcia juridica e defensoria
publica; protecdo e integracdo socia das pessoas portadoras de deficiéncia e protecdo a

infancia e a juventude.

No que se refere ao preenchimento de cargos eletivos, a Unido tem competéncia privativa
paralegidar sobre direito eleitoral. A Constituicdo federal determina que a cadeira do chefe
do Executivo nos trés niveis de governo do Brasil (federal, estadual e municipa) é
preenchida através do sistema majoritério, bem como a distribuicdo de cadeiras no Senado
Federal. O preenchimento das cadeiras da Cémara dos Deputados, das Assembléias

Legidativas e das Camaras de Vereadores, é feito de maneira proporcional.

O numero de cadeiras a serem preenchidas na Camara Federal é determinado pela
populacdo do estado, que é o distrito eleitoral dos deputados federais, sendo o minimo de 8
deputados e 0 méximo de 70. O numero de cadeiras nas Assembléias Legidativas €

determinado em funcéo do nimero de deputados federais referentes a cada estado:

“Art. 27 O nimero de deputados a Assembléia Legidativa correspondera ao triplo da
representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis,

sera acrescido de tantos quantos forem os deputados Federais acima de doze” .

No Brasil tanto o Executivo quanto o Legidativo estaduais e municipais sdo eleitos
localmente, tendo como distrito eleitoral a totalidade da unidade administrativa. Ocorrem a
cada quatro anos, e sdo simultaneas para governador e deputados e para vereador e prefeito
(as eleicbes municipais ocorrem na metade do mandato dos governadores e deputados
estaduais).

O Estado de Sao Paulo tem 70 deputados federais e, portanto, 94 deputados estaduais. Cada
partido ou coligacdo pode lancar até dois candidatos por vaga a ser preenchida, o eleitor
escolhe apenas um candidato ou uma legenda partidaria, € 0 nimero de vagas que
correspondera a cada partido serd dado pela somatoria dos votos que cada candidato do
partido tiver recebido, mais os votos na legenda, dividido pelo total de votos vélidos. O
preenchimento das vagas do partido sera feito de acordo com a ordem de votacdo dos
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candidatos, o que significa que, se um partido ou coligacdo tiver conquistado dez cadeiras,
estas serdo preenchidas pelos dez primeiros candidatos mais votados do partido ou

coligacao, o que configura sistema eleitoral de lista aberta.

A magnitude do distrito poderia ensgjar os parlamentares a pensar, assim como o Chefe do
Executivo no Estado como um todo e ndo em politicas localizadas. A magnitude do distrito
€ atotalidade do estado, o que significa que o nimero de candidatos por distrito podera ser
igual a0 dobro do nimero de partidos ou coligagdes multiplicado pelo nimero total de
cadeiras. Se o nimero de partidos for igual a 30, nenhum se coligar e todos lancarem o
numero maximo de candidatos, em um pleito pode haver sessenta candidatos por vaga e um
total de 5640 candidatos por distrito.

Em defesa deste sistema afirma-se que a proporcionalidade reforca a igualdade perante a
lei, no que se refere a partidos e a cidadéaos, no processo de transformacdo de votos em
cadeira. Caso o sistema fosse mgjoritario, apenas os eleitores dos candidatos mais votados
seriam representados (LIMA JUNIOR 1997). Os criticos a este sistema afirmam que causa
distorcBes, porque o €eleitor perde o controle de seu voto que pode vir a beneficiar um
candidato do mesmo partido que o eleitor ndo gostaria de eleger. Argumentam que pode
fazer com que um candidato que tenha recebido 70 mil votos néo se elga, enquanto um que
tenha 15 mil sgja eleito, e os partidos menores seriam penalizados. Afirmam, ainda, que
estimula os caciques partidérios a “cacarem” candidatos “puxadores de votos’, muitas
vezes sem qualquer vinculo programatico com o partido, €, como se ndo bastasse, torna
concorrentes ferrenhos os candidatos do mesmo partido, o que faz com que as campanhas

sejam centradas na pessoa do candidato e ndo no programa partidario.

Quem define a cédula partidaria € a convencéo do partido, de acordo com regras proprias
de cada partido. O partido ndo € responsavel pelos seus candidatos ou representantes
eleitos, o que facilita a entrada na cédula de qualquer candidato que mostre bom potencial

de “puxador de voto”.

O destino eleitoral dos candidatos independe do partido, o que, segundo Haggard e
McCubbins (2001) geraria mais jogadores com poder de veto em potencial e tornaria o
sistema mais resoluto e menos decisorio. Entretanto, como as elei¢cdes sdo simulténeas as
eleicOes para o cargo de governador, favorece a ligacdo entre os destinos eleitorais dos

candidatos ao legidativo e ao executivo. Além disso, o fato de a eleicdo para o cargo a
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governador ser feita em dois turnos, pode ser favorecida a formagéo de coalizbes para a
formacdo de maiorias. A simultaneidade das eleicbes privilegiaria a decisibilidade do

sistema, em detrimento de sua resol utividade.

No que diz respeito aos poderes reativos do Chefe do Executivo, no estado de S&o Paulo, o
Governador tem iniciativa exclusiva de leis que disponham sobre: criacéo e extingdo de
cargos, funcdes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica, bem como a
fixac8o da respectiva remuneracdo; criacdo das Secretarias de Estado; organizacdo da
Procuradoria Geral do Estado e da Defensoria Publica do Estado, observadas as normas
gerais da Unido; servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria de civis, reforma e transferéncia de militares para a
inatividade; fixacdo ou alteracdo do efetivo da Policia Militar; criacdo, alteracdo ou

supressdo de cartérios notariais e de registros publicos; matéria orcamentaria; financeira.

O veto pode ser total ou parcial, desde que abranja, por inteiro, o artigo, o parégrafo, o
inciso, o item ou alinea. A Assembléia Legislativa deve deliberar sobre a matéria vetada,
em unico turno de votacdo e discussdo, no prazo de trinta dias de seu recebimento,
considerando-se aprovada quando obtiver o voto favordvel da maioria absoluta de seus
membros (48 deputados votando contrariamente ao veto se houver 48 deputados na sesséo
e um votar a favor do veto e 47 contrariamente, 0 veto serq mantido). Se o veto n&o for
deliberado em trinta dias, € incluido na ordem do dia da sessdo imediata, até sua votagao
final.

O Governador pode solicitar que os projetos de sua iniciativa tramitem em regime de
urgéncia. Se a Assembléia Legidativa ndo deliberar em até quarenta e cinco dias, o projeto
€ incluido na ordem do dia até que ocorra a sua votagdo. Tanto o veto quanto o pedido de

urgéncia dao ao governador o poder de ditar a pauta e o ritmo dos trabalhos da Assembléia.

Compete privativamente a0 Governador representar o Estado nas suas relagfes juridicas,
politicas e administrativas;, exercer, com o0 auxilio dos Secretarios de Estado (que sdo
auxiliares diretos e da confianca do Governador, por ele nomeados e exonerados
livremente, desde que sejam brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos
direitos politicos), a direcdo superior da administracdo estadual; nomear e exonerar 0s
dirigentes de autarquias, indicar diretores de sociedade de economia mista e empresas
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publicas; decretar e fazer executar intervencdo nos Municipios, na forma da Constituicéo
Federal.

O governador necessita de autorizagcdo da Assembléia para subscrever ou adquirir acOes,
realizar ou aumentar capital, desde que haja recursos hébeis, de sociedade de economia
mista ou de empresa publica, bem como dispor, a qualquer titulo, no todo ou em parte, de
acOes ou capital que tenha subscrito, adquirido, realizado ou aumentado, enviar a
Assembléia Legidativa projetos de lel relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentérias, orcamento anual, divida publica e operacdes de crédito; projeto de lei sobre
0 regime de concessdo ou permissao de servicos publicos; alienacdo de bens iméveis;
criacdo e extingdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos e vantagens, sistema
tributério estadual, instituicdo de impostos, taxas, contribuic¢fes de melhoria e contribuicdo
social.

Quanto as agéncias independentes, existem o Ministério Publico, formalmente atrelado ao
Executivo, a0 qual compete exercer a fiscalizacdo dos estabel ecimentos prisionais e dos
gue abriguem idosos, menores, incapazes ou portadores de deficiéncias, deliberar sobre sua
participagdo em organismos estatais de defesa do meio ambiente, do consumidor, de
politica pena e penitenciaria e outros afetos a sua &rea de atuacdo; receber peticoes,
reclamacoes, representacoes ou queixas de qualquer pessoa ou entidade representativa de
classe, por desrespeito aos direitos assegurados na Constituicdo Federal e na Constituicao
Estadual; requisitar dos 6rgéos da administracdo direta ou indireta, 0s meios necessarios a
sua investigagdo; propor a autoridade administrativa competente a instauracdo de
sindicancia para a apuracdo de falta disciplinar ou ilicito administrativo.

Existe também o Tribunal de Contas do Estado, formal mente atrelado ao Legidativo, cujos

conselheiros, vitalicios, sdo indicados da seguinte maneira:

1. dois, pelo Governador do Estado com aprovacdo da Assembléia Legidativa,
alternadamente entre os substitutos de Conselheiros e membros da Procuradoria da
Fazenda do Estado junto ao Tribunal, indicados por este, em lista triplice, segundo
critérios de antiguidade e merecimento;

2. quatro pelaAssembléiaLegidativa;
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3. 0 Uultimo, uma vez pelo Governador do Estado, e duas vezes pela Assembléia

Legidativa, alternada e sucessivamente.

Ao Tribunal de Contas compete, no que se refere a Administracdo Estadual apreciar as
contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por recursos publicos da administracdo direta e
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista; avaliar alegalidade dos atos
de admisséo de pessoal; avaliar a execucdo das metas previstas no plano plurianual, nas
diretrizes orcamentarias e no orcamento anual; realizar inspecdes e auditoria de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operaciona e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legidativo, Executivo e Judici&io, do Ministério Publico; fiscalizar as
aplicacOes estaduais em empresas de cujo capital social o Estado participe de forma direta
ou indireta, nos termos do respectivo ato congtitutivo; fiscalizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados ao Estado e pelo Estado, mediante convénio, acordo, guste ou outros
instrumentos congéneres; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou

irregularidade de contas, as sang¢les previstas em lei; assinar prazo para que 0 6rgdo ou

entidade adote as providéncias necessérias ap exato cumprimento da lel, se verificada a

ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo

aAssembléia L egidativa; representar ao Poder competente sobre irreqularidades ou abusos

apurados; comunicar a Assembléia Legidlativa qualquer irregularidade verificada nas

contas ou na gestéo publicas, enviando-lhe copia dos respectivos documentos.

Cabe-nos agora analisar o Legidativo para verificar a existéncia de jogadores com efetivo
poder de veto. O Legidativo paulista € unicameral, exercido pela Assembléia Legidativa

composta por hoventa e quatro deputados.

Ferreira Costa e Oliveira (1998) analisaram a Assembléia Legidativa do Estado de Séo
Paulo entre 1991 e 1994, e encontraram um parlamento fraco, tendo apontado como fatores
internos a debilidade do Legidativo paulista a sua pouca visibilidade junto a populacéo,
organizacao arcaica e centralizadora do processo legidativo e baixa capacitacao técnica,
além de baixa informatizacdo de rotinas, permitindo a manipulacéo do processo legisativo
para acelerar ou retardar projetos de interesse da Mesa. Em marco de 2000, seis anos apds o

periodo estudado pelos autores, a tramitacdo dos projetos, além de informatizada, foi
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totalmente disponibilizada para consulta de qualquer cidaddo pela Internet. Entretanto, isso

nado significa que a Mesa tenha perdido os meios de manipulacdo do processo legidlativo.

Em suas observacOes diretas sobre o funcionamento da Assembléia, verificaram que a
composicdo proporcional das comissdes (determinada pela Constituicdo Federal)
reproduziria o amplo dominio do Executivo sobre a maioria da Assembléia, transformando
o trabalho técnico das comissdes em ficcdo, ja que a aprovacao ou ndo de um projeto de lei
nao dependeria do parecer das comissdes, mas do interesse do Governador. A baixa
qualificagdo dos quadros técnicos e 0 pouco interesse dos deputados em concentrar sua
atuacdo parlamentar em alguma comissdo permanente, contribuiriam para transformar as
comissdes em elemento secundario no processo decisorio Legisativo. Como consequéncia,
a atividade fiscalizadora da Assembléa seria quase nula, tendo como reflexo o pouco
recurso as Comissdes Parlamentares de Inquérito, ndo votacdo das contas prestadas por
quatro Governadores (Maluf, Montoro, Quércia e Fleury — todas votadas no final de 1998,
por forca da aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 05, de 1998, apés o periodo estudado
pelos autores) e a dificil obtencdo de informagfes dos parlamentares junto ao Tribunal de
Contas do Estado e nas Secretarias estaduais.

Afirmam ainda que a arena de negociagao entre 0 Executivo e o Legidlativo ndo é publica—
em geral ocorre no Palécio dos Bandeirantes, sede do Poder Executivo e nas Secretarias de
Estado, e a oposicdo s restaria obstruir o maximo possivel o processo legidativo e
investigar e denunciar possiveis irregularidades e erros politicos e administrativos do
Executivo. Concluem que a baixa capacidade real de participacdo das decisdes de governo
€ devida ao fato das decisbes ocorrerem de forma individualizada e dispersa em diversos

locais, masndo no Palécio Nove de Julho, sede do Poder Legidlativo.

Apesar de citarem a centralidade do processo decisorio dada por um Regimento Interno
arcaico como um dos fatores de sua debilidade politica, os autores ndo o analisaram,
tampouco a Constituicéo estadual, no que se refere aos poderes legidativos do Governador

e areal capacidade individual dos deputados de intervir no processo politico, o que faremos
aseguir.
A organizacdo interna da Assembléa importa, para se verificar se ha noventa e quatro

jogadores com poder de veto efetivo ou ndo, e quem tem este poder. De acordo com o

Regimento Interno, o Presidente é Orgdo da Assembléia, portanto analisaremos suas
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atribuigdes. Também analisaremos as competéncias do Plen&rio, da Mesa Diretora, das

Comissdes e dos Partidos Politicos.

Os membros da Mesa e seus substitutos devem ser eleitos para mandato de dois anos,
presente a maioria dos membros da Assembléia, devendo ser assegurada, tanto quanto
possivel, a representacdo proporcional dos partidos politicos com assento na Assembléia
Legidativa. A Mesa diretora compete dar posse aos Deputados, dar parecer em todas as
matérias que versem sobre sua economia interna (sobre as quais tem iniciativa privativa)
manifestar-se sobre qualquer matéria que vise aterar o Regimento interno, bem como
decidir sobre o encaminhamento a0 Governador do Estado de requerimentos de
informagoes elaborados por deputados.

Ao Presidente compete zelar pela ordem nas sessOes, responder soberanamente sobre
qualquer questdo de ordem (que sdo elaboradas por um deputado gquando ha duvidas sobre a
interpretac@o utilizada do regimento ou da Constituicdo pela Assembléa); determinar a
pauta e proclamar o resultado das votagdes; ndo aceitar proposices anti-regimentais ou
inconstitucionais (cabendo recurso a Comissdo de Constituicdo e Justica), determinar a
publicacdo de matérias que devessem ser divulgadas, o ndo apanhamento de discurso anti-
regimental, pela taquigrafia; bem como autorizar (desde que sem énus paraa Assembléia) a
transmissdo dos trabalhos via rédio ou televisdo; interromper o orador que fizer
pronunciamento que contenha ofensa as instituicdes nacionais, propaganda de guerra,
subversdo da ordem politica e social, preconceito de raca, religido ou classe, ou que
configurasse crime contra a honra ou incitamento a prética de delito de qualquer natureza;
designar relator especial para matérias com prazo vencido nas comissdes, designar,
mediante indicagéo dos lideres partidarios, os membros das comissdes; convocar sessoes e
a convocacao extraordinaria da Assembléia, de oficio ou mediante requerimento subscrito

por um terco dos lideres da Assembléia.

Lider é o porta voz de uma representacdo partidaria e o intermediario autorizado entre elae
0s 6rgdos da Assembléa. No primeiro ano da legidatura, as representaces partidarias
devem indicar a Mesa, dentro de 10 dias do inicio da sessdo legidativa, 0s respectivos
Lideres e Vice-Lideres. Neste caso, enquanto ndo for feita aindicagcdo, a Mesa considerara
como Lider o deputado mais idoso da Bancada. Nos demais anos, as Bancadas poder&o

indicar os respectivos Lideres e Vice-Lideres apartir do inicio da sesséo legidativa e até 15
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de marc¢o. Enquanto ndo for feita nova indicacdo, a Mesa considerara como Lider o atual e
se, decorridos 10 dias desta data, ndo houver indicacdo, a Mesa passara a considerar como

Lider o deputado mais idoso da Bancada.

Ha, ainda, o Lider do Governo, indicado pelo Governador, com as mesmas disposi¢cdes
regimentais dos lideres das bancadas, apesar deste ser indicado pelo Chefe do Poder
Executivo, ao contrario dos lideres partidarios, indicados por seus companheiros de partido.
Desta forma, o Lider do Governo é uma figura Unica na Assembléia: é representante de
uma parcela da populacdo paulista, eleito pelo sistema proporcional, portanto, também
representante dos eleitores do partido do qual € membro e além disso, deve a sua posicdo de
lider a0 Chefe do Poder Executivo que o indicou pessoamente, devendo atuar dentro do

legislativo como seu representante.

Compete ao lider indicar o representante de sua bancada nas comissdes e pronunciar-se
durante a Ordem do Dia para encaminhamento de votagdes; participar, quando convocado

das reunides com o Presidente e demais lideres.

A representacdo proporcional dos Partidos, a qual se define com o nimero de lugares
reservados aos Partidos em cada Comissdo, € assegurada constitucionalmente. Na
distribuicéo das vagas das Comissdes Temporérias toma-se em conta as composi¢oes das
Bancadas na data da aprovacdo dos respectivos requerimentos constitutivos e, nas
Comissfes Permanentes, cinco dias apos o inicio da 12 sessdo legidativa e, para o segundo
biénio, em 15 de marco, uma vez que os membros das Comissdes Permanentes exercem
suas funcdes até serem substituidos na 32 sesséo legidativa da legislatura.

O parlamentar que deixar o Partido sob cuja legenda tenha sido efetuado o calculo de
proporcionalidade perde o cargo ha Comissdo Permanente ou Temporaria. As modificacdes
numéricas que ocorram nas Bancadas dos Partidos que importem modificagbes da
proporcionaidade partidéria na composicéo das Comissdes sO prevaecerdo a partir da
sessao |egidlativa subseqliente, salvo se o Partido deixar de ter representante na Assembl éia,

caso em gue a Mesa deve providenciar imediatamente a redistribuicdo das vagas.

Ao Presidente da Comissdo compete: convocar e estabelecer a pauta das reunifes, designar
relatores e 0 seu prazo para analise de proposi¢des, requerer ao Presidente da Assembléia o
desligamento de Deputado que tenha faltado consecutivamente e sem justificativaamais de

cinco reunides ordinarias, responder as questdes de ordem suscitadas no ambito de sua
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comissdo, cabendo recurso ao Presidente da Assembléia e autorizar a divulgacdo de

informagdes das comissoes a pessoas estranhas a Assembl éia.

Verifica-se que as Comissdes tém diversas atribuicdes, entretanto, o seu Presidente tem
poder para estabelecer sua agenda. Os presidentes das Comissies teriam efetivo poder de
veto se ndo existisse a figura do Relator Especial, qualquer deputado, designado pelo
Presidente, para atuar em substitui¢do a comissao. Varios projetos podem ir a plenario sem
serem deliberados pelas comissdes. Um projeto do Governador com pedido de urgéncia
constitucional pode ser analisado somente por deputados da confianca do Presidente, antes
de chegarem ao Plenério. Em plenario, quem determina a pauta, é o Presidente. Caso 0
regimento ou a Constituicdo sejam desrespeitados, cabe ao Presidente decidir se a votagéo
foi valida ou ndo. Portanto, no Legislativo paulista, ha um jogador com efetivo poder de

veto, o seu Presidente.

Como sfo eleigdes simulténeas e devido aos recursos do Executivo todos controlados pelo
Governador, ndo deve ser dificil para o Governador conseguir eleger um aiado como
Presidente, especialmente se a Constituicdo federal determina que a Mesa Diretora deve

respeitar a proporcionalidade partidaria.

Desta forma, 0 que se poderia esperar da legislacdo eleitoral e partidaria, incentivando
inimeros jogadores com poder de veto, ndo se verifica ao se olhar para um nivel mais
detalhado, dentro do legislativo. Dificilmente em um sistema politico como esse haveria
impasse ou blogueio decisorio, mas pode haver uma sub-representacdo da heterogeneidade
da sociedade.

Agora, com base no Ingtitucionalismo Histérico, procuraremos ver a génese dessas regras
internas ao processo decisorio no interior do Legidativo. A Assembléia Legidativa do
Estado de Sdo Paulo considera-se em sua 16* Legidatura, poder-se-ia pesguisar nos
regimentos e constitui¢des (instituigdes formais e publicas da Assembléia) a partir de 1947,
data de inicio da Primeira Legislatura. Porém, nas regras para discussdo do Regimento
Interno da Assembléia Constituinte de 1947 (Resolucéo n.° 10, de 1947), faz-se referéncia
ao Regimento utilizado pela Assembléa fechada em 1937, para o caso de dirimir ddvidas e
situacOes ndo previstas naquela Resolucdo. O Regimento utilizado em 1935, da mesma

forma, remetia para 0 Regimento da Camara dos Deputados estadual fechada em 1930.
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Diante destas claras ligacdes retrospectivas, e da afirmagdo dos institucionalistas de que as
escol has passadas restringem as opcdes futuras (PUTNAM 1996), preferiu-se consultar 0s
regimentos e congtituicdes disponiveis desde a instalacdo da Assembléia Legidativa
Provincial, em 1835, a fim de identificar as origens dos mecanismos presentes no sistema

decisorio atual .

Verificou-se que no regimento em vigor, existem dispositivos do Império, da Primeira
Republica e da Assembléia fechada pelo Estado Novo. Porém, as principais caracteristicas
do Regimento em vigor sdo de 1956, apesar da Constituicdo ter sido reformada em 1965,
1974, 1980, 1982, 1984 e 1989 e estas mudancas terem repercutido, em maior ou menor
grau, no Regimento Interno vigente. A centralizacdo de Poderes nas méos do Presidente e a
auséncia de estimulos a participagdo ativa dos deputados data de 1956, uma reforma
autéctone, desvinculada de reformas constitucionais.

Em um primeiro momento, pode parecer estranha e extemporanea a reforma regimental
ocorrida em 1956. O contexto constitucional estadual e federal ndo se havia aterado, o
nimero de membros da Assembléia somente cresceu na legidatura seguinte, e o
Governador (Janio da Silva Quadros), era relativamente novo na politica estadual, apesar de
j& haver sido prefeito da Capital e deputado estadual (durante a segunda legislatura).
PUTNAM (1996) afirma que o fortalecimento das instituicbes deve ser medido em
décadas, ndo se restringindo ao momento de elaboracéo da carta constitucional. Em 1947,
um parlamento novo deparou-se com um Executivo forte, com funcionarios estaveis. A
Assembléia ndo existiu por aproximadamente dez anos, mas a Administracdo estadual sim,
e neste meio tempo foi criada uma burocracia estavel na administracéo e o raio de atuacéo
estatal foi ampliado. Aos deputados destas primeiras legislaturas competia criar um
parlamento e torné-1o atuante.

CAMPELLO DE SOUZA (1976) afirma que tanto a Primeira Republica quanto o Estado
Novo sdo sistemas elitistas, apesar de se basearem em sistemas diversos. a Primeira
Republica baseava-se na autonomia estadual e na politica dos Governadores, e o Estado
Novo na unificagdo mediante a intervencdo nos estados e aimplantagdo de uma amplarede
de Orgdos burocraticos, a0 mesmo tempo em que suspendeu o funcionamento das
organizacOes partidarias. Na auséncia dos canais tradicionais de influéncia e representacéo,

as oligarquias estaduais foram redirecionadas para um sistema de interventorias e
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departamentos administrativos que as interligava aos Ministérios e a Presidéncia da
Republica. A autora afirma ainda que as mudancas politico-institucionais iniciadas pela
Revolucdo de 1930 resultaram na criagdo de uma extensa maguina burocrética ndo

controlada por um legislativo ou qualquer outro organismo de representacéo da sociedade.

Em 1946 ndo houve o desmantelamento total do Estado Novo, como também ndo se pode
afirmar que tenha havido total continuidade, mas o sistema de predominio do Executivo,
bem como a centralizacdo dos poderes foram mantidos. O primeiro Governador eleito, em
1947, Ademar de Barros (1947 a 1951 e 1963 a 1966), ja havia sido interventor durante o
Estado Novo (1938 a 1941). Além de toda a tradicdo burocrética dos dezessete anos
anteriores, o legislativo novato se deparou ndo s com uma Administragdo experiente, mas
com o Chefe do Poder Executivo também experiente e ndo acostumado a qualquer

contrapeso de poder.

Quando reaberta em 1935, a Assembléia em seu regimento j& previa uma centralizagdo de
poder nas maos do seu Presidente: a faculdade de decidir soberanamente sobre as questdes
de ordem, o que |he dava grande margem de arbitrio. Na sua nova reabertura, em 1947,
mais poderes foram concentrados nas maos do Presidente e dos lideres partidarios, dentre
as quais a nomeagao, pelo presidente, dos membros das comissdes mediante indicagdo do
lider partidério, bem como a triagem de proposi¢oes, substituindo a primeira discussdo em
plendrio. A criacdo do relator especial, em 1951, de livre nomeacdo do Presidente para
manifestar-se em substitui¢do a uma comissdo ampliou ainda mais o arbitrio do Presidente

da Assembléia

Em 1956, a reforma do regimento centralizou ainda mais os poderes nas maos do
Presidente da Assembléia, e dos lideres partidarios, em detrimento dos deputados e das
comissdes. Além disso, parte do tempo destinado a deliberacéo foi transformado em tempo
usado pelos deputados para versarem de assuntos de sua livre escolha na tribuna, e as
san¢des ao ndo comparecimento dos deputados foram bastante reduzidas, comprometendo a
participacdo ativa da Assembléa no processo de governo estadual. Deve-se salientar que
esta reforma praticamente extinguiu as san¢fes para 0 ndo cumprimento do Regimento,
transformando-o em mera referéncia, ndo regra a ser seguida para a tomada de decisdes.
Porém, estareformafoi aprovada pela maioria dos membros da Assembléia.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



UM PASSEIO INSTITUCIONALISTA PELA ASSEMBLEIA PAULISTA 83

A hipotese que pode ser levantada para explicar este ‘suicidio institucional’ cometido em
1956 pelos deputados paulistas € gue a Assembl éia por quase dez anos tentou, sem sucesso,
impor-se como poder autbnomo e  6cus das decisdes governamentais do estado. Porém, o
arranjo institucional vigente até 1956 apenas onerava 0s seus membros, pois exigia a
presenca de seus membros no Palacio Nove de Julho, reduzindo, assim, o tempo de que
estes dispunham para atuar onde poderiam conseguir maiores resultados para as suas
carreiras politicas, isto €, junto as bases e nos 6rgéos da administracéo estadual, e ndo lhes
oferecia espaco para divulgar suas idéias (Pequeno e Grande Expediente e Explicagdo
Pessoal).

A Resolucdo 576, de 1970, afirma em sua ementa que se dispde a adequar o Regimento
Interno da Assembléia as normas constitucionais vigentes. A Constituicdo em vigor em
1970 havia sido alterada de acordo com a Constituicdo federal reformada, ou sgja, as
alteragdes ocorridas em 1970 no Regimento Interno ndo foram determinadas pelos
deputados, contrariamente ao que ocorreu em 1956, onde o Regimento foi bastante alterado
com relacdo ao anterior, pela vontade dos deputados membros da Assembléia agquele

momento.

Entre 1970 e 1982, a Assembléia era um parlamento de fachada, sem qualquer poder.
Porém, muitas das suas restricbes eram constitucionais, das quais grande parte foi
revogada, e, consequentemente, também o foram algumas disposicdes constantes da
Resolucdo n.° 576, de 1970 (apesar de outras ainda subsistirem sem obrigatoriedade

constitucional).

De 1930 a 1970 as atribuicdes do Poder Legidlativo paulista foram se reduzindo. A
Constituicdo de 1989, apesar de ampliar as atribuicdes do legisativo, acolheu muitas das
disposicdes da Constituicdo anterior, principalmente no que se refere aos poderes
legislativos do Governador, correspondente ao que ocorreu no nivel federal, conforme
apontado por FIGUEIREDO e LIMONGI (1999). As principais atribuic¢bes adquiridas pela
Assembl éia paulista, em 1989, referem-se principa mente a sua funcéo fiscalizatoria, porém
a estrutura decisdria interna da Assembléia, que concentra o poder nas maos da Mesa
Diretora, em especia, de seu Presidente, as inviabiliza. A alteracdo desta estrutura ndo
depende de fatores externos, mas internos ao Legidativo paulista. Porém, dificilmente

podera ser modificada, uma vez que qualquer democratizacdo do sistema decisorio depende
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de parecer da Mesa Diretora que € quem mais tem a perder com qualquer alteracdo

regimental.

O atua sistema decisorio da Assembléia inviabiliza a atuacdo parlamentar nas suas
prerrogativas constitucionais. Desde 1956, as principais atividades exercidas pelos
deputados estaduais paulistas devem ser desenvolvidas em &reas e formas néo previstas na
Constituicdo e no Regimento Interno, portanto em uma arena ndo publica (ainda que
estatal), possivelmente como lobbistas nas agéncias do Executivo, de forma néo
documentada, de dificil quantificacdo e qualificacdo, passando aimagem de um parlamento

inoperante e fraco, frente aos demais poderes.

Pode-se argumentar que a Mesa Diretora € eleita pel os deputados membros da Assembléia,
portanto, quando e se houver vontade politica, os deputados poderdo eleger uma Mesa
disposta a democratizar o sistema decisorio da Assembléa. Porém, a Constitui¢éo paulista
de 1989, a exemplo da Constituicédo federal de 1988, estabelece que a composi¢éo da Mesa
Diretora deve observar a proporcionalidade dos partidos com assento na Casa Legidlativa.
Isto significaque o 6cus da escolha da Mesa Diretora é o partido, ndo a Casa Legidativa,
e, tendo sido escolhido ou indicado pelo partido, abrir méo de poder néo traria nenhum

beneficio politico aos partidos ou aos membros da Mesa Diretora.

Respeitadas as suas diferentes atribuicbes e competéncias, verificase que,
comparativamente, o Presidente da Republica dispde de maiores poderes legislativos que o
Governador do Estado de S&o Paulo (urgéncia urgentissima e medidas provisorias) na atual
ordem constitucional, e os deputados paulistas dispdem de maiores prerrogativas de atuagéo
que os deputados federais e senadores (para a fiscalizagdo do Estado). Porém, o legislativo
federal € muito mais atuante nas questdes de governo gque o legidativo estadua paulista,
gue ndo esta organizado internamente para intervir de forma institucional no sistema

politico paulista e, portanto, € incapaz de utilizar as suas prerrogativas.

Diferentemente da Camara de Deputados descrita por FIGUEIREDO e LIMONGI (1999),
na qual os recursos legidativos estdo concentrados nas maos dos membros da Mesa
Diretora e dos lideres partidarios, na Assembl éia paulista, 0s recursos estdo em grande parte
nas maos de seu Presidente, que tem poderes quase absolutistas, uma vez que concentra
poderes executivos, legislativos e judiciarios dentro da Assembléia.
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Muitos dos parlamentares, desde 1956, tém o papel de figurantes na Assembléia,
principalmente se ndo forem membros da Mesa Diretora, Lideres e, em alguns casos,
Presidentes de Comissies (as relatorias especiais, bem como a dificil puni¢do pela auséncia
nas reunides podem facilmente tornar uma comissdo inoperante, a despeito da vontade de
seu presidente). O sistema decisorio centralizado em vigor solapa toda a representatividade
do legidativo paulista e impede que as minorias tenham voz, ainda que tenham conseguido

eleger seu representante.

Entretanto, a correspondéncia entre a centralidade decisoria e a preponderancia legislativa
do Executivo ndo é automética ha momentos de centralizacdo decisoria na Assembléa
(1956) sem que os poderes legidativos do Executivo tivessem sido aumentados, e uma
reducdo dos poderes legislativos do Chefe do Poder Executivo, sem uma descentralizacgo
do processo decisorio da Assembléia (1989).

WEBER (1974) afirma que o nivel do parlamento depende de sua importancia em
influenciar questdes efetivamente importantes e somente em um parlamento ativo pode
haver terreno para o crescimento e a ascensao seletiva de lideres genuinos e ndo meros
talentos demagogicos. A supervisdo continua introduzida pelo direito de inquérito
parlamentar € pré-condicdo bésica para todas as reformas posteriores que objetivam a
ampliacdo da participacdo do parlamento no governo, indispensavel para fazer do
parlamento um centro de recrutamento de lideres. Porém, a demagogia ignorante ou a
impoténcia rotinizada triunfam em um parlamento que ndo tem acesso aos fatos e cujos
lideres nunca sdo colocados em situagfes nas quais tenham que mostrar seu valor.

WEBER referia-se a Alemanha de Bismarck, mas se os membros se adaptam ao parlamento
e vice-versa (OLSON 1994), os parlamentares causaram um grande dano, em 1956, com a
reforma do Regimento Interno da Assembléia paulista, que inviabiliza a influéncia da
maioria dos deputados sobre as questdes mais relevantes do Estado, o que os torna
jogadores sem poder de veto efetivo, desde entdo, garantindo a decisibilidade do Estado,

apesar da Legislacéo eleitoral e partidaria promover a sua resol utividade.

N&o se pode creditar a centralidade decisOria e 0s estimulos institucionais a ndo
participacdo ativa dos deputados no ambito do parlamento, onde as decisbes e as

negociagbes sdo publicas, ao regime autoritario em vigor no pais em 1970, quando da
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publicacdo da Resolucdo n.° 576, de 1970, mas aos proprios deputados que elaboraram e

gue mantiveram a estrutura criada em 1956, pela Resolucéo n.° 207.

Um olhar para o passado e a escolha de instituices mais detalhadas (em um nivel meso)
pode facilitar a compreensdo do comportamento dos atores em um dado momento.
Restringir-se as instituicbes macro, no caso do presente estudo, poderia nos levar a
conclusdo errada, de que haveria diversos atores com poderes de veto no sistema politico
do Estado de S&o Paulo, o que n&o se confirmou e agora sabemos desde quando, 1956, em

pleno regime democratico.

Roberta Clemente € mestre e doutoranda em Administracdo Publica e Governo pela
EAESP/FGV e Agente Técnico Legidativo na Assembléia Legidativa Paulista.
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Rede Pintadas!

Mariado Carmo Meirelles T. Cruz?

RESUMO: A Rede Pintadas é uma associacdo sem fins lucrativos/econdmicos que retine 11 entidades do
municipio de Pintadas, na Bahia. E composta por entidades da sociedade civil (organizagBes sociais,
produtivas, culturais e religiosas e cooperativa de crédito) e conta com o apoio da prefeitura local e de
instituicGes nacionais e internacionais. A Rede € um espago de articulagdo que busca formular,
executar, acompanhar, fiscalizar e avaliar as politicas publicas municipais. As entidades participantes
da Rede estdo comprometidas com a qualidade de vida e a convivéncia com o semi-&ido e promovem o
desenvolvimento sustentavel e a valorizagdo do homem do sertdo. A Rede Pintadas foi uma experiéncia
destacada no Programa Gestao Publica e Cidadania de 2002.

ABSTRACT: The Pintadas Network has been organized in Pintadas, a smal municipality (11.254
inhabitants) in Bahia, located in the semi-arid region. It has been composed by civil society organizacions
(social, productive, cultural and religious organizations and a credit cooperative), with support from the local
town hall and from national and internationa ingtitutions. The Network is a space for articulation, which
intends to formulate, execute, follow-up, inspect and evaluate the municipal public policies. The general goa
of Pintadas Network is to promote the local sustainable development of the municipality. The Network has
created a process of articulation between the civil society organizations and the public Power. It potentializes
the resources, democratizes the relations, widens access to services and the population participates in the

search of alternatives for sustainable devel opment.
PALAVRAS-CHAVE: Paliticas Publicas, Rede, Desenvolvimento Local, Parceria

KEYWORDS: Public policies, network, local development, partnership.

' Em 2002, a Rede Pintadas foi uma das cinco destacadas no Prémio Gestao Plblica e Cidadania da Fundagéo Getilio Vargas (FGV) de
S80 Paulo. Os responséveis por sua descricdo foram Fernando Fischer e Antonio Nascimento. Este texto incorpora informactes
coletadas por Bérbara A. Raymundo e Fabiana Asano, alunas de Administracdo de Empresas da FGV/SP, que participaram do Projeto
Conex&o Local, em julho de 2005, e ficaram em Pintadas, avaliando a Rede, em um projeto de iniciagdo cientifica

2 Administradora Piblica e Mestre pela Escola de Administragio de Empresas de S5 Paulo da Fundag&o Getdlio Vargas, técnica da
Fundacao Prefeito Faria Lima— Cepam. E-mail: casi @terra.com.br
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I. Contexto do Projeto

A visdo de semi-&rido® como um local de seca, sem perspectiva de desenvolvimento, com
retirantes migrando para as regifes sul e sudeste e caminhfes-pipa levando &gua a

populacdo em troca de votos, esté se transformando.

Varias ingtituicBes, governamentais e ndo-governamentais, vém mostrando que a regido é
viavel. Estdo, na prética, identificando novas formas de lidar com a diversidade climética,
desfazendo a |l 6gicatradicional de combate a seca, amparada no assistencialismo. Discutem
e desenvolvem tecnologias para proporcionar a convivéncia sustentavel. Difundem
tecnologias a captacdo e armazenamento da &gua em épocas de chuva para diversos usos.
Incentivam a caprinovinocultura, buscam aumentar a produtividade agropecué&ria e
fortalecem a agricultura familiar. Apdiam a apicultura; 0 manejo sustentavel da caatinga; a

producdo, o beneficiamento e a comercializacdo de culturas locais.

A Rede Pintadas corrobora com a tese de que é possivel conviver com o semi-arido,
promovendo o desenvolvimento sustentavel e a valorizagdo do homem do sertéo.

O Municipio e a Rede Pintadas

Pintadas é um pequeno municipio (11.254 habitantes’) baiano, localizado no semi-arido, a
aproximadamente 250 km de Salvador. Sua populacdo concentrase na zona rural
(62,70%) e pratica a agricultura familiar. Tem alta migracdo sazonal e ndo possui acesso
pavimentado que o interligue aos municipios vizinhos. Sua mortalidade infantil € de 47,8, a
taxa de analfabetismo é 39,5, a renda per capita média é de R$ 83,0 e seu indice de
Desenvolvimento Humano Municipa (IDH-M) é de 0,625, em 2000, estando em situacdo

de médio desenvolvimento humanc®.

Nessa localidade, foi organizada a Rede Pintada composta por entidades da sociedade civil
(organizagdes sociais, produtivas, culturais e religiosas e cooperativa de crédito), com o

% O semi-érido abrange quase 70% da érea do Nordeste, com 1.400 municipios, 15,5% (26,4 milhées) da populagio brasileira (GOMES
FILHO: 2003) e 45% da populacdo mais pobre do Pais (FREITAS: 2002). Criangas e adolescentes representam 41,3% da populacdo e
alguns dados mostram a desigual dade nesse publico: mais de 350 mil criangas, entre 10 e 14 anos, ndo frequientam a escola; esses alunos
demoram 11 anos para concluir o ensino fundamental; mais de 390 mil adolescentes (10,15%) sdo analfabetos; quase metade das criancas
e adolescentes (42%) vive sem acesso a &gua (GOMES FILHO: 2003).

* Fundago |BGE, 2005.

® Fundag&o |1BGE, 2000.

® Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil, PNUD, dados referentes a 2000.
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apoio da prefeitura local e de ingtituicdes nacionais e internacionais. A Rede € um espaco
de articulacdo que pretende formular, executar, acompanhar, fiscalizar e avaliar as politicas

publicas municipais.

O Movimento Social em Pintadas

A Rede Pintadas esta vinculada ao movimento social no municipio e vem sendo construida,
desde a década de 1960, com forte influéncia da Igreja Catdlica. Nessa época, segundo 0
agricultor Daniel M. de Almeida, formaram-se liderangas e passaram incentivar agoes de
solidariedade. Foram construidas, com recursos de entidade italiana e apoio da Igreja,

quatro cisternas, para servir de efeito multiplicador a comunidade.

Posteriormente, surgiram as primeiras Comunidades Eclesiais de Base (CEBs)’, que
difundiam a Teologia da Libertacdo (FISCHER, NASCIMENTO, 2003). No periodo
formaram o Conselho Pastoral das Comunidades e o Conselho Pastoral de Jovens.

Na década de 1980, a Igreja fortaleceu as praticas solidarias e coletivas ja existentes entre
os agricultores, como 0 “boi comunitario”®, o “boi roubado”®, a “baleia’'® e o banco de
semente™. Esses espacos coletivos serviam para discutir a religido e a situagdo da
comunidade. Segundo a missionaria madre Veuzi Carmen Stolf, a igregja teve papel
importante na difusdo de informacfes e na formagéo de liderangas, bem como na luta pela

terra, pela &gua, pela salde, entre outros direitos.

Um grupo denominado Juventude Procurando a Libertagdo (JPL) destacou-se na luta por
melhores condi¢des e convivéncia com o semi-&ido. Segundo Julita T. de Almeida,

membro da diretoria do Sicoob Sertdo™, e ex-integrante da JPL, havia um grupo decidido a

ndo migrar, em formar liderancas e discutir alternativas de desenvolvimento.

” Foram organizadas 33 CEBs (ALMEIDA, CledeneaB. de, et al., 2004).

8 E a criagdo conjunta de bois pela comunidade. Formavam-se equipes para a compra, criagio e corte. HA rodizio de tarefas para que
todos aprendam a trabalhar com o gado. A carne é, posteriormente, dividida.

 Em épocas de plantio e col heita, todos se reuniam para trabal har em conjunto. No final, o dono da roga promovia uma festa com comida
e musica, muitas vezes oferecendo um boi.

0 A comunidade cedia uma tarde de trabalho para os mais pobres.

! Cada comunidade possuia um depdsito para armazenar feij&o. As técnicas de como fazer o depdsito e armazené-lo eram passadas em
livretos e versos.

2 Banco cooperativo do municipio, criado em 1997, ap6s fechamento do Banco do Estado da Bahia.
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Em 1984, chegaram, ao municipio, religiosas catarinenses™, com um trabaho de
conscientizacdo das comunidades. Até esse ano, Pintadas era distrito de Ipird, vindo a se

transformar em municipio em 1985.

Entre 1985 e 1987, um movimento de luta pelas terras da regido do Lameiro™ muda a
histéria da participacdo comunitaria. Dezesseis familias de pequenos proprietérios foram
expulsas por um grileiro, com o apoio dos policiais, e vérios agricultores se solidarizam,
junto com Sindicato dos Trabalhadores Rurais e a Igreja. Perceberam que a unica forma de
defender seus interesses seria através da mobilizacdo popular, pois as tentativas e lutas na

Justica ndo promoveram resultados, como a reintegracao de posse.

Depois de inimeros mutirbes de cultivo coletivo, negociacdes politicas, debates,
manifestacdes populares e confrontos, o entdo programa de reforma agraria do governo
federal desapropriou 250 ha. para o0 assentamento dessas familias (FISCHER,
NASCIMENTO: 2003). Esse processo gerou um intercambio entre as comunidades e uma
aproximagdo com técnicos de 6rgdos do governo, “que se envolveram diretamente na
resolucdo do conflito, deixando um saldo de conhecimentos técnicos que mais tarde seriam
incorporados pelas comunidades’ (FISCHER, NASCIMENTO: 2003).

Os agricultores e os técnicos elaboraram um projeto para 0o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Socia (BNDES), e o municipio desenvolveu uma

experiéncia de autogestdo agricola com alternativas produtivas a agriculturafamiliar.

Formaram grupos de sete a dez familias, cada uma doando ao grupo 3 ha de terra, por dez
anos, para constituir uma érea a ser trabalhada coletivamente. Algumas doaram mais terra,
para permitir a participagdo de sem-terra. Os investimentos e o trabalho eram coletivos. O
projeto organizou 32 grupos, envolvendo 300 familiasl5 e era apoiado pelo Sindicato dos
Trabalhadoes Rurais, pelo JPL, pela Paroquia e Diocese. A partir dessa mobilizagao,
organizacOes se formaram e os agricultores perceberam que a luta pela terra ndo era um
problema apenas das familias do Lameiro, mas de todas do municipio.

3 Dentre as religiosas, estava Neusa Cadore, eleita prefeita nas gestdes de 1997-2000 e 2001-2004.
¥ O movimento de luta naregi&o do Lameiro durou 14 anos.

1> Ha divergéncia quanto ao ndmero de familias atendidas.
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Hoje, ndo ha grupo operando e algumas familias permanecem produzindo na érea.
Entretanto, o projeto foi fundamental para experimentacdo, difusdo de técnicas de producdo
e reforco das relagdes de confianga e solidariedade. Permitiu que os produtores
mantivessem contato com pessoas, instituicdes nacionais e até internacionais, e diversas,
até hoje, apdiam acdes no municipio (FISCHER; NASCIMENTO, 2003). Os anos de luta
pela terra, segundo Dernival E. de Almeida, ex-integrante do JPL, serviram de escola para

muitas pessoas, inclusive aguelas que, hoje, lideram as entidades sociais.

O Projeto PintadassBNDES proporcionou a criacdo de uma associagdo denominada Centro
Comunitario de Servicos de Pintadas (CCSP), em 1988, como gestora do projeto. Em 1993,
surge o Movimento de Mulheres, sO institucionalizado em 1999, para discutir questbes
vinculadas aos seus direitos. As mulheres tiveram presenca marcante em todo 0 processo
desde a década de 1980.

Em 1995, foi fundada a Associagdo Cultural e Beneficente Padre Ricardo, para prestar

servicos de assisténcia socia as criangas e aos jovens em situacdo de vulnerabilidade.

Por mutirdo, em 1996, construiram a Escola Familia Agricola de Pintadas (Efap) com o
intuito de evitar 0o éxodo dos jovens, vaorizando o trabalho no campo e utilizando a
pedagogia da alterndncia. Em 1997, surgiu a Ré&dio Comunitaria (Radacom) e a
Cooperativa de Crédito, posteriormente denominada Credipintadas (1998) e hoje Sicoob
Sertéo.

O Projeto de Criagdo de Caprinos e Ovinos de Pintadas (Procap) surge, em 1999. No
mesmo ano, foram fundadas a Cooperativa Agroindustrial de Pintadas (Cooap), a

Associacdo de Apicultores (ASA) e a Cia. Rheluz com atuacéo em cultura.

O movimento social, no decorrer dos anos, percebeu que maiores resultados ocorreriam
com 0 acesso as politicas publicas, que estavam nas maos da oposi¢do. Em 1996 foi eleita,
como prefeita, a missionéria Neusa Cadore, uma representantes dos movimentos sociais,
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), a gestdo 1997-2000. Como plataforma de governo
defendia uma nova forma de administrar a partir da valorizacdo dos recursos existentes no
semi-&rido, do resgate da cidadania, da participacdo da comunidade e da transparéncia no
uso dos recursos publicos; foi reeleita a gestéo de 2001 a 2004.
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Il. Estratégias de Implementacao
A Rede Pintadas
A Rede € um espaco de construcao e discussao, formada por vérias instituicoes e
pessoas que buscam otimizar os seus recursos e influir nas politicas publicas.

Neusa Cadore, prefeita nas gestdes 1997-2000 e 2001-2004

De 1999 a 2003, a Rede funcionou informalmente como um espaco de articulacéo entre as
diversas entidades e a prefeitura. Em reunides bimestrais, realizavam negociacdes de
parceria; seminarios e oficinas; projetos sociais integrados; plangjamento estratégico; e
captacdo de recursos. Trabalhavam a solidariedade e 0 apoio mUtuo entre as instituicoes

envolvidas. A prefeitura atuava como articuladora e promotora da Rede.

Entidades que compdem a Rede Pintadas

As entidades participantes da Rede estdo comprometidas com a qualidade de vida e a
convivéncia com o semi-arido. Na Tabela 1 sdo apresentados, por década de criacdo™®, os

participantes da Rede e sua area de atuagao.

%6 Para sua identificacio, optou-se pela década em que comegaram os trabalhos e néo a sua formalizagéo.
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Tabela 1

Entidades participantes da Rede e sua atuacao, por década

Década | Entidade Atuacao

1960 lgreja Apoio religioso; difusdo de informagdes; formagao
Catolica/Paroquia de liderancas, articulacdo e luta pela terra, pela
Nossa Senhora da &gua, pela salde, entre outros direitos.
Conceicao

1980 Centro Comunitario de | Apoio aagropecuariafamiliar com assisténcia
Servicos de Pintadas técnica; elaboracdo e acompanhamento de projetos
(CCsP) vinculados a convivéncia com o semi-arido;

captacao de recursos e fornecimento de méquinas.

Sindicato dos Assisténciameédica e a previdénciasocial (INSS) e
Trabalhadores Rurais representante do Programa Nacional de
(STR)Y Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf ).
Movimento de L uta por salde e saneamento (década de 1980 até
Mulheres, atual hoje); geracéo de renda com artesanato, restaurante
Associagdo de e padaria (2002); e estacdo digital (2003).
Mulheres

1990 Cooperativade Crédito | Cooperativa de crédito local, microcrédito e

Rura de Pintadas
(Sicoob-Sertéo)

“banco”.

Cooperativa Apoio aagropecuariafamiliar - caprinovinocultura e
Agroindustrial de beneficiamento do leite bovino.

Pintadas (Cooap)

Associacdo de Apoio a agropecuéria familiar — apicultura,
Apicultores (ASA) preservacao do meio ambiente e seguranca

aimentar.

Escola Familia
Agricolade Pintadas

(Efap)

Apoio aagropecuariafamiliar - educacéo
contextualizada; gestora do entreposto do mel e da
casa da racao.

Associagédo Cultural
Beneficente Padre
Ricardo

Assisténcia social; complementagéo escolar; apoio
as familias e projetos de geracdo de renda
(marcenaria, carpintaria, etc.)

Fundacdo Padre Sérgio | EstA sendo formalizada. Abrangerd uma réadio
(antigarédio educativa e um canal de televisdo.

comunitéria'®)

Cia. Rheluz Cultura e protagonismo juvenil, com grupo de

teatro.

¥ Na época, havia uma delegacia Sindical, em Pintadas, filiada ao Sindicato de Ipird. Em 1986, foi formado o sindicato, no municipio.
'8 Funcionou, a partir de 1999, para promover a comunicagdo, transmitir idéias, entre outras informagdes. Foi fechada pela policia, pois
estavairregular na Agéncia Naciona de Telecomunicagbes (Anatel).
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Varios movimentos se iniciam e, somente, se institucionalizam apds anos de trabalho. Um
exemplo, € o movimento de mulheres que, na década de 1980, lutou pela garantia dos seus
direitos e foi formalizado, em 1999, como a Associacdo de Mulheres, e hoje possui uma

preocupacao ampliada com geracéo de renda e inclusdo digital.

O Centro Comunitario tem atuado como incubadora das novas institui¢des da Rede; a Cia
Rheluz e a Estagdo Digital utilizam o seu espago. Em conjunto com a Associacdo Padre
Ricardo, o Centro é a entidade que recebe 0s recursos internacionais de apoio para 0s

projetos da Rede.

O Coordenador da Rede € o diretor do Sicoob Sertdo. Os dois cargos exigem dedicacdo, o
que nem sempre é possivel em funcdo das vérias atribuicdes assumidas pela mesma pessoa.

Em 2003, apos uma assessoria do DED (Servigo Aleméo de Cooperacdo Técnica e Social)
optaram por institucionalizarem a Rede. Criaram uma associagdo civil sem fins lucrativos

para representar as entidades associadas, |egalmente constituidas.

Objetivos

O objetivo geral da Rede Pintadas é promover o desenvolvimento local sustentavel do
municipio. As finalidades previstas no estatuto sdo: “defender o desenvolvimento, a
confianga, a seguranga e o fortalecimento das entidades associadas; promover o estudo e a
divulgacéo dos assuntos econémicos, financeiros, culturais, sociais e técnicos de interesse
de suas entidades associadas; promover intercambios com entidades similares; trabalhar
para a aproximacao e 0 entrosamento das entidades associadas; prestar assisténcia técnica
empresarial e juridica as suas associadas; manter, na medida da disponibilidade, consultoria
especializada em assuntos econdmicos, financeiros, empresariais, cooperativos, culturais e
juridicos na perspectiva de que se tornem politicas publicas permanentes; realizar parcerias
ou convénios com entidades publicas e privadas, nacionais e internacionais, para atender as
necessidades das associadas, promover o desenvolvimento sustentdvel e solidario do

municipio de Pintadas; e promover acdes voltadas a defesa do meio ambiente”.
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Projetos Integrados

No decorrer dos anos, foram desenvolvidos vérios projetos integrados somando
competéncias e recursos das diversas institui¢cbes, como 0 Zaara, que promoveu 0 acesso ao
abastecimento de agua para as comunidades rurais, o Procap, que apoiou a
caprinovinocultura como alternativa de geracdo de renda; a apicultura, que além de gerar
renda, possibilita a preservacdo do meio ambiente; a adocdo educativa (bolsa-educacao)
com o financiamento de estudos em cursos universitarios de interesse para 0
desenvolvimento do municipio a jovens pintadenses; e estacdo digital que possibilita a

inclusdo e 0 acesso ainformatica e a Il nternet.

Destaca-se que, ao desenvolver um projeto/acdo, estimulam a geracéo de novas atividades.
Um exemplo é o trabalho das Mulheres que, formaram um grupo para produzir e vender
artesanato, e, hoje, planejam fazer compras coletivas. Em 2002, criaram Delicias do Sert&o,
um restaurante/padariallanchonete, cujo objetivo é gerar renda e promover aindependéncia

financeira das integrantes.

Também como exemplo, com a implantacdo do abatedouro, estabeleceu a necessidade dos
produtores buscarem o Selo Verde™ e o certificado de Halaw, necessério & exportacdo para
aArébia Saudita

Parceiros da Rede
Nacionais

Um ponto forte da Rede sdo as parcerias. Hoje, ha vinculo com a prefeitura e inimeros

projetos estdo em curso envolvendo as secretarias municipais e as entidades integrantes.

A Rede mantem parcerias com o governo federal, potencializando os projetos existentes,
destacando-se agueles com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e 0
Ministério do Desenvolvimento Agrario, principalmente com o Pronaf. O governo estadual

ndo apdia as atividades da Rede ou das entidades.

19 Selo Verde & um rétulo colocado em produtos indicando que a produgéo atende a um conjunto de normas; atesta que sdo adequados ao
Uso e apresentam menor impacto ambiental em relagdo a similares.
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Ha ingtituicdes que, no decorrer dos anos, tém apoiado a Rede, como a Universidade
Federal da Bahia (estudos, projetos de saneamento, etc.), o Instituto Regional da Pequena
Agropecuaria Apropriada (IRPAA) (educacdo contextualizada), a Coordenadoria
Ecuménica de Servicos (Cese), a Fundacdo Clemente Mariani (educacéo), a Caritas do
Brasil, entre outras. Algumas apGiam projetos pontuais ou de forma continua como a
Eletrobrés e a Coelba, na construgdo do Centro Comunitério de Producdo de Leite Bovino;
0 Banco do Brasil, na Estacéo Digital; a Petrobras, no Festival de Bamburr&; o Servico
Socia dalndustria (Sesi) em projetos culturais.

Internacionais

e |IL Canale — entidade italiana, apoia projetos de formagdo/educacdo. Financia o
programa para jovens cursarem O ensino superior em Savador (Adogéo
Educativa®™), com bolsas integrais (cursinho, moradia, alimentacdo, transporte e a

propriafaculdade). A Associacdo Padre Ricardo gerencia o projeto.

e Peoples Solidaires — entidade francesa, apGia projetos de recursos hidricos/agua.
Ajuda na construcéo das cisternas e represas. Seus recursos sdo geridos pelo Centro
Comunitério, que d4 assisténcia técnica, elabora e acompanha a construgdo das

obras, e tem méquina para construir barragens.

e Disop (Organizagdo para a Cooperagdo Internacional a Projetos de
Desenvolvimento) - entidade belga, financia projetos de micro-
financas/desenvolvimento econdmico. Apdia a Escola Familia Agricola (Efap), o
Projeto Parceiros da Terra®, o Procap (programa de caprinos e ovinos) e investiram

na construcéo do abatedouro®.

e DED (Servico Aleméo de Cooperacéo Técnica e Social) - entidade alemd, financia
atividades socio-produtivas/desenvolvimento econdmico. Financiou o fundo
rotativo e o fundo de aval do Sicoob, entre outras acoes.

20/ egetaco tipica encontrada nos arredores dos agudes e nome do festival cultural.

2 A selecdo é feita por representante italiano e/ou pelo padre José Jacob Archer da Paréquia local e recebe indicagio dos membros da
Rede. Considera o desempenho escolar, aindole e 0 comprometimento com a comunidade. Ha um acordo, ndo-formal, para que os alunos
voltem a trabalhar na regido apds estarem formados. Dez jovens ja foram beneficiados, e freqlientaram ou freqlientam cursinho ou
faculdades de jornalismo, administracdo, comunicages, contabilidade, medicina veterinaria, enfermagem e engenharia.

2 Financia o fundo de aval do Sicoob, diminuindo o risco de inadimpléncia

2 O abatedouro também recebeu recursos do Ministério de Desenvolvimento Agrério.
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As quatro entidades européias apoiadoras da Rede Pintadas criaram a Rede Pintadas
Européia e se relinem e plangjam, duas vezes ao ano, a Situacao, 0s resultados, 0S recursos,
etc. Promovem uma interagdo estratégica e os projetos demandados pelas associacfes
brasileiras sdo encaminhados para as instituicfes responsaveis pelo assunto especifico:
recursos hidricos, educacdo, micro-financas/desenvolvimento econémico, atividades socio-
produtivas/desenvolvimento econdmico. A Rede Pintadas presta contas as entidades

internacionais.

Ha outras institui¢cOes estrangeiras que no decorrer dos anos apdiam ou apoiaram a Rede ou
suas entidades como o Comunita Montana® (Itdlia), Missionary Vehicle Associaton
(MIVA) (Holanda), Associazone Voluntari per il Servizio Internationalle (Itélia),
Kindermissionwerk (Alemanha), Castel Novo Monti® (Itdlia), Associacdo Internacional
dos Movimentos de Formagdo Rural (Bélgica) e Acdo Agr&ria Alema. Ha pessoas fisicas
gue adotam, como padrinhos, as criangas da Associacdo Padre Ricardo.

I11. Resultados e Impacto

O espaco de discussdo e troca de experiéncia, promovido pela Rede, possibilita a
sociabilizagdo dos envolvidos. Vérios dos entrevistados véem o fortalecimento das rel agbes
e das acles desenvolvidas com a participacéo da Rede; o compartilhamento dos problemas

e solucdes gera um sentimento de pertencimento aquela comunidade.
Alguns resultados podem ser observados:

« Motivagdo e auto-estima dos participantes da Rede. H& uma visdo otimista de futuro
compartilhada sobre as potencialidades do municipio, confianca mitua e um pacto para
acOes de médio e longo prazos. A equipe consegue estabelecer aternativas de

desenvolvimento para o0 municipio e ha um forte espirito comunitério.

« O trabalho é coletivo. H& a cultura, em Pintadas, de que nada se faz sozinho; a
comunidade aprende, atraves da sua propria vivéncia, e € estimulada ao associativismo
e avalorizagao dos recursos humanos existentes. A maioria dos entrevistados usa “ nés’

para caracterizar 0s responsaveis pelas agdes desenvolvidas. O espirito de “fazer por

213 cidades da Provincia de Régio Emilia
% prefeitura ltaliana
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mutirdo” motiva vérios dos entrevistados, bem como a no¢éo de que a melhoria social
depende de cada um dos envolvidos. Ha solidariedade e a valorizacdo do papel

transformador da comunidade.

. Inicio da pré&tica de plangjamento coletivo. Vérias acOes foram organizadas para
fortalecer as organizacfes, sua autonomia e a convergéncia de esforcos. O plangjamento
estratégico municipa de desenvolvimento identificou potencialidades das organizacOes,

possi bilidades de articulaco e 0s projetos prioritarios.

. Formacdo de capital social. Diversos cursos foram ministrados (producdo, manejo de
caprinocultura, empreendedorismo, apicultura, educagdo contextualizada, etc.);
promovendo o espirito critico, a solidariedade e o conhecimento de técnicas. Também
se preocupam com a formac&o de futuras liderancas; ha 19 jovens®® em Salvador com

seus estudos custeados em areas nas quais ha demanda local .

« O desenvolvimento local é incluido na agenda local; a comunidade participa do

jprocesso.

. Vaorizagdo do sertangjo. As pessoas estédo sensibilizadas para viver, valorizar e

produzir no local.

« Criago de uma cooperativa de crédito e um banco municipal. O fechamento do Banco
do Estado da Bahia (Baneb), em 1996, por questdes politicas ou ndo, possibilitou a
abertura da cooperativa de crédito, hoje denominada Sicoob-Sertédo. Desta forma, o
dinheiro investido pela populacdo fica no municipio e apdia acbes locais. Ha orgulho
pelos resultados alcangados e sentimento de propriedade, pelos cooperados. No inicio,
em 1997, eram 50 associados, com capital de R$ 10 mil e apenas trés funcionarios. Em
julho de 2006, eram 2.300 associados, com capital social de R$ 2,7 milhdes, patrimonio

liquido de R$ 3 milhdes, 27 funcionérios e agéncias em quatro municipios”.

. Protagonismo das mulheres. A |uta para garantir varios direitos foi promovida por um
conjunto de mulheres e seu movimento é articulado. Vérias ingtituicbes da Rede tém

mulheres na direcéo.

% Dos 19 jovens que moram na residéncia de estudantes pintadenses em Salvador, 11 integram a Cia. Rheluz.
2" Além da agéncia em Pintadas, ha a de Capelado Alto, ade Ipira e ade Vérzea da Rosa.
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. Redizagdo de parcerias. Possuem uma rede de parceiros nacionais e internacionais
Também h& integracdo entre as entidades e o Poder Publico local com uma sinergia de
acoes.

. Criacdo da Rede Pintadas Européia. Formada por entidades financiadoras da Rede

plangjam o apoio a ser dado ao municipio e estabelecem as éreas a serem financiadas:

mi cro-finangas/desenvol vimento econdmico, formacao/educacdo e recursos hidricos.

. Crescimento de 24,5% no seu indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-
M), no periodo de 1991 a 2000, passando de 0,502 a 0,625%. J& o Estado da Bahia teve
um crescimento de 16,61% no mesmo periodo. A dimensdo que mais contribuiu na

variacdo foi a educacéo, seguida pelalongevidade e, por Ultimo, arenda.

« Estruturacdo da prefeitura com a realizagdo de concursos publicos, criagdo de plano de
cargos e saarios, quaificagdo dos funcionarios e criagdo de Secretarias como a de
Educacdo, Cultura, Agricultura e Assisténcia Social, para implementar as politicas
publicas. Buscam uma nova abordagem e tecnologias sustentavels para essas politicas,

com valorizac8o das culturas e producdes adaptaveis a regido.

. Garantia do acesso e permanéncia da crianca na escola; segundo a equipe, ndo ha
crianca fora da escola. De 1997 a 2005, as matriculas ampliaram-se em 51%, sendo que

narede municipal cresceram 114%%.

« Aumento do nimero de cisternas. O acesso a agua foi uma das prioridades acordadas
com a Rede e a Prefeitura e, segundo Milton A. P. Ramos, coordenador da Rede, todas
as residéncias da zonarural possuem cisternas.

. Geragdo de emprego e renda com as agdes promovidas. Ndo ha a quantificacdo dos
empregos diretos e indiretos gerados, mas podem ser citados o restaurante que possuli
nove funcion&rios, a Estacdo Digital com dois monitores, o abatedouro gerara 40
empregos diretos; entre outras. A prefeitura atua na dinamizacdo da economia local; €
uma compradora de produtos (carne, mel, etc.) e servigos das entidades para a merenda

escolar e seus projetos.

2 Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil, PNUD.
# Fonte: Inep, Censos Escolares — 1997 e 2005.
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. Eventos promotores de desenvolvimento. Organizaram seis ExpoPintadas Caprinos e

Ovinos, cinco semanas culturais, trés foruns culturais regionais, entre outros.

. A estacdo digital tem computadores configurados com o sistema operativo software

livre Linux.

IV. Limites e Possibilidades de Avanco

Repensar 0 desenvolvimento local da regido é pratica presente na Rede. Entretanto,
valorizar as potencialidades existentes envolve adterar a identidade do sertdo. Mudar
habitos, valores e comportamentos € um processo lento, no qual 0s conhecimentos devem
ser incorporados por todos os envolvidos. Com a conjugacdo de esforgcos das entidades,
igreja, prefeitura, escolas, entre outros, tem sido possivel realizar uma revolugdo no

municipio, mas ha muito para ser feito.

Um ponto a ser aprofundado refere-se a geracéo de trabalho e renda. Os resultados futuros
da convivéncia com o semi-&ido estdo condicionados as oportunidades de
desenvolvimento sustentaveis a regido. Um desafio € discutir o modo de producéo local e,
para isso, estdo sendo pensadas atividades que agreguem valor aos produtos nativos; o
beneficiamento do bode; a producdo de hortas irrigadas e de flores sdo alternativas, mas as
condicles de logistica em fungdo das estradas ruins apresentam-se como empecilho. Os

projetos-piloto precisam ser disseminados e ganhar escala de producéo.

Outro desafio é a organizagdo de um sistema municipal de informacdes. Ndo ha dados

sistematizados na prefeitura e nas entidades da Rede.

Seria importante que houvesse um processo de cooperacdo intermunicipal mais estruturado.
Idéias como o Conselho de Desenvolvimento da Bacia do Rio Jacuipe, formado por 13
municipios, que surgiu por iniciativa do governo federal, e a idéia do forum regional de
secretarios de Educacdo sdo iniciativas que poderiam ser intensificadas bem como a
participacdo em outras redes existentes, como a Rede de Economia Solidaria, a Rede de

Educacéo do Semi-arido Brasileiro (Resab), entre outras.

Na Rede, muitas liderancas vieram do Conselho Pastoral de Jovens e do grupo JPL. Vérias
se encontram empregadas em entidades pertencentes a Rede ou a prépria prefeitura. Tal

situacdo mostra que aternativas de emprego e/ou geracdo de renda foram criadas, mas
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novas aternativas e novas liderancas, que tenham o trabalho voluntario como um ideal,
ainda sdo necessérias.

O dto grau de inter-relacdo da Rede e a prefeitura também preocupa algumas liderangas.
Esse grupo politico, vinculado ao PT, ter conseguido chegar ao poder foi fundamental para
que alguns direitos, como salude e educacgdo, abrangessem um maior nimero de pessoas.
Entretanto, é necessario manter a autonomia e a independéncia das diversas entidades do

Poder Publico para o futuro.

Espera-se que o capital social formado pelos estudantes assistidos pela Adogdo Educativa
voltem ao municipio, apés se formarem, contrariando a tradicional cultura de éxodo rural e
se transformem nas liderancas da Rede. Entretanto, cuidado deve se ter para que novas
liderancas sgjam formadas com o ideal de transformacdo do municipio por agdes
volunté&rias. A Cia. Rheluz, através da cultura, pode ser um instrumento de formacéo de
liderangas futuras.

A entrada de novas entidades na Rede e os critérios para sua inclusdo sdo aspectos que
precisam ser avaliados, visto que as opcles de desenvolvimento envolvem conflito,
competitividade e interesses distintos. Permeiam um processo de transformagéo social e um
projeto politico (MILANI; CUNHA, 2005). Assim, duas outras associagdes tém interesse
em participar e, outras, que ndo séo do mesmo grupo politico, pretendem formar uma nova

Rede. Movimento este que deve ser melhor acompanhado e avaliado.

Apesar da frequéncia de reunibes, muitos dos entrevistados sentem falta de uma
aproximagdo institucional entre as entidades. Consideram que a situagdo poderia ser
corrigida com um coordenador que se dedicasse apenas as fungdes da Rede (articulagéo,

capacitacao, elaboracdo de projetos e captacao de recursos, etc.).

Outro desafio é a equiidade entre os géneros. A forca das mulheres é marcante, em todo o
movimento social e na Rede. Entretanto, a eqliidade € um caminho longo a ser construido.
Uma alternativa, construida com dificuldade, foi a subdivisdo do grupo de mulheres que
atuavam com producao, servicos e artesanato. A participacdo de um homem no grupo gerou
discussdo, divergéncia e o desmembramento em dois, sendo que, no Agroarte, é€ permitidaa
participacdo de homens e no outro grupo, néo.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 11, N. 48 - JAN/JUNHO 2006



104 REDE PINTADAS

A comunicagdo entre a Rede e a comunidade deve ser aprimorada. A Rede é conhecida por
guem dela participa; a populacéo em geral conhece o trabalho das entidades do movimento
social, mas ndo o da Rede. O conceito de Rede € abstrato, apesar da nocdo de que resolve

0s impasses, trabal ha de forma associada e cooperada e € vinculada a um grupo politico.

A busca de sustentabilidade das entidades é outra preocupacdo. Muitas dependem de
recursos internacionais e ndo aproveitam os seus proprios, um exemplo é a Efap, que

poderia produzir na sua area para parte de seu sustento.

A institucionalizacdo da Rede em associacdo civil, em 2003, deve ser monitorada pois, a
médio e longo prazos, a sua transformacdo em associagdo, pode gerar a perda de
flexibilidade, de capacidade de mobilizacdo e de articulagdo. Atualmente, 0s responsaveis

pela Rede ndo véem ainstitucionalizagdo como um problema.

V. Conclusao

A Rede Pintadas criou um processo de articulagcdo entre as entidades da sociedade civil e o
Poder Publico. Potencializa os recursos, democratiza as relacbes, amplia 0 acesso aos
servicos e a populacéo participa na busca de aternativas de desenvolvimento sustentavel. A
normal tensdo entre a sociedade civil e o governo néo existe na atual conjuntura local e
véarios cargos publicos sdo assumidos por liderancas dos movimentos sociais. As relactes
existentes foram firmadas, no decorrer das Ultimas décadas, com val ores compartilhados. O
processo foi construido “aprendendo a fazer”, com discussdo, participacdo, soma de
esforcos e baseado na solidariedade compartilhada. A Rede mobilizou recursos com
instituicBes publicas e privadas, nacionais e internacionais.

Ha um desafio das entidades em manterem a sua autonomia e independéncia e garantirem a
sustentabilidade. Talvez ainda sgja prematuro para falar em sustentabilidade, mas observa-
Se, em conversa com as liderangas, essa preocupagao. Entretanto, ainda s&o poucas as agoes
paraviabilizéla

E necessario atenco para que 0 movimento social permaneca auténomo da prefeitura e
forme novas liderangas sem cooptagdo de ambos os lados. A autonomia € vital para

promover o desenvolvimento.
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Assim, trabalhar em Rede, para democratizar as politicas publicas, € um desafio para todos
gue buscam a melhoria da qualidade de vida da populacéo e deve nortear o trabalho.
A experiéncia, com o comprometimento das pessoas e das organizagoes, faz de Pintadas

um municipio baiano em que esta trilhando um novo caminho ao sertéo.
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NORMAS PARA APRESENTACAO DE ARTIGOS

InformacGes gerais

Os Cadernos Gestdo Publica e Cidadania do Centro de Administracdo e Governo da
Fundacdo Getulio Vargas, publica artigos preferencialmente inéditos de autores brasileiros
ou estrangeiros. Os Cadernos estdo abertos para a publicagdo de artigos, relatos de
pesquisas, estudos de caso e ensaios no campo da gestdo publica com énfase na construcéo
da cidadania, objetivando contribuir para a disseminagéo de informagdes e para 0 avango da
discussdo mais ampla acerca das possibilidades de inovacéo nas praticas publicas.

A publicacdo € aberta para a contribuicéo de pesquisadores, professores universitarios e
outros envolvidos no estudo da gestdo publicano Brasil e na América Latina. Contribuicbes
serdo aceitas em portugués, espanhol e inglés. A revista se reserva o direito de publicar o
artigo nalingua origina ou em traducéo, de acordo com decisdo de sua Comisséo Editorial,
desde que com a anuéncia do autor.

Ao enviar seu trabalho para os Cadernos Gestéo Publica e Cidadania, o(s) autor(es)
cede(m) automati camente seus direitos para eventual publicacéo do artigo.

Normas para apresentacédo de artigos
A submissdo de artigos devera estar de acordo coma as seguintes normas :

» Todos os artigos devem conter resumo, de até 15 linhas (150 palavras), em portugués e
eminglés.

» Ostrabalhos devem ser digitados em Word for Windows ou programa compativel fonte
e devem ter no Maximo 20 laudas

» Ascitagdes no interior do texto e as referéncias bibliograficas devem ser apresentadas
no final do texto e de acordo com as normas da Associagdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT).

= Osartigos podem ser encaminhados para 0 endereco el etronico :cadernos@fgvsp,br ou
em viaimpressa acompanhada de disgquete de 3,5" para o endereco: Av. Nove de Julho
2029 —11 andar . S0 Paulo 01313-902

= Os originais deverdo conter as seguintes informacdes sobre o(s) autor(es): nome
completo e ingtituicdo a que esta vinculado, além de endereco para correspondéncia,
telefone e fax e a autorizagéo do autor para a publicacéo

» Todas as contribuicOes seréo submetidas ao processo de “double blind peer review”
Apbs a andlise os autores serdo notificados da aceitacdo ou recusa do artigo. Os autores
gue tiverem seus artigos publicados receberdo dois exemplares darevista.

= Ao Conselho Editorial reserva-se o direito de aceitar, sugerir alteracbes ou recusar 0s
trabal hos encaminhados para publicagéo.
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Assinatura
Os interessados em realizar uma assinatura da revista ou receber exemplares atrasados

deverd entrar em contato com o Centro de Estudos em Administracdo e Governo da
Fundagdo Getulio Vargas : Av. Nove de Julho 2029 —11 andar . Sd0 Paulo 01313-
902.Telefone: 3281 7904.
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