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Resumo

O objetivo deste ¢ criar um esquema analitico que consiga sintetizar alguns dos
principais desafios contemporaneos para a gestdo das politicas sociais, que envolve,
necessariamente, uma gama diversa de atores que sdo chamados a participar diretamente
do ciclo de (re)produgdo de politicas publicas. Destacaremos as transformacgdes politico-
sociais recentes, bem como a literatura do campo de politicas publicas que, assim como a
atuac@o governamental. Os 4 desafios de cooperacdo e coordenacdo aqui trabalhados sdo: a
cooperagdo federativa, na qual Unido, Estados e Municipios devem interagir dentro do
pacto federativo; cooperagdo republicana ou interpoderes, baseada na articulagdo entre os
poderes, que advém da organizagdo dos regimes democraticos; a cooperacdo social, que
busca compartilhar esfor¢cos com a sociedade, o mercado e o terceiro setor; a cooperacao
horizontal, marcada pela busca por uma maior coordenacdo intragovernamental e no

desenvolvimento das capacidades estatais.
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Introducio

O objetivo deste artigo ¢ apresentar um esquema analitico que consiga sintetizar
alguns dos principais desafios contemporaneos para a gestdo das politicas sociais.
Acreditamos que os desafios basicos exijam mecanismos ¢ praticas de cooperagdo e
coordenagdo de politicas publicas que envolvem, necessariamente, uma gama diversa de
atores que sdo chamados a participar diretamente do ciclo de (re)producdo de politicas
publicas e assumem cada vez mais protagonismo ¢ que demandam, portanto, mecanismos
novos de relacionamento entre si, principalmente a partir das unidades gestoras

responsaveis por cada um dos programas sociais. Destacaremos as transformagdes politico-
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sociais recentes, bem como a literatura do campo de politicas publicas que, assim como a
atuac@o governamental, produzem novos conhecimentos ¢ novas praticas cotidianamente.

Espera-se, portanto, contribuir para com o conjunto da literatura do campo de
politicas publicas, além de tentar trazer ao debate académico e governamental uma
reflexdo que pretende organizar e sintetizar alguns dos desafios governamentais
contemporaneos e suas analises académicas. A reflexdo opera com base na hipotese de que
as politicas sociais brasileiras apresentam uma série de caracteristicas peculiares que, no
momento atual, pressionam constantemente o Estado a dialogar tanto interna como
externamente, criando mecanismos efetivos de governanga ¢ aprimorando as institui¢des ¢
praticas republicanas e democraticas. Processo que ¢ essencial para o desenvolvimento
social de uma republica federativa heterogénea e imersa em um contexto periférico, tendo
assim de assumir uma agenda governamental extremamente ampla e complexa.

Com a redemocratizagdo ¢ a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, além da
crise fiscal dos anos 90, as politicas sociais passaram a responder novas demandas ¢ a
operar segundo uma légica complexa, que trouxe novas questoes a agenda governamental.
Simon Schwartzman (2004) desenvolve a idéia de trés geragdes de politicas sociais. A
primeira estaria vinculada a ampliagdo e extensdo dos direitos e beneficios sociais e ¢
iniciada no Brasil na década de 30%, consolidando-se somente com a Constituicdo Federal
de 1988, quando houve a consagra¢do de um amplo conjunto de direitos sociais. A segunda
geracdo, que emerge da agenda dos governos FHC e Lula, buscaria racionalizar e
redistribuir os recursos gastos na area social, a fim de equilibrar financeiramente os gastos
sociais e corrigir a sua regressividade (RIBEIRO, 2010). Por fim, as politicas de terceira
geracdo seriam aquelas que, além das preocupagdes da geragdo anterior, teriam como
objetivo central a qualidade dos servigos prestados, buscando responder integralmente aos
problemas sociais, a partir da integra¢do e coordenacdo entre as diversas politicas publicas.

Esta terceira geracdo, segundo Schwartzman, seria o grande desafio atual das politicas

? Sobre a composigio dos direitos sociais no Brasil ocorrida na década de 30, Jos¢ Murilo de Carvalho
(CARVALHO, 2001) destaca que este processo ocorreu de forma autoritaria e excludente, ja que teria sido
uma imposi¢do do governo Getulio Vargas e ndo uma conquista dos cidaddos. Assim José Murilo vale-se do
difundido conceito de Wanderley Guilherme dos Santos (SANTOS, 1970): “cidadania regulada” para
caracterizar esse processo, ja que estes direitos sociais também seriam restritos aos trabalhadores
sindicalizados, excluindo, assim, a maior parte da populagdo da época (trabalhadores rurais, trabalhadores
domésticos, desempregados, entre outros), além da relagdo entre sindicatos e patrdes ser mediada por agentes
do governo, compondo o pejorativamente chamado sindicalismo pelego. O autor sustenta, ainda, que no
Brasil o processo de sucessao na conquista dos direitos seguiu seqiiéncia distinta daquela observada nos
paises desenvolvidos, descrita por T. H. Marshall (MARSHALL,1967), onde se iniciou pela conquista dos
direitos civis, depois os direitos politicos e por fim os direitos sociais, respectivamente nos séculos XVIII,
XIX e XX.



sociais, ja que ele ndo afirma categoricamente que ja a estejamos presenciando e nem ao
menos que a segunda geragdo ja tenha sido concluida.

Entre os balizamentos materializados na Constitui¢do Federal de 1988 destacamos a
inclusdo de mecanismos da chamada democracia direta e participativa, como a
institucionalizacdo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, em todos os entes
federativos e com participacdo paritaria na representacdo da sociedade civil e do Estado.
Os conselhos, materializados na Carta Constitucional, sdo chamados a participar da gestdo
das mais distintas politicas sociais, como satide, assisténcia social, mulheres e criangas ¢
adolescentes (DAGNINO, 2004). Ao mesmo tempo, a Constituicao iniciou um processo de
incorporagdo de outras formas de participagdo da sociedade na execugdo direta dos
servigos publicos e na propria gestdo social, estimulando e dando nova dinamica a todo um
processo iniciado desde a0 menos o comeco dos anos 80.

A Constitui¢do de 1988 trouxe uma nova racionalidade predominante, onde a
descentralizagdo assume diversas dindmicas, e recebe importantes tracos dos governos
locais, abrindo caminhos para um processo de democratizagdo dos processos de tomada de
decisdo e equalizagdo, beneficiando especialmente os municipios, como, por exemplo, nos
sistemas de educacdo e saude. Vale destacar que a Constitui¢ao trouxe pela primeira vez os
municipios como entes federativos e que, para alguns autores, este periodo teria marcado o

“renascimento da federacéo brasileira” (ABRUCIO, 2005).

Os desafios contemporineos de cooperacio e coordenacio na gestdo das politicas
sociais

Desenvolvemos um esquema analitico para entender e demarcar alguns dos
principais desafios contemporaneos para a gestdo das politicas sociais, adotando como
critério norteador “a relagdo entre os atores envolvidos no ciclo de (re)producio das
politicas sociais”. Com isso foi possivel visualizarmos um conjunto de quatro grandes
desafios genéricos de cooperacdo a cada uma das unidades gestoras (UG) dos programas
sociais (pasta governamental responsavel pelo programa), entendendo aqui os programas
como uma dimensdo material das politicas publicas. Vale ressaltar que os desafios
enumerados, apesar de serem apresentados como contemporaneos, ndo surgiram ha pouco
tempo, alias, alguns deles estdo presentes na literatura de ciéncia politica de longa data.
Acreditamos, no entanto, que hoje esses desafios trazem uma problematica diferenciada e
marcante, seja na literatura das ciéncias sociais, seja no proprio dia-a-dia da atuacdo

governamental, o que os transforma em grandes forgas tensionadoras da atuacgdo



governamental.

ESQUEMA 1: Desafios de cooperacio por tras dos programas sociais’

Sociedade

Cooperagao/Participagao Social

Demais Poderes Cooperacdo Republicana Cooperagao Horizontal Orgéos do Exec.

Cooperagao Federativa

Estados e Municipios

Fonte: elaborado pelo autor

O esquema contempla a cooperagdo federativa, onde Unido, Estados e Municipios
devem interagir dentro do pacto federativo. A literatura identifica estudos que descrevem o
federalismo brasileiro tanto como uma relagdo de competi¢do quanto de cooperagdo. Este
dilema também ¢é comum a todos os outros desafios, ou seja, sobre todos eles existem
estudos que ddo maior ou menor importincia a cooperagdo, segundo as descrigdes da
realidade de cada um, caracterizando-a segundo uma escala de alta a baixa competi¢do. A
cooperagdo republicana ou interpoderes, por sua vez, traz consigo a importincia da
articulacdo entre os poderes que advém da organizagdo dos regimes democraticos. Outra
que tem tomado especial importancia, principalmente apds a década de 80, € a cooperagéo
social, também entendida como participac@o social na gestdo das politicas publicas, onde
se enfatiza a construcdo de redes sociais, mecanismos de mobilizacdo social e canais de
abertura da gestdo, tornando o Estado uma estrutura complexa, integrada e permeavel aos
interesses sociais de ordem direta, além da influéncia do mercado e das organizagdes do
terceiro setor. E por fim destaca-se a cooperacdo horizontal, marcada pela busca por uma
maior coordenagdo governamental e pelo desenvolvimento de capacidades estatais, de

modo a tornar a intervencdo social eficiente e eficaz.

3 : . , .
No esquema desenvolvido tomando como base um programa social federal, mas o esquema também poderia
ser validado para programas estaduais e municipais.



O nosso modelo também pode ser sustentado tomando-se por base alguns dos
principios constitucionais fundamentais que regem a configuragdo das politicas sociais
definidos na Carta Magna. A partir do fragmento do texto constitucional destacado abaixo
podemos enfatizar mais uma vez a presenga dos quatro desafios essenciais de cooperagdo
da politica social esquematizados acima, ja que a Constituicdo confere a iniciativa das
acOes aos “Poderes Publicos” (desafio de cooperagdo inter-poderes) e a “sociedade”
(desafio de cooperacdo social/participacdo social), bem como caracteriza a sua gestdo
como sendo “democratica” e “descentralizada” (desafio de cooperacdo federativa) e ao
referir-se a seguridade social como “conjunto integrado de agdes” consagra a tematica das
politicas sociais o desafio da cooperacdo horizontal.

“Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto
integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

(...) VII - carater democratico e descentralizado da administracao,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos orgios colegiados.”
(Constituicao Federal de 1988).

Acreditamos que o esquema analitico também pode servir como agrupamento de
parte da literatura brasileira do campo de politicas publicas, pois vemos todo um conjunto
de producdo cientifica que gravita ao redor de cada um dos desafios de cooperacdo
apresentados. Procuraremos, ao longo deste artigo, de maneira singela e despretensiosa,
desenvolver algumas idéias marcantes na recente producdo nacional, mas que ja faz
aportes significativos para pensarmos as discussdes centrais de cada um desses desafios.

E importante destacar que os desafios nio podem ser entendidos como vetores
isolados, assim cada um dos desafios recebe influéncias dos outros atores (relacdo
representada no ESQUEMA 1 pelas retas transversais tracejadas). Desse modo, quaisquer
estudos que venham a ser desenvolvidos nessas areas devem tratar a questdo de maneira
minimamente holistica, ao ponto de reconhecer e relacionar cada um desses desafios ao seu
objeto de estudo.

Listamos abaixo algumas das principais tematicas do campo de politicas publicas

no Brasil que gravitam em torno, principalmente, de cada uma dos seguintes desafios:



COOPERACAO FEDERATIVA: “Autonomias sub-nacionais e divisdo de
competéncias”, “Federalismo Fiscal”, etc;

COOPERACAO REPUBLICANA: “Judicializagdo da politica”,
“Governabilidade”, ‘“Presidencialismo de Coalisdo” (defensores, contrarios ¢
intermediarios a esta teoria), etc;

PARTICIPACAO SOCIAL: “Controle social e movimentos sociais”, “Democracia
Participativa: Conselhos, Orcamentos Participativos e Conferéncias Publicas”,
“Governanga”, “Terceiro Setor”, “Estado Regulador”, “Privatiza¢des e Concessdes”, etc;

COOPERACAO HORIZONTAL: “Burocracia  Estatal”,  “Coordenacio
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intragovernamental”, “Intersetorialidade”, “transversalidade”, etc.

A Cooperaciao Federativa

A questdo federativa no Brasil ¢ marcada por constantes movimentos de
centralizagdo e descentraliza¢do, conforme esbocado no ESQUEMA 2. Assim, na
formacdo do Império a configuracdo administrativa era feita com extrema concentragdo de
poder nas maos do imperador. Na Primeira Republica houve um movimento de
fortalecimento do poder das oligarquias locais, onde os coronéis eram os grandes
personagens da atuagdo estatal. Com a Revolugdo de 1930, Getulio Vargas centralizara
novamente o poder (o apice deste processo foi a Constitui¢do Federal de 1937), de maneira
a enfraquecer “relativamente” as antigas elites locais. Assim, as novas figuras deixam de
ser os coronéis, dando lugar aos interventores, estes estritamente vinculados ao presidente.
Apds 1945, com o advento da democratizagdo e¢ a desmontagem do Estado Novo, a
descentralizagdo passa a voltar a agenda governamental. No Regime Militar a centralizacao
se fez evidente como, por exemplo, na suspensdo das eleigdes estaduais e em alguns
municipios.

A partir dos anos 80, também acompanhando o processo de democratizagdo do pais
tivemos um movimento de descentralizagdo, que teve como expoente a Constituigdo
Federal de 1988. A partir de meados dos anos noventa teria havido um movimento
centralizador, principalmente no campo das politicas sociais, com um cendrio de crise
fiscal ¢ uma séric de reformas nas politicas sociais, que segundo alguns autores
(ARRETCHE, 2009; KUGELMAS & SOLA, 1999) tiveram um desenho institucional
centralizador. Essas transformacgdes recentes, no entanto, “ndo sdo suficientes para avalizar
o diagnostico de que estd em curso um processo de recentralizagdo” (ALMEIDA, 2005:

39), sendo também valida a argumentacdo de que esse processo de reformas seria



complementar aos principios constitucionais de 1988.

ESQUEMA 2: Movimentos de centralizacio e descentralizacdo do Estado

Brasileiro
REVOLU ME
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Fonte: elaboracdo do autor, com base em Souza (2005).

Merece destaque aqui, o periodo dos anos 80, como momento chave para
entendermos a problematica federativa atual, onde a descentralizagdo das politicas sociais
assume um papel cada vez mais significativo como um dos temas da agenda de reformas
propostas por varios setores da sociedade civil. Aumenta, pois, a importancia dos governos
subnacionais, que assumem novas fungdes e atribuigdes. A Constituigdo manifesta uma
tendéncia de descentralizagdo politica, ja& que os servigos essenciais (saude, educacdo,
assisténcia social) sdo definidos como prioritariamente municipais, secundariamente
estaduais e residualmente federais.

Apesar das unidades subnacionais, principalmente os municipios, possuirem cada
vez mais capacidade financeira, ndo se define claramente a distribui¢do das competéncias,
como subentendido acima, entre os entes federativos, agravando-se os desequilibrios
fiscais e aumentando as zonas de incerteza que impedem a distribuicdo de
responsabilidades. Como exemplo, podemos destacar a politica de educagio brasileira, ja
que a Constituicdo prevé fundamentos que, desdobrados, promoveriam uma
“municipalizagdo” do ensino fundamental. Faltou, porém, nos anos posteriores, a criagao
de mecanismos efetivos ¢ complementares que viabilizassem esse movimento €, mesmo
hoje, o processo de municipalizacdo do ensino fundamental é bastante desigual pelas mais
distintas regides do pais, ja que estados ricos como Sdo Paulo ainda relutam em

municipalizar sua rede estadual de ensino (SILVA, 2010).



Destacamos que Estado e Unido demoraram mais de 7 anos para criarem
as condi¢des necessarias a municipalizagdo do ensino. E que por isso este
periodo foi marcado por uma grande ineficiéncia dos gastos municipais,
j& que a Constituigdo Federal de 88 trouxera a vinculagdo de 25% dos
gastos municipais a educacdo e este principio ndo havia sido bem
regulamentado, através de outros mecanismos praticos que
desenvolvessem os principios da municipaliza¢do do ensino (forma mais
eficiente de se ampliar os gastos municipais — aumento de gastos junto ao
aumento de responsabilidades), construindo mecanismos de
concretizagdo dos preceitos constitucionais. Isso so viria a ocorrer quase
10 anos depois, com a criagio do FUNDEF, permitindo que a tal
vinculagdo, que mais que uma boa medida para a area era um simbolo de
engessamento or¢amentdrio e ineficiéncia financeira que comprometia a

execucdo das demais politicas publicas. (SILVA, 2010).

Assim, as dificuldades na definicdo de atribuicdes precisas sobre a politica social
levam a ineficiéncia, a descontinuidade, a regressividade ¢ a perda de racionalidade na
estruturacdo dos programas, servicos ¢ beneficiarios. Tal fato gera, portanto, um quadro
cronico sustentado sob amplas desigualdades regionais e precarias definicdes de
responsabilidades. Entretanto, o processo de descentralizagdo tende a estimular dindmicas
participativas, democratizagdo da tomada de decisdo, favorecendo, pois, um estreitamento
da relacdo governos subnacionais e cidadaos.

A literatura brasileira recente do campo de ciéncia politica tem gerado tanto
trabalhos que defendem a idéia de que a federacdo brasileira seria um pacto com mais
praticas cooperativas que competitivas (ALMEIDA, 2005; ABRUCIO, 2005) como de
praticas mais competitivas que cooperativas (ARRETCHE, 2009). De acordo com esta
interpretagdo, haveria uma assimetria de poderes no plano federal, que asseguraria
mecanismos privilegiados para influir sobre as competéncias subnacionais (conforme a
citagdo abaixo). Desse modo, estes teoricos criticam os que fazem uma interpretacdo
excessivamente descentralizadora dos principios constitucionais.

(...) as regras que regem as interagdes entre as elites do governo federal e
dos governos subnacionais favorecem as elites politicas instaladas no
centro e limitam as oportunidades de veto das elites instaladas nos
governos subnacionais. Desse modo, conflitos entre essas duas categorias

de elites governamentais tendem a facilitar a aprovagdo das preferéncias

das primeiras (ARRETCHE, 2009: 380).



A Cooperacio Republicana

A Cooperacdo Republicana ou Interpoderes, no conjunto de nosso esquema, seria
aquela que diz respeito aos mecanismos de coordenagdo do Executivo para com o
Legislativo e o Judiciario. No que diz respeito a relagdo entre o Executivo e o Judiciario,
um tema tem ganhado especial destaque, seja pela preocupagdo dada a ele pelos gestores,
seja pela atengdo que tem recebido por parte da comunidade académica de Ciéncia Politica,
¢ o chamado processo de “judicializacdo da politica”.

Segundo esse vertente teorica, o poder Judiciario estaria por assumir um papel
ainda maior no ciclo de (re)producdo de politicas publicas nos ultimos anos. Nos anos 80
esta questdo passou a ganhar novos contornos, com a Lei 7347/85, que regulamentou a
Acgdo Civil Publica. E foi com a Constituicdo de 1988 que o Ministério Publico passou a
ganhar poder, ndo mais para atuar somente quando invocado, mas para atuar
espontaneamente. Essa mudanga veio como fruto de uma importante mobilizacdo da
magistratura, acompanhada de apoio pela sociedade civil. Assim o Ministério Publico
ampliou enormemente seu poder e sua capacidade de apoio ao Judicidrio. Essa
compreensdo ¢ tdo forte, alimentando interpretagdes que, de maneira indireta, a
Constitui¢do Federal de 88 teria algado o Ministério Publico a uma espécie de quarto poder
(ARANTES, 1999).

Se antes, na esteira da tradicdo liberal-democratica, normas
programaticas tinham de ser invocadas pela sociedade no terreno da luta
politica, hoje, de acordo com a Constituicdo, elas podem e tém sido
levadas aos tribunais por obra principalmente do Ministério Publico

(ARANTES, 1999: 90).

Outra figura administrativa de direito publico importante para a compreensao deste
processo de judicializagdo da politica foi a criagdo, através dos governos Estaduais, das
Defensorias Publicas, que também tém realizado um papel significativo na garantia dos
direitos dos cidaddos, principalmente como mediadoras da relacdo da populagdo com os
judiciarios e com o Ministério Publico. Deste modo, todos esses 6rgdos, juntamente com o
Judiciario, estdo cada vez mais pressionando a atuac@o do executivo, principalmente para
garantir a implementa¢do de uma série de politicas publicas.

Agrega-se a esta andlise o fato da Constituicdo Federal de 1988 ter incorporado
uma significativa gama de direitos humanos (ADORNO, 2008), que perpassariam 0s

tradicionais direitos civis, politicos e sociais. Desse modo, nossa Carta Magna, ao ampliar



esta gama de direitos, aumentou ainda mais as possibilidades de que o Judiciario se
envolva em uma parcela cada vez maior das politicas publicas, alegando interesse publico.
Assim, uma das facetas negativas deste fendmeno de judicializagdo da politica seria uma
espécie de usurpagdo, pelo judiciario, do papel de definicdo de prioridades politicas e de
operacdo de processos decisorios, uma vez que as demandas judiciais tém de entrar
imediatamente na agenda governamental e devem, muitas vezes, ser implementadas em
curtos espagos de tempo. Seria, desde uma perspectiva do judiciario, um processo de
politizagdo da justica.

Outro processo que também faz parte deste movimento de judicializagdo da politica
seria o papel exercido pelo Judiciario no controle da Constitucionalidade. Como guardido
da Constituicdo, o poder judiciario poderia anular alguns dos trabalhos desenvolvidos,
principalmente pelo legislativo, como entendido abaixo.

No Brasil, a explos@o de processos, bem caracterizada no mundo politico
pelas ADINSs, tem sido o mais forte argumento daqueles que defendem a
existéncia de um processo de judicializagdo da politica. Isso ndo quer
dizer que a judicializagdo ocorra apenas nesse nivel, mas € nele que as
decisdes tomadas pela justica assumem sua maior dramaticidade no
mundo politico. E por meio desse instituto que o Tribunal pode tornar

nula uma legislacdo oriunda dos poderes representativos (CARVALHO,
2004).

Outra forma de cooperagdo interpoderes advém da relagdo entre Executivo e
Legislativo. Sobre ela foi desenvolvida toda uma teoria chamada de presidencialismo de
coalizdo, termo apresentado pela primeira vez por Sérgio Abranches (1988). Em geral, os
estudos dizem respeito ao processo pelo qual os Executivos tém de formar coalizdes de
apoio no parlamento com o intuito de garantir a governabilidade em um sistema
presidencialista como o brasileiro.

Para alguns autores que tracam uma interpretagdo menos cooperativa do modelo do
presidencialismo de coalizéo, este seria marcado pela formagéo de coalizdes heterogéneas,
forjadas e negadas a ineficiéncia governamental. Sendo, pois, um sistema de alta
propensdo a crises politicas, além das coalizdes heterogéneas vincularem o chefe do
executivo a compromissos multiplos, partidarios e regionais. A autoridade do executivo
poderia ser contrariada pelas liderangas partidarias ou regionais, sobretudo os
governadores.

Deste modo, para Lucio Renné (2006), as criticas ao presidencialismo de coalizdo
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podem ser agrupadas em dois argumentos basicos: o primeiro seria que montar maiorias
legislativas no Brasil seria dificil, o que, necessariamente, envolveria praticas ilegais,
corruptas, trocas de favores, clientelismo e nepotismo. J& o segundo argumento giraria ao
redor da instabilidade deste relacionamento entre os dois poderes, o que leva o governo a
ter de ser obrigatoriamente um bom gestor de sua base de apoio, o que daria margem para
manobras dos atores politicos e reduziria a previsibilidade do sistema. Seria o processo
politico, portanto, mais individualista que constrito institucionalmente.

Contudo, Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (LIMONGI & FIGUEIREDO,
1998) possuem uma postura mais cooperativa ¢ colaborativa da relagdo entre legislativo e
executivo, afirmando que o presidencialismo de coalizdo brasileiro possuiria mecanismos
institucionais que, na pratica, ndo trariam maior “ingovernabilidade” do que o
parlamentarismo. Pelo contrario, seria também o sistema brasileiro marcado por uma forte
interferéncia e sobrevalorizacdo do poder executivo sobre a pauta do legislativo, que seria
uma arena aonde os parlamentares apresentariam grande disciplina na defesa dos interesses
da coalizdo, ainda que muitas vezes tenham de abrir mao de seus proprios interesses, o que
seria compensado pelos beneficios oferecidos pelo governo, como a oferta de cargos no
executivo. Nao ¢ por este diagnostico da dindmica de cooperagdo republicana que Renno
(2006) afirma que a proposta de reforma politica defendida por Limongi seria
conservadora, contrariando outros autores que defenderiam uma postura mais radical de
reforma, incorporando mecanismos parlamentaristas. Hé, ainda, aqueles que defenderiam

uma postura intermediaria de reforma politica, com destaque para Renno (2006).

A Cooperacio Social

Para Leonardo Avritzer (AVRITZER, 2008:44) hd, na sociedade brasileira nas
ultimas décadas, uma propensdo participativa e associativa forte, com um numero bastante
significativo de praticas participativas. O autor destaca trés delas, que seriam
consideravelmente significativas ¢ com diferencas importantes entre si: o Orgamento
Participativo, os Conselhos de Politicas ¢ os Planos Diretores Municipais, conforme

apresentado na tabela abaixo.

TABELA 1 - Tipologia sobre a efetividade dos desenhos participativos
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Tipo de
desenho

Capacidade Alta Média Baixa

democratizante

Efetividade/

Dependéncia

T Alta Média Baixa

Sistema
politico

Fonte: AVRITZER, 2008:60.

Assim o Orgamento Participativo teria um desenho de baixo para cima, ja que
depende da mobilizagdo da populacdo para existir, teria alta capacidade democratizante e
efetividade, por ser deliberativo e estruturado, fundamentalmente, por assembléias, além de
ter alta dependéncia do sistema politico, ja que depende também da vontade da classe
politica municipal. Os Conselhos de politicas teriam desenho de partilha, pois sdo 6rgaos
que juntam membros do poder publico e da sociedade, teria uma capacidade
democratizante média, pois se organiza por meio de membros que assumem um papel de
representacdo, possui média efetividade, por poder ser tanto consultivo como deliberativo,
além de dependéncia mediana do sistema politico, pois podem ser tanto instituidos por
forca de lei superior, quanto pela vontade politica da classe politica local. Por fim os
Planos Diretores Municipais teriam um desenho de ratificagdo, ja que prescindem da
incorporagdo ou ndo das consultas populares por meio da classe politica no poder, pelo
mesmo motivo teriam baixa capacidade democratizante e baixa efetividade, além do que,
por serem obrigatorios para municipios com mais de 20 mil habitantes, trariam baixa
dependéncia do sistema politico.

Além dos mecanismos de participagdo descritos acima, podemos destacar uma série
de outras formas e mecanismos possiveis de participagdo social, como as conferéncias e
audiéncias publicas, além, obviamente, dos processos de Referendo ou de Plebiscito.
Contudo, no conjunto do nosso esquema, acreditamos que a cooperagdo social, além da
participacdo social, englobaria mecanismos de cooperacdo entre Estado, Terceiro Setor e
Setor Privado. Tal relacionamento também tomou novas formas nos ultimos anos, com a
presenga da discussdo da substituicdo do Estado positivo (que teria entrado em crise junto

com o Welfare State) pelo Estado regulador. Para Majone (1999) esse novo perfil de
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Estado teria sua atuacdo definida de modo a corrigir as falhas de mercado, estabelecer,
controlar e revisar as regras econdmicas. Suas instituicdes caracteristicas seriam as
comissdes parlamentares, agéncias e comissdes independentes, além dos tribunais. Os seus
principais atores seriam os movimentos em prol de questdes singulares, as agéncias
reguladoras, os analistas e os juizes. Seu estilo de politicas seria restrito a regra € ndo mais
aos desenhos discricionarios, traria uma cultura politica pluralista e uma responsabiliza¢ao
politica indireta. Na citacdo abaixo, destacam-se alguns destes novos arranjos de
articulacdo do Estado com o Terceiro Setor e com o Setor Privado.
Assim como o modelo de agéncias reguladoras independentes adotado no
Brasil na década de 1990 foi importado da experiéncia norte-americana,
também hoje podemos observar a importacdo de novos modelos de
agéncias executivas, de agéncias de fomento e de modelos de gestdo de
parcerias publico-privado. Ao mesmo tempo, podemos observar a adocao
de formas de governanca no controle da execugdo de politicas publicas
por terceiros (organizagdes sociais) ou no controle dos empreendimentos
baseados em contratos de gestdo (MATTOS, 2006).

Deste modo o tema chave para entendermos a cooperagdo social seria
“governanca”, ainda que, como apontado por Capella (2008), este termo tenha assumido
no presente significados ambiguos e demasiado vagos. Aqui o entendemos como a busca
pela incorporacdo de diversos atores na logica de atuagdo governamental, de modo a
ampliar o alcance do Estado, maximizando o seu grau de atuacado, idéia que sintetiza bem a
nocao de Estado-rede, desenvolvida por Castells (1999). Além de procurar dotar de maior
efetividade e legitimidade as politicas publicas, através da expansdo dos mecanismos de

participagdo social.

A Cooperaciao Horizontal

E possivel caracterizar uma forte tensio na gestdo das politicas sociais
contemporaneas, advindas das dimensdes pelas quais a sociedade passa a estar
condicionada: “pela multiplicacdo e fragmentacdo dos interesses, pela ampliagcdo frenética
das demandas, por graves dificuldades de coordenacdo e direcdo, pela incerteza ¢ pela
inseguranca, pelo enfraquecimento das lealdades e o empobrecimento da convivéncia”
(NOGUEIRA, 2004). Essas caracteristicas incidem sobre a gestdo, forcando-lhe a

incorporar uma estrutura mais horizontal e mais permeével a participagdo social, tornando

a gestdo, participativa e melhor coordenada para a intervengdo, através da integracdo das
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politicas, buscando dar respostas integrais aos problemas sociais.

Tais tensdes no aparelho do Estado tém fundado projecdes de que pouco a pouco o
Estado estaria assumindo estrutura de rede e multiniveis, dentro de uma abordagem
intersetorial e transversal de implementacdo de politicas publicas. Trazemos, pois, a
definicdo de intersetorialidade, conforme silva (2011).

A intersetorialidade pode ser definida como o conjunto de desenhos
formais e praticas que conferem sinergia e complementaridade entre
diversos setores responsaveis pelas politicas publicas (como o
administrativo, o or¢amentario, o de planejamento, de recursos humanos,
etc.), mas também as proprias areas especificas das politicas sociais,
como assisténcia social, educagdo, saude, etc. Assim, a intersetorialidade
ndo se restringe a uma questdo meramente administrativa, mas engloba
enfoques multidimensionais, respostas integrais e superacdo das
intervengdes setoriais especializadas ou fragmentadas, com baixo grau de
dialogo na busca por solu¢des para problemas comuns e/ou inter-
relacionados (SILVA, 2011:2).

Ja a transversalidade pode ser entendida como sendo uma “intersetorialidade de
elevado nivel institucional”. Segundo Serra (2004: 3), a transversalidade tenta dar
respostas organizacionais a necessidade de incorporacdo as tarefas da organizagdo de
temas, visoes, enfoques, problemas publicos, objetivos, que ndo se encaixam em somente
uma das estruturas organizacionais verticais, ¢ tenta, também, que todas estas estruturas
verticais compartilhem, sinergicamente, a pactuagdo de um objetivo comum que ndo seja
especifico a nenhuma delas em particular.

Cunill Grau (2005) classifica os estudos existentes sobre intersetorialidade com
base na origem da justificativa proposta por eles (mais politica ou mais técnica). A
premissa mais politica ¢ a de que a integracdo entre setores possibilita a busca de solugdes
integrais aos problemas sociais e se traduz em uma assun¢do de que todas as politicas
publicas que persigam estratégias globais de desenvolvimento, como a melhoria da
qualidade de vida da populagdo, devem ser planejadas e executadas intersetorialmente. Ja a
premissa mais técnica concentra seu foco sobre a andlise da eficiéncia, afirmando que a
integracdo entre os setores permite que as diferencas entre eles possam ser usadas
produtivamente no enfrentamento dos problemas sociais por criar melhores solugdes que a
setorialidade, ja que permite compartilhar os recursos (ndo somente econdmicos, mas das

mais distintas ordens) que sdo proprios de cada setor. Deste modo a intersetorialidade
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ganha destaque para se superar o que Martins (2005) descreve como sendo a existéncia de
uma “teoria da fragmentagdo” no que diz respeito a formulagdo/implementagdo das
politicas publicas.

Existe uma série de estudos que enfatizam que, nos Ultimos anos, motivado por
uma ampla implementagdo de um corpo de politicas sociais altamente distributivas e
focalizadas (NERI, 2008), a tematica da cooperagdo horizontal tem emergido com vigor
(SILVA, 2011; CARNEIRO, 2010), ja que um dos grandes trunfos desta nova geragdo de
politicas sociais seria integrar as acdes governamentais, superando a negativa percepcao de
prestagdo de servigos publicos ineficientes e ineficazes. Nesta perspectiva ndao ¢ absurdo
entendermos o porqué a expressdo “gestdo de politicas publicas” passou a ganhar destaque
no debate académico contemporaneo, inclusive congregando um ramo de estudos com

amplas pesquisas e importantes centros de ensino (graduagdo e pos-graduacio).

Consideracdes finais

Procuramos entender algumas das questdes e das tematicas que mais tém ganhado
for¢a no debate recente como grandes desafios para o ciclo de (re)produgdo das politicas
sociais, relacionando-as com a produgdo recente da cié€ncia politica brasileira e areas
correlatas. Procuramos, pois, desenvolver um esquema explicativo que pudesse traduzir as
relagdes entre quatro desafios basicos de cooperacdo as unidades gestoras dos programas
sociais, de modo a agrupar nestas perspectivas uma vasta gama da literatura da area de
ciéncia politica, com destaque para o campo de politicas publicas.

Acreditamos que compreender o momento atual das politicas sociais no Brasil seja
um desafio tanto para a classe politica como para a comunidade académica do campo de
ciéncia politica, mas ndo restrita a ele somente, ja que, como vimos, entender esse
fendmeno ¢ um processo complexo e¢ que ndo pode ser empreendido sem que
consideremos os importantes aportes que fazem as outras areas, fundamentalmente as que
compdem as ciéncias sociais aplicadas. Esta seria a grande chave para que possamos fazer
a analise digna deste momento de inflexdo das politicas sociais brasileiras, a fim de
aproveitarmos o deslocamento delas para o centro do debate académico e para o topo da

pauta da agenda governamental.
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