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RESUMO

BODART, Cristiano das Neves. Atuacao dos partidos politicos e dos
movimentos sociais na construcdo e manutengdo de um espago
institucionalizado de participacao social. 2016. 315 f. Tese (doutorado) —
Departamento de Sociologia, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de Sao Paulo, 2016.

A presente tese insere-se no debate em torno das relagbes entre movimentos
sociais, partidos politicos e Estado, estando voltada a analise da producédo de um
espaco institucionalizado de participagdo social, a saber, o Orgamento
Participativo. Realiza uma abordagem tedrica revisada da Teoria do Confronto
Politico para pensar o repertorio dos movimentos sociais na politica institucional e
nao institucional. Do ponto de vista empirico, estudamos um conjunto interligado
de atores coletivos: os movimentos sociais da Serra (ES), os partidos politicos e o
Estado. Esses estdo envolvidos diretamente no contexto historico e politico do
recorte desse estudo (1980-2015), sendo componentes analiticos do problema de
pesquisa. A questdo central foi compreender como os partidos politicos (e seus
agentes) e os movimentos sociais da Serra se comportaram antes e apos a
implantagcdo de um espago institucionalizado de participagdo social frente ao
Estado. Assim, buscou-se identificar as influéncias dos partidos politicos sobre os
movimentos sociais e vice-versa. Para a operacionalizagdo dessa analise
recorremos a pesquisa historico-documental apoiada em narrativas de atores-
chave nesse processo. Dentre as consideracbes finais possiveis de serem
aferidas, notamos que o uso do repertério de agcdo dos movimentos sociais da
Serra sofreu transformagdes substantivas apds a sua insercdo na politica
institucionalizada. Enquanto que nos anos de 1980 predominou 0 uso de um
repertorio de confronto politico, a partir da abertura de um espaco
institucionalizado de participacdo social sobressaiu o uso de um repertorio
marcado por estratégias de proximidade, ainda que o repertorio de confronto ndo
tenha sido suspenso por completo. Os problemas sociais e a auséncia do Estado
nos anos de 1980, somados a ampliacdo das oportunidades politicas, a redugao
das restricbes e a existéncia de uma significativa coesao social, possibilitaram a
criacdo de um quadro interpretativo inicial marcado pelas no¢des de participacao
social, responsabilizacdo do Estado das condi¢gdes sociais precarias de grande
parte da populagado, o qual transformou-se em uma conexao entre as orientagbes
interpretativas dos individuos e das organizagdes, dando forga a ideia de que era
necessaria a criacdo de um espaco de participagao social institucionalizado. Ao
mesmo tempo que o movimento social se fortaleceu, tornou-se aparelhado pelos
partidos politicos, o que afastou do OP a sociedade civil ndo organizada. O
estudo da experiéncia da Serra-ES ao destacar uma realidade que, em certa
medida, ocorre em diversas cidades brasileiras, corrobora para pensarmos as
relagbes entre movimentos sociais, partidos politicos e Estado (sob a perspectiva
de intersecg¢des Estado-movimento) no contexto democratico atual.

Palavras-Chave: Movimentos Sociais. Or¢gamento Participativo. Teoria do
Confronto Politico. Repertdrio. Politica Institucional e n&o Institucional.



ABSTRACT

BODART, Cristiano das Neves. Activities of political parties and social
movements in the construction and maintenance of an institutionalized
space for social participation. 2016. 315 p. Thesis (doctoral) - Department of
Sociology, Faculty of Philosophy, Letters and Human Sciences, University of Sdo
Paulo, 2016.

This thesis is part of the debate on relations among social movements, political
parties and the State and is focused on the analysis of an institutionalized space
for social participation, namely, the Participatory Budget. It carries out a revised
theoretical approach of the Political Confrontation Theory in order to consider the
repertoire of social movements in institutional and non-institutional politics. From
an empirical point of view, we studied an interconnected set of collective actors:
the social movements of Serra (ES), political parties, and the State. These are
directly involved in the historical and political context in the framing of this study
(1980 - 2015), being analytical components of the research problem. The central
question was to understand how the political parties (and their agents) and the
social movements in Serra behaved before the State both prior to and after the
introduction of an institutionalized space for social participation. Thus, we sought
to identify the influences of political parties on the social movements and vice-
versa. For the implementation of this analysis, we made use of historical-
documentary research supported by narratives from key actors in that process.
Among the final considerations to be assessed, we found that the use of the
repertoire of social movement action in Serra underwent substantial
transformations after its insertion into institutionalized politics. Whereas in the
1980s the use of a repertoire of political confrontation predominated, upon the
liberalization of an institutionalized space for social participation, the use of a
repertoire marked by strategies of proximity stand out, although the repertoire of
confrontation hadn’t been completely suspended. Social problems and the
absence of the State in the 1980s, in addition to the expansion of political
opportunities, the reduction of restrictions, and the existence of a significant social
cohesion, enabled the creation of an initial interpretive political scene marked by
the notions of social participation, State accountability for the precarious social
conditions of a large part of the population, which was transformed into a
connection between the interpretive direction of individuals and of organizations,
giving strength to the idea that the creation of an institutionalized space for social
participation was necessary. At the same time the social movement was
strengthened, it was harnessed by the political parties which removed the non-
organized civil society from the Participatory Budget. The study of the experience
of Serra, ES, in highlighting a reality which, to some extent, takes place in several
Brazilian cities aids in allowing us to consider the relations among social
movements, political parties, and the State (from the perspective of the State-
movement intersections) in the current democratic context.

Key words: Social Movements. Participatory Budget. Political Confrontation
Theory. Repertoire. Institutional and Non-Institutional Politics.
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INTRODUCAO

A presente tese de doutoramento tem por proposta compreender o
processo de articulagdo de diferentes atores sociais na construgdo do projeto
democratico participativo no municipio da Serra (ES), que culminou na
institucionalizacdo do Orgamento Participativo (OP), implantado em 1997 e
praticado até 2012, sendo retomado em 2015. A questdo central desta tese é
compreender como os partidos politicos (e seus agentes) e os movimentos
sociais da Serra vém atuando na mobilizacao e participagcéo sociais, antes e apos
a implantagdo de espago institucionalizado de participacdo social, buscando
identificar os possiveis impactos dos partidos politicos sobre os movimentos
sociais e vice-versa.

No final da década de 1990, Ruth Vasconcelos Lopes Ferreira (1997)
argumentou que eram escassos 0s estudos que buscavam compreender as
relagdes entre movimentos sociais e partidos politicos no campo das Ciéncias
Sociais. Esta afirmativa ainda € verdadeira. Embora muitos estudos tenham,
nesses anos, destacado a necessidade de relacionar os movimentos sociais aos
partidos politicos, poucos o fizeram. Desta forma, este trabalho pretende
contribuir para mudar esta situagdo, ao mostrar como construiu-se uma arena
participativa na qual os atores envolvidos foram o Estado, os partidos politicos e
0s movimentos sociais.

Do ponto de vista tedrico, adotamos uma revisitagdo a Teoria do Confronto
Politico (ou Processo Politico), contudo n&o se limitando a uma visdo
caracterizada apenas pela interagdo entre movimento social e Estado como
entidades exteriores umas as outras, mas entendendo a necessidade de fazer
uma ponte entre politica institucional e ndo institucional. Assim, buscamos de
forma critica identificar quais parametros a referida teoria nos oferece para pensar
numa experiéncia ocorrida no municipio da Serra, localizado na Regido
Metropolitana da Grande Vitoria-ES.

Chamamos a atencéo para a necessidade de ndo cairmos no relacional e
no voluntarismo das acbes, uma vez que as estruturas das restricdbes e as
oportunidades politicas ndo surgem do nada, ante sdo construidas pelos sujeitos
em cena de dado contexto politico, social e cultural segundo as relagdes de
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poder, as quais também n&o sio fixas e que estdo em permanente alteracbes e
tensbes, por isso debrugcamos nossa analise sobre os atores sociais que
compdem o movimento social e seus integrantes e de que forma eles
corroboraram para a ampliacdo das oportunidades politicas. Nos apropriamos
também de outras colaboragdes tedricas para compreender os movimentos
sociais daquele municipio, sobretudo de referéncias que nos possibilitem pensar
em dois momentos distintos vividos no Brasil: antes e depois a Constituicdo
Federal de 1988.

O Brasil € marcado por um universo rico de fenbmenos sociais e politicos,
0s quais vém constituindo-se em objetos privilegiados para a pesquisa. Dentre
esses fendbmenos estdo os movimentos sociais e os partidos politicos, sobretudo
apés as mudangas ocorridas nas estruturas politicas dos anos de 1980
(FERREIRA, 1997). Nota-se que o municipio da Serra foi, nesse periodo,
destaque no Espirito Santo tratando-se de movimentos sociais. Nesse complexo
contexto, surge a seguinte indagagédo: como diferentes tipos de oportunidades
induzem a determinados tipos de reagdes, aproximagdes e/ou distanciamentos do
Estado? A Teoria do Confronto Politico, por se propor em apresentar uma
interpretacdo geral, parece ndo dar conta de responder questdes como esta,
embora nos ajude a pensa-las, mostrando-se um importante ponto de partida.
Ademais, ha quase uma auséncia nos estudos brasileiros de enfoque nas
relagdes entre Estado, partidos politicos e movimentos sociais que busquem
compreender as dindmicas que envolvem a criagdo de espacgos
institucionalizados de participacdo social quando este originam-se de agbes
coletivas mobilizadas pelos movimentos sociais.

Nos importa estudar os movimentos sociais em relacdo aos partidos
politicos, buscando compreender as relagdes imbricadas que os envolvem na
construcao e manutencdo de um espaco participativo, mais especificamente o
Orgamento Participativo. Buscamos identificar quais outros fatores, para além das
oportunidades e restrigdes politicas, importam para que os movimentos sociais se
desenvolvam e se fortalegam.

Do ponto de vista empirico, estudamos um conjunto interligado de atores
coletivos: os movimentos sociais da Serra (ES) — agregados em torno da
Federagédo das Associagbes dos Moradores da Serra (Comunidades Eclesiais de
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Base, Movimento pela Emancipacdo do Proletariado, Centro de Defesa de
Direitos Humanos da Serra e Associagbes de Moradores) —; os partidos politicos
desse mesmo municipio, sobretudo o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT) e; o
Estado, representado pelo Executivo Municipal. Todos eles estdo envolvidos
diretamente no contexto historico e politico do recorte desse estudo, delimitado ao
periodo de 1980 a 2015, e sdo componentes do problema aqui estudado. O
recorte temporal foi realizado em funcdo das transformacgdes politicas ocorridas
nesse periodo no municipio da Serra. O periodo concerne ao inicio da
democratizagdo — no final do Regime Militar — e seus desdobramentos recentes,
sobretudo em fungéo do surgimento e fortalecimento de movimentos sociais e da
mudanca de sua atuacéao frente ao poder publico local.

O espago — no nosso caso, 0 municipio da Serra — é tomado sob a
perspectiva de Tilly (2005b), sendo compreendido como uma esfera de luta
marcada por elementos definidores dos movimentos sociais. Sendo o espaco
entendido como portador de elementos definidores da ag&o coletiva, € necessario
entender que tal estudo busca compreender a experiéncia local daquele
municipio, muito embora diversos aspectos possam ser, com o0s devidos
cuidados, generalizaveis e capazes de provocar uma reflexdo em torno de
realidades situadas em outros contextos histéricos e espaciais. Nesse sentido, o
presente estudo adota uma visao relacional com o lugar, a qual acreditamos que
contribuira para indicar caminhos para futuras pesquisas, uma vez que os dados e
as discussbes aqui apresentados podem ser utilizados como inferéncias em
outras pesquisas na busca de compreensao de outros contextos.

Os aspectos da histdria politica do municipio da Serra, localizado no estado
do Espirito Santo, em uma visdo mais geral, se assemelham em muito a realidade
de outras cidades metropolitanas brasileiras. E, portanto, uma cidade marcada
pelo rapido crescimento urbano, industrial e demografico, pela precarizagdo das
condicbes de vida de grande parte da populagéo, pela deficiéncia dos servigos
publicos, pelo desenvolvimento de fortes movimentos sociais reivindicatorios e de
partidos de esquerda que pregavam uma nova configuragao politica, pautada na
participagdo social, além de palco de atuacdo das Comunidades Eclesiais de
Base (CEBs).
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A escolha desse municipio justifica-se por trés aspectos, sendo um deles o

que nos parece ser uma peculiaridade: i) importante histérico de mobilizag&o

social; ii) possuir uma pratica ininterrupta de Orgamento Participativo entre 1997 a

2012; iii) a origem peculiar do Orgamento Participativo, o qual foi uma

reinvindicacdo dos movimentos sociais e implantado pelo Partido Democratico

Trabalhista (PDT), tendo, inicialmente, a resisténcia do Partido dos Trabalhadores

(PT) na aproximagao dos movimentos sociais com o Estado.

Algumas questdes especificas nos auxiliam a buscar o objetivo central

dessa tese, a saber:

a)

b)

De que modo os partidos politicos de esquerda se relacionam com os
movimentos sociais a fim de atuar junto a estes?;

Por que em Serra a paternidade do OP teria sido assumida pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT)?;

Por que, naquele municipio, o Partido dos Trabalhadores se opbs
inicialmente a implantacdo do Orgamento Participativo? N&o sendo
“situacao”, o Partido dos Trabalhadores teria dificuldades em aceitar
praticas participativas, como o OP?;

As restricdes e oportunidades politicas foram importantes para que os
movimentos sociais em Serra, nos anos de 1980 e 1990, se
aproximassem do Estado na busca da construcdo de um espaco
participativo de cooperagao?;

A mudanga de repertério dos movimentos sociais aumentou ou
reduziu a participagao social?;

Teriam os partidos politicos, que apoiaram os movimentos sociais da
Serra nos anos de 1980 e 1990, proporcionado recursos externos e
colaborado para a agao coletiva em um momento que a capacidade
de repressao do Estado parecia estar se reduzindo?;

Seria possivel identificar variaveis explicativas para explicam o
sucesso dos movimentos sociais na construgdo de espacos

participativos institucionalizados?

O recorte temporal adotado nos permitiu analisar um momento de grandes

mudancas nas oportunidades e restricdes politicas, assim como a forma com que

os partidos de esquerda atuaram junto aos movimentos sociais da Serra (ES). Por
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restricbes politicas entendemos as acbdes de coercao do Estado sobre os
movimentos sociais; por oportunidades politicas, o cenario com maior toleréncia
por parte do Estado em relagcdo aos movimentos sociais (TARROW, 2009).
Buscar-se-a identificar quais restricdes especificas foram responsaveis pela
menor participacido social e quais as oportunidades especificas colaboraram para
uma maior mobilizagdo. Nesse sentido, discutiremos nesta tese “como” se deu as
relacdes entre restricobes e oportunidades politicas com a atuacdo dos
movimentos sociais e partidos de esquerda na construcdo de um espaco
participativo.

A dinamica das teorias dos novos movimentos sociais, nos anos de 1970 e
1980, assim como seus desdobramentos, sofreram forte influéncia da teoria norte-
americana do confronto politico, revigorando uma das mais tradicionais areas das
ciéncias sociais, qual seja, a sociologia politica (BOTELHO; ALONSO, 2012,

p.11). Essa teoria nos parece ser colaborativa para o nosso intento pois,

Ao valorizar, de um lado, a capacidade de agéncia e a criatividade dos
individuos em suas mobilizagbes, mas sem se descuidar, de outro, dos
constrangimentos histéricos e politicos que limitam as oportunidades da
agao coletiva, novas perspectivas sido criadas para o enfrentamento
daquela e de outras dualidades das Ciéncias Sociais (BOTELHO;
ALONSO, 2012, p.11).

Um dos expoentes da Teoria do Confronto Politico, Charles Tilly, chama-
nos atengao pela sua capacidade de imbricar a histéria e a sociologia, o que nos
parece bastante util. Outro ponto bastante caro em sua contribuicdo € o foco dado
as mudangas. “Enquanto a maioria da literatura histérica documentava e
analisava diferentes formas de contestagao politica e social, o trabalho de Tilly foi
fundamentalmente analisar sua variagcdo e mudanga” (BRINGEL, 2012, p. 46).
Nesse sentido, cabe-nos ndo apenas identificar os formatos de interagbes dos
partidos politicos com os movimentos sociais, mas buscar analisar se houve
mudancas substanciais nessas interagcdes antes e depois da redemocratizagao.

No final da década de 1970, entraram no cenario politico brasileiro novos
atores sociais que se expressavam por meio de organizagbes que se
denominavam Novos Movimentos Sociais (NMS). Por outro lado, os partidos de
esquerda se reorganizavam apds longo periodo de clandestinidade e
desarticulacdo. A estes se impunha a tarefa de assimilar as novas formas de
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representacéo e participagdo dos Novos Movimentos Sociais (NMS), e a esses a
necessidade de repensar a perspectiva apartidarista’ inicialmente assumida
(FERREIRA, 1994, p. 166-167). E nesse contexto que temos, em Serra (ES), o
desenvolvimento de movimentos sociais fomentados por integrantes de partidos
de esquerda, tais como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Comunista
Brasileiro (PCB), movimentos que passaram a mobilizar-se em torno da criagdo
de um espaco institucionalizado de atuacdo e de proximidade com o Estado e
governos.

A década de 1980 é marcada pela configuragdo de novas oportunidades e
restricoes politicas, sobretudo pela redemocratizacéo politica, fundagao de novos
partidos, descentralizacdo dos recursos publicos e pelas propostas de criacdo de
espacgos institucionalizados de participagdo social. Para Silva (2011), uma
caracteristica que emergiu do processo de democratizagdo brasileiro foi a
ampliagdo das oportunidades de acesso institucional, o que foi provocado pelas
crescentes demandas das organizagées e dos movimentos sociais, bem como
pelas iniciativas de governos orientados por um ideario de incorporacdo da
sociedade civil nos processos de decisdo e gestdo governamental. Com a
democratizagdo houve a reorganizagado da sociedade civil, a rearticulagcdo dos
partidos politicos e o surgimento de movimentos sociais (FERREIRA, 1994). Nos
anos de 1980, os movimentos sociais passaram a ter um contato mais direto com
os partidos politicos, sobretudo os ditos de esquerda. Apoés o ano de 1988, ha
uma tendéncia de aproximagdo dos movimentos sociais com o Estado e,
consequentemente, a abertura de novos espacos de participagao social.

Em Serra, a década de 1990 é marcada pela implantagdo, em 1997, do
Orcamento Participativo, fruto de reinvindicacbes dos movimentos sociais,
sobretudo por meio da Federacdo das Associagdes dos Moradores da Serra
(FAMS). Contudo, em um primeiro momento, o poder publico local se posicionou
contrario a criagcdo de um espaco institucionalizado de participacéo popular, como
o Orcamento Participativo, tendo sido necessario os movimentos sociais da Serra
lutarem pela criacéo e efetividade desse espaco.

A Federagdo das Associagdes dos Moradores da Serra, cujo papel foi

! Reproduziremos aqui esse termo utilizado pelos movimentos sociais dos anos de 1980 designando a nio
vinculagdo com partidos politicos.



22

fundamental para a construcdo desse espaco institucionalizado de participagao
social, teve sua origem fomentada por movimentos sociais de bairros®> e por
partidos politicos de esquerda, tais como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o
Partido Comunista Brasileiro (PCB), tendo como integrantes representantes
desses mesmos partidos, assim como de todos os movimentos sociais da Serra.
Os lideres comunitarios, geralmente presidentes das associagdes de bairro,
parecem desempenhar um papel muito importante na interacdo entre FAMS,
sociedade civil e partidos politicos. Atualmente, nota-se forte vinculagcéo politico-
partidario no interior da referida associacdo e entre os lideres comunitarios. A
relagdo entre os partidos politicos e a FAMS €& marcada por tensbes e
ambiguidades. Se por um lado a Federagédo das Associagdes dos Moradores da
Serra realizou criticas as instituicbes politicas conservadoras e suas praticas
clientelistas e de manipulacdo e cooptacdo, por outro sempre atuou buscando
aproximagao com os partidos politicos de esquerda (CARLOS, 2013a, p. 109).

E necessario nos distanciarmos da visdo binaria que aponta que os
movimentos sociais atuariam de forma confltiva com o Estado (e este o
reprimira), ou esses seriam cooptados pelos governantes. Precisamos ampliar a
nossa visao das relagdes entre Estado, partidos e movimentos sociais, pois “de
fato a gama de relagdes € [sic] muito mais variadas” (GOLDSTONE, 2003, p. 20).
O primeiro passo € compreender que tanto os partidos politicos quanto os
movimentos sociais e o Estado (também com os governos) s&o plurais em suas
composicoes.

No caso do municipio da Serra, a institucionalizacdo de um espaco de
participacédo social em cooperagao com o Estado foi de iniciativa dos movimentos
sociais ali organizados e mobilizados, durante as décadas de 1980 e 1990. Estes
se desenvolveram nos anos de 1980, buscando uma proximidade maior com o
poder publico local e exigindo sua participagao nas decisdes da gestédo publica, o
que ocorreu em 1998, com a inclusdo do Orgcamento Participativo como
instrumento de gestdo obrigatério, determinado pela Lei Organica do Municipio®.

A partir desse momento, tais movimentos se deparam com um cenario diferente

? Os movimentos sociais que deram origem 4 FAMS sdo a Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) da Igreja
Catolica, Pastoral Operaria do Brasil, Pastoral da Juventude para o Meio Popular (PJMP), Grupo de
Mulheres e Associagdes comunitarias.

3 Disponivel em: < http://www.camaraserra.es.gov.br/sno/leiorganica.htm>. Acessado em: out. 2013.
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de atuagao: um espaco institucionalizado. Conforme apresentou Euzineia Carlos
(2013), seu repertorio tive que ser ressignificado para as reivindicagdes de suas
demandas, assim como para viabilizar a mobilizagdo social e criar alinhamentos
interpretativos que possibilitassem a mobilizagdo social, uma vez que um novo
cenario de oportunidades e restricdes politicas se configurava. Resta-nos
compreender o papel dos partidos politicos também nesse novo momento.

Frente as mudancas nas oportunidades e restricbes politicas, buscamos
compreender o papel dos partidos politicos quanto a performance dos
movimentos sociais em interacdo e confronto com o Estado — no caso em
estudo, o governo local. Algumas indagagdes pontuais nos ajudardo a
compreender as questdes mais centrais e gerais, tais como: quais sdo as
configuragbes das oportunidades e as restricbes politicas? Quais eram os
alinhamentos interpretativos? Qual repertorio foi mobilizado pelos movimentos
sociais da Serra antes e depois da implantacdo do Orgcamento Participativo?
Como atuam os lideres comunitarios e os partidos politicos nesse novo cenario?

O Partido dos Trabalhadores vem avocando para si a paternidade do
Orgamento Participativo (OP)*. Nessa tese buscaremos demonstrar que, no caso
do Orgamento Participativo da Serra (ES) — e acreditamos que em muitos outros
casos —, esse instrumento € fruto de um conjunto de fendmenos tipicos do
momento historico politico brasileiro desencadeado pela redemocratizagdo do
pais e pela Constituicdo Federal de 1988, fenbmenos que criaram novas
oportunidades e restrigdes politicas, que, por sua vez, possibilitaram aos
movimentos sociais, juntamente com os partidos politicos de esquerda, mobilizar
um repertorio capaz de reivindicar e efetivar a maior participagédo social na gestao
publica. Desta forma, partimos da hipétese de que a implantacdo do Orgamento
Participativo ndo teve apenas a influéncia do Partido dos Trabalhadores, mas
também de outros atores sociais. Por meio de contatos iniciais com integrantes e
ex-integrantes dos movimentos sociais de Serra, identificamos a centralidade de
dois outros partidos, o PCB e o PDT, sendo este ultimo o responsavel pela
implantagéo oficial do Orgamento Participativo em Serra e sua continuidade por

varias gestdes consecutivas, questdo que discutiremos posteriormente.

* Realizaremos, ao longo da tese, uma exploragdo em torno dessa suposta paternidade.



24

Partimos do pressuposto apresentado por McAdam, Tarrow e Tilly (2009)
de que os movimentos sociais utilizam-se de um repertorio de ag¢des legado por
suas tradicdes de luta. O conceito de repertério® esta ligado a “[...] nimeros
limitados de desempenhos alternativos historicamente estabelecidos ligando
reivindicadores a objetos de reivindicagdo” (TILLY, 1978; MCADAM, 1983). Os
repertérios “[...] ndo sao simplesmente uma propriedade dos atores do
movimento; sdo uma expressao da interagcao histérica e atual entre eles e seus
opositores” (MCADAM; TARROW; TILLY, 2009, p. 24).

Esse conceito é importante para compreendermos as mudangas nos
formatos das agcbes dos movimentos sociais ao se depararem com um espaco
institucionalizado, marcados apenas nao pelo confronto direto e violento, mas
também pela busca de cooperagao. Buscar-se-a compreender também porque os
movimentos sociais da Serra optaram pelo uso de repertério de interagédo com o
Estado e qual a influéncia dos partidos politicos nessa escolha.

A partir de um levantamento® realizado para mapearmos os estudos em
torno do Orgamento Participativo, identificamos que o papel do(s) partido(s) foi
foco de alguns poucos trabalhos. Carlos (2007), ainda que de forma breve,
buscou realizar uma comparagao da centralidade do Orgamento Participativo nos
governos do Partido dos Trabalhadores (PT) e do Partido da Social Democracia
Brasileiro (PSDB) em Vitoria (ES). Muitos estudos que enfocam os partidos

politicos apresentam narrativas histéricas, sem, contudo, elaborar analises

* Para um maior aprofundamento na discuss@o do conceito de repertério, ler Alonso (2012).

% Foi realizado um levantamento dos estudos que trataram diretamente do tema. Inicialmente, tomou-se 0s
principais livros publicados. Posteriormente, por meio da Banco de Teses e Dissertagdes da Capes, foi feito
um levantamento de todas as dissertacdes e teses cujos titulos faziam referéncia direta ao Orcamento
Participativo. Foram encontradas cinquenta e nove (59) teses de doutoramento, sendo vinte nove (29) delas
ligadas as Ciéncias Sociais (essas analisadas), a saber: nove (09) teses defendidas em programas de
doutorado em Ciéncias Sociais, nove (09) em Sociologia, nove (09) em Ciéncia Politica e duas (02) em
Sociologia Politica. Dentre as dissertagdes de mestrados, encontramos duzentos e cinquenta e dois (252)
trabalhos cujo objeto direto de estudo foi o “Orgamento Participativo”. Dentre as teses que tém como objeto
de estudo o OP, sessenta e duas (62) estavam ligadas as Ciéncias Sociais, assim distribuidas: vinte oito (28)
em Ciéncia Politica, dezoito (18) em cursos de mestrado em Ciéncias Sociais, doze (12) em Sociologia e
quatro (04) em programa de pds-graduagdo em Sociologia Politica. Por fim, foi realizado um levantamento
dos periodicos brasileiros de acesso livre e online, classificados nas areas de Sociologia e Ciéncia Politica
como Al, A2, Bl e B2. Foram encontrados vinte e oito (28) artigos ligados diretamente ao Orgamento
Participativo, sendo 8 deles em revistas qualificadas como Al; 10 artigos em revistas A2; sete (07) em
periddicos B1; e trés (03) em revistas qualificadas pela avaliagdo Qualis como B2. O objetivo desse
levantamento ¢ identificar o “estado da arte” dos estudos em torno do OP, a fim de apontar um “ponto de
sombra” que julgamos importante ser estudado. Como um “ponto de sombra”, ou seja, um ponto ainda ndo
bem esclarecido nos estudos realizados, identificamos que as relagdes entre movimentos sociais, partidos
politicos e Orgamento Participativo ndo tenha recebido a devida atengdo dos estudos que envolvem o OP.



25

significativas. Um estudo interessante foi desenvolvido por Souza (2010), cujo
objetivo foi analisar o efeito da transicdo de um governo petista para outro n&o
petista e seus impactos no Orgamento Participativo, tendo identificado a
importancia do Partido dos Trabalhadores para o maior sucesso daquele
instrumento. Nesse sentido, Carregosa (2009) também aponta a importancia do
referido partido na implantagdo do Orgamento Participativo em diversas cidades
nordestinas. E importante destacar que, entre os anos de 1997 e 2000, o Partido
dos Trabalhadores foi o que mais implantou OPs (50%), porém diversos outros
partidos politicos também haviam adotado a pratica (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p.
38).

O uso de um repertério de agao pelos movimentos sociais em espagos
institucionalizados ainda € pouco estudado (SILVA; OLIVEIRA, 2011),
especialmente estudos voltados ao repertério de interacdo’, ndo fornecendo
elementos capazes de explicar satisfatoriamente essa complexa relacdo entre
movimentos sociais, partidos politicos e Estado, sobretudo no interior da pratica
do Orgcamento Participativo ou na construcdo deste. Esta tese busca contribuir
para esse campo de estudo ainda “cinzento”, que carece de maior
aprofundamento e respostas mais satisfatorias, especialmente pensando a
interacdo entre movimentos sociais, partido politico, Estado e governo.

Embora seja possivel relacionar os ganhos com os esforgos dos
movimentos sociais, ndo é tarefa facil, se € que seja possivel, identificar quais
acdes causaram um resultado especifico. Sob esse reconhecimento, a presente
tese se esforga para compreender as agdes, o repertorio adotado, as redes
produzidas e mantidas no contexto das agdes coletivas de reinvindicacbées em um
espaco institucionalizado, bem como entender o contexto de oportunidades e
restricbes politicas que envolvem nosso objeto de estudo.

PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

No que concerne ao procedimento metodoldgico, realizamos uma pesquisa

7 Um dos poucos trabalhos nessa dire¢do ¢ um artigo publicado na revista Sociologias, por Rebecca Abers e
Marisa Von Biilow (2011), professoras e pesquisadoras do departamento de Ciéncia Politica da Universidade
de Brasilia (UnB), ¢ a tese de doutoramento em Ciéncia Politica de Euzineia Carlos (2013), pela
Universidade de Sdo Paulo (USP).
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ex-post-facto, sendo um estudo de caso de carater exploratorio-analitico.
José de Souza Martins (2014, p.12-13) apresenta algumas afirmag¢des que
julgamos merecer atencéo para o estudo que propomos. De acordo com ele,

[...] ndo ha pesquisa sociolégica nem antropoldgica sem interagdo entre
pesquisador e as populagbes que estuda e as quais recorre para obter
de viva voz respostas, depoimentos e narrativas. Mesmo quando o
pesquisador utiliza materiais de terceiros, como fizeram os trés pilares
tedricos da Sociologia — Durkheim, Weber e Marx — que se valeram de
relatos e relatérios, depoimentos, testemunhos e memodrias de quem
tivera contato direto com o narrado. Esse é o material pré-sociolégico ou
pré-antropoldgico, o pré-conhecimento [...] Até porque tais informacbes
ndo vém desprovido [sic] de uma interpretacdo propria [...]. Os
socidlogos arrecadam sua principal matéria-prima num dialogo de
conhecimentos, na conversagdo indagativa entre o conhecimento
sociolégico e o conhecimento de senso comum, entre o pesquisador e os
sujeitos dos enigmas sociais que pedem ou comportam desvendamento
cientifico.

Essas assertivas nos trouxeram um direcionamento para os procedimentos
de pesquisa, sobretudo em relagdo a obtencdo das informacdes que
precisariamos para desenvolver esta tese. O primeiro direcionamento foi no
sentido de buscar averiguar se existiam dados coletados por outros
pesquisadores que estivessem relacionados ao tema que aqui abordamos,
sobretudo entrevistas realizadas com ativistas dos movimentos sociais da Serra
ou de partidos politicos daquele municipio. O segundo direcionamento se deu no
sentido de compreender que era necessario, ainda que tivéssemos acesso a
entrevistas realizadas por terceiros, termos o contato direto com os atores
envolvidos na questdo estudada, principalmente para “preenchermos” lacunas
deixadas pelos dados levantados por terceiros.

O desenho da pesquisa esta baseado em procedimentos metodoldgicos
predominantemente qualitativos, tendo sido utilizadas as pesquisas documental e
biinogrélfica8 para a compreensdo e reconstrugcao do histérico dos movimentos
sociais e dos partidos politicos em Serra, assim como entrevistas em
profundidade com atores-chave, militantes e ex-militantes dos movimentos sociais

e dos partidos politicos que julgamos ter centralidade para este estudo.

¥ Fontes primérias foram catalogadas e preservadas em acervo na Universidade Federal do Espirito Santo
pela pesquisadora Euzineia Carlos (2012), na elaboragdo de sua tese de doutoramento em Ciéncia Politica
pela Universidade de Sdo Paulo (USP). Tal tese, assim como uma outra dissertagdo de mestrado em Politicas
Publicas defendida por Vania Paulino (2009), na Universidade Federal do Espirito Santo, nos fornecem
material para a reconstitui¢do histdrica dos movimentos sociais em Serra. Os movimentos sociais possuem
também documentos ainda nio catalogados, os quais também serdo explorados.
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Denominamos atores-chave os individuos que estiveram diretamente envolvidos
com 0s movimentos sociais da Serra nos anos de 1980 e 1990 e os militantes de
partidos politicos que atuaram naquele municipio nesse mesmo periodo.

Os documentos analisados foram as atas de reunides das instituigdes que
mobilizavam os movimentos sociais, estatutos da Federagdo das Associagdes
dos Moradores de Serra, estatuto do Centro de Defesa dos Direitos Humanos,
como seus relatorios e panfletos, bem como jornais que relataram os
acontecimentos envolvendo os movimentos sociais de Serra, sobretudo nos anos
de 1980 e 1990.

A escolha dos entrevistados se deu a partir do contato com as liderancas
mais conhecidas no municipio, que nos indicaram outros informantes-chave (ou
agentes-chave). Optamos por entrevistar aqueles que estiveram envolvidos com
os partidos politicos e os movimentos sociais da Serra no periodo de recorte
temporal desta tese. Em contato com os entrevistados, tomamos o cuidado com
as “emolduracdes” da racionalidade dos atores entrevistados. Com destacou
Martins,

O depoimento sobre fatos ocorridos com uma pessoa ou grupo ja vem
emoldurado no que se chama de racionalidade, no tornar coerente o que
poderia ser tomado pelo ouvinte como incoeréncia. Nesse tornar
coerente o que coerente ndo parece, no tornar inteligivel para o ouvinte o
que ele ndo poderia compreender nos termos proprios de quem narra, o
narrador ndo s6 informa, mas informa interpretando. E essa
interpretacdo indissociavel dos fatos narrados que oferece ao exame
sociologico, como matéria-prima de sua Sociologia, uma modalidade de
conhecimento que Ihe pede, pois, que seja ela, antes de tudo, e também,
sociologia do conhecimento de senso comum (MARTINS, 2014, p. 13).

Ao mesmo tempo em que os atores entrevistados respondem segundo 0s
seus interesses ideoldgicos, principalmente por serem militantes, nos fornecem
uma coeréncia narrativa que nao seria possivel compreender apenas por meio da
anadlise de documentos da época do evento social estudado. Nesse sentido,
coletar narrativas foi de grande importancia para a compreensao das relagdes
sociais que envolveram e ainda envolvem o objeto deste estudo. A busca por
narrativas ocorreu de duas maneiras: através de narrativas coletadas por terceiros
e por meio da realizagdo de novas entrevistas em profundidade e
semiestruturadas.

Nos utilizamos, inicialmente, de dados coletados por terceiros; estes foram



28

levantados por meio de entrevistas em trabalhos anteriores, os quais tiveram
como objeto de estudo os movimentos sociais da Serra nos anos de 1980 e 1990.
Tais informagdes sdo partes das entrevistas realizadas por Eleotério (2000),
Carlos (2012) e Vania (2009) a atores-chave deste processo. Essas entrevistas
foram o ponto de partida para a realizagado de novas entrevistas direcionadas aos
objetivos desta tese.

Os dados coletados por Eleotério (2000), que utilizamos nesta pesquisa,
sdo compostos de oito (08) entrevistas realizadas com atores que participaram de
um protesto em 04 de agosto de 1987, cujo objetivo era pressionar o governo do
estado a concluir a obra do Hospital Dério Silva, que se arrastava por quatro
anos. Embora o foco da pesquisa de Eleotério tenha sido apenas “[...] caracterizar
0s aspectos psicossociais relacionados a participagdo de um grupo de morados
em um protesto pelo funcionamento de um novo hospital publico no municipio da
Serra-ES” e identificar os motivos que os levaram a participarem do protesto
(2000, p. 11), as narrativas dos entrevistados nos fornecem diversas
racionalizacdes que se apresentam como uma rica matéria-prima para as analises
que propomos. A Tabela 1 apresenta a caracterizacdo dos entrevistados por
Eleotério (2009).

Tabela 1 — Caracterizacao dos entrevistados por sexo, idade, escolaridade e profissao
entrevistados por Eleotério (2009).

CARACTERIZAGAO DOS SUJEITOS

Entrevistado Sexo Idade Escolaridade Profissao
E1 Masculino 42 2° Grau Funcionario Publico
E2 Masculino 41 Superior — Ciéncias Sociais Funcionario Publico
E3 Masculino 33 1° grau Assessor Parlamentar
E4 Feminino 50 Superior - Pedagogia Terapeuta Corporal
E5 Feminino 47 Superior - Letras Professora de Educacgéao

Especial

E6 Feminino 43 Mestrado em Educacéo Professora universitaria
E7 Masculino 42 Superior — Ciéncias Sociais Eletricitario/sindicalista
E8 Feminino 46 Superior - Servigo Social Funcionaria Publica

Fonte: Entrevistas (apud ELEOTERIO, 2000, p. 29).

Para nos referirmos aos entrevistados, usaremos a letra “E”, seguida de um
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numero referente a cada um deles, como se observa na primeira coluna da
Tabela 1.

Outras narrativas que utilizaremos foram aquelas coletadas por Paulino
(2009). Esta pesquisadora realizou entrevistas com oito (08) atores sociais que
participaram dos movimentos sociais da Serra ou de partidos politicos que
atuavam naquele municipio. Alguns trechos de descrigdo das narrativas coletadas
pela autora serdo utilizadas, como as demais, para subsidiar com
informagdes/relatos que julgamos necessarias aos objetivos desta pesquisa. Por
meio da Tabela 2 buscamos apresentar, de forma adaptada, o perfil dos

entrevistados pela referida pesquisadora.

Tabela 2 — Caracterizagédo dos entrevistados por Paulino (2009).

Sujeito Instlt%uga?l Experiéncia de participagao
organizagao
E9 CEBs Participa das CEBs desde 1973, atuou e continua atuando no

CDDH Serra. Faz parte do movimento de negros, grupos de
economia solidaria e do Centro Ecuménico de Estudos Biblicos.

E10 MEP Participou do MEP desde a década de 1970. Participou também
das CEBs e dos movimentos de bairros e ainda continua militando
na vida partidaria.

E11 FAMS Participou da Associagdo de Moradores de seu bairro: Porto Canoa
e desde 1994 atua como presidente da FAMS.

E12 PARTIDO Participa do Partido dos Trabalhadores desde a década de 1980 e

DOS atualmente é vice-presidente do partido. Participa do Foérum

TRABALHAD Permanente pelo Acesso Universal & Salde. E Secretario

ORES Executivo do Comité Estadual Permanente pela Erradicacdo da

Tortura membro do Conselho Estadual de Direitos Humanos e
Coordenador Geral do CDDH da Serra.

E13 PCB Atuou no PCB desde seu surgimento. Atuou também nos
Conselhos de Saude via CEBs e FAMS. Luiz se mantém em
atividades partidarias, participa do diretério do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro.

E14 PCB Atuou no PCB desde seu surgimento. Atuou também nos
Conselhos de Saude via CEBs e FAMS. Na data da entrevista
estava ainda atuando junto a FAMS.

E15 CDDH Atuou nas CEBs, militou no Partido dos Trabalhadores e atua no
CDDH da Serra desde o seu surgimento. Participa da
Coordenagao Executiva do Programa de Protecdo aos Defensores
e Defensoras dos Direitos Humanos no ES. E Secretaria de
Comunicacdo do CADH e ainda faz parte da Coordenacgao
Estadual do MNDH-ES.

E16 AMUS Atuou no movimento de mulheres desde seu surgimento e ocupou
o cargo de coordenadora da AMUS.

Fonte: Adaptado de Paulino (2009, p. 22-23).
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Das 13 entrevistas realizadas por Carlos (2013a), nos interessa apenas
aquelas envolvendo pessoas que atuam nos movimentos sociais da Serra,
totalizando, portanto, trés (03) entrevistas. Utilizamos também alguns dados de
um Survey realizado por essa mesma autora, intitulado “movimentos sociais e

instituicées participativas” (2010)9.

Tabela 3 — Caracterizagdo dos entrevistados por Carlos (2013a).

. Institui¢ao/ ia . - =
Entrevistado organizacio Experiéncia de participagao

E17 FAMS Masculino. Aposentado. Membro fundador e ativista do
movimento. Atuou em 6rgaos da diretoria nas gestbes 1999-
2001, 2003-2005, 2005-2007 e 2007-2009. Presidente da
FAMS (gestdo 2009-2012).

E18 FAMS Masculino. Professor universitario. Membro fundador da Fams
e ex-militante. Na diretoria do movimento atuou no 6érgéo
Assessoria nas gestbes 1982-1983 e 1983-1985. Foi vice-
coordenador geral na gestdo 1986-1988.

E19 CDDH Masculino. Médico. Membro fundador e ativista do movimento.

Presidente do CDDH na gestao 2008-2010, além das gestdes
1990-1992 e 2006-2008. Ocupou outros 6rgédos da diretoria
nas gestdes 1992-1995 e 1997-2001. Militante do

MNDH e conselheiro do CADH, atual presidente deste
conselho.

Fonte: Adaptado de Carlos (2013a).

Além dessas entrevistas realizadas por terceiros, realizamos outras sete
(07) entrevistas como complementariedade a coleta de dados/informacdes. Estas
entrevistas foram realizadas a partir de questdes ndo abordadas suficientemente
nas entrevistas realizadas por Paulino (2009), Eleotério (2009) e Carlos (2013a).
Foram entrevistas consideravelmente longas, em profundidade e
semiestruturadas.

A técnica adotada para chegarmos aos entrevistados foi a Snowball (Bola
de Neve) ou “Cadeia de Informantes” (DENZIN, 1978; ALBUQUERQUE, 2009).
Trata-se de uma construgcdo de cadeia (ou banco) de referéncia para
recrutamento de entrevistado, fazendo uso das relagcbes entre os individuos,

caracterizando-se como uma forma de amostra n&o probabilistica, sendo obtida a

? “Survey de questionrio semiestruturado aplicado a 100 militantes e ex-militantes, selecionados por meio de
amostra ndo aleatéria que considerou a posigdo de centralidade do ator no movimento” (CARLOS, 2013a, p.
25).
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partir do estabelecimento de algum critério de inclus&o, ndo tendo cada parte da
populagdo-alvo a mesma probabilidade de serem selecionados como composi¢cao
da amostra utilizada na pesquisa — no caso, 0 grupo de agentes entrevistados.
Cabe ressaltar que esse tipo de procedimento torna os resultados passiveis de
nao generalizagdo (ALBUQUERQUE, 2009).

A técnica adotada pode ser assim descrita: a cada um dos entrevistados foi
solicitado que indicasse alguns outros atores capazes de colaborar com o que
estava sendo perguntado. Desta forma, construimos um banco de recrutamento.
Esse método parte do pressuposto de que € mais facil um agente social envolvido
diretamente na questdo tratada conhecer outros agentes do que os
pesquisadores os identificarem, sendo bastante propicio para a aproximagao com
as situagdes sociais que buscamos analisar. Por outro lado, tal técnica pode
favorecer a pratica tendenciosa de indicagdo de entrevistados, pois isso nao
escolhemos construir uma rede, e sim um banco de potenciais entrevistados, os
quais entrevistamos de forma aleatoria, a partir das oportunidades de encontros
que foram surgindo ao longo do trabalho de campo. Um critica comum a técnica
Snowball esta no fato de esta induzir o pesquisador a recrutar os agentes de
maior visibilidade do grupo pesquisado (ALBUQUERQUE, 2009). Isto, na
presente pesquisa, ndo € tido como um ponto negativo, ja que pretendiamos
justamente entrevistar os agentes que tiveram maior centralidade nos movimentos
sociais da Serra e nos partidos politicos que estiveram proximos a estes.

A Tabela 4 apresenta o perfil de outros atores-chave que julgamos

importante realizar as entrevistas em profundidade:

Tabela 4 — Caracterizagdo dos entrevistados por Bodart (2015).

Entrevistado Instltt_ugagl Experiéncia de participagao
organizagao
E20 FAMS Masculino. Aposentado. Membro fundador e ativista do
movimento. Atuou em 6rgéos da diretoria nas gestdes 1999-
2001, 2003-2005, 2005-2007 e 2007-2009. Presidente atual
da FAMS (gestédo 2012-2016).
E21 PDT Masculino. Médico e Politico. Ex-vereador em Serra (1988-
1992). Presidente Estadual do PDT. Ex-prefeito em Serra
(1997-2004). Deputado Federal (2012-2016).
E22 PT Masculino. Politico. Ex-filiado ao antigo PCB. Ex-vereador

(2008-2012). Presidente comunitario.
Continua...
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E 24 Masculino. Aposentado. Ex-ativista do movimento social da
Serra. Ex-membro da FAMS (1996-2010).

E 25 AMO Feminino. Ex-coordenadora da Assembleia Municipal do
Orgamento (2009). Funcionaria publica municipal.

E 26 NAOP Masculino. Ex-coordenador da Nucleo de Acompanhamento
OP (2009). Funcionario publico municipal.

E27 CDDH Feminino. Militante e fundadora do Centro de Defesa dos
Direitos Humanos da Serra (CDDH).

E28 AMO Masculino. Presidente da AMO e filiado ao PSD.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A maior padronizacdo nas apresentacdoes do perfil dos entrevistados nao
foi possivel por terem origens diferentes e terem sido apresentados com objetivos
diferentes. Contudo, aspectos importantes para sabermos “de onde fala” o
entrevistado foram satisfatoriamente obtidos. Embora tenhamos realizado outras
entrevistas, optamos em utilizar as narrativas apenas dos entrevistados que
vivenciaram as atividades dos movimentos sociais ou dos partidos politicos
durante todo o periodo estudado, obtendo assim oito entrevistas. Buscamos, a
partir da observacao dos perfis descritos das entrevistas de Eleotério, Paulino e
Carlos, nédo entrevistar os mesmos individuos (com excegéo do ex-presidente da
FAMS, pois julgamos seus relatos anteriores insuficientes). Por se tratar de um
municipio marcado pela migragao, muitos que vivenciaram os movimentos sociais
nos anos de 1980 e 1990 ndo vivem mais em Serra, assim como muitos que hoje
atuam nos movimentos sociais do municipio ainda n&do residiam no municipio
naquele periodo.

Dividimos as analises em dois periodos, ou tempos (T1 e T2), o que
possibilitara a comparagcdo de padrdes identificados (cross-time). O primeiro
periodo de analise sera de 1980 a 1997, enquanto o segundo sera de 1997 a
2015. No T1, observaremos o padrao de repertorio utilizado pelos movimentos
sociais, o papel dos partidos politicos e seus agentes na produgdo de um
alinhamento interpretativo que viesse a desencadear a busca por um espaco
institucionalizado de participagdo social marcado pela interagdo sociedade-
Estado. No T2, buscaremos igualmente identificar os padrbes de repertérios
adotados, tendo como foco principal identificar como se da a atuacdo dos

movimentos sociais ap0s a criagdo de um espaco institucionalizado de



33

participagéo social: o Orgamento Participativo (OP).

A perspectiva tedrica adotada foi a Teoria das Oportunidades Politicas,
assim como os conceitos de repertorio e alinhamento interpretativo. Dentre a
fundamentacgéao tedrica utilizada estdo obras de Tarrow (2009); Tilly (1992, 1995);
McAdam, Tarrow e Tilly (2009) e Alonso (2009); Abers e Bulow (2011); e Abers,
Serafim e Tatagiba (2011). Recorreremos, dentre outros, a Sallum Jr. (1996,
2003); Medeiros (2007); e Burgos (2007) para a contextualizagdo do momento de
redemocratizagao brasileira.

Embora o Orgamento Participativo enquanto instrumento de gestédo publica
nao seja o foco dessa pesquisa, a atuacdo dos movimentos sociais sobre ele e a
relacdo destes com os partidos politicos torna-se necessario para entender sua
dindmica. Na compreensao do Orgamento Participativo e das suas formas de
inclusdo e participagcdo da sociedade civiLb bem como de seu desenho
institucional, nos apropriaremos das colaboracbes de diversos pesquisadores.
Dentre eles destacamos os trabalhos de Ligia Helena Luchmann (2002, 2012);
Adalmir Marquetti (2003, 2007, 2008); Leonardo Avritzer (2003, 2005, 2007,
2008), aléem de minha dissertagdo de mestrado, defendida em 2009, na
Universidade Candido Mendes, cujo objeto foi estudar o Orgcamento Participativo
da Serra (ES) e o objetivo averiguar se o OP rompia com a causacéo circular,
marcada pela priorizagdo de investimentos em &areas mais desenvolvidas e
abandono das areas urbanas mais pobres.

A tese esta organizada em quatro (04) capitulos, além das consideragdes
finais.

No primeiro capitulo sdo expostas as bases tedricas do estudo proposto,
sendo apresentados elementos para a compreensao da dindmica dos
movimentos sociais, bem como esbogcada a Teoria dos Processos Politicos, os
conceitos de acao coletiva, movimentos sociais, confronto politico, repertorio,
oportunidades e restricdes politicas, alinhamento interpretativo, sociedade civil e
partidos politicos e, por fim, uma breve discussdo em torno politica institucional e
politica n&o institucional.

No capitulo dois € apresentado o processo de democratizacéo brasileira e
como novas arenas de participagao social se desenvolveram a partir dos anos de
1980, bem como de que forma muitos movimentos sociais e partidos politicos
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passaram a atuar nesses espagos.

O capitulo trés esta subdividido em trés se¢des. Na primeira secéo é
realizada uma apresentagdo conceitual do Orgamento Participativo. A segunda
secao destina-se a superar o carater normativo comum dos estudos em torno do
Orcamento Participativo, destacando as potencialidades desse instrumento, como
também suas deficiéncias e limitagbes. O objetivo é termos elementos para
discutirmos, em capitulo posterior, como os movimentos sociais lidam com essas
limitagbes e potencialidades. Na terceira segcédo realizamos um levantamento do
estado da arte. Objetivamos identificar os focos de estudos quando o objeto € o
Orcamento Participativo e demonstrar que pesquisas como esta tese, que
buscam analisar o papel dos movimentos sociais e dos partidos politicos de
esquerda'® (quando nado estdo no poder) na implementagdo de orgamentos
participativos, sdo escassas ou inexistentes no Brasil.

No quarto capitulo realizamos o estudo de caso, tomando a experiéncia do
municipio da Serra (ES) como objeto de estudo. Inicialmente o caracterizamos,
para depois contextualizarmos esse municipio no processo de redemocratizagcao
brasileira, demonstrando a sua realidade politica e socioecondmica nos anos de
1980 e 1990. Demonstra-se, nesse capitulo, o histérico de mobilizagao social e os
atores sociais envolvidos, destacando a centralidade da Federagcao de Moradores
da Serra, das Comunidades Eclesiais de Base, do Centro de Direitos Humanos e
de alguns partidos politicos (PT, PCB e PDT).

Ainda no capitulo quatro é realizada a analise central dessa tese, em que
buscamos compreender as atuacgdes (e relagdes) dos partidos politicos de
esquerda e dos movimentos sociais na constru¢ao e manutencido de um espaco
institucionalizado de participagdo social (o Orgamento Participativo) em Serra
(ES).

Por fim, apresentamos nossas consideracgdes finais.

120 critério de definigdo de “partido de esquerda” e “partido de direita” em Serra foi o auto-reconhecimento.
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1 REVISITANDO ALGUNS ELEMENTOS TEORICOS PARA A
COMPREENSAO DA DINAMICA DOS MOVIMENTOS SOCIAIS E A ATUAGAO
DOS PARTIDOS POLITICOS

[...] a agdo coletiva ndo é uma categoria abstrata que pode ficar
fora da historia e separada da politica (TARROW, 2009, p.19).

Como bem destacou Ferreira (1997), a histéria recente brasileira € muito
rica em fenbmenos sociais e politicos, que constituem objetos privilegiados para
estudos, acima de tudo quando nos referimos aos movimentos sociais e aos
partidos politicos. As agdes coletivas e os movimentos sociais dinamizaram a
historia recente do Brasil e compuseram parte importante da nossa formacao
social e politica, marcada por contradicdes. Nessa sec¢do, nos debrugaremos
sobre os conceitos e teorias que julgamos frutiferos para a compreensédo das
dinamicas politicas que envolveram os movimentos sociais e os partidos politicos
ao longo das décadas de 1980 e 1990. Ainda que o nosso foco se concentre
nessas duas décadas, muitos elementos aqui discutidos nos ajudam a
compreender as dindmicas internas dos fenbmenos sociais e politicos atuais. Nas

palavras de Ferreira (1997, p. 14),

Jamais podemos prescindir do conhecimento da histéria da abordar e
apreender, com profundidade, a dindmica interna dos fendmenos sociais
e politicos que acontecem na atualidade. Neste sentido, ao mesmo
tempo em que somos eternos “devedores do conhecimento histdrico,
contribuimos, através de nossos estudos, para o registro de fendbmenos
sociais e politicos que se transformam a cada momento. A
transitoriedade de alguns destes fendmenos, que se constituem objetos
das Ciéncias Sociais, ndo invalida o seu estudo, porque através dele,
contribuimos para ampliar o conhecimento de nossa histoéria.

Observando nossa histéria notamos que o0s movimentos sociais
tradicionalmente atuaram, quase sempre, em confronto com o Estado, porém,
recentemente, a partir da redemocratizacao brasileira, os movimentos sociais vém
buscando atuar de forma interativa, sobretudo em espacgos institucionalizados,
tais como em conselhos, em féruns e por meio de orgamentos participativos.
Também é verdade que alguns governos vém buscando ampliar os canais de

participacao social.
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Optamos em apresentar em um primeiro momento as contribuigcbes
tedricas que serdo por nés adotadas, bem como delimitar os conceitos que
utilizaremos para, num segundo momento, nos debrugarmos sobre o nosso objeto
de estudo a partir dessas colaboragdes, o que se dara do quarto capitulo da
presente tese.

1.1 MOBILIZAGAO, ACAO COLETIVA E MOVIMENTOS SOCIAIS

A fim de alcangar nosso objetivo, torna-se necessario compreendermos a
l6gica da mobilizacdo dos movimentos sociais e como se da o confronto politico
com o Estado. Nesse sentido, trabalhos como os de Tarrow (2009); Tilly (1992,
1995); McAdam, Tarrow e Tilly (2009); Alonso (2009), Abers e Bulon (2011); e
Gohn (2011; 2013) sao de grande valia.

Julgamos importante, para as posteriores analises apresentadas, deslindar
o conceito de movimento social que merece atencdo nesta pesquisa. Sob a
perspectiva tradicional, para que uma acgao coletiva se efetive como movimento
social, é necessario, como indica seu adjetivo, que seja social, que acontecga fora
das instituicbes politicas e que seja marcada por formacédo de associagdes e
organizacgao de protestos (TILLY, 2005a).

Alonso (2009, p. 56), ao apresentar a definigdo de movimento social de
Tilly (1993), afirmou que este “[...] é definido, entdo, como uma ‘interag&o
contenciosa’, que ‘envolve demandas mutuas entre desafiantes e detentores do
poder’, em nome de uma populagéo sob litigio”.

Comumente, entendem-se movimentos sociais como organizagdes que
atuam em protestos contenciosos contra o Estado, mas essa definigdo € bastante
imprecisa. Para Tarrow (2009, p. 138), “[...] a simples ocorréncia de um numero
maior de eventos de protestos ndo constitui, em si, um movimento social’.
Segundo o autor, os desafiantes precisam ter suas reinvindicagées enquadradas
de modo a atrair novos atores, construindo redes sociais, assim como construir
uma percepgao clara do “nos”, do “eles” e dos objetivos a serem perseguidos.

Para Tarrow,

Quando suas agdes se baseiam em densas redes sociais e estruturas
conectivas e recorrem a quadros culturais consensuais e orientados para



37

a agao, elas podem sustentar essas agdes no conflito com opositores
poderosos. Em tais casos — e apenas em tais casos — estamos diante de
um movimento social (TARROW, 2009, p. 27).

Doug McAdam, Sidney Tarrow e Charles Tilly afirmam que,

Se pensassemos que os movimentos sociais sdo simples agregados de
identidades e interesses, estariamos inclinados a estuda-los por meio de
seus documentos, de suas declaragbes publicas e de sua negociagao
interna de identidades coletivas. Mas os movimentos também combinam
as reivindicagdes coletivas as autoridades com demonstragdes de que a
populagdo é merecedora, unificada, numerosa e comprometida. E isso
dirige nossa atengéo para as ag¢des publicas — as performances — que os
movimentos apresentam, tanto para marcar suas demandas as
autoridades como para criar e manter seus adeptos (MCADAM;
TARROW; TILLY, 2009, p. 35).

Na perspectiva de Tarrow (2009, p.21), ndo devemos compreender 0s
movimentos sociais a partir de casos polares, como o extremismo, a privagao e a
violéncia. Antes, devem ser definidos enquanto “[...] desafios coletivos baseados
em objetivos comuns e solidariedade social numa interagdo sustentada com as
elites, opositores e autoridade”. Para esse autor, existem quatro elementos
empiricos, a saber: protesto coletivo, objetivo comum, solidariedade social e
interagdo sustentada (2009, p. 20).

Os elementos constituintes de um movimento social apresentados por
Tarrow (2009), McAdam, Tarrow e Tilly (2009) d&o conta do conceito tradicional
de movimento social, porém nesta pesquisa tomaremos os movimentos sociais
como uma coletividade de atores sociais, organizacionais e institucionais com
base em identidades compartiihadas marcadas por relacbes de conflito e
cooperagéo (MELUCCI, 1995; ABERS; BULOW, 2011). A fim de n&do excluir os
atores que estdo dentro da arena estatal ou em relagdo com ele e que nao sao
militantes de movimentos sociais, usaremos, em alguns momentos, o conceito de
sociedade civil.

A partir da delimitagdo conceitual de movimentos sociais aqui construida,
entendemos que estes ndo se limitam apenas a eventos que envolvam
enfretamento, mas também atuam em cooperacdo com o poder publico e com
cidadaos nao militantes, operando em espacos institucionalizados, o que parece
configurar uma democracia hibrida, ainda representativa, mas com espagos de
participagéo social deliberativos, ainda que hajam projetos politicos diferentes.

O conceito de “projeto politico” nos €& funcional “[...] para designar os
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conjuntos de crengas, interesses, concepgdes de mundo, representagdes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a acao politica dos diferentes
sujeitos (DAGNINO, 2004, p. 144). Sdo nos espagos publicos que encontramos a
tensdo e o conflito em torno de projetos politicos diferentes e os conflitos ddo-se
conforme a maior ou menor proximidade entre os projetos politicos que permeiam
as relagdes entre Estado e sociedade civil (DAGNINO, 2002).

Outro conceito importante nessa tese é o de “confronto politico”. A cerca
dele, Tarrow (2009, p. 18) nos fornece um caminho interpretativo bastante
proveitoso. Para o autor, “[...] o confronto politico ocorre quando pessoas comuns,
sempre aliadas a cidadaos mais influentes, juntam forgcas para fazer frente as

elites, autoridades e opositores”; ou ainda é definido como

Inteiragbes coletivas, episédicas e publicas entre os responsaveis das
demandas e seus objetivos quando: a) ao menos um governo é
demandante, objeto de demandas ou parte das demandas e, b) as
demandas, casos se concretizem, afetam aos interesses de, ao menos,
um dos demandantes (MACADAM; TARROW; TILLY, 2001, p. 5).

O conceito de “oportunidades politicas” desenvolveu-se na década de
1960, nos Estados Unidos. Foi nesse pais que germinou uma abordagem mais
politica dos movimentos sociais centrados em varias versdes, que se consolidou
como “estruturas de oportunidades”. Tal conceito desenvolveu-se para fechar
uma lacuna explicativa deixada, na época, pela Teoria da Escolha Racional e pela
perspectiva culturalista dos movimentos sociais da Escola de Frankfurt
(TARROW, 2009, p. 100). Embora as duas perspectivas ajudassem a
compreender o “porqué” da acdo coletiva, restava compreender por que certos
movimentos conseguem adesdo em certos periodos da histéria e por que alguns
paises ocidentais vivenciavam mais confrontos sustentados nos anos de 1960 do

gue outros paises.

A pedra fundamental desta tradigao foi colocada por Charles Tilly, no seu
classico de 1978 From Mobilization to Revolution. Naquele livro, Tilly,
formulou um ‘modelo de sistema politico’ para a analise da agao coletiva,
a partir do qual elaborou um conjunto de condi¢cdes para a mobilizagéo,
estando entre as principais as oportunidades-ameagas para o0s
desafiantes e a facilitagdo-repressédo das autoridades (TARROW, 2009,
p. 36-37).

A proposta de Tilly se baseia no pensamento social europeu,

resolutamente estruturalista, em que as condi¢des ndo podem ser moldadas pelos
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propésitos dos atores. Tilly, embora tivesse dado, em suas primeiras obras, um
peso reconhecidamente excessivo a estrutura, em sua ultima obra revisionista,
escrita em parceria com Tarrow e McAdam (2001), passou a dar mais espago a
Agency, na anadlise das interagdes conflituosas, “[...] retomando o conceito de
repertorio, acoplando a ele a nogao de performance” (ALONSO, 2012, p.28). As
performances estariam marcadas por duas faces: modulares — reconheciveis em
contextos diferentes — e singularizadas — por agregar simbolos e outros
elementos locais (ALONSO, 2012, p. 29).

O conceito de repertorio se consolidou nos estudos das acgdes coletivas e
dos movimentos sociais depois que este passou a ser utilizado para observar
evidéncias de que as producdes de uma quantidade de formas de atuagao seriam
limitadas, embora apresentando pequenas variagdes, compondo uma espéecie de
colegdo (que seria o repertério) disponivel para o uso dos atores (BRINGEL,
2012). Estes, por sua vez, seriam selecionados de maneira mais ou menos
deliberada, caracterizando-se por serem contingenciais, “[...] pois ocorrem
variagbes dependendo da rigidez ou flexibilidade do repertorio, da inovagao dos
grupos e de seu uso em determinados lugares e momentos historicos” (BRINGEL,
2012, p. 46). Dentre os repertérios de agdes coletivas dos movimentos sociais
podemos destacar o protesto publico, as passeatas, vigilias, panfletagem, abaixo
assinado, cartas de manifesto, oficios encaminhados aos 6rgaos publicos,
audiéncias com autoridades, agao judicial, comicio, ocupacao, entre outros. E ao
conjunto dessas agdes que damos o nome de “repertorio”.

Autores baseados em viés norte-americano eram mais permeaveis as
dinamicas do processo politico. Dentre eles destacaram-se Michael Lipsky (1968);
Peter Eisinger (1973); e Frances Fox Piven e Richard Cloward (1993). Entretanto,
foi o socidlogo Doug McAdam quem sistematizou essas abordagens de
mobilizacdo dos movimentos sociais em um “modelo de processo politico”. Para
isso, McAdam se debrugou sobre o desenvolvimento do movimento americano
pelos direitos civis (TARROW, 2009, p. 37).

Embora os termos oportunidade-ameaca e facilidade-repressao fizessem
parte da sintese original do trabalho de Tilly, durante os anos de 1980, os teoricos
dos processos politicos acabaram focando mais nas oportunidades.

Para Tarrow (2009, p. 18), o confronto politico ocorre quando atores sociais



40

gque ndo possuem recursos proprios notam que oportunidades e restricdes
politicas em transformagdes geram incentivos a agéo coletiva.

Sdo as mudangas nas oportunidades politicas e nas restricdes que
produzem os incentivos para iniciar novas fases de confronto, embora n&o sejam,
sozinhas, suficientes para a mobilizacdo social. Diferentemente, oportunidades
politicas podem criar condigdes para a proximidade entre Estado e sociedade
civil, e poucas restricdes parecem criar condi¢gdes para o uso de um repertério de
interacdo (TARROW, 2009), ainda que apenas esses dois elementos ndo sejam
suficientes para ampliar ou reduzir as agdes coletivas, contudo, as oportunidades
e restricdes politicas influenciam na forma ou modo como 0os movimentos sociais
atuam. Tarrow (2009) destaca que os repertorios foram se modificando ao longo
do tempo, sendo alguns o resultado das alteragdes no ambiente social e politico.
Os repertérios sdo mobilizados e se modificam a partir das oportunidades e
repressdes politicas que se configuram. Corroborando, Tilly (2008, p. 14) afirma
que “[...] no interior de um limitado conjunto [0 repertorio], os atores selecionam
quais pegas irdo encenar aqui e agora, e em qual ordem”.

Tarrow (2009, p. 38) entende oportunidade politica

[...] como dimensdes consistentes — mas ndo necessariamente formais,
permanentes ou racionais — da luta politica que encorajam as pessoas a
se engajarem no confronto politico. Entendendo as restricdes politicas
como fatores — tal como a repressdo, mas também algo semelhante a
capacidade das autoridades de colocar barreiras solidas aos insurgentes
— que desencorajam o confronto.

No caso brasileiro, a proximidade do Estado com a sociedade civil em uma
gestdo que se propde ser participativa encorajaria a participagdo; em
contrapartida, parece desencorajar a formagdo de movimentos sociais. Para
Tarrow (2009, p. 259), o processo de democratizagdo, se por um lado reduz as
restricoes politicas, por outro abranda a capacidade de os movimentos sociais
produzirem rupturas, o que € muitas vezes essencial para a mobilizacdo social.
Destaca Gohn (2001) que muitos movimentos sociais foram impulsionados pelos
desejos de concretizar e aprofundar a redemocratizagdo do pais, assim como
movidos pelo desejo de participar de agbdes cidadas, pela necessidade de
enfrentamento das caréncias urbanas. Essa perspectiva também é util para
pensarmos as complexas atuagdes dos movimentos sociais, sobretudo por néo

ignorar os aspectos materiais que acreditamos motivar, em grande medida, agbes
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coletivas importantes.
O ciclo de agbes coletivas, uma vez iniciado, reduz os custos de agao

coletiva para outros atores e

[...] a solidariedade ndo gera acdo, se ndo puder contar com “estruturas
de mobilizagdo”: recursos formais, como organizagdes civis, e informais,
como redes sociais, que favorecem a organizagdo. A mobilizagéo é,
entdo, o processo pelo qual um grupo cria solidariedade e adquire
controle coletivo sobre os recursos necessarios para sua acao
(ALONSO, 2009, p. 55).

E importante destacar que os movimentos sociais interagem com as
instituicbes. Nao apenas desafiando-as, mas também, em muitos casos,
colaborando com atores institucionais. Mas essa colaboragdo tem duas faces. Se
de um lado a proximidade com as instituicbes pode lhes proporcionar ganhos, por
outro, pode acabar absorvendo sua logica e seus valores, deixando-se cooptar.

Nota-se que o conceito de oportunidade politica enfatiza os recursos

externos ao grupo que se mobiliza ou busca mobilizar-se. De acordo com Tarrow,

[...] a politica de confronto é produzida quando as oportunidades politicas
se ampliam, quando demonstram potencial para aliancas e quando
revelam a vulnerabilidade dos oponentes. O confronto se cristaliza em
movimentos sociais quando ele toca em redes sociais e estruturas
conectivas e produz quadros interpretativos de acdo coletiva e
identidades de apoio capazes de sustentar o confronto com oponentes
poderosos (TARROW, 2009, p. 43).

Os tedricos que mobilizam o conceito de oportunidade politica trabalham
com a mobilizagdo de recursos externos ao grupo, enfatizando, em sua maioria,
elementos perceptiveis pelos integrantes dos movimentos, uma vez que apenas
mudancas estruturais percebidas sao capazes de afetar o comportamento das
pessoas de forma direta (TARROW, 2009, p. 106).

Algumas vezes, as oportunidades politicas ocorrem para uns, e n&o para
outros grupos (TARROW, 2009, p. 106), embora oportunidades para um grupo
possam gerar oportunidades para outros. As oportunidades politicas ndo sao
percebidas igualmente por todos os potenciais desafiantes. De acordo com
Tarrow (2009, p.106), apesar de o termo “estrutura” ter sido mobilizado para
caracterizar as oportunidades politicas, “[...] em sua maioria, as oportunidades e
restricoes politicas sao situacionais e ndo podem compensar por muito tempo as

fraquezas em recursos culturais, ideoldgicos e organizacionais” (p. 106-107).
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E importante destacar, a fim de ndo gerar confus&o interpretativa, que nem
todos os confrontos politicos s&o movimentos sociais. O contrario também é
verdade. Existem agbes coletivas de confronto que ndo séo caracterizadas como
movimentos sociais, assim como existem movimentos sociais cujo repertorio
usado ndo o caracteriza como sendo de confronto, mas de parceria com o Estado
ou governo. Numa sociedade de regime pluralista partidario, como se configurou
o Brasil a partir dos anos de 1980, o comportamento dos governos se diferenciam
em relagdo aos movimentos sociais, ndo sendo possivel identificar um padrao

unico para todo o Estado. No entanto, como bem destacou Tarrow (2009, p. 19),

[...] a acéo coletiva de confronto é a base dos movimentos sociais ndo
por serem estes sempre violentos ou extremos, mas porque € o principal
e quase sempre o Unico recurso que as pessoas comuns tém contra
opositores mais bem equipados ou estados poderosos.

Em se tratando de confronto politico, o conceito de repertério de confronto
nos é bastante importante e colaborativo. Charles Tilly definiu “repertério de
confronto” em sua obra Popular “Contention in Great Britain 1758-1834”, de 1995,
como “[...] as maneiras através das quais as pessoas agem juntas em busca de
interesses compartilhados” (TILLY, 1995, p. 41).

O conceito de repertério colabora para a compreenséo do conjunto limitado
de rotinas aprendidas, compartilhadas e colocadas em pratica a partir de um
processo de escolhas (TILLY, 1992, p. 7). Nessa mesma dire¢ao, Tarrow (2009,
p. 51) afirma que os limites do uso dos repertorios estdo nas opgdes disponiveis
para a interagdo coletiva, estabelecendo as bases para as futuras escolhas. As
novas possibilidades de interagdo, destaca Tarrow, se dao aos poucos: “[...] As
pessoas tentam novas formas na busca por vantagens taticas, mas o fazem aos
poucos, na margem de rotinas bem estabelecidas” (TILLY, 1992, p.7). Tarrow
afirma que embora tendo bases estruturais, as mudancas de repertérios
aparecem como grandes divisores da historia politica (2009).

Tilly (1978), ao desenvolver o conceito de repertorio, destacou inicialmente
que existiam basicamente trés tipos: i) competitivos (que expressam rivalidades);
ii) reativos (agdes de defesa de direitos ameacgados) e; iii) proativos (para
reivindicar novos direitos). Essa triade foi posteriormente contestada pelo proprio

autor, ao reconhecer que “[...] as diferentes formas ndo eram excludentes e que
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na continuidade que implicavam havia muito mais que uma mera alusao a teoria
da modernizagdo” (BRINGEL, 2012, p. 46). O certo € que o conceito se
consolidou nos estudos de agdes coletivas, “[...] sendo usadas para observar a
evidéncia de que a producdo de demandas se concentram em uma quantidade
limitada de formas, que se repetem com variagdes minimas e constituem a
colecgéao (repertorios)” (BRINGEL, 2012, p. 46).

E importante estar atento ao fato de que, como destacou Tarrow (2009), os
movimentos sociais ndo utilizam apenas de um tipo de acgdo particular ou de
repertorio, podendo assumir variedades de formas, isoladas ou combinadas. Essa
flexibilidade e carater multiforme de sua performance permite a combinagao de
reinvindicacdes, tornando possivel a maior participacdo de novos atores e
coalisdes, assim como atuar em comunh&o com outros grupos. Outro aspecto a
ser observado € que o mesmo individuo que atua nos movimentos sociais pode
ser encontrado em gabinetes, grupos de pressao e junto aos partidos politicos
(MCADAM; TARROW; TILLY, 2009, p. 33). Certamente a multiplicidade de
atuacdo em espacos diferentes proporciona aos atores experiéncias diversas, o
que alarga seus repertorios de atuagdo, ndo sendo, necessariamente, cooptado.
Para McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p. 33), “[...] esses varios tipos de atividades
podem ser combinados no repertério dos mesmos grupos e podem até ser
empregados simultaneamente”.

Para Tarrow (2009, p. 138), “[...] o repertorio de confronto oferece trés tipos
basicos de acao coletiva: violéncia, ruptura e convengao”. O autor destaca que
esses trés tipos basicos combinam, em graus diferentes, as propriedades do
desafio, da incerteza e da solidariedade. Com relacdo a violéncia, afirma que é
mais facil de ser iniciada, mas geralmente é limitada a agdo de um grupo pequeno
que se arrisca a repressao. Quanto a cisao, afirma este mesmo autor, que quebra
a rotina, espanta espectadores e deixa as elites desorientadas por um tempo. No
que concerne a convengao, Tarrow afirma que sua vantagem esta em criar rotinas
gue as pessoas entendam e que as elites tendam a aceitar ou até a facilitar a sua
pratica, o que possibilita maior facilidade para sua institucionalizacdo; mas, por
outro lado, pode sofrer pela falta de entusiasmo (TARROW, 2009, p. 138).

Para McAdam, Tarrow e Tilly (2009) a eficacia instrumental de um
repertorio estd em sua capacidade de pegar desprevenido os oponentes ou as
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autoridades. Assim a “novidade” é um aspecto importante na ac&o coletiva
exitosa, o que encoraja a inovagao tatica, a qual pode se dar pela combinagao de
estratégias.

Partindo das premissas apresentadas por Tarrow (2009) e por McAdam,
Tarrow e Tilly (2009), compreende-se que os repertorios de confronto politico
sofrem combinagdes e transformagbes a partir de um conjunto de repertdrios
anteriores, geralmente de forma lenta.

Tarrow (2009), ao tratar de mudancgas de repertérios, afirma que grandes
eventos teriam efeitos profundos no sentido de fortalecer modelos de agéo
coletiva, tornando-se necessario encontrar, observando os eventos coletivos, as
causas que produziram fortes mudangas na politica popular.

Resta-nos compreender como o0s movimentos sociais sustentam o
confronto politico. Segundo Tarrow (2009) a sustentagdo do confronto politico
ocorre quando este estd apoiado por densas redes sociais e marcado por
simbolos motivadores da ac&o. Ainda de acordo com o referido autor,

O confronto politico surge como uma reagdo a [sic] mudangas nas
oportunidades e restricdes politicas em que os participantes reagem a
uma variedade de incentivos: materiais e ideoldgicos, partidarios ou
baseados no grupo, de longa duragao ou episédicos (TARROW, 2009, p.
27).

Tarrow (2009, p. 95) aponta que o “[...] confronto politico se forma ao redor
da armadura da politica institucional, e aumenta e diminui ao ritmo das mudancgas
nas oportunidades politicas e restrigdes politicas”. Percebe-se que as
reinvindicagdes so se transformam em confronto de acordo com as oportunidades
e restrigdes politicas.

O ponto central a ser compreendido em relagdo aos resultados obtidos
pelos movimentos sociais € que ndo se trata de um ou outro repertério ser
definido como mais ou menos eficiente; antes devemos considerar que “[...] nem a
forca do Estado nem as estratégias preponderantes sdo exteriores aos fatos
politicos, que mudam segundo o resultado de guerras, eleigdes, realinhamentos
de partidos e mudanga na opinido publica” (TARROW, 2009, p. 113).

Alguns autores apontam que o sucesso, para muitos movimentos, pode
estar mais no resultado do fortalecimento de uma identidade coletiva do que na

conquista ou no sucesso politico (MELUCCI, 1995; PIZZORNO, 1978; TARROW,
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2009). Acrescentamos ainda que o sucesso de um movimento social pode estar
em sua ampliacdo do estoque de capital social, 0 que pode viabilizar novas a¢des
coletivas de forma mais sélida, rapida e menos custosa aos organizadores, assim
como criar “pontes” entre sociedade civil, partidos e autoridades.

Os estudos que buscam atribuir 0 sucesso e o0s insucessos dos
movimentos sociais em relagdo ao alcance de suas demandas sido bastante
variados e amplos (TARROW, 2009). Alguns estudos apontam como chave para
O SUCESSO OS recursos internos, as organizagdes e as estratégias dos desafiantes.
Outros, a abertura de oportunidades politicas. Ha trabalhos que focalizam as
variaveis ambientais, tais como o numero de aliados, o ambiente politico e a
estrutura de acesso politico que possuem os movimentos sociais. Ha, ainda,
estudos que destacam a crenca dos desafiantes como importantes para o
sucesso da acao coletiva. Para Tarrow, e nisso estamos de acordo, as variaveis
sdo multiplas, sendo preciso uma combinagao de fatores — internos e externos,
organizacionais e politicos, estruturais e estratégicos — para se discutir os
sucessos e fracassos dos movimentos sociais. Dada a complexidade e o fato de
que cada movimento social tera suas peculiaridades, o intento de apontar o
motivo do sucesso de um dado movimento social nos parece menos importante
do que compreender os seus mecanismos de atuacdo e interacdo durante sua
realizagdo. Como ja mencionado, o ganho dos movimentos sociais vai para além
do alcance de suas reinvindicagdes. A participacdo social, além de politizante,
“[...] dar poder, tanto no sentido psicolégico, de dar uma crescente disposi¢céo de
assumir riscos, como no politico, de dar acesso a novas habilidades e a
perspectivas ampliadas” (TARROW, 2009, p. 2009).

Para Tarrow,

[...] precisamos acrescentar as vozes dos ativistas o impacto da opinido
publica, os grupos de interesse, os partidos politicos e os executivos
como causas potenciais dos resultados que interessam aos movimentos
[...] Além disso, ondas internacionais de movimentos ou de opinido
podem gerar a convicgao de que algumas mudangas s&o inevitaveis —
mesmo quando os movimentos locais sdo fracos ou ndo existentes
(2009, p. 205).

Por esse motivo, compreender o complexo cenario politico e social da
época € fundamental para os propdsitos desta pesquisa. Igualmente importante é

identificar as praticas, a fim de compreender o alinhamento interpretativo
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construido, uma vez que, como acreditava Tilly, “[...] sentidos s&o inseparaveis
das praticas, por isso, o melhor acesso a eles € a analise de performances — néo
de discursos” (TILLY, 1978 apud ALONSO, 2012, p. 29).

Com relagao as oportunidades politicas, Tarrow (2009, p.99) destaca que
uma analise da histéria nos revela que os confrontos ndo derivam das privagdes
das pessoas e da desorganizagdo da sociedade, mas dos ‘[...] niveis e tipos de
oportunidade com que as pessoas se deparam, as restricbes em sua liberdade de
acao e a percepgao de ameacgas de seus interesses e agdes”. Para esse autor, o
confronto esta relacionado mais fortemente as oportunidades de acao coletiva — e
limitado por restricdes a ela — do que as questdes socioecondémicos que afetam
os individuos (TARROW, 2009).

Representantes da Teoria do Confronto Politico sustentam que a existéncia
ou ndo de movimentos sociais em determinados periodos se devem “[...] as
variagbes na estrutura politica e ao funcionamento do processo politico”
(TARROW, 2009, p. 36). Tilly, um dos representantes dessa teoria, “[...] vé a
mudanga social ndo como um processo social, mas como um termo que engloba
processos muitos diferentes entre si e com conexdes variadas” (BRINGEL, 2012,

p. 47). Para Angela Alonso, tal conceito

[...] explica o surgimento e desenrolar de mobiliza¢cdes coletivas
mediante a reconstrugdo do contexto politico, ou da estrutura de
oportunidades e ameagas politicas, principalmente as relagbes de forgas
entre autoridades — grupos ocupando cargos no Estado — e os
desafiantes — que se encontram do lado de fora (ALONSO, 2012, p. 21).

A Teoria dos Processos Politicos nos leva a compreender que o confronto
tende a aumentar quando as pessoas obtém recursos externos para escapar da
submissdo e encontrar oportunidades para usa-los. Ele também tende a
recrudescer quando as pessoas se sentem ameagadas por custos que nao
podem arcar ou que ofendem o seu senso de justiga. Os desafiantes encontram
oportunidades de apresentar suas reivindicagcdes quando se abre o acesso
institucional; quando surgem divisbes nas elites; quando os aliados se tornam
disponiveis; e quando declina a capacidade de repressdo do Estado e as
estratégias dos governos em reprimir as agdes coletivas. Quando isso se combina
com a percepgao do alto custo da inagao, as oportunidades produzem episodios
de confronto politico (TARROW, 2009). Esse confronto politico surge quando
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individuos incentivados por lideres ou contra-elites mostram os pontos mais
vulneraveis da classe dominante e das autoridades, conduzindo a criacdo de
redes sociais e identidades coletivas que atuam em torno de temas comuns
(TARROW, 2009).

Os confrontos politicos podem ocorrer com auxilio de elites que nao estao
no poder e que se dividem, assim como quando os desafiantes tém aliados que
podem atuar como amigos nos tribunais ou como negociadores em seu favor. Um
outro aliado importante nos sistemas representativos sdo os partidos politicos
(TARROW, 2009). Importante destacar que, geralmente, os partidos politicos
buscam criar opinido publica, sendo um foco permanente de difusdo do
pensamento, além de, direta e indiretamente, estimularem os individuos a
participarem da coisa publica (AZAMBUJA, 1941).

Compreender as oportunidades e restricdes politicas de um periodo é
fundamental para entender as dificuldades ou facilidades encontradas pelos
movimentos sociais. “As autoridades reagem a difusdo de um novo repertorio com
represséo, facilitagdo e, em muitos casos, desenvolvendo estratégias de controle
social que transformam uma nova tatica em parte do repertério convencional”
(MCCARTHY; BRITT; WOLFSON; 1991; DELLA PORTA, 1995 apud MCADM,;
TARROW; TILLY, 2009, p. 24-25). Cabe ressaltar que “[...] mesmo em formas
herdadas de acao coletiva ha um acréscimo de inovacédo e de espontaneidade
[...]" nos repertorios. “A inovagao nas formas de agao coletiva resulta da interagao
entre aqueles que protestam e seus opositores” (TARROW, 2009, p. 135). A
medida que os opositores abrem espacgos para o dialogo e participagdo, os que
protestam acabam tendo que utilizar outros repertérios mais eficazes. Mesmo nas
formas herdadas de acéo coletiva, ha um incremento de inovagao nos repertorios
adotados, o que ocorre face a interacdo entre os que protestam e seus
oponentes, numa dialética entre agao e a reagao por parte do Estado (TARROW,
20009).

Para Tarrow, mudancgas paradigmaticas nas formas pelas quais as pessoas
costumam expressar suas reivindicagdes sio raras, isso por serem os repertérios
marcados por uma evolugéo historica longa e lenta (2009). As mudancas mais
significativas se dao justamente na mudanca dialética entre ac&o dos
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manifestantes e reacdo das autoridades. Os picos de ciclos de protestos'' sdo
momentos que podem marcar um novo paradigma. Esse momento € descrito por
Tarrow como: “[...] quando ‘tudo é possivel’, ‘cai o muro entre o que € instrumental
e 0 que é expressivo’, ‘a politica rompe seus limites e invade a vida como um
todo’ e os ‘animais politicos transcendem seu destino de alguma maneira™ (2009,
p. 136). E neste contexto que podem surgir novos atores e novos quadros de
significados, muitas vezes inovagbes que permanecem. Nesse sentido, a
mudanga paradigmatica “[...] € como uma maré de uma enchente que revolve
bastante solo, mas deixa sedimentos aluviais depois dela” (ZOLBERG, 1972, p.
206 apud TARROW, 2009, p. 137).

Uma das caracteristicas destacadas por Tarrow (2009) em relagdo ao
confronto politico € que este expande as oportunidades de atuacdo de outros
grupos e individuos. Para ele, o aumento de oportunidades nao afeta apenas as
aliangas dos movimentos sociais, mas também seus opositores. “Os movimentos
que empregam violéncia atraem represséo fisica” (TARROW, 2009, p. 119).

Para que os individuos venham a aderir aos movimentos sociais,
arriscando-se e/ou sacrificando seu tempo, devem ter uma boa razéo para fazé-
lo, estarem envolvidos na formagdo de um consenso, uma identidade e
estimulados por uma organizagao ou organizador (TARROW, 2009).

As mudancas de percepcao das oportunidades para a agao politica e as
restricoes a ela induzem ou inibem a participagdo das pessoas em agdes
coletivas. Além dessa percepcdo, ha outro elemento que influencia a acéo
coletiva. Trata-se da percepcdo de ameaca aos interesses, valores e a
sobrevivéncia dos grupos e individuos (TARROW, 2009).

Tarrow argumenta que “as estruturas do Estado como as divisdes politicas
criam oportunidades relativamente estaveis”, por outro lado, mudancas na
estrutura do estado podem provocar alteragdes nas oportunidades e restricdes
politicas que proporcionam abertura para atores com poucos recursos a se
engajarem no confronto politico (TARROW, 2009). Reconhecemos, como bem
destacou Melucci (1992), que ndo podemos ignorar as identidades, as quais as

"0 conceito de “Ciclo de Protesto” desenvolvido por Tarrow (1985, 1998) se deu a partir dos insights de
Tilly, referindo-se a uma fase de intensificagdo dos conflitos e dos confrontos politicos no sistema social em
que ha uma difusdo da agdo coletiva tanto entre setores mais mobilizados quanto menos mobilizados
(BRINGEL, 2012, p. 48).
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estruturas podem condicionar, mas nao determinar as agbes que, segundo
Bringel (2012, p. 49-50) “[...] podem ocorrer ou n&o, dependendo dos recursos
materiais e simbdlicos, da capacidade de mobilizacdo e, em particular, da
existéncia de redes de confianga e de uma identidade coletiva”.

A acgao coletiva de confronto pode demonstrar as possibilidades de acdes
coletivas para outros grupos e individuos; destacar as fraquezas do opositor; as
brechas de atuacéao; revelar aliados que ndo se conheciam ou que antes eram
passivos; e derrubar barreiras institucionais, possibilitando a passagem para
outras reinvindicagdes (TARROW, 2009); e ampliar nosso espectro de atuagéo
aos espagcos institucionalizados, por exemplo.

Abers e Bulow (2011, p. 55) destacam, partindo das colaboragdes de
Banaszak (2005), que € importante observar os efeitos que as intersec¢des entre e
sociedade civil podem ter na mobilizagdo social e nos movimentos sociais. As
autoras demonstram que Estado e atores estatais (sociedade politica)
desempenham um papel fundamental na configuragdo dos movimentos, podendo,
muitas vezes, esses atores serem considerados parte integrante desse
movimento social marcado pela interagao; sendo parte de redes que cruzam as
fronteiras entre Estado e sociedade, governo e sociedade, gerando, em alguns
casos, ativismos em prol dos movimentos sociais a partir do proprio Estado.

Os autores da teoria do confronto politico focaram na compreensao do
confronto dos atores sociais com o Estado. Em relacdo a essa abordagem
queremos destacar ser necessario pensarmos as atuagdes dos movimentos
sociais para além do confronto (em seu sentido estreito), buscando compreender
também a interagdo entre movimento social e Estado, assim como sociedade civil
e Estado, sem, contudo, reduzir as analises a ideia de cooptagéo.

Como destacou Ruscheinsky (1999, p. 34),

A opcéo partidaria, no interior do movimento social ou enquanto militante
desse, pode ser vista como resultante do exercicio de um
comprometimento, de uma cultura politica determinada. Inclusive pode
implicar o empenho pela alteragcdo do contexto que envolve a
coletividade de modo a implementar os objetivos do comprometimento. A
opgao pelo apoio a um partido politico, ou a relagdo complexa no sentido
de somar esforgcos em determinados assuntos e ocasides, tende a ser
uma perspectiva de juncdo de Esforgos para consolidar a representagéo
politica e atuar sobre a instancia institucional no intuito de transformar as
relagdes sociais.
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Nessa mesma diregéo, Abers e Bulow (2011, p.67-68) apontam que grupos
da sociedade civil organizada podem inserir seus ativistas em cargos publicos
(por meio de elei¢des ou em cargos comissionados negociados) como forma de
conquistar demandas que n&o seriam possiveis de serem atingidas se
permanecerem apenas como ativistas. Desta forma, o uso de repertério de acao
dos movimentos sociais em espacgo institucionalizado vai além da dicotomia
Estado-sociedade civil ou Estado-movimento social (ou ainda sociedade politica-
sociedade civil). Antes, encontra-se imbricado entre esses dois atores, o que tem
sido ainda pouco estudado pela literatura especializada no Orgamento
Participativo.

Destacamos que o tema, sob a rotulagao de cooptacgao, foi por muito tempo
relegado a um segundo plano (DOWBOR, 2012), e que s recentemente as
interagdes ndo contenciosas dos movimentos sociais com o Estado passaram a
ser incorporadas nos estudos dos movimentos sociais (GIUGNI; PASSY, 1998;
GOLDSTONE, 2003; ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007; ABRES; SERAFIM;
TATAGIBA, 2011). Tais trabalhos contribuem para a teoria dos movimentos
sociais, sobretudo na busca da compreensdo da interacdo dos movimentos
sociais com o Estado que se dao em espacos institucionalizados, tais como os
conselhos municipais, os féruns de participacdo e os orcamentos participativos.

A teoria dos movimentos sociais, mormente sua vertente de processo
politico, ndo teve como foco ou tampouco desenvolveu categorias e proposigdes
a respeito das atuacdes dos movimentos sociais em cooperagdo com o Estado ou
com governos especificos (DOWBOR, 2012). Isso se deu pelo foco restrito dados
aos protestos contenciosos, 0 que nos parece ser uma limitagdo. E necessario
compreendermos 0s movimentos sociais em suas diversas formas de atuacéo,
sejam elas em confronto ou em parceria. Sob essa perspectiva, acreditamos que
os estudos em torno dos movimentos sociais serdo ainda mais frutiferos. Como
bem destacou Dowbor (2012), se € uma estratégia do movimento social incluir
seus ativistas no Estado, é razoavel que seja avaliado, sob o olhar do movimento
social, seu percurso no posto assumido, sem contudo antecipar a adjetivacéo de
cooptado. Nesse sentido, compreender o olhar dos integrantes dos movimentos
sociais nos parece importante para um maior entendimento das questdes

envolvidas nessa aproximacao.
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Para McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p. 34), “[...] as atividades expressivas
dos movimentos envolvem a manifestacdo tanto da identidade como do
interesse”; suas agdes podem ser moldadas de acordo com as respostas das
autoridades. O interesse € um elemento importante na mobilizacdo de uma acéao
social, como defendido pelos autores da Escolha Racional, tal como Olson (1999).
Porém, limitar a motivagdo dos atores ao calculo de custos beneficios ndo nos
parece frutifero para a compreensdo das acgdes coletivas. Fatores como
estruturas de oportunidades e restricbes politicas sao importantes para
compreendermos a atuagdo dos movimentos sociais, assim como outros
elementos, tais como a identidade e a confianga. Conforme Tarrow (2009, p. 40),
‘[...] a cooperacdo da agao coletiva depende da confianga e da cooperacao
geradas entre os participantes por meio de entendimentos e identidades
compartilhados”. Nesse sentido, o conceito de “quadros interpretativos” nos ajuda

a compreender a agao coletiva:

[quadros interpretativos] ndo se relacionam apenas a generalizagdo dos
descontentes, mas definem o “nés” e “eles” na estrutura de conflito de
um movimento. O quadro interpretativo pode se formar com auxilio da
identidade e da ideologia, mas ndo apenas destes. A ideologia pode
funcionar como um “guarda-chuva [sic] para os descontentamentos
distintos de grupos sobrepostos (TARROW, 2009, p. 40).

O conceito de quadros interpretativos passou a ser adotado de forma
ampla por sociologos como David Snow. Segundo ele e seus colaboradores, “[...]
ha uma categoria especial de entendimento cognitivo - os quadros interpretativos
das acgdes coletivas — que se refere a como 0os movimentos sociais constroem
significados para a acgao” (TARROW, 2009, p. 143). O conceito de “quadros
interpretativos”, ou “enquadramentos interpretativos”, parece ter se originado nas
ideias de representagéo e quadros desenvolvidos nos estudos de Erving Goffman,
sobretudo na sua obra Frame Analysis: an Essay on the Organization of
Experience, de 1974'?. Consoante o referido autor, o conceito de quadro nos
possibilita distinguir os processos de organizag&o da experiéncia social.

A nocao de quadros interpretativos esta ancorada no fato de que toda

atividade enquadrada esta inevitavelmente embasada em um mundo circundante,

"2 Versdo que foi traduzida para o portugués brasileiro e produzida pela Editora Vozes s6 em 2012, sob o
titulo Os Quadros da Experiéncia Social: uma Perspectiva de Andlise.
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ou seja, em um conjunto de disposi¢gdes que delimitara os papéis de acordo com
tais atividades. Para Goffman (1985), os individuos em interacdo face a face
buscam compreender o que se passa no cenario configurado da interacdo (no
quadro) e a partir de suas percepgdes direcionam e controlam o0s seus
comportamentos por meio de suas encenagdes sociais. Para tanto, os individuos
se utilizam de equipamentos expressivos, os quais ele denominou fachadas. Para

Goffman,

As fachadas podem se institucionalizarem em termos de expectativas as
quais dao lugar e tendem a receber sentido de uma estabilidade a parte
das tarefas especificas que no momento sdo realizadas em seu nome. A
fachada torna-se uma representacdo coletiva e um fato por direito
préoprio. Quando um ator assume um papel social estabelecido,
geralmente verifica que uma determinada fachada ja foi estabelecida
para esse papel (GOFFMAN, p.34, 1985).

A fachada, desta forma, aproxima-se do conceito de “alinhamento
interpretativo”, podendo ser selecionada pelos individuos e possuir
institucionalidade e existéncia social prépria, cuja existéncia depende das
expectativas e sentidos atribuidos a ela. Grosso modo, podemos apontar que o
ponto comum entre as duas perspectivas esta no fato de que podem ser
simplificadas na relagéo “interacdo-sentido-agéo”. Aponta Medeiros (2009) que
essa perspectiva ficou conhecida como construtivismo sociocultural, destacando-
se os trabalhos de Klandermans (1997), Gamson (1992) e Snow e Benford
(2000). A Teoria do Processo Politico igualmente se apropriou do conceito de
Enquadramento Interpretativo, tendo mais relevancia os trabalhos de Tarrow
(2009) e Tarrow e Tilly (1995).

Sustenta Tarrow (2009, p. 42) que a agao coletiva € deflagrada e mantida
nas relagcdes face a face, nas ruas, nas redes sociais e nas estruturas conectivas
existentes entre eles. E no interior dos grupos que transformam esse potencial em
acgao coletiva.

As redes sociais e as instituigbes possuem um papel muito importante no
estimulo a participagao dos individuos em agdes coletivas, pois 0 enquadramento
interpretativo ndo é suficiente para os movimentos sociais (TARROW, 2009, p.
159).

Para esse mesmo autor, “[...] as redes sociais na base da sociedade

passaram a ser a fonte mais comum de recrutamento para os movimentos sociais
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(TARROW, 2009, p.160).

[...] as formas mais efetivas de organizagdo s&o baseadas em unidades
locais, parcialmente autbnomas e contextualmente enraizadas, ligadas
por estruturas conectivas e coordenadas por organizagées formais. [...] &
na luta que as pessoas descobrem quais sdo os valores que
compartilham e quais os que os dividem, e aprendem a enquadrar suas
demandas em torno dos primeiros e a esconder os ultimos” (TARROW,
2009, p. 158).

Muitos movimentos sociais desenvolveram-se no interior de instituigdes,
apropriando-se de suas estruturas e ideologias, assim como as redes sociais ja
existentes. Tarrow cita que a Igreja Catdlica abrigou no seu interior, por muito
tempo, movimentos heterodoxos emergentes, fazendo mengado as comunidades
de base surgidas entre os anos de 1960 e 1970. Em muitos municipios
brasileiros, os movimentos sociais das décadas de 1980 tiveram a Comunidade
Eclesiais de Base como bergo e estoque de capital social inicial, representando
um espaco de discussdes de problemas sociais reais, assim como uma
organizagédo colaboradora na mobilizagdo de agdes coletivas (RUSCHEINSKY,
1999).

Para McAdam, Tarrow e Tilly (2009), os movimentos sociais dependem nao
s6 do interesse ou das oportunidades existentes, mas também das redes sociais
produzidas no cotidiano. Para esses autores, os lagos interpessoais sdo mais
determinantes na agéo coletiva do que a existéncia de organizagdo formal ou
incentivos individuais.

As redes sociais podem ser preexistentes, assim como fruto de
enquadramento interpretativo. Para Johnston e Klandermans (1995), o conceito
de enquadramento interpretativo (frame), encarado como “construgdo de
significados”, possibilita uma analise frutifera da relag&o entre sistemas culturais e
aspectos performaticos presenciados nas acgdes coletivas. Tal nogdo denota uma
expressado socio-psicologico-cognitiva capaz de produzir um esquema de
interpretacdo que habilita o individuo a localizar, perceber, identificar e atuar de
forma orientada e marcada por significados (SNOW; BENFORD, 2000). Para
Snow e Benford, quadro interpretativo seria um “[...] esquema interpretativo que
simplifica e condensa o ‘mundo |a fora’ salientando e codificando seletivamente
objetos, situacdes, eventos, experiéncias e sequenciais de a¢gées num ambiente

presente ou passado” (1992, p. 137).
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Snow e Benford (2000) destacam a importancia dos processos discursivos,
relacionados a interagcdo e a comunicagcido entre os membros na produg¢ao de um
alinhamento de significados de determinada a¢do ou causa coletiva, sobretudo na
“producao” e “compartilhamento” de uma identidade agregadora.

Segundo Snow e Benford (1992), os movimentos sociais buscam “nomear”
descontentamentos conectando-os entre si com o propdsito de construir quadros
de significados mais amplos para o reconhecimento social dos envolvidos na ag&o
coletiva, enviando aos desafiados uma mensagem uniforme (apud TARROW,
2009). Ao moldar os simbolos culturais tradicionais aos seus objetivos, os
movimentos sociais fazem o que ficou conhecido como “alinhamento do quadro

interpretativo”'?.

Claro que criar um alinhamento na interpretacdo dos
acontecimentos ndo € uma tarefa facil para os lideres dos movimentos sociais,
uma vez que eles disputam com diversos outros atores na construgcdo dos
significados e, por conseguinte, na sua interpretagdo. E notério que o cidadao
comum possui sua prépria “leitura” dos acontecimentos e exige um esforgo
consideravel dos lideres na reconstru¢cao desses significados, para a construgéo
de um alinhamento interpretativo. McAdam, Tarrow e Tilly nos indicam alguns
elementos importantes para a compreensao da construgdo de alinhamentos

interpretativos, afirmando que

Multiplos reivindicantes incluem representantes legais dos mesmos
interesses, defensores dos interesses estabelecidos ameagados por
novas reivindicagdes, defensores de interesses adjacentes e grupos
ligados a interesses nao relacionados que aproveitam oportunidades de
aliangas ou de pressbGes sobre as autoridades assediadas. Como
resultado, os ativistas se empenham muito para criar coalizbes e tentar
formar identidades coletivas mais amplas em torno delas, disputando o
controle de organizagdes, eliminando agendas rivais, criando expressoes
de apoio unificado para seus préprios programas e negociando com as
autoridades (MCADAM, TARROW, TILLY, 2009, p. 23- 24).

Nota-se, a partir das contribuigcdes de McAdam, Tarrow e Tilly (2009), que o
alinhamento é fruto de disputas anteriores e de posterior coalizdes de grupos em
torno de expressdes unificadas que atendam aos seus interesses.

E importante destacar que, ainda que haja um consenso na interpretagéo

'3 Para saber mais sobre “alinhamentos de quadros interpretativos”, ver Snow, David; ROCHFORD, F.
Burke; WARDEN, Steven & BENFORD, Robert. Frame Alignment Processes, Micromobilization, and
Moviment Participation American Sociological Review, 1986, p. 564-481.
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dos simbolos, isso ndo € suficiente para que ocorra uma acao coletiva. Para que
iSSO ocorra, € necessario que haja uma “mobilizagdo” desse consenso na diregao
da acao pretendida.

O alinhamento interpretativo quase sempre tem por base as identidades
“naturais” ou “herdadas”; os movimentos sociais que dele podem ser promovidos
exigem solidariedade para agir de forma coletiva e consciente (TARROW, 2009),
0 que néo significa que tais identidades n&o sdo permanentes e impermeaveis a
influéncia externa. As identidades, os repertérios e os alinhamentos interpretativos
nao surgem do nada, assim como respondem as mudangas nas oportunidades e
as restricoes politicas, o que indica que os quadros interpretativos séao
amplamente mutaveis.

McAdam, Tarrow e Tilly reafirmaram, em um artigo de 2009', o papel
central da identidade nas mobilizagdes coletivas. Nesse paper afirmaram o

seguinte:

Nossa caracterizagédo inicial de pessoas “inseridas e ontologicamente
comprometidas em varios tipos de estruturas e praticas sociais” sugere a
diregdo que pretendemos tomar. Supde-se que a maioria das pessoas
participe da agao coletiva que esta baseada nas comunidades das quais
derivam os significados e identidades importantes para sua vida e bem-
estar. Ao oferecer esta proposicdo nao supomos nenhum calculo
consciente da parte do individuo. Mesmo sem avaliar conscientemente
custos e beneficios, as pessoas agem para confirmar ou salvaguardar as
fontes centrais de significado e identidade em suas vidas, especialmente
quando ha modelos disponiveis na forma de repertérios e reivindicagoes
inseridas na histéria do grupo (p. 31).

Ainda de acordo com esses mesmo autores,

A maior parte dos movimentos ndo surge porque os outsiders sdo
induzidos a se juntar a luta; ao invés, eles sdo agregados a partir da
solidariedade e dos compromissos ontoldgicos das estruturas primarias
de mobilizagdo do movimento que estdo, por sua vez, ligadas as
comunidades de identidade comunicadas por meio de redes sociais
(MCADAM; TARROW; TILLY, 2009, p. 32-33).

Cabe destacar que os autores McAdam, Tarrow e Tilly (2009) deixam claro
que além de rejeitarem a ideia de que a atividade do movimento social é
irracional, afirmam que trata-se de “‘uma escolha estratégica entre outras feitas

pelos atores quando é a resposta mais apropriada aos seus recursos,

¥ MCADAM, Doug; TARROW, Sidney; TILLY, Charles. Para Mapear o Confronto Politico. Lua Nova,
Séo Paulo, 76: 11-48, 2009.
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oportunidades e restricoes”. Estamos de acordo com tal pensamento,
compreendendo que as atividades desencadeadas pelos movimentos sociais sdo
escolhidas, dentre outras possibilidades, de acordo com determinada situagdo. O
movimento social, dentre o0s repertérios conhecidos e ja mobilizados
anteriormente, faz escolhas de comportamentos, “que vao desde agdes coletivas
nao estruturadas, organizagdes de grupos de interesse até ativismo no interior de
partidos politicos e instituigbes” (MCADAM; TARROW; TILLY, 2009, p. 33).

Destacam McAdam, Tarrow e Tilly que “[...] as identidades precisam ser
reconhecidas para serem validadas”. Na validacado das identidades, os territérios
sdo as agéncias mais simbolicamente eficientes para alcangar esse intento (2009,
p. 34-35). Dizer, por exemplo, que as causas ou demandas sao dos “serranos”’®
pode ser mais significativo e mobilizador do que dizer que as causas ou
demandas s&o de interesse geral.

Para Tarrow (2009, p. 40-41), a ideologia € um conceito “[...] um tanto seco
para descrever 0 que leva as pessoas as agdes”. Os movimentos “[...] fazem um
apaixonado trabalho de enquadramento interpretativo: configurando tais
descontentamentos como reivindicagbes mais amplas e vibrantes” (SNOW;
BENFORD, 1988 apud TARROW, 2009, p. 41).

Com relagao ao alinhamento interpretativo, destacamos o papel da midia.
A midia é fundamental nesse contexto, tanto para a construgdo de um consenso
como na mobilizacdo deste. Tarrow (2009, p. 75) destaca que a imprensa e as
associagcbdes foram, no século XVIII, importantes para o desenvolvimento de
movimentos sociais. Afirma esse autor que “[...] se a imprensa e a associagao
eram canais complementares no desenvolvimento dos movimentos sociais, juntos
eles eram uma combinagao explosiva”. Para ele, se as associagdes criam lagos
de solidariedade entre as pessoas que se conhecem, a imprensa proporcionou a
possibilidade de difusdo dos movimentos sociais, além de construir uma estrutura
conectiva entre um numero maior de pessoas (TARROW, 2009). Embora a
imprensa e as associacbes fossem expressbes do capitalismo, elas se
expandiram para além dos interesses do sistema econdémico e incentivaram o

desenvolvimento e a propagac¢do dos movimentos sociais (TARROW, 2009). O

'S Moradores e/ou nativos da Serra (ES).
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problema é que, historicamente, os meios de comunicagdo sdo afetados pela
estrutura da industria da midia. Ainda que ndo venha a trabalhar diretamente para
a classe governante, esta trabalhara para o mercado, reportando o que interessa
para os leitores, o que dificulta a inser¢do de significados construidos pelos
movimentos sociais, sobretudo de ruptura. Outro problema esta no fato da midia
focalizar o que é noticia, levando-a a cobrir quase que com prioridade os atos de
violéncia e repressédo que se deflagram nos protestos, o que cria uma sensagao
de medo entre os manifestantes menos engajados, colaborando para o
esvaziamento do movimento social e das agdes coletivas.

Para Tarrow (2009, p. 144), ha dois apelos muito utilizados na tentativa de
produzir um alinhamento interpretativo; sdo eles o “quadro interpretativo da
injustica” e o alinhamento interpretativo marcado pela “emotividade”. O apelo ao
significado de injustica € uma estratégia de mobilizacdo muito utilizada, acima de
tudo em paises marcados pela desigualdade social, como o Brasil: “Séo
atividades centrais dos movimentos sociais inserir os descontentamentos em
quadros interpretativos amplos que identificam um injustica, responsabilizar outros
por ela e propor solugbes” (TARROW, 2009, p. 145). O papel da emotividade é

importante, posto que fornece “o calor’ necessario para a mobilizagao.

Algumas emogbes como o amor, lealdade e reveréncia sdo claramente
mais mobilizadoras do que outras como desespero, resignacdo e
vergonha. Algumas, como a raiva, s&o ‘vitalizadoras’ e existem, mais
provavelmente, nas fases de desmobilizacdo. Os pontos altos do
confronto geram eixos emocionais em torno dos quais gira a futura
diregdo do movimento. Com o passar do tempo, os empreendedores de
movimentos se esforgardo para evocar esses eixos emocionais através
da retérica, rituais e reunides nos lugares em que ocorreram a injustica
ou vitérias passadas (TARROW, 2009, p. 146).

Julgamos importante, para as posteriores analises apresentadas, deslindar
também o conceito de sociedade civil. Isto por dois motivos principais: € comum
na literatura tomar os conceitos de movimentos sociais e sociedade civil como
sinbnimos, 0 que é equivocado; e deixar claras as categorias analiticas que

estaremos mobilizando no desenvolvimento desta tese.

1.2 A SOCIEDADE CIVIL

Em alguns momentos, ao invés da expressdo “movimentos sociais”,
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adotaremos a nog¢ao mais ampla de “sociedade civil’, a fim de ampliar a
abordagem ao l6cus de atuagéo, abarcando a atuacgdo politica de outros atores
sociais que ndo compdem os movimentos sociais ou que agem para além destes.
Com a criagao de espacos institucionalizados de participagao politica, além dos
movimentos sociais, outros protagonistas passaram a participar desses espacgos,
tais como grupos de empresarios e cidaddos n&o vinculados aos movimentos
sociais. Para nés, o conceito de sociedade civil tem grande importancia, pois
introduz, ao lado dos movimentos sociais, instituicbes privadas (ou semi-publicas,
como sindicatos, federagdes patronais etc) e publicas (estatais — como cadmara de
vereadores, partidos politicos etc) ao debate politico.

O conceito de sociedade civil surgiu no século XIX, por volta de 1820,
como uma dimensao dualista fruto das transformacdes da modernidade ocidental
(AVRITZER, 2012). Inicialmente, o conceito buscava marcar uma diferenciacédo
entre Estado e sociedade dos paises do Atlantico Norte.

No final do século XX, o conceito reaparece com diferengas substantivas
em relagc&o ao seu significado no século anterior. No lugar de uma visdo dualista,
desenvolvem-se e ganham notoriedade trés perspectivas: uma tripartite, outra
para explicar as transformagdes politicas e sociais em curso nos paises do Leste
Europeu e latino-americanos e outra tradicdo neo-tocqueviliana, ou neo-
durkheimiana (AVRITZER, 2012). Na vis&do ftripartite, além da diferenciacéo
anterior entre Estado e sociedade civil, inclui-se o entendimento de que a esfera
das atividades econdmicas privadas também se diferencia da sociedade civil. Na
segunda perspectiva nota-se uma separagdo da sociedade civil em relagdo ao
Estado, a economia e as organizagbes formalmente organizadas e
burocraticamente estruturadas (AVRITZER, 2012). Nessa perspectiva
encontramos as contribuicbes de Cohen e Arato (2001), para quem a sociedade
civil enquadra-se no nivel institucional de identificagdo com o mundo da vida
(entendido como um lugar de socializagao, interagcéo social e atividades publicas).
Cohen e Arato (2001), ancorados nas ideias de Habermas, apontam que ha trés
componentes no mundo da vida: cultura, sociedade e personalidade. Estas
diferenciagdes se estruturam por meio de instituicbes especializadas, em que
cada um desses componentes se materializa. E justamente nesses niveis

culturais de solidariedade e de identidades que € possivel conceber o conceito de
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sociedade civil. Na tradicdo neo-tocqueviliana ou neo-durkheimiana, notamos a
diferenciagao entre a esfera do Estado e a das associagdes voluntarias: “Nesta
concepgao, a sociedade civil € uma instancia autbnoma de produgdo de
solidariedade social” (AVRITZER, 2012, p.385).

Todas essas perspectivas destacadas tém em comum o fato de
compreender a sociedade civil como uma instancia separada do Estado; algumas
compreendendo que a sociedade civil ndo pode ser entendida como uma
entidade burocraticamente organizada, como s&o 0s movimentos sociais
comunitarios, podendo, no entanto, abarca-los.

Para Alonso (2009), especialmente depois da publicagdo da obra Civil
Society and Political Theory, por Cohen e Arato (1992), o termo “novos
movimentos sociais” passou a ser paulatinamente substituido pela nocdo de
“sociedade civil”. Porém, é importante deixar claro que o conceito de movimento
social ndo foi substituido por sociedade civil, sendo os movimentos sociais parte
da sociedade civil. A substituicdo em curso, realizada por varios autores, esta
relacionada ao /6cus da atuagao, e ndo ao ator. Assim, para nds, a conceituagao
de movimento social e sociedade civil nos possibilitara diferencia-los, uma vez
gque nem todos os que compdem a sociedade civil sao militantes em movimentos
sociais, muito embora possam participar dos mesmos espagos de participacao
social, fazendo-se presentes em foruns, audiéncias publicas, assembleias
populares do Orgamento Participativo e em conselhos populares, por exemplo.

Nesse sentido, o conceito de sociedade civil possibilita abarcar a
multiplicidade de movimentos que muitas vezes atuam na mesma arena e sao
compostos pelos mesmos protagonistas, especialmente a partir da ampliagdo das
experiéncias de elementos da democracia deliberativa.

Devido as mudangas ocorridas no Brasil nas ultimas décadas, defendemos
que o conceito de sociedade civil deve ser pensado para além dos conceitos
mencionados. De fato, precisamos pensar a sociedade civil como entidade
separada do Estado, e ndo burocratizada, como uma instancia autbnoma de
producdo de solidariedade social, lugar de socializagéo, interacdo social e de
atividades publicas. Nao podemos pensa-la apenas em oposicdo ao Estado.
Ainda que sendo compreendida como uma instancia separada do Estado e do
mercado, Cohen e Arato (2001) sugerem que a sociedade civil € capaz de
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influencia-los. Nesse sentido, Avritzer (2012) afirma que, no Brasil, “[...] houve a
necessidade de teorizar as novas praticas democraticas desenvolvidas pela
sociedade civil brasileira e descobrir as maneiras pelas quais ela interage com o
Estado”. No entanto, os esforgos nessa direcdo ainda sao iniciais.

A ideia de sociedade civil em oposicdo ao Estado e as praticas dos seus
atores de forma autdbnoma teve grande atencgao entre o final dos anos de 1980 e
inicio de 1990, incorporando todos os tipos de movimentos sociais entendidos
também como autdbnomos em relagdo ao Estado ou governos. A agao politica
praticada pelos atores da sociedade civil era vista como contenciosa. A partir das
mudangas ocorridas no Brasil nas ultimas décadas, sobretudo a partir dos anos
de 1990, que trataremos em capitulo posterior, entendemos nao ser possivel
tratar de agdes coletivas sem levar em conta o fato de que os atores envolvidos
podem participar de outras arenas de disputa ou formas de atuacgao, para além da
acao contenciosa, o mesmo valendo para os movimentos sociais, sendo
necessario colocar em questdo as relagbes de proximidade, cooperacdo e
interdependéncia entre sociedade civil e Estado, assim como entre Estado e
movimentos sociais.

Ao pensarmos o conceito de sociedade civil a partir da realidade brasileira
nos deparamos com experiéncias inovadoras que desafiam os conceitos
tradicionais de sociedade civil, nas quais o Estado ou o governo € o ator ativador
da participagao politica e social; como corre por meio do Orgamento Participativo
(BALLESTRIN; LOSEKANN, 2013).

Buscando problematizar o conceito de sociedade civil a luz da realidade
brasileira, Ballestrin e Losekann (2013, p. 195) afirmaram que

[...] o problema do conceito de sociedade civil elaborado por Cohen e
Arato na esteira habermasiana esta na concepgao de um limite de agéo
restrito e rigido para a sociedade civil. A caracteristica de autolimitagdo
impediria que a sociedade civil ocupasse posigdes efetivas no sistema
politico ou nas relagdes de mercado, deixando a essa o difuso papel de
influenciar nas outras esferas. Ndo deixaram claro, obstante, como isso
ocorreria. A objecéo a influéncia autolimitada da sociedade civil segue,
também, em outro sentido, qual seja, a necessaria implicagdo entre
autolimitacdo e autonomia. Assim, a partir de uma perspectiva relacional,
admite-se que existam complexas e multiplas imbricagbes entre Estado e
Sociedade Civil, tendo em vista as heterogeneidades intrinsecas a estes
dois. Torna-se duvidoso afirmar que a aproximagao entre alguns setores
da sociedade civil e do Estado comprometa a autonomia desta como um
todo.
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A interacdo ou aproximacgao entre a sociedade civil e o Estado ndo pode
ser simplificada em cooptacdo, uma vez que “[...] a sociedade civil ainda é
semiautbnoma, ou seja, interage com o Estado mantendo a sua propria dindmica
organizacional e o seu proprio processo de tomada de decisédo” (AVRITZER,
2012, p.386). Essa compreensdo € importante para as analises as quais nos

propomos nesta tese.

1.3 OS PARTIDOS POLITICOS

Ao- utilizarmos o conceito de sociedade civil, estamos possibilitando
introduzir, ao lado dos movimentos sociais, outras instituicbes envolvidas nas
acdes coletivas, tais como os partidos politicos. Uma vez incluidos em nossa
analise, julgamos ser pertinente nos debrugarmos sobre as suas formas de
atuacgdes junto aos movimentos sociais. E o que pretendemos desenvolver nas
proximas paginas.

Conceituar partidos politicos ndo € uma tarefa facil, como destacou Viana
(2003). Dificil, em primeiro lugar, por conta da diversidade de partidos politicos,
com caracteristicas bastante diferentes entre si. Em segundo lugar, existem
semelhangas entre partido politico e outras instituicbes que exercem fungdes
politicas, dificultando a compreenséo de sua especificidade.

Etimologicamente, o termo partido deriva de uma acepg¢do primeira do
verbo “partir’, que no francés antigo designava “fazer partes, dividir’. Partido
designou, inicialmente, um grupo armado que agia a margem das for¢cas armadas
do Estado e/ou em ruptura com ele (SEILER, 2000). “Com o tempo, a palavra veio
a designar uma facgdo armada organicamente constituida — o partido dos
Armagnacs — para, em seguida, tornar-se o sinbnimo de facgao politica antes de
adquirir sua concepgao atual” (SEILER, 2000, p. 10).

O termo “partido politico” ndo pode ser entendido como “parte politica”, pois
nem toda “parte politica” € um “partido politico”. Como destacou Viana (2003),
“[...] o movimento ecoldgico, por exemplo, pode ser considerado uma parte
politica mas ndo um partido”.

De acordo com Seiler (2000), o vocabulo “partido” foi usado bem cedo nos
estudos sociais. Esse autor atesta que tradutores de Aristoteles o utilizaram para
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designar os grupos sociais que se colocavam em oposicdo a Atenas. Os
estudiosos da Roma Antiga, por exemplo, utilizaram os termos “partido plebeu” e
“partido patricio” para denominar os grupos politicos da época, ndo hesitando em
utilizar a expressao “partidos politicos” para explicar o declinio da Republica da
Roma Antiga (SEILER, 2000).

A concepcgao e formato atual dos partidos politicos modernos surgem no
seculo XIX, como destacou Duverger:

Em 1850, nenhum pais do mundo (salvo os Estados Unidos) conhecia
partidos politicos no sentido moderno do termo: encontravam-se
tendéncias de opinides, clubes populares, associagdes de pensamento,
grupos parlamentares, mas nenhum partido propriamente dito. Em 1950,
estes uncionavam na maior parte das nacbes civilizadas, os outros se
esforgavam por imita-las (DUVERGER, 1980, p. 19).

Foi a consolidagcdo das instituigbes burguesas burocraticas e o
fortalecimento dos movimentos operarios que criaram condi¢gdes histéricas para o
surgimento dos partidos modernos. E justamente a partir dessa percepgéo que
Duverger cria duas categorias de partidos: os de origens internas, fruto da
burocracia burguesa e seus representantes que estavam no poder, e partidos de
origens externas, originados nos seios das massas populares.

Seiler (2000) destaca definicdes conceituais para “partidos politicos”
modernos que nos ajudam a levantar algumas consideragcdes a esse respeito,
ainda que concordemos com esse autor quando este afirma que definicdo
conceitual de partidos politicos € ainda um desafio. Dentre os filosofos, Seiler

(2000, p.23) destaca duas defini¢des:

Um conjunto organizado de homens unidos para trabalhar em comum
pelo interesse nacional, conforme o principio particular com o qual se
puseram em acordo (EDMUND BURKE apud SEILER, 2000, p.23).

Uma reunido de homens que professam a mesma doutrina politica
(BENJAMIN CONSTANT apud SEILER, 2000, p.23).

Na definicdo de Burke, notamos uma ingenuidade quanto a “trabalhar pelo
interesse nacional’; isto por dois motivos: i) os interesses nacionais nem sempre
sdo os interesses dos partidos politicos que alcangam o poder. Ainda que tenham
‘vendido” a ideia de unidade, sdo “partidos”, logo representam fragcbes da
sociedade; ii) o acordo nas relagdes politicas € sempre muito fluido. A definicdo
de Constant é bastante simplificadora, uma vez que o agregador nem sempre &
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uma doutrina politica clara e coesa. O ponto de encontro entre as duas defini¢gdes
gue nos parecem importantes € que em torno dos partidos politicos havera um
“alinhamento interpretativo” agregador de individuos. Ainda que os partidos
exercam pressdo sobre o Estado, estes ndo podem ser compreendidos como
grupos de pressdo. Os partidos politicos tém o direito a participagdo e a conquista
do poder, diferentemente dos grupos de pressdo que, na melhor das hipoteses,
exercem pressodes exteriores sobre o poder (CARRION, 1985).

Dentre os cientistas politicos, Seiler (2000, p. 23-24) destaca trés

definicbes para partidos politicos:

Os partidos sao formagdes que agrupam homens de mesma opinido
para garantir uma influéncia verdadeira sobre a gestdo dos negodcios
politicos (HANS KELSEN apud SEILER, 2000, p.23-24).

Um partido € um agrupamento organizado para participar na vida
politica, tendo em vista conquistar, parcial ou totalmente, o poder e dele
fazer prevalecer as ideias e os interesses de seus membros (FRANCOIS
GOGUEL apud SEILER, 2000, p.23-24).

Constitui um partido todo o agrupamento de individuos que, professando
0s mesmos pontos de vista politicos, se esforgam para fazer prevalece-
los, ao mesmo tempo juntando a eles o maior nimero possivel de
cidadaos e procurando conquistar o poder ou, pelo menos, influenciar
suas decisbes (GEORGE BURDEAU apud SEILER, 2000, p.23-24).

Tais definicbes n&o contemplam uma caracteristica pratica do
pluripartidarismo brasileiro: a pratica de “filiacdo alugada”. Chamo de “filiagcao
alugada” a pratica de filiagdo de politicos profissionais com o objetivo de concorrer
as eleicdes em legendas partidarias que o possibilite se eleger, assim como a
inclusdo de politicos profissionais em partidos que possuem mais recursos para o
financiamento de campanha ou maior apoio politico.

Dentre os socidlogos, Seiler (2000, p. 23-24) destaca duas definigdes para
partidos politicos que nos parecem ser importantes aos propositos desta

pesquisa. Sao elas:

O partido constitui ‘relagbes de tipo associativo, uma dependéncia
fundada num recrutamento de forma livre. Seu objetivo é assegurar o
poder a seus dirigentes no seio de um grupo institucionalizado, a fim de
realizar um ideal ou obter vantagens materiais para seus militantes’ (Max
Weber).

Os partidos politicos sao agrupamentos voluntarios mais ou menos
organizados que pretendem, em nome de uma certa concepc¢ao de
interesse comum e de sociedade, assumir, sozinhos ou em coalizdo, as
fungbes de governo (RAYMOND ARON apud SEILER, 2000, p.23-24).

No conceito weberiano de partido, identificamos um elemento importante:
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0s objetivos. Além da busca pelo poder, o partido pode desejar proporcionar
beneficios aos seus militantes. No caso de partidos politicos com pouca forga,
quanto nd&o se vislumbra a possibilidade de assumir o poder, buscam-se
coalizagbes a fim de propiciar o recrutamento de gestores e outros profissionais
para o seu quadro de filiados. E possivel identificarmos mobilizacdes partidarias
em busca de espago, ainda que de forma indireta, no governo, ou ainda para
ampliar os grupos de pressdes sobre os partidos de oposi¢cdo quando esses estéo
no poder. O conceito de Aron nos possibilita pensar as agdes dos partidos em
formato de coalizbes, como na esfera federal, por meio de aproximacao de outros
partidos, para obter, se no poder estiver, governabilidade; isso via maioria no
Parlamento e no Senado. E possivel ao partido politico, sobretudo os mais
préximos as massas, buscar uma gestdo compartilhada com a participacéo direta
e indireta da sociedade civil, como ocorrem em muitas praticas do Orgamento
Participativo (OP).

Os partidos politicos sdo, em sua esséncia, um agrupamento de individuos
que tém por objetivo alcancar e conservar o poder (RUSCHEINSKY, 1999;
MOTTA, 2008). Porém, devemos tomar cuidado com tal definicdo, pois um grupo
de guerrilheiros pode ser desejoso de tomar o poder, mas nem por iSso € um
partido politico (VIANA, 2003). Para Motta (2008), um partido geralmente surge a
partir de um ideario politico que agrega pessoas dispostas a lutar por esse ideal.
Desta forma, “[...] os partidos sao produtos tanto de motivagao ideoldgica quanto
de ambicao pelo poder” (MOTTA, 2008, p. 10). Para esse mesmo autor, as duas
coisas podem concorrer uma com a outra: “[...] ha partidos nos quais a defesa dos
ideais € mais importante que a ambicdo de seus lideres e ha aqueles menos
preocupados com as propostas e mais ansiosos pelo poder”. Nesse ponto,
estamos de acordo o referido estudioso, sobretudo quanto este afirma que ambos
os elementos estdo quase sempre presentes, pois seria dificil agregar pessoas
em torno de algo sem ideologia; além disso, sem o desejo de alcangar o poder
nao haveria razdo do partido existir. Destaca Seiler (2000) que os partidos
politicos tém suas raizes em conflitos, geralmente sociais, o0 que colabora para
entendermos suas dindmicas no campo de disputa ao qual esta inserido.

Para Viana (2003, p. 12),
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Os partidos politicos sdo organizagbes burocraticas que visam a
conquista do Estado e buscam legitimar esta luta pelo poder através da
ideologia da representagdo e expressam os interesses de uma ou outra
classe ou fracdo de classe existentes. Assim, os quatro elementos
principais que caracterizam os partidos politicos s&o: a) organizagéo
burocratica; b) objetivo de conquistar o poder do Estado; c) ideologia da
representacdo como base de sua busca de legitimagéo; e d) expresséo
dos interesses de classe ou fragédo de classe.

Quatro loégicas parecem permear os partidos politicos: i) o carater
burocratico; ii) o desejo pelo poder em nome de uma concepgéo logica de projeto;
iii) a associagao voluntaria de individuos que buscam participar da vida politica de
forma institucionalizada; iv) a mobilizagdo em prol de uma ag&o ou projeto de uma
fragao de classe ou grupo de interesse.

Farias Neto (2011), corroborando a definicdo de partidos politicos, afirma
que tratam-se de organizagbes sociais constituidas que tém por finalidade
promover a participagcdo politica e a conquista do poder politico, visando a
prevaléncia de determinadas ideias ou linhas de atuagao politicas. Outro objetivo
seria consubstanciar propostas que visem a solugcdo de problemas coletivos,
buscando agrupar o maior numero possivel de pessoas com opinides e intengdes
semelhantes, objetivando o predominio destas sobre as demais.

Lamounier e Meneguello (1986), ao buscarem uma definicdo para partidos
politicos, apresentaram duas variaveis hegemoénicas. Argumentam que o0s
marxistas consideram apenas partidos “verdadeiros” aqueles que sao em si
mesmo um grupo social e que, no minimo, sejam a expressao politica
“necessaria” de um grupo ou de uma classe ancorados na estrutura da sociedade.
Em contraposicéo, destacaram outra vertente a partir da definicdo de Schumpeter
(1976, p. 283), para quem

Partidos e maquinas politicas resultam do simples reconhecimento de
que as agdes de uma massa eleitoral raramente ultrapassam o nivel de
um estouro de boiada. Regular a competicao politica € a fungédo dos
partidos, que pode ser comparada as praticas reguladoras de qualquer
associagao de negdcios no campo econémico.

Assim, para Schumpeter, os partidos seriam usualmente criacdes
“artificiais”, espécie de organizagdes forjadas por “empresarios” politicos (politicos
profissionais) que objetivam alcancgar algumas demandas no “mercado politico”.
Nesse sentido,
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Eles tém consciéncia, é claro, de que sua atuacdo & de alguma forma
limitada pela estrutura social do eleitorado, pelos interesses que se
projetam na arena politica, por coordenadas institucionais, e assim por
diante. Mas nada disso retira de sua obra esse carater, como dissemos,
“artificial” (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986, p. 16).

Ambos os conceitos apresentados por Lamounier e Meneguello (1986)
possuem elementos importantes para compreendermos os partidos politicos e
suas dinamicas. A perspectiva marxista nos ajuda a entender os partidos que
surgiram “de baixo para cima” (extraparlamentares, extra-estatais), geralmente de
viés esquerdista, tais como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido
Comunista Brasileiro (PCB). Ainda segundo esses autores, a perspectiva
shumpeteriana, nos ajuda a compreendé-los, uma vez que em muitos momentos
foram frequentemente desmobilizados, cooptados ou reprimidos pelo poder
central, como bem destacaram Lamounier e Meneguello (1986) ao se
debrugarem sobre a historia dos partidos politicos brasileiros.

Nessa mesma direcdo, Maurice Duverger (1980) assinala que, grosso
modo, podemos distinguir dois tipos de partidos: um caracterizado pela “origem
interior” e outro por possuir “origem exterior”. Os partidos politicos de origem
parlamentar e eleitoral sdo classificados como sendo de origem interior; ja os
partidos que possuem sua origem nos movimentos sociais e/ou no seio de
entidades da sociedade civil sdo classificados por Duverger (1980) como sendo
de origem exterior. Aos partidos de “origem interior’, podemos citar como
exemplos o Partido da Frente Liberal (PFL) e o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), pois o primeiro foi produto de uma cisdo do Partido
Democratico Social (PDS) e o segundo do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB). Segundo Viana (2003), aos partidos de “origem interior”
acrescentam-se os de origem estatal e/ou militar, produtos divisbes internas em
regimes ditatoriais. Como exemplo de partido de origem exterior temos o caso do
Partido dos Trabalhadores, que teve sua origem partir dos sindicatos operarios e
que incorporou setores da Igreja Catdlica. Para Goldstone (2003, p. 17-18),
muitos movimentos sociais podem dar origem a novos partidos, e o encontro dos
lideres de movimentos sociais com a realidade das concorréncias politicas muitas
vezes os transformam, criando condi¢cdes para o nascimento de tais partidos.

Outra classificagdao bastante usual quanto aos partidos politicos esta
baseada em sua organizagdo interna. S&o eles os “partidos de quadros” e
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“partidos de massas” (FARIAS NETO, 2011). Os partidos de quadros foram os
primeiros a serem criados, tendo predominado em épocas passadas. Estes séo
marcados por serem compostos por figuras politicas importantes, sendo
valorizada a “qualidade” dos seus integrantes em relagao a quantidade de filiados.
As estruturas dos partidos de quadros sdo, normalmente, fracas, contando com
0s recursos partidarios providos pelas proprias figuras eminentes que integram os
partidos” (FARIA NETO, 2011, p. 160). Os partidos de massa, constituidos a partir
do século XX, e hoje predominantes, como seu nome indica, sdo marcados pela
busca de captagcdo do maior numero possivel de filiados. “Os partidos de massa,
por serem representativos de classes menos favorecidas da coletividade, nao
podem ficar na dependéncia de doag¢des generosas realizadas por alguns poucos
dos seus membros”, o que os leva a buscar agregar o maior numero possivel de
filiados que venham a contribuir financeiramente com eles (FARIAS NETO, 2011,
p. 160). Nota-se que o financiamento privado de campanhas tomam caminhos
mais complexos do que esse exposto por Farias Neto (2011). Os financiamentos
milionarios de empresas privadas tém sido uma realidade atual dos “partidos de
massa” brasileiros, como no caso do Partido dos Trabalhadores. O que parece
incentivar as grandes doagdes ndo é o engajamento politico do doador, mas o
possivel beneficio que este pode obter se o partido financiado alcancar o poder
pleiteado. Na esfera federal, essa realidade € ainda mais notéria, sobretudo apés
as constantes denuncias de corrupgdo envolvendo politicos e empresas
financiadoras de campanha eleitoral. A necessidade atual de um partido manter-
se como “partido de massa” esta muito mais no ganho mobilizador (mais atores
envolvidos) e na manutengao de sua “carteira eleitoral” (uma vez que cada filiado
e certamente um eleitor fiel) do que na necessidade de arrecadacgdo financeira
para custear as campanhas eleitorais, uma vez que os maiores financiadores séo
pessoas juridicas.

Uma caracteristica importante dos partidos politicos € a representacao.
Como aponta Seiler (2000, p.6), “[...] os partidos politicos constituem a condig&o
sine qua non do funcionamento do regime representativo”. Para Seler (2000,
p.29), “[...] nenhuma democracia funciona sem partidos politicos”. Motta (2008)
destaca que é papel dos partidos politicos ser um canal de expressao dos anseios

da sociedade, e que eles “[...] representam, ou ao menos tentam representar, as
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opinides dos cidaddos no nivel do Estado”. Nesse sentido, Motta (2008)
apresenta uma generalizagdo no minimo perigosa, pois os partidos representam,
na verdade, parcelas da sociedade, muitas vezes restritas a grupos de interesses,
mormente em que o financiamento de campanhas eleitorais sao realizadas pelo
setor privado. E certo que esse autor reconhece que os partidos politicos ndo sado
representantes perfeitos dos interesses sociais das demandas populares.
Diriamos ainda que partidos politicos podem ser criados para ndo se opor as
demandas populares, embora precisem agregar individuos suficientes para serem
reconhecidos e legitimados. Como exemplo concreto temos, no Brasil, a bancada
ruralista. Ndo podemos analisar os partidos politicos a partir de idealizagdes
arbitrarias, mas partirmos de uma vis3o realista. E a isso que nos propomos.

Ha uma tendéncia de conceituagdo dos partidos politicos como um
agrupamento de individuos com interesses, ideais e principios comuns. Essa
conceituacao contrastada com os partidos reais ndo se sustenta por seu carater
homogéneo, simplificador e “romantico”. Na verdade, os partidos politicos sao
‘campos de batalhas”, frequentemente desorganizados e sujeitos a dissensdes
internas (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986).

Reconhecemos que os partidos politicos tém um papel politizador,
colaborando para organizar as demandas de grupos e canaliza-las em forma de
propostas concretas de governo (MOTTA, 2008), assim como fomentar as
mobilizagdes sociais em prol de determinadas necessidades, se apresentando
como uma possibilidade de organizagdo e meio/espagco de participagdo na
politica. E nessa direcdo que buscamos compreender o papel dos partidos
politicos na mobilizagado social para a construcao e efetivacdo de uma arena de
participagdo social institucionalizada: o Orgamento Participativo. Para essa
empreitada, a experiéncia do municipio da Serra (ES) nos parece bastante
enriquecedora.

Outro aspecto ligado aos partidos politicos que nos importa aqui delimitar &
a tipologia de participantes: i) os militantes; ii) os simpatizantes; e iii) os eleitores
(FARIAS NETO, 2011). Os militantes s&o aqueles que atuam como membros dos
partidos, participando de suas atividades organizacionais. Os simpatizantes sao
os eleitores declarados, os quais ndo estdo ligados formalmente ao partido,
embora envolvidos na propaganda deste, colaborando para que outros o
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conhegam e depositem nele seus votos. Os eleitores sdo aqueles que votam no
partido, embora ndo necessariamente manifestem suas preferéncias politicas e
nem colaboram com a propaganda do partido no qual votou.

A mobilizacdo da sociedade civil para participar das decisbées do Estado
rumo a uma “democracia direta” ou “semidireta” ndo reduz necessariamente a
importancia dos partidos politicos, como nota-se na experiéncia da Suica
(SEILER, 2000). Os partidos politicos suigos souberam tirar proveito da maior
participacédo dos cidadaos. No Brasil, o fomento de partidos de esquerda para que
haja uma maior participacdo social ndo € (por parte destes), geralmente,
compreendido como antagbnico as praticas partidarias. Alguns partidos
considerados de direita tém denunciado que aproximagdes com 0s movimentos
sociais sao praticas de um totalitarismo de esquerda, quase sempre tentando
comparar o governo brasileiro atual com a Venezuela, com a Bolivia, ou, ainda,
com Cuba. Se por um lado a direita acusa o governo federal de aproximar-se dos
movimentos sociais, estes tém a cada dia tecido criticas pela falta de
aproximacodes. Essa situagdo nos parece ocorrer pelo fato de que, ao longo de
nossa historia politica, nenhum governo foi tdo proximo dos movimentos sociais;
por outro lado, os movimentos sociais que germinaram junto com o Partido dos
Trabalhadores esperavam uma parceria maior. Em outros termos, por ser um
partido de origem exterior, nos termos de Duverger (1980), os grupos que o
forjaram esperavam a representacéo de seus interesses quase que por completo.

Compreender as fungdes dos partidos politicos nos ajuda a compreender
suas dindmicas, estando eles no poder ou ndo. Para Seiler (2000), os partidos
politicos possuem sete fungdes. S&o elas: i) realizar o recrutamento e selegcdo do
pessoal dirigente para os cargos do governo; ii) elaborar programas e politicas
para o governo; iii) coordenar e controlar 6rgaos governamentais, enquadrando os
individuos em cargos considerados estratégicos, que geralmente s&o escolhidos
dentro do seu quadro ou entre seus apoiadores; iv) homogeneizar as demandas
particulares dos interesses das categorias, propiciando uma integragao societaria
pela satisfacdo e pela conciliagdo das demandas ou ideologias; v) mobilizar os
atores sociais, proporcionando uma “educagao politica”; vi) manifestar-se, quando
julgar necessario, com uma postura de “contra-organizagdo” ou “subversao; vii)

expressar as demandas de seus representados, sendo seus porta-vozes; e viii)
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mediar os conflitos e as aproximagdes entre Estado e sociedade.

Essas fungbes destacadas por Seiler (2000) nos permitem ter uma visao
mais ampla dos partidos politicos, e, assim, buscarmos compreender suas agdes
e interagdes, seja com outros partidos, com movimentos sociais ou com a
sociedade civil. Essas fungdes serdo de grande valia para pensarmos a atuagéo
dos partidos politicos junto aos movimentos sociais do municipio da Serra nos
anos de 1980 e 1990.

O papel de mobilizador da sociedade civil é claro, ao constatarmos que em
um regime autoritario, assim como nas ditaduras, uma das primeiras vitimas sao
os partidos politicos (MOTTA, 2008), sobretudo aqueles que s&o mais proximos
aos movimentos sociais e que lutam por demandas que ndo sdo objetos de
interesses dos governantes, como ocorreu no Brasil durante o regime militar. Os
partidos politicos, especialmente os de esquerda, sao importantes na mobilizagcao
dos repertérios de acdo, assim como na mobilizagdo participativa da sociedade.
S&o, para Tarrow (2009, p.111), mais favoraveis aos desafiantes (no caso, aos
movimentos sociais) dos que os moderados ou conservadores.

Aglesias (2012) destaca que, pelo carater oligarquico dos partidos politicos,
os seus dirigentes tendem — com o tempo e com o crescimento do partido, e ao
dominar o conhecimento sobre o seu funcionamento operacional e elaborar as
estratégias de sua atuagcdo — a transformar-se em um profissional afastado dos
demais membros da organizagdo, voltando-se aos seus interesses e
distanciando-se cada vez mais daqueles fins que motivaram a criagao do partido,
isto é, dos objetivos da maioria de seus filiados. Para Michels (1982), o principal
motivo dos partidos politicos se converterem em uma espécie de oligarquia &
encontrada na indispensabilidade técnica das suas liderangas e a importancia que
esses vao tomando com o crescimento da organizagdo. Para esse autor, fatores
mecanicos e institucionais relacionados a natureza das organizagdes sociais

explicam sua tendéncia as carateristicas oligarquicas. Para ele,

[...] a lei sociolégica fundamental que rege inelutavelmente os partidos
politicos pode ser assim formulada: a organizagcdo é a fonte de onde
nasce a dominagdo dos eleitos sobre os eleitores, dos mandatarios
sobre os mandantes, dos delegados sobre os que delegam. Quem diz
organizagéo, diz oligarquia (MICHELS, 1982, p. 237-238).

Para Michels (1982), ha uma forte tendéncia, devido ao distanciamento dos
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dirigentes da massa que deveriam representar, da elite dirigente do partido
direcionar o funcionamento da organizagdo para proveito proprio, ignorando a
representatividade que deveria possuir em relagao aos demais integrantes.

Segundo Michels (1982), os efeitos de incentivos seletivos dados aos
lideres de partidos de esquerda em suas praticas politicas, tais como o status e
os beneficios materiais, tendem ao seu “aburguesamento” e, consequentemente,
seu distanciamento dos interesses de seus partidarios. Consoante esse autor,
quanto maiores esses recursos seletivos, mais rapidamente ocorre o
distanciamento dos lideres em relagdo aos objetivos iniciais do partido, afetando
0s processos decisorios da organizagdo, sendo mais nocivo se esse partido
estiver no poder. Essas colaboragdes de Michels nos ajudam a pensar a trajetoria
do Partido dos Trabalhadores e o seu distanciamento das causas coletivas que
levaram a sua origem. Mas como um lider que se distancia dos interesses de
fundacdo do partido consegue subsistir a frente deste? Michels (1982) afirma que
os lideres se utilizam de técnicas para essa finalidade. Para se sustentar no
poder, buscam manter seu dominio sobre as areas vitais de um partido, entre as
quais estariam as finangas, sua imprensa e a “tatica de renuncia”, ameagando sua
retirada e, consigo, seu capital politico.

Até os anos de 1980, os estudos brasileiros que se debrugcavam sobre as
relagbes entre Estado, partidos politicos e movimentos sociais estavam
fortemente marcados pelo pensamento politico marxista, e os conflitos politicos
percebidos sobretudo a partir das relagbes de producdo. Neste contexto, os
partidos politicos, mais especificamente os partidos de esquerda, eram
compreendidos como intérpretes legitimos, se ndo exclusivos, das aspira¢des das
classes exploradas e oprimidas (CARRION, 1985). A partir desse periodo,
diversos estudos passaram a denunciar as limitagbes de uma abordagem
reducionista, até entdo fortemente presente. Para Carrion (1985, p.89) era
necessario “o exame das relagcdes entre partidos politicos e movimentos sociais
[...], principalmente sabendo-se que muitos desses movimentos sociais nao
apenas aspiram a um espago de autonomia politica, como também veiculam
projetos alternativos de organizagdo social’. Para esse mesmo autor, o partido
politico ndo deveria ser compreendido como detentor do monopdlio da mediagao
politica. Movimentos sociais e partidos politicos possuem papeis e objetivos
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diferentes, no entanto, podem ser conectar de forma frutifera em diversos
momentos (RUSCHEINSKY, 1999).

1.4  MOVIMENTOS SOCIAIS, POLITICA INSTITUCIONAL E POLITICA NAO
INSTITUCIONAL

O campo de estudos dos movimentos sociais no Brasil ainda esta marcado
pelo seu contexto de origem (SILVA, OLIVEIRA; 2011). Tal origem remonta aos
estudos nos anos de 1970 e 1980, quando o debate esteve centrado na relagcéo
dos movimentos sociais com o Estado, o qual dava-se de forma contenciosa,
sendo, por um lado, o Estado visto como inimigo e, por outro, os movimentos
sociais como outsider em relagao a politica institucional. Nessa relagéo o uso de
um repertorio contestatério era um das poucas possibilidades de expressao
politica dos movimentos sociais (SILVA, OLIVEIRA; 2011).

A partir do processo de redemocratizagdo, a politica ndo institucional
praticada pelos movimento sociais aos poucos foram coexistindo com praticas
institucionalizadas, sobretudo a partir da consolidagcado dos partidos de esquerda,
originados no (e produtores do) ciclo de protesto (SILVA, OLIVEIRA; 2011), tais
como o PT e o PCB.

Inicialmente, por meio dos partidos de esquerda, os movimentos sociais
passaram a incluir militantes na politica institucionalizada e, posteriormente,
incluindo-se em espacgos institucionalizados abertos a participacdo social,
envolvendo-se em diversas disputas pela delimitacdo e direcionamento das
politicas publicas. Como destacaram Silva e Oliveira (2011, p. 91),

[.] o fato & que uma parcela significativa das organizacbes de
movimentos sociais passou, nas ultimas trés décadas, por um marcante
processo de insercdo como membros efetivos (mesmo que, muitas
vezes, subalternos) de redes de politicas publicas em praticamente todos
os setores do Estado brasileiro.

Na pratica, o repertorio dos movimentos sociais deixaram de estar limitado
apenas a praticas contenciosas para ampliar-se as estratégias de proximidades.
Diversos canais de participagao social surgiram no Brasil (tal qual o Orgamento
Participativo) e nestes a participacdo dos movimentos sociais tiveram que ser

reformuladas para uma atuacio inside. Porém, as transformacgdes da realidade
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empirica ndo foram, no Brasil, devidamente acompanhada pelas reformula¢gdes
tedricas em torno dos movimentos sociais, apresentando-se deficientes em
‘compreender e explicar padrdes de relagdo, formas de organizacéo e repertorios
de acdo que se afastam de maneira relativamente radical daquele ‘modelo de
movimento social’ do periodo da redemocratizagao” (SILVA; OLIVEIRA, 2011, p.
91).

Banaszak (2005) apresentou uma perspectiva bastante esclarecedora que
nos possibilita romper com a visdo baseada em um padr&o unico de compreensao
dos movimentos sociais (como outsider em relagdo a politica institucional) que
predominou nos anos de 1970 e 1980. Contudo, é importante destacar que essa
literatura estava em um contexto peculiar, marcado por um Estado repressor que
nao desejava e nem permitia uma relagdo de proximidade com os movimentos
sociais. Banaszak (2005), pensando a nova realidade, pés 1988, desenvolveu o
conceito de ‘“intersec¢cdo Estado-movimento”. De acordo com essa autora, a
relacdo dos movimentos sociais com o Estado deve ser pensado como um
continuum de dois polos: um que representa a exclusdo completa dos
movimentos sociais em relagdo ao Estado e outro que representa a sua incluséao

completa, como destacado na figura 1.

Inserido na
_ o Fora do Inserido no participagéo,
Excluséo Exclusao via5overno: nao governo em mas sem  Incluido de
legal NOrMas - oy cluido por posigdo de chance de forma
completa societais |\ mas/leis marginalidade  influsncia  completa
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Outsider status
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S

Figura 1 — Teorizag&o do status de inclusdo e exclus&do dos movimentos sociais como
continuum.
Fonte: BANASZAK, 2005, p. 156.

O argumento de Banaszak (2005) nos possibilita pensar a multiplicidade de
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possibilidades empiricas entre as relagcbes movimento social e Estado, existindo
possibilidades interpretativas entre os polos opostos, marcados por um lado, pela
exclusdo completa fundamentada em lei, e por outro, e inclusdo completa do
movimento social no interior do Estado. Naquele polo sendo apenas possivel aos
movimentos sociais uma atuag¢ao néo institucionalizada e no outro uma integragao
completa na politica institucionalizada.

No caso do Brasil, ainda que de forma n&o linear e homogénea, notamos
uma mudanga no padréo de interagdo entre os movimentos sociais e o Estado, no
sentido da “exclus&o legal completa” para uma “inclusdo completa”. A partir dessa
perspectiva podemos pensar dentro da mesma légica a relagdo entre movimentos
sociais e partidos politicos.

Ao debrucgar-se sobre as estratégias de militantes do movimento feminista
nos EUA, Banaszak (2005) argumentou que para uma compreensao do seu
repertorio e resultados é preciso examinar as fronteiras existentes nas relagdes
entre movimento social e Estado que se configura de formas multiplas, dentre
elas a existéncia de militantes no interior do Estado, estratégia que ela defende
como importante para os movimentos sociais. A interseccdo Estado-movimento
pode ser observada na realidade empirica brasileira, ao notarmos a participagao
de ativistas de movimentos sociais em conselhos, foruns publicos, assembleias e
em orgamentos participativos. Esse conceito também nos possibilita pensarmos
as relacdes entre militantes dos movimentos sociais e os partidos politicos,
sobretudo em um contexto de multifiliagao.

Tivemos no Brasil um periodo marcado por uma ditadura militar que
criminalizou os movimentos sociais, excluindo-os de forma legalizada do interior
do Estado, bem como impedindo sua atuacédo no interior dos partidos politicos,
assim como proibindo a existéncia de partidos de esquerda aos quais se
aproximavam das bandeiras dos movimentos sociais, por esse motivo os estudos
gue buscavam pensar a interface entre Estado e movimentos sociais o fazia numa
relagdo de oposicdo. Apos o fim do regime militar esse cenario foi,
paulatinamente, se transformando. Com a redemocratizagdo surgiram partidos
politicos que se originaram dos movimentos sociais cujos filiados eram atuantes
junto aos movimentos sociais. Embora os movimentos sociais, no final da década

de 1970 e inicio de 1980, possuissem um discurso de “apartidarismo”, existia uma
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imbricacdo muito forte entre eles e os partidos politicos de esquerda. Além dessa
aproximacao entre partidos politicos de esquerda e movimentos sociais, ha uma
aproximacao entre movimentos sociais e Estado por meio da abertura de canais
institucionalizados de participagao social (SANTOS; SERAFIM; PONTUAL, 2008),
destacando-se os conselhos e o Orgamento Participativo.

Diversos autores (GENRO; SOUZA, 1997; FEDOZZI, 1997; SANCHES,
2002; NEVES, 2007) ao buscarem compreender a participagdo social no interior
dos orgamentos participativos e dos conselhos (instancias institucionalizadas) a
classificam como sendo uma “cogestao”, estando marcada pela parceria entre
Estado e sociedade civil. No entanto, ndo podemos ser ingénuos ao ponto de
pensar que essa relacdo institucionalizada é baseada em relagcdes de forgcas
proporcionais. Com bem destacaram Santos, Serafim e Pontual (2011), de um
lado est&do os representantes do Estado que (em tese) possuem conhecimentos
técnicos da gestao publica e informagdes privilegiadas e, do outro, a sociedade
civil que tem seus representantes eleitos pela lideranga que exercem e sua
legitimidade e ndo necessariamente por seus conhecimentos técnicos.

Na mudanga empirica do padrao de participacao de “nao institucionalizado”
para “institucionalizado”, torna-se necessario uma teorizagdo desse “status
continuum” que supere a interpretagdo dos movimentos sociais como outsider da
politica institucionalizada, sobretudo quando a inclusdo na politica
institucionalizada € uma estratégia dos movimentos sociais.

Compreendendo que os movimentos sociais podem e estdo atuando na
politica institucionalizada, nos apropriamos do conceito de insider tactics
desenvolvido por Banaszak (2005). Insider tactics tratam-se das taticas que os
ativistas mobilizam ao incluir-se no interior do Estado; seria uma estratégia de
influenciar as politicas publicas “por dentro” do aparelho governamental. Essas
taticas possibilitam os militantes obterem maiores informagdes quanto as
oportunidades e restrigdes politicas, o que lhe possibilitam discernir quando as
estratégias  extra-institucionais sado melhores do que as atuagdes
institucionalizadas (BANASZAK, 2005), em outros termos, a inclusdo de ativistas
na politica institucionalizada pode possibilitar maiores condi¢gdes de obtengao de
informacdes aos movimentos sociais, as quais colaboram na escolha de qual

estratégia adotar dentre o repertério disponivel. Nesse sentido, a proximidade dos
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militantes dos movimentos sociais com o Estado ou com os partidos politicos n&o
pode ser compreendida sempre como sinbnimo de cooptacdo ou desmobilizagéo
enquanto outsider do Estado. E nessa direcdo que propomos contextualizar a
realidade brasileira e, finalmente, apresentarmos uma analise de uma experiéncia

empirica dos movimentos sociais.
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2 O PROCESSO DE DEMOCRATIZAGAO DO BRASIL, OS PARTIDOS E
OS NOVOS FORMATOS DE PARTICIPAGAO SOCIAL INSTITUCIONALIZADA

Sallum Jr. (1996), em um artigo em que realizava um balango sobre a
transicdo politica e o desenvolvimento brasileiro, destacou, logo de inicio, que ao
longo do periodo de transi¢do democratica, o Brasil criou regras e, em seguida,
formas democraticas de convivéncia politica, mas nao resolveu suas questbes
econdbmicas. Essa observacdo nos remete ao seguinte pensamento: como a
sociedade civil passou a atuar nesse contexto de novas regras politicas e velhos
problemas sociais? Como se configuraram as oportunidades e restricées politicas
a partir dai? Qual repertorio € mobilizado nesse novo “jogo”™? A fim de buscar
compreender essas questdes, tomamos como estudo empirico um municipio do
Espirito Santo conhecido pelos movimentos sociais e a organizagdo da sociedade
civil em associagdes que ali se desenvolveram nos anos de 1970 e se estendem
aos dias de hoje.

Para Sallum Jr. (2003, p. 35), ao longo de sua existéncia, o Estado
autocratico e desenvolvimentista que se desenvolveu a partir dos anos de 1930
cumpriu o papel de nucleo organizador da sociedade. Desta forma, esse Estado
limitou o espago para a organizag&o e a mobilizagdo autbnoma de grupos sociais
(sobretudo os vinculados as classes populares), buscando cumprir o papel de
alavanca para a construgdo de um capitalismo industrial. Era a esse Estado que
0os movimentos sociais faziam frente, tendo o confronto politico contencioso como
acao mais comum. Medeiros (2007, p. 182) afirmam que durante o periodo de
ditadura militar brasileira, os atores politicos auténomos significavam marcar uma
posi¢ao anti-Estado.

Durante os regimes autoritarios na América Latina, o ideal de “autonomia”
dos grupos que faziam oposigao as ditaduras era concebido a partir da negacgéo
das relacbes com o Estado, em um movimento de negacdo ao autoritarismo
(MEDEIROS, 2007; NEVES, 2007). No Brasil, as bases do surgimento da
sociedade civil estiveram ligadas diretamente a tal postura. De acordo com
Medeiros (2007), os grupos sociais que lutavam contra a ditadura militar brasileira
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agregaram, durante essa luta, os ideais de autonomia e liberdade de expresséo,
as nogdes de cidadania, democracia e justica social, levantando a bandeira da
transparéncia nos processos politicos e a busca pela participacdo social nas
acdes publicas, o que se deu a partir do processo de redemocratizagao brasileira.

Esse novo momento da politica brasileira'® é fruto de uma longa transicéo
politica. “Tratou-se do caso mais longo de transigdo democratica: um processo
lento e gradual de liberalizagdo, em que se transcorreram 11 anos para que 0s
civis retomassem o poder e outros cinco anos para que o presidente da Republica
fosse eleito por voto popular’ (KINZO, 2001, p.4). Tal transigdo foi gradual,
marcada pela lenta entrada de atores civis no processo politico, pelo surgimento
de novos partidos politicos (o que ficou conhecido como reforma partidaria), o fim
da clandestinidade da esquerda partidaria, ampliagdo gradual da liberdade de
expressao e a anistia. Kinzo (2001) destaca que trés fatores concorreram para a
transicdo democratica brasileira. Teriam sido eles: o processo eleitoral, o conflito
interno dentro das forcas armadas e a emergéncia de sérios problemas
econdmicos causados pelo crescimento forgado frente a crise internacional do
petréleo, durante do governo do general Ernesto Geisel.

A crise econ6mica que se manifestou no governo de Figueiredo, fruto da
divida externa acumulada durante os governos anteriores e os “choques do
petroleo”, criou um cenario social propicio para contestagdes publicas, sobretudo
partindo das classes menos favorecidas, ndo beneficiadas pelo “Milagre
Econdmico Brasileiro”. Os “choques do petrdleo”, ocorridos principalmente em
1974 e 1979, afetaram negativamente a economia internacional e,
consequentemente, a brasileira, uma vez que o modelo desenvolvimentista do
pais estava calcado na obtengcdo de empréstimos internacionais (COLNAGO,
2013). Com a criagdo da Organizagao dos Paises Exportadores de Petroleo
(OPEP) e a consequente ampliagado do prego do barril de petrdleo, o Brasil teve

sua economia mais uma vez afetada, posto que ndo possuia meios alternativos

' Embora aqui a chamemos de nova, a tatica de aproximagio dos movimentos sociais com o Estado nio ¢
dindmica exclusiva do pds-1988. Outras experiéncias ocorreram no Brasil, tais como o movimento pela
Reforma Sanitaria, que conseguiu imprimir a demanda da universalizagdo da satide como direito do cidadio e
dever do Estado. Chamamos de novo pela maior abertura e uma certa intensificacdo de praticas de
aproximagdo da sociedade com o Estado, que se tornou notdria apdés a promulgagdo da Constituicdo,
sobretudo por meio da criacdo de espagos institucionalizados de participagdo, tais como foruns, conselhos e o
Orgamento Participativo.
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de obtengado energética, ficando na dependéncia dos paises produtores, o que
abalou significativamente a economia interna e impossibilitou a continuidade do
programa desenvolvimentista. Isto, portanto, afetou negativamente as condigbes
de vida da populagao brasileira (COLNAGO, 2013). Como a crise impactou a
economia mundial, a recessio fez com que as exportacdes brasileiras reduzissem
substancialmente, assim como o consumo interno, levando a década de 1980 a
ser conhecida como a “década perdida”, “[...] marcada por um sentimento de
melancolia e desesperangca que seria registrado em varias manifestagbes
culturais brasileiras do periodo” (COLNAGO, 2013, p. 13).

Somou-se a essa situagdo econdmica o desenvolvimento, no campo
politico, de partidos de esquerda que atuavam junto as comunidades, criando
condigbes para que movimentos sociais contestatérios se multiplicassem por
conta das condi¢des sociais brasileiras.

E certo que as agdes coletivas promovidas pelos movimentos sociais s

trazem resultados esperados na medida em que

[...] forjam aliangcas de consciéncias ou de interesses com membros
existentes no sistema politico; b) representa uma ameacga plausivel de
interromper processos politicos rotineiros; c) coloca outra ameaca
plausivel ou influéncia direta na arena eleitoral; e/ou d) provoca presséo
de detentores de poder externos sobre as autoridades (MCADAM;
TARROW; TILLY, p. 22-23).

Para McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p. 23), “[...] as estratégias dos
movimentos sociais prometem mais onde ja existem politica parlamentar,
instituicdes democraticas e competicdo politica duradoura”. Dito isto e buscando
compreender o contexto brasileiro do final da década de 1970 e dos anos de
1980, notamos que novas oportunidades e restrigdes politicas estavam se
configurando. Estavamos migrando de um regime autoritario para uma
democracia, em que as aliangas com autoridades politicas passaram a ser mais
comuns, principalmente na construcdo de novos processos politicos que
envolviam a participagdo social. Ademais, o consenso em torno da democracia
qgue se consolidava, forcou os partidos politicos a aceitarem a maior participacéo

da sociedade civil nos rumos da politica, sob a pena de perderem votos.
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21 A REFORMA PARTIDARIA E AS (RE)CONFIGURACOES DOS
PARTIDOS POLITICOS

N&o é nosso objetivo resgatar o histérico dos partidos politicos no Brasil'’,
apenas enfatizar, para fins compreensivos dessa pesquisa, que partidos politicos
e democracia possuem fortes lagos. Com o processo de redemocratizagéo
brasileira, os partidos politicos de esquerda, muitos dos quais atuavam de forma
clandestina, vivenciaram a ampliacdo das oportunidades politicas e uma reducéao
das restricbes impostas pelo regime militar, surgindo maiores condi¢gdes de se
mobilizarem e se aproximarem da sociedade civil e dos movimentos sociais. E
importante nos atentarmos para n&o cairmos no relacional e no voluntarismo das
acdes, uma vez que as estruturas das restrigdes e as oportunidades politicas néao
surgem do nada, ante sao construidas pelos sujeitos em cena de dado contexto
politico, social e cultural segundo as relagdes de poder que também n&o séo fixas
e que estdao em constantes alteragdes e permanente tensio.

Nesse sentido, compreender, ainda que minimamente, a Reforma
Partidaria, nos parece corroborar com nossos propésitos.

Entre 1966 a 1979, existiram apenas dois partidos politicos no Brasil:
Alianga Renovadora Nacional (ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro
(MDB). O Ato Institucional Numero Dois (Al-2), decretado em 1965, embora
permitisse oficialmente a fundagao de mais partidos, os pré-requisitos estipulados
pelo Ato impossibilitavam a existéncia de mais de dois partidos, uma vez que era
necessario o apoio de 20 senadores e 120 deputados federais para fundar um
novo partido.

Em 1979 foi aprovada uma reforma partidaria, pondo fim ao sistema
bipartidario instituido em 1966. Nesse momento,

[...] o PSD tomou o lugar da Arena como representante do regime e os
partidos PMDB, PDT, PTB e PT assumiram o lugar do MDB (Movimento
Democratico Brasileiro) como oposigdo politica. Na eleigido de 1982, o
PMDB elegeu nove governadores de estado e o PDT, um (SALLUM JR..,

'7 Para aprofundamento da leitura sobre o histérico dos partidos politicos brasileiros, recomendamos a obra
Introdugdo a Historia dos Partidos Politicos Brasileiros, de Rodrigo Patto S& Motta, publicada pela editora
UFMG em 1999 e reeditada em 2008.

'8 Nessa eleigdo foi registrada a participagio de 45 milhdes de eleitores, recorde para a época (COLNAGO,
2013).
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2006, p.3).

A criagao de novos partidos e a legalizagdo de grupos de esquerda antes
clandestinos possibilitaram, anos depois, uma aproximacgao entre sociedade civil e
partidos.

A reforma partidaria realizada pelo governo militar teve como obijetivo
enfraquecer a oposicdo, representada pelo Movimento Democratico Brasileiro
(MDB), que tornava-se uma legenda cada dia mais popular (KINZO, 2001,
MOTTA, 2008). O plano do governo era explorar as divisbes internas desse
partido, propondo uma transicdo gradual para a democracia tao lenta a ponto de
manter o controle de todo o processo; por isso “[...] a reforma partidaria de 1980
ndo surgiu da derrocada do regime militar, mas de uma tentativa de recicla-lo e
prolonga-lo” (MOTTA, 2008).

Com a reforma partidaria, deu-se inicio a um novo sistema partidario que é
base para o quadro atual. No lugar do bipartidarismo que se estendia desde 1956,
surgiram o Partido Social Democrata (PDS), Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), Partido Democratico Brasileiro (PDT), Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) e Partido dos Trabalhadores (PT) (VIANA, 2003; MATTOS,
2008). A antiga Alianga Renovadora Nacional (ARENA) teve sua sigla modificada
para PDS (Partido Democratico Social), na tentativa de desvincular os partidos da
sua imagem desgastada.

De acordo com Mattos (2008), do Movimento Democratico Brasileiro
(MDB), como se esperava, ocorreu a cisao, criando a partir dele o Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Democratico Brasileiro (PDT),
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e Partido dos Trabalhadores (PT), embora o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro tenha permanecido composto pela
maioria dos politicos e militantes oposicionistas ao autoritarismo. Diga-se de
passagem que a forga eleitoral do partido foi o principal responsavel por n&o ter
levado a um maior fracionamento do antigo MDB, que para manter sua identidade
junto ao eleitorado, apenas incluiu o “P” de “partido”, ja que era uma exigéncia a
palavra aparecer nas nomenclaturas dos partidos. Por outro lado, alguns
dissidentes politicos se aproveitaram do argumento democratico da importancia
do pluripartidarismo para uma democracia efetiva (MATTOS, 2008).

Para Motta (2008, p.17), a tumultuada historia dos partidos politicos
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brasileiros teve “...] uma trajetoria inseparavel das peripécias de nossa fragil
democracia”. No ano de 1886, Lamounier e Meneguello langavam um livro
intitulado Partidos Politicos e Consolidagcdo Democratica: o Caso Brasileiro, no
qual iniciavam sua introdu¢do com a seguinte afirmativa: “Em perspectiva
comparada, o Brasil € um caso notério de subdesenvolvimento partidario,
comparando o pais as experiéncias dos anos de 1970 da Grécia, Espanha e
Portugal e, dos anos de 1980, da Argentina, Uruguai e Filipinas. Para esses
autores, ha uma descontinuidade dos sistemas partidarios que se sucederam ao
longo da histéria brasileira, destacando que até entdo o “antipartidismo”, poderia
ser considerado um trago na cultura politica nacional, isso juntamente com o
“artificialismo” e a “falta de autenticidade” dos partidos (LAMOUNIER;
MENEGUELLO, 1986). Lamounier e Meneguello estavam inseridos em um
periodo marcado pelos resquicios do regime militar e, portanto, ainda
caracterizado por restricbes politicas da época, muito embora os aspectos de
“artificialismo” e a “falta de autenticidade” dos partidos politicos sejam ainda alvos
de criticas.

Uma indagagao de Lamounier e Meneguello (1986) nos chama a atengéo
para refletirmos os caminhos que os partidos brasileiros tomariam nos anos de
1980 e 1990, sobretudo os que afirmavam representar a parcela da sociedade

menos atendida pelo governo militar.

Embora seja verdade que o Brasil disponha hoje [1986] de uma
“sociedade civil” razoavelmente organizada, é legitimo indagar se o
avango deste sentido € apenas a pujanga associativa de qualquer
sociedade moderna, ou se indica a emergéncia daquela forte
segmentacao cultural, linguistica e religiosa que deu origem ao Estado
consociativo em paises como a Holanda ou a Suiga. Pode se indagar,
com feito, se a permissividade do enquadramento partidario nos
conduzira a expresséo “auténtica” de subcomunidade deste tipo, ou, ao
contrario, a uma regeneragdo clientelista ainda acentuada e a
exacerbacdo do corporativismo. Nesse Ultimo cenario estariamos
presenciando, ndo a consolidagdo democratica, mas sim a degradacéo
da esfera propriamente politica, abrindo-se desta forma a brecha para o
eterno retorno do presidencialismo imperial, do intervencionismo
burocratico e da tutela militar (LAMOUNIER; MENEGUELLO, 1986,
p.102).

O conceito de consociativo utilizado por Lamounier e Meneguello (1986) &
visto como um encadeamento de mecanismos de coparticipagédo entre governo e

os demais partidos politicos representativos, tendo como pré-requisitos, no
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minimo, o pluralismo e formas puras de representacdo proporcional. Neste
sentido, langando um olhar, ainda que superficial, sobre nossa recente historia,
notaremos que desenvolveu-se no pais uma bipolaridade representativa bastante
acentuada, principalmente nos anos de 1990 e 2000. A chegada dos Partidos dos
Trabalhadores ao poder ndo rompeu com essa dicotomia. Antes, parece ter
aprofundado essa realidade. Outra questdo que nos parece pertinente pode ser
assim sintetizada: o recrudescimento dos partidos ditos de esquerda e sua
crescente vitoria nas disputas eleitorais significaram maiores ganhos concretos
para os movimentos sociais? Ruy Braga, professor da Universidade de Sao
Paulo, em entrevista'® ao jornalista Luiz Carlos Azenha, afirmou que os governos
do Partido dos Trabalhadores ndo ampliaram os direitos dos trabalhadores; o que
tivemos foi uma ampliagdo do trabalho formalizado. Tal partido foi incapaz, ainda
que tivesse sempre a maioria no Congresso € no Senado, de propor mudangas
legislativas que atendessem a classe trabalhadora e aos movimentos sociais. A
reforma agraria, por exemplo, tdo aclamada pelo partido na década de 1980, ndo

avangou nos ultimos anos.

Um exemplo pode esclarecer isso. O Movimento dos Trabalhadores Sem
Terra (MST), que era combativo quando o PT , que tem hegemonia no
mesmo, era oposigdo, colocando na agenda publica, inclusive dos meios
oligopolistas de comunicagdo, a necessidade da reforma agraria,
simplesmente desapareceu do cenario politico e junto com ele essa
reivindicagdo basica para a populagao rural (VIANA, 2014, p. 237).

Ainda de acordo com Nildo Viana (2014, p.232),

[...] houve um momento que foi o periodo de contestagdo do regime
militar, principalmente no final da década de 1970, no qual havia maior
autonomia dos mesmos e uma relagdo mais conflituosa com o Estado. A
transicdo para o0 regime democratico promoveu alteragdes e a
aproximacdo, inclusive aparelhamento em alguns casos, entre
movimentos sociais e partidos politicos, especialmente os de “esquerda”,
0 que ja existia antes de forma menos forte e evidente (isso por causa da
clandestinidade que tais partidos eram obrigados devido a da ditadura).

Nos anos de 1980, ha uma aproximagado dos movimentos sociais com o0s
partidos de esquerda® de cumplicidade e representagdo. Com a ascensdo do
Partido dos Trabalhadores, este passou a ter um vinculo ainda mais forte com os

" Audio da entrevista disponivel em: <https://soundcloud.com/azenha/o-precariado-avanca-na-economia-
brasileira> Acesso em: 13 abr. 2015.
2 Que assim se auto intitulavam.
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movimentos sociais, sobretudo devido a sua proximidade com o movimento
grevista em S&o Paulo (SP) e criagdo do “novo sindicalismo”, passando a
influenciar alguns movimentos sociais.

Os partidos politicos e a elite politica tiram proveito, ou sao influenciados
pelos movimentos sociais quando esses sao diversos, inviabilizando a repressao
ou o isolamento. Nesses casos, € mais comum termos resultados reformistas
(TARROW, 2009, p.120). Destacamos também que os partidos politicos
(sobretudo os que se colocam no campo da esquerda) que n&o estdo no poder
tendem a se aproximar dos movimentos sociais, assim como se integrar a eles,
mormente quando esses possuem popularidade.

E facil notar que a relacdo dos partidos politicos com os movimentos
sociais nem sempre é convergente. Segundo McAdam, Tarrow e Tilly (2009,
p.33), os movimentos podem cooperar com os partidos e grupos de interesse,
mas também podem vir a competir com eles por apoio ou mesmo buscar ocupar o
mesmo espaco politico.

O Partido dos Trabalhadores, ao chegar ao poder federal, teria, na opiniao

de Viana, aparelhado os movimentos sociais. Segundo esse autor,

[...] os movimentos sociais ja hegemonizados por ele e seu aliado, o PC
do B, passaram a ser correias de transmissdo nédo s6 do partido como
também do governo, numa clara politica de cooptagdo que significou
manter o que ja tinha, mas com suas politicas moderadas e ‘neoliberais
de esquerda’ aglutinar setores mais conservadores dos movimentos
sociais (VIANA, 2014, p. 232).

Em sintese, Viana (2014, p. 236) afirma que os partidos politicos chamados

de “esquerda” “[...] sdo muito mais um obstaculo do que elemento que contribui

com o0s movimentos sociais”. Para ele,

[...] foram as lutas do movimento operario e dos movimentos sociais que
possibilitaram a criacdo ou legalizagdo dos chamados partidos de
esquerda. A esquerda partidaria emerge gragas a tais lutas e buscando
controla-las ao invés de desenvolvé-las. Esse é o caso do PT, que
emergiu a partir dos movimentos sociais e, principalmente, do
movimento operario (VIANA, 2014, p.236).

Em outros termos, para esse autor, foram os movimentos sociais e o
movimento operario que deram origem aos partidos politicos de esquerda, e ndo
o inverso. Ele ainda afirma que os movimentos sociais foram, ao longo do tempo,

aparelhados e, com isso, deixaram de mobilizar-se em prol de suas demandas,
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como outrora. Nessa mesma direcdo, atesta Valdemir Pires (2015) que
evidenciamos uma tendéncia de aproximacao partido-movimentos, nos momentos
em que aquele esteve se consolidando rumo ao poder, ocorrendo um
distanciamento apos o alcance deste objetivo.

Nesse sentido, a visdo pouco comum de Viana (de que os movimentos
sociais tém sido prejudicados por seu aparelhamento do Estado) nos fornece, ao
menos, um despertar para tal questdo. No entanto, independentemente de “quem
cria quem”, partidos politicos e democracia estdo claramente imbricados. No caso
do Partido dos Trabalhadores, por ser de origem exterior, fruto do sindicalismo, de
movimentos sociais e setores da Igreja Catolica (VIANA, 2003), esperava-se uma
maior representagao ao chegar ao poder.

O Partido Democratico Trabalhista (PDT) foi organizado em torno das
demandas trabalhistas e fiéis a herangca de Getulio Vargas, aproximando-se do
pensamento de esquerda, tendo como lider e animador principal Leonel Brizola,
que nos acontecimentos anteriores ao golpe militar foi amplamente tachado de
subversivo, atraindo para si a ira dos conservadores (MOTTA, 2008). Nos
primeiros anos de 1980, Brizola se apresentava mais moderado e buscou
registrar seu partido com a sigla PTB, buscando apropriar-se do getulismo e do
trabalhismo que este carregava. Porém, a sigla foi concedida a um grupo rival.
Com relagdo ao Partido Democratico Trabalhista (PDT) de Brizola, destacou
Motta (2008, p. 107) que,

Apesar destes revés inicial os brizolistas ndo desistiram e seus esforgos
levaram o PDT a ocupar um espago pequeno mas expressivo no cenario
da politica nacional, com bases mais sélidas no Rio de Janeiro e no Rio
Grande do Sul. O PDT viveu seu momento de auge na virada dos anos
de 1980 para 1990, mas entrou em declinio em seguida, sobretudo com
o envelhecimento e morte de Brizola (2004).

O Partido dos Trabalhadores f[...] trata-se certamente de uma das
construgbes mais originais da politica brasileira" (MOTTA, 2008, p. 107). Esse
partido foi formado por parlamentares eleitos pela legenda do Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) em 1978, mas teve sua forgca no universo
extraparlamentar, ou seja, vieram de lideres de sindicatos em ascensé&o
(destacando-se aqui Luis Inacio “Lula” da Silva, de intelectuais e pequenos
grupos marxistas e militantes populares ligados a pastoral da Igreja Catdlica
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(VIANA, 2003; MOTTA, 2008). “A originalidade advém exatamente desta mistura
— por sinal ndo isenta de conflitos -, responsaveis pela unido de catdlicos,
marxistas, intelectuais e operarios numa mesma entidade” (MOTTA, 1999, p.
108). Com relagdo ao histoérico do Partido dos Trabalhadores, Motta (2008, p.

108) destacou que,

[...] aos poucos foi ganhando contornos de experiéncia de sucesso,
tendo havido um continuo crescimento eleitoral e politico do partido.
Posto de governo importante (governadores e prefeitos) foram ganhos e
Lula disputou as elei¢gdes presidenciais de 1989, 1994 e 1998 como um
dos candidatos mais votados. O sucesso da experiéncia petista explica-
se, principalmente, pelos seguintes elementos: o apoio de uma larga
militdncia, ligada a organizagbes de prestigio; a proposta social
defendida pelo partido, elemento sempre marcante num pais dilacerado
pela desigualdade e pobreza; o discurso critico do PT em relagcdo ao
status quo, colocando-se como uma proposta nova e ndo comprometida
com as tradicionais elites sociais e politicas do pais; a figura carismatica
do Lula, que construi uma imagem de popularidade superior ao prestigio
do proprio partido.

O Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), embora tivesse seus membros, em
sua maioria, vindo do Movimento Democratico Brasileiro (MDB), era dificil
caracteriza-lo como oposicionista ao governo da época, sobretudo ao
observarmos o apoio concedido pelo governo na disputa pela sigla com o grupo
de Brizola (MATTOS, 2008). Com relagdo e esse grupo, Mattos (2008, p. 109)

destacou:

Em que se pese a auséncia de um programa bem definido — aspecto que
facilitou a filiagdo de politicos ‘desgarrados’ de outras organizagdes — o
PTB tem mantido uma posi¢céo de influéncia estavel nas eleicbes dos
ultimos anos, com tendéncia de declinio a partir de 2002.

Apoés as negociagdes entre lideres do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) e dissidentes do Partido Social Democrata (PSD) para a
criacdo da “Alianga Democratica” que elegeu a chapa Tancredo Neves e José
Sarney, formou-se mais um partido, o Partido da Frente Liberal (PFL). De acordo
com Mattos (2008, p. 110), “[...] o PFL controlou posi¢bes importantes no
Congresso Nacional e no governo, negociando seu apoio com base na for¢a da
maquina do partido. Impressionante a vocacédo para o poder demonstrada pelo
PFL nos primeiros anos pos-regime militar”.

Outro partido que nos interessa nesta pesquisa € o Partido Comunista
brasileiro (PCB). Fundado em 1922, de base marxista, o partido teve sua historia
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marcada pela perseguicéo politica, tendo atuado de forma clandestina em maior
parte de sua existéncia. Durante a ditadura militar, o partido atuou na
clandestinidade, voltando para a legalidade em 1985 (TSE, 2015), sendo deferido
pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) apenas em 1996. Contudo, desde 1979
esse partido veio se reestruturando, tendo realizado, em dezembro de 1982, o
seu VII Congresso, buscando se apresentar como “Uma alternativa democratica
para a crise brasileira". Neste congresso, o referido partido buscou atualizar o seu
projeto de tornar-se um partido nacional de massas vinculando organicamente os
objetivos socialistas a uma democracia de massas (PCB). No entanto, durante a
transicdo democratica, o partido n&o conseguiu se posicionar como uma
organizagdo de massas e nem esteve na vanguarda das agbes dos movimentos
operario e sindical no decorrer dos anos 1980, sobretudo nas ag¢des deflagradas
no ABC Paulista®’. Nos importa o papel que este desempenhou junto aos
movimentos sociais do municipio da Serra nos anos de 1980 e 1990.

Em sintese, as mudangas no sistema partidario de 1980 ndo atingiram os
objetivos do governo em enfraquecer a oposicdo — 0 que ja havia sido tentado
com a fusdo dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, onde o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) se fortalecia. O Partido do Movimento Democratico
Brasileiro saiu bastante revigorado, tendo herdado o prestigio do seu antecessor
(MDB) e outros partidos foram crescendo e ganhando forma nos anos seguintes,
tais como o Partido Democratico Trabalhista e o Partido dos Trabalhadores. O
governo continuou seu enfraquecimento e ampliando seu isolamento politico, isso
sendo agravado pela crise econdmica dos primeiros anos da década de 1980 e
pelo retorno dos movimentos sociais a cena politica, apdés uma década de siléncio
forcado (MATTOS, 2008). O fato é que nas eleicbes de 1982 havia ainda, na
disputa pratica pelo poder, aspectos que lembravam o bipartidarismo, estando de
um lado o Partido do Movimento Democratico Brasileiro e do outro o Partido
Democratico Social (PDS). Nas eleicdes de 1986 aparece como um terceiro
partido relevante o Partido da Frente Liberal (PFL). S6 a partir de 1990 que o
sistema passa a presentar contornos de multipartidarismo, destacando-se, entéo,

*! Regido tradicionalmente industrial do estado de Sdo Paulo, sendo parte da Regiio Metropolitana de Séo
Paulo, composta por quatro cidades Santo André (A), Sdo Bernardo do Campo (B) e Sdo Caetano do Sul

(©).
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cinco partidos no cenario eleitoral. “Em 1994, as cinco maiores bancadas
ocupavam 70% das dadeiras, e em 2006, 67% delas” (MATTOS, 2008, p. 114).

A Constituicao Brasileira de 1988 trouxe, do ponto de vista da estruturacao
partidaria, mudangas bastante democratizantes, sendo retirados entraves a
formagdo de partidos politicos e maior facilidade de obtencdo de registros
provisorios, embora para se obter o registro definitivo existem grandes exigéncias,
o que fez com que proliferasse, a partir de entdo, o numero de associagdes
partidarias (VIANA, 2003), como se observa na tabela 5.

Tabela 5 — Partidos Politicos com registros deferidos no Tribunal Superior Eleitoral (TSE),

1981-2015.

Sigla Nome Data de deferimento
PMDB  Partido do Movimento Democratico Brasileiro 30.06.1981
PTB Partido Trabalhista Brasileiro 03.11.1981
PDT Partido Democratico Trabalhista 10.11.1981
PT Partido dos Trabalhadores 11.02.1982
DEM Democratas 11.09.1986
PCdoB Partido Comunista do Brasil 23.06.1988
PSB Partido Socialista Brasileiro 01.07.1988
PSDB Partido da Social Democracia Brasileira 24.08.1989
PTC Partido Trabalhista Cristao 22.02.1990
PSC Partido Social Cristao 29.03.1990
PMN Partido da Mobilizagdo Nacional 25.10.1990
PRP Partido Republicano Progressista 29.10.1991
PPS Partido Popular Socialista 19.03.1992
PV Partido Verde 30.09.1993
PTdoB Partido Trabalhista do Brasil 11.10.1994
PP Partido Progressista 16.11.1995
PSTU Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado 19.12.1995
PCB Partido Comunista Brasileiro 09.05.1996
PRTB Partido Renovador Trabalhista Brasileiro 18.02.1997
PHS Partido Humanista da Solidariedade 20.03.1997
PSDC Partido Social Democrata Cristao 05.08.1997
PCO Partido da Causa Operaria 30.09.1997
PTN Partido Trabalhista Nacional 02.10.1997
PSL Partido Social Liberal 02.06.1998
PRB Partido Republicano Brasileiro 25.08.2005
PSOL Partido Socialismo e Liberdade 15.09.2005
PR Partido da Republica 19.12.2006
PSD Partido Social Democratico 27.09.2011
PPL Partido Patria Livre 04.10.2011
PEN Partido Ecoldgico Nacional 19.06.2012
PROS Partido Republicano da Ordem Social 24.09.2013
SD Solidariedade 24.09.2013

Fonte: TSE, 2015.

E nesse contexto, de ampliagdo das forcas de oposicdo e menores
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restricbes politicas sobre os movimentos sociais que teremos, no Brasil, uma
aproximaga&o maior entre movimentos sociais e partidos. A eclosdo de diversas
greves e manifestagbes publicas deram visibilidade aos movimentos sociais e as
suas demandas, levando agentes externos a buscarem se aproximar dos
movimentos, tais como partidos politicos, ONGs, Igreja Catdlica, entre outros
(FERREIRA, 1997). Em outros termos, assim como € verdade que a maior
oportunidade politica possibilitou a maior participacdo e proximidade dos
movimentos sociais com o Estado, é igualmente verdadeiro de que a participagao
social, via as lutas em oposicdo ao Estado, possibilitaram maiores oportunidades
politicas.

Foi nas eleigbes para governador de 1982 que a mudanga na realidade
politica no Brasil passou a ser percebida, uma vez que a oposi¢ao ao Estado
conseguiu eleger governadores nos estados mais importantes do pais.

E certo que os partidos politicos, sobretudo os ditos de esquerda,
representam um ganho democratico para a classe trabalhadora em termos
histéricos, muito embora precisem reformular suas praticas e formas de se
relacionarem com as suas bases (PRZEWOSKI, 1989). Castells (1980, p. 165),
analisando o caso espanhol, afirmou que ndo ha ganhos apenas para os partidos
politicos ao se aproximarem dos movimentos sociais, usando-os, muitas vezes,
como plataforma, mas também ha beneficios para esses, pois “[...] seus militantes
constituem os melhores e mais esforgados dirigentes das organizagbes de
massa”’. Essa constatacdo nos parece ser estendida a realidade brasileira,
mormente nos anos de 1980 e 1990. Observando as preocupagdes de Castells
(1980), nota-se que, nos anos de 1970, ha uma critica bastante forte em relagcéo
ao que ele chamou de “democracia burguesa”. Para ele, a burguesia reduzia a
representacéo dos limites das instituicdes do Estado, ignorando a necessidade de
uma participagao concreta dos militantes dos movimentos sociais. Essa critica era
comum no Brasil, sobretudo apds a descentralizacdo dos recursos publicos,
tornando a cidade o locus da disputa politica por alocagdes de recursos e
atendimento de demandas da populacdo local. Como bem destacou Castells
(1980), para esquerda, se a disputa politica desenvolve-se no local, no municipio,
a sua atuacdo torna-se mais facil. Diferentemente da direita — que usa de

argumentos ideologicos, isto €, “[...] aproveita a falsa consciéncia existente no
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povo e o0 medo do desconhecido para ameagar com a desintegracdo da ordem
social vigente, caso a esquerda vencer’ (p.170) —, a esquerda utiliza-se de
discursos ligados as condi¢des concretas de vida e de trabalho que experimentam
as pessoas, usando isso como justificativa principal para mudanga de governo. Ao
longo do século passado, a direita procurou disseminar ideias de cunho
ideologicos que gerassem medo na populagdo em relagdo a possivel existéncia
de um governo de esquerda. Dai surgiram e se multiplicaram acusagdes contra os
grupos de esquerda; afirmagdes que vao desde “os comunistas comem
criancinhas”, passando pela ideia de que “os comunistas querem acabar com a
familia”, “o comunismo € coisa do diabo”, até o discurso mais recente: “os partidos
de esquerda desejam tornar o Brasil uma Venezuela”. Esses discursos de cunho
ideologico sempre carregaram um sentido pejorativo. Na verdade, o proprio
adjetivo “comunista” traz em si, no senso comum, tal conotagdo, sendo usado
como se fosse um insulto. Os discursos anticomunismo e contrarios aos partidos
de esquerdas sdo, quase sempre, baseados em generalizagbes e estereotipos
construidos a partir das experiéncias socialistas supostamente mal sucedidas no
século XX. Por outro lado, os partidos de esquerda também lancaram mao de
argumentos estruturais, atacando o sistema capitalista como sendo o responsavel
pelas condi¢cbes precarias dos trabalhadores. Esse argumento, disseminado no
Brasil por quase todo o século passado, foi, nos anos de 1970, dando espaco
para as questdes mais proximas dos trabalhadores, isso na medida em que foram
se aproximando dos movimentos sociais, 0s quais apresentavam demandas
bastante concretas e pontuais de suas vidas cotidianas. E importante ressaltar
que, na medida em que essa aproximacao foi se consolidando, os movimentos
sociais foram também se apropriando de ideologias de esquerda e das
explicagbes estruturais da realidade social. Se por um lado os partidos de
esquerda passaram a lutar junto aos movimentos por demandas locais, por outro,
muitos integrantes dos movimentos passaram a interessar-se pelas explicagbes
marxistas da realidade social e a estarem conscientemente envolvidos,
desenvolvendo a “consciéncia de classe” e o que Karl Marx chamou de “classe

para si’. Lukacs ([1920] 2003) atesta que tal consciéncia de classe advinha de

22 Para maior aprofundamento no conceito de “consciéncia de classe”, ver LUKACS, Georg. Historia e
consciéncia de classe: Estudos sobre a dialética marxista. Sdo Paulo: Martins Fontes, [1920] 2003.
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forma externa, dada pelo partido, e isso parece ter, em grande parte, ocorrido no
Brasil.

No Brasil, na segunda metade da década de 1990, o Partido dos
Trabalhadores assumiu o discurso de que as gestdes publicas municipais
deveriam ter a participagédo de toda a sociedade civil, estando ela organizada em
movimentos ou ndo. O apelo esteve nas demandas materiais dos citadinos.
Assim, a partir de 1997, vimos o que ficou conhecido como Orgamento
Participativo se espalhar pelo Brasil, com a conquista do referido partido em
diversos cargos do Executivo municipal. Desde que comegou a assumir as
primeiras prefeituras, ainda nos anos de 1980, o PT usou-se do slogan “O Jeito
PT de Governar”, tendo tomado para si o discurso de que era de sua paternidade
esse instrumento de gestdo publica, ainda que outras experiéncias de
participagéo social no orgamento publico ja existissem.

A década de 1980, em particular, foi das mais significativas e frutiferas do
ponto de vista da pluralizagcdo dos movimentos sociais. Para Mattos (2008, p.
123), “[...] € necessario reconhecer a importancia dos partidos politicos no
desenrolar do processo democratico, desempenhando o papel de agentes
mobilizadores e organizadores da vontade popular’. A partir desse periodo os
movimentos sociais passaram a abranger novas tematicas, tais como a questao
das mulheres, dos negros, de criangas, dos indios, do meio ambiente, etc. (BEM,
2006), assim como das transformacgdes politicas que abrem novas oportunidades

e reduzem as restrigdes politicas para atuagcao dos movimentos sociais.

2.2 AS DIRETAS JA, A PROMULGAGCAO DA CONS:I'ITUI(;AO DE 1988, A
REFORMA DO ESTADO E AS NOVAS CONFIGURACOES DE ATUACAO DA
ARENA POLITICA

Com a democratizagdo politica no Brasil, surgiram novas oportunidades e
restricoes, sobretudo apds as “Diretas Ja” e a Constituicido Federal de 1988. Para
Tarrow (2009, p. 24), “[...] as mudangas nas oportunidades politicas e nas
restricdes criam os incentivos mais importantes para iniciar novas fases de
confronto”. As novas oportunidades e a reducgao politica das restricdes, sobretudo
da repressao violenta, parecem ter criado condi¢gdes para o uso de um repertorio
de interagao entre Estado e sociedade civil e a presenca de insider tactics.



92

Para Sallum Jr (2006, p. 5) e Colnago (2013), a redemocratizagdo brasileira
teria sido resultado de crise econdmica e politica, tendo surgido reagdes no
interior da elite empresarial e favorecendo para que a “[...] oposicdo politico-
partidaria no Congresso e seus esforcos para mobilizar as classes médias e
populares na luta contra a perpetuagédo do regime militar”, o que culminaria, entre

janeiro e marco de 1984, na campanha das “Diretas Jam®,

A mobilizagdo popular minou completamente o apoio ainda existente a
politica de democratizacdo gradual e limitada liderada pelo regime
autoritario. Com isso, a crise politica expandiu-se e aprofundou-se: a
perda de legitimidade do governo estendeu-se, incluindo o proprio
regime autoritario. [...] A entrada macig¢a da populagao na luta politica em
favor da superacao rapida do regime autoritario produziu uma inovagéao
substancial na vida politica brasileira: obrigou o governo a tolera-la, os
meios de comunicacdo de massa fiéis ao regime a noticia-la e as elites
politicas a rejeitar as costumeiras condicionalidades interpostas a
vigéncia da democracia no Brasil (SALLUM JR., 20086, p. 5).

O movimento “Diretas Ja” marcou a entrada maci¢a da populagdo na luta
politica no rompimento rapido com o regime autoritario. Para Sallum Jr. (2003,
2006), a partir daquele momento o governo passou a ter que tolerar a participagéo
social, assim como obrigou 0os meios de comunicagdo de massa, fiéis ao regime,
a noticiarem a participagdo social, assim como obrigou as elites politicas a

aceitarem as exigéncias de maior aprofundamento democratico.

De fato, a ideia de que nao ha democracia sem participagao popular e de
que nao ha participagao popular sem a liberdade plena de associar-se e
de manifestar demandas coletivas fortaleceu-se social e politicamente
pelo amplo apoio das classes médias e das massas populares. A
Campanha das Diretas redefiniu o espacgo legitimo da politica no Brasil
(SALLUM Jr., 2003, p. 37).

Como destacou Mattos (2008, p. 110), milhdes de pessoas participaram de
comicios nas maiores capitais e embora ndo se tivessem conseguido o numero
de votos requeridos para aprovar a emenda constitucional no Congresso
Nacional, a pressdo foi suficiente para fracionar o bloco de sustentacdo do
governo.

Assim, seria inaceitavel um Estado que reprimisse a expressao,

organizagcdo e participagdo popular. “Desta forma, a campanha Diretas Ja

* Baseada, juridicamente, na Proposta de Emenda Constitucional do Deputado Dante de Oliveira, cuja
proposta era de que fosse convocada eleigdo gerais diretas para Presidente da Republica no ano de 1985.
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anunciou um novo projeto de Estado, orientado por valores democraticos surgidos
do clamor da sociedade pela democratizagdo” (SALLUM Jr., 2003, p. 37).

Dois atos s&o importantes para entendermos o momento que envolvia a
redemocratizagdo: a emenda constitucional proposta pelo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), em 1984, propondo elei¢des diretas para
presidente e a mobilizagdo da populagdo em prol das Diretas Ja fomentadas
pelos partidos de esquerda. As Diretas Ja foi uma impressionante mobilizagao
popular com a participacdo de milhares de pessoas. Para Kinzo (2001, p. 6), “[...]
observando-se aquela mobilizagcdo, a impressao era de que a sociedade civil -
que havia mostrado sua existéncia nos movimentos sociais surgidos em 1978 -
tinha decididamente despertado e, finalmente, alteraria o curso da liberalizagao”.

Para Kinzo (2001), “[..] a oposigdo restava duas saidas: buscar
simpatizantes dissidentes dentro do governo; ou romper as regras do jogo através
da mobilizagdo da sociedade civil’. O Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) escolheu a primeira opgéo, buscando uma alternativa caso a
Emenda das Diretas ndo fosse aprovada, indicando Tancredo Neves para
concorrer pela oposigdo na eleicdo do Colégio Eleitoral. Essa estratégia foi
viabilizada por meio da aproximagdo com os dissidentes do Partido Social
Democrata (PSD) (que depois criariam o PFL), que teve em troca do apoio a
indicagdo de José Sarney Partido Social Democrata (PSD) como candidato a
vice-presidente na chapa da oposi¢cdo, que saiu vitoriosa na eleigdo. A favor da
primeira alternativa — isto €, do rompimento das regras do jogo e aproximagao
com os movimentos populares — estava o Partido dos Trabalhadores (PT),
seguido por um pequeno grupo de parlamentares do Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) que estavam mais préoximos aos movimentos
sociais.

A derrota do regime militar no colégio eleitoral, que era um mecanismo
criado justamente para garantir seus interesses, foi uma demonstragao evidente
da influéncia da opinido publica oposicionista e do desgaste e degradagao da
base governista (MATTOS, 2008).

Ainda antes da Constituicdo de 1988, no governo José Sarney (que
assumiu apos a morte de Tancredo Neves), ocorreu um conjunto de mudangas

em leis que bloqueavam a participacéo popular. De acordo com Sallum Jr.,
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No primeiro semestre de 1985 foram instituidos: a) elei¢cdes diretas, em
dois turnos, para a Presidéncia da Republica; b) eleigbes diretas nas
capitais dos estados, areas de seguranga e principais estancias
hidrominerais; c¢) representagdo politica para o Distrito Federal na
Céamara dos Deputados e no Senado Federal; d) direito de voto aos
analfabetos; e) liberdade de organizacdo partidaria, mesmo para os
comunistas; e todo um conjunto de alteragdes menores que iam na
mesma direcdo. Além disso, a legislacdo sofreu algumas mudangas que
provocaram um enorme impacto na atividade politica dos trabalhadores,
aumentando muito seus direitos de participagdo e liberando-os do
controle governamental: a) foram readmitidos lideres sindicais, antes
demitidos por “mau comportamento”; b) foi cancelado o controle do
Ministério do Trabalho sobre as elei¢bes sindicais; e c) foi eliminada a
proibicdo de associagdes inter-sindicais, o que legalizou as atividades
das centrais sindicais que, até entdo, eram apenas toleradas (SALLUM
Jr., 2003, p. 38).

Somada as mudancgas desencadeadas pelas Diretas Ja, o Brasil vivenciava
uma instabilidade econdmica que afetou negativamente as condigbes sociais de
grande parte da sociedade. Entre os anos de 1986 e 1994, o pais mudou quatro
vezes de moeda e teve seis experimentos de estabilizagdo econdémica, sendo
apenas o ultimo — o Plano Real — bem-sucedido (KINZO, 2001). Essa situagéo
fez com que a crise econdbmica e social se agravasse e se arrastasse durante o
processo de democratizagdo, mantendo um cenario de oportunidades politicas de
mobilizacdo social. Houve, nesse mesmo periodo, uma redugao das restricdes

politicas. Segundo Kinzo,

[...] a fase inaugurada em 1985 foi de intensificagdo da democratizagao.
Os sinais mais importantes foram a instituicdo de condigdes livres de
participacédo e contestagdo (com a revogacado de todas as medidas que
limitavam o direito de voto e de organizagéo politica) e, acima de tudo, a
refundagéo da estrutura constitucional brasileira com a promulgacéo de
uma nova Constituicdo, em 1988 (KINZO, 2001, p. 8).

Para Colnago (2013), trés atores foram importantes para o processo de

democratizagdo brasileira; sdo eles:

a) a Igreja, sobretudo em razéo do agir das Comunidades Eclesiais de
Base, b) os Sindicatos, profundamente reconfigurados se comparados
com as instituigdes existentes no inicio do regime militar8 e c) a Ordem
dos Advogados do Brasil, que em determinado momento passou a
fomentar o resgate dos direitos fundamentais inerentes a um regime
democratico.

Somados a esses trés atores, incluimos os partidos politicos de esquerda,
como bem destacaram Kinzo (2001) e Sallum (2006), os quais tiveram um papel
decisivo na elaboracdo e aprovagao da nova Constituicdo Brasileira, promulgada
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em 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 foi, certamente, um valioso dispositivo
juridico enfatizador da descentralizagdo politico-administrativa, atribuindo ao
municipio um importante papel nas politicas publicas (CORREIA, 2003, p. 155). O
municipio dotado de receita — devido a descentralizagéo financeira e uma onda
de reforma fiscal que ampliou a arrecadagao prépria de muitos municipios —
passou a ser, em parte, o locus da disputa de interesses de classes, de géneros,
de idades, de status, etc. Tais disputas ocorreram porque, juntamente com a
descentralizagdo dos recursos publicos, os municipios passaram a possuir certa
autonomia administrativa (MARQUETTI; CAMPOS, 2008). As questdes politicas,
materializando-se mais claramente no espaco local, parecem facilitar a
participagdo da sociedade civil. Esse fenbmeno nao pode ser ignorado nos
estudos que envolvem a participagdo da sociedade civil na esfera publica. No
Brasil, esse cenario passa a ser claramente configurado a partir da segunda
metade da década de 1980, periodo em que se nota uma ampliacdo da
participacéo direta da sociedade civil na gestdo municipal. Nesse novo cenario, os
movimentos sociais e demais instancias da sociedade civil organizada “se
deparam” com um novo ambiente de confronto politico: a arena institucionalizada.
A rigor, a sociedade civil, os movimentos sociais e os partidos politicos em
relacdes anteriores com o Estado colaboraram para que tal estrutura de
oportunidade politica se configurasse.

Os atores politicos passaram a defender uma relagdo estreita com o
Estado. Ha uma clara mudanca: “[...] de uma postura quase incondicional anti-
Estado, para uma defesa da ampliacdo dos espacos, nos quais, a sociedade civil
poderia interferir nos rumos desse novo Estado” (MEDEIROS, 2007, p. 182). Até
a década de 1980, a participacao social e coletiva de carater reivindicativo “[...]
estava de costas para o Estado em um confronto acirrado na luta por melhorias
das condig¢des sociais” (NEVES, 2007, p. 398). Diria ainda que era o Estado quem
estava de costas para os movimentos sociais, restando a estes mobilizar
repertorios de confronto, muitas vezes violentos. Silva (2011) destaca que o
ideario que se desenvolveu no Brasil pos-redemocratizacdo de incorporacédo da
sociedade civil nos processos de decisdo e gestdo publica teve um papel

importante para a aproximag¢ao do Estado com os movimentos sociais e demais
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organizagdes. Tal ideario nos parece ser parte de uma politica neoliberal que se
desenvolvia no pais, buscando repassar parte da responsabilidade da execucéao
das politicas publicas as organizagdes sociais sem fins lucrativos.

Os estudos em torno dos movimentos sociais dos anos de 1970 e 1980
enfatizaram a postura autbnoma dos movimentos sociais em relagdo ao Estado e
ao partidos politicos, destacando-os como antagbnicos, o que era atestado por
meio da polarizagdo existente entre sociedade civil e regime militar brasileiro.
Nesse mesmo periodo, mais por um desejo utdpico, muitos estudos davam uma
énfase ao poder revolucionario dos movimentos sociais, sendo isso mais um
processo discursivo do que analitico. Nos anos de 1990, notou-se um
deslocamento nitido nos estudos dos movimentos sociais, havendo uma
crescente literatura focada nas relagdes entre a sociedade civil e o Estado,
resultando em elaboragbes conjuntas de politicas publicas de interesse social.
“‘Nesse sentido, [...] o fator negociacdo € fundamental para a dindmica dos
movimentos (FERREIRA, 1997, p. 21). E importante destacar que o repertério de
acao marcado pela proximidade com o poder publico ja foram utilizados em outros
momentos no Brasil, e que o reaparecimento destes com maior intensidade apos
1988 né&o significa que sejam novos, ainda que se manifestem marcados por
‘novas aparéncias”.

Para Burgos (2007, p. 136), a aversao ao Estado, propria do periodo
anterior, tem sido, aos poucos, abandonada pelos movimentos sociais, que tém
buscado maior proximidade e assumido tarefas antes vistas como estatais. Nesse
novo contexto também cabe ao Estado assumir mudangas no comportamento, no
sentido de que este “aprenda” o caminho de um trabalho conjunto, realmente
efetivo, com a sociedade civil na elaboragcdo de politicas publicas (BURGOS,
2007, p. 159).

Nos anos de 1990 observamos uma tendéncia de aproximacédo do Estado
aos Movimentos Sociais, assim como a sociedade civil num todo. Essa busca
pela proximidade € impulsionada, em certa medida, pelos ideais do Estado
Gerencial. No Brasil, as ideias de um Estado gerencialista tomam forga no
governo de Fernando Henrique Cardoso, que promove reformas no Estado. Estas
reformas foram, em certa medida, influenciadas por uma onda ideoldgica

neoliberal, que germinou na Gra-Bretanha, na segunda metade dos anos 1980
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(BRESSER-PEREIRA, 2010). A ideologia neoliberal atestava a necessidade de
realizar mudangas na forma de governar, abandonando o modelo burocratico e
implantando o que ficou conhecido como Reforma Gerencial do Estado.
“Instituicbes como o Banco Mundial, o FMI e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento tornaram-se veiculos de difusdo global da descentralizagdo” e
do Estado Gerencial (CRUZ, 2008, p. 36-37).

Destaca Bresser-Pereira (2010) que a Reforma do Estado na Europa deu-
se como resultado do avancgo e da consolidacdo do Estado Social e como meio de

fundamentar sua legitimagéo.

O Estado Social s6 péde ser pensado e em seguida estabelecido porque
a administragdo publica burocratica proporcionava um minimo de
eficiéncia que o tornava economicamente viavel. Entretanto, na medida
em que avangam as reformas sociais, foi ficando claro que esse minimo
era insuficiente. O aumento do custo dos servigos do Estado impds a
adocdo da Reforma Gerencial. Essa imposi¢cédo, porém, nao era apenas
fiscal, mas também politica. Para que o Estado Social se mantivesse
legitimado em face da ofensiva neoliberal era necessario tornar suas
agdes substancialmente mais eficientes. Era necessario proceder a
Reforma Gerencial (BRESSER-PEREIRA, 2010, p.114).

A proposta da reforma estava inspirada nas estratégias de gestdo das
empresas privadas, baseando-se sobretudo nas ideias de reducdo de custos e
maximizag&o dos resultados. Tratava-se de transformar o Estado Burocratico em
um Estado Gerencial. O Estado deveria ter, a partir da proposta gerencialista, os
seguintes papéis, como bem sintetizou Medauar (2003):

Estado Regulador: transfere para particulares algumas atividades, mas
fiscaliza, controla e fixa regras;

Estado propulsor/animador: incentivar programas de agéo social;
Estado reflexivo/catalizador: usa a negociagéo;

Estado incitador: influi nos comportamentos, ao invés de agir por
imposigao;

Estado mediador/negociador: exerce papel de regulacdo e
coordenacgao entre diversos elementos da sociedade;

Estado subsidiario: de carater residual em relagdo as iniciativas da
sociedade;

Estado cooperativo: ocorre colaboragédo entre administragdo e os entes
privados, com estabelecimento de parcerias;

Estado-rede: remete e ideia de interdependéncia entre diversos poderes
publicos.

Assim, os anos de 1990 sdo marcados por uma politica que teve por
principio reduzir o tamanho do Estado. Desta forma, a proposta seria que, invés
do Estado atuar como provedor, passasse a criar mecanismos de atuacdo de
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controle e regulacdo desse mercado. (SOBRINHO, 2010). O conceito de
regulador pode ser compreendido nesse sentido como uma agéo de transferéncia
do que antes era entendido como dever do Estado para iniciativas privadas ou
ONGs. No caso do Brasil**, a Reforma n&o é fruto de um Estado Social, mas do
proposito de reduzir ainda mais a intervencdo do Estado, sobretudo sobre as
questdes sociais.

No Brasil, podemos apresentar a situagdo do seguinte modo: apds a crise
econdmica que afetou o pais nos anos de 1980 a 1990, o Governo Federal
diagnosticou que o problema estaria no Estado e ndo no capital e/ou mercado.
Frente a esse diagndstico, o governo apresentou como estratégia o Projeto de
Reforma do Estado proposto pelo Ministério da Administragdo e Reforma do
Estado (MARE) (PERONI, 2008). De acordo com esse documento,

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto
pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da produgdo de bens
e servigos, para fortalecer-se na fungdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento (BRASIL, MARE, 1995, p. 12).

De acordo com o documento, o Estado ao buscar assumir fungdes diretas
de execucao teria trazido distor¢des e ineficiéncias e, nesse sentido, “reformar o
Estado significa transferir para o setor privado as atividades que podem ser
controladas pelo mercado” (BRASIL, MARE, 1995, p.11). Assim, o Brasil
experimentou, entre 1995 a 2002, sob o governo de Fernando Henrique Cardoso,
um processo de privatizagdes como parte dessa reforma.

Dentre as caracteristicas do Gerencialismo, o0 que nos interessa para esta
pesquisa esta no seu carater reflexivo e cooperativo, o qual teve influéncia sobre
uma maior abertura a participagdo e controle social na gestdo publica, assim
como sobre um maior dialogo com os movimentos sociais. A proposta da reforma
envolvia renovar o sistema politico, buscando criar mecanismos para incorporar a
participagdo cidada mediante ao controle social. Essas mudangas ja vinham,
como ja mencionado, sendo inseridas desde a promulgacdo da Constituicdo

Federal de 1988. A descentralizacdo dos recursos publicos e a descentralizagao

** Para maior aprofundamento na questio da Reforma do Estado no Brasil, indicamos a leitura do artigo “A
reforma gerencial do Estado de 19957, de Luiz Carlos Bresser-Pereira, publicado no vol. 34, n° 7, da Revista
de Administragdo de Empresas (2000).
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administrativa tornaram mais acessivel ao debate politico nas esferas locais e
regionais, o que favoreceu para uma maior proximidade entre Estado,
movimentos sociais e sociedade civi. Como destacou Cruz (2008, p.34),
“‘descentralizar as agbes do governo e desconcentrar o poder politico era a ténica
do discurso, em contraposicdo a tendéncia histérica de centralizar todas as
decisdes nas maos das administragdes governamentais”.

Cruz (2008) evidencia que ha duas possibilidade de abordagem para esse
momento, no que tange as mudangas ocorridas nos anos de 1980 e 1990 e as
relagdes entre Estado e sociedade civil. A primeira seria a de que a disposi¢ao do
Governo em descentralizar as ag¢des propiciou oportunidades para o surgimento
de instrumentos participativos institucionalizados. A segunda abordagem desta
teria sido a crescente pressao e adensamento organizacional da sociedade civil
responsavel pelo surgimentos de canais de participagao social. Para Cruz (2008),
é certo que “a divisdo de responsabilidades e de agbes entre governo e sociedade
tem [sic] possibilitado a construcdo de um novo espago publico, permitindo um
novo papel a ser exercido pelos movimentos oriundos da sociedade civil” (2008,
p. 35). Acreditamos que a vontade politica € imprescindivel para que haja maior
abertura a participacdo social, mas isso s6 ocorre quando é politicamente
compreendido como vantajoso ou inevitavel, como no caso de grandes pressdes
das massas. No caso brasileiro, o processo deu-se de forma gradual, por isso
acreditamos ter sido uma estratégia politica-administrativa - dentro do modelo
gerencial - de atendimento a uma crescente demanda da sociedade civil pela
maior democratizagdo. Em outros termos, tanto as exigéncias da sociedade civil e
dos movimentos sociais, quanto os interesses politicos e do Governo, foram
corroborativos para as mudancgas ocorridas no cenario politico brasileiro. A
configuracdo de uma oportunidade politica de participagado € muito mais complexa
do que explicagbes dualistas. Apenas o desejo de uma sociedade civil com
deficiéncias politico-culturais necessarias a consolidagdo dos processos
democraticos ndo seriam suficientes para o aprofundamento democratico. Isso
fica evidente ao observarmos espacos institucionalizados de participacao social
em que, como destacou Carlos (2007b, p. 2), “tem se verificado uma tendéncia a
participagdo limitada e instrumental em um grande numero de experiéncias

consideradas inovadoras hoje em curso no pais”. De igual modo, n&o é possivel
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aferir que a classe politica brasileira por vontade prépria teria conduzido
mudancgas para a criagcdo de um cenario mais participativo do que aquele anterior
a 1988.

Sob a perspectiva do Estado, reconhecida a sua incapaz de arcar sozinho
com a solugéo dos problemas sociais e econémicos, o Governo brasileiro, gerido
por Fernando Henrique Cardoso, entendia ser necessario buscar aproximagao
com os diversos setores da sociedade, assim configurava-se a instituicdo de um
novo modo de governar, marcado pela redemocratizagdo, associando
governabilidade e participagao (CRUZ, 2008).

Se por um lado a sociedade civil desejava maior transparéncia e
participagédo na gestédo publica, por outro, “o modelo neoliberal recorre ao principio
da participagédo tdo-somente enquanto recurso da geréncia moderna, instrumento
de sustentabilidade, otimizacdo e eficiéncia dos gastos publicos” (CARLOS,
2007b, p. 1). Por ser fruto dessas imbricagdes, observamos uma “democracia de
moldes gerenciais”, marcadas por limitagbes participativas e de transparéncia.
Para Carlos,

A democracia em moldes gerenciais, voltada a um vinculo mais estreito
com os interesses particulares, com a resolugao de problemas e com o
atendimento a demandas especificas, oferece grandes obstaculos a
efetividade e auto-sustentacdo dos instrumentos de democracia
participativa. Rarefeito de valores emancipatérios e de sujeitos politicos
autbnomos, este projeto de gestdo participativa constitui-se refratario a
maiores possibilidades dos atores assimilarem o conflito e a negociagéo
como perspectivas legitimas da tomada de decisbes calcadas em
debates, embates e acordos dificeis (CARLOS, 2007b, p. 2).

Desta forma, a participacdo social no projeto neoliberal reduz-se a
ferramenta de um Estado gerencialista, cujo objetivo € dar sustentabilidade dos
resultados politicos, voltado a realizacido de parecerias e colaboracbées com a
sociedade civil no intuito, muitas vezes, de meramente revestir suas escolhas e
acdes de legitimidade. A titulo de exemplificagdo, tomamos a experiéncia do
orcamento participativo de Vitoria/ES, estudado por Euzineia Carlos (2007b,

p.16), no qual ela conclui que,

[...] os caminhos utilizados para mediar os conflitos de interesses no
interior dos espagos do OP nao parecem apontar para debates e
discussbes estabelecidas em condigbes de igualdade entre governo e
sociedade civil. O orgcamento participativo em Vitéria tem se
caracterizado mais por um programa participativo coordenado pelo
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governo, com participagdo concedida aos atores da sociedade e
limitado a temas e projetos autorizados pelo poder publico (Grifo
Nosso).

O caso de Vitéria ndo é uma excegdo, muitas experiéncias resumem-se a
programas coordenados pelo governo com limites de participagdo delimitado por
ele préprio, 0 que corrobora para nossa afirmacdo de que a vontade politica é
fundamental, ainda que n&o suficiente, para que haja uma abertura de
oportunidade politica de participacdo social. Neste sentido, dividir
responsabilidades com a populagcado representa uma escolha politica institucional
gerida pelo governo (CRUZ, 2008).

A perspectiva do gerencialismo, a democracia é defendida como regime
capaz de reestabelecer a relagdo entre Estado e uma sociedade civil pluralista. A
proposta € tornar restritivo o pensamento contrario a democracia que acolhe a
pluralismo das organizagbes da sociedade civil. Contudo, ignorar o carater
classista dos movimentos sociais nos parece ser equivocado, pois ainda que
tenhamos visto os movimentos sociais e as agdes coletivas lutando por maior
aprofundamento democratico, o objetivo ultimo esta em conquistar melhores
condi¢des sociais.

Observamos, no caso brasileiro, que a redemocratizacao e a Reforma do
Estado somada aos mecanismos legais de participagao social, vém ampliando a
interacao entre sociedade civil e Estado e a presenca de insider tactics no interior
das politicas publicas. Sdo exemplos concretos os conselhos municipais, os
comités, os foéruns, as consultas publicas e o Orgcamento Participativo. Antes o
confronto parecia ser a forma predominante de protestos publicos. Nos anos de
1990 e 2000, a interagéo veio ganhando espacgo, sobretudo a partir do Governo
do Partido Dos Trabalhadores (PT). As demandas exigidas pela sociedade civil
converteram-se em necessidades pontuais e materiais, sobretudo de
infraestrutura urbana (DIRIGUETTO, 2007).

Contudo, o processo de redemocratizacdo brasileira vem tentando
transformar substancialmente, pelo seu carater neoliberal e gerencial, a
compreensao do conflito de interesses, deixando de ser entre explorados e
exploradores — e o Estado a servigo destes — para configurar-se em um conflito
entre Estado e cidadaos, ou Governo e sociedade civil. Tais mudangas ocorreram

tanto na literatura especializada, quanto na percepcao dos atores em relagao a
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sua realidade social. Duriguetto destaca (2007) que a proposta do Estado passou
a ser que a sociedade civil, em sua pluralidade, deveria atuar e se nortear a partir
de problemas concretos da populagdo. A criagao de espacos institucionalizados
na esfera local, como o orgamento participativo, evidencia justamente esse foco
em problemas urbanos concretos, ainda que em algumas poucas experiéncias
tematicas como educagcdo e meio ambiente estejam presentes na pauta de
discussoes. Em outros termos, os problemas e as demandas continuam sendo as
mesmas, porém busca-se dissolver prepositivamente uma interpretacdo marxista
dos movimentos sociais, outrora predominante.

Como destacou Duriguetto (2007), no contexto de luta contra a Ditadura
Militar, a “sociedade civil” brasileira emergiu contrapondo-se ao Estado ditatorial e
a ideia de “civil” tornou-se dicotdmica de “militar”.

Para Avritzer (2012, p. 386), o aprofundamento democratico experimentado
no Brasil motivou a interdependéncia entre sociedade civil e Estado. Para esse
mesmo autor, “[...] os atores da sociedade civil superaram uma fase de
demarcacao de espago com o Estado e comegaram a interagir em conselhos de
politicas”, assim como interagindo na implementacao de politicas publicas. Nesse
contexto, como ja afirmado, desenvolvem-se os conselhos, féruns, consulta
publica e o Orgcamento Participativo.

Essa nova dinamica societaria desenvolvida no Brasil deu-se basicamente
por trés motivos destacados por Avritzer (2012): i) a organizagdo da populagao
pobre brasileira em torno das lutas urbanas pelos seus direitos; ii) a reagdo da
classe média brasileira a visdo tecnocratica de desenvolvimento urbano e
politicas publicas; e iii)) a oposicdo dos setores liberais e de classe média a
auséncia de regras e accountability nos processos politicos e civis.

Houve, com o processo de democratizagdo, devido a menor repressao e
maiores oportunidades politicas, um aumento significativo na propensao para criar
formas voluntarias e independentes de associagdo e novos espacgos de
participagéo social, ainda que sob uma perspectiva democratica-liberal.

Nos anos de 1980, “[...] os movimentos sociais, populares expressaram a
necessidade da construgdo de um novo paradigma de agdo social fundado no
desejo de se ter uma sociedade diferente, sem discriminac¢des, exclusdes ou

segmentagdes” (GOHN, 2001, p. 203). Além do surgimento de uma “nova” arena
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de participagdo, a década de 1980 foi marcada por mudancas que afetaram a
formacdo dos movimentos sociais, sobretudo apdés a Constituicdo de 1988 ser
aprovada. A introdugao de dispositivos que garantiam direitos sociais e igualdade
fez com que “novos movimentos sociais” surgissem. Se os movimentos sociais
dos anos de 1970 tinham como aporte tedrico as concepg¢des marxistas,
centrados nas explicagdes estruturais da economia e sociedade — pautando-se
em demandas de caréncia material economicamente fundamentadas, tais como
nas reivindicagdes por melhores salarios, por qualidade no sistema de saude, por
equipamentos urbanos e por moradia —, nos anos de 1980 nota-se uma
emergéncia de novos movimentos sociais, trazendo formas novas de organizag&o
dos trabalhadores, as vezes em oposicdo mesmo as estruturas tradicionais dos
partidos politicos e sindicatos, colocando questdes novas, como as demandas
aclamadas por mulheres, homossexuais, negros e minorias de todos os matizes
(BEM, 2006).

De fato, os novos movimentos sociais ndo se esgotaram em demandas
somente por inser¢cdo socioeconbémica, mas pleitearam uma ampla
reformulagdo dos padrées culturais. Mulheres, homossexuais e negros,
por exemplo, passaram a formular diferentes estratégias para o
desenvolvimento de politicas da diferenca, levantando uma nova ordem
de demandas relativas aos modernos direitos sociais, que impuseram o
tema da identidade como central nessas demandas (BEM, 2006, p.
1152).

O aumento da participagdo social afetou também a hierarquia entre os
centros de poder do Estado, a gestdo governamental e a amplitude dos direitos
de cidadania. O Congresso Nacional, o Judiciario, as entidades federativas e os
partidos politicos ganharam mais latitude de agdo em relagdo a Presidéncia da
Republica (SALLUM JR., 2003, p. 39). Os partidos politicos, sobretudo os de
esquerda, tiveram um papel muito importante no processo de mobilizagdo social
nos anos de 1980. Tarrow (2009) destacou que os partidos de esquerda sao,
geralmente, mais favoraveis aos movimentos sociais ao exigirem suas demandas.

Embora os partidos politicos, na segunda metade da década de 1980,
fossem favoraveis a democracia, havia, segundo Sallum Jr. (2003), dois tipos de
ideais democraticos. As eleicdes de 1989 deixaram claros estes tipos. De um lado
havia os partidos politicos que tinham o liberalismo no centro de suas agendas e

aceitavam a democracia representativa. Do outro, os partidos de esquerda que
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questionavam os limites da representatividade (que se limitava aos periodos de
eleicbes), exigindo o avango na diregdo de formas mais participativas da
sociedade (SALLUM JR., 2003, p. 42).

Obviamente, estados autoritarios reprimem o0s movimentos sociais,
enquanto que os governos representativos impde uma repressao menor contra os
desafiantes. Seria esse um elemento importante para compreender as
oportunidades politicas que surgiram nos anos de 1980 e 1990 no Brasil.

Outro elemento favoravel aos desafiantes sdo, segundo Tarrow (2009, p.
111), os sistemas descentralizados, como o federalismo. Para ele, “[...] o
federalismo € um convite especial aos movimentos para que transformem seus
espacos em institui¢cdes, pois oferecem muitos caminhos de participacao”. Tarrow
argumenta, com base no exemplo americano de movimento pela temperanga, que
em estados federativos as liderancas de movimentos sociais movem-se
estrategicamente entre os niveis do sistema federal, o que €& mais dificil de
acontecer em estados mais centralizados.

Destaca Tarrow (2009, p. 112-113) que tanto estados fortes como fracos
utilizam-se da estratégia de inclusdo dos manifestantes, respondendo as suas
reinvindicagdes, absorvendo-as e facilitando a entrada desses no sistema politico.
Esse apontamento nos leva a compreender que a discussao de “Estado forte” ou
“‘Estado fraco”, no periodo de ditadura ou de redemocratizagdo, ndo nos parece
um caminho frutifero para nossos propdsitos neste trabalho de tese.

No caso da participagédo social nos espacos institucionalizados brasileiros,
tais como o Orgamento Participativo e os conselhos municipais, sobretudo no
municipio da Serra, houve, na década de 1990, uma combinagdo entre uma
abertura para a participagcdo combinada com aliados disponiveis e declinio da
capacidade do Estado em reprimir as manifestacdes. A combinacao foi possivel
devido ao cenario brasileiro que se configurava, este marcado pelo fim da
ditadura militar, o fortalecimento dos partidos de esquerdas junto as comunidades
mais carentes, a descentralizagdo dos recursos publicos entre os entes
federativos e a tendéncia por ampliar os espagos de participagao social.

Os movimentos sociais nos anos de 1990 passaram a enfatizar duas
categorias basicas: a cidadania coletiva e a exclusdo social. A busca pela
ampliagdo dos direitos cidad&os ja estavam presentes na década anterior, fruto
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dos debates que antecederam a constituicdo de 1988, assim como a sua
promulgagdo (GOHN, 1997). A década de 1990, marcada pela introducédo das
politicas neoliberais, acabou, por seu carater excludente, forcando a sociedade
civil a buscar solugdes para a exclusao social, se estruturando, muitas vezes, em
organizagdes nao governamentais ou criando novos movimentos sociais (GOHN,
1997). Essas organizagcOes passaram a atuar de forma contenciosa com o
Estado, mas também passaram a participar da elaboracéo de politicas publicas e
atuar em parceria com o Estado, muitas vezes no lugar dele.

Com relagdo ao novo contexto que se configurou no Brasil, Tarrow (2009,
p. 38) nos ajuda a pensar o engajamento dos individuos nessas agdes coletivas.
Para ele,

[...] as pessoas se engajam em confrontos politicos quando mudam os
padrées de oportunidades e restricdes politicas e, entdo, empregam
estrategicamente um repertério de acdo coletiva, criam novas
oportunidades que s&o usadas por outros em ciclo mais amplos de
confronto.

Ao mudar os padrdes de oportunidades e restricdes politicas, o repertorio
de interacdo sao atrativos a participacdo? Tal questionamento nos parece ser
importante para compreendermos a interacdo da sociedade civil e dos
movimentos sociais, em particular, com o Estado. Para Burgos (2007, p. 136), a
aversdao ao Estado, prépria do periodo anterior, tem sido, aos poucos,
abandonada pelos movimentos sociais, que tém buscado maior proximidade e
assumindo tarefas antes vistas como estatais. Numa perspectiva normativa,
Burgos sustenta que nesse novo contexto também cabe ao Estado assumir
mudangas no comportamento, no sentido de que este “aprenda” o caminho de um
trabalho conjunto, realmente efetivo, com a sociedade civil na elaboragdo de
politicas publicas (BURGOS, 2007, p. 159). Em muitos municipios brasileiros
notamos agbdes que partem dos gestores municipais em busca de maior
proximidade com os movimentos sociais, assim como se nota o interesse dos
movimentos sociais em se aproximarem do Estado. E nessa direcdo que
Ruscheinsky (1999) afirmou que “o desenvolvimento historico, com as devidas
mudangas politicas, tende a levar os movimentos sociais [...] a se encaminharem
para o espaco politico institucional”.

Para Della Porta e Reiter (1997 apud TARROW, 2009, p.115), a tolerancia
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do Estado em relacdo as manifestacdes dos movimentos sociais possui duas
faces. Por um lado, intenta-se dar aos manifestantes uma sensacao de que estao
agindo de acordo com suas crengas. Por outro, retira o elemento “indignagao” do
movimento, o que dificulta o recrutamento, pois seria mais facil a mobilizagcao
contra uma policia truculenta e violenta. Para esses autores, é mais dificil
mobilizar pessoas contra autoridades publicas que parecem ser sensatas e que
organizam seminarios para os participantes de movimentos sociais e ainda lhes
dao garantia de liberdade de expresséo. Tarrow (2009) cita o exemplo da Suiga,
onde as instituicbes democraticas diretas parecem moderar as acg¢des dos
movimentos sociais, favorecendo a origem de novos movimentos moderados no
pais.

Na ultima década do século passado, os movimentos de participagao social
deixaram, em muitos casos, de estar em confronto ao Estado para se
caracterizarem como uma “participagdo negociada” na disputa de interesses
publicos, configurando um processo de cogestdo entre o Estado e a sociedade
nos novos espacgos publicos (NEVES, 2007). Por esse motivo, ndo faz sentido
pensarmos unicamente os movimentos sociais apenas por formulacdes teoricas
da década de 1970 ou a concepcédo de confronto direto entre os movimentos
sociais e o Estado. Se notamos uma ressignificagdo dos praticas dos movimentos
sociais, precisamos, como pesquisadores, acompanhar estas mudancas. “[...]
temos que admitir que os movimentos sociais, como qualquer outro fenébmeno
social, estdo permeados de contradicbes e tensdes. Assim como, € preciso
analisa-lo em sua heterogeneidade” (FERREIRA, 1997, p.22). N&o se trata de
diferenciar de forma radical “velhos movimentos sociais” de “novos movimentos
sociais”, uma vez que nossa formagao social € composta por muitas contradigdes,
havendo clara articulagédo entre o “velho” e o0 “novo”, o “moderno” e o “arcaico”.

Nota-se que os movimentos sociais de diversas matrizes se multiplicaram
em todo o pais, mobilizando-se em torno da defasa, conquista e ampliacédo dos
direitos civis, ndo mais no formato de lutas de classe, mas a luta pela cidadania
(DURIGUETTO, 2007). A antiga relacdo entre democracia e revolugdo é
substituida pela relagdo democratica e justiga social.

No caso da participacido social nos espacgos institucionalizados brasileiros,
tais como o Orcamento Participativo e os conselhos municipais, houve, na década
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de 1990, uma combinacdo entre uma abertura para a participagdo combinada
com aliados disponiveis e declinio da capacidade e interesse do Estado em
reprimir as manifestacdes. A combinacao foi possivel devido ao cenario brasileiro
que se configurava, este marcado pelo fim da ditadura militar, o ressurgimento e o
fortalecimento dos partidos de esquerda junto as comunidades mais carentes, a
descentralizagdo dos recursos publicos entre os entes federativos e a tendéncia
por ampliar os espagos de participagao social, proposto pela Reforma do Estado.
Diversos estudiosos apontam as aberturas de oportunidades politicas para
explicar o sucesso da sociedade civil, tais como os trabalhos de Jenkin e Perrow
(1977)%*° e Tarrow (1989a, 1989b).

Muitas vezes, a institucionalizacdo do protesto tem seu inicio no confronto
destrutivo com o Estado e caminha, apos o controle policial da situagao, para uma
negociagado e acordo, ou ainda para a institucionalizagdo do grupo, tornando-se
um partido politico ou uma Organizagdo Nao Governamental (ONG). Aponta
Tarrow que, para obter concessdes exigidas pelos apoiadores ou oferecidas pelas
autoridades, os lideres dos movimentos sociais buscam abandonar o confronto e
alcancar a cooperagao, como quando um lider chega ao poder. Muitos autores
apontam essa passagem da fase disruptiva para a fase de cooperagdo como
‘cooptacao”, o quem nem sempre € verdade. O acesso de novos atores ao
sistema politico pode colaborar para a inclusdo de novas demandas na agenda
politica (TARROW, 2009, p. 206). A presenca de aliados no sistema politico pode
ser um fator importante na produgdo de resultados politicos favoraveis aos
movimentos sociais, podendo estes atuar como intermediarios, moldando as
reagdes das elites, como destacou Ruscheinsky (1999).

E igualmente verdade que, como destacou Silva (2011), alguns militantes
de organizagdbes de movimentos sociais, tais como o0 Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra, Movimento dos Trabalhadores Desempregados,
Via Campesina e Consulta Popular, frente ao aparente abandono das lutas de
enfrentamento, tém se desligado desses grupos.

Em 2011, 51 militantes desses movimentos divulgaram uma carta aberta

anunciando suas saidas das organizagdes e tecendo algumas criticas, como

» Insurgency of the Powerless: Farm Worker Movement (1946-1972). American Sociological Review, 42, p.
249-268. 1977.
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nota-se no documento:

Ao abandonar as lutas de enfrentamento, embora sigamos fazendo
mobilizagbes, nossas lutas passaram a servir para movimentar a massa
dentro dos limites da ordem e para ampliar projetos assistencialistas dos
governos, legitimando-os e fortalecendo-os. Agora o que as
organizagdes necessitam € de administradores, técnicos e burocratas; e
nao de militantes qzue exponham as contradigbes e impulsionam a luta
(informacgéo verbal) .

Tal postura de retirada nos instiga a pensarmos outra questdo: o
aparelhamento dos movimentos sociais pelos partidos politicos. Por
aparelhamento entendemos a pratica de utilizacdo dos movimentos sociais por
partidos politicos, no intuito de torna-los seus aliados e colaboradores. Essa
situacdo € parte de um evento bastante complexo que marca a sociedade civil
nas duas ultimas décadas (SILVA, 2011).

A democratizagdo brasileira, fruto de muitas disputas, fez emergir a
ampliacdo do acesso institucionalizado de participacéo social. Com o processo de
democratizagdo brasileira nos anos de 1980, muitos integrantes de movimentos
sociais entraram no Estado. De acordo com Cardoso (1985), muitos estudiosos
do tema apontaram esse ingresso como cooptagdo, que ruia o principio de
autonomia dos movimentos sociais; tal fato desmotivou o interesse dos
pesquisadores por essa fase dos movimentos sociais. Essa proximidade de
integrantes de movimentos sociais com o Estado é bastante significativa, como
apontaram D’ Araujo e Lameirdo (2011), ao identificar que 40% dos ocupantes de
cargos decisorios no nivel federal possuem vinculo com movimentos sociais,
percentual bem superior a filiagdo ao partido politico (25%). O acesso institucional
vem ocorrendo basicamente por trés mecanismos: em primeiro lugar, por meio da
ampliagdo de canais institucionais de participagao social (conselhos de politicas
publicas, conferéncias setoriais e de politicas publicas, orcamentos participativos,
etc.), o que se da em quase todos os setores e esferas do governo; em segundo
lugar, através do acesso da sociedade civil na esfera institucional, por meio da
crescente presenca de politicas publicas que demandam a participacdo de
organizagbes sociais em sua implementacdo. Por fim, outro mecanismo de

ingresso em espacos institucionalizados é a contratagcdo de individuos oriundos

%% Carta aberta dos militantes de diversas organizagdes, publicada em novembro de 2011. Disponivel em:
http://www.pstu.org.br/node/16971. Acessado em: jul. 2015.
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de organizagdes sociais em cargos do governo (SILVA, 2011). Tal inclusdo n&o
pode ser entendida como sindnimo de cooptacdo, uma vez que esses individuos
podem se colocar em uma posicao de representantes ou/e intermediarios entre os
movimentos sociais e o Estado.

Para Silva (2011), a compreensao de tal processo passa, de um lado, pela
compreensao de que é necessario pensar a sociedade civil em sua complexidade
e crescente heterogeneidade; de outro, a necessidade de romper com a ideia
simplificadora de que a institucionalizacdo € entendida como cooptagdo ou
abandono do repertorio de agdo contestatoria. Para esse mesmo autor, “[...] em
certos casos, tal processo, ao contrario de atuar como um mecanismo de
desmobilizacdo e acomodagao, tem aberto oportunidades importantes para a
atuagao de organizagbes e movimentos sociais de carater contestatorio” (SILVA,
2011, p.38).

Nas ultimas duas décadas a sociedade organizada — impulsionada pela
descentralizagdo dos recursos publicos, das politicas sociais e da revalorizagéo
das ONGs — tem buscado participar diretamente nas decisdes politicas, a fim de
desfrutar de seus beneficios e, consequentemente, melhorar sua qualidade de
vida.

Destaca Dowbor (2012) que, embora tivesse havido uma macica entrada
dos ativistas em cargos da administragdo publica — com a implementagédo das
politicas sociais de carater universal, como saude, direito a moradia, e a criagao
de secretarias voltadas para as minorias tais como a de questdes raciais e a
mulher —, estudos que buscassem compreender essas transformacdes foram

escassos, justamente por rotularem como cooptagdo dos movimentos sociais.

Desse modo, a ocupagao de cargos existentes e as consequéncias
foram congeladas no termo de cooptacdo, entendida como aquelas
postura e atuagao do ativista em prol do espago no qual se encontrava
inserido e em detrimento das causas do movimento (DOWBOR, 2012, p.
4).

De acordo com Maria da Gléria Gohn (2013), os anos de 1990 séao
marcados pela proximidade do Estado em relagdo aos movimentos sociais e pela
criacdo de espacos participativos institucionalizados. O Orgcamento Participativo,
os conselhos municipais e os foruns participativos sdo exemplos desses espacos.

Gohn (2013) destaca que o contexto politico e social atual “[...] contribuiu para a
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reconfiguragdo do cenario do associativismo civil brasileiro”. A descentralizagao
dos recursos publicos e a maior democratizacdo do pais criaram novos espagos
de participagéo social, agora institucionalizados e marcados por “parceria” entre
Estado e sociedade civil. Para ela,

Novos e antigos atores sociais fixardo suas metas na conquista de
espacos na sociedade politica, especialmente nas parcerias que se
abrem entre governo e sociedade civil organizada, por meio de politicas
publicas. Por tanto, ampliou-se o leque de atores sociais, assim como o
campo da sociedade civil. Isso resultou um descentramento dos sujeitos
histéricos em agéo, antes focado nas classes sociais € nos movimentos
populares. Surgiram novas facetas a cidadania, como o exercicio da
civilidade, a responsabilidade social do cidaddo como um todo etc.
(GOHN, 2013, p. 61).

No Brasil, os projetos em parceria entre Estado e sociedade civil passaram
a ter também sentido propositivo, e ndo apenas reivindicativo, assim como
passaram a ser institucionalizados. “Mobilizar passou a ser sinbnimo de
arregimentar e organizar a populagcdo para participar de programas e projetos
sociais” (GOHN, 2013, p. 63). Embora o cenario de institucionalizagdo seja, no
Brasil, uma realidade, as marchas e os protestos continuam sendo um repertorio
a ser mobilizado a qualquer momento. As marchas que demandam ética na
politica, liberdade de expressado, direitos identitarios, politicas e beneficios
publicos e que lutam contra o preconceito sdo exemplos mencionados por Gohn
(2013).

O repertério de interagdo ndo sao praticas que surgiram recentemente.
Tarrow (2009, p. 72) destacou que ainda em meados do século XVII, tanto na
Europa quanto na América do Norte, as associagdes chegaram a manter lagos
estreitos com funcionarios do governo. Para Tarrow, as associagdes estavam
desenvolvendo uma vida rica e variada, e os funcionarios do governo acabaram
por depender delas para obter informagdes, o que acarretou em sua aproximagao
de ministros e membros do parlamento para ampliar suas chances de obter
tratamento favoravel (p.72).

Destacaram Marques e Bichir (2001) que a literatura mobilizou
basicamente dois tipos de explicagdo para a alteragdo dos padrbes de
investimento publico urbano na década de 1980: teria sido por cobranga dos
movimentos sociais surgidos nos anos 1970 e 1980, que pressionaram o Estado

por investimentos. Nesse contexto, cabe destacar a importancia de agentes
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pastorais ou mesmo técnicos estatais de esquerda, como mediadores na
construcdo de tais mobilizagdes. O segundo mecanismo mobilizado pela literatura
seria a tendéncia dos niveis de investimentos, especialmente os direcionados a
populagdo mais pobre, se deram de forma mais elevada nos momentos anteriores
as eleigdes (MARQUES; BICHIR, 2001). Marques e Bichir (2001, p.5), ainda que
tenham apresentado essas duas linhas explicativas, atestam que “[...] mesmo
nessa versao mais elaborada, o Estado € movimentado pelas mobilizagdes
populares”. Desta forma, nota-se a importancia dada por esses autores a
participagdo popular na determinacdo da alocagdo dos investimentos publicos
urbanos. Esses estudos dos anos de 1970 e 1980 sofreram fortes contribui¢des
de uma perspectiva marxista, sobretudo trabalhos que buscavam pensar os
movimentos sociais sob um vis&do classista, tais como os trabalhos de Castells
(1980), trabalhos importantes que ainda nos ajudam a pensar a importéncia das
demandas materiais como um dos elementos agregadores em torno de um
projeto politico.

Marques e Bichir, seguindo os passos de Downs (1957), destacam que “[...]
o comportamento predominante dos politicos € a maximizagcdo de suas chances
de reeleigdo, obtendo, quando bem sucedidos, prestigio e recursos politicos”. A
partir dessa premissa, afirmam que, “[...] no caso brasileiro, o retorno das elei¢des
para os executivos locais (governadores, em 1982 e prefeitos de capitais, em
1985) teria levado a um aumento dos investimentos” (MARQUES; BICHIR, 2001,
p.6). Os mesmo autores afirmam que podemos tirar proveito analitico do calculo
politico dos governantes, mas esses nao sao suficientes para explicar todos os
fendbmenos da alocagao de recursos em determinados espacos da cidade.

O novo contexto historico brasileiro que se desenvolveu a partir da década
de 1980 desempenhou, de forma mais organizada e amparada em lei, uma
contribuigdo rumo a participagdo social em relagdo a gestédo publica. O processo
de redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 e a descentralizacdo dos recursos
publicos — que comegaram a se desencadear a partir da década de 1980 —
facilitaram o desenvolvimento de canais de reivindicagbes populares pela
participagdo direta da sociedade na gestdo municipal e pela eficiéncia das
politicas publicas (TEIXEIRA, 2003).
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A Constituicdo Federal de 1988 — conhecida como Constituicdo-Cidada —
apresentou um divisor de aguas nesse contexto, ao reafirmar
instrumentos importantes para a democratizagdo do Estado, mostrando-
se decisiva para publicizagdo do or¢camento do Estado. Pela primeira
vez, uma constituicao retrata a importancia da construgdo de um Estado
democratico de Direito (NEVES, 2007, p. 396).

A descentralizagdo publica das politicas sociais foi apontada como
condigdo para a maior eficiéncia e eficacia dos gastos sociais, destacando o local
como lugar privilegiado para atender as demandas dos cidadaos, enfatizando a
importancia da participagdo ativa da sociedade na gestdo de programas,
equipamentos ou servigos sociais implementados em nivel local como garantia de
maior transparéncia das agdes do Estado (ALBUQUERQUE, 2007). Clientelismo,
fisiologismo e corrupgdo passam a ser, de acordo com Albuquerque (2007),
apontados como empecilhos para a construgao de uma institucionalidade capaz
de garantir e universalizar os direitos, portanto, devendo ser combatidos. Segundo
esse mesmo autor, passou a se desenvolver nas mentalidades de diversos atores
a reconquista do “imaginario Estado de Bem-Estar” ou a construcdo de “um
Estado social moderno”. Esse contexto aponta para uma nova “arena politico-
administrativa”, que tende a reconfigurar os procedimentos decisorios no ambito
municipal (SANTOS JR; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004), uma vez que 0s municipios
passaram e ser dotados de mais recursos publicos e passaram a se configurar
como o locus da politica (CORREIA, 2003; MARQUETTI, 2003), podendo se
tornar uma “escola de democracia” (SOUZA, 2006).

O processo de democratizacdo passou a ser entendido como dependente
da ampliagdo da participagcdo da sociedade civil nas decisdes do Estado, e os
espacos institucionalizados passaram a definir a natureza das regras do jogo —
permitindo ou ndo a inclusdo na pauta de discussdo das demandas populares — e
da organizagéao das formas de participagdo (DURIGUETTO, 2007).

Para Gugliano, a proposta de ampliagdo da participacdo dos cidadaos na
gestdo publica n&do foi concebida enquanto fruto da insurreicdo popular, mas
consequéncia de duas crises: da democracia tradicional e a da revolugéo
(GUGLIANO, 2007). Para Gugliano, a crise da democracia levou esta a passar
por uma renovagao, uma vez que esta, nos dias atuais, praticamente nao possui
inimigos (PINTO, 2004; LACLAU, 2005 apud GUGLIANO, 2007). O fato dos

governos democraticos serem eleitos deixou de ser visto como suficiente para
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que esses fossem representativos. As eleicdes ndo eram mais entendidas como o
unico meio de induzir os governos a agirem representativamente, pois a medida
que os cidadados nao possuem informagdes suficientes para avaliar a agao dos
governantes, a ameacga da nao reeleigdo deixou de ser suficiente para induzir os
governos a atuarem em nome do interesse publico (PRZEWORSKI; MANIN;
STOKES, 1999 apud FARIA, 2007). O contexto configurado nas ultimas décadas
fez emergir a necessidade de mais engenharia institucional, apontando a
importdncia de novos arranjos que complementassem o potencial da
representacdo politica nas sociedades contemporaneas, sem, contudo, romper
com os antigos pressupostos democraticos (FARIA, 2007).

O Orcamento Participativo, assim como outros instrumentos de controle
social dos recursos publicos, surgiu da necessidade de um maior controle social,
tendo ficado conhecido no Brasil e no mundo por meio de sua difusdo e pratica
nos governos petistas, sobretudo a pratica bem-sucedida em Porto Alegre, cidade
onde o termo Orgamento Participativo (OP) teria sido langado (1989). Certamente
a participacdo social sobre os recursos publicos ja era realidade em outros
municipios no fim da década de 1970, como na cidade de Lajes (RS) e Esperanca
(ES), porém utilizando outros nomes para designar essa pratica.

O pressuposto da democracia participativa esta pautado no fato de que as
escolhas politicas s6 terdo legitimidade se originadas no processo participativo
deliberativo que ocorre nos espacgos publicos, onde este deve se caracterizar
como pratica que antecede e informa a construgcédo de decisdes tomadas (FARIA,
2007; PEREIRA, 2007). Para Faria (2007), os foruns podem vir ndo sO a
racionalizar o debate, mas também promover uma abertura de espacgos
alternativos de medicdo entre o eleitor e o representante, cuja finalidade é
assegurar uma agao mais responsavel deste ultimo.

Para Coelho e Favareto (2007), a participacdo e a deliberagdo social
podem provocar um mecanismo causal, pois com a participacédo e a deliberacao
ha um estimulo para a inclusdo de novos participantes e, posteriormente, um
aumento na confianga dos envolvidos no processo deliberativo. Nesse
mecanismo causal apresentado por Coelho e Favareto, € imprescindivel a
existéncia de vontade politica (MARQUETTI, 2007; BOAS, 2007). “A participagéo
popular nas decisbes relativas a cidade aparece ndo s6 com o Orgamento
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Participativo, mas também com os conselhos e féruns, entre outros instrumentos
de partilha de poder e nas decisdes publicas com o Estado” (NEVES, 2007, p.
396). Consoante Neves, o desafio atual de constru¢do do processo democratico
desenvolvido pelas inumeras leis que procuram exercer maior controle da
sociedade sobre o Estado e as experiéncias de participagdo popular na gestéo
publica é a cultura politica dominante que estad profundamente enraizada na
sociedade brasileira. “Aniquilar habitos nefastos presentes a tradicdo politica € um
desafio que comega com a introducdo, ainda que paulatinamente, de
instrumentos de participacdo popular, como o Orgamento Participativo” (NEVES,
2007, p. 396).

Nota-se que o processo de democratizacdo e de descentralizagdo parece
ter aberto uma “brecha” a participagado de novos atores, o que podemos identificar
como novas oportunidades politicas. Desta forma, verificamos a necessidade de
tomar o confronto politico também sob nova perspectiva, para dar conta de
compreendermos os dois momentos que estdo sendo estudados: antes e depois
da criagdo de um espaco institucionalizado de participagao social em Serra (ES).
N&o podemos ignorar que nas ultimas décadas os movimentos sociais passaram
a atuar também de forma “negociada”, configurando um processo de cogestéo
entre Estado e sociedade, sem necessariamente ocorrer seu esvaziamento, ou
cooptacdo como aponta grande parte da literatura que se debruga sobre esse
campo de estudo.

Foi a partir da segunda metade da década de 1980 que se buscou, no
Brasil, uma ampliagdo da participagao direta da sociedade na gestdo municipal e
uma maior eficiéncia e efetividade das politicas publicas, as quais vém sendo,
desde ent&o, descentralizadas (SANTOS JR, RIBEIRO; AZEVEDO, 2004). Nesse
novo cenario, marcado por novas oportunidades politicas, os movimentos sociais
e demais instancias da sociedade civil organizada se depararam com um novo
ambiente de confronto politico: a arena institucionalizada.

Dentre essas arenas de “[...] negociagcdo, o Orgcamento Participativo é a
experiéncia de participagao local mais discutida no Brasil” (AVRITZER, 2003) e
uma das mais difundidas. Entre 1997 e 2000, existiram 140 administragdes
municipais que adotaram o Orgcamento Participativo, sendo a grande maioria
(127) em cidades com até 500 mil habitantes. Metade das experiéncias (71) foram
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realizadas em administragcbes ligadas ao Partido dos Trabalhadores; enquanto
que a outra metade ndo o era (NASCIMENTO, 2007).

Ribeiro e Grazia (2003), ao mapearem as experiéncias do Orgamento
Participativo (OP) existentes entre 1997 e 2000, identificaram o forte vinculo dos
participantes deste com entidades organizadas, especialmente vinculadas a
associagbes de moradores e organizagdes comunitarias, em geral bastante
articuladas com a vida cotidiana e com as caréncias sociais mais urgentes. As
questdes que se levantam sdo: i) tais individuos vinculados a entidades
organizadas atuam a partir de suas experiéncias anteriores?; ii) Esses individuos
atuam como representantes dessas entidades? iii) Tais individuos teriam maiores
éxitos em suas participagbes na produgdo de consenso nhas plenarias
deliberativas?

Todas essas questdes sdo delimitadas por um cenario de oportunidades
politicas muito especificas, as quais abriram espago para novas experiéncias,
muitas bem sucedidas, de deliberacdo social. De acordo com Pereira (2007),
desde o final da década de 1980, a tematica da deliberagdo entrou
paulatinamente nas discussbes sobre teoria democratica. No Brasil, essa
tendéncia esteve ligada diretamente ao processo de democratizagédo
desencadeado com o Movimento “Diretas Ja” e com a nova Constituicdo Federal
de 1988. Essa tendéncia fez com que as teorias centradas no dialogo se
sobrepusessem as teorias democraticas centradas no voto, apontando a
deliberacdo publica como algo essencial para a democracia (PEREIRA, 2007),
sendo a participacao eleitoral através do voto a expressao minima de participagcao
politica. Desta forma a teoria deliberativa, como ficou conhecida, foi tomando
espaco nos debates em torno do tema democracia.

A teoria democratica deliberativa®’ sustenta-se no principio de que a
validade das normas e das agdes decorre de procedimentos de deliberacédo e
decisao coletiva, dos quais participam os individuos possivelmente afetados pelas
acdes deliberadas (HABERMAS, 1997), estando a legitimagdo das decisdes no
carater publico e nos arranjos institucionais que permitam o dialogo livre e aberto,

plural e inclusivo precedendo as decisbes (BOHMAN, 2000). Estes principios

2" Para uma maior discussdo em torno da teoria deliberativa, ver Cunha (2007); e para uma analise de seus
criticos, ver Bohman (2000), Sunstein (2003) e Elster (1998).
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recolocam, no debate democratico, a ideia de “[...] um procedimento societario e
participativo” (SANTOS; AVRITZER, 2003).

Nesse contexto apresentado, a configuragdo do conflito politico toma um
novo formato, diferente daquele de outrora e tinha o Estado como inimigo, o que
cria um cenario de interacido entre Estado e sociedade civil marcado pelo
aparecimento de um novo repertorio de acdo (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2011). O conceito de repertorio caracterizado pelo confronto direto e aberto com o
Estado parece néo ser suficiente para compreendermos a agao dos movimentos
sociais nessa nova conjuntura marcada por espagos institucionalizados.

Para Tarrow (2009), a agado coletiva torna-se confronto quando é
empregada por individuos que ndo tém acesso regular as instituicbes e que
atuam em nome de demandas novas ou ndo atendidas. Ainda de acordo ele
(2009), a agéo coletiva pode assumir muitas formas, podendo ser breve ou
sustentada, mondétona ou dramatica, institucionalizada e disruptiva. A partir dessa
assertiva, apontamos que os atores sociais estejam usando e inserindo, nos
espacgos institucionalizados, formas ressignificadas do repertério de outrora.
Chamamos atencéo para que n&o seja tomada a sociedade civil como um corpo
coeso e sem conflitos internos. Sdo justamente esses conflitos internos que
configurardo o repertorio a serem mobilizados, configurando suas redes sociais.

De acordo com Tarrow, “[...] nos estados democraticos, os movimentos
sociais aprendem a combinar a acgéo institucional e a extrainstitucional” (2009, p.
259). A medida que os movimentos sociais foram se ligando ao Estado, as formas
violentas e diretas de ataques foram sendo cada vez mais substituidas pelo
volume de participantes (entra aqui o peso do voto nas préximas eleigdes), pela
solidariedade entre eles e por um dialogo informal entre os movimentos sociais e
os agentes do Estado.

Abers, Serafim e Tatagiba (2011), ao estudarem a atuagdo dos
movimentos sociais no Governo Lula, identificaram a existéncia de confrontos
politicos nos espacgos institucionalizados, criando, a partir do conceito de
repertério de Tilly (1978)%, quatro novas categorias de repertério de acéo,

buscando entender o confronto politico nos espacos institucionalizados, os quais

®TILLY, C. From mobilization to revolution. Nova York: Newberry Award Records, 1978.
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chamaram de “s”, termo que adotaremos na pesquisa. Argumentam eles que,
além dos protestos como forma de acdo de movimentos sociais, € necessario
incluir: i) ocupagado de cargos no Estado; ii) participagao institucionalizada; iii)
politica de proximidade; iv) protestos que visam exigir o didlogo com o poder
publico e; v) lobby parlamentar. Esse repertério parece ser um caminho inicial e
frutifero para a compreensao dos tipos e uso do repertério de acao utilizado pela
sociedade civil organizada no contexto da pratica do Orgamento Participativo
(OP), a fim de identificar suas potencialidades e constrangimentos.

Dentre os repertérios existem o que chamaremos de “repertério de
interacao”. Este, ao contrario do repertério de confronto, busca a interagédo com o
Estado com o propdsito de obter dele seus objetivos. Tarrow destaca que muitos
movimentos sociais recorrem as eleicbes para atingir seus intentos. Assim

descreve essa dindmica:

A dindmica é mais ou menos assim: um movimento organiza
demonstragdes publicas de massa em favor de suas reivindicagdes; o
governo permite e até facilita sua expresséo continuada; o crescimento
numérico tem um grande efeito direto ao eleger candidatos; a partir dai o
movimento se transforma num partido ou entra em um partido para
influenciar suas politicas (TARROW, 2009, p.115).

Destaca Tarrow (2009, p.115) que casos mais bem-sucedidos de estratégia
eleitoral produziram partidos verdes em partes do norte da Europa; “[...] partidos
que se tornaram rapidamente parte do jogo parlamentar da politica”. E sabido que
0s movimentos sociais podem cooperar com os partidos e grupos de interesse,
bem como ser um competidor por apoio ou tentar ocupar o0 mesmo espaco
politico, o que passamos a observar no Brasil apos a redemocratizagao.

As mudancas nas “estruturas de oportunidades politicas” abrem ou criam
novos canais para expressao de reivindicagdes para grupos sociais de fora da
polity, e o OP ¢é, sem duvida, a configuragdo de uma nova estrutura de
oportunidade politica de atuagdo da sociedade civil, a qual foi buscada ainda nos
anos de 1980 pelos movimentos sociais da Serra, apoiados por partidos politicos
de esquerda. Resta-nos compreender o papel desses partidos na conquista de
um espaco de participagdo institucionalizado, assim como compreender sua
atuacdo antes e depois da consolidagdo do Orgcamento Participativo naquele

municipio.
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De acordo com Alonso (2009, p.55), a mudanga de oportunidade politica

[...] pode ocorrer pelo aumento de permeabilidade das instituigdes
politicas e administrativas as reivindicagbes da sociedade civil,
provocadas por crises na coalizdo politica no poder; por mudangas na
interacao politica entre o Estado e a sociedade, especialmente a redugéo
da repressao a protestos; e pela presenga de aliados potenciais.

As novas “estruturas de oportunidades politicas” tém possibilitado a
entrada de militantes dos movimentos sociais, cidaddos que nunca atuaram
ativamente na luta por demandas publicas, grupos anteriormente organizados,
mas poucos ativos na arena politica (como grupos religiosos, associagoes,
clubes, etc.), assim como individuos militantes de partidos politicos, muitos deles
sendo eleitos delegados do Orgamento Participativo (OP), que outrora buscava
apenas, por meio de confrontos abertos e muitas vezes violentos, obter suas
demandas. E certo que tais contendas continuam existindo; o que muda s&o os
repertorios utilizados, tornando necessario estudar esses confrontos no novo
cenario politico, marcado pela institucionalizacdo dos espacos publicos e pela
“parceria” com o Estado, bem como a relagdo com os partidos politicos.
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3 ESPAGO INSTITUCIONALIZADO DE PARTICIPAGAO SOCIAL: O
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O presente capitulo tem por proposta delimitar conceitualmente o Orgamento
Participativo, realizar um balangco de suas potencialidades e limitacbes
destacadas nos diversos estudos ja realizados no Brasil, bem como delimitar o
estado da arte em torno desse tema. Esses esforcos sdo necessarios por trés
motivos principais: i) para pensarmos o0 que levaria os movimentos sociais
exigirem sua pratica; ii) como se da a atuagdo dos movimentos sociais no interior
da pratica do Orgcamento Participativo e; iii) quais sdo os “pontos de sobra”
existente nos estudos desse instrumento de gestdo publica, para assim
destacarmos em quais pontos a presente tese se propde avangar.

3.1 BREVE APRESENTACAO DO “ORGAMENTO PARTICIPATIVO” (OP)

Para discutirmos a mobilizacdo social dos movimentos sociais em torno da
criacdo, em Serra (ES), de um espacgo institucionalizado de participagdo social,
buscaremos primeiramente, no presente capitulo, conceituar essa politica que
ficou conhecida como Orgamento Participativo (OP), assim como compreender
suas caracteristicas, limites, riscos®® e potencialidades®. Posteriormente,
realizaremos um mapeamento dos estudos em torno desse instrumento (1997 a
2012), a fim de identificarmos o “estado de arte”, com o intuito de apontar um
‘ponto de sombra” que julgamos importante ser estudado: as relagdes existentes
(de parceria e confronto) entre movimentos sociais e os diversos partidos politicos
na criagao e pratica do Orgcamento Participativo.

Para buscarmos compreender o OP, adotamos a revisao de literatura,
especialmente as contribuicdes de autores que se dedicaram ao tema, tais como
Marquetti (2003; 2007; 2008), Campos (2008), Valdemir Pires (2010; 2014),

¥ Todo instrumento, quando ndo utilizado de maneira adequada ou ndo bem estruturado, pode trazer
resultados indesejados. A esses resultados indesejados chamaremos de “riscos”. A titulo de exemplificacdo: o
OP geralmente ¢ implantado com o objetivo de fomentar a participagdo, mas se o gestor ndo atender as
demandas apresentadas nas assembleias, a participagdo tende a diminuir. Isso ¢ um exemplo de risco. Risco,
para nos, sera entendido como os resultados negativos indesejados, fruto de uma pratica mal sucedida.

*% Parte significativa desse capitulo foi publicada na revista Preludios (v. 2, n. 2, p. 127-147, jan./jun. 2014).
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Avritzer (2007; 2012; 2014), Avritzer e Navarro (2003), Ribeiro e Grazia (2003).
Destacamos que seus possiveis beneficios ndo se restringem apenas a
sociedade civil, mas também ao poder publico. Suas limitagcbes estdo diretamente
relacionadas as questdes politicas e técnicas que envolvem a efetivacdo de sua
pratica.

Em um primeiro momento, apresentamos uma revisdo da literatura
especializada, a fim de compreender o que vem sendo denominado Orgamento
Participativo (OP), bem como identificaremos os principais apontamentos em
torno desta pratica de gestédo publica que, na década de 1990, foi desejada pelos
movimentos sociais da Serra (ES) e que comecgou a tornar-se realidade em 1997.

Para Pontual (2000, p. 68),

O Orgamento Participativo € uma modalidade de gestéo publica fundada
na participacao direta da populacido nas diversas fases que compdem a
elaboragao e execugdo do orgamento publico municipal, especialmente
na indicagdo das prioridades para a alocagdo de recursos de
investimentos.

Pontual (2000) destacou que o Orgamento Participativo € um instrumento
pedagogico-politico transformador da cultura participativa.

O Orcamento Participativo € apontado como um mecanismo de
democratizagdo da politica orcamentaria estatal, reunindo os cidaddaos em
assembleias publicas nas quais avaliam a gestdao municipal, elaboram propostas
de acordo com suas demandas e, em muitos casos, deliberam sobre o uso e
aplicagao dos recursos publicos, sendo obrigagao dos dirigentes estatais executar
a vontade popular (GUGLIANO, 2007). Tal politica se apresenta como uma forma
institucional que envolve a partilha de espagcos de deliberagdo entre
representacdes estatais e as entidades da sociedade civil, tendo como base a
negociagao e a parceria (PEREIRA, 2007), caracterizando-se como uma estrutura
aberta, em constante mutacdo, de acordo com os formatos necessarios para cada
realidade ou interesse, pois sua estrutura ndo € fechada em um modelo juridico
que vem de cima para baixo. O Or¢camento Participativo € entendido como uma
experiéncia de cogestao, “[...] um modelo de partilha do poder politico mediante
uma rede de instituicbes democraticas orientadas para obter decisdes por
deliberac&o, por consenso e por compromisso” (SANTOS, 2002, p. 526 apud
AZEVEDO, 2005, p. 109). Nota-se que esses aspectos firmam o Orgamento
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Participativo como uma forma de democracia participativa.

O OP apresenta-se também como um processo com ‘multiplas
dimensdes’ (BAIERLE, 1999), na medida em que se constitui como uma
pratica de discussdo e definicdo de problemas e prioridades que
envolvem diferentes interesses, atores e arenas e/ou espacos publicos e
sociais (LUCHMANN, 2002, p. 93).

Na obra Inovacdo Democratica no Brasil, Leonardo Avritzer propds a
seguinte definigdo para o Orgamento Participativo:

O OP é uma forma de rebalancear a articulagdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa baseada em quatro
elementos: a primeira caracteristica do OP é a cess&o da soberania por
aqueles que a detém como resultado de um processo representativo
local. [...]; em segundo lugar o OP implica a reintroducéo de elementos
de participagéo local, tais como assembléias regionais, e de elementos
de delegagédo, tais como os conselhos [..]; em terceiro lugar, a
participacdo envolve um conjunto de regras que séo defini- das pelos
préprios participantes, vinculando o OP a uma tradi¢ao de reconstituicdo
de uma gramatica social participativa na qual as regras da deliberacao
sédo determinadas pelos proprios participantes; em quarto lugar, o OP se
caracteriza por uma tentativa de reversao das prioridades de distribuigcao
de recursos publicos a nivel local através de uma férmula técnica
(AVRITZER, 2003, p. 14-15).

Partindo da classificagcdo de Marquetti (2007), é possivel identificar cinco

31»

tipos de experiéncias de “Orgamento Participativo®” praticados em grandes

cidades brasileiras; sao elas:

1. A consulta publica: caracterizada por audiéncias sem carater
deliberativo, sem tomada de decisdo e controle social;

2. O OP comunitario: trata-se das experiéncias em que nao ha abertura
para todos os cidadaos, sendo realizadas por representantes dos
movimentos sociais;

3. O OP de baixa intensidade: caracterizado na dimensao de definicoes
das preferéncias pela deliberagdo de menos de 20% do total dos
investimentos e pela realizacdo de assembleias regionais, apresentando
uma organizagado sistematizada apenas nos féruns de delegados, os
quais tém a funcido de monitorar a elaboragcido do orgcamento e do plano
de investimento e servico;

4. O OP de média intensidade: neste tipo de OP, os cidadaos deliberam
sobre uma porcentagem maior do total dos investimentos da prefeitura
municipal, entre 20% a 80%, apresentando uma tendéncia de possuir um
Férum de Delegados bem organizado, assim como o Conselho do
Orgamento Participativo, possuindo regras para a definicgdo das
preferéncias e para a distribuicdo dos investimentos entre as regides;

5. O OP de alta intensidade: neste, os cidaddos debatem mais de 80%
do total dos investimentos. Neste tipo de OP, as decisdes abrangem
todas as areas do municipio, havendo tendéncia de ocorrer assembleias

! Marquetti (2007) ndo apresenta esses tipos de OP como estagios do processo, sendo, portanto, possivel
passar de uma situagdo em que ndo ocorre participacdo para uma experiéncia de OP de alta intensidade,
assim como o contrario.
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regionais e tematicas, estando os féruns de delegados bem organizados,
e o orcamento & elaborado sob a coordenacdo dos conselheiros e
delegados. Ainda no OP de alta intensidade, o orgamento é elaborado de
acordo com as escolhas coletivas efetuadas ao longo do processo.

E importante destacar que o Orgamento Participativo ndo é um instrumento
com caracteristicas cimentadas, desarticulado de seu contexto; por isso, tal
pratica possui formatos diferentes, assim como sio diferentes as realidades
politicas, histéricas e sociais e os interesses dos grupos envolvidos do processo.
Isso dificulta uma abordagem tedrica, que ndo se atenha a um caso especifico,

como a criacdo de um “tipo ideal”*?

, nos termos weberianos. Tentativas como
esta, que afirmam que o Orgamento Participativo é vulneravel a “generalizagées”,
dificultam uma maior compreensido das praticas. Porém, sem uma delimitacédo
conceitual minima, ainda que “elastica”, a compreensao desse fendbmeno que se
espalhou pelo Brasil sob o titulo de Orcamento Participativo torna-se inviavel e,
talvez, improvavel.

As praticas de Orgamento Participativo no Brasil s&o diversas, assim como
seus resultados. Algumas regularidades s&o possiveis de ser identificadas a partir
dos diversos estudos de caso desenvolvidos nos ultimos anos. Parece que as
praticas de OP que tendem a obter maiores sucessos sdo aquelas que surgiram
em municipios dotados de maiores volumes de recursos publicos, marcadas pela
iniciativa da sociedade civil e dotadas de apoio politico dos Poderes Executivo e
Legislativo. E claro que o sucesso do Orcamento Participativo ndo depende
apenas desses trés aspectos, existem ainda as questdes ligadas a estrutura
institucional desse instrumento e ao estoque de capital social e empoderamento
social.

Quanto a estrutura institucional do Orgamento Participativo, € notério e
esperado que esta norteara a diversos pontos a pratica e seus resultados, tais
como a escolha dos critérios de rateio dos recursos, o volume destinado ao
mesmo, se seu objetivo é redistribuir recursos pelas areas mais carentes ou
apenas distribui-los, assim como direciona a dindmica de participacdo e
acompanhamento das agdes.

O papel do estoque de capital social, no sentido de rede de confianca e

320 tipo ideal refere-se a uma construgdo mental da realidade, em que o pesquisador seleciona um certo
nimero de caracteristicas do objeto em estudo, a fim de, construir um "todo tangivel", ou seja, um “tipo”.
Esse tipo sera muito util para classificar os objetos de estudo.
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reciprocidade, € fundamental para a maior e menor mobilizagdo e empenho da
sociedade civil. Em comunidades em que os lagos de confianca e as redes sociais
sdo frageis, a mobilizagdo pode ficar comprometida, dificultando o bom
andamento de praticas como o Orgcamento Participativo.

De acordo com Pase (2007, p. 263),

Observa-se que a emergéncia dos movimentos sociais no Brasil esta
relacionada a existéncia e/ou desenvolvimento de relagbes de confianga,
reciprocidade e solidariedade, pelo menos entre os iguais e, ndo raro
identifica-se movimentos que tem claramente uma articulagdo maior,
seja de classe, seja tematica, que permite identificar o capital social.

O empoderamento (empowerment), enquanto capacidade de decidir e de
libertar-se (PASE, 2007), € outro elemento para o sucesso do Orgamento
Participativo. E importante destacar que praticas participativas podem apresentar
um carater pedagdgico de participagdo e ser uma fonte de empoderamento.
Como concluiu Pase (2007, p. 263) em pesquisa realizada em municipios do Rio
Grande do Sul, “...] o capital social facilita o empoderamento”. Marquete e
Campos (2008, p. 14), ao estudarem o Orgamento Participativo de Belo
Horizonte, destacaram que “[...] o OP teve maior capacidade de empoderar a
populacdo de menor renda e de finverter prioridades’, privilegiando os
investimentos publicos e a oferta de servigos publicos nas regides mais carentes
das cidades”. Desta forma, capital social, empoderamento e estrutura institucional
do Orcamento Participativo sdo elementos imbrincados e importantes para

compreensao dos resultados das praticas do OP.

3.2 POTENCIALIDADES E LIMITAGOES DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

As potencialidades apontadas por diversos autores referentes a pratica do
OP séao diversas, embora seja possivel identificar “riscos” e limitagdes em torno
dessa pratica de gestdo publica. Buscar-se-a, nesta secdo, efetuar um
apontamento de tais potencialidades, bem como apresentar as limitagdes e os
possiveis riscos que podem se manifestar quando ndo tomados alguns cuidados
necessarios ao éxito do Orgcamento Participativo.

Serageldin e outros (2003) apontam que o Orgamento Participativo

apresenta basicamente sete vantagens, conforme evidenciado no quadro 1:
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Vantagens da pratica do OP, de acordo com Serageldin e outros Impactos diretos
(2003). sobre:
1) Redugéao das tensbes politicas e clientelistas Os jogos politicos

2) Amplia a popularidade e a confianga do prefeito entre a populagéo de

média e baixa renda; Imagem do politico

3) Possibilita ao prefeito conduzir o orgamento sem muita presséo dos

i . ) Sobre a gestéao
vereadores, o0 que reduz as praticas personalistas;

4) Maior interagéo entre o poder executivo e os cidadaos e€; Movimentos Sociais e

5) Reduz significativamente os confrontos sociais reivindicatorios; Democracia

6) Minimiza o potencial da corrupgao;

Administracdo
7) Maior transparéncia na gestao publica.

Quadro 1 - Vantagens da pratica do Orgamento Participativo apontadas por Serageldin e
outros (2003).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Quanto a reducgao das tensdes politicas e clientelistas, cabe lembrar que é
necessario ndao confundir redugdo com mitigacdo. Um “risco” que deve ser
evidenciado esta relacionado a ampliacdo da confianca e da popularidade do
Poder Executivo, uma vez que uma pratica de OP que n&do atende as
reivindicagcdes ou a concretizagdo do que € definido nos foruns e nas plenarias
pode, ao contrario, desencadear uma insatisfacédo geral em relagdo aos politicos
locais, especialmente ao prefeito, bem como desmotivar a participacdo social®®
guanto aos assuntos publicos, reforcando a ideia de que politica ndo é coisa para
pessoa honesta, como ocorreu na experiéncia de Vitoria (ES), onde a
instabilidade do cumprimento das demandas trouxe um cenario de maior
desconfianga no gestor e na pratica (SAMPAIO, 2005, p. 12).

A pratica do Orgamento Participativo, como apresentou Serageldin e outros
(2003), pode ampliar, dependendo do sucesso da pratica, a popularidade do
prefeito junto a sociedade civil, assim como dar-lhe legitimidade para nao ficar
refém de pedidos de agdes beneficiadoras de pequenos grupos. Diversos OPs
tém atraido a participagcado de individuos das classes média e baixa, sobretudo

* Em 13 de novembro de 2013, Mota, secretario municipal de Recife, reconheceu em entrevista que o nao
cumprimento das demandas definidas no OP poderiam ser um obstaculo a participagdo da sociedade no OP.
“Gerar expectativa por 10, 12, 15 anos e ndo cumprir o prometido gera descrenca e revolta junto a populagao.
Por isso a preocupacdo de nossa gestdo, neste momento, ndo ¢ apenas finalizar as obras”. Disponivel em:
<http://especiais.jconline.ne10.uol.com.br/ISS 2013/materia_07.php>. Acesso em: out. 2014.
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onde os tipos de beneficios sdo pontuais e ligados a obras de infraestrutura
basica, como esgoto, pavimentagdo, escolas, posto de saude, etc. Claro que
outros fatores colaboram para a inclusdo desses grupos na pratica do Orgamento
Participativo, como, por exemplo, a escassez de outros meios de influenciar os
gestores a atenderem suas demandas. Cabe destacar que € comum, a medida
que os recursos para o Orcamento Participativo vdo se ampliando, grupos das
camadas sociais mais privilegiadas se mobilizarem para participar, buscando o
atendimento das suas demandas, como ocorreu em Serra (ES) (CARLOS,
2007a).

Para Minghelli (2005), o OP resgata a potencialidade da pega orgcamentaria
no que se refere ao controle da gestdo dos recursos publicos, possibilitando a
participagcéo social direta sobre este. Os municipios, nos quais ha experiéncias de
Orcamento Participativo, tém se adaptado mais rapido aos critérios da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em fungdo de uma geréncia financeira mais cuidadosa
(MARQUETTI, 2005 apud PIRES; TOMAS, 2007), assim como, afirma Avritzer
(2003, p. 72), os orcamentos participativos bem-sucedidos “[...] parecem estar
aumentando os recursos municipais, diminuindo o déficit e limitando o gasto no
sentido de melhorar as condi¢des financeiras dos municipios”. Avritzer (2003)
aponta como caracteristica do OP a capacidade de conscientizagcdo dos seus
participantes de que existem limites reais do gasto/investimentos na gestdo
publica. Também para Ananias (2005), a implantagdo do Orgamento Participativo
possibilita dividir a responsabilidade de decidir onde aplicar os recursos publicos,
0s quais sdo sempre limitados em relagcdo as demandas e as necessidades da
sociedade. Esta conscientizacao social colabora para a redu¢ao da ideia de que o
prefeito pouco faz ou demora a concretizar as obras. A conscientizacao referente
aos limites dos cofres publicos possibilita que a populagdo compreenda o sentido
de prioridade, criando condi¢cbes favoraveis a conscientizacdo para optar por
beneficios de maior amplitude.

Essa participagdo da gestdo dos recursos pode propiciar a sociedade civil
uma compreensao de que programas e projetos ndo estdo ligados apenas a
vontade e honestidade politica, mas também a diversas questdes e situacoes,
como a capacidade orgcamentaria e técnica da prefeitura, a legislagdo municipal,
estadual e federal, a desapropriagdes de imdveis, a realizacdes de licitagdes, etc.
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Nesses casos, a transparéncia e o didlogo sédo pegas fundamentais para a
conscientizagdo da populagdo em relagdo aos obstaculos que podem surgir ao
longo do processo de implementagdo do programa ou do projeto escolhido na
pratica do Orcamento Participativo. Cabe destacar que transparéncia em si, como
apontou Pires (2010, p. 4), ndo garante a participagdo, mas essa pode gerar

aquela. Com relacdo a transparéncia, Pires aponta que

O orgamento participativo, se corretamente implantado e bem conduzi-
do, pode ser um meio propicio para forcar a transparéncia fiscal e
orcamentaria em governos locais, uma vez que a participagdo dos
cidadaos/ eleitores/contribuintes no processo orgcamentario tende a se
constituir num tipo inovador de pressdo politica, que os interesses
partidarios e eleitorais terao que considerar.

Pires (2010) afirma que se o Orgamento Participativo for conduzido com
intengdes democratizantes (face politica) e eficientizantes (natureza técnica),
podemos aponta-lo como um instrumento transparente e participativo. As
limitagdes do OP em relagao a transparéncia da gestao publica dependera da sua
pratica, que esta sujeita ao cenario politico e ao técnico da administragéo.

Uma limitacdo identificada no Orgamento Participativo de Recife por
Tarcisio da Silva, durante as gestdes de 1993-1996 e 1997-2000, foi a falta de
autonomia de seus participantes (SILVA, 2003), ocorrendo devido ao fato de os
mesmos serem funcionarios da prefeitura (ligados diretamente ao prefeito), tendo,
portanto, a responsabilidade duvidosa de fiscalizar oficialmente a pratica. Alguns
orcamentos participativos possuem uma comissdo de acompanhamento e
fiscalizacdo, que tem como proposta ser autbnoma e insulada.

Serageldin et al. (2003) e Ananias (2005) apontam que o Orgamento
Participativo se apresenta como um antidoto contra a corrupgao e o desperdicio
do dinheiro publico. Para Ananias, o Orcamento Participativo pode possibilitar

mudangas importantes na gestao publica, como destacou:

Com a sua implantagao, as obras farabnicas, inacabadas, obras para
atender partidarios, clientelisticos, mesquinhos, obras para pagar dividas
de campanha tendem ao desaparecimento. S3o realizadas as obras
necessarias que melhor atendem aos interesses da coletividade
(ANANIAS, 2005, p. 34).

Além das sete possiveis vantagens apresentadas por Serageldin et al.
(2003) apontamos, a partir da literatura especializada, ainda outras sete.
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Vantagens da pratica do OP, de acordo com diversos autores Impactos diretos sobre:

1) o (res)surgimento do ativismo e o carater pedagégico do OP;

2) promogéao de maior igualdade de capacidades e direitos de

participagéo politica; Movimentos Sociais e
3) estimulo a participacdo dos setores de menor renda da Democracia
populacao;

4) é um processo que vai se enraizando e ampliando;

5) redugao do reconhecimento pessoal nas realizagdes de projetos

publicos; Os jogos politicos

6) induz os municipios adotarem mais instrumentos de gestéo e

planejamento; Sobre a gestéo

7) Redistribuigéo de renda

Quadro 2 - Vantagens da pratica do Orgamento Participativo.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Buscaremos, a seguir, discutir os aspectos apresentados no quadro 2.

* O (res)surgimento do ativismo e o carater pedagogico do Orgamento

Participativo:

A pratica do Or¢gamento Participativo pode fazer ressurgir o ativismo entre
aqueles que ja foram ativos no passado, assim como desperta individuos n&o
pertencentes da elite para a participagado nas questdes publicas (NYLEN, 2002, p.
26 apud AVRITZER, 2003). O Orgcamento Participativo vem sendo evidenciado
pela literatura pelo seu carater pedagdgico, podendo ser uma escola de
cidadania, pois pode-se constituir em um espaco de manifestacdes, articulagdes,
discussbes e movimentacdes, onde as pessoas se expdem, “[...] discutem, a
principio, o que lhes diz respeito mais diretamente. Com o aprofundamento das
discussdes, vem o aprofundamento das discussdes e da compreensido dos
problemas e a busca de solugdes de forma coletiva” (ANANIAS, 2005, p. 35).

Para Ribeiro e Grazia (2003, p. 40), o Orgcamento Participativo pode
apresentar contribui¢gdes para a transformacao da cultura politica brasileira:

[...] como o Orgamento Participativo possui uma clara face de projetos, é
indiscutivel valorizar a sua experimentacdo nos mais diferentes
contextos socio-econdmicos do pais, favorecendo a emergéncia de
praticas progressistas, ainda que embrionarias, em espacos
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tradicionalmente avessos a participagao social. Destas praticas, podem
surgir novos aprendizados politicos e envolvimento em redes de
movimentos sociais que permitam maiores ganhos em democracia.
Encontram-se em jogo, o OP considera- do pleno, os elementos de um
potencial partiiha do poder, trazendo a promessa de alteragdes
profundas na hierarquica cultura politica brasileira.

O Orcamento Participativo propicia aos participantes condigbes de ampliar
seus conhecimentos técnicos ligados a gestdo e ao planejamento publico e

politico, como destacou Luchmann (2002, p. 178):

Trata-se de um processo de aprendizado que vai desde a necessidade
de aprender a organizar e/ou coordenar uma reunido, a estabelecer
discussbes para a definicdo de prioridades, aliancas, negociagdes, até o
conheci- mento de outras realidades da cidade, percebendo caréncias
mais agudas e emergenciais. Aprendizados técnicos e politicos, com
informagdes sobre o funcionamento da prefeitura, de limites técnicos, de
dados acerca de recursos e obras, enfim, aprendizados que qualificam a
participacéo, reduzindo o grau de dependéncia e desigualdade politica.

* Promogdo de maior igualdade de capacidades e direitos de participagao
politica:

O Orgamento Participativo pode proporcionar aos individuos, inclusive aos
grupos anteriormente marginalizados, as mesmas capacidades e direitos de
participagdo politica. Além disso, tem sido amplamente caracterizado como a
materializagdo de um espaco de inclusdo participativa. Estudo das experiéncias
mais bem-sucedidas, como o Orgamento Participativo de Porto Alegre, ilustram o
potencial desse instrumento em termos de inclusao politica e de redistribuicdo dos
recursos, podendo levar até ao surgimento de uma espécie de “quarto poder”, que
se apresentaria em articulagdo com os trés poderes classicos (VILAS BOAS,
2007, p. 380).

A inclusdo de novos participantes no processo de decisbes publicas
relacionados a execugdo de programas e projetos ja € em si um sucesso
(SERAGELDIN et al., 2003, p. 24). E importante estarmos atentos aos “riscos” da
participacdo, uma vez que os participantes podem sofrer manipulagéo, passando
a atender determinados interesses de grupo, ou a projetos e programas ja
acordados em gabinetes. Todavia, Serageldin e outros (2003) destacam que a
participacdo da sociedade é capaz de gerar experiéncias de praticas politicas
que, ao serem amadurecidas, criam situagdes capazes de mitigar agdes de redes
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personalistas e baseadas em “decisdes de gabinetes”.

O Orgcamento Participativo viabiliza a presenca de representacdes de
diversos grupos sociais em um mesmo espago democratico, discutindo interesses
coletivos com o mesmo poder de voto (ANANIAS, 2005; MARQUETTI; CAMPOS,
2008; PIRES, 2008), embora, como destacou Pereira (2007), isso ndo garanta a
producao de um consenso entre os interesses coletivos, devido as assimetrias na
capacidade de participacao dos atores e da pluralidade de interesses envolvidos e
disputados. Para Vilas Boas (2007), a introdugdo de formas de democracia
participativa, como o Orcamento Participativo, permite uma melhor representacao
da diversidade dos grupos sociais, uma vez que se trata de um espago aberto a
todos. “O grande sucesso do OP esta na “introducdo de uma férmula mediadora
de democracia direta e representativa, em que ha efetivamente a participacéo
popular’ (SANTOS, 2004, p. 22), o que aprofunda o nivel de democracia. Nesse
sentido, o Orgcamento Participativo proporciona um espago de proximidade e
parceria entre a sociedade civil e o Estado, dando aos atores sociais condi¢des
de “terem voz” nas decisdes referente as agdes e aos rumos da gestédo publica.

Para Santos (2004, p. 24), é necessario ir além da criagdo de um espago
participativo onde todos s&o tratados como iguais. Segundo a autora, urge
comecar a tratar os desiguais de forma diferente: “Deve-se reconhecer que para
proporcionar a todas as pessoas a oportunidade de falar e participar com proveito
nas reunidées do Orgcamento Participativo € necessario capacita-las antes”. Nesse
ponto encontramos um risco de se criar métodos igualitarios de participagado, mas
que nao consideram tais assimetrias. A fim de minimizar esse problema, muitos
OPs possuem um momento de capacitagdo dos delegados (curso de capacitagéo
de delegados do OP), tal como ocorre em Porto Alegre (RS), Farroupilha (RS),
Belo Horizonte (MG), Sdo Paulo (SP), Guarulhos (SP), Vitéria (ES) e Serra (ES).
Esse curso de formagdo busca, geralmente, apresentar aos delegados e
interessados 0os mecanismos de participacdo no Orgcamento Participativo, sua
estrutura organizacional, importancia, objetivos e demais informagdes necessarias
para o acompanhamento de todo o processo.

Outra atencdo necessaria para ampliar a participacdo social nos féruns
esta na reducdo dos custos dessa participacdo. As plenarias devem ser
realizadas o mais proximas possivel da populacdo. Muitas praticas tém adotado a
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subdivisdo das regionais ou, ainda, féruns em cada bairro. Alguns podem afirmar
gque em municipios com muitos bairros, devido a sua extensdo territorial, a
realizacdo de féruns nos bairros pode ser dispendiosa para o poder publico. De
fato, isso pode ocorrer, embora o retorno de tal pratica seria significativo, assim
como seria pior se a populagao tivesse que pagar pelos custos de deslocamento,

0 que podera desestimular a participagao.

* Estimulo a participacédo dos setores de menor renda da populagéo:

Destacaram Marquetti e Campos (2008) que o Orgamento Participativo é
organizado de modo a estimular a participagdo dos setores de menor renda da
populacdo, pois as demandas discutidas nas assembleias abrangem servigos
publicos e obra de infraestrutura as quais, em grande medida, a classe média tem
acesso, e devido ao fato de o OP possuir regras de distribuicdo de recursos que
levam em consideragdo as caréncias das regides, beneficiando as areas mais
pobres da cidade. O estimulo a participacdo dos setores de menor renda foi
evidenciado no estudo de caso (Porto Alegre) realizado por Marquetti (2008).
Para Pires (2008), essas duas caracteristicas acima apresentadas sao
fundamentais para que o Orgcamento Participativo apresente um aspecto
redistributivo.

* Processo que vai se enraizando e ampliando-se:

Para Ananias (2005, p. 42), “[...] o OP é um processo que vai se
enraizando e ampliando”. Em Porto Alegre, por exemplo, o Orgamento
Participativo ja envolve a discussédo de obras estruturantes, as quais transcendem
os limites regionais e dos demais setores da administragao publica municipal. Em
Belo Horizonte, o OP setorial e a adog¢ao, em 2000, de um indice mais complexo
(IQVU - indice de Qualidade de Vida Urbana) para balizar a distribuicdo dos
recursos entre as regides sdo exemplos de aperfeicoamento da pratica de
Orgamento Participativo.

O IQVU expressa a oferta e o acesso da populagdo a determinados
servigos e recursos urbanos, contemplando variaveis tematicas ligadas
ao abastecimento de agua, assisténcia social, cultura, educagao,
esporte, habitagdo, infraestrutura urbana, meio ambiente, saude,
seguranga urbana e servigos urbanos, como postos de gasolina, agéncia
de correios, etc. A partir dessas variaveis, foram calculados 75
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indicadores, de forma georreferenciada, para as 81 unidades de
Planejamentos de Belo Horizonte. (PIRES, 2008, p. 69).

A fim de aperfeigoar a pratica do Orgamento Participativo, os municipios de
Maringa, Recife e Olinda, por exemplo, introduziram conferéncias municipais de
mulheres, realizadas a cada dois anos desde 2002 (VILAS BOAS, 2007), assim
como em Belém foi desenvolvido o Orgamento Participativo da Juventude e o
Congresso da Cidade (MORAES, 2008). Um dos fatores colaboradores para o
sucesso do Orcamento Participativo em Belo Horizonte foi a sua evolugéo
metodoldgica, o que gerou impactos positivos sobre a gestao publica em termos
de intensificagdo das atividades de planejamento, sistematizagcédo de informagdes
e modernizagcao administrativa. Nesse municipio, além da pratica do Orgamento
Participativo convencional, foi implementado o “OP Habitacdo” que ocorre
concomitantemente com aquele (PIRES, 2008, p. 62). O Orgamento Participativo
da Habitagdo acontece a cada dois anos, no chamado “Férum do OPH”, e busca
definir a quantidade de beneficiados durante um determinado periodo. Para isso,
os interessados em serem beneficiados devem fazer parte das familias
organizadas no movimento de luta por moradia; possuir renda familiar de no
maximo cinco salarios minimos; morar em Belo Horizonte ha mais de dois anos;
ter sido contempladas em outros programas de habitagdo; e ndo possuir casa
propria. O numero de beneficiados é definido com base na participacdo das
familias no férum do OPH. Assim, quanto mais familias participarem, mais
beneficios serdo destinados ao seu nucleo (cada inscrito esta vinculado a um dos
nucleos existentes). Apds a distribuicdo de beneficios, os nucleos indicam, por
meio de assembleias, as familias a serem contempladas com as unidades
habitacionais. A indicagdo da familia cadastrada a ser beneficiada € feita a partir
de critérios definidos por cada nucleo, respeitando-se os critérios estabelecidos
pela Politica Municipal de Habitagdo (BELO HORIZONTE, 2014).

Em 2006, a Prefeitura de Belo Horizonte implementou o OP Digital, por
meio do qual, destaca Pires (2008), os cidad&os residentes e portadores de titulo
de eleitor podem escolher pela internet as obras do Orcamento Participativo. E
importante destacar que o OP Digital ndo deve substituir as plenarias e os foruns,
pois acarretaria um esvaziamento do carater politico (marcado pelo debate) do
Orcamento Participativo. O debate cara a cara € condigdo sine qua non para a
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sinergia desse instrumento.

Pires e Tomas (2007) apontam que a evolugao da estrutura do Orgamento
Participativo de Belo Horizonte contribuiu para seu aperfeicoamento. A maior
complexidade apresentada pelo critério de rateio dos recursos pode inibir muitos
individuos a participarem, por ndo conseguirem entender o processo. No caso de
Belo Horizonte, tém sido oferecidos cursos de capacitagdo de lideranga a fim de
minimizar tal “risco”.

O Orgamento Participativo ndo € um instrumento pronto, acabado. Trata-se
de um instrumento mutavel de acordo com as condigdes e objetivos a serem
alcancados. Replica-lo sem as devidas adequagbes ndo garantira seu sucesso,
nem mesmo sua permanéncia. O Orgamento Participativo deve ser “vivo”, assim
como é “viva” a sociedade civil e suas demandas. E justamente por esse carater
que existem tantos formatos institucionais do OP sendo postos em pratica no
Brasil e em outros paises. Para Pires (2015), o OP toma formas variadas, isso de
acordo com “quem o faz”, podendo adquirir feicdes diversas, tais como liberais e
até neoliberais, ou ainda se mostrar como um “Frankenstein”, todo deformado e
fora de lugar.

Embora tivéssemos apresentado cinco tipos de Orcamento Participativo,
reconhecemos que existe uma multiplicidade mais ampla. O que objetivamos, ao
apresentar esses cinco tipos, foi destacar alguns aspectos e estruturas mais

comuns que se repetem em diversas praticas.

* Reducgéao do reconhecimento pessoal nas realizagbes de projetos publicos:
Uma vantagem notéria no Orgamento Participativo, pelo menos para a
sociedade civil, € a redugdo do reconhecimento pessoal nas realizagdes de
projetos publicos (SERAGELDIN et al., 2003). Nas praticas tradicionais de
representacédo, € comum a sociedade creditar a ideia do projeto ao representante
que o apresenta em plenaria, as vezes acreditando que o recurso para a sua
concretizacdo teria sido proporcionado pelo vereador “fulano de tal’, ou “o
prefeito” que “o conseguiu”. Com a pratica do Orgamento Participativo, o projeto
passa a ser visto como fruto coletivo, e os recursos como dinheiro publico, fruto

de impostos.
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* Induz os municipios adotarem mais instrumentos de gestdo e
planejamento:

Para Ribeiro e Grazia (2003), a pratica de Orgamento Participativo induz os
municipios adotarem mais instrumentos de gestdo e planejamento (por exemplo,
Planejamento Estratégico e revisao e elaboragcéo de Planos Diretores), revisdo de
rotinas administrativas e maior informagdo. Moraes (2008, p, 116) afirma que “a
abertura das discussdes e das decisbes a sociedade, sobre a alocacdo dos
recursos orgcamentarios publicos, pode ser vista como um processo de construgao
de politicas que modifica as praticas anteriores de planejamento e de elaboragéo

orcamentaria”.

* Redistribuicdo de renda:

Avritzer (2007), Marquetti (2008), Campos (2008) e Moraes (2008)
apontam o OP como um mecanismo capaz de promover redistribuicdo de renda.
Estudos indicam que a participacdo popular na elaboragcdo do orgamento
municipal pode contribuir ndo sé para uma maior distribuicdo de renda, mas
também minimizar os desperdicios de dinheiro publico, reduzir ou eliminar certos
fatores de ma qualidade de vida e minimizar a corrupgao (MARQUETTI, 2007;
SOUZA, 2006). Pires (2008) afirma que para que a autonomia deciséria dos
participantes ndo seja comprometida em arenas em que a participagdo de
cidaddos € regulada por critérios técnicos, € importante que os proprios
envolvidos no processo participem da definicdo das regras e critérios por meio de
instancia de autorregulagéo, tais como os nucleos de acompanhamentos do OP,
Conselho Municipal do OP, Coordenadoria do Conselho Popular e Coordenadoria
da Assembleia Municipal (RIBEIRO; GRAZIA, 2003). No levantamento de Ribeiro
e Grazia (2003), estas instancias estavam presentes em apenas 13,6% dos
municipios que desenvolvem experiéncias associaveis ao OP.

Leonardo Avritzer, ao estudar os efeitos distributivos das politicas
participativas na regido Nordeste, constatou que existe uma correlagdo
significativa entre as cidades com um maior numero de instituicbes participativas
e as taxas de matriculas no ensino basico e em creches: “[...] nesse caso, quanto
mais alta a posicdo de uma cidade na escala de participagdo, maiores sdo as
taxas de matriculas” (AVRITZER, 2007, p. 37). Esse mesmo autor observou que
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as cidades nordestinas de médio porte, pouco dotadas de estoque de bens
publicos (educacgéo e saude), tiveram o volume desses bens ampliados acima da
meédia apos a implantagdo de politicas participativas. Marquetti (2008, p. 54), ao
estudar a capacidade redistributiva do Orgamento Participativo de Porto Alegre,
evidenciou que este “[...] teve efeito redistributivo nas demandas realizadas nas
regides entre 1990 e 2004. [...] uma vez que as regides relativamente mais pobres
receberam maior montante de obras per capita do que as relativamente mais
ricas”. Moraes (2008) apresenta o carater redistributivo do Orgamento
Participativo de Belém, o qual, a partir de 2001, passou por algumas mudangas
estruturais, passando a se chamar de “Congresso da Cidade”.

Para que a redistribuicdo ocorra com maiores garantias, o Orgamento
Participativo deve apresentar uma metodologia de rateio pré-definido que atenda
prioritariamente as areas mais carentes da assisténcia do poder publico; caso
contrario, grupos mais organizados, mais dotados de um estoque de capital
social* tenderdo a canalizar os recursos para suas areas, como identificado na
experiéncia de Bodart (2009).

Ainda nessa diregdo, destacou Santos (2004, p. 21) que

[...] as pessoas ndo sdo iguais, tém diferentes demandas, diferentes
capacidades de articulacdo e diferentes chances de serem atendidas.
Nesse sentido, os grupos mais bem articulados estariam mais propensos
a se- rem escutados. Como o orgcamento € uma espécie de cobertor
curto que todos puxam, esses grupos teriam melhores condi¢cdes de
serem atendi- dos que outros menos articulados.

E certo que a prépria pratica do Orgamento Participativo permite
articulacbes e aprendizados que possibilitam os atores a promoverem um
consenso em torno da necessidade de beneficiar os grupos mais carentes.

Existem casos em que os critérios de rateio dos investimentos sao
construidos com boas intengdes, mas que acabam prejudicando o carater
redistributivo, como observado por Bodart (2009), quando este analisa a
experiéncia do municipio da Serra (ES). Naquele municipio foram acrescidos ao
critério de rateio dos investimentos indices que certamente tiveram impactos

negativos na redistribuicdo de renda, tais como “numero de adimplente de

** Conceito aqui utilizado faz referéncia aquele adotado por Robert Putnam em Making Democracy Work:
Civic Tradition in Modern Italy (1993).
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Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)” e “numero de

participantes do OP do ano anterior’*®

. Ao escolher esses indicadores, o objetivo
era estimular o pagamento de Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) e de participagédo. O efeito de indicadores como estes podem se
mostrar perversos. As areas mais carentes de recursos publicos sao, geralmente,
sem regularizagédo fundiaria, o que impede o pagamento do referido imposto. A
populagdo mais pobre do municipio, sendo carente de informacdo e
escolarizacdo, tera mais dificuldades de compreender a importancia da
participagdo social. Esses indicadores, na primeira rodada, ndo beneficiarao
prioritariamente esse grupo de baixo status social, o que reduzira ainda mais o
estimulo a participacao nas futuras rodadas do Orgcamento Participativo.

Celina Souza (2001, p. 88) destacou que existe um consenso na literatura
especializada em torno da pratica do Orcamento Participativo: “Apesar dos
problemas, tensdes e resultados nao previstos que decorrem do OP, a
experiéncia tem se constituido em forma de acesso do cidaddo ao processo
decisério local” e que este acesso é coordenado pelos governos.

Ainda que reconhecido que os OPs tém apresentado diversos problemas, &
possivel destacar diversos aspectos dessa pratica de gestdo publica que apontam
para um aperfeicoamento da democracia e da participagao social direta na gestao
dos recursos publicos. Entendemos que esse instrumento, como ja vem
ocorrendo em algumas cidades brasileiras, € um caminho para o aprofundamento
da democracia. Uma democracia verdadeiramente inclusiva, capaz de promover
melhores condi¢gdes sociais, assim como romper com antigos problemas da
esfera publica.

Embora nem todos os tipos de or¢camentos participativos apresentem
condigbes estruturais para atingir os possiveis beneficios até aqui expostos,
podemos, por fim, sintetizar, a partir de um fluxograma, as possiveis

potencialidades daqueles que tém sido bem-sucedidos:

?* Regionais com maior nimero de adimplentes de Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) e de participantes do Orgamento Participativo no ano anterior recebiam maior pontuagdo, o que
representava maiores volumes de recursos em sua area.
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2) Reducio das tensdes politicas e
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Executivo e os cidadaos.

4) Conscientizacio dos seus
participantes de que existem limites
reais ao que pode ser gasto.

|
5) Possibilita dividir a
responsabilidade de decidir onde
aplicar os recursos publicos, sempre
limitados em relagido as demandas e
as necessidades.

8) Maior transparéncia na
gestao publica.

Prefeituras com
pouco recurso podem
desestimular a
participacio social.

9) Adaptacio rapida aos critérios da Lei
de Responsabilidade Fiscal, em funcéio de
uma geréncia financeira mais cuidadosa.

10) Minimiza o potencial
da corrupcio.

15) Induz os municipios adotarem

populagio

excluida.

13) Inclusao da

historicamente

mais instrumentos de gestiao e
planejamento.

14) Maior distribuicio de renda.

E importante
capacitar os
menos habeis a
participacio
politica.

16) E um processo que vai se
enraizando e ampliando.

Figura 2 —Possiveis beneficios dos Orgcamento participativo.
Fonte: Elaborado pelo autor com base da reviséo de literatura.
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Neste capitulo foram destacados quatorze vantagens da implementagéao do
OP, tais como: a reducao das tensdes politicas e clientelistas; a possibilidade de o
prefeito conduzir o orgamento sem muita pressédo dos vereadores, 0 que reduz as
praticas personalistas; a ampliagdo da popularidade e a confianga do prefeito
entre a populacdo de média e baixa renda; a minimizagdo do potencial da
corrupgao; o (res)surgimento do ativismo/seu carater pedagogico; a redugédo do
reconhecimento pessoal nas realizagbes de projetos publicos; uma maior
distribuicdo de renda; uma maior interacdo entre o poder executivo e os cidadaos
e; uma maior transparéncia na gestdo publica. Cabe destacar que os possiveis
beneficios do OP nao se restringem a sociedade civil. Seus beneficios podem ser
gozados também pelo poder publico, especialmente pelo gestor, pois uma pratica
bem-sucedida Ihe proporcionara condi¢ées de atuar com mais transparéncia, com
menos pressdo dos vereadores e dividindo as responsabilidades da gestdo
publica com a sociedade, em uma cogestdo. Desta forma, é possivel comegarmos
a compreender o interesse de varios atores sociais em “levantar a bandeira” em
torno da implantagédo do Orgamento Participativo em Serra (ES), ainda que nem
todas essas especificidades estivessem, naquele momento, completamente
evidenciadas, e nem mesmo esperava-se tantos possiveis beneficios, ou ainda,
desconhecia-se as suas limitagdes e riscos, uma vez que tal instrumento estava

comegando a ser implantado e desenvolvido no Brasil.

3.3 MAPEANDO OS ESTUDOS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Os estudos em torno do Orcamento Participativo foram desenvolvidos em
diversas linhas académicas — como Administragdo, Educagdo, Servico Social,
Administragdo Publica, Planejamento Urbano, Geografia, Historia, Sociologia e
Ciéncia Politica — tendo como foco diversos aspectos desse instrumento de
gestdo. Buscaremos fazer um balango desses focos de atenc&o, porém nos
centraremos na area das Ciéncias Sociais (mais especificamente na Sociologia e
na Ciéncia Politica). Para tanto, realizamos um levantamento dos estudos que
trataram diretamente do tema. Inicialmente tomamos os principais livros
publicados, posteriormente, por meio da banco de teses e dissertacdo da Capes,
efetuamos um levantamento de todas as dissertagdes e teses cujo o titulo fazia
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referéncia direta ao Orgamento Participativo. Foram encontradas 59 teses de
doutoramento, sendo 29 delas ligadas as Ciéncias Sociais (estas analisadas), a
saber: 9 teses defendidas em programas de doutorado em Ciéncias Sociais, nove
(09) em Sociologia, nove (09) em Ciéncia Politica e duas (02) em Sociologia
Politica. Dentre as dissertacbes de mestrados, encontramos duzentos e cinquenta
e dois (252) trabalhos cujo o objeto direto de estudo foi o0 Orgamento Participativo.
Dentre as teses que tém como objeto de estudo o OP, sessenta e duas (62)
ligadas as Ciéncias Sociais, assim distribuidas: vinte oito (28) em Ciéncia Politica,
dezoito (18) em cursos de mestrado em Ciéncias Sociais, doze (12) em
Sociologia e quatro (04) em programa de pos-graduagdo em Sociologia Politica.
Nem todas as dissertagdes e teses serao citadas neste trabalho, posto que muitas
delas abordam questdes relativamente semelhantes.

Por fim, foi realizado um levantamento dos periddicos brasileiros de acesso
livre e online classificados nas areas de Sociologia e Ciéncia Politica como A1,
A2, B1 e B2. Foram encontrados 28 artigos ligados diretamente ao Orgamento
Participativo, sendo oito (08) artigos em revistas qualificadas como A1, dez (10)
artigos em revistas A2, sete (07) em periddicos B1 e trés (03) em revistas
qualificadas pela avaliagdo Qualis como B2%. E certo que esse levantamento no
abarca todas as teses e dissertagdes produzidas no pais, isso porque nem todas
sdo devidamente hospedadas no banco de tese Capes, sobretudo aquelas
pesquisas que nao receberam apoio deste ou de outros 6rgdo publicos. No
entanto, nos fornecem uma compreensdo geral dos focos de aten¢gdo dado ao
Orgamento Participativo.

O objetivo desse levantamento é identificar o “estado de arte” dos estudos
em torno do Orgcamento Participativo, a fim de apontar um “ponto de sombra” que
julgamos importante ser estudado: as relagdes (de pareceria e confronto) entre
movimentos sociais e os diversos partidos politicos na construgcéo e implantacao
do Orgamento Participativo’.

Um mapeamento dos estudos sobre esta area foi realizado em 2009.

9 < EEINTS

%% Foram buscado os termos “orgamento participativo”, “gestio participativa”, “democracia participativa” e
“democracia deliberativa”. Quando encontrados, foi averiguado se o artigo tratava do Orcamento
Participativo. O numero menor de artigos relacionados ao tema em questdo nas revistas classificadas como
B2 se deu pelo fato de muitos artigos avaliados como Al em Sociologia eram qualificada como B2 em
Ciéncia Politica e vice-versa. Optamos por contd-los nas suas maiores qualificagdes.
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Naquele ano, por meio de dissertagcdo de mestrado defendida no Programa de
P6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade de Campinas (Unicamp),
Adriano Caetano Santos identificou seis principais variaveis de estudos
relacionadas ao Orgamento Participativo. Seriam elas: i) Vontade Politica; ii)
Associativismo Civil; iii) Controle Social sobre o Estado e Processo Pedagdgico;
iv) Capacidades Redistributiva, Administrativa e Financeira; v) Desenho
Institucional; e vi) OP e Praticas Politicas Predatorias.

Embora Santos (2009) apresente seis variaveis que julgamos ser mais
comuns nos estudos do Orgcamento Participativo, € importante ressaltar dois
pontos: i) muitas vezes diversas variaveis sdo abordadas em um mesmo estudo;
e ii) existem outras dimensdes importantes, as quais apresentaremos a seguir.

Na presente tentativa de realizar um breve balango da literatura em torno
do OP optamos, para tornar a identificagdo mais inteligivel, por desmembrar as
variaveis apontadas por Santos (2009), acrescentando as demais identificadas.

Desta forma teriamos:

Tabela 5 - Principais focos de estudos em torno do Orgamento Participativo.

Principais focos

Marcos Legais de Origem e Sustentacao
Vontade Politica

Controle social sobre o Estado

Processo Pedagdgico

Capacidade Redistributiva

Capacidade Administrativa e Financeira
Desenho Institucional

Praticas Politicas Predatorias

A relacdo com o processos Legislativos
Partidos Politicos

Perfil dos atores

Aprofundamento Democratico
Associativismo Civil
Fonte: produzido pelo autor com base em pesquisa bibliografica.

Existem trabalhos que perpassam por muitos desses focos de analise, o
que dificulta o aprofundamento desses estudos, assim como prejudica seu
enquadramento nos focos que estamos a delimitar. Navarro (2003), por exemplo,
faz um breve balanco dos estudos que tiveram como interesse o Orgcamento

Participativo de Porto Alegre, abordando aspectos histéricos de formagéao; o papel
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do Partido dos Trabalhadores em sua formagao e realizagdo. Faz ainda uma
discusséo do lugar do Or¢camento Participativo na democracia deliberativa, entre
outras questdes tratadas superficialmente. O mesmo ocorre no trabalho de
Marcelo Kunrath Silva (2003), quanto este faz um estudo dos condicionantes que
levam o Or¢camento Participativo a ser replicado em outras cidades. Trata-se de
estudos mais gerais e panoramicos.

Em 2003, Ana Clara Torres Ribeiro e Grazia de Grazia publicaram uma
pesquisa pioneira de mapeamento das experiéncias do Orcamento Participativo
existentes entre 1997 e 2000. Nesta pesquisa, de carater quantitativo descritivo,
foi identificado, ainda que de forma limitada, o forte vinculo dos participantes do
Orgcamento Participativo com entidades organizadas, especialmente vinculadas a
associagbes de moradores e organizagbes comunitarias, em geral bastante
articuladas com a vida cotidiana e as caréncias sociais mais urgentes. Em 2005,
Azevedo e Fernandes organizaram um livro que teve como foco a experiéncia de
Belo Horizonte, abordando diversos aspectos da especificidade do instrumento de
gestao ali praticado, tais como sua origem, o seu desenho institucional, a relagéo
entre OP daquela cidade com o comportamento do eleitorado, suas
potencialidades e desafios e, por fim, um comparativo dessa pratica com aquela
realizada em Porto Alegre. Gugliano (2007) também realizou comparagdes entre
praticas de Orgamento Participativo, buscando analisar como uma mesma
proposta € replicada em contextos diferentes.

Embora ciente da limitagdo de enquadramento dos diversos estudos
encontrados, julgamos necessario realizar tal agrupamento. Buscaremos citar os
trabalhos que mais nos chamaram atengado, seja pelo seu objetivo, seja pela
perspectiva adotada. O critério adotado para o enquadramento dos trabalhos
baseou-se nos objetivos destacados pelos proprios autores de cada um dos

trabalhos analisados.

* Marcos legais de origem e sustentagdo do Orgamento Participativo:
Laisner (2005) em sua pesquisa de doutoramento, defendida na
Universidade de S&o Paulo (USP), apontou a importancia do contexto historico-
juridico brasileiro no surgimento e desenvolvimento do Orgamento Participativo,

tendo como locus de estudo as cidades de Sao Calos e Piracicaba/SP.
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* Vontade politica:

Os estudos que tém seu foco na “vontade politica”, buscam apontar a
importancia da disposicdo dos governos locais na implantagdo/manutengdo do
OP. Dentre os trabalhos dessa vertente destacamos aqueles desenvolvidos por
Marquetti (2007), Teixeira (2003), que embora tenham centrado seus esforgos no
desenho institucional, apontaram o papel importante do interesse dos grupos
politicos para a implementagédo do OP; destaca-se ainda Wampler (2000) em seu
estudo de caso (Recife); Moura (2007), com sua analise comparativa entre os
municipios de Chapecd, Blumenau e Santa Catarina; Silva (2003), ao estudar a
experiéncia de Porto Alegre; e Cabannes (2004). Este ultimo realizou uma
comparagao entre os volumes de recursos aplicados no Or¢camento Participativo
por habitantes entre experiéncias latino-americanas, buscando identificar a
centralidade deste na gest&o publica. E consenso em todos esses trabalhos que a
vontade politica € um fator chave para o sucesso do Or¢gamento Participativo.

* Controle do Estado:

Outros trabalhos focam a atuagdo dos atores como controladores do
Estado tendo como instrumento o Orgamento Participativo. Nessa direcao
podemos citar os trabalhos de Carlos (2007a), que embora néo tivesse como foco
essa tematica, buscou averiguar de que forma o OP praticado na cidade da Serra
(ES), poderia ser uma ferramenta de controle social sobre os recursos publicos.
Nessa linha, Genro e Souza (1997), Fedozzi (1997) e Sanches (2002) apontam
que o Orcamento Participativo seria uma experiéncia de espaco publico de
cogestao entre sociedade civil e o Estado. Marquetti (2007) defende a ideia de
que o Orcamento Participativo teria condicbes de expandir a influéncia da
sociedade civil sobre a politica fiscal do municipio. Por outro lado, Pereira (2004)
ao estudar a experiéncia de Campina Grande (PB) apontou o Orgamento
Participativo como um espagco de negociagdo de demandas sociais entre o
governo e a populagéo, buscando reduzir os efeitos causados pelos resquicios de
praticas politicas clientelistas.

Neves (2006), ao analisar os estudos de Genro e Souza e Fedozzi (1997),

destacou que, para esses autores,
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O Orgamento participativo € um espago de cogestao que se funda em
dois elementos principais: o primeiro se refere ao processo de controle
social da sociedade civil sobre o Estado, principalmente, com a ruptura
do patrimonialismo do Estado, com a accountability, a prestacdo de
contas e a transparéncia nos gastos publicos; o segundo, se refere a
partiha do poder de decisdo entre atores com lugares e poderes
assimétricos (NEVES, 2006, p. 23).

Ja Baquero, entre outros (2005), buscou estudar a relagdo entre Estado e
participantes do Or¢camento Participativo no sentido de averiguar de que forma

este incide sobre o “contrato social” (no sentido rousseano), identificando que

[...] o Orcamento Participativo ganhou a simpatia da populagéo da cidade
de Porto Alegre, sendo valorizado por sua influéncia positiva sobre o
governo, mas sem forga suficiente para alterar a predisposicdo negativa
dos entrevistados com relagdo aos impostos (BAQUERO, et al. 2005).

» Carater pedagogico:

Ha trabalhos que buscam destacar o carater pedagogico do Orgamento
Participativo, geralmente apontando seu impacto na educagdo politica, na
producdo de uma sinergia participativa, no empoderamento e o aprendizado
basico de gestdo publica. Pontual (2000), Fedozzi (2002), Avritzer (2002),
Hartmann (2011) e Luchmann (2012) se enquadram nessa linha de pesquisa.
Para esses autores, o Orgcamento Participativo possui um aspecto educativo,
porém autores como Fedozzi (2002) e Luchmann (2012) atestam que outras
dimensdes, como o nivel de escolaridade e o tempo de contato com a pratica,
devam ser levados em conta, pois individuos mais escolarizados teriam maior
facilidade de assimilagdo da pratica, bem como maior percepcdo de suas
limitagdes, o mesmo podendo ocorrer em relagdo ao contato prolongado com o
Orgamento Participativo. Para esses dois autores, o aprendizado depende desses
dois elementos.

Nao é incomum encontrarmos pesquisas na area de educagao que buscam
estudar o carater pedagogico do Orgamento Participativo. Um exemplo desses
estudos é a tese de doutoramento de Cenio Back Weyh, defendida em 2005 na
Universidade do Vale dos Sinos (UNISINOS). Nesse trabalho, Weyh (2005)
confirmou que o Orgamento Participativo estadual do Rio Grande do Sul estaria
ampliando o que ele chamou de “capital politico” entre os participantes do

Orcamento Participativo da cidade de Salvador das Missdes (RS).
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Hartmann, estudando a experiéncia de Concordia (SC), apontou que

Os resultados indicam que esta politica publica é capaz de contribuir
para a obtencdo de alguns conhecimentos (sobre o orgamento publico),
porém, seu maior resultado pode ser visto na ampliagdo da participagéo
em organizagdes da sociedade civil por parte daqueles que possuem
engajamento maior (delegados e conselheiros) e estdo a mais tempo no
OP (HARTMANN, 2011, p. 158).

Nesta mesma linha de entendimento, Fedozzi (2002), em tese de
doutoramento, identificou que a pratica do Orgamento Participativo tem efeito
sobre a consciéncia moral e social dos participantes, favorecendo a pratica da
cidadania.

* Carater redistributivo:

Varios estudos buscam identificar a capacidade redistributiva do
Orcamento Participativo. Dentre estes destacamos Carlos (2007a), Moraes
(2005), Marquetti (2003), Bodart (2009) e Avritzer (2007). Enquanto Carlos
(2007a) estudando a experiéncia da Serra (ES), Moraes (2005) a experiéncia de
Belém do Para e Marquetti (2003) avaliando a experiéncia de Porto Alegre,
buscaram identificar o carater redistributivo do Orgamento Participativo pelas
regionais, Bodart (2009) objetivou averiguar a distribuicdo dos recursos
intrarregionais, isso por entender que as regionais da Serra (ES) ndo eram
significativamente homogéneas em seus aspectos socioecondmicos. Avritzer
(2007) organizou um trabalho que buscou avaliar os impactos da participagao
social no Nordeste, destacando o papel redistributivo do Orgcamento Participativo.
Em nenhum desses trabalhos sdo discutidos os aspectos ligados as relagbes de
poder nas definigdes da alocagcdo dos recursos, assim como nao € dada atencao

ao repertério usado pela sociedade civil.

* Capacidade administrativa e financeira:

Dentre as pesquisas que avaliam a capacidade administrativa e financeira
de gestdo municipal e sua relagdo com o Orgcamento Participativo, citamos os
estudos de Ribeiro e Grazia (2003), Avritzer e Navarro (2003), Soares (2004),
Pires e Tomas (2007), Carlos (2007a), e Marquetti (2005), os quais apontam que

este contribuiria para uma maior organizagdo das finangas publicas e,
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consequentemente, para uma maior saude financeira do municipio.

* Desenho institucional:

O desenho institucional esta relacionado a estrutura organizacional do
Orcamento Participativo, abarcando suas etapas de execucdo, sua estrutura
organizacional e burocratica. Enquadra-se nessa perspectiva o artigo de Ana
Paula Sampaio e Marta Zorzal Silva (2009), ao estudarem a experiéncia de Vitoria
(ES), e o trabalho de Avritzer (2008), ao debrucar-se sobre os OPs de Porto
Alegre, Belo Horizonte e Salvador, indicando a importédncia da variagdo do
contexto para a efetividade do instrumento. Podemos fazer igualmente mengao ao
estudo de Ana Claudia Chaves Teixeira (2003), que procurou compreender o
desenho institucional do Orgamento Participativo em municipios rurais e com
perfis socioeconbmicos, histéricos e populacionais diferentes. Oscar José Rover
(2004) também se deteve em compreender o desenho institucional do Orgamento
Participativo em um municipio rural. Podemos ainda citar os estudos de Tarcisio
da Silva (2003) em torno do desenho institucional do Orgamento Participativo de
Recife e o trabalho de Pires (2003), que buscou documentar as mudangas do
formato institucional em Belo Horizonte.

Ainda com o foco no desenho institucional, podemos citar a tese de
doutoramento em Ciéncias Sociais defendida na Pontificia Universidade Catodlica
de S&o Paulo (PUC-SP), escrita por Bruno José Daniel Filho, em 2003, que
identifica o carater particular da estrutura institucional de cada Orgamento
Participativo.

Cunha (2007), realizando uma analise mais panoramica dos conselhos e
OPs, identificou que estes, devido seu desenho institucional, tendem a se
apresentar como um instrumento mais eficaz que os conselhos no fortalecimento
da gestdo democratico-participativa. Porém, Garregora (2009) apontou que, em
Sergipe, o desenho institucional utilizado néo teria garantido o controle desejavel
sobre a gestao publica.

Um trabalho que se diferencia aos demais que buscaram compreender e
descrever a estrutura institucional do Orgcamento Participativo € a tese de
doutoramento de Marianne Massuno, cujo objetivo foi avaliar, a partir do conceito

weberiano, se a burocracia da experiéncia de Porto Alegre foi suficiente para
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institucionaliza-lo. Nesse estudo constatou que o Orgcamento Participativo de
Porto Alegre possui um quadro administrativo participativo diferente, mas nao
diverso do modelo de burocracia de Max Weber, e que esse quadro administrativo
nao foi suficiente para garantir uma institucionalizag&o da participacéo social.

Existem trabalhos que, embora ndo foquem nos detalhes da estrutura
institucional do Orgcamento Participativo, apresentam comparagdes entre diversos
formatos implantados em lugares diferentes, a fim de identificar as suas
peculiaridades. Nessa direcdo estdo os trabalhos de Brian Wampler (2008) e
Sintomer, Herzberg e Rocker (2012). Wampler buscou identificar se experiéncias
similares obtém resultados parecidos, apontando que os resultados dependerao
do contexto politico e dos partidos politicos envolvidos e destacando em seu
trabalho a centralidade do Partido dos Trabalhadores (PT) em varias
experiéncias. Ja Sintomer, Herzberg e Rocke (2012) objetivaram identificar os
formatos do OPs replicados em varios lugares do mundo, apontando a
multiplicidade de formatos.

* Praticas politicas predatorias:

As praticas politicas predatérias no Orcamento Participativo foram tema
dos estudos de Bodart (2011), ao apontar de quais formas o capital social pode
trazer implicagbes negativas sobre a referida politica. Em sua tese de
doutoramento, de 2006, Angela Vieira Neves buscou evidenciar a ameaga do
clientelismo e a cooptagcdo para a pratica do Orcamento Participativo de Barra
Mansa (RJ). Andrade (2005) igualmente identificou, porém tendo como estudo de
caso as experiéncias de Porto Alegre e Blumenau, que o Orgamento Participativo
nao esta livre de praticas clientelistas.

Abers (2003) ressalta que, na busca por realizagdo de praticas como o
Orcamento Participativo, existe a possibilidade de ser apenas uma forma do
governo de se aproximar da sociedade a fim de legitimar seu poder e seus
interesses. Certamente muitas praticas deste campo s&o meios de legitimagao
das escolhas previamente realizadas nos bastidores.

Avritzer e Navarro (2003) apontam a necessidade de adotar uma postura
menos eufdrica e ponderada quanto a capacidade de o Orgamento Participativo

romper com essa pratica. Dagnino (2004) abordou a possibilidade de existir
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influéncias perversas dos projetos que deslocam e despolitizam a nogédo de
participacao.

Em tese de doutoramento, Cloves Barbosa (2006) destacou alguns
elementos que minam a participagado social via Orcamento Participativo. Dentre
eles, os recursos insuficientes destinados a pratica. O autor denuncia que o
Orcamento Participativo € estruturalmente incapaz de realizar toda a
potencialidade de participagdo popular necessaria para transformar toda a légica
das decisdes politicas.

* O Legislativo e o Orgamento Participativo:

Outros trabalhos buscaram destacar a relagcdo do Or¢camento Participativo
com o Poder Legislativo, dentre eles destacamos o livro de Marcia Ribeiro Dias
(2000, 2002) sobre a experiéncia de Porto Alegre, identificando que o Orgamento
Participativo teria trazido, inicialmente, constrangimentos aos vereadores, ou seja,
passaram a sentir o peso da pressao popular sobre os seus mandatos, e reducao
de suas capacidades decisorias, o que os levou a um conflito com o Executivo
Municipal. Ja para Marquetti, o Orcamento Participativo n&o teria alterado o papel
basico de Legislativo nesse municipio (2007, p. 80). Segundo este autor, o que
houve foi uma complexizag&o do processo de definigdo orgamentaria municipal.

Jodo Marino Junior (2005), em defesa de tese na Universidade de S&o
Carlos (UFSCAR), ao estudar a relagao entre poder legislativo e pratica do OP
identificou nas trés cidades pesquisadas - Araguara (SP), Franca (SP) e Sao
Carlos (SP) - que o durante o periodo de 1999 a 2002 houve uma perda do poder
politico por parte do Legislativo municipal no que se refere a atuagdo dos
vereadores em deliberar sobre a alocagdo e remanejamento das verbas publicas
desses municipios.

Ottmann (2006, p. 160) destacou que, em Porto Alegre, o Orgamento
Participativo “[...] cultivou amplas redes de patronagem privada, a fim de obter
suporte legislativo para seus projetos de reforma”. Para o autor, nota-se que n&o
existe um consenso claro em relagédo a influéncia do Orgamento Participativo

sobre o Poder Legislativo municipal.

* O papel dos partidos politicos no Orgamento Participativo:
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O papel do(s) partido(s) também foi foco de alguns trabalhos. Carlos
(2007a), ainda que de forma breve, buscou realizar uma comparagdo da
centralidade do Orgamento Participativo nos governos do Partido dos
Trabalhadores e do Partido Social Democrata (PSDB) em Vitoria (ES). Muitos
dos estudos que focam os partidos politicos sdo narrativas historicas, sem,
contudo, apresentar analises significativas. Um estudo interessante foi
desenvolvido por Souza (2010a), cujo objetivo foi analisar o efeito da transi¢ao de
um governo petista para outro ndo petista e seus impactos no Orgamento
Participativo, tendo identificado a importancia do Partido dos Trabalhadores para
o maior sucesso daquele instrumento. Nesse sentido, Garregosa (2009) também
aponta a importancia do Partido dos Trabalhadores na implantacdo do Orgamento
Participativo em diversas cidades nordestinas. E importante destacar que, entre
1997 a 2000, o Partido dos Trabalhadores foi o que mais implantou OPs (50%),
porém diversos outros partidos politicos, de diversas ideologias, também haviam
adotado a pratica (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 38).

Sanchez (2004) defendeu a tese de doutoramento em Ciéncias Sociais na
PUC-SP, salientando o papel da gestdo de Marta Suplicy, do Partido dos
Trabalhadores, na implementacdo do Orgcamento Participativo. Seu trabalho
passa pelo foco “vontade politica”; ndo personificado no agente, mas no grupo
politico ao qual esta integrado. Um ponto chama a atengdo em seu trabalho: ao
buscar resgatar as origens da experiéncia de Sdo Paulo (2001 a 2003), refere-se
sempre ao “OP de Marta Suplicy do Partido dos Trabalhadores *, deixando clara a
centralidade do partido politico na implantagdo desse instrumento em S&o Paulo
(SP). A mesma centralidade atribuida ao Partido dos Trabalhadores foi dada por
Wampler (2008).

Romao (2010) defendeu a tese, na Universidade de Sao Paulo, de que os
estudos do Orgamento Participativo deveriam focar menos a sociedade civil como
a propulsora da pratica e mais nas dinamicas sociopoliticas proprias dos partidos
politicos e dos governos. Corroborando Romao, Renn6é e Souza (2012),
observando a trajetéria do Orgamento Participativo em Porto Alegre, apontaram
como os partidos politicos moldam esse instrumento, assim como afetam seu
desempenho.

Uma abordagem contraria aquelas que apontam a importéncia do(s)
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partido(s) politico(s) para o Orgamento Participativo foi desenvolvida na tese de
doutoramento de por Luciana A. Martins de Souza (2010b), que ressaltou a
importancia do mesmo para o partido politico, mais especificamente para o
Partido dos Trabalhadores. Para ela, o Orgamento Participativo teria sido um
instrumento de aprendizagem para o referido partido quanto a politica (politcs) e

as politicas (policies) do local para a esfera nacional.

* O perfil dos participantes no Orgcamento Participativo:

Alguns estudos tiveram como objeto de estudo os perfis dos atores sociais
participantes do Orgcamento Participativo. Dentre esses estudos estdo Sarris
(2006), Carlos (2009) e Fedozzi (1997). Orsato (2008) teve como foco as relagbes
de género no Orcamento Participativo de Porto Alegre. Ao levantar a composigéo
sexual dos participantes, identificou que as desigualdades de género parecem
minimizadas na participagdo nas assembleias, porém permanecem na
representacédo de poder, via escolhas de delegados. Ja Sarris (2006), por meio de
entrevistas, buscou descrever a historia de vida dos delegados do Orgamento

Participativo do distrito de Grajau, S&o Paulo (SP).

* Aprofundamento democratico:

Outros trabalhos buscaram discutir o lugar do Orgamento Participativo no
aprofundamento democratico. Um trabalho emblematico € aquele realizado por
Avritzer (2003) e Wampler (2003). Podemos destacar também Beras (2003), Silva
(2006), Cunha (2007), Moura (2004) e Faria (2007). Moura (2004) teve como
estudo de caso a experiéncia do Belém do Para, enquanto Faria (2007) buscou
discutir, a luz da teoria deliberativa, a experiéncia do Orgamento Participativo
estadual realizado entre 1999 e 2002 no Rio Grande do Sul. Os estudos que tem
como foco averiguar a contribuicio do Orgamento Participativo para o
aprofundamento da democracia parecem ser unanimes em defender o valor
desse instrumento, embora sejam apresentadas diversas limitagdes. Nessa
direcdo, Goulart (2002), em tese defendida no departamento de Ciéncia Politica
da Universidade de Sdo Paulo (USP), apontou o Orgamento Participativo como
uma das mais significativas experiéncias brasileiras de aprofundamento

democratico na esfera municipal.
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Andrade (2008) buscou, em sua tese de doutoramento em Ciéncia Politica,
apontar o Orgcamento Participativo como um colaborador da Teoria da
Democracia, no sentido de apontar a possibilidade de articular participagéo e
deliberac&o social com o formato de representagao politica.

Ottmann (2006) deixou evidente, ao estudar o processo de democratizagao
municipal, que o Orgamento Participativo pode, mas sem garantias (como
denuncia o caso de S&o Paulo), ampliar o acesso da sociedade civil as questdes
publicas, como teria ocorrido em Porto Alegre. Outros estudos buscaram
identificar esse acesso por meio do OP digital de Belo Horizonte. Dentre esses
estudos esta o trabalho de Ferreira (2010) e Sampaio, Maia e Marques (2010).
Ambos os estudos apontam esse espago como um caminho possivel para a
ampliagdo da participagéo social, embora apresente algumas limitagdes.

[...] mesmo n&o incentivando ou empoderando a discussao, o OPD (OP
Digital) criou um espago no qual ela pode acontecer. Se a maioria dos
individuos optou por ndo ler ou por ndo responder aos outros
participantes, ao menos foi possivel ao cidaddo expressar sua opinido
sobre o programa participativo e sobre as suas necessidades e anseios
(SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010, p. 472).

* Associativismo Civil:

Por fim, temos as pesquisas que tém como vertente de estudo o
associativismo civil na pratica do Orgcamento Participativo. Estes geralmente
compreendem os trabalhos que abordam questdes que passam pelas vertentes
anteriores, assim como as trajetérias dos participantes do Orgamento
Participativo, seus resultados e modos/repertorio de atuagao.

Ldchmann (2002) apontou, em sua tese de doutoramento, que a
experiéncia do Orgamento Participativo em Porto Alegre sé teria sido possivel
gracas, além do projeto politico-partidario e do comprometimento governamental,
a participagao do associativismo local, o que teria ampliado as possibilidades de
fortalecer os vinculos participativos e efetivamente deliberativos da pratica em
questdo. Luchmann deixa explicito o importante papel de uma sociedade
previamente organizada para a efetivagdo da experiéncia naquele municipio.

Analisando a participacdo das associacbes de moradores de Belo

Horizonte, Dias (2006) identificou que, mesmo apos 10 anos de pratica do
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Orcamento Participativo naquele municipio, as associagdes comunitarias ainda
buscam meios clientelistas para terem suas demandas atendidas.

Em Recife, estudo concluido em 2003 apontou que “[...] fica evidenciado a
constatagdo de uma politica tradicional, travestida de nova, na qual predominou o
clientelismo e um funcionalismo precario no OP” (SILVA, 2003b, p. 123).

Melo (2008), ao estudar a participagdo social no OP-Habitacdo de Belo
Horizonte, constatou que os grupos reivindicatorios urbanos eram mobilizados por
estimulos particularizados e materiais, isso pelo seu carater pontual de atuacao
(prover habitagao).

Pereira (2006), embora ndo tivesse avangado muito em seu obijetivo,
buscou averiguar que tipo de relagao era estabelecida entre os diferentes agentes
sociais participantes do Orcamento Participativo. Este autor afirmou que, no caso
de Campina Grande (PB), os agentes tém sido pouco eficientes nas estratégias
de enfrentamento ao Executivo, para que este cumpra os compromissos firmados
nas plenarias.

Ainda em relag&do ao associativismo, Alves (2010) apontou a relevancia da
identidade cultural e de grupo como fonte de sentido de sua agdo. Ja Gonzalez
(2001) buscou discutir a importancia do capital social como mais uma variavel
para a compressdo do acdo coletiva no contexto da pratica do Orgamento
Participativo. Para ele, “[...] o conceito de capital social € um elemento importante
na analise das instituicbes politicas e do processo democratico” (2001, p. 170).
Gonzalez (2001) assinala que a partir do conceito de capital social ndo se
produzem conclusdes apenas positivas em torno do associativismo, mas também
alguns alertas em relagdo a desmobilizagao social. Silva (2006) também apontou
em seu estudo a importancia de um estoque significativo de capital social para o
desenvolvimento do Orgamento Participativo e, consequentemente, para o
aprofundamento democratico no Brasil. Para alguns autores, a mobilizagdo da
sociedade civil na pratica do Orgamento Participativo estaria ligada diretamente a
questdes materiais e bem pontuais (AZEVEDO; FERNANDES, 2005 ; ABERS,
2003), assim como a adesao do poder publico ao instrumento.

Em Porto Alegre, atores do Estado aderiram ao Orgamento Participativo
nao apenas porque a participagdo era uma iniciativa politicamente popular, mas

também porque o foco inicial da politica em pequenas obras comunitarias
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proporcionava objetivos realistas, possiveis de serem alcangados dentro das
modestas possibilidades do governo municipal. Resolver esses problemas era de
interesse tanto do governo quanto da sociedade, na medida em que, além de
ajudar o governo a formar uma imagem de bom administrador, mobilizaram
moradores que priorizavam a falta de infraestrutura basica como o problema mais
grave para a sua vida cotidiana (ABERS, 2003, p. 281).

Ja Romao (2010) alerta para a necessidade de tomar como foco de estudo
compreensivo a “sociedade politica”, de modo a captar como se dao os processos
participativos no contexto do Orgamento Participativo.

34 UM “PONTO DE SOMBRA” NOS ESTUDOS EM TORNO DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Como destacado anteriormente, os estudos em torno do Orgamento
Participativo sdo de natureza e objetivos multiplos, os quais tém colaborado
significativamente para a compreensao desse instrumento de gestdo publica. No

entanto, destacamos um “ponto de sombra™’

nos estudos do Orgamento
Participativo (OP). Embora os partidos politicos (quase sempre relacionados ao
Partido dos Trabalhadores) e os movimentos sociais tenham sido objetos de
analise em estudos do tema em questdo, ainda carecemos de pesquisas que
busquem maior compreensao das relagbes de parceria ou de conflito/confronto
existentes entre os diversos partidos politicos e os movimentos sociais na
construcao de uma arena institucionalizada de participagao social, tal como se
apresenta o Orcamento Participativo. O mesmo acontece quando discutido as
relagdes entre movimentos sociais e Estado na pratica do OP.

Durante a década de 1980, enquanto os estudos dos movimentos sociais
centraram-se na relagdo conflituosa destes com o Estado (sobretudo as
pesquisas influenciadas pela Teoria do Confronto Politico), os estudos voltados as
relagbes entre movimentos sociais e partidos politicos estiveram
predominantemente focados nas relacbes e mobilizagdes em espacos néao

institucionalizados. No entanto, as mudancgas ocorridas no Brasil, desencadeadas

7 Chamamos de “pontos de sombras” as questdes que ainda ndo foram devidamente estudadas e
compreendidas, necessitando novos estudos.
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pela Constituicdo Federal, transferiram parte dos debates politicos para os
espacos institucionalizados, tais como o Orgcamento Participativo e os Conselhos.
Frente a essa nova realidade, diversos estudos se propuseram compreender
esses novos canais de participacdo social. Tais estudos, em sua maioria,
analisam esses canais institucionais como um espaco de participagao cidada,
deixando os movimentos sociais em um segundo plano, ainda que estes
estivessem presentes na realidade empirica, como propomos demonstrar. O
conceito de “sociedade civil’, como ja destacado, paulatinamente foi substituindo
o conceito de movimentos sociais. Nesses estudos, o ator “movimento social’
perdeu a centralidade para dar espago ao “cidad&do”. Ainda que de grande valia
para a compreensdo dessa nova realidade brasileira, tais abordagens nado dao
conta de pensar o lugar e o papel dos movimentos sociais no interior desses
canais participativos, ou mesmo em sua constru¢do e manutengdo. Ignoram as
insider tactics e a proposta de pensarmos as relagdes a partir da categoria
analitica denominada “intersec¢des Estado-movimento”, desenvolvido por
Banaszak (2005).

Quando os movimentos sociais e os partidos politicos (sobretudo os que
nao estdo no poder) sdo pensados no contexto das praticas do OP, pouco se
avanca no sentido de compreender o papel dos partidos de esquerda e dos
movimentos sociais na construcdo desse canal institucional de participacdo. A
simplificacdo dos fenbmenos que marcam as relagdes entre movimentos sociais e
tais canais desencadeou uma foco nas analise de cooptacao e clientelismo, o que
acreditamos ter desestimulado o avango das pesquisas para a compreensao
dessas relagoes.

Frente a esse “ponto de sombra”, a presente tese propde colaborar no
sentido de compreendermos melhor como se da a construgcdo de um quadro
interpretativo capaz de legitimar e mobilizar a luta em prol da efetivagdo de um
espaco institucionalizado, no caso o Orgamento Participativo. Buscamos ainda
analisar as relagbdes entre partidos politicos (sobretudo dos que ndo estdo no
poder) e movimentos sociais nessa mobilizagdo social. Desta forma, buscamos
colaborar para a compreensao dos fendmenos sociais — dando a devida atencao
ao contexto histérico —, tomando como estudo de caso a luta dos movimentos

sociais pela implantagado e desenvolvimento desse instrumento de gestao publica
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no municipio da Serra (ES), cujos atores (movimentos sociais, CEBs e partidos
politicos) envolvidos sdo estudados em suas relagdes marcadas por complexas

relagdes.
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4 PARTIDOS POLITICOS, MOVIMENTOS SOCIAIS E ESPAGO
INSTITUCIONALIZADO DE PARTICIPAGAO SOCIAL: A EXPERIENCIA DA
SERRA-ES

41 O MUNICIPIO DA SERRA

Serra esta localizado na Regido Metropolitana da Grande Vitoria/ES,
distante 28 km da capital do estado, Vitéria, possuindo atualmente®® uma area
territorial de 547,45 Km?. Limita-se ao norte com o municipio de Fundao, ao sul
com Cariacica e Vitoria, a Oeste com Santa Leopoldina e a Leste com o Oceano
Atléntico (como se ver no cartograma 1).

D Regido Metropolitana
da Grande Vitdria/ES

B senakes A
50 0 50 100 Km
s ™= e ==

Cartograma 1 - Espirito Santo com destaque para a Regido Metropolitana da Grande
Vitéria (RMGV) e do municipio da Serra/ES.

Fonte: Produzido pelo autor a partir da Base de Informacgdes por Setor Censitario do Censo
Demografico (IBGE, 2010).

*¥ Considerando a Lei Estadual n® 9.972/2012, que altera o limite municipal entre Vitoria e Serra.
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Serra esta dentro de um raio de 1.000 km de distancia dos principais
centros consumidores do pais — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Bahia.
Sua posigao geografica privilegiada facilita o abastecimento de matéria prima e o
acesso a mercados emergentes, colocando-o como principal municipio industrial

do estado do Espirito Santo.
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Cartograma 2 - Municipios da Regiao Metropolitana da Grande Vitéria/ES.
Fonte: Produzido pelo autor a partir da Base de Informagdes por Setor Censitario do Censo
Demografico (IBGE, 2010).

Com uma populagao de 409.267 habitantes (IBGE, 2010) Serra vem se
destacando no Espirito Santo como o segundo maior municipio em tamanho

populacional. Segundo o censo de 2010, Serra, naquele ano, possuia 147.179
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domicilios, sendo que 406.450 residiam na area urbana e apenas 2.817 na area
rural do municipio. Embora tendo uma taxa de ocupacéao urbana de 99,3%, a area
rural do municipio engloba 353,89 km?, representando, 65% de seu territorio. A
area urbana corresponde a 193,56 km? (35% do territorio). Em 2010, a densidade
demografica era 741,85 hab./km?.

A composi¢do do municipio abarca cinco distritos, sendo eles a Sede
Municipal, Calogi, Carapina, Nova Almeida e Queimado. Em 2010, Serra possuia
109 bairros urbanos. Atualmente Serra possui 112 bairros urbanos, incluindo
Bairro de Fatima, Conjunto Carapina | e Hélio Ferraz, recentemente incorporados
ao municipio por meio da Lei n® 9.972/2012.

O municipio da Serra foi criado em 1833, apds ser desmembrado do
municipio de Vitéria, pela Resolugdo do Conselho de Governo de 02 de abril,
sendo instalado em 19 de agosto daquele mesmo ano (PMS, 2015).

E possivel dividir a histéria econdmica e demografica da Serra em dois
periodos: até os anos de 1960 e apds esse periodo. Até os anos de 1960, o
municipio estava marcado por uma populagao rural e uma economia agraria, mais
especificamente ligada ao café (SCHAYDER, 2002; CARLOS, 2007a; MACEDO,
2013), embora sua participagdo na producédo de café era de menor importancia
no conjunto dos municipios capixabas produtores. Apds os anos de 1960 o
municipio passou a se caracterizar como um municipio urbano e industrial.

A crise do café e a posterior industrializagao capixaba transformaram
substancialmente a dindmica populacional do municipio da Serra, que até os anos
de 1960 era predominantemente rural (SERRA, 2000; MACEDO, 2013).

Siqueira descreve a Serra da década de 60 da seguinte forma:

Além da area rural, onde estavam concentrados 63% da populagao até o
fim de 1960, o municipio se constituia da sede (também comercialmente
inexpressiva), e de alguns aglomerados proximos a rodovia (BR 101,
ligando o Espirito Santo a divisa da Bahia pelo litoral norte), que se
estendiam na regido proxima a Vitéria (Carapina), em direcdo ao
balneario de Jacaraipe. Alguns loteamentos irregulares no perimetro
urbano de Carapina, pequenos poucos bairros préoximos a sede, e
também das regides das praias, que, além de balnearios, até entao eram
caracterizados como areas de pescadores (SIQUEIRA, 2001, p. 107).

Foi a partir da segunda metade da década de 1960 que alguns municipios
do Espirito Santo, especialmente Serra, comegaram a sofrer alteragdes

significativas em suas estruturas econdémicas, migrando para uma economia
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industrial e uma populagao urbana.

Essas mudancgas estdo relacionadas a dois fenbmenos econdmicos: i) de
um lado, a erradicagédo dos cafezais; ii) por outro lado, investimentos federais em
grandes projetos industriais, tais como a implantacdo da mineradora Vale do Rio
Doce e do Porto (SIQUEIRA, 2001). O processo de industrializagdo capixaba se
caracteriza pela grande concentragdo na Regido Metropolitana da Grande Vitoria.
Com excegdo da Aracruz Celulose e da Samarco Mineragado, todos os grandes
projetos industriais concentraram-se nessa regido, concentrando 80% dos

investimentos e empregos gerados (SIQUEIRA, 2001).

O processo de industrializacdo veio redefinir o espago urbano (...). A
Grande Vitéria, como espaco metropolitano, além do centro politico e do
porto, sempre abrigou também as principais atividades regionais de
carater industrial, comercial, de servigos publicos, privados, culturais e
financeiros, sendo também o ponto de convergéncia das principais vias
de transporte regional (SIQUEIRA, 2001, p. 93).

De acordo com Bittencourt (1985), Schayder (2002) e Siqueira (2001), a
erradicagao do café no Espirito Santo, provocou um éxodo rural sem precedente
na histdria capixaba®®, acentuando o desequilibrio regional no estado.

O Brasil na busca pela substituicdo de importagdes e a autonomia nacional
no terreno dos insumos basicos do petrdleo, aco, aluminio, fertilizantes, dentre
outros, e apresentando uma combinacdo de extraordinario crescimento
econdbmico, com taxas relativamente baixas de inflacdo e situagédo favoravel da
economia mundial, recorreu a tomada de empréstimos com o intuito de aproveitar
as novas oportunidades da ampla disponibilidade de recursos dos paises
produtores de petroleo. Nessa época o governado do Espirito Santo, Arthur
Carlos Gerhardt Santos (1971-1974), dentre outras providéncias, incrementou o |
PND, atraindo capital privado e estatal, bem como multinacionais, com o objetivo
de implementar trés grandes complexos ja iniciados no estado: o siderurgico, o
petroquimico e o portuario (COELHO; GOMES, 2008).

O “progresso” da Serra teve inicio, embora ainda de forma timida, a partir

140

do ano de 1950, com o inicio da construgdo da BR-101™ que corta o municipio.

% Os efeitos da erradicagdo do café no Espirito Santo tomaram grandes proporgdes, principalmente devido &
estrutura fundiaria capixaba da época, a qual predominava o pequeno e o médio proprietario de terra
(SIQUEIRA, 2001, p. 53).

0 A BR-101 ¢é a maior rodovia brasileira, iniciando-se na cidade de Touros (RN) e finalizando-se na cidade
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No entanto, foram nos anos de 1960 e 1970 que o municipio experimentou uma
drastica e rapida mudanga em suas caracteristicas demograficas e econémicas.

Em 1963, deu-se inicio a construcdo do Porto de Tubardo*'. Em 1969, foi
instalado em Serra o polo industrial denominado Civit I. Em 1976 deu-se inicio a
construcdo da Companhia Siderurgica Tubardo (CST) que abriu caminho para
suas duas ampliagbes seguintes. Esses projetos industriais desencadearam um
crescimento demografico rapido e, consequentemente, problematico.

Em 1960 Serra possuia 9.192 habitantes, saltando para 17.286, em 1970,
82.459 habitantes em 1980, 222.158 em 1991. Em 2000, a populagdo serrana ja
era de 321.181 habitantes e, em 2010, contabilizando uma populagéo, segundo o
censo do IBGE, de 409.267 residentes. Juntamente com o crescimento
populacional, estimulado pelo seu processo de industrializacdo, o municipio

passou a ser palco de diversos problemas sociais e urbanos.

Tabela 6 — Novos loteamentos instalados em Serra-ES.

Periodo Quantidade
até 1951 1
1952 a 1960 14
1961 a 1970 15
1971 a 1979 81

Fonte: Jornal A Gazeta (08/04/1981 apud ELEOTERIO, 2000, p. 35).

Nota-se, por meio da tabela 6 que o numero de loteamentos em Serra se
expandiu significativamente a partir dos anos de 1950, o que colaborou com o
crescimento populacional. O municipio da Serra recebeu, nos anos de 1970, uma
forte explosdo populacional, proveniente da imigracdo dos trabalhadores que se
dirigiam a regido metropolitana em busca de emprego nas industrias
concentradas no Centro Industrial de Vitéria (CIVIT) e, sobretudo, na construgéo
da Companhia Siderurgica Tubardo (CST). De acordo com um dos entrevistados
(E 22), os politicos locais em busca de apoio politico incentivaram a criagdo de

de Sao José do Norte (RS).

* Porto localizado na Cidade de Vitéria, na fronteira litoranea com o municipio da Serra. Foi inaugurado em
1966, sendo controlado pela Vale S.A. (na época uma empresa de economia mista, atualmente privada).
Trata-se do maior porto de exportagdo de minério de ferro do mundo.
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loteamentos, mesmo que sem regulamentacéo e infraestrutura necessaria.

A operagcdo do Porto de Tubardo e das usinas de pelotizacdo da
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e suas associadas (a partir de 1969), assim
como a adogdo do mecanismo de incentivos fiscais em apoio as atividades
industriais que fomentaram a inauguragdo, em 1971, do Centro Industrial de
Vitéria (Civit), materializaram o crescimento industrial capixaba. Esses
empreendimentos atuaram direta e indiretamente sobre o municipio da Serra,
uma vez que quando ndo alocados em seu territério estiveram muito préximo a
ele (SIQUEIRA, 2001; SERRA, 2000).

Uma entrevista realizada em 2000, por Eleotério, nos fornece elementos
para compreender o que teria atraido esse contingente populacional para o
municipio da Serra nos anos de 1970: “[...] em 78, a CST era o grande negdcio,
chamado de Eldorado na época, né [...] atraia todo mundo pra ca e entdo nao
dava emprego pra todo mundo e acabava as pessoas entdo se instalando ai”
(E2).

[...] por exemplo, a CST requisitou 30 mil trabalhadores e ficou apenas
com 5 mil, ou seja, 25 mil foram mandados embora, poucos retornaram
para suas terras, a maioria foi ficando por aqui, desempregado, sem
trabalho, com a familia, causando grande bolsées de miséria onde na

realidade eles iam ocupando as regides em determinado espaco (E1
apud PAULINO, 2009, p. 164).

De acordo com Coelho e Gomes (2008, p. 446), a instalacdo de pequenas
e médias empresas ocorreram na primeira década de 1970 de forma
desordenadas.

Nesse contexto, o Governo, a procura de alternativas para ordenar o
crescimento industrial no ES, implementou no municipio da Serra o Centro
Industrial de Vitoria (Civit). Assim, além da CST, o Espirito Santo atraiu novas
empresas e centralizou a atuagdo daquelas ja existentes na Regido Metropolitana
da Grande Vitéria, sobretudo no municipio da Serra.

O processo de urbanizacdo ocorrido no municipio da Serra/ES esta
estreitamente ligado ao processo de industrializacdo e de urbanizagéo brasileira
das décadas de 1950, 1960 e 1970 e a dindmica da Regido Metropolitana da
Grande Vitdria. O fendmeno da urbanizagcdo da Serra ocorreu em consequéncia,

como na maioria das cidades brasileiras, do processo de industrializagdo. No
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entanto, como destacou Siqueira (2001), o caso capixaba tenha sido posterior ao
processo de substituicdo de importagdes, cujo desenvolvimento industrial teve
inicio nos anos de 1970. No entanto, foi a partir da década de 1960 que a
populagdo serrana apresentou taxas de crescimento populacional extremamente
elevadas (16,93%) possuindo a maior taxa de crescimento demografico entre os

municipios do estado do Espirito Santo, em qualquer época.

- Brasil
8 - = Espirito Santo
6 — Serra

Grafico — 1. Evolugao comparativa das taxas de crescimento anual da populagao do
Brasil, do Espirito Santo e da Serra (1940 — 2006).
Fonte: IBGE. In: Serra (PMS, 2007).

A maior taxa de crescimento demografico em Serra ocorreu entre 1970 e
1980. Nesse periodo o crescimento populacional atingiu 16,9%. Nesse mesmo
periodo, a Regidao Metropolitana da Grande Vitoria teve uma taxa de 6,2% e o
Espirito Santo 2,4%. Nos anos de 1970, 1980, 1990 e 2000 Serra apresentou
taxas de crescimento demografico superiores a todos os demais municipios que
compdem a Regido Metropolitana da Grande Vitoria (MACEDO, 2013).

A tabela 7 apresenta a evolugcdo da populacédo residente em Serra, na
RMGV, no Espirito Santo e no Brasil.
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Tabela 7 - Evolugao da populagéo residente da Serra, Regido Metropolitana da Grande
Vitéria, do Espirito Santo e do Brasil (1960-2006).

Evolugao da Populagado Residente (1960 - 2006)

Espirito

Ano Serra RMGV Santo Brasil

1960 9.192 194.311 1.298.242 70.070.457
1970 17.286 385.998 1.599.324 93.139.037
1980 82.581 744.744 2.023.338 119.002.706
1991 222.159 1.126.638 2.600.623 146.825.475
1996  270.373 1.256.084 2.802.707 157.070.163
2000  330.874 1.425.788 3.094.390 169.799.170
2006  407.448 1.674.704 3.464.285 186.770.562

Fonte: IPES; Censo Demografico (IBGE, 2000). In: Serra (PMS, 2007).
(") Populagao projetada para 2006.

A tabela 7 evidencia o crescimento brusco vivenciado nos quatros recortes
espaciais, apontando um crescimento em Serra de 4.432,63% em 46 anos, contra
861,86% da RMGV, 266,84% do Espirito Santo e 266,54% do Brasil no mesmo
periodo. Nota-se que o periodo de maior incremento populacional se da entre os
anos de 1970 e 1991, periodo marcado por diversas mobilizagdes populares no
municipio. A populagdo serrana cresceu bastante nesse periodo e, assim como
municipios brasileiros que vivenciaram situacdo semelhante, os servigos publicos
prestados aos cidaddos ndo seguiram o esse ritmo.

Nota-se que a dindmica populacional serrana nos ultimos trinta anos nao
se constituiu um fenbmeno isolado ou especifico desse municipio. Ao contrario,
sua dinamica demografica representa parte de um movimento maior que alterou o
perfil da maioria dos municipios do Estado do Espirito Santo e do pais (SERRA,
2000, p, 20), ainda que Serra tivesse apresentado um crescimento percentual
bem acima destes.

A Regido Metropolitana da Grande Vitéria ndo possuia infraestrutura para
receber o elevado volume de imigrantes de mao de obra desqualificada. O
problema se agravou devido ao fato de que o crescimento econédmico da Regiao
Metropolitana da Grande Vitoria e, em especifico, da cidade da Serra estava
intimamente ligado as atividades que demandavam uma mao de obra

minimamente qualificada, o que acarretou uma ampliacdo dos problemas
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socioeconémicos do municipio, marginalizando os trabalhadores menos
qualificados, desencadeando diversos outros problemas socioecondmicos
correlatos (SIQUEIRA, 2001, p. 93).

A mao-de-obra que foi absorvida inicialmente veio do interior e era de
baixa qualificagdo, e o nivel de investimento na Grande Vitéria néo
concluia a geracdo de uma demanda de empregos capaz de absorver
esses contingentes de migrantes. O maximo que se pbde esperar, a
curto prazo, foi o aproveitamento dessa mao-de-obra na fase inicial de
construgdo dos Grandes Projetos. [...] Entretanto, a demanda por
pessoal na fase de operagéo foi, pelo menos, cinqlienta [sic] por cento
inferior as etapas de construgdo civil, priorizando a mao-de-obra
especializada (SIQUEIRA, 2001, p. 96).

Ao longo das décadas de 1960 e 1970 verificou-se a inexisténcia de
politicas publicas capazes de fazer frente aos problemas urbanos desencadeados
pela urbanizagao, dentre eles o problema habitacional.

O critério da distribuicdo destas casas tanto pela Cohab** como
Inocoop43, até agora ndo tem sido de favorecimento as necessidades
locais, nosso Parque Industrial, Comércio, Industria, os que pagam
aluguel e trabalham no municipio numa populacdo de 85% néo
conseguiram estas casas. Valem-se de loteamentos populares, aonde
conseguem lotes a longo prazos e constroem barracos ou aventuram-se
em invasdes quando temos uns 2.500 casos. E um verdadeiro paradoxo,
quem ftrabalha na Serra, em grande percentual mora distante e quem
recebeu casa aqui também trabalha longe (JORNAL DA SERRA, 1979
apud PAULINO, 2009, p. 73).

Crescimento urbano acelerado, economia baseada na mao de obra
qualificada e auséncia de politicas sociais e de planejamento urbano teriam sido,
segundo Siqueira (2001), os fatores necessarios para desencadear a insatisfagéo
popular e, com isso, o surgimento e desenvolvimento dos movimentos sociais. A
dindmica do municipio da Serra confunde-se ao processo de desenvolvimento
econdmico e social da Regido Metropolitana da Grande Vitoria, isso por estar
intrinsecamente associado a esta. Assim, o rapido crescimento demografico
serrado, assim como seu processo de urbanizagdo foram fruto das

transformagdes econémicas ocorridas no Espirito Santo desde a década de 1970,

2 A Companhia Habitacional do Espirito Santo trata-se de um companhia estatal que era destinada a realizar
politicas publicas habitacionais. Seu modelo se assemelhava as diversas Cohab espalhadas pelo pais nos anos
de 1970.

* “Instituto de Orientagdo as Cooperativas Habitacionais” ainda atua no setor imobiliario capixaba e de
outros estados, sendo uma empresa privada fundada em 1968 com o objetivo de auxiliar e implantar projetos
habitacionais.
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quando o estado passou, gragas aos grandes projetos industriais, a integrar de
fato a econémica nacional, consolidando uma certa importadncia de exportador
(MACEDO, 2013), deixando de ser apenas um corredor de escoacédo de
mercadorias que vinham do estado de Minas Gerais.

De acordo com Siqueira (2001), a migragdo no municipio da Serra, nos
anos de 1970, apresentou um saldo positivo de 18.198 pessoas, passando para
21.974 na década seguinte. De acordo com esse mesmo autor, embora a
populagdo que residia no municipio da Serra na década de 1960 fosse de baixo
poder aquisitivo, ndo havia nesse periodo aglomeragdes consideradas favelas, as
quais vieram a se formar em grandes quantidades a partir da década de 1970,
periodo que se inicia um rapido crescimento demografico da populagdo do
municipio e de toda a Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Hoje Serra
apresenta um volume significativo de areas marcadas pela pobreza e a ocupagéo

desordenada do solo urbano. De acordo com Siqueira (2001, p. 107),

[...] foi somente no final dos anos de 1970 que os loteamentos urbanos
proliferaram, principalmente na regido de Carapina, em areas proximas a
rodovia BR 101-Norte, e na faixa maritima do municipio”, local que
absorveu 68,11% da populagao total do municipio.

A decisdo do poder publico de criar, no municipio da Serra, no inicio da
década de 1970, distritos industriais de grande porte, alterou por completo a
dindmica socioecondmica do municipio. Além dos projetos industriais, Serra
passou a abrigar, também, algumas atividades de apoio ao porto exportador de
minério da Companhia Vale do Rio Doce (SIQUEIRA, 2001). O crescimento
populacional e industrial da Serra abriu espago para o desenvolvimento do
comércio varejista no municipio, destacando-se o bairro Parque Residencial
Laranjeiras, onde foi construido o Shopping Laranjeiras. Nesse mesmo bairro
encontram-se nove bancos e diversas lojas dos mais variados ramos (PMS,
2015).

O bairro Laranjeira desenvolve-se de forma mais ordenada e com uma
populagdo mais qualificada para o trabalho (E21). Porém, a realidade mais
comum em Serra era outra: tratava-se de uma cidade de ocupacgao desordenada,
cuja populagcdo era marcada por operario de ch&do de fabrica estimulada pelos

politicos locais a realizar invasdes e ocupagdes urbanas irregulares, afirmou um
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médico e politico (PDT) entrevistado (E21).

Para Petri (2009), “o contexto em que vivia o0 municipio da Serra no final da
década de 1980 e inicio da década de 1990 foi marcado por uma crise
econdmica, politica e social provocada pelas mudangas no padrao de acumulagao
capitalista”. Para essa autora, os impactos de tais crises marcaram a realidade do
municipio da Serra/ES, destacando-se os problemas relacionados a saude
publica (E21).

Nessa mesma direcdo, afirmou, em entrevista, o lider comunitario e atual

presidente da Federacao das Associag¢des dos Moradores da Serra/FAMS que,

No final da década de 70, acontecia o crescimento desordenado e sem
planejamento da cidade de Serra. Com o confronto do poder publico com
a sociedade civil e o apoio de idealistas politico e social surgia
movimentos organizados para conscientizar a populagcdo de seus
direitos e buscar alternativa no combate a miséria e falta de recursos
essenciais como saude educacao transporte e moradia (E20).

Nota-se que o periodo do surgimento e organizagcdo da sociedade civil, nos
anos de 1970, o municipio da Serra foi marcado por crises sociais que criaram
condi¢cbes para que houvesse maior participacdo da sociedade civil na politica
local. A participagdo ndo deu-se de forma homogénea entre os bairros. Os bairros
mais pobres tinham mais dificuldade de se mobilizar e estruturar um movimento
comunitario (E24). O Bairro de Laranjeiras, com melhores condi¢gbes sociais, pode
ser considerada o ber¢go dos movimentos sociais da Serra.

Os problemas urbanos em Serra tornaram-se visiveis ja na década de
1980, principalmente quanto a saude, educacdo, habitacdo e o transporte

coletivo.

No que diz respeito a habitacdo, as moradias populares n&o estavam
cobrindo a totalidade da populagéao, fato que deu margem a ocupacao de
areas periféricas e de morros por agcdo de invasbes, criando favelas
habitadas por trabalhadores de baixa renda e migrantes desempregados,
que chegavam ao municipio atraidos pela expansdo industrial e pelas
ofertas de emprego (SIQUEIRA, 2001, p. 109).

Serra foi marcada por uma rapida ocupacao territorial, por conta dos
grandes investimentos industriais, pelo territério amplo e incentivo dos politicos
locais, sobretudo durante o governo municipal de José Maria Feu Rosa (E21).

A sociedade civil e os movimentos populares notaram que a repressao do

regime militar se reduzia e as oportunidades de realizagdes de agdes coletivas se
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ampliavam. E nesse contexto que em Serra se desenvolveram e se fortaleceram
diversos movimentos sociais que se mobilizaram em torno de varias demandas
até culminar, em 1997, na criacdo de um espaco institucionalizado de participacéo
social: o Orgamento Participativo.

4.2  HISTORICO POLITICO E DE MOBILIZAGAO SOCIAL EM SERRA

Iniciamos o primeiro capitulo com uma adverténcia de Tarrow (2009, p.19):
“[...] a acao coletiva ndo € uma categoria abstrata que pode ficar fora da historia e
separada da politica”. Apoiados nessa premissa apostamos que para
compreendermos as agdes coletivas e a participacdao politica dos movimentos
sociais da Serra é necessario identificarmos as oportunidades e as restrigdes
politicas que os envolveram durante o periodo estudado.

Os movimentos sociais que se desenvolveram no municipio da Serra, no
inicio dos anos de 1980, estdo inseridos em um contexto politico marcado pelo
inicio da redemocratizacdo brasileira. Nesse periodo, os movimentos sociais
passaram a se deparar com uma maior tolerancia (em relagdo aos anos
anteriores da Ditadura Militar) por parte das autoridades. Ademais, passou a estar
na agenda do Governo Federal, a partir da Reforma do Estado, uma aproximagao
com a sociedade civil e com os movimentos sociais. Nesse mesmo contexto, é
importante mencionar que ja havia surgido alguns dos partidos de esquerda
protagonistas nas agdes coletivas empreendidas em Serra, tais como o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) e o Partido dos Trabalhadores (PT), os quais
juntamente com um segmento da Igreja Catdlica tiveram um papel importante na
formacéo e consolidagdo dos movimentos sociais haquele municipio, tais como a
Federagdo das Associagdes dos Moradores da Serra (FAMS) e o Centro de
Defesa dos Direitos Humanos (CDDH). Outras instituigdes também atuaram nas
acdes coletivas serranas, ainda que com menor destaque, tais como os sindicatos
trabalhistas, grupos de mulheres e de jovens, Federagdo de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE) e o Centro de Educagédo e Comunicagao
Popular Dom Jo&o Batista (CECOPES) (CARLOS, 2011).

Em Serra os picos de protestos dos anos de 1980 fortaleceram os
movimentos sociais e a FAMS, instituigdo responsavel, em grande parte, pela
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sustentacdo das acbes coletivas em torno de um alinhamento interpretativo
ajustado e claro. Fruto desse contexto, como mostraremos adiante, o municipio
da Serra parece ter hoje uma sociedade civil mais coesa e consistente que se
forjou nos anos de 1980 junto aos movimentos populares (CARLOS, 2006).

As agdes coletivas em Serra comegaram a surgir junto com muitos dos
bairros que se formavam na década de 1970. A necessidade material, questao
mobilizadora importante (GOHN, 2001), uniu diversos individuos que chegaram
naquele municipio em busca de trabalho e moradia. No entanto, bairros marcados

pela extrema pobreza tiveram, inicialmente, dificuldade de se organizar.

Eu me lembro que em Jardim Carapina houve a ocupagdo de 5 mil
familias da noite para o dia, e ai a gente foi para |4, nisso veio a questao
do despejo da area e a gente ndo tinha o que fazer, o que a gente vai
fazer?! até que um grupo foi para a porta do juiz ficou até quase meia
noite sentados na calgada do juiz, porque era ele que era responsavel,
ele que ia dar a liminar e o juiz disse que néo podia fazer nada. No dia
seguinte la no tribunal tinha quase 5 mil pessoas na porta do tribunal.
[...] tiveram experiéncias de Jardim Carapina, Jardim Tropical, de
Sossego, de despejo. Sobre Sossego nés ficamos sabendo que o povo
seria despejado no outro dia bem cedinho e no outro dia a gente estava
la para assistir ao despejo, mas ndo pudemos fazer quase nada porque
se tratava de decisdo judicial. Ai quando chegaram aquelas familias
todas sofridas e o despejo ndo aconteceu, porque o pessoal decidiu
conversar de outra forma e as familias estdo la até hoje [...] (E9 apud
PAULINO, 2009, p.165, grifo do autor).

A narrativa do Entrevistado E9, atuante nas CEBs, € indicativa quanto as
origens das mobilizagdes coletivas em Serra e seu volume de participantes, além
de evidenciar as condi¢des que estavam submetidos muitos dos sujeitos que
chegavam ao municipio nos anos de 1980. Nota-se que embora o numero de
envolvidos fosse grande, ndo houve confronto violento, tendo optado pelo dialogo
com o Estado. Nesse mesmo periodo, “[...] ocorreram greves de operarios da
construcdo civil, CST, Greve Geral, movimentos contra o desemprego” (E9 apud
PAULINO, 2009, p. 78), assim as manifestagdes também deram-se por parte dos
que haviam conseguido emprego, porém recebendo baixos salarios.

Outro tipo de acado coletiva praticado em Serra nos anos de 1980 era o
fechamento de avenidas. Em 04 de agosto de 1987, o jornal A Tribuna noticiou as
condigcbes do servido de transporte publico em Serra. Segundo o referido
peridédico, os Onibus ndo possuiam horarios fixos, andavam superlotados,

estavam em péssimas condi¢des, além de, aos olhos os usuarios, as tarifas eram
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elevadas. Essa situagdo fez com que cerca de 300 moradores realizassem um
protesto publico interditando a circulagdo de énibus no Bairro Eldorado. Segundo
os manifestantes, apenas sete Onibus circulavam diariamente no bairro para
transportar mais de 15 mil moradores que faziam a linha no Bairro Eldorado, Mata
da Serra e Porto Canoa, o que teria motivado a ac&o coletiva (A TRIBUNA,
04/08/1987).

Diversos protestos publicos ocorreram ao longo da década de 1980 em
torno da redugao do valor da passagem. De acordo com um dos entrevistados por
Paulino (2009) “outro momento foi 0 movimento contra o aumento de passagens,
onde juntou-se os movimentos: estudantil, moradia, CDDH, CEBs na década de
1980” (E9). A partir da narrativa desse militante das CEBs, notamos a
participacdo de diversas organizagdes sociais, o0 que demonstra que essas
entidades, embora com focos diversos, uniam-se em torno de demandas comuns.
Em outros termos, o projeto politico da sociedade civil organizada estava
diretamente vinculado as necessidades materiais e o objetivo era conquistar
melhores condi¢des de vida em meio a um municipio onde os problemas sociais
eram grandes e atingiam grande parte de sua populagao.

As reunides para organizar as agdes coletivas eram constantes, como se

observa na narrativa de um ex-militante do PCB entrevistado por Paulino (2009):

Eu me lembro que em Vista da Serra todo sabado tinha (reunido): ou era
das associagbes de moradores ou era das Comunidades Eclesiais de
base. Eram as mesmas pessoas que estavam la e ca, ai entdo tinha as
reunides das Comunidades e tinha que ir, eram as mesmas pessoas e
mais um pouquinho e tinha as reunides das associacbes de moradores
com a diretoria, que era mais ampla que as Comunidades Eclesiais de
Base porque esta era catdlica e as associagcbes de moradores era mais
ampliada, tinha evangélicos e mais gente participava e tinha ainda as
reunides da Comissao de Saude e a do partido (E13).

Entrevista realizada por Eleotério, em 2000, a um sindicalista, nos indica
como era a realidade nos anos de 1980 em Serra com relagéo as agdes coletivas:

Olha a conjuntura daquela época, 87, era uma conjuntura em que o
movimento social estava em plena efervescéncia é... no Espirito Santo,
que dizer, no Brasil. E no Espirito Santo, especificamente. E na Serra ele
era referéncia. O movimento popular de Serra, na época, era referéncia.
Foi assim, vamos dizer, dirigida pelas associa¢cdes popular, que a Serra
era assim a mais organizada do Espirito Santo, na época, aliada a
necessidade popular que se desencadeou nessa manifestagédo [protesto
pela abertura do hospital Dério Silva, em 04 de julho de 1987] (sic) (E7
apud ELEOTERIO, 2000).
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Como bem destacou Dallari (1984), a participagéo politica pode ocorrer das
seguintes maneiras: i) a participagdo em nivel individual e coletivo; ii) a
participagdo organizada e eventual; iii) a participagao eleitoral em termos de votar
e ser votado; iv) a participagdo por meio de filiagdo e atuacéo junto aos partidos
politicos; v) a participacéo via exercicio de fungdes publicas. E claro que todas
essas formas de participacdo estiveram presentes em Serra naquele momento,
embora a participagdo coletiva e organizada tivesse, por suas caracteristicas e
capacidade, alcancado maior destaque. A principio, a participacdo por meio dos
partidos politicos ou via exercicio de fungdo publica eram pouco aceitas pelos
participantes dos movimentos sociais, nos afirmou um ex-ativista dos movimentos
sociais e ex-integrante da FAMS da Serra (E24). Estes defendiam que a
participacado dos individuos deveriam se estender para além do ato de votar, em
uma espécie de democracia hibrida, o que poderia vir a ser possivel por meio de
um espaco institucionalizado de participagao social, o que viria a ser o Orgamento
Participativo, oficializado em 1997 naquele municipio.

A criagdo de uma federacdo de associagcbes de bairros foi fundamental
para que as agdes coletivas se tornassem acgbes sustentadas e,
consequentemente, em movimentos sociais.

Originalmente, os movimentos sociais tinham como alinhamento
interpretativo (ou projeto politico) a compreensao de que era necessario lutar por
melhores condi¢gdes sociais, sobretudo ao atendimento publico de saude. A
situagéo precaria do servico de saude n&o s6 motivou a populagao a se organizar,
como atraiu profissionais dessa area para o movimento social. Muitos dos
meédicos que estiveram envolvidos com o movimento social da Serra tornaram-se
politicos profissionais, assumindo cargos de deputado e prefeito. Como narrou o
ex-prefeito da Serra, “tinha alguns médicos nesse movimento. [...] Tinha o proprio
Bezerra** na época. O Adao Celia* tava no movimento. O César Colnago*® sabia
que ja participou do movimento social da Serra? [...]" (sic.) (E21).

* Antonio Bezerra de Farias foi um dos médicos mais reconhecido no Espirito Santo. Atualmente um dos
maiores Hospitais do Estado, localizado na cidade de Vila Velha, recebe seu nome, assim como uma escola
municipal de Ensino Fundamental.

*> Médico e presidente a Associagdo dos Empresarios de Serra (ASES).

* Em 1993 fundou o PSDB capixaba, ingressando na politica partidiria, sendo por trés mandatos
consecutivos de vereador na cidade de Vitdria (1993-2002), deputado estadual por duas vezes (2003-2010),
deputado federal (2010-2014) e atual vice-governador do Espirito Santo.
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Outros profissionais de curso superior estiveram envolvidos nos
movimentos social da Serra, desempenhando um papel importante como
estrategistas e organizadores (E21; E24). De acordo com um dos entrevistados,
‘o movimento social era muito forte. Inclusive na época tinha o Pedro Bollinger
que era professor da Universidade Federal do espirito Santo, era muito ativo
nisso. A Brice Bragato participou muito ativamente” (E21).

No anos de 1886, por exemplo, tal federagéo realizou o | Congresso dos
Movimentos Populares da Serra, momento que apresentou firmemente a
necessidade de que as agdes fossem consolidadas e sustentadas, assim como

nao fossem desmobilizados os grupos que surgiam nesse periodo.

POLITIZACAO DO MOVIMENTO: Nio se limitar as reivindicagdes
econdOmicas imediatas, mas, a partir do encaminhamento destas,
compreender e se posicionar frente as grandes questdes politicas e
econOmicas que estdo por trds da miséria em que vive o povo.
FORTALECIMENTO DA DEMOCRACIA NAS ENTIDADES: Ainda temos
muito que conquistar para que haja maior participagdo do conjunto da
populacdo, para que as decisbes sejam tomadas pelo maior nimero
possivel dos moradores, e que surja um grande numero de liderancas
para assumir a diregao dos trabalhos. Enfim, temos que transformar as
entidades e os movimentos numa forga viva e atuante das massas
populares e nao em instrumentos controlados por meia dlzia de
pessoas. Para que as organizagdes populares se transformem cada
vez mais numa referéncia de organizagdo e conscientizacdo do
povo, é preciso fortalecé-las, divulga-las, e combater qualquer
tentativa de esvaziamento da mesma. Isto coloca para nés a tarefa de
desmascarar permanentemente os movimentos paralelos na Serra, que
tém surgido apoiados por politicos e autoridades com o objetivo claro de
isolar e desmobilizar os auténticos canais de organizacdo e
representacao dos moradores (FAMS, 1986, doc. 24, grifo nosso).

No entanto, a FAMS n&o deixou de mobilizar os movimentos sociais para
atuarem sobre as necessidades materiais da populagdo serrana, como se |é em

um informe divulgado em 1986:

Adotando uma postura coletiva em relagdo aos fatos econdémicos,
politicos e sociais, aliado a luta pelas necessidades basicas e imediatas
da populagado, tais como creches, saude, transporte, educacdo, etc.
Deveriamos ter clareza que sem mudar a situagado globalmente nao
conseguiremos resolver os problemas locais (FAMS, 1986, doc. 24).

As anadlises realizadas por Manuel Castells (1980) dos movimentos
citadinos de Madri, Espanha, nos remetem, em alguns pontos, ao que aconteceu
nos anos de 1980 e 1990 em Serra. Segundo Castells, as demandas dos

movimentos mais sentidas foram, inicialmente, bastante pontuais, sendo
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reivindicagbes por moradia, melhoria no transporte publico, maior qualidade e
acesso ao ensino, melhores condigdes sanitarias, preservagao de areas verdes,
ampliacdo de areas esportivas, pela reducdo dos precos de produtos basicos de
consumo. Nessas primeiras manifestagdes, por seu carater pedagogico,

Cada vez se desenvolvem mais uma série de atividades-reivindicagdes
que expressam outro tipo de exigéncias da vizinhanga tendentes a
animar a vida social dos bairros, a incrementar a trama associativa [...]
Isso fez com que o conjunto das reivindicagbes assinaladas se
relacionasse estreitamente com o que parece resumir a agao mais global
do conjunto do movimento citadino em fase de desenvolvimento que
chega a eleicdo de junho de 1977: a exigéncia de liberdades
democraticas. [...] Junto com as diferentes reivindicagbes expressadas
pelas diversas associagbes de vizinhos ao Ilongo de seu
desenvolvimento, ocorreram também, em momentos-chave da luta,
campanhas gerais assumidas pelo conjunto do movimento, por ser
sua tematica de interesse geral e por representar um salto qualitativo da
capacidade ofensiva dos cidaddos (CASTELLS, 1980, p.74-75, grifo
Nosso).

Castells (1980) menciona que dentre as manifestagdes ocorridas em Madri,
a que teve maior adesao conjunta dos movimentos foi a da luta pela legalizag&o
das novas associacbes de vizinhos e da propria Federagdo Provincial de
Associagoes de Vizinhos.

Os movimentos sociais da Serra se mobilizaram, inicialmente, em torno de

demandas materiais, como mencionou Paulino:

Diante da precariedade dos servigos de saude, ndo restou outra
alternativa a populagdo do que a sua organizagdo para que essa
situagcdo se modificasse ou fosse ao menos amenizada. Observamos
que as lutas empreendidas aconteceram como uma forma de reagéo que
buscaram solugdes para problemas imediatos, como no caso, na década
de 1980, da inauguragéo do Pronto-Socorro de Carapina e o0 movimento
realizado para que o Hospital Dério Silva fosse aberto. Pessoas estavam
morrendo sem atendimento e tais espacos apesar de estarem prontos
para atender ainda ndo tinham sido abertos. Foi preciso que duas mil
pessoas fossem para as ruas para a inauguragédo do Pronto-Socorro, do
mesmo modo que também foi preciso grande mobilizagdo popular para
abertura do Hospital Dério Silva (PAULINO, 2009, p.68).

Os casos de Madri e da Serra nos indicam claramente o que vém sendo
apontado por diversos estudos: a participagdo social bem sucedida possui um
carater pedagogico da participagdo, gerando mais participagdo e ampliando o
repertorio de atuagdo em acgdes coletivas, incluindo o desenvolvimento e
consolidacdo de movimentos sociais.

As mobilizagdes ocorridas em torno da abertura do Hospital Doutor Dério
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Silva (HDDS) tiveram inicio ainda quando as obras do Hospital ndo estavam
concluidas. O Hospital foi planejado na segunda metade da década de 1970, no
contexto do desenvolvimento industrial do Espirito Santo, sendo motivo de
negociagdes entre as esferas estadual e federal por cerca de oito anos. Sua
criacado esteve atrelada a implantagdo da Central Siderurgica de Tubardo (CST)
no Espirito Santo. Em 1983, foi dado a ordem de servigo para a sua construcéao,
obra que se estendeu por quatro anos, sendo inaugurado apenas em 13 de
novembro de 1986. Embora inaugurado, o Hospital ainda ndo atendia a
populacao, até que em 04 de julho de 1987, buscando pressionar o Governo do
Estado, a Federagédo da Associagdo dos Moradores da Serra, apoiada pela Igreja
Catolica e pelo PT, organizou uma grande manifestacdo publica na porta do
hospital, estando presente diversas liderangas de bairros (E 21; E 24). As agbes
coletivas em torno do hospital se deram por um periodo de doze anos, sendo
marcadas por diversas tentativas de dialogos entre o movimento social e o poder
publico municipal. As mobiliza¢gdes foram motivadas pela caréncia que vivia a
populacdo serrana (ELEOTERIO, 2000), a qual era totalmente descoberta de
servigcos de saude (GOMES; COELHO, 2008). Em documento da Secretaria do
Estadual de Saude ficou explicito que o atendimento era insuficiente, documento
este que afirmava que "em 1975, o déficit de leito geral é da ordem 339 [...]. Para
tanto, se pretende a locagdo de uma Unidade Hospitalar de Base (UBA), préxima
ao eixo BR 101 Norte [...]” (apud GOMES; COELHO, 2008, p. 447).

Eleotério (2000, p.11) tratando dos resultados identificados ao estudar os
impactos sobre os individuos que participaram na manifestacdo de 04 de julho de
1986, concluiu que

Essa atividade era estimulada pelos lagos de solidariedade construidos
nas lutas por reivindicagbes de servigcos urbanos. Ao estabelecer
compromissos e parcerias, os sujeitos iam fortalecendo sua auto-estima
[sic] e retroalimentando o seu desejo de participar. A luta pelo
funcionamento do hospital encerrou uma fase do movimento em defesa
da melhoria da qualidade do atendimento em saude no municipio. Os
sujeitos avaliam que o protesto foi marcante do ponto de vista do
exercicio da cidadania.

No caso da participagédo coletiva e organizada em Serra, notou-se que o
repertorio utilizado incluia basicamente as passeatas e os protestos em espacgos

publicos. Para que ocorressem as mobilizagcdes, era necessario que houvesse
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redes de comunicagao interpessoal e diversas formas de negociagdes continuas,
incluindo aqui a identitaria (TILLY, 2005). Nesse sentido, as negociagdes que se
desenrolaram em Serra s&o de grande valia para compreender o processo de
mobilizacdo desencadeado naquele municipio. No caso da Serra, observamos
que as negociag¢des também ocorreram entre as instituicbes que compartilhavam
interesse e atores em comum, o que parece ter facilitado a produ¢cao de uma
identidade compartilhada entre diversos setores sociais, assim como a construgao
de um alinhamento interpretativo, marcado por uma demanda mais ampla e clara:
a necessidade de maior participagdo social na gestdo publica. Nos referimos a
expressao “mais ampla” por notarmos, por meio das entrevistas realizadas, que
as demandas que agregavam atores para a agao coletiva eram inicialmente a
precariedade dos servigos publicos prestados e que a FAMS, juntamente com as
associagdes de bairros, seguimentos da Igreja catdlica e os partidos politicos de
esquerda (PT e PCB), construiram um consenso de que era necessario maior
participagdo social na gestdo publica, desejando propor a criagdo de espagos
institucionalizados de participagcédo ja no final dos anos de 1980. A FAMS, as
CEBs e a CDDH realizaram o papel destacado por Tarrow (2009, p. 145)
destinados justamente aos movimentos sociais, que era o de ‘inserir os
descontentamentos em quadros interpretativos amplos que identificam uma
injustica” assim como “responsabilizar outros por ela e propor solugbes”. Os
movimentos sociais da Serra souberam aproveitar o papel da emotividade para
dar “calor” necessario para a mobilizacao, utilizando-se das caréncias sociais que
marcavam o cenario serrano naquele periodo.

Como destacou Berl Klandermans (1997, p, 44 apud TARROW, 2009, p.
143),

[...] a transformagdo de questbes sociais em quadros interpretativos da
acdo coletiva ndo ocorre por si propria. E um processo em que os atores
sociais, a midia e os membros de uma sociedade interpretam, definem e
redefinem a situacao conjuntamente.

Assim, o que observamos em Serra foi justamente uma construgéo coletiva
que envolveu diversos grupos, tais como a FAMS, o CDDH, as CEBs e os

partidos politicos de esquerda®’ (PT e PCB). Como destacaremos, esses grupos

7 Usamos aqui a auto identificagdo ideoldgica do partido quanto a sua classificagdo em ser de esquerda.
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atuaram diretamente na conscientizagdo das comunidades que as caréncias
sociais deveriam ser compreendidas no contexto de um “quadro interpretativo”
agregador e mobilizador de atores sociais em diregdo as suas resolutividades.
Destaca Eleotério (2000), que viver em alguns bairros serranos no final dos
anos de 1970 era um desafio, o que teria contribuido para que os moradores se
unissem em prol de melhores condi¢cdes de vida. Trecho de um relatério-narrativa,
produzido em 1993, nos fornece indicativos iniciais para compreender as
motivagdes dos atores em se organizarem a participarem de ag¢des coletivas em

Serra:

Logo no primeiro més de vivéncia, a populagéo, de forma espontanea,
comecgou a fazer referéncias aos problemas de infra-estrutura [sic]
existentes. Foi convocada uma reunido e nesta constatou-se a
necessidade de organizar a populagdo para a formagcdo de uma
associagdo de moradores. Foi formada a comissao com seis pessoas e
encaminharam as reivindicagdes. Vencida a primeira etapa, foi
oficialmente fundada a Associacdo dos Moradores Parque Residencial
das laranjeiras no dia 23 de julho de 1978, em Assembléia [sic]. A
Associagao tinha como objetivo assegurar aos moradores a efetivagéo
dos seus direitos fundamentais, buscar as solu¢gbes dos problemas,
promover o desenvolvimento comunitario (Linha do tempo, 1993).

Nota-se que, no caso da Associacdo dos Moradores do Parque das
Laranjeiras, as condi¢des urbanas precarias (ainda que fossem menos
problematicas do que nos demais bairros serranos) despertaram a necessidade
dos moradores em consolidar uma coletividade capaz de fazer frente ao Estado e
buscar conquistar o atendimento as suas demandas e “promover o
desenvolvimento comunitario”, como destacou um ex-ativista dos movimentos
sociais (E24). Essa associagao foi a primeira a ser formada oficialmente em
Serra, embora ja existiam centros comunitarios, sobretudo organizados pela
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) e pela Pastoral Operaria (PO).

Em junho de 1978, a Associagéo dos Moradores do Parque das Laranjeiras
realizou seu primeiro protesto. Apos 15 dias sem coleta de lixo, moradores
inconformados e tomando ciéncia de que o prefeito, que era candidato a vice-
governador do Estado, e o governador estariam no bairro fazendo um comicio e
inaugurando um posto meédico, resolveram protestar “decorando” o local, com
aproximadamente 400 sacolas cheias de lixo. Ainda que o prefeito tivesse tentado
retirar do local as sacolas, o cheiro impediu o comicio de acontecer (A TRIBUNA,
23/10/1978). De acordo com noticia jornalistica da época, a Associagdo dos
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Moradores do Parque das Laranjeiras logo tornou-se referéncia para o surgimento
de outras associagbes em Serra (A TRIBUNA, 08/01/1984), sendo essa
associagdo a que mais colaborou para o surgimento posterior de uma federagéo
de associagdes em Serra e de novas associagoes de bairros.

O surgimento de movimentos sociais n&do ocorre em qualquer
circunstancia. Tarrow (2009) aponta que ha uma correlagdo clara entre o
surgimento de movimentos, abertura de oportunidades politicas e mudanga nas
restricbes politicas. Nos parece que o sucesso de algumas ag¢des da Associagao
dos Moradores do Parque das Laranjeiras deixaram evidente aos demais
moradores de outros bairros da Serra que havia um contexto de maiores
oportunidades e menores restricdes politicas do que durante os anos de 1970.
Para compreendermos o surgimento, desenvolvimento e atuagdo dos movimentos
sociais, entendemos que seja necessario compreendermos o contexto de
oportunidades e restricbes politicas que se configuraram no municipio da Serra
durante os anos de 1980 e 1990. Como grande parte do historico politico da Serra
€ comum a realidade das demais cidades metropolitanas do Sudeste brasileiro
que se industrializaram a partir dos anos de 1960 e 1970, entendemos que a
experiéncia da Serra nos fornece diversos elementos explicativos que nos ajudam
a pensar, com as devidas precau¢cdes metodologicas, outras realidades
brasileiras.

Para Tarrow (2009), o confronto esta relacionado mais fortemente as
oportunidades de acao coletiva — e limitado por restricdes a ela — do que as
questdes socioecondmicas que afetam os individuos. No caso particular da Serra,
€ verdade que notamos que a nao repressao violenta da policia abriu caminho
para novas agdes, mas nao podemos ignorar que as necessidades materiais
foram importantes para que as mobilizagdes ocorressem, como ja destacava
Gohn (2001) ao buscar compreender a logica mobilizadora dos movimentos
sociais brasileiros. Em sintese, as condicbes materiais precarias somadas as
menores restricoes das ag¢des coletivas e a identidade entre os individuos (seja
por meio das CEBs, seja por se verem nas mesmas condigdes sociais), formam
os ingredientes necessarios para as mobilizagdes coletivas do final dos anos de
1970 e a posterior organizagdo dessas agdes em movimentos populares/sociais.

No inicio dos anos de 1980 maior parte dos bairro do municipio da Serra ja
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contavam com associagdes de bairro.

A maioria dos bairros do municipio da Serra ja possuem sua associagao
de Moradores. Diante disso, sentiu-se a necessidade de unificar as
Associagdes de Moradores em uma federagdo. Esta Federacdo de
Associagdes de Moradores da Serra ja existe e €& constituida por
representantes dos bairros que formam um colegiado. A Federagédo néo
possui diretoria, mas sim uma coordenacgédo executiva, sem finalidade
deliberativa, que cumpre o que for decidido pelo colegiado. A Federagao
nao interfere nos assuntos da Associacdo, mas apoia as auténticas
reinvindicagées dos direitos e pela qualidade de vida do povo
serrano. A Federacdo é apartidaria e ndo esta ligada a nenhuma
denominacao religiosa (FAMS, set.1980-mar.1981. Grifo nosso).

A Federacdo das Associagdes de Moradores da Serra (FAMS), que se
autodenomina “movimento popular’, se apresentou ao longo de toda a sua
existéncia como uma instituicdo responsavel pela coordenacido dos movimentos
sociais mais significativos e coesos da Serra. Esta emergiu no final da década de
1970, sendo fruto do trabalho da organizagao popular das Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs) da Igreja Catdlica, da Pastoral Operaria (PO), da Juventude para
o Meio Popular (PJMP), do grupo de mulheres e das comissbes tematicas
(comissdo de moradores, comissdo de saude e comissdo de educacédo)
(CARLOS, 2013a, p.100). Ainda que tivesse se originado com apoio de
seguimentos da Igreja Catdlica e de atores filiados a partidos politicos de
esquerda (PT e PCB), em seu discurso dizia-se apartidarista e ndo possuindo
ligagdo a nenhuma instituicao religioso, como é possivel notar no comunicado do
periodo referente a setembro de 1980 e margo de 1981, ja mencionado.

Em 1981 foi eleito prefeito da Serra, para o pleito de 1982-1986, Joao
Batista da Motta (PMDB). Essa eleicdo parecia, na ocasido representar uma
novidade no cenario politico local, pois,

[..] além de significar a transicdo do regime autoritario para o
democratico, elegeu-se com um discurso de esquerda, de implantar o
orcamento participativo, de ouvir as liderangas populares e os
movimentos de bairro. No entanto, seu governo foi marcado pela
cooptacéo de liderangas e pelo clientelismo (FERREIRA, 2006, p. 102-
103).

Ainda assim, foi durante a administragdo de Jo&o Batista da Motta (PMDB)
que deu-se inicio a uma maior organizagao dos movimentos sociais da Serra,
bem como a ampliagdo de organizagdes sociais, 0os quais trataremos com mais

minucias nas segdes seguintes.
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Em 2011, o municipio da Serra contava com pelo menos doze (12)

organizagdes sociais institucionalizadas, como demonstrado na quadro 3:

Organizagoes sociais institucionalizadas
Associacao das Mulheres Unidas da Serra - AMUS
Associagcao dos Empresarios de Serra - ASES
Associagdo dos Pastores Evangélicos de Serra - APES
Centro de Defesa dos Direitos Humanos - CDDH
Colbnia de Pescadores da Serra — Z11
Federagao das Associagbes de Moradores da Serra - FAMS
Férum Municipal LGBT da Serra
Rede de prote¢do a crianga e ao Adolescente
Sindicato dos Energéticos — SINERGIA SERRA
Sindicato dos Servidores Municipais da Serra — SERMUS
Sindicato dos Trabalhadores em Educacéo Publica no Espirito
Santo — SINDIUPES SERRA
Sindicato dos Trabalhadores Rurais da Serra

Quadro 3 — Organizagdes sociais no Municipio da Serra (2011).
Fonte: Adaptado da PMS, 2012.

Devido a centralidade da FAMS e da CDDH nas agbes coletivas e na
construcao de um espaco institucionalizado de participacédo social na Serra, nos
centraremos nessas duas organizagdes sociais, além das CEBs e de dois
partidos politicos de esquerda, o PT e o PCB.

4.2.1 O protagonismo da Federagdo das Associagbes de Moradores da Serra
(FAMS)

De acordo com entrevistas realizadas a um ex-integrante do Nucleo de
Acompanhamento do Orgamento Participativo (NAOP) da Serra (E26), o
movimento social organizado propiciou um cenario favoravel ao surgimento oficial,
em 14 de marco de 1982, da Federacido das Associagdes de Moradores da Serra
(FAMS), embora uma diretoria provisoéria ja funcionasse desde 1980, como se
nota no comunicado do periodo referente a setembro de 1980 e margco de 1981.
Esta federagéo possibilitou destacar o municipio como referéncia de organizagao
popular no estado do Espirito Santo.

A Federacdo das Associagdes de Moradores da Serra surgiu em 1980
como resposta a uma necessidade levantada pelas Associagdes de
Moradores e Centros Comunitarios existentes no Municipio de congregar
a participagdo popular promovida e propiciar a troca de experiéncias
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entre estes movimentos. Desde sua criagdo, a Federagdo vem pautando
sua pratica organizativa em torno de ag¢des unificadas que contribuam
para a melhoria das condi¢gbes de vida da populagéo serrana (...) Seu
principal objetivo é fortalecer as lutas e organizagbes dos moradores do
municipio (FAMS, 1986, doc. 20).

No anos de 1980, a FAMS teve o objetivo de coordenar, unificar, reforcar e
ser a ligagao das associagdes em torno de agdes coletivas realizadas em Serra,
assim como auxiliar na criacdo de novas associagdes de moradores (SERPA,
1990). A proposta da FAMS era

[...] unificar os bairros e encaminhar conjuntamente as suas lutas;
conscientizar a populacdo sobre a necessidade de reivindicar de forma
organizada os seus direitos; criar uma entidade forte capaz de fazer
frente aos desmandos e a incompeténcia dos érgéos publicos” (FAMS,
1986, doc. 23).

Na década de 1990, com os objetivos anteriores alcangados de forma
satisfatoria, buscou criar um espaco institucionalizado de participagéo social na
gestdo publica, o que culminaria posteriormente na implantagdo do Orgamento
Participativo. Para Carlos (2007a, p.137) “a FAMS, como as associagbes de
moradores que a constitui, desempenharam um papel central na organizagéo e
mobilizacdo da sociedade civil e, consequentemente, na estruturagdo da
participacdo no orgamento participativo”, o que ocorreu apenas a partir de 1997.
Diferentemente da maioria das experiéncias de orcamento participativo brasileiro,
em Serra a iniciativa partiu da sociedade organizada, como atestaram os diversos
entrevistados. Nos primeiros anos, entre 1994 e 1996, embora regulamentada na
Lei organica municipal a “Assembleia do Orgamento Publico anual”, a participagao
social n&o aconteceu por falta de abertura politica do gestor municipal, ndo dando
andamento ao processo organizado pelos movimentos sociais da Serra durante

aqueles anos.

[A Fams] foi resultado de todo um processo em respeito a época de se
ter em ambito do municipio uma organizagdo e uma agenda de lutas do
municipio e de romper com aquele isolamento de cada associagdo em
seu bairro, cuidando das suas questdes de bairro, das suas proprias
questdes e tal, entdo ali também foi resultado a consolidacdo de um
processo de anos até a descoberta da importancia de se organizar as
associagdes nesse formato de federagdo municipal (E10 apud PAULINO,
2009, p.182).

Os bairros iam se organizando e tinha a fomentagdo também em torno
das associac¢des daqueles moradores, daquele bairro, daquela regiéo e a
partir dai a Federagéo, tudo que diz respeito a organizagdo dos bairros,
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as lutas sociais na cidade, qualquer area, seja meio ambiente, educagao,
saneamento, etc, a Federagdo agrega essas entidades (E11 PAULINO,
2009, p.182).

A FAMS, como se observa nas narrativas de dois entrevistados, atuantes
nas CEBs (E10 e E11), atuou junto as associa¢gbes de bairros, engajando-se em
suas demandas sociais e ambientais, possibilitando agregar os atores, o que foi
fundamental para o fortalecimento dos movimentos sociais da Serra. Um ativista
entrevistado por Carlos (2013a) nos da alguns indicativos para compreendermos

a importancia da FAMS como uma instituicdo agregadora do movimento social.

Nessa época tava assim, surgindo varias associagdes: associagdo de
Vista da Serra, do bairro Cascata... de Campinho, a de Sdo Marcos que
nos fizemos a fundagdo. Qué que acontecia? Essas associagdes elas
iam até o poder publico fazer suas reivindicagcdes, mas iam de maneira
isolada, ndo tinha uma organizacdo maior onde amparava, onde
agregasse, onde juntasse, onde levantasse umas bandeiras de luta em
comum. Entdo era muito facil para o poder publico receber uma
associagdo e dar um tratamento a ela ali perante aquela associagao e
depois ndo cumprir (...). Porque n&o tinha um movimento maior de
levantar as bandeiras de luta em comum, de agregar todas as
associagbes e encaminhasse. Ai veio a ideia de formar a Federaciao
das Associagoes de Moradores, que era um 6rgdo — uma entidade
onde ia ta agregando todas as associagbes e levantando as
bandeiras de lutas em comum (E17, grifo nosso).

A FAMS teria sido criada, portanto, para unir as lutas dos diversos
movimentos comunitarios da Serra, representando-os frente ao poder publico
local. Cabe sublinhar, ademais que a partir do inicio das atividades da FAMS, que
0s movimentos sociais deixaram de ter apenas um carater conflitivo em relacéo
ao Estado e aos governos municipais, em particular, passando a ter uma atuagéo
também propositiva (FERREIRA, 2006). A FAMS e todo os movimentos sociais
agregados ao seu redor se autodeclaravam sendo de esquerda, sobretudo devida
sua proximidade com o PT, PCB e com as CEBs.

De acordo com o atual presidente da FAMS (E20), originalmente esta era
constituida pelos seguintes Orgados: coordenagdo geral (6rgdo executivo),
conselho fiscal, colegiado, assessoria e comissdes tematicas de trabalho.

Compdéem a coordenacdo geral: um coordenador geral e um vice-
coordenador geral, dois secretarios (primeiro e segundo) e dois tesoureiros
(primeiro e segundo). O colegiado era composto pelo coordenagdo e trés (03)
delegados de cada uma das associagdes de moradores participantes. Tratava-se
do 6rgéo de deliberagdo da FAMS. O 6rgao assessoria era formado por membros
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fundadores da FAMS que atuavam por meio da “Equipe de Assessoria aos
Movimentos Populares da Serra”, responsavel por assessorar 0 movimento com
suporte teodrico e politico. Essa equipe de assessoria era formada basicamente
por alunos e professores da Universidade Federal do Espirito Santo (CARLOS,
2011). As comissbes tematicas de trabalhos eram constituidas por tempo
determinado e para atuar em situagdes ou questdes especificas. Essas
comissdes eram responsaveis por operacionalizar os trabalhos deliberados pelo
colegiado. O objetivo era integrar os membros nas diversas agbes desenvolvidas
(E17). Esse desenho institucional foi alterado em 1986, tendo como objetivo
“tornar as decisbes da FAMS mais democraticas, fazer a FAMS mais presente no
dia a dia dos bairros e dar maior agilidade na execugédo das deliberagbes do
Colegiado.” (FAMS, 1986, s/p).

A estrutura organizacional que passou a vigorar em 1986 introduziu duas
novas instancias de deliberacdo: o congresso e as coordenagbes de areas
(geograficas). Houve também a extingdo da “Equipe de Assessoria aos
Movimentos Populares de Serra”. Com a mudanga, 0 congresso passou a ser o
orgao maximo de deliberagao da instituicdo. O colegiado manteve-se como 6rgéo
soberano, porém apenas no periodo entre um congresso e outro. O Congresso
passou a ser bianual, cujo objetivo € aprovar pautas de reivindicagdes, eleger
nova diretoria e tracar os rumos da FAMS e dos movimentos sociais que a
integram. Nela participam os membros da coordenag&o executiva, do colegiado,
das coordenagdes das areas e doze (12) representantes de cada associagéo
fiiada a FAMS. A criagdo das areas teve como objetivo descentralizar as
informagdes e transmitir as deliberagbes do colegiado (E17). Eram cinco (05)
areas territoriais: Area do Civit, Area de Carapina, Area da Grande Laranjeiras,
Area da Praia e Area da Serra. Em 1990, estas areas comecaram a ser
subdivididas. Atualmente sdo 11 regides, as quais sdo utilizadas também para a
operacionalizacdo do orcamento participativo. A proposta dessa reestruturagcéo
“‘visa basicamente tornar as decisdées da FAMS mais democraticas. Fazer a FAMS
mais presente no dia a dia dos bairros e dar maior agilidade na execugado das
deliberagdes do colegiado” (FAMS, 1986, doc. 1).

Uma terceira mudanca ocorreu em 1996. A partir dessa data, a
coordenacgao geral passou a ter maior complexidade sendo composto de:
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coordenador e vice-coordenador geral, secretario geral e de organizacéo,
secretario de assuntos sociais, secretario de assuntos institucionais, secretario de
imprensa e comunicagdo, secretario de finangas e patrimoénio, secretario de
formagao e coordenadores de areas (E20).

As secretarias de assuntos sociais e de assuntos institucionais passaram a
serem responsaveis pela participacdo nos canais institucionalizados de politicas
publicas. Essa mudancga se deu devido a criacdo do orcamento participativo, uma
vez que foi necessario adequar-se ao acompanhamento das atividades ligadas ao
OP.

A FAMS teve sua primeira diretoria proviséria em 1980, congregando um
diversificado quadro social formado por associagdes de moradores, movimentos
comunitarios, comissdes de moradores, grupos de mulheres, grupos de operarios,
grupos de jovens e outras entidades do municipio com objetivos semelhantes. A
formagdo da FAMS foi motivada pela necessidade de agregar todos essas

organizagcdes de movimento popular, sendo assim descrita por ela mesma:

A Federacdo das Associagdes de Moradores da Serra surgiu em 1980
como resposta a uma necessidade levantada pelas Associagbes de
Moradores e Centros Comunitarios existentes no Municipio de congregar
a participagdo popular promovida e propiciar a troca de experiéncias
entre estes movimentos. Desde sua criagéo, a Federagdo vem pautando
sua pratica organizativa de vida da populagéo serrana. [....] Seu principal
objetivo é fortalecer as lutas e organizagbes dos movimentos dos
moradores do municipio (FAMS, 1986, doc. 20).

Nota-se que, assim como destacou Castells (1980) com a experiéncia do
movimento citadino madrilenho, houve a necessidade de agregacgéo dos diversos
grupos reivindicativos em Serra para o fortalecimento das proprias organizagdes,
tendo com isso que construir um alinhamento interpretativo agregador dos
diversos grupos existente naquele municipio no inicio da década de 1980. A
FAMS foi durante as décadas de 1980 e 1990 o elemento aglutinador dos
movimentos populares da Serra. Esteve sempre a frente dos protestos e dialogos

com o poder publico.

E com essa Federagdo que ganha forga em Serra a proposta de
participacéo social na elaboracédo do orgamento municipal, embebidas no
discurso de participacdo popular, descentralizagdo e transparéncia
administrativa proclamadas pelo recém-criado Partido dos Trabalhadores
(PT) (CARLOS, 2003, p. 64).
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Nos primeiros anos de existéncia da FAMS houveram grandes dificuldades
na mobilizacdo de participantes; os poucos que participavam atuavam também
em outros grupos, tais como nas CEBs, no CDDH, no PT e no PCB. Para
fortalecer a instituicdo, em 1986 foi organizado o | Congresso dos Movimentos
Populares da Serra (SERPA, 1990). A partir desse momento, o numero de
participantes nas reunides foi se ampliando, atestou em entrevista o atual
presidente da FAMS (E20). Alguns acontecimentos, além do evento, nos ajudam
a explicar esse crescimento. Por um lado, as restrigdes politicas haviam reduzido
e os cidadaos percebiam isso a cada agao coletiva organizada e, por outro lado, a
instituicdo era vista como uma nova oportunidade de participagao politica que
poderia gerar bons frutos em relagdo a resolugdo de seus problemas sociais.
Nesse sentido observamos o que Tilly e Tarrow (2009) apontaram: os
movimentos sociais se ampliam ou reduzem de acordo com as restricbes e
oportunidades politicas existentes em um determinado periodo.

Nesse primeiro congresso realizado pela FAMS, discutiu-se os objetivos da
Federacéo, tendo sido aprovando um plano de ag¢des e de propostas para a sua
organizacéo institucional (SERPA, 1990). Nesse mesmo congresso o discurso era
de que

[...] a luta de um bairro fica enfraquecida quando cada grupo do bairro
(mulheres, associagdes de moradores) divide esforgos e dificiimente leva

a resultados positivos. [E que] é necessario somar esforgos dentro do
bairro, unificar as lutas [...]" (FAMS,1986, doc. 24).

De acordo com Carlos (2013), a FAMS, sob a perspectivas de seus
integrantes mais antigos, surgiu no intuito de reivindicar melhorias sociais e
urbanas ao poder publico e unificar e fortalecer o movimento social. Para essa
autora (2013, p.102), a génese organizacional e discursiva da FAMS esteve
sustentada em um tripé: unificagdo / organizagéo / autonomia. Esse tripé “orientou
seu padrédo de acgao coletiva no contexto politico de autoritarismo local e de nao
reconhecimento de sua legitimidade enquanto canal de mediagdo da relagdo
entre o Estado e a sociedade civil” (CARLOS, 2013). Como descreveu um dos
entrevistados, assessor parlamentar,

[..] elas [associacbes de moradores] se reuniram e formaram a

Federagéo, informal ainda. A histéria nos mostra que a Fams ficou na
média de dois anos informal, mas depois ela se formalizou, se registrou
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e ai comegou um processo de mobilizagdo dessas entidades, dessas
associagbes e fomentou também a formacdo da Federagdo das
Associagdes de Moradores (E3 apud PAULINO, 2009, p. 192).

A FAMS era composta de atores que compartihavam o desejo de
solidariedade e identidade, possuindo diversos vinculos. Dentre esses vinculos é
possivel mencionar o fato de serem, muitos deles, vizinhos; alguns trabalhavam
na mesma empresa; frequentavam a mesma igreja e; seus filhos estudavam nas
mesmas escolas. Estavam esses atores sob a mesma realidade social lhes dando
uma identidade, o que corrobora para o surgimento e desenvolvimento de
movimentos sociais (MELUCCI, 1995; TARROW, 2009). Um entrevistado por
Eleotério (2000, p. 74) destacou o ambiente de mobilizagdo como sendo um
espaco onde ha uma identificacéo forte entre os participantes.

A dimensao daquele que participa desse tipo de mobilizacdo [de
referindo a um protesto de 04 de julho de 1987], entendeu? Porque la vai
estar... cada momento desse é um momento de exercicio permanente. E
onde se reflete. E onde as forgas se juntam. E onde se chora as mesmas
misérias. E onde se abre as perspectivas de nova... de esperangas... de
nova realidade. E onde se constroem projetos de vida. E onde se da a
oportunidade pra que as pessoas tenham esperanca de que alguma
coisa pode acontecer. E alguma coisa pode acontecer pra melhor (E5).

Essa narrativa, feita por um professora de educacao especial, militante dos
movimentos sociais, evidencia a presengca de uma identidade entre os atores, o
que tem sido apontado pela literatura especializada em movimentos sociais como
sine qua non para que haja mobilizagdo (MELUCCI, 1995). As mobilizagbes em
Serra eram intensas e constantes e sua coesdo sempre foi explicitada na
expressdo comumente usada como “o movimento social”, no singular, embora

este envolva diversos movimentos coordenados pela FAMS.

A Fams foi resultado de todo um processo em respeito a época de se ter
em ambito do municipio uma organiza¢do e uma agenda de lutas do
municipio e de romper com aquele isolamento de cada associagdo em
seu bairro, cuidando das suas questdes de bairro, das suas proprias
questdes e tal, entdo ali também foi resultado a consolidagcdo de um
processo de anos até a descoberta da importancia de se organizar as
associagdes nesse formato de federagdo municipal [...] (E10).

Assim, a FAMS foi importante para aglutinar os diversos movimentos
sociais da Serra, fortalecendo-os e coordenando-os. A partir dessa proposta de
aglutinagdo, os movimentos sociais de Serra que atuavam juntamente com a

FAMS passaram a ser autodenominar “movimento social’. A proposta era criar
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uma unidade, o que os demonstraria mais fortes e legitimos diante do Estado.

Os bairros iam se organizando e tinha a fomentagdo também em torno
das associac¢des daqueles moradores, daquele bairro, daquela regiéo e a
partir dai a Federagéo, tudo que diz respeito a organizagdo dos bairros,
as lutas sociais na cidade, qualquer area, seja meio ambiente, educagao,
saneamento, etc, a Federagdo agrega essas entidades (E11 apud
PAULINO, 2009, p. 192).

A FAMS buscou, ao longo de sua existéncia, conscientizar os moradores
serranos de seus direitos e da forca que o povo mobilizado em movimentos
sociais poderia possuir, assim como sempre esteve envolvida em acgdes que
pudessem aprofundar a democracia. Atuou na politizagdo dos participantes, o que
ocorreu por meio de cursos, reunides e ag¢des praticas. De acordo com um survey
realizado por Carlos em 2011*®, o reconhecimento da importancia do
engajamento em instituicbes participativas era reconhecida por 93% dos
militantes da FAMS. A FAMS participou, por exemplo, do comité municipal pela
constituinte, buscando, ao mesmo tempo, colaborar no aprofundamento
democratico e conscientizar os participantes da importancia da democracia. Em
1988, promoveu debates com candidatos as eleicdes municipais, realizou abaixo-
assinados para emendas populares, entre outras agcdes (SERPA, 1990), o que
evidencia sua contribuigdo para a construgao do projeto democratico participativo
no municipio. Em 2006, a FAMS foi declarada pela lei municipal n°. 2941/2006%,
de 21 de margo daquele ano, como Utilidade Publica Municipal.

Na tabela 8, estdo elencadas as mobilizagdes ocorridas nos anos de 1980
nos bairros do municipio e os atores envolvidos, assim como as demandas que
estavam em pauta. De acordo com o Instituto Jones dos Santos Neves (1987), a

FAMS esteve atuante em pelo menos 48 bairros da Serra-ES.

* Tratou-se de “um survey de questionario semiestruturado aplicado a 52 militantes selecionados por meio
de amostra ndo aleatoria, que considerou a posicdo de centralidade do ator no movimento” (CARLOS, 2011).
¥ Lei disponivel em:< http://legis.serra.es.gov.br/normas/images/leis/html/L.29412006.html> Acessado em:
10 nov. 2014.
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Tabela 8 - Atores coletivos existentes no municipio e principais reivindicagdes que

tiveram a participagdo da FAMS — década de 1980.

Bairros

Atores envolvidos

Principais reivindicagoes

André Carlone

Barro Branco

Bairro das Flores

Bairro de Fatima

Belvedere

Bicanga

Boa Vista

Camara

Campinho da Serra
Il
Carapebus

Carapina Grande

Carapina |
Cascata

Centro

Chacara Parreiral

Continental
Diamantina

El Dourado

Associagbes de moradores do
Bairro, Movimento Comunitario
do conjunto André Carloni e
CEB.

Associagado de moradores do
bairro e Pastoral Operaria.
Movimento comunitario do
Conjunto Dr. Pedro Feu Rosa,
Associacao de moradores do
bairro e Centro Comunitario
Dr. Tancredo de Almeida
Neves

Associagado de moradores do
bairro, Conselho da CEB e
Nucleo de dinamizagao do
PCB.

Associagao de moradores,
Comunidade catdlica Santa
Rita e Grupo de mulheres da
Igreja Catdlica de Santa Rita
Associagado de moradores do
bairro.

Associagao de moradores;
Comunidade catdlica Santa
Rita, Grupo de mulheres da
Igreja Catolica de Santa Rita.
Associagao de moradores,
Grupo de senhoras e
Comunidade Catolica N. S@ da
Conceicao

Associagao de moradores.

Associagao de moradores.

Associagao de moradores,
Grupo de Mulheres da
comunidade Sao Joao Batista
e CEB - Conselho de Mulheres
da Igreja de Sao Pedro.
Centro Comunitario Castro
Alves.

Associagado de moradores e
PT.

Associagao de moradores.

Centro Comunitario Chacara
Parreiral.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.

Transporte coletivo, telefone, posto de
saude e conscientizagcao dos direitos.

Infraestrutura urbana e conscientizacao
do operariado.

Distribui¢do de vestiarios, posto
médico, reforma da escola, transporte
coletivo; recolhimento do lixo,
policiamento.

Melhorias para o bairro e fortalecimento
dos movimentos democraticos do
bairro.

Luta pelo saneamento, esporte, lazer,
moradia e luta por direitos e igualdade
de género.

Telefone publico, agua encanada, posto
médico e transporte coletivo.

Saneamento, esporte, lazer, moradia,
direitos e igualdade de género.

Divulgagéo do bairro, escola,
saneamento, iluminagao publica,
calcamento, calgcamento, habitacéo e
averbacao de terrenos.

Creche, saneamento, iluminagao
publica e calgamento.

Abertura de ruas, melhorias da escola,
saude, agua, iluminagéo publica,
saneamento e transporte coletivo.

Telefone, saneamento, asfalto e
transporte coletivo.

Melhorias no bairro.

Melhorias no bairro e movimento pela
implantagéo da Constituinte.

Escola, pronto-socorro, saneamento e
lazer.

Assisténcia em geral.

Melhorias no bairro.
Melhorias na infraestrutura, abertura de
ruas.
Melhorias em geral.
Continua...



Eurico Salles
Hélio Ferraz

Jacaraipe
Jacaraipe |l

Jardim Bela Vista
Jardim Limoeiro

Jardim Tropical

José de Anchieta |
José de Anchieta Il
Laranjeiras
Manguinhos
Manoel Plaza
Maringa

Mata da Serra
Nova Almeida
Nova Carapina
Novo Horizonte
Parque Residencial
Barcelona

Parque Residencial

Laranjeiras

Pitanga

Santo Antonio
Sao Diogo l e Il
Sao Domingos e
Jardim Guanabara
S&o Geraldo

S&o Marcos

Serra Dourada |
Serra Dourada |l

Valparaiso

Vila Nova

Serra Dourada Il

Sossego

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores..

Associagao de moradores.

Centro Comunitario José de
Anchieta.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Centro Comunitario Paulo
José.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.

Associagado de moradores e
Nucleo do PT.

Associagao de moradores.
Associagado de moradores e
Pastoral Operaria.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.
Associagao de moradores.

Associagao de moradores.

Associagao de moradores;

Comunidade N. S? do Carmo e
Conselho da Comunidade N.

S2do Carmo
Associagao de moradores.

Associagao de moradores;

Centro Comunitario e Grupo
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Esporte, lazer e construgao da quadra.
Posto de saude, transporte coletivo e
escola.

Transporte coletivo, saneamento,
educagéao, saude e comunicagao.
Abertura de ruas, iluminagao publica e
rede de agua.

Transporte, saneamento, calgcada.
Saneamento, calgamento e iluminagéo
publica.

Rede de agua, iluminagéo publica,
escola, posto, saneamento e merenda
escolar.

Melhoria educacéo, creche, lazer e
saude.

Construgao do Centro Comunitario.
Melhorias em geral.

Criacao de biblioteca, horta comunitaria
e demais melhorias na comunidade.
Asfaltamento de vias publicas.
lluminagao publica e transporte coletivo.
Transporte coletivo e melhorias sociais.
lluminacgdo do cemitério, creche com
posto médico, calgamento de ruas e
viaturas policiais.

Transporte, futebol, creche e Centro
Comunitario.

Esporte, saude, calgamento, asfalto,
seguranga, agua, luz e saneamento.
Melhorias no bairro.

Biblioteca Comunitaria, cursos e demais
melhorias no bairro.

Asfaltamento de rua, saneamento,
posto de saude, creche, escolas,
bibliotecas e cursos.

Calgamento, urbanizacdo, saneamento,
pavimentacéao e luta pelo trabalhador.
Saude, limpeza publica, educacgéao e
lazer.

Melhorias no bairro.

Esporte, lazer, saneamento, seguranga,
creche, asfalto e transporte coletivo.
Melhorias no bairro.

Melhorias no bairro.

Posto policial, escolas técnicas e
pronto-socorro.

Infraestrutura para o bairro, construgao
de escola e quebra-molas.

Construgéo de escola, agua, luz,
saneamento, iluminagéo publica;
Direitos econdmicos e politicos e
melhorias no bairro.

Melhorias no bairro.

Aterro e drenagem, policiamento e
orelhdo, calgamento, saneamento,
Continua...
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de Senhoras escadaria e iluminagéo publica.
Taquara | Associagado de moradores; Luta pelos direitos do povo,

Pastoral Operaria; Jovens Constituinte, encontro com operarios,

comprometidos com um formacgao de liderangas.

mundo melhor, PT e Conselho
da CEB N. S? Aparecida

Taquara ll Associagao de moradores; Luta pelo direito da populagéao e direitos
Pastoral Operaria e Grupo de  dos trabalhadores.
Jovens

Fonte: Adaptado do Instituto Jones dos Santos Neves (1987).

Nota-se que os diversos atores coletivos apresentam uma variedade de
reivindicagdes, predominando aquelas de necessidades materiais, isso por conta
da precariedade que vivia grande parte da populagcédo serrana, o que € bastante
recorrente nas regiées metropolitanas do Brasil, como destacou Gonh (2001).
Observa-se, além desse tipo de demanda, a preocupagdo com O processo
democratico, uma vez que houveram mobilizagdes para a participacdo na
Constituinte, assim como a preocupacdo com a formacdo de liderancas e a
igualdade de género.

Em 1989, noticiou o jornal A Gazeta (15/11/1986) que “Serra quer
prioridade para educacéo e saude”. Observando a tabela 8, adaptada a partir de
dados do Instituto Jones dos Santos Neves (1987), nota-se a preocupagdo da
populagdo com o sistema de saude, embora o clamor por escolas se repetia em
20 bairros serranos.

A FAMS, desde sua origem conseguiu agregar um grande numero de
pessoas e associagdes nas agdes coletivas. Como destacou Carlos (2011, p. 11):

A FAMS bem exemplifica o espirito da época, de aglutinagdo das
organizagbes do movimento popular e unificacdo de diferentes atores
coletivos em torno de agbes politicas coordenadas, como o movimento
pela saude publica e pelo transporte coletivo. No movimento pelo
transporte coletivo, por exemplo, o evento inaugural foi uma grande
assembléia [sic] na Serra, realizada em 08 de novembro de 1981, que
reuniu 1500 pessoas, 27 bairros e diversas organizagdes de movimentos
sociais. Seguiu muitas reunides dos militantes, tentativas de audiéncias
com autoridades publicas, encaminhamento de oficios e realizagdo de
estudos nos bairros sobre as condi¢gdes do transporte. Os protestos
alcangaram escala municipal e estadual e retrataram dois picos de
manifestagdes: em 1983, quando o movimento realizou passeatas no
municipio e na capital do estado, paralisagdo de 6nibus, atos publicos,
abaixo-assinados e 36 assembléias [sic] de margo a outubro; e, em
1988, quando o movimento articulou-se ao movimento estudantil
secundarista da regido metropolitana e a sindicatos de trabalhadores em
uma acgado coordenada pelo Movimento de Transporte Coletivo da
Grande Vitéria que promoveu verdadeira “onda de protesto publico”, que
chegou a reunir 10 mil participantes em passeata.
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Destacou Carlos (2011) que o numero de associagbes de moradores
integrantes da FAMS triplicou no periodo de 1996 a 2007, saltando de 43 para
125 entidades filiadas. Atualmente a FAMS possui uma estrutura federativa com
125 associacdes de moradores, buscando atuar principalmente no campo das
politicas publicas de saude, educagéo, transporte coletivo, infraestrutura urbana e
moradia, além da buscar atuar ativamente na gestao publica, sobretudo por meio
do orgamento participativo (CARLOS, 2011). No entanto, como o OP deixou de
ser realizado entre os anos de 2009 e 2014, sua participacdo na gestdo publica
nesse periodo foi reduzida, se nao anulada, questdo que trataremos
posteriormente.

Tomaremos uma mobilizagc&do social iniciada em 1981 em Serra em torno
de uma demanda coletiva (construgdo e funcionamento de um novo hospital
publico no municipio) a fim de expormos o repertério usado pelos movimentos
sociais nos anos de 1980 e destacarmos a centralidade da FAMS nas
mobilizagbes coletivas naquele municipio. Trata-se de um exemplo significativo
por ter se estendido durante o periodo de 1981 a 1988 e por ser apontado por
alguns entrevistados (E2; E20; E21; E26) como marcante e colaborador no
fortalecimento da instituicdo. Como mencionou um entrevistado por Eleotério
(2000, p. 68), “a luta pela saude determinou a luta do movimento popular da Serra
por muito tempo” (E2).

Em 1981, foi organizado pela associagdes de moradores um evento
denominado “Assembleia Popular da Saude”. O objetivo foi pressionar o poderes
publicos estadual e municipal a construirem um hospital publico em Serra que

fosse capaz de atender a crescente populagéo.

ASSEMBLEIA POPULAR DE SAUDE - No dia 10 de outubro, a
comissao de salde da Serra promovei a Assembleia Popular de Saude,
visando basicamente a reivindicar a constru¢do de um hospital no
municipio de Serra, bem como o funcionamento imediato do pronto-
socorro, (na estrada de Jacaraipe), que ja esta construido ha algum
tempo. A Assembléia [sic], que foi realizada na Praga da Igreja Catdlica
da Serra, contou com a participagdo de todos os bairros (22
comunidades e mais de 1.000 pessoas), reivindicou melhores condi¢des
de vida e saude para o municipio (COMUNIDADE, out. 1981).

Essa mobilizagdo foi organizada pelas associagbes de moradores, que
instituiram uma “Comissdo Permanente de Saude”, contando com o apoio da

Comunidades Eclesiais de Base e a direcdo da FAMS.
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Entdo, eu... eu... lembro que... esse... toda essa mobilizagdo comecgou
com uma concentragdo de mais de duas mil pessoas, nessa época, aqui
em Carapina. E desta mobilizagdo surgiu a necessidade de construgao
de um hospital. Nao s6 de um hospital, mas de maternidade, pronto-
socorro... quer dizer, foi uma séria de reivindicagbes e essas
reivindicagbes foram alimentadas por uma comissao permanente de
saude, que foi puxada pelo movimento popular, na época, em que a
concentragdo de alguns setores da Igreja, das Comunidades de Base,
de... e outras igrejas, né (E5 apud ELEOTERIO, 200, p. 55).

Frente a essa assembleia, o poder publico estadual anunciou uma parceria
com o governo municipal, em forma de empréstimo, para que fosse atendida
aquela demanda popular (A GAZETA, 24/11/81). No entanto, faltaram ag¢des por
parte do executivo e o problema se arrastou. Em 1983, um centro de saude
construido em 1978, no bairro de Carapina, com capacidade para atender 400,
estava ameacado de ser fechado devido a infiltragcbes nas paredes (o que havia
levado ao fechamento da sala de cirurgia por conta da possibilidade de
contaminagao), falta de equipamentos, atraso no pagamento dos profissionais de
saude e deficiéncia financeira para a compra de materiais de consumo (A
GAZETA, 05/08/1983). O prefeito chegou a noticiar para a imprensa o fechamento
do Centro de Saude de Carapina, alegando ser um problema herdado da gest&o

anterior a sua:

O prefeito voltou a criticar a administragdo passada do municipio,
dizendo que inauguraram o pronto-socorro e nao criaram os meios para
a sua manutencgao. E, diante da crise financeira — que Motta [prefeito na
ocasiao] alegava existir — a partir de setembro o pronto-socorro deixara
de funcionar, mesmo precariamente, conforme ele assegurou (A
GAZETA, 05/08/83).

O atendimento a populacao era realizado precariamente em hospitais ou
prontos-socorros estaduais em outros municipios da Regido Metropolitana da
Grande Vitdria.

Naquela época, os prontos-socorros que serviam a populagado da Grande
Vitéria eram precarissimos. Vocé imagina que uma pessoa acidentada
precisava viajar 20 e poucos quildmetros para chegar até a Santa Casa
ou ao Hospital das Clinicas (E4 apud ELEOTERIO, 200, p. 54).

O Governo do Estado, na gestdo de Eurico Reze, realizou um empréstimo
junto ao grupo bancario alemdo KfW para a construgdo do hospital que a
sociedade civil serrana reivindicava. Para que a construgdo fosse possivel, a

comunidade de Laranjeiras cedeu uma area ao Governo do Estado, tendo como
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acordo que os moradores teriam “uma certa prioridade no atendimento’
(ELEOTERIO, 2000).

Nota-se que o repertorio de atuagcdo usado se caracteriza como de
proximidade e ndo, nesse momento, de confronto. No entanto, a projeto do
hospital ndo agradou a populagdo, como destacaram alguns entrevistados (um
profissional liberal militante dos movimentos sociais e um funcionario publico,

respectivamente) por Eleotério (2000, p. 53-54):

O tipo de construgdo era de para outro tipo clima. [...] A gente achava
muito estranho a construgdo das pareces que eram pré-montadas. A
gente olhava e dizia que ndo ia durar dez anos (E4).

Esse hospital foi um pacote que foi contratado na Alemanha, né. O
modelo de hospital, o material que se usou, a altura do hospital, tudo &
modelo de pais que neva, né, pais frio. E trouxeram aqui pra este
tropico, para essa regido superquente, esse modelo. Mas enfim, esse
modelo, esse pacote tava la fechado e a Federagdo comecgou a brigar
assim pra abrir o pacote, vamos dizer (ES8).

A construcdo desse hospital se arrastou por varios anos. A divulgacéo de
sua construgéo se deu logo apds o empréstimo, em 1981 (no ano da Assembleia
Popular da Saude), porém sua construgéo so teve inicio em 13 de novembro de
1986. Ao longo da construgdo a FAMS teve um papel muito importante na
adequacao das obras para que viesse atender as necessidades e caracteristicas
do municipio. No entanto, a luta pela hospital demandou uma mobilizagdo social,
que culminou, em 04 de julho de 1987, com o uso de repertdrio de confronto com
o Governo do Estado. Essa mobilizagdo ocorreu devido ao fato de ter o hospital
encerrado as obras, a inauguragéo ja ter sido realizada, mas o0 mesmo n&o havia

iniciado seu funcionamento.

O espaco ja tava construido e José Maria tava esperando o0 momento da
eleicdo para poder abrir e as pessoas estavam morrendo por falta de
atendimento médico e o pronto-socorro tava todo equipado, [...] e ai nés
queriamos que fosse feito na Serra uma inauguragdo simbdlica do
pronto-socorro e depois nés fizemos uma manifestacido da saude na
Serra onde nds colocamos ali mais de duas, trés mil pessoas e na Serra
tinha pouca gente na época, eram duas mil pessoas de todos os bairros
(E13 apud PAULINO, 2009, p. 189).

Frente a necessidade de ter atendimento hospitalar e uma suspeita de que
o hospital entraria em funcionamento apenas apds uma possivel privatizagao, a

FAMS deu inicio a uma mobilizagdo popular para exigir o sua abertura.
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Tinha um tititi no bastidor de que a Secretaria Estadual iria privatizar,
passando aquele hospital para o gerenciamento de uma fundacédo de
direito privado, tirando a geréncia da mao do Estado. E a nossa principal
suspeita é de que .. como nado tinha explicagdo para o néo
funcionamento dele, ja que a necessidade era tdo grande e o gasto tinha
sido tdo grande e tinha tantos equipamentos la dentro. Tudo construido e
tudo parado. A gente suspeitava do que estivesse por tras era o lobby do
empresariado (E8 apud ELEOTERIO, 2000, p. 54).

O nao funcionamento do hospital gerou, naquele momento, condi¢cdes de
consolidagdo de um alinhamento interpretativo capaz de mobilizar e agregar
diversos atores sociais. Como destacaram Snow e Benford (1992), os
movimentos sociais “nomeiam” descontentamentos sociais conectando-os entre si
com o objetivo de construir quadros de significados mais amplos para o
reconhecimento social de seus atores. No caso da experiéncia da Serra, a falta de
assisténcia a saude foi, nessa agao coletiva em particular, o elemento agregador
para um protesto publico que culminou com uma grande passeata e obstrugbes
de vias pubicas. Como ja destacada, as agdes coletivas tendem a aumentar
quando as pessoas se sentem ameagadas por custos que nao podem arcar ou
que ofendem o seu senso de justica. Os moradores serranos que se mobilizaram
ou fizeram por n&o possuir condi¢gdes de custear o que deveria ser de obrigagéo
do Estado e o trabalho de conscientizagdo dos integrantes desses movimentos
foram fundamentais para que as acbes coletivas tivessem sustentacdo e
transformassem em movimentos sociais.

Por algum tempo, até 1987, a FAMS tentou o dialogo como meio de
conquistar sua demanda, no entanto, o repertério de aproximagao néo obteve

sucesso, sendo necessario mobilizar outro repertorio.

As autoridades estavam enrolando a gente. Eles ndo nos diziam a data
real de funcionamento. Se é que os préprios administradores do hospital
sabiam. Entéo é... foi apds uma recusa... inclusive... eu ndo me lembro
muito bem mais... mas foi uma recusa de... uma autoridade que eu nao
me lembro mais... um secretario de saude do Estado... eu sei que foi
uma porta que se fechou na nossa comunicagdao e ao mesmo tempo
a gente sentia, ndo adianta mais reivindicar junto as autoridades. Alias, o
movimento popular ja sabia disso, ndo é? Na época, era muito forte a
certeza que toda lideranga tinha de que o que dava resultado
realmente era a manifestagdo (E4 apud ELEOTERIO, 2000, p. 56.
Grifo nosso).

Nota-se que inicialmente o dialogo foi usado como caminho para uma

solugéo, porém a sua deficiéncia teria levado o movimento popular a retomar o
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repertorio de confronto, mais especificamente o protesto publico.
Assim, em 1987, depois de oito vezes adiado o inicio das atividades do
hospital, a FAMS resolveu adotar o protesto publico como repertério de acao

coletiva.

Em vez de fazer reunides com os representantes da Secretaria de
Estado de Saude, a FAMS optou por dar visibilidade a reivindicagao
através de uma concentragdo na porta do hospital. Acreditando que a
repercussdo do ato publico pudesse de alguma forma alterar a situagao,
a Federagao organizou o protesto (ELEOTERIO, 2000, p. 57).

Nessa acgéao coletiva, parte da Igreja Catdlica se mobilizou junto a FAMS. O
padre da igreja do bairro Carapina, por exemplo, noticiava no fim da missa a
organizagédo do protesto e estimulava a participagdo dos fiéis. “[...] a forma que
encontrada para as essas manifestacdes, como varias que fizemos, era essa ai”
(E2 apud ALEOTERIO, 2000, p.58).

A partir das entrevistas realizadas por Eleotério (2000), podemos
apresentar, por meio do quadro 4, os seguinte aspectos da organizagéo e
divulgacédo da manifestagao:

Formas de Divulgacéo Atores envolvidos

* Panfletagem * FAMS

e Jornal impresso * CEBs

* Divulgagéo nas igrejas * Associagbes de moradores
* Telefonemas * ONGs serranas

¢ Convite "boca a boca"
e Carros de som
e Jornal da FAMS

Quadro 4 — Aspectos da divulgacdo da manifestagao de julho de 1987 e atores
sociais mobilizados.
Fonte: elaborado pelo autor a partir das entrevistas realizadas por Eleotério (2000).

Nota-se que a FAMS, que “encabecava’ a acado coletiva, encontrou nas
CEBs um canal de acesso a um maior numero de atores. Dentre as estratégias de
divulgacao, o uso da missa e da panfletagem foram as mais lembradas pelos oito
(08) entrevistados por Eleotério (2000).

O objetivo do protesto de 04 de julho de 1987 era pressionar o Governo

Estadual a pér em funcionamento o hospital ja construido e inaugurado desde 13
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de novembro do ano anterior (A TRIBUNA, 05/07/1987).

Os intentos da FAMS para o protesto foi, em parte, desmobilizada por
boatos de que haveria uma forte repressdo aos manifestantes (A TRIBUNA,
05/07/1987). Mencionou um dos participantes do ato que “muita gente teve medo
de ir porque houve... eu ndo me lembro bem o que foi... mas correram alguns
boatos... de que a gente ia ter algum tipo de repressao [...] (E4 apud ELEOTERIO,
2000, p. 60). Ainda em um processo inicial de democratizagdo, a populagao teve
receio de ser reprimida como nos anos da Ditadura, agregando naquele dia
apenas cinquenta (50) pessoas.

Como destacou Tarrow (2009, p. 138), o repertorio de confronto marcado
pela ruptura quebra a rotina, espanta espectadores e deixa as elites
desorientadas por um tempo. As tentativas de dialogos entre os movimentos
sociais e o Estado que se arrastavam por anos foi rompido com um ato publico, o
que acabou, por um lado, espantando diversos atores que vinham participando
das reunides, assim como deixou as autoridades sem saber o que fazer, uma vez
que o uso da violéncia ja ndo era tao “legitima” quanto outrora.

Ainda que o numero de participantes fosse pequeno, o protesto aconteceu
como programado. Foi realizado na porta do hospital um teatro simulando a falta
de atendimento no sistema de saude do municipio. De acordo com um
participante, funcionario publico,

[...] essa peca comecava justamente com a inauguracao ... em tom de
comédia, bastante riso... No ato seguinte eram as pessoas procurando o
hospital, né... E o terceiro e ultimo era quando nés colocavamos uma
ambulancia chegando... com uma pessoa ferida num acidente... e o caso
€ que o homem morre... [0 homem é colocado dentro do caixao]... a mae
do ator [que interpretava o morto] comega a chorar... “coloca meu filho ai

ndo. Tem que colocar é o governador que nao abre o hospital”. Entéo foi
riso geral (E1 apud ELEOTERIO, 2000, p. 62).

Outro repertério que os manifestantes utilizaram foi o uso de palanque
providenciado sobre um caminhao, além de “cantorias” e uma passeata publica
(ELEOTERIO, 2000). O movimento social serrado soube, por varias vezes, e em
particular nesse protesto exemplificado, utilizar-se tanto do “quadro interpretativo
da injustica” e o alinhamento interpretativo marcado pela “emotividade”. O quadro
interpretativo estava marcado pela énfase nas nogdes de participacdo e

responsabilidade social do Estado. O discurso de “direito a cidadania” e de
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“abandono por parte do poder publico” estiveram presentes em quase todos as
atuacdes do movimento social da Serra. Discursos produzidos em um contexto
marcado pelo confronto direto e pelo risco da cooptacdo de suas liderancas, como
destacou um ex-presidente do CDDH:

[...] todo esse processo foi permeado de muita tensdao, muito embate
politico, porque sdo movimentos que nascem diante do Estado, quer
dizer, confrontando o poder politico organizado, confrontando uma
pratica politica de controle das liderangas populares, das liderancas de
bairros. [Isso] advindo de uma estrutura politica ja instalada ha muitos
anos, conservadora em muitos aspectos, que procurava cooptar
essas liderangas para seus partidos, seus movimentos e seus
interesses pelo poder. Por isso que foi marcado por muitas tensdes
(E19 apud CARLOS, 2013a, grifo nosso).

A acéo coletiva de confronto muitas vezes deixa evidente as possibilidades
de agdes coletivas para outros grupos e individuos, destacando as fraquezas do
opositor, as brechas de atuacdo, assim como, derrubar barreiras institucionais
possibilitando a passagem para outras reinvindicagdes (TARROW, 2009). Nota-se
que o repertorio de confronto ndo foi violento, nem por parte dos manifestantes e
nem por parte da policia que esteve presente em grande numero. Essa
mobilizacdo deixou evidente aos participantes, e aos que tiveram receio em
participar, que havia novas oportunidades politicas de participacdo social na
medida que a populagdo se organizava e as restricbes as agdes coletivas se
reduziam. Essa percepg¢do deu um maior flego ao movimento social em Serra
que ja vinha se dedicando em ampliar os espagos de participacdo social na
gestdo publica local, ampliagdo que se estendeu até 2009, periodo que a
participagdo da sociedade civil no OP passa a sofrer um decréscimo significativo;
fato que abordaremos mais adiante.
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Tabela 9 — Importancia da manifestagdo segundo os entrevistados.

Entrevistado

Avaliagao da manifestagao pelos sujeitos

E1

E2

E3

E4

ES

E6

E7

E8

Algumas [pessoas] foram pra ali sem saber muito de nada, né... uma boa parte...
mas que a partir... de todo o ato, né... com certeza ele saiu dali... mais cidadao, né,
mais consciente dos direitos dele no tocante a uma saude publica e de qualidade.

Acho que aquele tipo de concentragdo no hospital foi altamente positivo € nds, temos
ele como uma referencia do movimento que noés fizemos naquele tempo.

Eu acho que é um instrumento legal de... demonstragdo pra quem ta gerenciando...
esse espago de poder, seja em qualquer nivel de manifestagdo de... de ...
insatisfacdo popular. Essa € uma tarefa importante. O segundo que eu acho que
sao... momentos extremamente importantes de conscientizacdo da populagéo. Eu
acho que... o que a gente aprende, o que eu aprendi.

A abertura do hospital s6 foi possivel por conta da manifestagdo. Entdo ela cumpriu
seu papel de imediato. Ela... sensibilizou o governo pra abrir o hospital.

Foi uma demonstragao de que a populagdo n&o estava alheia ao que tava ocorrendo.

A gente sentiu que , realmente, ela repercutiu. E... vamos dizer que ajudou um
pouquinho nesse processo de acelerar a... abertura oficial, né, a abertura definitiva
do hospital para funcionar porque... se a gente ndo se manifestasse, demoraria mais
tempo, com certeza.

Porque ninguém entra numa concentragcdo e sai dela do mesmo jeito. Eu penso
que... as mobilizacdes, elas sdo... primeiro, elas sdo um ato concreto. Ela € um ato
concreto de cidadania. Segundo ponto é que o estado de direito e o estado de
cidadania sdo um exercicio permanente e € um exercicio que vai se concretizando,
na medida em que se vai tendo uma tomada de consciéncia, em que vai tendo é...
alguma... né, alguma mudanca de atitude por parte de um morador, por parte da
pessoa, do cidadao.

Essa concentragdo do Dério Silva... eu acho que a importancia... bom, primeiro esta,
né... as mobilizagdes, na Serra, ndo passavam desapercebidas, de alguma forma, o
poder publico buscava responder. A gente conseguia atingir o governo para que ele
tomasse providéncias, tomasse medidas concretas, mesmo que as vezes
demorassem, mas a gente conseguia, pelo menos, incomodar. Fazer de alguma
forma com que as coisas se agilizassem um pouco mais pelo fator da mobilizagdo
em si. Ou seja, desse reconhecimento meu e dos outros, e de tantos outros, de
que... esse tipo de mobilizagdo nos fortalecia, nos objetivos comuns que g'gbnte
tinha.

Mostra, primeiro, ... a forga da organizagdo popular e, segundo, que sg a pressao
popular pode fazer as autoridades e as instituicbes atenderem as nEQS4¥lHades
populares. Eu acho que pressionou a fazer, mais tarde, a abertura do hospital.

Ela repercutiu. Ela teve um carater de denuncia. Ela expds o poder publico, tanto que
0 subsecretario... Teve que vir a publico se comprometer com a abertura do hospital.
Entdo eu acho que o importante foi... O importante da manifestagdo foi que a
repercussao foi mais ampla do que as formas anteriores de cobrar. E acho que a
presséo valeu porque o hospital foi inaugurado em janeiro de 1988.

Fonte: ELEOTERIO (2000, p. 65).

A partir da tabela 9, elaborada por Eleotério (2000), podemos identificar

diversos pontos que nos ajudam a compreender o que acontecia em Serra
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naquele momento e quais os resultados mais significativos do protesto, para além
do atendimento das demandas populares. Foi um momento pedagodgico, uma vez
que os individuos foram conscientizados de seu papel de cidaddo dotado de
direitos (E1) e aprenderam a participar em agdes coletivas (E5); tornou-se uma
referéncia para o movimento popular (E2), o que ampliou o animo da FAMS,
como atestou o atual presidente da FAMS (E20); proporcionou maior visibilidade
das demandas do movimento social (E3); pressionou a intervengc&o publica no
atendimento da demanda coletiva (E6) e; conscientizou parte da populagdo do
poder que o movimento social pode possuir (E8). Outro ponto que nao fica
explicito nas respostas dos entrevistados, mas possivel de identificar € que havia
um cenario diferente da década anterior em relacéo a repressao do Estado, o que
encorajou a participagao de outros atores em agdes posteriores.

Eu queria lembrar assim... que esse periodo de 87... quer dizer, esse
periodo de 86 a 88... Eu acho que foi muito marcante, esse periodo de
luta... A participacdo no orcamento municipal teve assim... a sua... 0 seu
impulso ali. Hoje ela é uma realidade, na gestdo atual, orgcamento
participativo existe. E ela... mas ela teve impulso ali, ela tomou fblego,
uma acelerada naquele periodo (E8 apud ELEOTERIO, 2000, p. 93).

Esse episddio mencionado nos possibilita, em certa medida, identificar
elementos que corroboram para uma maior compreenséo do que vinha ocorrendo
em Serra, assim como para identificarmos como o movimento social se
mobilizava e qual o seu repertorio mobilizado. Nota-se que havia intengbes de
uma atuacao de aproximacao com o Estado, muito embora atuavam, sempre que
julgavam necessario, com repertério de confronto politico.

Como destacou Tarrow (2009, p. 27), as ag¢des coletivas “surgem como
uma reagado a mudangas nas oportunidades e restrigdes politicas em que os
participantes reagem a uma variedade de incentivos: materiais e ideoldgicos,
partidarios ou baseados no grupo”. No caso da Serra, notamos que essas
mudancas foram marcadas pela menor repressdo as acdes coletivas e a
existéncia de incentivos proporcionados pela FAMS, pelas CEBs e partidos
politicos de esquerda, mais especificadamente o PT e o PCB.

O papel que a FAMS veio desenvolvendo ao longo da década de 1980 foi
fundamental para agregar os manifestantes, como destacou uma professora

entrevistada (E6) que participava dos movimentos sociais da Serra.
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Entdo o que levou essas pessoas, além de nds... membros da
Federacdo, a estar presente nessa manifestagdo... € que essas
pessoas ja vinham sendo mobilizadas de ha muito tempo, em lutas
das mais diversas, pela conquistas de direitos [...] Entdo pra mim o
fator é esse: a Federagao tinha um trabalho que estruturava as
Associagdes de Moradores, mantinha essas associagoes
mobilizadas em torno de causas que unificavam as diversas... é... 0s
diversos bairros, as diversas associagdes. Se cada associagao tinha a
sua luta especifica, tinha também aquelas lutas e reivindicagbes (E6
apud ELEOTERIO, 2000, p. 67, grifo nosso).

O discurso de “unidade”, fundado em um “quadro interpretativo de injustica”
(que responsabilizava o Estado pela resolugdo dos problemas sociais e que
caberia a mobilizagdo social para confronta-lo) e o alinhamento interpretativo
marcado pela “emotividade” possibilitou o fortalecimento do movimento social,
sendo fundamental para a consolidacdo da FAMS e das acbes coletivas
realizadas por esta. Em outros termos, a produgdo de um alinhamento
interpretativo [conquistas de direitos e aprofundamento da democracia] foi
fundamental para o fortalecimento do movimento social da Serra e a FAMS
desempenhava o papel de “alinhar” a causa, dando unidade ao movimento. A
Igreja Catdlica, através das CEBs, contribuiu decididamente para a formagao dos
movimentos sociais da Serra e, consequentemente, para a criacdo e
fortalecimento da FAMS. Em um documento de 1986, cujo titulo é “proposta de
reestruturagdo organizacional” encontramos a valorizagdo que estava sendo dado
ao papel da FAMS como entidade responsavel de trazer coesdo aos movimentos
sociais da Serra. Assim encontra-se registrado:

A Federacéo e as nossas Associagdes ou Centros Comunitarios séo os
nossos instrumentos, nossas ferramentas de trabalho. Quanto mais
‘afiadas’ estiverem, mais facil vai ser encaminhar as lutas. Os estatutos,
muitas vezes, sdo coisas mortas, ficam la esquecidos. Mas ao contrario
do que se pensa, um bom estatuto, frequentemente atualizado, pode ser
um instrumento que ajude a convivéncia democratica dos associados,
estimule o debate e favoregca tomadas de decisbes mais participativas
(FAMS, 1986, doc.1)

E possivel notar, por meio do documento 1, que a institucionalizacdo do
movimento social da Serra, por meio da FAMS, era apontado como um
‘investimento” necessario ao seu desenvolvimento e, consequentemente, a
conquista das demandas sociais e ampliacdo da democracia. Dito isto, aferimos
que a estrutura de oportunidades politicas n&o surgiram do nada, antes foram

construidas pelos sujeitos que estavam em um contexto de relagdes de forgca e
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poder presente na sociedade que estdo em permanente tensio.

4.2.2 As Comunidades Eclesiais de Base (CEBs)

As entrevistas realizadas permitem afirmar que as Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs) tiveram um papel muito importante no desenvolvimento e
consolidagdo dos movimentos da Serra-ES e, posteriormente na luta pela
construcao de um espaco institucionalizado de participacdo social. Se a FAMS
pode ser compreendida como o “coracdo” do movimento social da Serra, as CEBs
foram, em muitos momentos os bragos do movimento popular.

Um dos grandes lideres da Teologia da Libertacdo no Brasil, Frei Betto,
assim descreveu as CEBs:

Sao comunidades, porque rednem pessoas que tem a mesma fé,
pertencem a mesma Igreja e moram na mesma regido. Motivadas pela
Fé, essas pessoas vivem uma comum-uniao em torno de seus
problemas de sobrevivéncia, de moradia, de lutas por melhores
condicoes de vida e de anseios e esperangas libertadoras. Sao
eclesiais, porque congregadas na Igreja como nucleos basicos de
comunidade de fé. Sdo de base, porque integradas por pessoas que
trabalham com as proprias maos (classes populares): donas-de-casa,
operarios, subempregados, aposentados, jovens e empregados dos
setores de servigos, na periferia urbana, na zona rural, assalariados
agricolas, posseiros, pequenos proprietarios, arrendatarios, pedes e
seus familiares (FREI BETTO, 1985, p. 16-17, grifo nosso).

As CEBs surgiram da necessidade de alteragdes urgentes nas politicas
publicas, uma vez que essas nao atendiam as necessidades materiais da maioria
de suas populagdes (SILVA, 2006). A dificil conjuntura socioeconémica de grande
parte da sociedade brasileira trouxe a necessidade de mobilizar a sociedade em
torno de movimentos sociais e populares e reorganizar suas estratégias de
atuacao. Nesse contexto, as CEBs foram criadas para apoiar as comunidades de
base, sobretudo tomando forca em um momento de transi¢do politica, no inicio
dos anos de 1980. Por alguns anos, a CEBs se apresentavam enquanto um dos
poucos canais livres de organizagao popular, isso pela influéncia religiosa que
mantinha com parte do comando militar.

Como destacou Silva (2006, p. 14), a orientagao conciliar do Vaticano Il
desenvolveu uma nova compreensdo do papel e posicionamento da Igreja, que

“‘intentava, a partir desse momento, estar aberta ao mundo e envolvida com seus
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problemas”. Esse mesmo autor cita a Constituicdo Pastoral Gaudium et Spes
(Alegria e Esperanga) promulgada em sete de dezembro de 1965, a qual se
baseava em principios doutrinarios para encontrar respostas aos problemas

contemporaneos e posicionar a Igreja na “histéria”:

As alegrias e as esperancgas, as tristezas e as angustias dos homens de
hoje, sobretudo dos pobres e de todos os que sofrem, sdo também as
alegrias e as esperancgas, as tristezas e as angustias dos discipulos de
Cristo; e ndo ha realidade alguma verdadeiramente humana que nao
encontre eco no seu coragdo. Porque a sua comunidade é formada por
homens, que, reunidos em Cristo, sdo guiados pelo Espirito Santo na
sua peregrinacdo em demanda do Reino do Pai, e receberam a
mensagem da salvacdo para comunicar a todos. Por este motivo, a
Igreja sente-se real e intimamente ligada ao género humano e a sua
historia®.

Essa orientagao conciliar, abriu caminho para as Comunidades Eclesiais de
Base (CEBs), a qual atuou junto as comunidades mais carentes na tentativa de
colaborar com o surgimento e desenvolvimento de grupos reivindicativos urbanos
e rurais.

As CEBs sofreram uma significativa influéncia dos ideias da Teologia da
Libertacdo (TL), ainda que uma ala tradicionalista da Igreja Catdlica criticasse a
participagdo politica dos fiéis, acusando-os de marxistas; o que era visto por
alguns como insulto, por outros como elogio (SANTOS, 2006).

A Teologia da Libertacdo, desenvolveu-se a partir da orientagado conciliar
do Vaticano Il (1962-65); este fortemente influenciado pelas transformacdes
ocorridas naquele periodo, tais como as crescentes manifestagcdes sociais, as
crises sociais e a Revolugdo Cubana (1959). A partir da orientagdo conciliar do
Vaticano Il “desenvolveu-se uma nova compreensao do ‘ser Igreja’, que intentava,
a partir desse momento, estar aberta ao mundo e envolvida com seus problemas”
(SANTOS, 2006, p. 14). Com o apoio conciliar, religiosos e leitos deram inicio ao
que mais tarde ficaria conhecido como Comunidades Eclesiais de Base (CEBs).

A primeira geragao de tedricos da Teologia da Libertagdo formou-se nas
universidades de Lovaine e Munique, destacando-se Leonardo Boff, Gustavo

Gutiérrez, Clodovis Boff, Enrique Dussel, Jon Sobrino, entre outros (SANTOS,

Y GAUDIUM ET SPES — Constituigio Pastoral do Concilio Vaticano II sobre a Igreja no Mundo de Hoje.
07 de dezembro de 1965, proémio, paragrafo 1. In: Frei Antonio de Sanctis, (org.). Enciclicas e Documentos.
p. 297.
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2006). Na América Latina, pela realidade social estabelecida, os tedricos da
Teologia da Libertagdo buscaram auxiliar teoricamente os movimentos sociais,
buscando caracterizar-se como uma reflexado da praxis.

O “Reino de Deus” passa a estar ligado a “libertagdo”, assim caberia aos
fieis lutarem contra as opressdes, sejam elas fisicas ou espirituais. Para a
Teologia da Libertacdo, a solidariedade com os pobres é o verdadeiro
cumprimento dos evangelhos e o pobre deixou de ser visto, a partir de uma
analise estrutural da sociedade, em sua individualidade para ser visto na
coletividade (oprimidos, excluidos, marginalizados, etc.); influéncia de uma
interpretacdo marxista da historia.

As CEBs, no Brasil, passaram a ser assumidas pela Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB) e esta estava fortemente formada por tedlogos com
formacgao libertaria (SANTOS, 2006), o que corroborou para que os ideias da
Teologia da Libertagdo fossem amplamente divulgadas e praticadas nas CEBs.

Para Silva (2006), os grupos militantes ligados a Igreja Catodlica e a
agitacdo politica nas décadas de 1960 e 1970 serviram de contexto para o
desenvolvimento das CEBs. Ou seja, havia uma conjuntura social que exigia a
intervencao de setores da igreja voltada aos mais pobres e esta usufruia de um
status junto aos militares, o qual lhe dava maior autonomia do que qualquer outro
grupo organizado nos anos de 1960 e 1970.

De acordo do Frei Betto®”,

Todavia, esse empenho de luta ndo nasceu espontaneamente nas
comunidades nem resultou do alto nivel de consciéncia politica de seus
membros. A propria conjuntura nacional ajudou a reforcar as
comunidades eclesiais de base. Ao suprimir os canais de participagéo
popular, o regime militar fez com que esse mesmo povo buscasse um
novo espago para se organizar. Esse espago foi encontrado na Igreja,
Unica instituicdo do pais que, por sua indole histérica, escapa ao controle
direto dos poderes publicos. Os militares ndo tinham como decretar a
destituicdo de D. Paulo Evaristo Arns, como arcebispo de S&do Paulo,
nem podiam nomear um general da reserva para presidir a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil. Nas demais instituicbes brasileiras, ndo
havia nenhum empecilho para que isso fosse feito.

Em Serra, no final dos anos de 1970, as CEBs também se apresentaram

! Citagdo extraida do livro “O que ¢ Comunidade Eclesial de Base” (sem data), disponivel em:<
http://www.dhnet.org.br/direitos/militantes/freibetto/livro_betto o que e cebs.pdf> Acesso em: 01 mar.
2015.
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como espagos de mobilizagdo social, colaborando, como ja mencionado, para o
surgimento e desenvolvimento das associagdes de bairro e de outros grupos.
Muitas vezes a participagao da Igreja Catolica se dava de forma indireta, ndo se
apresentando como instituicdo, mas seus membros estavam envolvidos nos
movimentos sociais, como destacou um ex-militante do PCB (E22). Eleotério
(2000), buscando identificar a relagdo entre CEBs e movimentos populares,

coletou em entrevista as seguintes afirmag¢des de um assessor parlamentar:

A Serra tem uma tradigdo de organizagdo das comunidades Eclesiais de
Base, que vinham desde |a da orientagcdo de dm Joado Batista, que era
arcebispo de Vitéria, naquela época. E sempre teve uma motivagao
muito forte. A Sera teve uma interferéncia forte, uma influéncia forte nas
organizagdes populares (E3 apud ELEOTERIO, 2000, p. 44).

No fim da década de 1970, muitas das reunides populares aconteciam por
meio de convocagao e organizagédo de religiosos ligados as CEBs; reunides que
aconteciam em espacos fisicos pertencentes a Igreja (E1; E21). De acordo com
entrevistado por Eleotério (2000) a Igreja Catdlica, além de ceder espago para
reunides, fomentava o discurso politico, colocando em pauta a precariedade
social que vivia parte da populagéo serrana (E1). Desta forma, nota-se que além
do engajamento direto no movimento social, as CEBs atuavam conscientizando
os cidaddos serranos de seus direitos, os quais muitos lhes eram negados pelo
Estado. Era um periodo [década de 1970] marcado por restricoes politicas e uma
das poucas oportunidades politicas era atuar dentro das CEBs. “Devido ao
periodo de autoritarismo que a gente vivia, tivemos que aprender a abrir
oportunidades para o outro”, destacou um ex-integrante das CEBs (E9 apud
PAULINO, 2009, p. 164).

Por meio das narrativas coletadas, identificamos que as CEBs se
apresentaram como meios agregares de uma populagao dispersa e fragmentada
que emigrava para Serra, tendo a religido o primeiro elemento de coes&o social
de uma populagdo de havia sofrido fortes rupturas sociais e culturais. Para uma
entrevistada por Paulino (2009), os lagos criados entre os individuos foram
bastante significantes para o desenvolvimento de companheirismo e de afeto,
levando-os a compreender que estavam “todos na mesma luta, no mesmo barco”
(E9). A identidade cultural, fundamentada na crenga, foi, em Serra, importante
para o grupo, sendo fonte de sentido de sua agédo (ALVES, 2010). A presenca de
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uma ideologia, influenciada pela Teologia da Libertacdo, que atestava a
necessidade de um engajamento nas questdes sociais em busca de justica, foi
fundamental para motivar a participagéo dos fiéis nos movimentos sociais ou junto
aos partidos de esquerda. Essa ideologia libertadora foi um elemento muito
importante na formagcdo de uma identidade coletiva e no engajamento, uma vez
que lutar por justica social era o mesmo que “viver o verdadeiro evangelho”.
Assim, uma identidade foi possivel ser produzida, reforgada posteriormente pelas
necessidades sociais que compartilhavam. Observando a experiéncia da Serra,
podemos atestar a importancia da identidade para a mobilizagdo social daquela
populagao, confirmando o que destacaram Melucci (1995) e Tarrow (2009).

E certo que nem todos os imigrantes eram catdlicos, mas isso ndo impedia
de que os nao-catdlicos se aproximassem e participassem das acgdes coletivas
desenvolvidas pelas CEBs (E21). A esse respeito narrou um dos entrevistados
por Paulino (2009):

[...] como as CEBs eram uma experiéncia da Igreja Catdlica, mas outras
igrejas também aderiram, porque era o meu filho que precisava de
escola, era a minha casa, o meu barraco que tinha que ser defendido, a
minha moradia, a minha residéncia que tinha que ser defendida, certo!?
Entdo ndo importava se tinha religido ou se ndo tinha, todo mundo se
envolvia naquele momento, era agua que estava faltando no meu bairro,
era o meu filho que ia morrer dentro do valado, entdo toda a comunidade
se unia em favor de uma Unica proposta, ndo importava quem fosse,
depois dali se terminava e o pessoal ia seguir sua vida, mas se tivesse
um novo momento, o povo se envolvia sempre [...] (E1).

A falta de uma crenga comum entre catdlicos e n&o-catdlicos era
preenchida pelas necessidades materiais compartilhadas. Essas necessidades
sdo elementos agregadores e mobilizadores (GOHN, 2001). Com destacou um
entrevistado: “As principais vitorias foi esse lago que a gente criou entre os
companheiros de afeto muito grande entre todos, eu diria que estavamos todos na
mesma luta, no mesmo barco (E9 apud PAULINO, 2009, p. 164). E importante
destacar entrevistado (E9) narra sua experiéncia como integrante da CEBs e,
portanto, o seu depoimento “vem emoldurado” de sua racionalizagdo e intengao
(MARTINS, 2014).

As CEBs atuavam nos diversos bairros buscando proporcionar condicdes
para que os fiéis realizassem uma leitura da realidade social de forma mais

critica.
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[...] poucos eram aqueles que tinham consciéncia dos seus direitos
e foram as CEBs que foram abrindo essas perspectivas, essas
reflexdes e a gente falava muito na questdo da conscientizagdo do povo
para que o povo se tornasse consciente e se tornasse realmente sujeito
da sua histéria (E9 apud PAULINO, 2009, p. 164, grifo nosso).

A necessidade de um trabalho de conscientizagdo dava-se pelo perfil de
grande parte dos fiéis serranos: uma populag¢ao imigrante que vinha do campo e

sem escolaridade.

As liderancas que surgiam eram liderangcas populares, muitas vezes
eram pessoas que ndo sabiam ler nem escrever, mas tinham o respeito
da populagao, tinham uma ética. Nos locais onde tinha o pessoal da
periferia, as organizagdes, a grande massa da pobreza, era ali que
brotava as CEBs, era ali que brotava as novas experiéncias que a
principio eram experiéncias de oragédo e de vivéncia na vida social (E9
apud PAULINO, 2009, p. 164.).

As CEBs conseguiam criar um ideario comum entre seus membros, o que
colaborou muito para a construcdo de um quadro interpretativo inicial capaz de
mobilizar os individuos nas diversas acdes coletivas que ocorreram nos anos de
1980 e 1990. Para a E1 (PAULINO, 2009, p. 164) “a partir das CEBs & que foram
surgindo grande parte dos movimentos sociais”. Ainda continua:

A base ideolégica desse movimento era exatamente a busca da
experiéncia da igualdade, uma sociedade formada onde ndo houvesse
ricos e nem pobres, claro que era nossa utopia, mas onde todos
tivessem onde morar, todos tivessem escola, todos tivessem péao, todos
tivessem trabalho, todos tivessem uma vida digna (E9 apud PAULINO,
2009, p. 164.).

As CEBs se apresentaram, sobretudo na década de 1970 e nos primeiros
anos de 1980, bastante atuantes no municipio da Serra, mais especificadamente
junto a populagdo mais carente do municipio. Para isso, esteve proxima dos
diversos grupos organizados que representavam essa parcela da populagéo
serrana. Como destacou Ruscheinsky (1999, p.86), as CEBs estiveram
imbricadas com os movimentos sociais ao ponto de ser dificil distinguir os
individuos pertencentes aos campos proprios da Igreja Catdlica dos individuos
integrantes dos movimentos sociais, “pois em muitos casos 0s mesmos sujeitos
estdo em ambas”, como observamos em Serra/ES.

Na tabela 10 buscamos apresentar algumas das agdes realizadas pelas
CEBs em Serra em apoio a diversos atores sociais.
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Tabela 10 — Algumas das atuagdes das CEBs em Serra-ES (anos de 1970 e 1980).

Bairro Parceiros Acgoes
Boa Vista Associagao de Mutirdo para limpeza do bairro, levantamento do
moradores. namero de moradores deste bairro bem como do
niamero de familias que moravam de aluguel,
caminhada ao Palacio Anchieta com faixas, cartazes
para evitar o despejo dos moradores.
CDDH/Serra, Enfrentamento a violéncia policial.
Liderancas
Comunitarias e
Comisséao de
Justica e Paz da
arquidiocese.
André Liderangas do bairro Formacéo da Associagdao de Moradores.
Carlone e FAMS
Sao Padro Moradores e lideres Formacdo de liderangcas e formacado de agentes de
comunitarios e pastorais para atuar na area de direitos humanos.
FAMS.
Bairro Grupo de Mulheres.  Lutar pelo asfalto interditando vias publicas.
Carapina
Central Comunidade Caravana de Onibus para solicitar ao prefeito Joao
Carapina Sagrado Coragdo Baptista da Motta melhorias no bairro (1984);
de Jesus.
Lideres Organizagéo de assentamentos (ocupagdes).
comunitarios.
Carapina Comunidade. Manifestacao pela construgdo de uma passarela sobre
a BR 101;
Movimento de Luta pela legalizagdo dos terrenos, agua encanada e
mulheres. rede de esgoto e;
Caminhada ao Palacio Anchieta com faixas, cartazes
para solicitar terrenos para os moradores.
Séo Moradores e lideres Caminhada ao Palacio Anchieta com faixas, cartazes
Benedito comunitarios. para solicitar terrenos para os moradores.
Jardim Moradores e lideres Organizagédo de assentamentos (ocupacgdes).
Carapina comunitarios.
Em diversos FAMS, Lideres Lutas por escolas, creches, postos de saude, centros
bairros comunitarios, comunitarios, servicos de correio, asfaltos de vias
Associagoes de publicas e melhorias no abastecimento de agua e luz.
moradores. Formagdo de Comissdes de Salde nos bairros da

Serra.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Paulino (2009).

As CEBs tiveram ainda um outro papel importante: a formacdo dos
militantes para os partidos de esquerda em Serra.

O Partido dos Trabalhadores na Serra nasceu praticamente das CEBs,
era o unico partido que tinha um programa politico popular de massa que
correspondia aos anseios da populagdo mais carente e injusticada (E18
apud CARLOS, 2013a, p.120).

Além de criar momentos e situagcdes de carater pedagogico em relagéo a
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atuagao cidada, as reunides organizadas pelas CEBs serviam para dar corpo,
ainda no final dos anos de 1970, aos atores ligados ao PCB, os quais atuava
clandestinamente, assim como aqueles que seriam a base de formacao do PT
naquele municipio. Era pratica das CEBs transmitir a ideia de que o cidadao
deveria atuar na politica, inclusive participar de partidos politicos e que isso era
uma acéao de caridade, embora aos sacerdotes fosse vedada a atuagao partidaria,
devendo limitar-se ao sacerddcio. Nesse sentido, a ligagdo das CEBs com os
partidos politicos ndo se dava de forma aberta e direta, apenas como
colaboradora de formagao cidada e buscando estimular os individuos a fazerem
parte dos movimentos sociais e dos partidos politicos de esquerda.

Segundo entrevista realizada por Eleotério (2000), “em 78 ainda nao
tavam... os partidos ainda ndo estavam legalizados, mas havia um nucleo do
PCB, ainda que clandestino, mas estavam atuando... e um nucleo pré PT, um
nucleo que comegava a se desenhar ali a partir da igreja” (sic) (E2 apud
ELEOTERIO, 2000). Nota-se que, embora ndo atuassem em contato direto com
os partidos, as CEBs proporcionavam condigdes para sua germinagao.

E importante destacar que essa postura politica ndo era aceita de forma
consensual no seio e da da Igreja catdlica serrana, como deixa evidente a

narrativa a seguir de um ex-participante do CDDH e das CEBs:

[...] a gente tinha muitas dificuldades, umas das principais dificuldades
que a gente tinha era em relagdo a questao da prépria igreja em si, pois
alguns da igreja nao apoiavam esse processo (E9 apud PAULINO, 2009,
p. 163).

De acordo com Serpa (1990), a aproximagdo dos movimentos sociais da
Serra com os partidos politicos era indesejavel. Para as CEBs essa aproximagéo
contrariava o ideario de apartidarismo pregado pelos movimentos sociais daquele
municipio. Os partidos de esquerda (o PT e o PCB) questionavam a capacidade
da igreja, acusando-a de ndo possuir um projeto transformador da sociedade e
condi¢des de realizar o confronto politico, o qual julgavam ser necessario naquele
momento. Assim, por volta de 1980 o PT e o PCB, separadamente, passaram a
atuar nos bairros de forma desvinculada das CEBs (SERPA, 1990), muito embora
se uniam de forma indireta em quase todas as ac¢des coletivas.

As dificuldades encontradas pelas CEBs ao atuar junto aos movimentos
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sociais estavam né&o so ligadas as questdes internas da Igreja, como também a
politica clientelista e autoritaria, sobretudo entre os anos de 1970 e 1980. No
entanto, as CEBs se mostraram firmes em seus propdsitos, como narra uma

entrevistada por Paulino (2009, p. 163):

[...] as coisas iam surgindo, iam brotando a cada momento, a cada
instante com uma nova forga, um novo vigor, ai a partir desse momento
ha uma descentralizagao dos trabalhos da igreja, da pessoa do padre e
os trabalhos eram distribuidos nas diversas equipes. Essas equipes
eram responsaveis por estar trabalhando e tinha toda questdo de estar
trabalhando a experiéncia da igualdade de dar vez para o outro, a
experiéncia da partilha, entdo foi uma experiéncia que foi sendo
vivenciada a cada momento e transformada a cada momento (E9).

Nota-se que as CEBs tiveram um papel importante na mobilizagdo dos
moradores da serra, seja em agdes coletivas ou nos movimentos sociais, assim
como mostrou-se importante no processo de politizacdo da sociedade e na
construcdo de uma identidade inicial entre aqueles que chegavam ao municipio.
No entanto, a partir da abertura de canais institucionalizados de participagao
social na gestdo publica municipal, as CEBs se distanciaram dos movimentos
sociais da Serra, ndo participando mais de forma direta das ac¢des coletivas ou
das parcerias firmadas entre movimento social e gestores publicos.

4.2.3 O Centro de Defesa de Direitos Humanos da Serra (CDDH)

O Centro de Defesa de Direitos Humanos da Serra (CDDH) tem sua
génese - em um contexto de transigdo democratica, a partir dos trabalhos
realizados pelos padres missionarios combonianos do Coragdo de Jesus*’ da
Paréquia da Serra e os integrantes das CEBs (SILVA, et al., 2008). Estes, apds
participarem do “lll Encontro Nacional de Direitos Humanos”, que aconteceu na
cidade de Vitoria-ES, criaram, em mar¢co de 1984, a Comissdo de Direitos
Humanos no municipio da Serra. A comissao foi criada para fazer frente a inércia
dos poderes municipais e estaduais em relagdo as questdes da seguranga publica
e fiscalizacdo das condi¢cdes dos trabalhadores nas empresas que se instalaram
no municipio (FERRAZ; REGATTIERI, 2007). Naquele ano, um acidente na

> A congregacio dos Missionarios Combonianos do Coragio de Jesus foi fundada por Daniel Comboni em
01 de junho de 1867, em Verona. Trata-se de uma congregacgao crista catdlica que atua em diversas partes do
mundo.



206

empresa madeireira Atlantic Veener levou duas mulheres a 6bito apos serem
esmagadas por uma empilhadeira. Esse acidente foi o estopim para organizagéo
da Comissdo de Direitos Humanos no municipio. A tragédia indignou parte da
populagdo e estimulou a solidariedade na luta contra a violacdo dos direitos
humanos na Serra (FERRAZ; REGATTIERI, 2007; SILVA et al., 2008).

Os primeiros integrantes da Comissdo de Direitos Humanos no municipio
da Serra foram os integrantes das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), e
diversos militantes de movimentos locais, sobretudo associacbes de moradores,
sindicatos e partidos politicos de esquerda (CARLOS, 2013b), tendo sido
originalmente coordenada pela Comiss&o de Direitos Humanos da Igreja Catolica.

Os integrantes da Comiss&o de Direitos Humanos no municipio da Serra
compreendendo a necessidade de se institucionalizarem e legalizarem a
organizacdo, fundaram, em 1987, o Centro de Defesa dos Direitos Humanos da
Serra (CDDH), tendo elaborado o seu Estatuto a partir dos principios evangélicos
e da Carta de Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (CENTRO DE
DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS DA SERRA, 1992, p. 12). Assim o CDDH

surge com o0s seguintes propositos:

Orientar a defesa dos injusticados, manter viva a histéria das lutas,
vitorias e das injusticas sofrida pelo nosso povo; estimular o ecumenismo
e criar consciéncia critica; denunciar casos concretos de violéncia,
violagao dos direitos humanos; buscar promover a unidade de ag¢ao entre
os diversos movimentos populares locais e municipais; implantar
comissdes e subcomissdes de defesa de direitos humanos [...] (CDDH -
ESTATUTO SOCIAL, 1988, doc. 139).

Seu objetivo tem sido, desde entédo, a de coordenar a mobilizagdo social,
em nivel municipal e estadual, em prol de a¢des de defesa dos direitos humanos
universais, fomentando a criacdo de associagoes, sindicatos e outras formas de
organizacgéo popular (CARLOS, 2011). Segundo sua ata de fundagao, a entidade

tinha por objetivo

[...] orientar a defesa dos injusticados; manter viva a memoaria histérica
das lutas e vitérias e das injusticas sofridas pelo povo; estimular o
ecumenismo e criar consciéncia critica; denunciar casos concretos de
violagdo dos direitos humanos; propor reflexao; analisar estruturas
sociais-econdmicas, politicas e culturais visando profunda
transformagao, buscar promover a unidade de agdo, entre os
diversos movimentos populares locais, bem como o fortalecimento
dos modos de manifestagdo e organizagcdo populares, implantar
Comisséao e sub-comissado de Defesa dos Direitos Humanos nos diversos
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locais do municipio. Adotar medidas e providéncias que entender
necessarias a realizacdo de seus fins e objetivos e buscar assessorias
juridicas e técnicas [...] (CDDH, 1987, grifo nosso).

Nota-se que a CDDH buscou se aproximar dos demais movimentos
sociais, 0s quais contavam com a participacado dos partidos de esquerda. Nesse
contexto, o PT e a CDDH mantiveram grande proximidade. Tal relagdo marcou o
posicionamento dessa instituicdo. Em registro de uma de suas reunides ordinarias
notamos o discurso marcado pela ideologia de esquerda, em que se |é: “[...] na
construgdo de uma sociedade sem classes, democratica e igualitaria, onde todos
tenham direito a uma vida digna, sem violéncia, exploragao e opressao” (CDDH,
ATA DE REUNIAO DA CDDH, 31/03/1990, doc. 146). Em entrevista a Carlos
(2013a), um militante do CDDH afirmou: “[...] para alguns de nds, nos temos
concepgdes de esquerda, socialista. [...] N6és fomos nos identificando com o PT.
Nés fomos nos identificando com uma ideia de esquerda, de partido socialista”
(E19).

Por sua composicao, era dificil separar as acdes da CDDH daquelas
coordenadas pelas CEBs. Sua atuagao se deu, ao longo de sua existéncia, em
conjunto com o Conselho Pastoral de Carapina (COPACA), com a FAMS, com o
PT e o PCB, assim como junto aos sindicatos e ONGs que atuam na tematica
direitos humanos, tanto em nivel estadual quanto nacional (CARLOS, 2011).

Através da proépria histéria vai se delineando o carater da entidade.
Percebe-se que o CDDH é uma entidade que ndo deve tomar o espago
de outras organizagdes populares, mas incentivar e acompanhar a
criacdo das que ainda ndo existiam e apoiar as ja existentes (CENTRO
DE DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS DA SERRA, 1992, p. 7).

A partir da maior proximidade dos movimentos sociais com a gestao
publica municipal apés os anos de 1997, as CEBs se distanciaram dos
movimentos sociais e, consequentemente, da CDDH.

De acordo com a fundadora do CDDH (E27), as formas de atuacgdo da
CDDH nos anos de 1980 davam-se por meio de denuncias e pressdes junto aos
orgaos competentes de cada caso denunciado. Nesse periodo as cartas de
repudio, panfletagem, abaixo-assinados, demonstragées publicas eram as
estratégias mais usadas pela instituigéo.

De acordo com Silva e outros (2008), a CDDH realizava diversas agoes
imediatas ligadas a caréncia material da populagdo, tais como conseguir
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medicacao para esta. A¢des mais complexas, atuava em cooperagao com outras
organizagdes sociais, tais como a FAMS e as CEBs.

A CDDH desde sua origem vem atuando na formagédo de liderangas,
ofertando cursos e seminarios para a populagédo serrana, além de ter como sua
area de atuagao a moradia, a educacao, o trabalho, a violéncia, a criangca e o
adolescente. Assim, seus objetivos se misturavam aos dos demais movimentos
sociais, 0 que favoreceu a realizag&do de diversas agdes em conjunto.

Originalmente sua estrutura funcional era composta por trés o6rgéaos:
diretoria executiva, conselho fiscal e assembleia geral. A diretoria executiva era
composta pelo presidente e vice-presidente, dois (02) secretarios (primeiro e
segundo), dois (02) tesoureiros (primeiro e segundo) e as comissdes tematicas de
trabalhos. Toda a deliberagdo acorria na assembleia geral, formada por todos os
membros filiados. As comissdes tematicas de trabalhos eram constituidas de
acordo com as necessidades da instituicdo e seus campos de luta. Em 1993,
duas comissdes se tornaram permanentes para atuar junto a diretoria: “secretaria
de comunicacao” e “secretaria para assuntos de cidadania e violéncia”.

Nos anos de 2000 e 2003, o Estatuto sofreu alteragdes no que diz respeito
a estrutura institucional da CDDH e as novas fontes de recursos financeiros. O
antigo formato da diretoria deu lugar a um conselho diretor composto por cinco
(05) coordenacgdes: coordenador geral, coordenador adjunto, coordenador
financeiro, coordenador de comunicagado e coordenador de formacgao e cidadania.
Anualmente a CDDH realiza sua assembleia de elaboracédo do plano de agao do
movimento (Programagdo Anual de Atividades), além de realizar assembleia
bianual, cujo objetivo é a realizagdo da eleicdo de novo conselho diretor e fiscal.
O objetivo de tais mudangas foi a ampliagdo do campo de atuagdo, maior
profissionalizagdo (com a inclusdo de profissionais assalariados) e condi¢cdes de
dar suporte a outros grupos, assim como de criar condigdes para a realizagédo de
convénios com ONGs e com o poder publico municipal e estadual. Em 2000, a
CDDH passou a ser qualificada como “Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico” (ONCIP), dando-lhe condigdes de firmar parecerias com o setor
publico.

A atuacdo do CDDH se deu em parceria com as diversas organizagoes
populares da Serra, sobretudo junto a FAMS. A CDDH, por exemplo,
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[...] participou do Férum de Educacédo e do Movimento em Defesa da
Serra num periodo dramatico da politica local onde a relagdo que ainda
prevalecia era do capanguismo e do autoritarismo. Esse movimento deu
origem a partir de 1993 a uma campanha nacional sendo formada uma
comissdo especial no Ministério da Justica culminando no inicio, por
exemplo, do desmanche do crime organizado promovido pela Escuderia
Lecoq53 no municipio. Tal comissdo denunciou os crimes formando o
Férum Reage Espirito Santo e denunciando o esquema Gratz™
(PAULINO, 2009, p. 117).

O CDDH, ao longo de sua trajetoria, promoveu diversos seminarios,

cursos, encontros e treinamentos de liderancas populares. Além dessas agdes,

esteve presente em diversos protestos em apoio a FAMS (E9), embora tais

promog¢des tenham reduzido nos ultimos cinco anos.

O CDDH contribui com a articulagdo de diversas outras entidades de

defesa da vida e garantias sociais no municipio da Serra, as quais apresentamos

na quadro 5.

Organizagao

Area ou tema de atuagdo da organizagido

Instituto Pré-vestibular para afrodescendentes e demais cidadaos carentes de

ELIMU Serra.

Projeto Projeto de ac&o cultural, educativa e cooperativa situado no Planalto

Girassol Serrano.

SuperCoonfex | Cooperativa de confecgao situada no bairro Laranjeiras. Possui em 2008
cerca de 35 cooperados.

Recuperlixo Associacdo de catadores que trabalham com coleta seletiva de material
reciclavel, situada no bairro Jardim Tropical.

Coopesca Cooperativa de pesca que funciona no bairro Jacaraipe.

O Broto Cooperativa solidaria de alimentos sem agrotdxicos localizada no bairro

Nova Carapina Il, envolvendo em 2008 cerca de 600 familias de baixa
renda, com acesso a produtos saudaveis e baratos, possibilitando
melhores condi¢des de saude e qualidade de vida.

Projeto Pontes

Grupo de teatro que trabalha com criangas, adolescentes e jovens em
situagao de risco em bairros carentes do municipio da Serra.

Kisile Grupo cultural afrodescendente que trabalha com o resgate da cultura
afro.
FEPS Foérum de Economia Popular Solidaria é projeto que, em 2008, contava

com 48 empreendimentos solidarios.

Quadro 5 — Organizac¢bes apoiadas diretamente pelo CDDH até o ano de 2008.
Fonte: Elaborado a partir de Silva e outros (2008).

O CDDH participou na esfera local, junto com os outros movimentos

53 rs . . e .
Grupos de exterminio, envolvendo inclusive policiais.

>* Tal esquema relaciona-se as agdes irregulares envolvendo o ex-presidente da Assembleia Legislativa do
Espirito Santo José Carlos Gratz (PSL), sendo esse acusado e processado por pagamentos de propinas a
deputados e improbidade administrativa.
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populares, na discussio e elaboragdo da Constituicao Federal de 1988 e da Lei
Orgénica do Municipio. A instituicdo esteve presente na implantagdo dos
Conselhos de Direitos, o Conselho da Crianga e do Adolescente, assim como na
elaboragao do orgcamento participativo da Serra-ES (CENTRO DE DEFESA DOS
DIREITOS HUMANOS DA SERRA, 1992).

Como destacou Carlos (2013b, p.1),

O engajamento institucional do CDDH nas IPs é caracterizado pela
densidade e diversidade dos seus arranjos de participacdo, em
particular, pela atuagdo nos conselhos municipais de politicas publicas,
nas areas de saude, assisténcia social, seguranca alimentar e género;
no conselho estadual de direitos humanos e no conselho estadual de
gestdo de seguranca publica; em comités e comissdes especiais de
direitos humanos, como o Comité Estadual de Erradicagdo da Tortura,
Tratamentos Cruéis e Degradantes (Cepet); assim como na gestdo de
convénios e programas governamentais, como o Programa de Protegao
a Vitimas e Testemunhas de Crimes (Provita), o Programa de Protecao a
Crianca e ao Adolescente Ameacada de Morte (PPCAM) e o Programa
de Protegéo aos Defensores de Direitos Humanos (PPDDH).

Além de seu engajamento em diversas atividades, o CDDH mostrou-se, ao
longo de sua existéncia, como uma entidade articuladora, possuindo capacidade
de articular e agregar diversas outras organizagdes, assim como coordenar agdes
conjuntas com esses (SILVA, at al., 2008).

A aproximagdo entre os movimentos sociais da Serra, sobretudo com
aqueles coordenados pela FAMS e pela Associacao das Mulheres Unidas da
Serra, € compreendida ao observarmos que as suas demandas eram, em grande
parte, as mesmas, tais como: a violéncia no municipio; as ocupagoes irregulares
do solo urbano; os diversos problemas ligados aos conjuntos residenciais
serranos; a condigdes precarias de trabalho na industria; a poluicdo praticada
pelas industrias; a escassez de escolas publicas; os precarios servigcos de saude
no municipio; a falta de saneamento basico e; a maior democratizagado da gestao
publica municipal. Outro tema que entrou em sua pauta foi a luta contra o crime
organizado, o que lhe deu destaque no cenario capixaba (CDDH, 1992).

O CDDH, ao longo de sua trajetéria, apresentou significativas mudancas
em sua dimensao organizacional, relacional e discursiva; estas ndo acorreram
descoladas de um contexto “ressignificagdo das concepgdes e discursos acerca
da relacdo sociedade-Estado, quer dizer, em um processo de interacdo dindmica
e constitutiva de identidades, discursos e praticas” (CARLOS, 2013b, p. 22).
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Ao longo da década de 1980, dentre o repertorio de agdo coletiva
disponivel pelo CDDH, as acdes de confronto direto com o Estado foram os mais
recorrentes, tais como as passeadas e o fechamento de vias publicas.

O distanciamento, antagonismo e oposi¢do a interagdo com 6rgéaos do
Estado alimentaram iniciativas de denudncia, pressdo e reivindicagédo
baseadas em interagdes contestatérias e de embates com a esfera
estatal, em geral motivadas pelo discurso de movimento autdbnomo e
independente da institucionalidade politica (CARLOS, 2013b, p. 23).

A partir de 1997, o CDDH passa, assim como todos os demais movimentos
sociais a Serra, a se aproximar do Estado, sobretudo a partir de insider tactics
que vem atuando junto aos conselhos municipais e ao orgamento participativo.
Como destacou Carlos (2013, p.23),

O engajamento institucional desse movimento de direitos humanos em
arranjos participativos e agéncias governamentais estabeleceu nova
concepgao de relagdo com o Estado, em que pese o0 recuo da
predominancia das categorias de conflito e oposi¢do e a emergéncia de
categorias de cooperagéo, parceria, proximidade e dialogo.

A partir desse periodo o CDDH passou a participar com maior regularidade
e intensidade da gestdo de programas e convénios governamentais, assim como
colaborando, ao lado da FAMS, na elaboracéo e gestédo de politicas publicas via o
orcamento participativo, participando ativamente em cerca de oito conselhos
municipais e nas conferéncias setoriais do municipio, tais como nas areas de
saude, assisténcia social, seguranca alimentar, género, entre outros (CARLOS,
2011).

Atualmente a CDDH é referéncia no Brasil, estando ligada ao Movimento
Nacional de Direitos Humanos (MNDH), reunindo mensalmente cerca de 20

associados que participam ativamente, além de funcionarios.

4.2.4 Os Partidos Politicos de Esquerda

Ferreira (1994, p.169) apontou que as pesquisas realizadas na década de
1990 o autorizavam “a afirmar que a grande maioria dos movimentos sociais,
especialmente o de bairro, estabelece relagdes e vinculos com agentes externos”,
dentre eles destacou os partidos politicos, demonstrando que autonomia e

autodeterminagao eram mais processos discursivos do que praticas efetivas.
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Existem, para Ferreira (1994, p.170), basicamente trés posturas tipicas dos

partidos politicos em relagdo aos movimentos sociais:

Existem partidos que n&o reconhecem os movimentos sociais como um
l6cus de trabalho importante, ndo se constituindo, portanto, alvo de
preocupagdo dos mesmos; ha outros partidos que se interessam pelos
movimentos sociais por acreditarem que eles se constituem potenciais
redutos eleitorais; e ainda existem aqueles que reconhecem uma
importancia estratégica nos movimentos sociais, promovendo assim um
trabalho de base continua junto as associagdes no sentido de
resgatarem os direitos de cidadania de seus participantes (FERREIRA,
1994, p. 170).

No caso da Serra, diversos partidos de esquerda se aproximaram dos
movimentos populares, porém alguns promoveram um trabalho continuo junto a
eles, os quais foram o Partido Comunista Brasileiro (PCB) e o Partidos dos
Trabalhadores (PT). Sdo esses partidos que tomaremos como foco de analise,
além do PDT que se aproximou dos movimentos sociais em 1996, implantando,
ao assumir o executivo municipal, no ano seguinte, o orgamento participativo em
Serra.

Reconhecemos a existéncia da atuagdo dos partidos politicos em outras
arenas de disputa pelo poder, contudo nos focaremos aqui na sua atuagao junto
aos movimentos sociais, objeto de nossa analise.

No contexto de repressao politica, no governo de José Maria Feu Rosa
(ARENA/PDS), entre 1978 a 1982, ainda que algumas liderangcas temessem o
enfrentamento direto com o Estado, o confronto e o protesto foram a estratégia
predominante de atuagdo dos movimentos sociais da Serra. Com havia um
cenario marcado pelo clientelismo e repressido, a “autonomia” dos movimentos
era vista como nado estar atrelado aos interesses da administragdo municipal,
configurando uma falta de didlogo com entre movimentos sociais e Estado.
Tratava-se de uma escolha estratégica dos movimentos sociais atuar por meio de
repertorio de confronto. Assim, nota-se que nao havia interesse de nenhuma das
partes em atuar em cooperagao, ainda que os problemas sociais fossem bastante

graves.

Na Serra estava se iniciando a construgdo das associagbes de
moradores de Laranjeiras, Carapina, inUmeras invasdes, que a gente
chama de ocupacgdes, problemas sociais gravissimos, um governo
muito autoritario na Serra, José Maria Feu Rosa, que nao entendia
esse negocio, tudo era motivo para cair em cima [...] (E14, grifo
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Nosso).

Os anos de 1970 foram marcados por grande restricdo politica e forte
repressao do Estado, o que se repetia em Serra. Os atores sociais que atuavam
naquele momento identificaram que os anos posteriores, apos o fim da Ditadura,
estavam marcados por menores restricdes politicas, como destacou um dos

entrevistados por Paulino (2009):

[...] os limites que eram colocados pela represséo, os limites politicos
que se colocavam nesse periodo [...]. Ja na década de 80, a década de
80 na verdade permaneceu esse ambiente mais propicio a retomada da
mobilizagdo, principalmente por causa das greves do ABC que se
espalhou por outras partes do pais (E10).

Destacou Kinzo (2001), ao observar o comportamento dos partidos
politicos em relagdo ao processo de democratizacdo brasileira, que a oposicao
restava buscar simpatizantes dissidentes dentro do governo para alcangar seus
propdsitos ou optar por romper com as “regras do jogo” através da mobilizagao da
sociedade civil. Em Serra, como na esfera federal, o PMDB serrano (que passou
a ocupar o executivo municipal em 1983) diferente do PSD/ARENA, que esteve
no poder até ent&o, abriu possibilidades de dialogos, embora bastante aquém do
desejavel pelos movimentos sociais da Serra.

A principio a vitéria do PMDB no pleito de 1982 parecia representar uma
esperanga aos movimentos sociais, pois a crenca era que trata-se da concretude
do momento de transicdo de um regime militar para a democracia e Jodo Batista
da Motta (PMDB) havia vencido as eleigdes com um discurso de esquerda,
afirmando que as liderangas sociais seriam ouvidas e a gestao seria participativa
(FERREIRA, 2006). No entanto, seu governo foi marcado pela escassez de
dialogo com os movimentos sociais, cooptagdes e clientelismo. Em 1988, tem-se
o retorno de grupos ligados a antiga Arena, momento que foi eleito “José Maria
Miguel Feu Rosa, politico remanescente das oligarquias locais, membro do
Partido Democratico Social (ex-Arena) e identificado com o projeto politico do
regime autoritario” (FERREIRA, 2006, p. 103), o que ndo possibilitou, naquele
momento, uma aproximag¢ao entre movimentos sociais e Estado. O perfil desse
politico ja era conhecido, uma vez que na sua gestdo anterior frente a prefeitura
(1977 a 1982), “ndo reconheceu as associacbes de moradores e manteve com
elas uma relacao ora de repressao, ora de cooptacao e ora de desconhecimento”
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(FERREIRA, 2006, 103).

Jodo Batista Motta, retornou ao cargo de prefeito da Serra, nesse momento
como integrante do PSDB, sendo reeleito para o pleito de 1993-96. O dialogo
entre 0 executivo e 0os movimentos sociais ndo acontecia. Nao conseguindo o
dialogo com o executivo municipal, os movimentos sociais da Serra buscaram
pressionar os parlamentares a criar leis que ampliassem a participagao social na
gestao publica (E21), tendo conquistado a aprovacdo, em agosto de 1994, da Lei
n°® 1.788 que instituiu a Assembleia Municipal do Orgamento (AMO) (FERREIRA,
2006). No entanto, o executivo ndo a colocou em pratica, ainda que a tenha
sancionado por pressao dos vereadores e dos movimentos sociais.

O PT e o PCB, nao estando no poder, optaram por manter vinculos diretos
com os movimentos sociais da Serra, buscando fomenta-los. Para um dos
entrevistados, politico (PDT) e ex-prefeito da Serra, “quem organizou o

movimento social na Serra, foi o PT; né... o PT e o antigo PCB... o “PCb&o” [sic]
(E21). E claro que além desses dois partidos, as CEBs tiveram grande
participagdo na organizacgao inicial e posterior fundagcdo da FAMS, que passaria a
ser a articuladora dos movimentos sociais da Serra apos sua criagdo, em 1984.

O PT que surgiu de lutas sindicais, oficializou-se como partido politico
brasileiro em fevereiro de 1980, contando com o apoio de intelectuais, artistas e
profissionais liberais, social-democraticas, além de “lideres forjados nos embates
sindicais urbanos”, catolicos envolvidos pela teologia da libertagdo e grupos que
seguem a tradicdo marxista leninista (KOWARICK; SINGER, 1993). Em Serra,
sua formacéo teve as mesmas feigbes, acrescido de emigrantes, advindos da
zona rural, que lutavam por melhores condigcdes de vida no espago urbano
serrano (E1). As CEBs e Assessoria da Caritas Arquidiocesana de Vitoria foram
os articuladores do processo de fundacéao do Partido dos Trabalhadores de Serra

(NASCIMENTO, 2001).

[...] as pessoas que compunham normalmente esse movimento que
acabou gerando a construgdo do PT e de certa forma compondo a sua
diregdo, eram socialistas que vinham do novo sindicalismo, eram das
pastorais, eram alguns académicos, alguns professores, alguns
intelectuais que tocavam esse processo... entdo o PT ele tem na sua
origem assim de formacéo, ele € um partido mesmo construido de baixo
pra cima, ele tem toda sua formatagéo na base, os nucleos de base € um
exemplo disso [...] ele nascia entdo com base forte nos grupos que se
organizavam na esquerda, na clandestinidade, muito embora muito
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timido porque, embora fosse um numero muito grande de pessoas que
tinham vindo dessa condicdo, mas ndo se manifestavam muito no
partido, do outro lado os grupos que vinham das CEBs, motivados pela
Teologia da Libertagdo que pregavam a relagdo da fé com a vida, com a
qualidade de vida, com condigdes sociais (E12 apud PAULINO, 2009, p.
171).

Conforme destacaram Kowarick e Singer (1993, p. 198), o PT, com seu
discurso “radicaliza uma visao dicotdmica e polarizada da sociedade brasileira”,
excluindo os interesses e aspiragdes da classe média desse “embate” ideoldgico.
De acordo com esses autores, slogans usados na campanha para o governo de
S&o Paulo, em 1982, como "Vote 3, que o resto € burgués" ou "Trabalhador vota
em trabalhador", evidenciava tal visao dicotdmica radicalizada pelo partido.

Em Serra, o discurso oposicionista as condigbes de trabalho e o desejo
pelo aprofundamento democratico, assim como o ativismo multifiiado, marcaram
a origem do PT, como observa-se na narrativa de um militante do CDDH
entrevistado por Carlos (2013a, p.106):

Tratando do contexto de fundagéo do PT, na Serra, o ativista multifiliado
aos movimentos populares e ao Partido dos Trabalhadores destaca
aquele contexto como de forte mobilizagdo popular, greves do
movimento operario da Serra, em 1979, e do “novo sindicalismo”, que
“movia os movimentos de esquerda que saiam do desejo de colocar
suas convicgdes ideoldgicas, em razdo da propria necessidade de viver
numa democracia. Isso impulsionou muito os movimentos daquela época
e impulsionou muito a organizagéo do PT (E19 apud CARLOS, 2013a,
p.106).

O PT surgia com um discurso pautado na maior democratizagdo da
administragdo publica, como destacou Lula em sua campanha ao governo do
Estado de S&o Paulo: “Em cada bairro seria feita uma assembleia, escolhido um
Conselho Popular. Cada atitude do governo, na aprovagao do orgamento ou na
consecuc¢ao de uma obra popular, teria de ser por consulta popular”’ (Folha de S.
Paulo, 15/11/1982 apud KOWARICK; SINGER, 1993, p. 198). Em Serra, o PT
teve um papel muito importante ao longo da década de 1980, sobretudo na
formacdo do entendimento de que era necessario fortalecer a luta popular (N1).
‘O PT vinha fazendo uma critica profunda as instituicdes politicas (E9 apud
Paulino, 2009, p.170). Outro papel importante desempenhado foi a colaboragao
direta para a formacao associacbes de moradores nos bairros de Cantinho do
Ceéu (hoje Jardim Tropical), Boa Vista, Taquara |, Carapina Grande, Campinho da
Serra, Nova Carapina I, Sdo Marcos (E10 apud PAULINO, 2009, p. 190).
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Por meio da narrativa de um ex-militante das CEBs, (E10, PAULINO, 2009,
p.170) notamos alguns principios norteadores do PT, assim como sua

autoimagem, uma vez que trata-se de um narrador militante do referido partido.

Ele surge fazendo esse confronto e aqui, naquele inicio, era uma relagéo
bastante conflituosa porque a gente era um partido genuinamente de
oposi¢cdo, nés vinhamos rompendo com a ditadura militar, nés
nascemos negando o socialismo estatal, aquele modelo que caiu, e nés
éramos oposicdo ao governo a chamada alianga democratica, do
governo Sarney e aqui obviamente que a gente também n&o tinha como,
porque 0 nosso maior adversario da democracia naquele periodo era
o poder instituido, porque tinha essas marcas da corrupg¢ao, do caos
administrativo, da cooptacao de liderangas, embora tivesse um
governo eleito pelo voto popular, entdo nés nascemos com essa marca
de oposicao (E12, grifo nosso).

Nota-se pela narrativa do militante a autoimagem do PT serrano
fundamentada basicamente nos seguintes pontos: na democracia, na liberdade
politica; na oposi¢géo ao poder instituido e contrarios a cooptagao de liderangas e
a corrupgado administrativa. Como alerta Martins (2014, p.13), os narradores
tendem a construir uma racionalidade a partir sua percepgéo, uma vez que “o
narrador nao so informa, mas informa interpretando”.

O PT se consolidou ao longo dos anos de 1980, tendo conquistado
cadeiras no legislativo estadual e federal em todos os estados brasileiros, com
excecao de Roraima. Em 1990, ja ocupava 93 cadeiras, como é possivel observar

na tabela 11.

Tabela 11 — Deputados eleitos pelo Partidos dos Trabalhadores (1982-1990).
Deputados eleitos pelos Partidos dos Trabalhadores

Deputados Deputados

Estado Federais Estaduais
1982 1986 1990 1982 1986 1990

Acre - - - 3 - 3
Alagoas - - - - - n.d
Amapa - - 1 - - 1
Amazbnia - - 1 - - 1
Bahia - - 2 - 1 3
Ceara - - - - 2 3
Distrito Federal n.d n.d 2 n.d n.d 5
Espirito Santo - 1 - - 3 3
Goias - - - - 2 3
Maranhao - - - - - 2
Mato Grosso - - - - - 3
Mato Grosso do Sul - - - - - 1
Minas Gerais 1 3 6 1 5 10

Continua...
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Para - - 2 - 2 9
Paraiba - - - - - 2
Parana - - 3 - 1 3
Pernambuco - - - - - 2
Piaui - - - - - 1

Rio de Janeiro 1 2 3 1 4 6
Rio Grande do Norte 1

Rio Grande do Sul - 2 4 - 4 5
Rondébnia - - - - 2 2
Roraima - - - - - -

Santa Catarina - - 1 - 1 6
Sao Paulo 6 8 10 9 10 16
Sergipe - - - - 2 2
Tocantins n.d n.d - n.d n.d -

Total 8 16 35 14 39 93

Fonte: KECK, Margaret E. (1991 apud KOWARICK; SINGER, 1993, p. 199).
Notas: Os totais foram recalculados por haver na fonte equivocos de soma dos valores.
As letras “n.d” designa os momentos que o PT ndo concorreu ao cargo.

Em Serra, o PT foi fundado sob a triade sindicalismo, militantes de
esquerda e Igreja, mais especificadamente nas CEBs, sendo estas um refugio
contra a repress&o militar antes de sua fundagéo oficial (NASCIMENTO, 2001). A
ligagdo do PT com as CEBs existiu desde sua fundagdo, como destacou
Nascimento (2001, p.46): “A articulagdo para a fundagdo do Partido dos
Trabalhadores na Serra coube aos grupos de Assessoria da Caritas
Arquidiocesana de Vitoria e aos Agentes Pastorais (animadores das CEBs)”. A
origem do PT serrano se deu pela aglutinacdo de atores que estavam mobilizados
nas Comunidades Eclesiais de Base nas associacdo de moradores, no Grupo de
Metalurgicos de Carapina e Jardim Limoeiro, assim como nos Grupos da
Construgao Civil, Grupos de Mulheres (NASCIMENTO, 2001) e integrantes do
Movimento de Emancipag¢ao do Proletariado (PAULINO, 2009).

O PT da Serra foi um dos primeiros diretérios do pais, algo que comegou
por volta de 1980. Em 82 foi a primeira eleigao que o partido disputou e
aqui na Serra na primeira eleigdo nos ja tivemos candidatos a prefeito e
vice. O PT tava nascendo era finalzinho da ditadura militar, o PT tava
comegando a se organizar..., era uma coisa engragada porque era quase
que ser considerado como criminoso ser do PT, era um pessoal que tava
beneficiado pela lei da anistia, a maioria dos candidatos eram presos
politicos (E12 apud PAULINO, 2009, p. 170).

Ao se aproximar dos movimentos sociais, o discurso era de respeito a
autonomia dos movimentos sociais e contrarios a cooptagcdo. O narrador,
integrante do Partido dos Trabalhadores (E12 apud PAULINO, 2009, p. 170),
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assim interpretou a postura do partido:

O PT sempre defendeu que os movimentos devem ter autonomia diante
dos governos, da institucionalidade. O fato que a gente teve muitos
militantes filiados ao PT no conjunto desses movimentos sociais muitas
vezes assim, cria muitas confusdes, muitas interpretagbes especialmente
dos adversarios no trato disso, nés temos muita convicgdo do papel dos
movimentos sociais e do papel que tem os partidos. Os partidos devem
ter capacidade de compreender essas demandas que o0 movimento
social traz e tentar tornar isso em propostas politicas publicas, em
propostas de governo, conviver com isso ndo € uma coisa facil, mas o
PT desde o seu inicio tem uma motivagdo para cada um de nos:
participar efetivamente da vida social da cidade, participando dos seus
movimentos sociais, mas nunca perdendo de vista que a tarefa, que o
partido ndo pode substituir os movimentos. A gente vé em varios lugares
essa questao da cooptagao dos movimentos sociais .

A nivel nacional, destacam Viana (2014) e Pires (2015) que o PT, na
medida que foi adquirindo poder por meio dos cargos e fungdes publicas
ocupadas, sobretudo a partir de 2013, foi “aparelhando” os movimentos sociais.
Em Serra, o PT mostrou-se bastante influente, mas por ndo assumir o poder
executivo municipal ndo apresentou essa tendéncia. Em Serra, acabou
acontecendo que os movimentos sociais, em certa medida, passaram a ter
relagbes estreitas com PDT a partir de 1997 (E1). No entanto, a presenga de
militantes do PT nos movimentos populares serranos sempre foi marcante, muitos
deles sendo “animadores” dos movimentos, destacando-se e tornando-se lideres
de muitos desses. A influéncia e participacéo aberta do PT sobre os movimentos
sociais da Serra passou a dar-se a partir 2012, quando esse partido se mobilizou
para eleger uma chapa que concorria a presidéncia da FAMS (E28), alterando
sua forma de relacionar-se com os movimentos sociais da Serra. N&o s6 o PT,
quanto os demais partidos, passaram a entender o movimento social como uma
plataforma politica importante, sobretudo podendo ser utilizado contra os partidos
de oposi¢ao, assim como na producédo de militantes e cabos eleitorais que atuam
préximo das comunidades. De acordo com a atual presidente da AMO (E28), “até
mais ou menos o ano de 2005 havia um movimento social laico e que depois isso
foi mudando aos poucos”.

Ainda segundo o entrevistado de Paulino (2009, p. 170),

O PT trabalha isso muito bem, agora o fundamental é que cada um de
noés que estamos em qualquer tipo de movimento social, compreender
isso, porque pro partido compreender isso talvez seja mais critico, mas
cada um de noés fazendo politica e ao mesmo tempo fazendo luta social
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tem que compreender essa dicotomia e saber colocar as coisas nos seus
devidos lugares, mesmo porque no movimento social ele s6 é grande
porque cabe todo mundo, ele precisa caber as pessoas de todos os
partidos, de todos os pensamentos, de todas as ideologias, obviamente
algumas véo chegar e vao perceber que ndo € nesse ou naquele que
devem estar, mas o nosso papel é compreender que sdo demandas que
a sociedade ta apresentando e gracas a isso transformar e adequar é
uma proposta por isso exequivel [sic] que ndo tenha um carater
manipulador, de cooptagdo, mas que possa se transformar em politica
de Estado (E12).

Nota-se na narrativa do entrevistado, militante dos movimentos sociais e
profissional liberal, (E12) que, embora tenha utilizado a palavra “critico”, nos
parece que sua interpretagado do contexto narrado seja que para o partido politico
era mais facil se abster de “manipular” os movimentos sociais do que os
individuos individualmente compreenderem que essa pratica ndo era saudavel
aos movimentos sociais da Serra. E importante atentar-se para o fato de que os
militantes dos partidos de esquerda geralmente desenvolvem uma solidariedade
que coloca os interesses do partido sobre os interesses individuais, o que poderia
estar ocasionando uma tentativa de transferir os “deslizes” aos individuos,
ausentando o partido de qualquer responsabilidade.

De acordo um ex-integrante do Movimento de Emancipagdo do
Proletariado (MEP) em entrevista a Paulino (2009, p. 177) o PT, juntamente com
os membros do MEP, muitos dos quais integraram esse partido, compreendiam

ser necessario intervir nos movimentos sociais.

[...] era um periodo de muito fechamento, e todo processo de discussao,
de debate, preparando nossa intervengdo nos movimentos, nos
processos de fundagdo do PT era feito clandestinamente, porque néao
eram permitidas reunides, discussées (E10, grifo nosso)

O PT concorreu ao cargo de executivo municipal nos trés primeiros
processos eleitorais do periodo de transicdo democratica, perdendo as eleigdes
para a ARENA, o PMDB e, em 1996, para o candidato do PDT, Sérgio Vidigal. A
relacdo entre partidarios do PT e PDT em Serra, no final dos anos de 1980 e
inicio dos anos de 1990, foi marcada por interesses comuns porém questdes
organizacionais impediram a concretizagcdo de uma unido a esquerda para fazer

frente a direita que governava o municipio.

O que aconteceu comigo (Sérgio Vidigal). De 89 a 92 fui vereador. Em
92 eu fui candidato a prefeito. S6 que o projeto nosso era ficar PDT,
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PSB, PT, e PCB, que agente ficasse junto, mas todo mundo ficou
aguardando que Albuino fosse ser, ele era o governador, Albuino®
fosse realmente ser o padrinho desse projeto. S6 que Albuino em cima
da hora resolveu apoiar o grupo de Feu Rosa que era do PTB e nés nos
desmontamos. Eu sai como prefeito, e Brice®® saiu candidata prefeita. Eu
era vereador e Brice era deputada estadual. Nés n&o conseguimos
construir isso mais. Depois Brice ndo quis. Nos tinhamos até feito o
acordo: eu era prefeito o PT e o PSB era vice. [...] Albuino rompe, nao
honrou o que tinha combinado conosco de apoiar esse movimento mais
a esquerda, né. Ai fomos candidato individualmente. O Motta ganhou a
eleicao pela nossa fragmentacgéao (E 21).

Nas elei¢cdes de 1996, de acordo com o ex-prefeito da Serra, Sérgio Vidigal
(E21), o PDT comp6s uma coligagdo com o PCB, PTB e o PSB. No entanto,
inicialmente a proposta era criar um bloco unico de esquerda, estando nele
presente o PT. Na ocasiao o diretério nacional do PT determinou que na esfera
local o partido ndo estivesse coligado com o PTB, o que gerou o rompimento. O
PT acabou langcando candidatura prépria, mas nao obteve éxito, sendo derrotado
pelo PDT e sua coligagao.

Depois dessa derrota, o PT, ja na eleicdo seguinte, deixou de competir pelo
cargo de executivo municipal e se juntou ao PSB e ao PDT. Assim, em um
primeiro momento, no ano de 1997, o PT era oposigdo ao grupo que colocaria o
orcamento participativo em pratica (E21). Como narrou Sérgio Vidigal, ex-prefeito
da Serra (E21):

Quando chegou em 96 nés construimos de novo; PDT, PSB, PT, né,
PCB. E ai quando chegou na hora de fechar , o PT decidiu nao ficar
junto porque tinha uma resolugdo da nacional que a onde tinha o PDT
ele ndo podia ficar junto. Ai eles foram e langaram candidatura propria.

O PCB serrano teve sua formacéo inicial a partir da atuagcéo na saude dos
moradores junto as CEBs. De acordo com um ex-militante desse partido,

[...] esse movimento [o PCB] foi crescendo a partir da questdo da saude
e foi tomando uma visdo ampla da saude. A luta pelo esgoto, posto
médico, pela escola, pela luz, pelo dnibus no bairro. Entdo a gente
comegou a entender isso como um processo bem maior do que a gente
imaginava e ai a gente comegou a trabalhar, organizar outras
associagbes, incentivar os moradores a criar as associagdes de
moradores (E13).

O PCB teve um papel importante na fundacdo de muitas das associacoes

>% Albuino Cunha de Azeredo, ex-governador do Espirito Santo pelo PDT (1991-1995).
*% Brice Bragato foi vereadora no municipio da Serra e posteriormente deputada estadual pelo PT por trés
mandatos (1990-2006).
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dos moradores e, posteriormente, na formacdo da FAMS, sem contudo perder o
foco na atuacdo partidaria, como destacou um dos entrevistados por Paulino
(2009):

Varias associagbes de moradores foram criadas com a contribuicdo do
PCB e muito fortes, cito os exemplos da associagdo de Sao Marcos,
Vista da Serra, Bairro de Fatima, Eurico Sales, Sdo Diogo, Jardim
Limoeiro, Central do Sossego que depois virou Central Carapina [...]
Com a fundagédo das associagbes de moradores a gente estimulava,
estimulava e ndo era imposto ndo, tinha toda uma técnica bem
democratica mesmo. A gente ia la para os bairros, pegava as pessoas
que estavam realmente interessadas, discutia com eles a importancia de
se formar uma associagdo de moradores e ndés fundamos nao sei
quantas associagbes de moradores. [...] mas também nunca nos
esquecemos da questao politico-partidaria na qual nés tinhamos nossas
bases, cada nucleo tinha sua base de partido do PCB que vinha discutir
as questdes daquela regido, e a partir dai surgiu a idéia [sic] de formar a
Federagdo das Associagdes de Moradores e a maioria das nossas
reunibes eram realizadas atras da igreja Nossa Senhora da Conceig¢éo
da Serra e no Centro de Treinamento de Carapina (E13).

Diferentemente do PT, o PCB acreditava que era necessario se aproximar
do poder publico e manter dialogo com este. A narrativa de um militante do PT,
entrevistado por Paulino (2009) nos mostra esse posicionamento contrario:

Tinha uma diferenciacdo no modelo de agenda que eles faziam, nos
tinhamos para nés o socialismo e eles compunham com 0s governos
que nao tinham compromissos com essas bandeiras, mas ainda assim
noés achavamos que era preciso trazer pro campo da esquerda esses
companheiros e compor um projeto de cidade, mas nao foi possivel [...]
(E12).

De acordo com um ex-militante do PCB, “o PT via o poder publico como
inimigo e ai nds n&o aceitavamos isso porque nos queriamos debater com o
poder publico, com o governo do Estado” (E12 apud PAULINO, 2009, p. 190).
Nota-se que os dois partidos possuiam estratégias diferentes para sugerir aos
movimentos sociais da Serra.

Ainda de acordo com esse ex-militante,

No governo de José Maria ele ndo aceitava conversar com ninguém,
entdo tava todo mundo do mesmo jeito, agora quando chegou o governo
Motta, ja tivemos a possibilidade de sentar com Motta e o PT dizia: n&o!
néo! temos que continuar independentes (E12).

De acordo com Serpa (1990, p.77),

De um lado, a lideranga ligada ao PCB defendia a alianga entre os
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setores democraticos do governol...]. De outro, as liderangas ligadas ao
PT fecharam-se numa posi¢cdo anti-Estado, que via o Estado como
defensor monolitico dos interesses da burguesia no interior do qual ndo
havia espaco para os interesses populares.

O PT e o PCB possuiam uma forte influéncia no repertério adotado pelos
movimentos sociais nos anos de 1980, prevalecendo a posicdo do PT em atuar
em confronto com o poder publico municipal, embora ao longo dos anos de 1980
houve tentativas de dialogos, como aqueles que visavam resolver a falta de
atendimento hospitalar em Serra. Nos anos de 1990, os movimentos sociais
passam a buscar com mais afinco a proximidade com o poder publico, como
defendia o PCB.

O PT e PCB estavam presente nos movimentos sociais buscando estimular
a participagao popular. Organizavam diversas reunides, assembleias e encontros
com suas bases partidarias para discutir diversos temas que estavam na pauta
dos movimentos sociais da Serra, o que proporcionou a filiacdo de diversos
membros que ja participavam da FAMS, do CDDH e das associagdes de bairros.
Como possuiam posi¢cdes diferentes (o PCB defendia a aproximagdo dos
movimentos sociais com o Estado e o PT acreditava que os movimentos sociais
nao deveriam investir em aproximacao, antes, manter-se em contraposicao ao
poder publico), as discussbes fomentadas por esses partidos eram realizadas
separadamente (E9; E26).

Tanto o PT quanto o PCB concordavam que as CEBs, embora importantes
no processo de conscientizagcdo e mobilizacdo dos movimentos sociais da Serra,
nao possuiam condigdes necessarias para o confronto politico dos anos de 1980.
Em 1984, o PT distribuiu um panfleto onde atesta que:

A dificuldade do movimento popular se tornar autbnomo da igreja, apesar
do discurso de independéncia do Estado e dos partidos politicos; a
atitude paternalista, de ‘protetor do rebanho’ de alguns agentes
pastorais; a desconfianga da acdo de outras forgas politicas que
atuavam com o mesmo objetivo e o consequente ‘purismo’; o
desenvolvimento do leigo de uma consciéncia mais crista que de classe;
o fortalecimento maior do poder eclesial do que do poder popular € um
certo paralelismo de acdo ao criar comissbes que assumiam tarefas
préprias do movimento popular. A igreja, portanto, era uma aliada que
tinha limites (PT - DIRETORIO MUNICIPAL DA SERRA, 1984, doc.121).

No entanto, as CEBs foram presentes e importantes para os movimentos
sociais da Serra durante toda luta pela criagdo de um espaco institucionalizado de
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participagdo social na gestdo publica local, corroborando com a mobilizagdo e
conscientizagdo de muitos fiéis (E20), assim como na produgdo de uma
identidade inicial voltada ao pertencimento de um grupo religioso que ndo poderia
deixar de lutar por melhores condi¢des de vida do seu proximo, sejam eles
catolicos ou ndo. Era por meio das CEBs que muitos se inteiravam a respeito das
mobilizagdes coletivas das lutas tracadas (SILVA, et al., 2008).

Poucos sdos os partidos que estiveram no poder em Serra nas ultimas
décadas, assim como as personalidades politicas que ocuparam a cadeira de
prefeito municipal. Essa escassez de mudangas influenciou a dinédmica de
atuagdo dos movimentos sociais entre 1983 a 1997, ano este no qual o
orcamento participativo passou a ser implantado naquele municipio e a dindmica
da participacao social substancialmente modificada.

A tabela 12 apresenta, em ordem cronoldgica, os prefeitos eleitos em Serra-
ES:

Tabela 12 — Prefeitos eleitos em Serra (1977-2015).

Periodo Prefeito Partido
1977 a 1982 José Maria Feu Rosa ARENA
1983 a 1988 Joado Baptista da Motta PMDB
1989 a 1990 José Maria Feu Rosa PDS
1993 a 1996 Joado Baptista da Motta PSDB
1997 a 2000 Anténio Sérgio Ales Vidigal PDT
2001 a 2004 Antonio Sérgio Ales Vidigal PDT
2005 a 2008 Audifax Charles Barcellos Pimentel PSB
2009 a 2012 Antonio Sérgio Ales Vidigal PDT
2013 - atual Audifax Charles Barcellos Pimentel PSB

Fonte: SERRA. Perfil Socioeconémico (2014).

Dentre os municipios da Grande Vitoria, Serra se destaca como o que teve
menor alternancia no poder executivo desde 1977. Em sintese, tivemos oito
eleicbes e somente quatro nomes diferentes sagraram-se. Foram uma vitoria de
José Maria Feu Rosa; duas de Jo&o Baptista da Motta (PSDB), trés de Sérgio
Vidigal (PDT) e duas de Audifax Barcelos (PSB) (BORGES, 2009; SERRA, 2014).
A partir do ano de 1997, o PDT e o PSB permaneceram no poder, ora possuindo
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o cargo de prefeito ora de vice-prefeito, até que o rompimento da coligagéo ocorre
em 2009.

No governo de Jo&o Baptista de Motta (1983-88), o PCB se aproximou do
governo, chegando a fazer parte dele por cerca de um ano, se distanciando ao se

reaproximar dos movimentos sociais.

Quando o Motta que é do PMDB, ganha em todo o Espirito Santo, o
Motta é o candidato a prefeito na Serra, nés participamos da eleigdo que
naquela época a gente podia ter dois candidatos do mesmo partido,
entdo O PCB ficou com Geturlino Pimentel, mas o Motta ganhou, entdo
a gente ficou tudo junto, entdo logo no comego o partido foi
chamado a assumir a primeira Secretaria de Saude do municipio,
mas logo, logo, quando chamava pra greve o partido tava la, partido que
era do governo fazendo greve contra o governo, entdo no Motta ndo
demorou nem um ano e nés achamos 6timo, ndo queriamos mesmo nao,
queriamos ficar livres mesmo (E14 apud PAULINO, 2009, p.189, grifo
Nosso).

Nos primeiros anos do governo de Joao Baptista da Motta (PMDB), iniciado
em 1983, os movimentos sociais da Serra comecaram a ver possibilidades de
aproximacédo com o Estado o que o levaria, posteriormente, ao projeto de criagdo
de um espaco institucionalizado de interagdo. No entanto, dialogos interminaveis
levaram a eclosao de diversos protestos (E9), tais como o exemplo ilustrativo do
Hospital Dério Silva, ja destacado. Em 1986, estava claro para os movimentos
sociais que nao seria possivel uma aproximagédo com o governo de Jo&do Baptista
da Motta. De acordo com panfleto distribuidos pela FAMS, tal governo estava
“atuando até no sentido de desmobilizar os movimentos combativos, atraindo
liderangas ou apoiando grupos nos bairros com o unico objetivo de criar uma base
de sustentagao a sua politica” (FAMS, 1986, doc. 24).

O povo Serrano participou do processo eleitoral em 1982 conduzindo ao
Governo Municipal um Prefeito da Oposi¢cdo, que naquele momento
representava a esperanga de mudanga. Com o novo Governo, o povo
acreditou em varias coisas; Na possibilidade de um novo estilo de
Administragcdo publica; De que as prioridades das agdes do executivo
Municipal estariam definidas de acordo com os interesses populares; De
que as verbas seriam aplicadas nos setores basicos de saude,
educacdo, saneamento e valorizagdo do funcionalismo Municipal; De
que o orcamento publico seria do conhecimento da populagdo que,
através das Associagdes de Moradores e da Federagao das Associagoes
iria discutir em que aplica-lo e teria o controle sobre esta aplicagao; etc.
(FAMS, 1986, doc. 24).

Ainda de acordo com o narrador E6, “o Motta, ele era um cara que apesar
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de tudo ia as reunides das associacbes de moradores, discutia com os
moradores, entdo ja houve um certo avango, uma certa aproximagao”. Foi
justamente essa postura que fez com que os movimentos sociais da Serra
tentassem, por varias vezes, dialogar com o poder publico municipal durante a
sua gestédo (1983-1988). No entanto, os dialogos ndo avangavam em diregao as
acgdes, o que fez eclodir diversas manifestagdes publicas de confronto.

Em 1989, José Maria Feu Rosa retornou a administragcdo municipal como
prefeito, cujo mandato que seria até 1992 foi interrompido com seu assassinato,
em 08 de junho de 1990°". Seu vice Adalton Martinelli®® assumiu o poder, dando

prosseguimento a sua gestéo.

[...] depois volta José Maria, ai volta embate completo, depois José Maria
morre e dai veio o Adalto e ai n&o tinha nem como, era totalmente
despreparado e todo restante do movimento refletia na figura do prefeito
e a gente s6 vai mesmo comegar a ter uma relagdo amistosa com a
administragdo com Vidigal a partir de 1997 (E14 apud PAULINO, 2009,
p. 189).

De acordo com o atual presidente da FAMS (E20), os anos de 1980 e parte
dos anos de 1990, foram marcados por diversas cooptacdes de liderangas locais
por meio de oferta de empregos na maquina publica. Nesse contexto, a FAMS
buscou se colocar contraria a essa pratica, ao ponto de registrar em ata de
reunido, em 1983, na qual escreveram: “[...] a FAMS e o movimento popular nédo
tém donos, nem partido politico; € movimento do povo, cuja preocupagdo € o
interesse e as necessidades do mesmo” (FAMS, ATA DE REUNIAO, 09/07/1983,

°7 Segunda a Justica do Espirito Santo, ele teria sido assassinado por pistoleiros quando se dirigia para a
fazenda de Feu Rosa, no municipio de Itabela-BA, junto com ele estava seu motorista, Itagildo Coelho de
Souza, que também foi assassinado naquele momento.

% Este foi condenado, em 2009, a 23 anos de prisdo por mando do assassinato do advogado Carlos Batista,
em 1992. O corpo do advogado nunca foi encontrado. Na ocasido do julgamento, “de acordo com o relator,
desembargador Adalto Dias Tristdo, ha provas de que a vitima Carlos Batista - contratado por Adalto
Martineli para defendé-lo no processo que tratava da morte do ex-prefeito da Serra, José Maria Feu Rosa -
conhecia detalhes do crime planejado pelo apelante, e esquemas de corrup¢do em que Adalto Martineli estava
envolvido. [...] Depois do crime, houve diversas mortes de testemunhas, intermediarios e executores. Em 21
de janeiro de 1991, no Norte do Estado, foram mortos Ademar Ferreira ¢ Elpidio Coelho. A mulher de
Elpidio, Carmem Sepulcro, também foi morta. O pistoleiro Valdecy Apelpheler foi carbonizado” (A
GAZETA ONLINE, 17/03/2011). Adalton Martinelli nunca foi preso. Em 2011, seu advogado entrou com
recurso pedindo anulag¢do da sentenga. Em 2015, sua defesa conseguiu que a justica da Bahia arquivasse o
caso por prescricdo. “A decisdo de extinguir o processo foi tomada pela juiza de Direito Substituta Karina
Silva de Araujo. Na sentencga de extingdo de punibilidade da pena, dentro dos autos de niimero 0000088-
79.2003.805.0111, a juiza informa que se trata de um processo de crime aviado pelo Ministério Publico do
Estado da Bahia contra Adalton Martinelli e outros, por terem, em tese, praticado o crime previsto no art.
121, § 2°, inciso I e IV do Cddigo Penal (por duas vezes), em foram vitimas Itagildo Coelho de Souza e José
Maria Miguel Feu Rosa” (JORNAL O PIONEIRO, 05/052015).
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doc. 9).

A busca por maior transparéncia e participagédo social na gestdo publica se
deu, em certa medida, pela percepgao dos integrantes dos movimentos sociais da
Serra da “velha politica” que ali imperava nos anos de 1980. Nota-se, por meio da
narrativa do E15 (apud PAULINO, 2009, p. 2011), a percepgao de um ator que

estive envolvido naquela realidade:

[...] os velhos tempos da ratatuia, que a gente fala, que é o periodo de Zé
Maria e do sucessor imediato dele que eram pessoas muito
inescrupulosas, eram matadores, eram ladrbes assumidos e Zé Maria
falava mesmo: “Eu roubo, mas eu fago”. E o que Zé Maria fazia era dar
telha em troca de voto, era dar cimento em troca de voto, cesta basica,
era isso que ele fazia no tempo dele (E15).

O municipio da Serra ndo era excecao e, portanto, estava marcado por
praticas clientelistas bem diferentes daquelas desejadas pelos movimentos
sociais encabecgados pela FAMS. Outro problema foram as gestbes que n&o
mitigaram os problemas, antes ampliaram ainda mais as dificuldades sociais de
grande parte da populagdo. Como destacou o entrevistado E15, “depois veio esse
Motta que foi o cara que mais endividou o municipio e foi um periodo de muita
dificuldade para Serra”.

Em sintese, entre 1983 a 1997, havia duas posturas mais acentuadas por
parte dos partidos politicos serranos. De um lado o grupo que esteve no poder,
composto pelo PMSB, PDS e PSDB, o qual ndo desejou dialogar com os
movimentos sociais, antes buscando cooptar seus lideres para enfraquecer as
acbes coletivas. Do outro lado, dois partidos que atuavam juntos, embora
divergindo entre si em relagdo a forma de atuagdo dos movimentos sociais,
buscando impor sua estratégia e seus interesses. Nos referimos ao PT, que
estando ao lado dos movimentos sociais defendia o distanciamento destes com o
governo e, ao PCB que também atuando ao lado dos movimentos sociais
acreditava que uma proximidade com o poder publico local seria uma estratégia
mais eficaz na busca de demandas sociais. Durante esse periodo, a proposta do
PT materializou-se, até porque ndo houve, por parte do Estado, interesse de um
dialogo ou parceria, como desejavam os movimentos sociais da Serra.

Em 1992, os partidos mais a esquerda (PT, PCB, PSB e PDT) com apoio

dos movimentos sociais, ensaiaram uma tentativa de coligacéo para disputar as
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eleicbes daquele ano, no entanto a coligagdo acabou ndo se efetivando e a
esquerda enfraquecida e derrotada. No ano de 1996, houve uma nova tentativa
(PDT, PCB, PSB e PTB) que logrou sucesso, embora sem o apoio do PT.

A partir de 1998 representantes do PT passaram a ocupar cargos
comissionados importantes, tais como as secretarias municipais. A partir desse
momento esse partido passou a apoiar a pratica do OP em Serra. Os antigos
integrantes do PCB passaram a integrar o PPS e mantiveram a coligagdo com o
PDT até o presente. Em 2008, o PSB rompeu com o PDT. Sérgio Vidigal, do PDT,
tentou a reeleigdo e o PSB, na figura de Audifax, que era o vice do entdo prefeito
da Serra, Sérgio Vidigal (2004-2008), rompeu com o grupo por desejar também
concorrer a cadeira de prefeito, embora desistindo desse intento.

No ano de 2011, enfrentaram-se nas eleigbes as coligagdes encabegadas
pelo PDT e pelo PSB, tendo Audifax Barcelos do PSB derrotado Sérgio Vidigal,
do PDT. Nessa ocasiao o PT esteve coligado com o entdo vitorioso PSB,
indicando uma de suas militantes ao cargo de vice-prefeita de Serra. Atualmente
o prefeito eleito Audifax Barcelos se desfiliou do PSB para integrar-se a Rede.
Tudo indica que no pleito de 2016 teremos outra disputa entre Sérgio Vidigal e

Audifax Barcelos a prefeitura de Serra.

4.2.5 Imbricagdes entre Movimentos Sociais, FAMS, CEBs e Partidos Politicos

Na busca por compreender as imbricacdes existentes entre os movimentos
sociais da Serra e os partidos politicos, realizaremos uma analise a partir de
quatro grupos, sao eles: a FAMS; a CDDH; as CEBs e; alguns partidos politicos
serranos de esquerda.

A partir de entrevistas realizadas com militantes que estiveram presentes
nas atividades iniciais da FAMS, identificamos que a composicédo dos ativistas era
de multifiliacdo. Tais ativistas participavam, ao mesmo tempo, além da FAMS, dos
movimentos populares e de partidos politicos de esquerdas, sendo de grande
importancia para a organizagdo dos grupos que se mobilizaram em Serra durante
os ultimos 40 anos. Assim como identificado por Cardoso (1987), ao estudar nos
anos de 1980 o que era conhecido por “Novos Movimentos Sociais”, no municipio
da Serra a presenca e a influéncia de certos partidos politicos, ainda que fosse
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bem conhecida no seio dos movimentos sociais da Serra, ocorria de forma
camuflada pelo discurso de “apartidarismo”. Esse aspecto multifiliado dos
movimentos sociais ndo s6 impactava sobre os movimento sociais, como também
sobre o partido politico, como identificou Galdstone (2003) ao tratar da realidade
brasileira. Dito isto, nos parece que as influéncias se dao em um sentido de méao
dupla. Embora sejam atores autbnomos, partidos e movimentos sociais sofrem
influéncias complexas em suas estruturas e formatos de atuagdo, sendo
“‘profundamente interligados”, e em muitos casos influenciam na formag¢ao de um
ou de outro, como destacou Galdstone (2003).
De acordo com Carlos (2013, p.105-106),

[...] por volta de 1980, os assessores vinculados ao PT e ao Movimento
pela Emancipacdo do Proletariado (MPE) iniciaram uma atuagéo
independente das CEBs e criaram a Equipe de Apoio aos Movimentos
Populares de Serra e Carapina. Numa certa simbiose entre movimento
social e o partido politico, a Equipe de Apoio foi estruturada em torno do
compromisso com o movimento de bairro, 0 movimento operario e a
organizagéo do PT na Serra.

A atuagdo dos partidos politicos junto aos movimentos sociais e as
associagdes era bastante comum, embora nos inicio dos anos de 1980 o discurso
de apartidarismo e autonomia em relacdo aos partidos estivesse presente. Um
boletim informativo da Associagdo dos Moradores do Parque das Laranjeiras, de
1983, evidencia a preocupagao daquela associagcdo em nao se alinhar aos
partidos politicos e sofrer suas influéncias e, ao mesmo tempo, denunciava a

comum proximidade entre movimentos de bairros e partidos politicos:

[...] nés ndo queriamos a ingeréncia de fatores externos (Estado,
Prefeitura, politicos, etc...) tal como acontecia e ainda acontece com
muitos movimentos de bairro. N6s queriamos e ainda queremos um tipo
de trabalho organizado, combativo, honesto e que seja realizado sob
nosso controle. O bem-estar e o desenvolvimento, assim como o
crescimento social dos moradores como um todo é que deve ser o
fundamento de nossa acdo. Autonomia e independéncia, portanto,
significa que a nossa posicao é de dialogo, de igual para igual e jamais
aceitaremos sermos manipulados ou que nossas atividades e aspiragbes
sejam manobras por interesses individualistas e, portanto, também a
democratizacéo interna deve se tornar sempre mais o nosso ponto de
apoio (AMPL, INFORMATIVO, jul./ago.1983, grifo nosso).

Analisando o informativo, notamos que as palavras “autonomia” e
‘independéncia” eram presentes em 1983. Nota-se também o desejo de dialogar

com o Poder Publico, desejo esse que se ampliara no inicio da década, passando
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por uma impossibilidade de aproximacado por desinteresse do Estado, vindo a
culminar na implantacdo do orcamento participativo, o que ocorreu em 1997. A
relacdo com o poder publico municipal, ndo s6 da Associacdo de Moradores de
Parque Laranjeiras, como de toda a FAMS pode ser assim simplificado: entre os
anos de 1884 e 1987, a FAMS buscou o dialogo com o poder publico municipal.
Em 1987, percebendo que n&o havia espago para a participacdo dos movimentos
sociais na gestdo publica, e nem suas demandas eram atendidas, passaram a
adotar o protesto publico como principal forma de pressdo sobre o Estado. Em
1994, buscando criar um espago de participagdo social na gestdo publica,
passaram a pressionar os vereadores para que criassem lei municipal que
obrigasse o gestor publico a tornar o orgamento publico participativo. A lei foi
criada naquele ano, no entanto nao saiu do papel. Na eleicao de 1996, as FAMS
apoiaram o candidato do PDT que prometia colocar em pratica uma gestdo mais
participativa, o que aconteceu, inclusive sendo implantado o orgamento
participativo, modificando a dinamica de interagdo entre movimentos sociais e o
poder publico municipal, passando a predominar relagdes de interacao.

Em entrevista realizada por Paulino (2009) a uma lideranga da
Comunidade de Base, que atuou em sua origem em Serra, identificamos

elementos para entender o repertorio utilizado durante a década de 1980:

Eu me lembro que em Jardim Carapina quando houve a ocupacgao de 5
mil familias da noite para o dia, e ai agente foi para Ia, nisso veio a
questdo do despejo da area e gente ndo tinha como o que agente vai
fazer, o que a gente vai fazer até que um grupo foi para porta do juiz
ficou até quase meia noite sentados na calgada do juiz, porque era ele
que era responsavel ele que ia dar a liminar e o juiz disse que ndo podia
fazer nada. No dia seguinte 14 no tribunal tinha quase 5 mil pessoas na
porta do tribunal. Todas essas conquistas eram vitérias foram muitos
importantes, tiverem experiéncia de jardim carapina, jardim tropical, de
sossego, de despejo, sobre sossego nos ficamos sabendo que o povo
seria despejado, no outro dia bem cedinho, no outro dia a gente estava
la assistir ao despejo, mas ndo pudemos fazer quase nada porque se
tratava de decisédo judicial ai quando chegou no aquelas familias todas
sofridas e o despejo n&o aconteceu, porque o pessoal decidiu conversar
de outra forma e as familias estdo 14 até hoje [...] (sic) (E15 apud
PAULINO, 2009, 207).

Nota-se que a entrevistada, ex-militante das CEBs, ex-militante do PT e
integrante do CDDH (E15), faz meng&o de um repertorio composto por pratica de
‘ocupacgao” e “protesto”; duas estratégias que foram muito usadas pela FAMS e
qgue obtiveram o apoio do PT, PCB e das CEBs.
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No Brasil, os tedlogos das CEBs se aproximaram dos tedricos ligados ao
PT e ao PCB, o que tornou possivel uma aproximagao entre os movimentos
sociais (ja apoiados pelas CEBs) e esses partidos de esquerda; o que também
ocorreu na Serra. As CEBs atuando sob a influéncia da Teologia da Libertagc&o
representou para muitos fiéis um modelo de salvagdo coletiva, realizando um
esforco de conscientizacdo e busca pela concretizacdo de uma utopia sob uma
bencado divida, marcada por um “cristianismo pleno” (SANTOS, 2006). A justica
social, sob essa teoria, trazia a ideia de uma justi¢ca social diretamente associada
a justica divina, o que motivou substancialmente os fiéis a atuarem em causas
sociais sob objetivos e pretensbes fundamentadas na fé. Por outro lado, a
preocupagao de se opor ao alto comando da Igreja catdlica, praticando “heresia”,
era o freio para que a aproximagdo com os partidos politicos de esquerda
existissem, porém de forma cautelosa. Como destacou Santos (2006), a Teologia
da Libertagdo buscou realizar uma critica historica da religido e da instituicdo
religiosa, no entanto ndo foi capaz, de fato, alterar a estrutura de poder. Muitos
que se aprofundaram nessa critica ou se afastaram ou foram afastados da Igreja
(SANTOS, 2006). Por esse motivo, em Serra, os lideres religiosos, embora
atuando estimulando a participagdo de seus fiéis junto aos partidos politicos de
esquerda, ndo se envolviam direta e abertamente com esses partidos.

Ao longo da década de 1980, a relacdo entre os movimentos sociais e 0s
partidos politicos de esquerda, especificadamente o PT e o PCB, deu-se de forma
intensa, enquanto que sua relagdo com o governo ndo ocorreu como desejavam

0S movimentos sociais.
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Grafico 1 — Redes de relagdes sociais da FAMS e do CDDH (década de 1980).

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Survey “Movimentos sociais e instituicoes
participativas™’, 2010 (CARLOS, 2013a).

Nota: * Com quais entidades, movimentos sociais ou instituicdes a FAMS manteve [mantém] relagbes?
Resposta multipla a pergunta induzida. N = 26 (1980); N = 28 (1990).

As redes de relagbes da FAMS e da CDDH no contexto dos anos de 1980
eram bastante semelhantes, principalmente suas relagbes com d&rgéos do
governo e partidos politicos. Nota-se que nesse periodo a FAMS e o CDDH os
militantes que participaram do survey (CARLOS, 2010) pouco perceberem a
interagao entre essas entidades e 6rgaos do governo. No entanto, a frequéncia de
militantes que perceberam as relagdes dessas entidades com os partidos politicos
e grupos religiosos foi grande. A partir desse survey notamos que os militantes da
FAMS e do CDDH demonstraram, a partir de suas percepcgdes, a suas relacdes
com os grupos religiosos. Como ja demonstrado, as CEBs tiveram um papel muito
importante na mobilizagdo de atores, bem como no incentivo a participagéo de
seus fiéis nos movimentos sociais e nos partidos politicos de esquerda.

De acordo com um militante fundador do CDDH, a relacdo dessa
organizagao com a esquerda era bastante proxima, sobretudo com o PT (E18).

** Os dados do Survey “Movimentos sociais e institui¢des participativas™’ de 2010 (CARLOS, 2013a)
apresenta a percepg¢ao dos entrevistados, ndo podendo ser entendido como averiguagdes objetivas.
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[...] o PT sempre foi um aliado do CDDH-Serra. Sempre os membros do
CDDH-Serra estiveram juntos ao PT nas lutas, assim como nas
campanhas politicas (principalmente a de 1989 para presidente);
sentaram junto ao PT para refletir, discutir problematicas e programar
atividades, mas nunca assumiu nenhuma candidatura e nenhum
mandato politico do PT enquanto entidade, pois sempre ficou claro que o
CDDH-Serra é uma entidade suprapartidaria (E18 apud CARLOS,
2013a, p. 119).

A proximidade entre os movimentos sociais e o PT era bastante estreita, o
que se observa na afirmativa de que muitos integrantes do CDDH estavam
identificados com o PT, como narrou o militante fundador da entidade:

Noés fizemos uma caminhada, outros temas entraram, nés aprofundamos
o0 debate na politica. Para alguns de ndés, nés temos concepgbes de
esquerda, socialista. (...) N6s fomos nos identificando com o PT. Noés
fomos nos identificando com uma ideia de esquerda, de partido socialista
(E18 apud CARLOS, 2013a, p. 119).

Predominou, nos anos de 1980, uma visdo marxista de que os partidos
politicos seriam o unico canal de ligagdo entre os oprimidos e o Estado e essa
visao era o que predominava no seio do PT serrano.

Se havia, por um lado, uma proximidade com os partidos de esquerda que
nao estavam no poder, por outro, o poder publico municipal se colocava em
constante oposicdo com os movimentos sociais da Serra. Como destacou um dos

ativistas da FAMS entrevistado por Carlos (2013a),

As entidades, na verdade, elas ndo eram bem vistas pelo poder
publico, pelo governo, pelo prefeito da época. Inclusive, as associagcbes
elas tinham um problema muito sério porque o prefeito ele atendia a
pedido de vereadores e que esses vereadores eles tinham de ser aliados
ao prefeito (E17, grifo nosso).

A FAMS forneceu aos movimentos sociais da Serra, o que Alonso (2009,
p.55) chamou de “estruturas de mobilizagdo”. As quais compreendem, segundo
essa autora como, “[...] recursos formais, como organizag¢des civis, e informais,
como redes sociais, que favorecem a organizagéo”. A FAMS criou condigdes para
que fosse criado uma solidariedade entre os individuos e adquirido o controle
coletivo, assim como fornecendo os recursos necessarios para sua agao.

Como destacou Tarrow (2009, p.106-107), “em sua maioria, as
oportunidades e restricées politicas sédo situacionais e ndo podem compensar por
muito tempo as fraquezas em recursos culturais, ideoldgicos e organizacionais”. A

partir dessa afirmativa, compreendemos o papel da FAMS, da CDDH, das CEBs,
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do PT e do PCB na manutengdo, ao longo de suas respectivas trajetérias, de
recursos que foram capazes de manter os movimentos sociais da Serra em
atividade por essas ultimas quatro décadas, seja em um periodo em que as
oportunidades e restricbes se abriam, seja apds a criagdo de espacgos
institucionalizados de participagao social.

Embora tenha optado inicialmente por um discurso apartidarista, o que era

expresso no nivel discursivo. No entanto,

[...] no nivel das praticas, porém, a relagdo com os partidos politicos é
identificada em duas modalidades. Em primeiro lugar, a relagcdo se
manifesta no plano ideolégico na medida em que crenga, ideias e
ideologias sdo comuns a ambas as organizagbes e lhe conferem uma
afinidade de sentido. Essa conexao ideoldgica entre movimento e partido
é intermediada pela multifiliagdo de ativistas que atuam
concomitantemente nesses espagos, 0s quais ativam um processo de
influéncia matua de seus discursos e praticas.

Em segundo lugar, a relagdo do movimento com partidos politicos se
estabelecia no nivel pragmatico através da construgdo de apoios ou
aliangas politicas, especialmente em dois contextos. No pleito eleitoral
[...] quando o movimento estabelece apoio politico-eleitoral a partidos
considerados aliados das causas populares, por exemplo, ao PT, PCdoB
e segmentos do PMDB no inicio da década de 1980. E na eleicao da
nova diretoria do movimento, ocasido em que disputas e aliangas para a
formacdo das chapas sofrem a interferéncia de partidos politicos
representados no movimento por ativistas multifiliados (CARLOS, 2013a,
p. 110-111).

Na segunda metade dos anos de 1990, os movimentos sociais da Serra
estavam diante de uma situagdo em que precisavam demonstrar neutralidade
diante a face do Estado e, ao mesmo tempo, realizar aliangas com partidos
politicos com a pretensao de influenciarem a agenda politica e consolidar seus
projetos. Como indagou Ferreira (1997, p.11), “como analisar essa convivéncia
conflituosa quando ambos acenam para um projeto mobilizador em torno de lutas
coletivas? As esquerdas, por seu turno, conseguem manter-se como referencial
alternativo aos partidos conservadores?”

De acordo com Ferreira (1994, p.168), a entrada dos partidos politicos nos
movimentos sociais brasileiros colocou em discussdo a tematica da autonomia, o
que nao foi diferente em Serra. Para esse mesmo autor, o discurso dos
movimentos sociais - no fim da Ditadura Militar - de autonomia era para fazer
frente aqueles que deixaram-se cooptar pela acdo do Estado, assim como uma
forma de deixar evidenciado de que era necessaria uma nova forma de fazer

politica. Nas primeiras entrevistas realizadas com alguns ativistas da Serra,
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identificamos esses dois intentos apontados por Ferreira: fazer frente a cooptacao
e deixar claro que era necessario uma nova forma de fazer politica, que nao
aquela marcada por clientelismo e personalismo. Essa realidade foi narrada por
um entrevistado por Carlos (2013a) da seguinte maneira:

Entéo se la no seu bairro tivesse algum vereador que ele fosse oposigcao
ao prefeito, com certeza aquela comunidade nao seria atendido pelo
prefeito. Ou entdo, o presidente do bairro ele tinha de ter um vinculo
com o prefeito porque sendo ndo seria atendido. A exemplo disso, os
prefeitos da época eles falavam assim: olha, enquanto fulano for o
presidente desse bairro nés ndo levamos beneficio pra la (E17, grifo
Nosso).

Apesar da FAMS desejar se estabelecer como uma entidade “apartidaria”,
destaca Eleotério (2000) que era impossivel essa instituicdo manter-se neutra em
relagdo aos partidos politicos e a Igreja Catdlica. “Era comum a participagédo de
individuos filiados ou militantes de partidos politicos nas atividades ou
manifestacdes da FAMS” (ELEOTERIO, 2000, p.42).

A proximidade com os partidos politicos de esquerda levou a FAMS a estar
sempre “correndo o perigo” de se tornar um “brago” dos interesses politicos e
partidarios, assim como de frente com as tentativas de desmobilizagdo e
cooptacdo por parte de representantes publicos (SERPA, 1990). A proximidade
dos partidos politicos, da Igreja catdlica e ONGs com os movimentos sociais no
anos de 1980, como destacou Ferreira (1997), implicou na tentativa de intervir no
funcionamento e na dinamica dos movimentos sociais a partir de seus projetos
organizacionais. “Particularmente a militancia partidaria [...] fara todo o esforgo no
sentido de conduzir a dinamica do movimento a partir da orientacdo de seu
partido” (FERREIRA, 1997, p.23), e em Serra, ES, ndo foi diferente.

Em entrevista a autores que estiveram envolvidos com a FAMS nos anos

de 1980, Eleotério (2000, p. 43) coletou a seguinte afirmagao:

As associagdes de moradores, algumas bem novas estavam também em
franco crescimento, e nés viviamos o governo Motta, na Prefeitura, né. E
Entdo foi nesta efervescéncia de luta popular, da luta, da igreja,
principalmente, também das Comunidades Eclesiais de base, dos
partidos, como o PT, o PSB principalmente, que essa luta se ascendeu,
né. E... que ela tornou-se muito forte (sic) (E6 apud ELEOTERIO, 2000).

Nota-se na entrevista realizada por Eleotério que a igreja e partidos de

esquerda eram colaboradores para que os movimentos ficassem “acessos”, indo
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ao encontro com o que Castells (1980, p. 165), analisando o caso espanhol,
afirmou em relacdo aos membros dos partidos politicos de esquerda, os quais,
naquele pais, buscavam se aproximar dos movimentos sociais, sendo “seus
militantes [...] os melhores e mais esforgados dirigentes das organizagbes de
massa”. Em Serra notamos, igualmente, a importancia desses atores para os
movimentos sociais nos anos de 1980 e 1990.

Notam-se dois periodos distintos de percepcgao, por parte dos partidos
politicos serranos e do governo municipal, em relagdo aos movimentos sociais.
Em um primeiro momento, antes de 1996, apenas partidos de esquerda com
posicdes claras, tais como o PCB e o PT, se colocaram favoraveis aos
movimentos sociais, assim como se aproximaram deles, participando com seus
fiiados das agbes coletivas deflagradas. Nesse periodo, o governo municipal
compreendia o movimento social como ameaga, e consequentemente,
praticamente ndo havia dialogo e acordos.

Na segunda metade dos anos de 1990, a mobilizagdo da sociedade civil
para participar das decisbes do Estado rumo a uma “democracia direta” ou
“semidireta” ndo foi compreendida em Serra/ES como uma ameacga aos partidos
politicos, ainda que o PT tivesse se posicionado contrario a aproximagao dos
movimentos sociais com o poder publico municipal; posicdo que manteve até
1998, ano que esses partido passou a compor a equipe de governo da gestao do
PDT (E21).

No segundo momento, apos a vitéria do PDT na eleicdo de 1996 para o
executivo municipal, deu-se inicio uma aproximagao entre governo municipal e
movimentos sociais, sendo colocado em pratica o desejo destes: o orgamento
participativo. Assim como os partidos politicos suicos souberam tirar proveito da
maior participacdo dos cidadados (SEILER, 2000), os partidos de esquerda se
deram conta das oportunidades politicas dos anos de 1980 e 1990, bem como a
reducdo das restricbes de participacdo social, para se aproximarem de
movimentos sociais a fim de trazer para a arena politica ndo s esses
movimentos, mas o0s demais cidaddos serranos n&o participantes dos
movimentos. O objetivo era seu fortalecimento e a ampliagdo dos grupos de
pressdo sobre seus opositores que estavam no poder. Dentre esses objetivos, a
busca pela criagdo de um espaco institucionalizado de participagdo social foi



236

pauta e motivo de mobilizacdes até que se instituiu o Orgamento Participativo em
Serra e sua inclusdo na Lei Organica Municipal como pratica obrigatoria no
municipio. A proposta era possibilitar uma interagcdo com o Estado e n&o apenas
com o governo de um dado mandato.

Carlos (2010) perguntando aos entrevistados “com quais entidades,
movimentos sociais ou instituicbes a FAMS manteve [mantém] relagdes”,

identificou as seguintes relagdes, as quais sdo reproduzidas no grafico 2:
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Grafico 2 - Redes de relagbes sociais da FAMS no contexto fundacional e de insergéo
institucional: anos de 1980 e pds 1990*.

Fonte: Survey “Movimentos sociais e institui¢des participativas”, 2010. In: Carlos (2013a).

Nota: * Com quais entidades, movimentos sociais ou instituicbes a FAMS manteve [mantém] relagbes?
Resposta multipla a pergunta induzida. N = 26 (1980); N = 28 (1990).

Nota-se que as relagdes da FAMS com os partidos politicos se mantiveram
desde suas origens, e essa relagao interferiu no alinhamento interpretativo dos
movimentos sociais antes da consolidacdo do orgcamento participativo. Prevaleceu
o discurso constante do PCB de que era necessario aos movimentos sociais
investirem na aproximacdo do poder publico local a fim de conquistar suas
demandas. Nessa mesma diregcdo, Paulino (2009, p.93) atesta que os partidos
politicos de esquerda, sobretudo o PT e o PCB, tiveram um papel importante na
consolidagdo do movimento social em Serra, ajudando-os a encontrarem um
direcionamento politico de atuagdo. Da mesma forma, nota-se que a aproximagao

com orgaos do governo cresceu de forma bastante significativa, indicando uma
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mudanga no repertério de atuagédo, como ja destacamos.

Essa aproximagao, sobretudo com os partidos politicos de esquerda,
gerou, em algumas ocasides acusagdes de que a FAMS estivesse manipulando
as associagoes em prol de interesses politico-partidarios. Nessa direcéo, Eleotério
(2000) recorda um episédio de 1980 em que o presidente da Camara Municipal,
Dorian Benedito Nascimento, vendo que os intentos do prefeito em manipular a
formagdo de uma associagdo de moradores no bairro Sossego, incluindo nela
seus simpatizantes, declarou em jornal: “E publico que o PT liderado pela Igreja
catdlica, se empenha na organizagdo das comunidades serranas, com fins
meramente partidarios” (A GAZETA, 03/08/1980 apud ELEOTERIO, 2000, p. 43).
A denuncia do entdo presidente da Camara Municipal ndo era, como entendia a
FAMS, sem fundamento, uma vez que os partidos politicos tém justamente esse
objetivo (E20).

Buscamos também observar as relagdes entre o CDDH com as demais
entidades/grupos serranos. Como no caso da FAMS, o CDDH também possuia,
nos anos de 1980 uma imbricagdo complexa com os partidos politicos de
esquerda.

Um trecho da entrevista realizada por Carlos (2013a, p. 207) a um militante
do CDDH no parece muito claro essa imbricacdo entre a instituicdo os demais

grupos serranos. Assim narrou o ator entrevistado:

A gente militava sobre tudo. NoOs éramos militantes de tudo. Nos
tinhamos relacdo com as oposi¢des sindicais, depois nds ajudamos a
criar novos sindicatos, ajudamos a derrotar os chamados sindicatos
pelegos. Entdo era uma relagdo de quem fazia tudo. (...) Era isso, era a
efervescéncia do momento, eram os trabalhadores que a gente conhecia
das comunidades [CEBs] que estavam nas fabricas. As pastorais
orientavam e de certa forma dava formacgao politica... eu me lembro
muito da Pastoral Operaria fazendo muito isso. E nés éramos, além de
estar na comissdo de direitos humanos, nés éramos I|a das
comunidades, entdo entrava em tudo. (...) E como vai virando um
‘militante’, né, fazia isso tudo ao mesmo tempo (E19).

Carlos (2013a) perguntando aos entrevistados “com quais entidades,
movimentos sociais ou instituicbes a CDDH manteve [mantém] relagdes”,

identificou as seguintes relagdes, as quais sdo reproduzidas no grafico 3:
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Grafico 3 - Redes de relagdes sociais do CDDH no contexto fundacional e de insergéo

institucional: anos de 1980 e pds 1990.

Fonte: Survey “Movimentos sociais e instituicdes participativas”, 2010. In: Carlos (2013a).

Nota: * Com quais entidades, movimentos sociais ou instituices a FAMS manteve [mantém] relagbes?
Resposta multipla a pergunta induzida. N = 26 (1980); N = 28 (1990).

Nota-se, comparando dois periodos (décadas de 1980 e 1990), que ha
algumas mudancas substantivas nas relagcbes do CDDH os outros atores.
Observando o grafico 3, é possivel notar que as mudangas mais significativas
deram-se nas relagdes com o6rgdos do governo e com “outras instituicbes e
movimentos sociais”. Enquanto que nos anos de 1980 a relagcdo com érgéos do
governo ndo era tao significativa - comparada a sua relagdo com os demais
atores - na década de 1990, apods a institucionalizagado de espacos participativos
e proximidade com o poder publico, a relagdo com esses 6rgdos passou a ter
centralidade e a ser percebido pelos seus militantes. Paralelamente a essa
mudanca, o CDDH ampliou seu contato com “outras instituicdes e movimentos
sociais”. Dentre elas destacando-se a “Universidade Federal do Espirito Santo, o
Instituto Elimu, o Projeto Universidade Para Todos, a Anistia Internacional, a
Justica Global e as cooperativas RecuperLixo e SuperConfex, seguido por Idea,
Adema, Centro de Assisténcia as Vitimas de Violéncia, Casa Sol Nascente, Cese,
OAB, PPCAAM, Unis, O Proto, Universidade Para Jovens Negros, Rede Alerta
contra o Deserto Verde e o Forum Estadual em Defesa da Integralidade do PNDH
l1I” (CARLOS, 2013a, p. 207).
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Com relagdo aos grupos religiosos, nota-se que a CDDH manteve uma
relacdo mais perceptivel pelos seus militantes quando comparado com a relagéo
da FAMS com tais grupos. Essa proximidade dar-se devido as tematicas de
Direitos Humanos que € de grande interesse da Igreja catolica em Serra, embora
esta ndo vem se mobilizando em agdes coletivas junto ao CDDH.

Carlos (2013a) nos fornece elementos que evidenciam que, nos anos de
1990, o padrao de relacionamento do CDDH é substancialmente modificado. A
partir da abertura de canais de participagdo da gestao publica, o CDDH passou a
estar presente nesses espacgos por acreditar que por meio deles seria mais facil e
menos custoso lutar por suas demandas (E25).

As novas oportunidades politicas, que se desenharam no pais a partir de
1988, possibilitaram que muitas entidades e projetos surgissem e se
desenvolvessem, o que facilitou a ampliacdo das redes de interagdes da CDDH a
com outros grupos partir desse periodo. Assim, a criagdo do orgamento
participativo ndo foi o unico responsavel por essa alteracdo em sua rede de
relacionamento, antes a ampliagdo de seus objetivos e a ampliagdo do volume de
novas instituicbes e movimentos sociais contribuiram substancialmente para tal
mudanca. Para a ex-coordenadora da Assembleia Municipal do Orgcamento, o OP
teve uma maior contribuicdo em relacdo a ampliagdo da relacdo com o poder
publico, tendo sido “a porta” para posteriores parcerias e dialogos (E25).

E importante mencionar que o CDDH, embora tivesse atuado juntamente
com a FAMS, com as CEBs, e com o PCB na luta por um espaco de participagcao
social institucionalizado, n&o era esse o objetivo central dessa organizagdo. Seu
objetivo central estava em defender dos direitos humanos da populagao serrana.

Nota-se que, tanto a FAMS quanto o CDDH, tiverem seu padrdo de
relacionamento com outros grupos alterados a partir da década de 1990.
Buscando tornar a comparacéo das redes de relagcdes da FAMS com as redes da
CDDH produzimos o grafico 4:
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Grafico 4 — Redes de relagdes sociais da FAMS do CDDH (década de 1990).

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Survey “Movimentos sociais e instituicoes
participativas”, 2010 (CARLOS, 2013a).

Nota: * Com quais entidades, movimentos sociais ou instituices a FAMS manteve [mantém] relagbes?
Resposta multipla a pergunta induzida. N = 26 (1980); N = 28 (1990).

O comparativo exposto no grafico 4 evidencia a semelhanga e diferengas
nos padrdes de relagbes da FAMS e do CDDH com outros grupos, destacando-se
a semelhancga de relagbes com os partidos politicos e com 6rgaos do governo. No
entanto, o survey realizado por Carlos (2013a) ndo nos possibilita identificar se
esses partidos sdo os mesmos com que possuiam relagdes nos anos de 1980
(PT e PCB). De acordo com um dos entrevistados que atua na CDDH desde sua
fundacao, essa entidade mantém atualmente maior contato com o PT e o PDT
serrano (E27). Para ela, a proximidade com o PDT foi construida nas elei¢gdes de
1996, quando o apoiou, e ao longo de suas gestdes (1997-2009), propiciada pela
institucionalizacdo de um espago de participagdo social na gestdo publica
municipal.

Em Serra notamos que na medida que a FAMS foi se fortalecendo, os
partidos de esquerda passaram a disputar espagos junto a esta, mobilizando-se
para eleger delegados do OP e até a presidéncia, questdao que abordaremos

posteriormente.
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43 A ATUACAO DOS PARTIDOS E DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NA
CONSTRUGAO DE UM ESPACO INSTITUCIONALIZADO EM SERRA/ES

Enquanto que nos ultimos 15 anos presenciamos um processo de ingresso
de militantes de movimentos sociais em espacgos institucionalizados por iniciativa
do governo, no inicio dos anos de 1990 isso ndo acorria no pais com tanta
intensidade, o que se repetia no municipio da Serra. Nesse contexto, os
movimentos sociais, associados a um seguimento da Igreja Catdlica e com alguns
partidos politicos oposicionistas, passaram a reivindicar a criagdo de um espaco
institucionalizado de participacado social. Nesse capitulo, buscamos compreender
0s jogos politicos que marcaram a construcdo e implantagcdo de um espaco
institucionalizado em Serra, o qual foi denominado Orgamento Participativo.

A FAMS, deu inicio a constru¢ao de um espaco de participacao social por
meio da realizagdo de congressos. A proposta da FAMS foi ampliar as discussdes
populares e superar a atitude meramente reivindicativa, tipicas dos movimentos
populares do inicio dos anos de 1980. A proposta dessa entidade era tornar-se
um espago propositivo, marcado pela participagdo ativa dos cidaddos na
apresentacdo de solugdes para os problemas (CARLOS, 2006). Em 1986, a
FAMS apoiada por militantes de partidos de esquerda e pela CEBs, realizou seu
primeiro congresso. Ja neste congresso, ficou estabelecido a necessidade de ser
criado o que seria chamado, posteriormente, de Orgamento Participativo. Estava
claro o discurso de que era necessario a participagao social na gestao publica e
sua maior transparéncia. Por outro lado, o executivo municipal, mostrou-se
oposicionista a tais pretensdes.

Manuel Castells (1980, p. 165) observando a realidade espanhola,
levantou, como ponto de partida para uma discussdo, a seguinte indagacgao:
“‘Mas, ndo poderiam ser o partidos politicos os veiculos de expressao desses
interesses populares formulados na base [dos movimentos citadinos]?” Castells
faz essa indagacgao a partir da discussao que promoveu em torno da necessidade
do aprofundamento democratico naquele pais. Para ele, havia na época uma
crescente mobilizacdo dos movimentos citadinos e caberia aos futuros

administradores compreender que a democracia ndo poderia ser reduzida as
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simples instituicbes de delegagao do poder politico. Era necessario compreender
o papel dos movimentos que surgiam das bases. Em resposta a sua pergunta, ele

mesmo respondeu da seguinte maneira:

Nao inteiramente, pela simples razdo de que a representacdo de
interesses por um partido pressupde um certo acordo politico-ideoldgico
com sua estratégia geral, enquanto que os vizinhos precisam de
organizagbes de massas absolutamente amplas e unitarias que
expressem seus interesses sociais setoriais (na habitagdo, no ensino
etc.) por cima das diferentes preferencias politicas. Da mesma forma que
a existéncia de partidos operarios ndo pressupde a eliminagdo dos
sindicatos nos locais de trabalho (CASTELLS, 1980, p. 165).

A resposta de Castells nos possibilita pensarmos alguns pontos que
envolveram a realidade brasileira dos anos de 1980 e 1990, em particular, o
contexto serrana.

Na década de 1980, partidos politicos e movimentos sociais, assim como
outras organizagodes, tais como ONGs e seguimentos de base da Igreja Catolica,
passaram a ocupar um espago comum na organizagdo e mobilizacdo da
sociedade civil, o que gerou uma série de problemas organizacionais, iSso por
possuirem projetos diferentes (FERREIRA, 1997). Em Serra, tivemos uma
imbricagéo entre a Federagdo das Associagdes de Moradores da Serra (FAMS), a
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), o CDDH e os partidos politicos. E certo
que tal “agregacédo” em torno da constru¢do de um espago de participagao social
foi marcado por diversos conflitos de interesses. No caso dos partidos politicos,
por suas orientacbes distintas, esses conflitos sdo mais faceis de serem
percebidos (FERREIRA, 1997). Essa complexa imbricagao recoloca a questdo da
autonomia tdo aclamada pelos movimentos sociais nos anos de 1970, cujo
objetivo era diferenciar-se dos movimentos tradicionais comprometidos com as
praticas clientelistas, buscando romper com a vis&o de que s&o grupos facilmente
cooptaveis do Estado. O desenvolvimento dos movimentos sociais em Serra nao
foram entendidos como ameaga aos partidos de esquerda, nem esses
ameagadores a existéncia dos movimentos. O que vimos foi uma coexisténcia, a
qual se deu de forma bastante complexa e importante.

Casttels (1980), observando o caso espanhol dos anos de 1970, atestou
que seria um absurdo pretender excluir os partidos politicos dos movimentos

citadinos, isso pelo fato de seus militantes serem os melhores e mais esforgados
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dirigentes dos movimentos. Nota-se com isso duas situagdes: i) a participagao de
um ator social em dois espagos (nos movimentos e nos partidos) e; ii) a sua
importancia para os movimentos sociais. No caso brasileiro, em particular o
serrano, os partidos politicos de esquerda sempre tiveram uma forte participacao
nos movimentos sociais, muitas vezes “fornecendo” dirigentes e fomentando sua
formacéao e estruturacao burocratica.

Observando o cenario nacional da década de 1980 e inicio dos anos de
1990, Ferreira (1994) destacava o esforgo do PT em se apresentar como um
partido identificado com a nova cultura politica idealizada pelos movimentos
sociais daquela época, sendo este um partido bastante influenciado pelos
movimentos. Mas destaca também que o PT, ndo raras vezes, apresentava-se
com velhas praticas politicas, sentindo-se dono dos movimentos sociais. Em
Serra, o PT e o PCB, ainda que nao se colocassem abertamente como donos dos
movimentos, possuiam sempre o intuito de conduzi-los aos seus interesses.

Por uma concepgao politica de influéncia gramsciliana, os partidos politicos
de esquerda entendem-se como sendo eles proprios a pega fundamental para a
transformacgao social, por isso, quase sempre, subjugam os movimentos sociais
aos seus projetos. Por esse motivo, vemos comumente movimentos sociais que
originaram-se em torno de demandas pontuais passarem a buscar demandas
mais amplas apos o contato com partidos politicos de esquerda, sendo, muitas
vezes, subjugados a estes. Para Durham (1984), a presenga dos partidos junto
aos movimentos sociais ocorre em fungao da tentativa desses partidos usarem
estes para fins politicos. Diferentemente do interesse que envolvem os partidos
politicos, de alcancar o poder, os cidaddos comuns se unem em fungdo de
solucionar problemas comuns de seu cotidiano imediato, afastam-se
ideologicamente a filiagdo partidaria e seus intentos. Estando os movimentos
sociais imbricados com partidos politicos, estes apresentam interesses menos
imediatos. Os interesses dos agentes que compdem 0s movimentos sociais
acabam, por esse e outros fatores, sendo conflituosos. Segundo Durham (1984),
ha nos movimentos sociais uma “dupla face”: “a publica, que enfatiza a igualdade,
a unido, o consenso; e a oculta, das cisdes, das divergéncias, acusagbes mutuas
(... (DURHAM, 1984, p.30).

No caso da Serra, devido a multiplicidade ideoldgica dos integrantes dos
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movimentos sociais (originarios do PT, do PCB, das CEBs, do CDDH, das
associagdes de moradores etc.), os conflitos internos eram constantes (E9). Por
um lado havia aqueles que desejavam uma atuagéo apartidarista do movimento
popular e, por outro, militantes de partidos politicos que buscavam “alinhar’ as
acdes dos movimentos aos ideais dos seus partidos. Mais especificamente, de
um lado o PCB que insistia na aproximag¢ao dos movimentos sociais com o poder
publico local, de outro, o PT que se posicionava de forma contraria a essa
aproximacao.

Os movimentos sociais carecem de manter e fortalecer uma unidade, o que
€ custosa (CASTELLS, 1980), e os partidos politicos proximos a esses
movimentos colaboram nesse sentido por possuirem em seus quadros atores
dispostos a pagar por esse custo em nome da ideologia partidaria e o possivel
apoio dos movimentos as suas bandeiras politicas e pleitos eleitorais, utilizando-
os como plataforma. Porém, os movimentos sociais “podem controlar por si
mesmo o comportamento concreto de diversas forgas politicas e sancionar com
sua repulsa e desagrado aqueles que praticarem a manipulagdo e o sectarismo
no seio do movimento” (CASTELLS, 1980, 165). Para esse autor, embora essa
aproximacéo entre partidos politicos de esquerda e movimentos sociais gerem
beneficios para ambos, as condi¢gdes para um verdadeiro desenvolvimento social
esta na autonomia que os movimentos precisam manter em relacdo aos partidos
politicos, isso “com base em sua unidade, em sua democracia interna e em sua
representatividade social cada vez maior [...]" (CASTELLS, 1980, p. 166). Em
Serra, a atuacao dos partidos politicos no seio dos movimentos sociais parece,
em um olhar desatento, ter sido neutra no sentido de conduzir os movimentos aos
seus propositos. Observando as diversas narrativas dos individuos que
participaram desses movimentos ou dos partidos politicos daquele municipio,
nota-se que o PCB, por exemplo, conseguiu alinhar os movimentos sociais em
sua proposta de atuar em parceria com o poder publico local, 0 que passou a
ocorrer quando se abre o canal de participagdo, o que deu-se quando este
passou a fazer parte da coligacdo (Frente Popular: PDT-PCB-PSB-PTB), que
assumiu o poder publico municipal em 1997. E de se esperar que cada um dos
grupos que compunham o “movimento social” da Serra - agregado sobretudo em

torno da FAMS - exercessem influéncias significativas sobre o movimento social.
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A FAMS, ainda que os grupos que estavam envolvidos nas agdes coletivas em
Serra fossem multiplos, disseminou o termo “movimento social” no singular para
designar o seu agrupamento e transmitir a ideia de unidade.

Em 1986, de acordo com a matéria veiculada pelo jornal A Gazeta
(15/09/1986), diversas comunidades da Serra haviam se reunido para planejar o
orcamento publico do ano posterior. Era o inicio do que viria a ser posteriormente
o orgamento participativo serrano.

Assim noticiava o jornal:

Os moradores dos conjuntos habitacionais da area do Civit, englobando
Serra Dourada |, Il e lll, Eldorado, Barcelona e Porto Canoa, listaram
também como prioridades policiamento e area de lazer. J4 os demais
bairros do municipio que ainda sofrem problemas de infraestrutura
listaram como reivindicagbes basicas esgoto, pavimentagéo e iluminagéo
publica (A GAZETA, 15/09/1986, p. 5).

No entanto, o entdo prefeito Jodo Baptista da Motta n&o considerou tal

movimento e ndo pés em pratica as demandas solicitadas para o ano de 1987.

Pra vocé ter uma idéia [sic] nés faziamos discussdes sobre o orgamento
participativo, mas ele nunca cumpriu um investimento, entdo discutia,
passava meses discutindo e na hora de implementar ele botava na
gaveta e fazia o que ele queria [...] (E11 apud PAULINO, 2009, p. 193).

Esse prefeito

[...] ndo participava das reunides nos bairros, mas buscava uma relacéo
direta com os moradores através de programas assistenciais e
filantrépicos, reforcando caracteristicas de dependéncia e de dispersao
dos moradores mais pobres constituindo uma enorme “clientela” nas
periferias [...] (SERPA, 1990, p. 48).

Como o executivo municipal se colocou contrario a participagdo social na
gestdo publica, o caminho tomado pela FAMS foi rumo a Camara Municipal,
buscando tornar lei o intento de criacdo de um espaco institucionalizado de
participagdo e controle social na gestdo publica local, acreditando que assim o
poder executivo municipal seria obrigado a dialogar com a sociedade.

Como destacou Goldstone (2003) € comum os movimentos sociais
influenciarem os legisladores. A influéncia dos movimentos sociais sobre os
partidos politicos, sobretudo sobre os legisladores, € tdo presente que muitas
vezes para compreendermos a logica das aprovagdes de projetos de lei torna-se

necessario compreender os movimentos sociais existentes naquele cenario
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(GOLDSTONE, 2003).

SO apos muitas pressdes e negociagdes a proposta da FAMS, de tornar o
orcamento publico participativo, avangou na Cémara Municipal da
Serra(CARLOS, 2006; BODART, 2009). S6 em 1994 foi aprovado a criagdo da
Assembleia Municipal do Orgamento (AMO), que viria a protagonizar, junto a
FAMS, o processo de construcéo e pratica do orgamento participativo.

A criagdo da Assembleia Municipal do Orgamento (AMO), por meio da Lei
n°. 1788/1994, de 25 de agosto de 1994, foi o primeiro passo para que o
Orcamento da Serra fosse colocado em pratica. De acordo com o artigo 2° da
referida lei, “A Assembleia Municipal do Orgamento - AMO, € a instancia de
participacdo popular na discussao, elaboragdo, acompanhamento e fiscalizagao
do Orgamento Municipal, Plano Plurianual de Investimentos e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias”. Assim, essa instancia abriria um canal de participagao social na
gestéo publica desejado pelos movimentos sociais serranos. Ao estabelecer suas
atribui¢cdes, a AMO foi atrelada aos movimentos sociais, pois passava a ser sua
funcdo “a elaboracdo de quadro discriminativo das obras prioritarias aprovadas
pelas entidades devidamente cadastradas pela FAMS”. No artigo 4° desta mesma
lei, determinou-se que a constituicdo da AMO, a qual deveria ser “composta por
delegados eleitos em assembleia geral das entidades organizadas no Municipio”,
sendo a relacdo das entidades definidas pela FAMS. Ainda quanto sua
composicdo, determinou a lei que cada uma dessas entidade organizadas
elegeria trés (03) delegados e trés (03) suplentes e que “os membros da FAMS e
os Vereadores s&o delegados natos”. Assim, a FAMS passaria a ser protagonista
do orgamento publico municipal juntamente com o poder executivo e o legislativo.

Ja no ano seguinte, em 1995, a AMO e a FAMS passaram a elaborar a
construgdo do orgcamento participativo, tendo adesdo de alguns poucos técnicos
da prefeitura da Serra, a despeito do executivo municipal (CARLOS, 2006).
Mobilizada diversas associagdes e moradores, foram realizadas diversas
assembleias nos bairros, nas regionais criadas e algumas assembleias gerais
com o objetivo de elaborar o or¢camento para o ano de 1997 de forma
participativa. Como ja havia se manifestado em oposi¢céo a esse projeto, embora
sancionando-o, 0 executivo ndo pos em pratica o que foi planejado por meio das
assembleias populares. Apenas em 1998 o orcamento participativo passou a ser
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um instrumento “abragado” pelo poder municipal, isso apds a vitéria nas urnas do
grupo partidario de oposigéo. Eleito pelo PDT, Sérgio Vidigal passou a realizar
uma gestao mais proxima da FAMS e da AMO, colocando em pratica o orgamento
participativo em Serra (E22; E23; E26).

Segundo o prefeito eleito em outubro de 1997, Sérgio Vidigal (E21), a
chapa formada em 1996 buscando apoio dos movimentos sociais serranos se
comprometeu em colocar em pratica o orgcamento participativo. Mesmo tendo o
PT saido do grupo e dispersado inicialmente alguns integrantes dos movimentos
sociais, 0s movimentos sociais apoiaram a campanha de Vidigal em 1997 e este
foi eleito prefeito da Serra.

Em sintese, os movimentos sociais serranos se aproveitaram de um
cenario favoravel ao surgimento, no inicio da década de 1980, de associagdes
comunitarias, o que tornou possivel a criacdo de um alinhamento interpretativo
(que pode ser descrito como “necessidade de maior controle e participagdo na
gestao publica”) que conduziu o movimento a se tornar referéncia de organizagéo
popular no estado do Espirito Santo e conquistar, em 1998, a implantagdo do
Orcamento Participativo em Serra/ES.

Antes desse alinhamento interpretativo (“necessidade de maior controle e
participagdo na gestédo publica”), a FAMS teve que produzir um outro que daria
sustentacdo ao movimento social serrano. Em documento produzido e distribuido
pela FAMS em 1986, é possivel identificar o quadro interpretativo que esta
instituicdo desejava consolidar.

MOVIMENTO UNITARIO E DEMOCRATICO: E de vital importancia a
unidade do movimento, pois a manutengao dessa unidade é a Unica
garantia que tém os moradores de verem ftriunfar suas reivindicagdes
frente ao poder publico. E para isso € necessario que o Movimento seja
profundamente democratico, onde todas as questdes sejam resolvidas
de forma coletiva.

MOVIMENTO PLURALISTA: A complexidade do Movimento
Comunitario, por se compor de interesses e categorias sociais das mais
variadas, ndo comporta nenhuma visdo hegemonista, ou excludente.
Dessa forma dentro do movimento ndo deve existir espago para o
sectarismo, que tantos prejuizos tém trazido a nossa luta. Acreditamos
ser perfeitamente possivel a convivéncia de todas as forgas politicas no
interior do movimento, porque acreditamos numa Sociedade
Democratica, onde as divergéncias se resolvam no embate de
ideias e ndao no confronto de personalidades ou partidos politicos
(FAMS, 1986, doc. 24, grifo nosso).
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Nota-se que o discurso da “unidade do movimento social” compartilha
espaco com “aprofundamento democratico” e “complexidade do movimento”. Isso
nos indica que interessava, ainda que composto por uma grande variedades de
interesses, ter-se uma unidade em torno do aprofundamento democratico em
Serra.

Para a compreensdo do alinhamento interpretativo construido alguns
estudos buscam debrucgar-se sobre os discursos, no entanto acreditamos que é
observando as praticas do movimento social serrano ao longo dos anos de 1980 e
1990 que isso seja possivel. Como destacou Tilly, “sentidos séo inseparaveis das
praticas, por isso, 0 melhor acesso a eles € a analise de performances — nao de
discursos” (TILLY, 1978 apud ALONSO, 2012, p. 29). Observando a trajetoria da
FAMS, notamos que seu intento foi, ao longo dos anos de 1980 e 1990, construir
um alinhamento interpretativo em torno da necessidade de serem criadas
instancias institucionalizadas de participacdo social na gestdo publica,
acreditando que seria o melhor caminho para ter suas demandas materiais
atendidas. Nesse sentido, nos parece que a FAMS compreendeu aquilo que
afirmou Tarrow (2009, p. 40): “a cooperacdo da agao coletiva depende da
confianga e da cooperagdo geradas entre os participantes por meio de
entendimentos e identidades compartilhados”. Nessa diregao, a FAMS investiu na
construgcao de um quadro interpretativo, possibilitando a clareza de “quem era” o
movimento e “0 que queriam”.

Além da reducao das restricdes politicas, com o fim da Ditadura Militar, as
novas oportunidades politicas foram propiciadas pela proximidade entre as CEBs,
partidos politicos e movimento social, ampliando a participacdo ao nivel de uma
“sociedade civil’. Certamente, como evidencia o conjunto das diversas narrativas
de atores que viveram aquele momento aqui estudado, as caréncias urbanas e
muitos interesses imediatos foram fundamentais para a mobilizacdo social em
Serra-ES. Nesse contexto, a FAMS soube aproveitar essas oportunidades e criar
quadros interpretativos que deram coesao ao movimento social. Da mesma forma
que observou Gohn (2001) ao tratar das mobiliza¢des, destacamos por meio das
narrativas dos atores sociais e das analises sociolégicas destes que o movimento
serrano foi impulsionado pelos desejo de redemocratizar a gestdo publica
municipal, assim como, por parte de muitos, do desejo da participar de agdes
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como cidadados conscientes de seus direitos, bem como, movidos pela
compreensao que era necessario o enfrentamento das caréncias urbanas,
entendendo que a abertura de um espaco institucional de participacédo social na
gestao publica seria fundamental para conquistar seus anseios.

A vontade politica do estado em criar um espaco institucionalizado foi
importante para que se configurasse um cenario mais propicio a aproximagao
entre Estado e movimentos sociais. O ex-prefeito Sérgio Vidigal, quem implantou
o OP em Serra, assim narrou sua percepg¢ao em relagao a importancia de ampliar
a participagao social na gestao publica municipal:

Eu achava que era também uma das Unicas alternativas para tirar a
Serra da situagdo de onde se encontrava: do descredito, autoestima

muito baixa, né? Uma Serra muito violenta, os politicos tinham uma fama
de matar ou morrer na cidade (E 21).

Em relagdo ao orgamento participativo confidenciou:

Eu tinha visto, quem tinha implantado aqui em Vitéria era o Victor, né?
Achei até interessante, né? E depois o debate na cidade que néo era
uma coisa nova, vocé sabe que ndo era novo, isso ja vinha... e foi uma
coisa que eu me comprometi [...] (E 21).

Nota-se que a proposta do orgamento participativo era societal, sendo
absorvida pelo gestor eleito em 1996, ainda durante a campanha eleitoral. De
acordo com Seérgio Vidigal, o OP ndo era um programa do PDT, tratava-se de um
compromisso pessoal assumido com o movimento social serrano que ha anos
lutava por ele. A demanda dos movimentos sociais serranos foi absorvida pelos
partidos PDT, PCB, PSB e PTB por ter sido um caminho encontrado por todos
para a retirada do antigo grupo do poder, cuja a coligagdo sempre girava em torno
do PMDB, PDS e PSDB serrano.

Notamos que, a partir da experiéncia analisada, o contexto de
oportunidades e restricdes politicas importam para que os movimentos sociais se
desenvolvam e se fortalecam, no entanto, ndo sao apenas esses dois elementos
0S responsaveis para o0 sucesso das acbes coletivas coordenadas pelos
movimentos sociais. A existéncia de uma cultura politica, um alinhamento
interpretativo, uma identidade coletiva e instituicbes mobilizadoras sao elementos
fundamentais para esse sucesso. No caso da Serra, a multifiliacdo, vista por

alguns como ameaca a autonomia dos movimentos sociais foi, ao contrario, de
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grande importancia para agregar de militantes em torno das lutas sociais vistas

COMo necessarias.

44 UM ESPACO INSTITUCIONALIZADO EM SERRA/ES: E AGORA?

A criacdo de um espaco institucionalizado de participagéo social na gestao
publica modificou substancialmente a dindmica dos movimentos sociais da Sera e
ampliou a participagdo da sociedade civil, sobretudo de individuos desvinculados
aos movimentos sociais.

Com a criagdo da AMO, estava colocado o desafio de participar de algo
novo para o movimento social serrano. Para operacionalizar a gestao participativa
criou-se o instrumento Orgamento Participativo (OP).

A constituicdo estrutural do Orgcamento Participativo possibilitou a
participagdo ndo s6 dos movimentos sociais, como também de toda a sociedade
civil. Oficialmente os participantes do OP sado os individuos que atuam nas
entidades civis organizadas, tais como a FAMS, os integrantes das associa¢des
de moradores, dos conselhos municipais, os vereadores do municipio e
representantes da prefeitura municipal. Nota que a estratégia da FAMS foi
garantir a presenca de insider tactics no interior do OP.

Inicialmente o OP é conduzido pela Assembleia Municipal do Orgcamento
(AMO), sendo esta composta pela Prefeitura, a Cémara de Vereadores e a
Federagdo das Associagbes de Moradores da Serra (FAMS), os quais atuam
junto as comissdes orgamentarias. A AMO ¢ instalada anualmente, sendo eleita
pelos delegados (representante escolhidos por cada segmento participante das
assembleias), sua coordenacgdo, secretaria e comissdes orgamentarias. Cada
uma das comissdes é composta por quatro membros do movimento popular, dois
vereadores e um representante da Prefeitura. As comissdes sao: Comissédo de
Critérios de Rateio; Comissao de Fiscalizagdo e Acompanhamento; e Comissao
de Organizagao e Comunicagao.

A organizagcdo da Assembleia Municipal do Orgamento (AMO) é

exemplificada pela figura 3:
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Camara Municipal FAMS Prefeitura

=

Assembleias Assembleia Assembleia
nos bairros final s Regionais

Figura 3 - Organograma funcional do OP da Serra/ES.
Fonte: Cartilha do Orgamento Participativo 2007 (PMS, 2007).

Com a criagdo da AMO, foi elaborado um organograma funcional do
Orcamento Participativo da Serra a fim de organizar as atividades. Por meio da
AMO foi criado o Nucleo de Acompanhamento do Or¢gamento Participativo, o qual
€ constituido pelos delegados representantes das regionais e eleitos nas
assembleias.

Ribeiro e Grazia (2003) apontam que €& fundamental a existéncia de
equipes e organismos administrativos especializados para exercer a coordenagéo
do processo participativo. No caso da Serra, a AMO se apresenta como a
entidade responsavel por promover o encontro entre sociedade civil e
representantes do Poder Executivo Municipal.

Com relagdo a estrutura institucional, destacam Ribeiro e Grazia (2003)
que a operacionalizagdo do OP depende de uma regionalizagdo que seja capaz
de estimular e coordenar a participagdo popular. Geralmente essa organizagéo
espacial é feita por meio de criacdo de regionais, como foi feito em Serra. O
grande desafio é identificar elementos capazes de orientar essa reorganizagao de
forma que os bairros que compdem cada regido n&o sejam contenciosos entre si,
0 que poderia minar a participagao.

Outro ponto fundamental é existéncia de equipes e organismos
administrativos especializados para exercer a coordenacdo do processo
participativo (RIBEIRO; GRAZIA, 2003). No caso da Serra, a AMO se apresenta
como a entidade coordenadora das atividades ligadas ao OP, se

responsabilizando por promover o encontro entre sociedade civil e representantes
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do Poder Executivo Municipal.

A proposta do OP sendo essa aproximagao entre sociedade civil e Poder
Executivo local, deve possuir uma estrutura organizativa que crie cenario e/ou
espacos de encontros e dialogos. A operacionalizagdo do OP se da por meio de
assembleias nos bairros para a produgao de consensos em torno das demandas,
para posteriormente estas serem realizadas nas regionais (agrupamento de
bairros). Apos estas, € realizada uma assembleia final com o objetivo de realizar a
apresentacado das novas demandas escolhidas pelos participantes, assim como
apresentar o que foi realizado pelo poder executivo em relagao a ultima rodada do
OP. Em cada uma dessas “rodadas” sdo definidas as obras que serdo executadas
ao longo dos proximos dois anos.

Nesse sentido, em Serra, a estrutura institucional do OP parece possibilitar
e existéncia de um espaco publico que viabilize esses encontros entre
representantes da sociedade civil e o governo - como defendem os tedricos da
democracia deliberativa. No entanto, esse espac¢o nao tem sido capaz de eliminar
outros meios tipicos das praticas clientelistas e de “acordos de gabinetes”.
Observando o perfil dos participantes do OP, nota-se que a elite serrana
(sobretudo a burguesia) ndo esta incluida nessa pratica (CARLOS, 2007a),
contudo suas demandas vém sendo constantemente atendidas (BODART, 2009).

A necessidade de uma evolugao/revisao constante do desenho institucional
do OP tem sido evocado por estudiosos desse instrumento de gestdo (PIRES;
TOMAS, 2007). No caso da Serra, o OP foi, ao longo do tempo, sofrendo
mudangas em suas regras e métodos para a distribuigdo de recursos publicos.
Tais mudangas ocorreram sob a justificativa de serem necessarias para que se
possibilite uma maior participagao social e um maior atendimento as regiées mais
carentes (CARLOS, 2007a, p. 147). Atesta Carlos (2007a) as mudangas
realizadas na estrutura organizacional do OP da Serra ocorrendo fundamentadas
no dialogo constante entre atores sociais e estatais, o que para Pires (2008, p. 57)
€ fundamental para a preservagao da autonomia dos participantes do OP e o
estimulo a participagao de novos atores.

Dentre as mudangas mais substantivas no OP, em relagdo ao desenho
institucional original, esta a subdivisdo de regionais mais pobres, ocorrido em

1999, como a Regido Praia, em Praia | e Praia Il e da Regido Sede, em Sede | e
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Sede Il (CARLOS, 2007a). Além destas optou-se em subdividir a Regido de
CIVIT, em CIVIT | e CIVIT Il e uma reordenagéao de alguns bairros dando origem a
Regido de Castelandia (BODART, 2009).

Para a realizagdo de assembleias regionais, o municipio esta atualmente
dividido em onze (11) regionais. O cartograma 3 apresenta essas onze (11)
regionais do OP:

Zona Rural

Zona Rural

PRAIA Il
SERRAA
SERRAB

Zona Rural

Legenda

1 - Cidade Nova da
Serra

24 — Cidade Pomar
25 — Nova Carapina Il

46 — Solar de Anchieta
47 — José de Anchieta

69- Parque Residencial
Laranjeiras

89 — Lagoa de Jacaraipe
90 — Séo Franscisco

2 - Belvedere 26 — Nova Carapina | 1] 70 - Camara 91-Enseada de
3 - Divinépoles 27 - Pitanga 48 — José de Anchieta 71 — Fazenda Verde Jacaraipe

4 - Jardim da Serra 28 — Barro Branco 49 — Jardim Tropical 72 - Civit I 92 - Praia de Capuba

5 - Colina da Serra 29 - Parque 50 — Cantinho do Céu 73 - Alterozas 93 - Costabela

6 — Sdo Marcos Residencial Mestre 51 — Central Carapina 74 — Nova Zelandia 94 - Castelandia

7 — Serra Centro Alvaro 52 — Carapina Grande 75 — Vila Nova de 95-Manguinhos

8 — S0 Judas Tadeu 30 - Eldorado 53 — André Carlone Colares 96 — Praia Mar

9 — Santo Anténio 31— Novo Porto Canoa 54 — Jardim Carapina 76 — Feu Rosa 97 - Bicanga

10 — Fazenda Cascata 32 — Serra Dourada lll 55 — Boa Vista 77- Condominio 98 -Balneario Carapebus
11-Nossa Senhora da 33— Serra Dourada Il 56 — Eurico Sales Ecolégico Parque da 99 - Cidade Continental
Conceigéao 34 — Serra Dourada | 57 — Manoel Plaza Lagoa 100-Lagoa de
12 —Jardim Bela Vista 35 — Porto Canoa 58 — Rosario de Fatima 78 - Ourimar Carapebus

13 — S&o Domingos 36 - Parque 59 — Hélio Ferraz 79 — Portal Jacaraipe 101- Praia de
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14 — Jardim Primavera
15 — Jardim Guanabara

Residencial Tubardo
37 — Planicie da Serra

60 —Conjunto Carapina
|

80 — Conjunto Jacaraipe
81 — Sé&o Pedro

Carapebus
102 — Parque residencial

16 — Centro da Serra 38 — Mata da Serra 61 — Bairro de Fatima 82 — Parque Jacaraipe Nova Almeida

17 - Cagaroca 39 - Maringa 62 — Sao Geraldo 83 — Estancia Monazitica 103-Parque das
18 — Maria Niobe 40 - Civit | 63 — Sao Diogo | 84 — Jardim Atlantico Gaivotas

19 — Vista da Serra | 41 - Barcelona 64 — Sao Diogo Il 85 — Sao Patricio 104 — Serramar

20 - Vista da Serra Il 42 — Taquara Il 65 — Jardim Limoeiro 86 — Costa Dourada 105 — Rei Magos

21- Campinho da Serra 43 — Taquara | 66 — Chacara Parreiral 87- Residencial  106-Nova Almeida
1] 44 — Laranjeiras Velha 67 — Guaraciaba Jacaraipe Centro

22 — Campinho da Serra 45 —José de Anchieta 68 - Valparaiso 88 —Bairro das 107 - Marbella

| 1] Laranjeiras 108 — Boa Vista

23 — Planalto Serrano 109 — Séao Jodo

Cartograma 3 - Serra: Bairros urbanos do municipio agrupados por Regionais do
Orcamento Participativo (2009).

Fonte: Produzido pelo autor a partir dos Setores Censitarios do Censo Demografico (IBGE, 2010)
e de informagbes constante no Site Institucional da Prefeitura da Serra (2015).

As
coordenacao e descentralizacdo de suas atividades. Com a criagédo do OP, o

regionais foram originalmente elaboradas pela FAMS para a

poder publico municipal passou a utiliza-lo na operacionalizagédo do orgamento
participativo. Inicialmente eram apenas seis (06) regionais, sendo necessario sua
subdivisdo para melhor atender a sociedade serrana.

Criado o Orgcamento Participativo em Serra, as associagdes dos moradores
dos bairros passaram a desempenhar a fungdo de mobilizar a participagado da
populacgao nas reunides do OP. O grafico 5 demonstra o numero de participantes
nas assembleias do OP durante os primeiros cinco anos de pratica do OP.
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Grafico 5 — Evolugdo do numero de participantes

Participativo da Serra (1990-2002).
Fonte: PMS/SEPLAE-NAOP, 2002 (apud CARLOS, 2007).
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De acordo com o presidente da FAMS (E20), a participagédo alcangada em
2002 foi praticamente mantida até 2009. Para ele tratava-se de um numero
bastante expressivo de participantes. A criacdo desse espacgo institucionalizado
proporcionou uma participagao da sociedade civil serrana. Ter incluido o numero
de participantes na assembleia regional anterior como parte do indicador para
distribuicdo dos recursos do ano seguinte foi uma estratégia favoravel a
participagdo social. No entanto, essa estratégia ndo foi capaz de sustentar o
numero de participantes a partir de 2009. Se acordo com o presidente da AMO
(E28), a partir de 2009 o movimento social passou a ser aparelhado pelos
partidos politicos e muitos presidentes das associagdes que compunha a FAMS
foram cooptados, vendo o movimento social como uma forma de inserir-se em
cargos publicos. Outros, viram a aproximagao dos partidos politicos como uma
forma de trocar apoio por demandas dos bairros que representavam. Essa
tendéncia de aparelhamento fez com que a sociedade civil ndo organizada se
afastasse nas assembleias do Orgamento Participativo (E28).

Essa aproximagcao aberta e clara entre movimentos sociais da Serra e
partidos politicos, é apontada por diversos militantes como um dos limitadores do

movimento social. Como destacou um dos entrevistados,

Se o movimento popular nao fosse partidarizado, eu tenho certeza que a
mobilizagéo hoje, &, por via social, ou melhor, por rede social seria uma
mobilizacdo onde as pessoas deixariam de trabalhar, faltariam servigo
para esta lutando por aquela causa (E28).

O OP da Serra foi, ao longo do tempo, sofrendo mudangas em suas regras
e métodos buscando possibilitar uma maior participagcdo social e um maior
atendimento as regides mais carentes (BODART, 2009), tais mudangas foram
ocorrendo fundamentadas no dialogo constante entre atores sociais e estatais, o
que para Pires (2008) € fundamental para a preservagdo da autonomia dos
participantes do OP. Em 2001, a AMO, com acesso a dados do IBGE mais
atualizados em relagcdo a sociedade serrana (senso de 2000) pode aprimorar a
metodologia distributiva dos recursos destinados ao OP. Para tanto, ocorreu um
aumento na complexidade operacional. Nesse momento, foi criado o Nucleo de
Acompanhamento do Orgamento Participativo (NAOP) (BODART, 2009).

A metodologia desenvolvida em 2000 para a distribuicdo dos recursos
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publicos destinadas ao OP, a qual ainda hoje é utilizada, esta baseada em trés

indices. Sao eles:

[...] o Indice de Gestdo que é composto pelos indicadores do nimero de
matriculas nas escolas de Ensino Fundamental, volume de investimentos
anteriores e o numero de criangas a espera de vagas no Ensino Infantil;
o segundo indice é o indice de Cidadania Participativa que observa o
numero de participantes na Assembléia [sic] Municipal do Orgamento
(AMO) e a adimpléncia de IPTU; o terceiro indice é Indice Social,
composto pelo tamanho da populagéo e pela taxa de analfabetismo entre
os individuos acima de 15 anos. No indice de Gestao sdo beneficiadas
as regionais (recebendo maior volume de investimento) que
apresentarem o maior nimero de matriculas no Ensino Fundamental e
na espera de vagas no Ensino Infantli e um menor volume de
investimentos nos anos anteriores. No indice de Cidadania Participativa,
busca dotar de mais investimentos as regionais que apresentam maior
participacdo na AMO e maior adimpléncia de IPTU. O terceiro critério —
indice Social — busca beneficiar as regionais dotadas de maior volume
populacional e de elevadas taxas de analfabetismo entre individuos de
mais de 15 anos (BODART, 2009).

Embora tenhamos apresentado brevemente o esbog¢o da estrutura do
orcamento participativo da Serra, o foco desse estudo esta em compreender a
atuacdo dos movimentos sociais daquele municipio na constru¢cao desse espaco
e o papel dos partidos politicos na producdo de um quadro interpretativo e na
mobilizagc&o social em torno dessa demanda.

A estruturagdo do orgamento participativo criou rotinas mais faceis de
serem compreendidas e amplamente aceitas, o que possibilita maior facilidade
para sua institucionalizagcdo e empoderamento por parte da sociedade civil; mas,
por outro lado, como destacou Tarrow (2009), configuragdes como estas tendem
a sofrer pela falta de entusiasmo, o que acabou ocorrendo em Serra nos ultimos
10 anos. E ndo somente a auséncia de entusiasmo teria afastado a sociedade
civil das assembleias do OP, a tendéncia em curso de aparelhamento dos
movimentos sociais pelos partidos politicos e a redu¢cado dos valores destinados
ao OP foram colaboradores nesse processo (E28).

Como destacou Souza (2006), € importante aos ativistas estarem atentos
ao perigo da produgdo de consensos coletivos, sendo necessario a
conscientizagdo destes (SOUZA, 2006). No caso da Serra, notamos que isso
sempre foi uma preocupacao da FAMS, das CEBs e do CDDH, os quais atuavam
na conscientizacao de seus integrantes.

O novo espaco de participagdo social, o OP, demandou de seus
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participantes maior conhecimento do funcionamento da gestao publica municipal.
Nessa relacdo de institucionalidade € preciso reconhecer que de um lado estao
cidadaos geralmente leigos quanto ao funcionamento da gestdo publica e, do
outro, uma representagao governista que, em tese, sdo especialistas e possuem
maior acesso aos informagdes (SANTOS; SERAFIM; PONTUAL, 2008). Frente a
essa desigual condi¢gdes de disputa, a atitude da FAMS foi, em 1999, firmar
parceria com o CDDH e o Instituto de Desenvolvimento e Educagao de Adultos
(IDEA) para que fosse possivel ofertar cursos de capacitacdo de liderangas
comunitarias; cursos que foram ofertados anualmente até o ano de 2012. Em
2006, a FAMS buscou o apoio da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES)
para promover cursos de capacitacao politica de liderancas de bairros, instituicao
que passou a disponibilizar seus professores para ministrar tais cursos, o que
ocorreu entre os anos de 2006 e 2009.

Apos a aproximacdo da FAMS e do CDDH com o executivo municipal,
observou-se que as CEBs deixaram de participar oficialmente das acdes coletivas
desses dois movimentos. O que ndo significa dizer que estes, de certa forma, n&o
adentraram no espaco institucionalizado de participacao social, uma vez que os
participantes dos movimentos sociais serrano sdo multifiliados e, por conseguinte,
portadores de suas propostas e ideais. No entanto, o distanciamento das CEBs
significou a auséncia de um ator importante para a coesdo dos movimentos
sociais, bem como na captagédo de militantes influenciados por uma ideologia em
busca de justica social como pratica de fé, como “viver o verdadeiro evangelho de
Cristo”. De forma gradativa, as CEBs foram participando cada vez menos das
reunides com os movimentos sociais serranos. Pelo fato das CEBs possuirem
uma significativa capacidade de mobilizagdo passaram a fazer falta aos
movimentos sociais, tanto dentro do espaco institucionalizado criado como fora
dele (E25; E27), uma vez que as agbes coletivas fora desse espaco
institucionalizado continuaram sendo necessarias e a mobilizacdo dos individuos
integrantes dos movimentos sociais tornou-se mais dificil, como destacou o
presidente da FAMS (E20).

Nesse novo cenario de proximidade entre os movimentos sociais serranos
e o Estado, a participacdo das CEBs praticamente deixa de atuar nas lutas
sociais. A pressdo da ala conservadora da Igreja catdlica sobre os lideres
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religiosos e os fiéis engajados politicamente nos movimentos sociais e préximos
aos partidos de esquerda, se ampliou nos anos de 1990 e a preocupacgao de
cometerem “heresias” afastou-os das ag¢des coletivas, pois estas estavam agora
dentro do espago institucionalizado e organizado pelo Estado. Como destacou
Leonardo Boff, importante representante brasileiro da Teologia da Libertagao
(TdL), ndo se pode fazer mais “0 mesmo tipo de TdL que se fazia nos anos 70 e
80" (1996, p. 12). A orientagao pastoral de Jodo Paulo Il, conhecida como “Nova
Evangelizag&o”, tomara um caminho centralizador do poder da Igreja Catdlica, o
que desfavoreceu a autonomia que as CEBs antes possuiam. Mudangas na
CNBB fez com que a prioridade dada aos desenvolvimentos das CEBs deixassem
de existirr O foco da igreja no contexto democratico passou a ser a
espiritualidade; pelo menos no seu discurso institucional predominante. Esse novo
contexto, fez com que as CEBs serranas, e seus fiéis, se afastassem das lutas
sociais, sobretudo nos espacos institucionalizados. A auséncia das CEBs é
comumente apontada como uma das responsaveis pela gradativa redugdo no
engajamento social na Serra, sobretudo nos ultimos 10 anos. As CEBs tiveram,
nos anos de 1980, um papel muito importante na coesao social e na mobilizagao
social em Serra. Além de agregar diversos individuos entorno de um credo, e o
fazia também entorno da luta por justica, sendo este conceito fortemente
influenciado pela Teologia da Libertacdo, o que significava lutar por justica
terrena. A partir da institucionalizagdo do espago de participagédo social na gestao
publica, um dos elementos agregadores que colaborou na produgcédo e
manutengao de um alinhamento interpretativo em torno da ideia de justi¢ca social
deixou de estar presente, enfraquecendo a coesao social entre fiéis e movimentos
sociais serranos e, consequentemente, o enfraquecimento dos movimentos
sociais.

O OP materializou a existéncia de um espaco de participagcao social
institucionalizada na gestdo publica, sendo este aberto a sociedade civil. Essa
configuracédo fez com que os partidos politicos desenvolvessem estratégias para
se incluirem nesse espacgo de forma contundente. A partir de 2009 os partidos
politicos, sobretudo o PT, o PDT e o PSD passaram a se organizar para disputar
a presidéncia da FAMS, bem como eleger delegados do OP. Na medida que isso
foi ocorrendo, os movimentos sociais da Serra foram perdendo credibilidade
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diante da sociedade civil e sua atuacao voltou a se limitar aos seus militantes
mais engajados.

Para Silva (2011), a institucionalizagdo de espagos de participagédo social,
deslocou parte importante dos conflitos para o interior desses espagos € no caso
da Serra, os partidos politicos se inseriram abertamente desse locus. Para esse
mesmo autor, muitas organiza¢gdes se apropriaram de canais disponiveis para
expressar suas demandas e propostas, assim como, para confrontar seus
adversarios e construir aliangcas. De acordo com Silva (2011), “‘uma parte
importante das disputas passa a se dar no interior do préprio Estado, entre as
diferentes forgas politicas que compdem as coalizbes e ocupam distintos setores
do governo”. No caso do OP da Serra, nota-se que alguns dos integrantes dos
movimentos sociais passaram a ocupar cargos publicos em setores ligados a
suas lutas. Com relagdo aos possiveis impactos dessa ocupacgao, narrou um dos

entrevistados por Paulino (2009, p.194):

Quais sdo os aspectos que acho que sdo ruins? As vezes isso inibe
algumas agdes, por exemplo, se vocé tem uma agéo e que precisa ser
encaminhada la no bairro, um exemplo, a associagdo de moradores que
representa os moradores detecta que uma situagdo nao esta boa em
relagdo aquele bairro, ai ela precisa se manifestar, mas aquela lideranca
esta localizada ali, no espaco da administragdo, isso acaba inibindo. E
assim sempre? Nao! Tem bairros que tem liderangas que trabalham isso
muito bem, ministram isso muito bem, que fazem suas manifestacgoes,
inclusive tem histéria de fazer manifestagao e até hoje, eu cito até alguns
como Nova Carapina, Planalto Serrano, Jardim Carapina. Sao
comunidades que véo pra rua, fecham a rua, Vila Nova de Colares,
independente de quem ta |4, de quem representa e tal, entdo esse é o
aspecto ruim que eu acho que acaba muitas vezes inibindo, mas assim,
eu ainda acho que os elementos positivos sdo maiores, tem os dois
aspectos, mas eu ainda acho que os elementos positivos sao
maiores (E11, grifo nosso).

Assim como opinou o entrevistado, integrante das CEBs (E9), afirmando
que ha vantagens dessa atuagdo em orgaos publicos, Silva (2011) destaca que
diversos atores tém combinado de maneira variavel o aproveitamento das
oportunidades de acesso institucional e suas acdes de contestacdes fora desse
espago, 0 que parece ocorrer em Serra.

A participagédo social institucionalizada e materializada na pratica do OP
trouxe inicialmente um cenario de entusiasmo a parte significativa da sociedade
civil, em especial dos movimentos sociais serranos, sendo posteriormente criado

diversos conselhos municipais, nos quais a CDDH e a FAMS passaram a atuar. O
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CDDH, por exemplo, tem cadeira em todos os conselhos municipais da Serra
(SILVA, et al., 2008). No entanto, a presencga dos partidos politicos na FAMS e na
AMO a partir de 2009 reduziu essa euforia, ainda que a FAMS ainda seja
considerada em Serra o “Quarto Poder” (E28), por isso tdo disputada pelos
partidos.

A partir de 1997, o Poder Executivo, representado pelo PDT, trouxe para
dentro do Estado algumas liderangas dos movimentos sociais. Como destacou
Ferreira (2006, p. 109),

Se, por um lado, pode-se afirmar que ocupar estes cargos € uma
conquista do movimento popular e, ao mesmo tempo, representa um
novo momento histérico de sua atuagcido onde diferentes estratégias de
acao (papel propositivo e instituinte) sdo requeridas (BAIARLE, 1994, p.
15), por outro, é também questionavel a possibilidade de maior
autonomia destas liderangas, ja que se encontram ocupando cargos no
executivo.

Uma das entrevistadas, lider religiosa, aponta que em Serra a mobilizagéao
social fomentada e orientada pela igreja vem perdendo forga nos ultimos anos

devido as cooptagdes. Segundo ele,

[...] hoje a nossa sociedade, com as liderangas que foram cooptadas
para os espacos de poder, e por outro lado, a midia promove alguns e os
outros ficam de fora. Nao que eu tenha nada contra a midia, nem contra
0 progresso e sim me preocupa justamente como isso acontece, uma
substitui¢ao [sic.] (E7 apud PAULINO, 2009, p. 207).

Nota-se que a percepcédo da lider religiosa € de que teriam ocorrido
cooptagdes de liderangas, embora ndo apontando ser isso uma questdo negativa
para os movimentos sociais. A fronteira, ja ténue, entre movimentos sociais e
partidos politicos foram aos poucos tornando-se menos perceptiveis e a proposta
dos lideres CEBs de nao se envolver direta e abertamente com partidos politicos
ou com o poder publico foi se tornando dificil de n&o ocorrer nesse novo cenario.
Frente ao risco de cometer “heresia” e as pressdes da alta corte da Igreja
Catolica, levaram as CEBs ao distanciamento das lutas sociais.

Para Ferreira (1994), os partidos politicos devem aprender a serem
retaguardas dos movimentos sociais e ndo seus donos. Da mesma forma que
ocorre cooptacdo de atores por parte do Estado, ha o risco desses serem
“tomados” pelos partidos politicos e perderem o foco original do movimento, e

esse era um medo das CEBs e que parece ter se materializado nos ultimos anos
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(E28).

Outra questéo levantada por um ex-militante, funcionario publico (E7), esta
relacionada a coesdo em torno de demandas. Para ela, com a ampliacdo da
democracia as liderangas foram se identificando cada uma com alguma demanda
especifica, embora o projeto politico maior de melhores condigdes sociais
permanecesse 0 mesmo. De acordo com essa entrevistada, os diversos espacgos
de discussbes tém fragmentado o movimento social que antes era mais coeso e
claro em seus objetivos. Apos a abertura de um canal de participagdo social
institucionalizado, a sociedade civil, em geral, passou a participar mais das lutas
por demandas sociais, mas infelizmente essa participacdo ndo se sustentou. De
acordo com varios estudos, nos anos de 1990 categorias coletivas como classe
social, classe explorada, grupos marginalizados, burguesia, proletariado, muito
presentes nos anos de 1980, teriam dado lugar a categorias menos coletivas, tais
como as de cidaddo. No caso de Serra, notamos que o “movimento social” se
fortaleceu a tal ponto diante da sociedade civil e do Estado que tornou-se
desejado pelos partidos politicos, os quais passaram a ver no movimento social
uma potencialidade de obter apoio social nas eleicbes do legislativo e do
executivo, assim como o melhor espago para angariar cabos eleitorais (E28).

Outra entrevistada afirma que com o processo de democratizacdo, a
participagdo se abriu em varios niveis e locais, sobrecarregando as liderangas.
Além disso, muitas liderancas sentiram a necessidade de se qualificar, o que
reduziu a participagao desses lideres no dia-a-dia (E1). De fato, as mudancgas na
estrutura do pais em curso, sobretudo apdés a Reforma do Estado e de seu
processo de descentralizacdo e desconcentracdo, abriu-se diversas
oportunidades de atuagdes, o que faz com que se multiplicassem organizagdes
sociais em defesa, conquista e ampliagao de direitos civis. Essa multiplicidade de
possibilidades de engajamento politico, acompanhada de maior necessidade de
conhecimentos técnicos, fez com que muitos individuos passassem a dedicar-se
a apenas uma organizagao ou movimento social, reduzindo o carater multifiliado
de seus integrantes e pulverizando-os entre os diversos grupos, o que teria
reduzido as forcas de cada um dos movimentos sociais nos ultimos cinco anos.
Um tendéncia muito forte em todo o pais, e observada em Serra, foi a
“‘departamentalizacdo” das demandas dos movimentos sociais, levando cada
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movimento social olhar apenas para reivindicagdes especificas, desconsiderando
outras lutas e pautas importantes (SANTOS, SERAFIM; PONTUAL, 2008). No
entanto, a multiplicidade de movimentos sociais tem sido um fator importante para
que o Estado seja coagido a nao reprimir as agdes coletivas, sentindo-se
ameacado por uma possivel coalisdo entre os movimentos sociais existentes. No
municipio da Serra a unidade, agregada em torno da FAMS, é vista como mais
frutifera na busca por demandas sociais, atesta o presidente da AMO (E28).

De acordo com um entrevistado por Paulino (2009), a partir da década de
1990,

[...] o poder publico comecou a cooptar as liderangas, com oferecimento
de cargos. Oferecia apoio nas eleicbes de associagcdes de moradores,
investindo para que esta lideranca ganhasse e ela acabava ganhando.
Algumas liderangas acreditavam que se estivéssemos la dentro
poderiamos fazer a mudanca [sic.] (E9).

Por meio dessa narrativa, nota-se que houve um interesse tanto do poder
publico em trazer para sim algumas liderangas, quanto de algumas liderangas em
entrar no interior do Estado, muitos dos quais encararam a participagao direta no
poder publico local como um repertério de acao eficiente em prol das demandas
dos movimentos sociais da Serra.

A pratica do orcamento participativo n&o possui relevancia se os valores
destinados ao OP forem muito pequenos. A capacidade financeira do municipio e
o valor destinado ao OP tem se mostrado variavel fundamental para o sucesso
desse instrumento (PIRES; TOMAS, 2007), uma vez que se a discussao for em
torno de poucos recursos, a sociedade civil tera sua participacao desestimulada.
Marquetti (2003), por exemplo, ao estudar a experiéncia do orgamento
participativo de Porto Alegre atribuiu o sucesso a ampliagcdo da capacidade de
investimento da prefeitura60 (de 8,4 a 14,5% do or¢camento municipal). Wampler
(2000) estudando a experiéncia de Recife destacou que o insucesso desse
instrumento naquele municipio, durante a administragdo de Jarbas Vasconcelos,
se deu pelo do baixo nivel de investimento da prefeitura no OP.

Buscamos averiguar a evolugao dos valores destinados ao OP da Serra foi

% Marquetti (2003) atestou que o sucesso do OP de Porto Alegre foi, em parte, devido a ampliagdo de sua
capacidade financeira. Ao realizar pesquisa posterior (2008) destacou que a queda da receita daquele
municipio, ocorrido a partir de 2001, havia provocado uma retragdo substancial no numero de participante no
OP.
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proporcional a evolugdo da receita municipal e a capacidade de investimento

municipal, como € possivel observar nos graficos 6 e 7:
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Grafico 6 - Evolucdo dos valores (em reais) destinados ao OP da Serra/ES (1998-2010%).
Fonte: PMS, 2012.
Nota: os recursos destinados em 2010 foram para os anos de 2010 e 2011.
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Grafico 7 - Participacdo, em percentual, dos valores destinados em obras do OP da
Serra em seus investimentos totais (1997-2006).
Fonte: Nucleo de Acompanhamento do OP (PMS, 2008 apud BODART, 2011).
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Por meio do grafico 6, observamos que a volume de recursos destinados
ao OP apresentaram uma evolugao bastante significativa. Chegando a 45 milhdes
em 2008. De 1998 a 2009, o orcamento participativo da Serra ocorreu sem
interrupcdes, sendo executadas cerca de 700 obras escolhidas por meio do
Orcamento Participativo, com investimentos aproximados de R$ 800 milhdes. Ao
longo de onze (11) anos ao OP foi destinado uma média de 28,2% dos recursos
que foram destinados a obras de infraestrutura, participacdo consideravel. Porém,
a partir de 2009 os recursos destinados ao OP foram reduzindo, o que, segundo o
atual presidente da AMO, desestimulou a participacdo da sociedade civil,
permanecendo quase que apenas os militantes dos movimentos sociais e dos
partidos politicos.

A FAMS ao propor a criagdo do OP tinha como objetivo promover por meio
da alocagdo dos recursos publicos uma redugdo das desigualdades
socioespaciais, 0 que dava-se a partir dos critérios pré-estabelecidos de rateio
dos recursos entre as regionais, o qual baseava-se em trés indices, como ja
mencionado. Em estudos anteriores, buscando identificar se o OP ao longo de
seus primeiros 10 anos havia sido capaz de romper com o “principio de causacgao

circular®’

, identificamos que tal principio foi rompido, ndo tendo os bairros de
classe alta sido os principais beneficiarios das obras de infraestruturas. No
entanto, o OP néo foi capaz de canalizar prioritariamente os recursos para os
bairros mais pobres, embora os bairros com menores percentuais de domicilios
com esgoto sanitario tenham recebido maiores investimentos per capita

(BODART, 2009). Em sintese,

A incorporacdo de novos atores sociais nas decisbes alocativas dos
investimentos publicos, [...] ndo significou uma clara redistribuicdo de
renda real, embora aponte a existéncia do rompimento com as antigas
regras do jogo das for¢cas de mercado.

Quanto a questdo que envolve a participagao de liderangcas de movimentos
sociais na gestdo publica, a entrevista, também realizada por Vénia Seidler

% Grosso modo, o “principio de causagéo circular” trata-se de um principio marcado pelo beneficiamento
prioritario de areas ja beneficiadas anteriormente ou areas de alto status social. Como destacou Myrdal
(1968), o jogo das forcas de mercado tende, em geral, a aumentar e ndo diminuir as desigualdades regionais.
Desta forma tais forcas deveriam ser controladas por uma politica intervencionista.
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Paulino, a outra liderangca de associacdo de bairro, € bastante frutifera para

pensarmos o tema.

[...] as vezes isso inibe algumas ag¢des, por exemplo, se vocé tem uma
acao e que precisa ser encaminhada la no bairro, [...] ai ela precisa se
manifestar, mas aquela lideranga estd localizada ali, no espago da
administragdo. Isso acaba inibindo. E assim sempre? N&o! Tem bairros
que tem liderangas que trabalham isso muito bem, ministram isso muito
bem, que fazem suas manifestagdes, inclusive tem histéria de fazer
manifestacdo e até hoje, eu cito até alguns, como Nova Carapina,
Planalto Serrano, Jardim Carapina, sdo comunidades que véo pra rua,
fecham a rua, Vila Nova de Colares, independente de quem ta 13, de
quem representa e tal, entdo esse é o aspecto ruim que eu acho que
acaba muitas vezes inibindo. [...] Tem os dois aspectos, mas eu ainda
acho que os elementos positivos sdo maiores, porque as vezes vocé
pega, por exemplo, agora nés estamos discutindo o programa de
governo de Sérgio Vidigal. O programa de governo dele foi construido
pela sociedade, eu inclusive coordenei. O que nos fizemos? Noés fizemos
plenarias populares onde a populagédo foi pra la, participou, propds a
partir da sua necessidade, a necessidade de quem estd morando no
bairro, que sabe realmente o que ela sente, ela foi dizer o que ela sente.
Ela foi pra la e disse... entdo vocé precisa considerar esses elementos
pra construir a cidade (E11 apud PAULINO, 2009).

Nota-se que para a lideranga de bairro (E11) nem sempre a inclusdo da
lideranga na gestdo publica transforma-se em cooptagdo, embora iniba, em
alguns casos, sua atuagado como lider de movimentos sociais ou comunitarios.

Segundo uma das militantes no CDDH, a entidade a qual atua nao foi
cooptada durantes esses anos de existéncia; ndo porque os grupos politicos n&o
desejaram, mas porque a entidade ndo permitiu que isso ocorresse, ainda que os
recursos para a sua manutencgdo sejam providos do Estado (E27).

De acordo com Carlos (2011, p.19) com o processo de institucionalizagédo
de espacos de participagao social em Serra, a FAMS “reduziu significativamente
suas acodes disruptivas e tornou preponderante iniciativas institucionalizadas de
acao”. Ja o CDDH continua utilizando um repertério de confronto politico
(protesto, passeata, ato publico, vigilia, abaixo assinado e manifesto),
combinados com agdes formalizadas (oficios a 6rgdos publicos, audiéncias com
autoridades politicas e agéo judicial). A ampliagdo da cooperagao entre ativistas e
Estado pode vir a reduzir a potencial capacidade de pressao e influéncia dos
movimentos sociais.

Segundo um dos entrevistados,

[...] o que atrapalhou muito esse programa no final foi que o movimento
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popular... ele comecou a ficar muito dependente do setor publico, ai ele
ocupava... 0 vereador nomeava presidente de comunidade... ai o cara
comegou a nao ter muita autonomia no debate. Né? O movimento
popular da cidade ele perdeu muito a identidade no finalzinho.. né.. 2008,
2009... 2007, 8 e 9. Comecou a perder identidade porque os caras iam |a
fazer cooptagcdo no movimento... quer ser candidato a vereador, ai
pegava uns lideres comunitarios para ser seu cabo eleitoral (E21).

A partir da narrativa do entrevistado E21 observamos que aos olhos do
gestor publico, alguns lideres comunitarios passaram a ser cooptados pelo
legislativo, o que inibia sua autonomia participativa no OP.

Para a entrevistada E14, ex-militante do PCB, a entrada de liderangas na
gestdo publica é vista como um ponto negativo aos movimentos sociais. Segue

trecho onde ela expde essa questéo:

[...] o que eu até inclusive em algumas reunides junto a prefeitura tenho
colocado é o seguinte: a cooptagdo de liderangas, o fato de algumas
liderangas terem conquistado cargos comissionados junto aos 6rgaos
publicos enfraqueceu os movimentos sociais, por qué? Muitas vezes as
pessoas tinham uma critica a fazer e tal, mas se sentia insegura com
medo de perder o trabalho, entdo essa necessidade de sobrevivéncia de
algumas pessoas acabaram, ndo vou dizer nem que elas se entregaram,
algumas sim, se entregaram totalmente as administragdes, outras se
calaram com medo de perder o emprego, entdo isso foi um periodo que
enfraqueceu muito o0 movimento social [sic] (E14 apud PAULINO, 2009).

O entrevistado E14, militante do antigo PCB, afirma que a Federag&o das
Associagdes de Moradores da Serra/FAMS tem buscado o didlogo e que as
“antigas” praticas de protesto publico s6 ocorrem quando o dialogo ndo é

possivel.

[...] € um enfrentamento que se for necessario também ndés vamos pra
rua, como ja fomos em outras situagdes. Vamos pra rua, vamos fazer
manifestacdo, vamos parar Onibus, vamos fazer o que tiver de fazer,
inclusive uma das questdes que nds estamos discutindo é a questado dos
onibus Terminal de Itaciba, entdo é assim, é preciso nés vamos fazer,
agora nés esgotamos os niveis de dialogo (E11 apud PAULINO, 2009, p.
134).

Nota-se, por meio da narrativa do entrevistado, militante de associagédo de
bairro, que o repertoério tradicional de confronto parecem ser temporariamente
‘guardado”, mas nado descartado, indicando que ndo haveria uma completa
cooptacao ou aparelhamento dos movimentos sociais serranos pelo Estado, como
também da FAMS. O aparelhamento dos movimentos sociais ndo tem ocorrido

em relacdo ao Estado, mas notamos que ha uma disputa clara entre os partidos
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politicos para aparelhar os movimentos sociais ou cooptar suas liderangas. Os
partidos politicos tém introduzido abertamente seus representantes no interior das
assembleis do OP e nas presidéncias dos diversos bairros, bem como da FAMS e
da AMO. Atualmente a FAMS possui na presidéncia uma chapa apontada pelo
PT, enquanto que a AMO do PSD. Nas eleicbes ha uma mobilizagado dos partidos
politicos que lembra em muito as eleigdes municipais.

A maior participagado dos atores na gestao publica local cria novos desafios.
De acordo com Carlos (2011, p. 14),

A percepgéo dos ativistas da FAMS e do CDDH de acumulo de novas
atividades de participacdo, como representante nos conselhos gestores,
delegado no orgamento participativo, participante em seminarios, féruns
e palestras sobre politicas publicas, sdo evidéncias de participagao e
engajamento social, ao invés de denotar um contexto de nao
participacédo, desmobilizagdo e descolamento social. Por outro lado, a
conjugacdo de multiplas atividades nas novas esferas tem levado a
sobrecarga de muitos ativistas e a redugéo da frequéncia das reunides
no interior da organizagdo de ambos os movimentos. Em muitas
situacbes, os ativistas concentram seu tempo nas instituicbes
participativas, em prejuizo da organizagdo do movimento e da redugéo
do tempo para participar de reunides internas.

O aparente esvaziamento das reunides dos movimentos sociais nédo e,
necessariamente, sinal de desmobilizagdo. Como se ampliou 0s canais e espagos
de participagao social, espera-se, de certa forma, que em algumas reunides seja
notado a auséncia de parte de seus militantes. Ainda destacou Carlos (2011, p.
14) que

[...] embora seja fato que os movimentos n&do se desmobilizaram e
permaneceram ativos ao longo de trés décadas, também é verdadeiro
que o tempo para encontros internos foi impactado e a periodicidade das
reunibes da diretoria e da assembléia foi reduzido, se comparado a
dindmica dos anos 1980 (sic).

Com a criagao de um espaco de maior participacdo, ndo s6 os movimentos
sociais passaram a se utilizar dele na busca pelo atendimento de suas demandas,
mas toda a sociedade civil. Notamos que o numero de participantes nas
assembleias do OP foi se ampliando até o ano de 2009. No entanto, houve um
revezamento significativo de participantes nesse periodo (E22). Com a presenca
de diversos individuos n&o pertencentes a grupos organizados, as demandas
tenderam a ser limitar as necessidades mais imediatas, tais como a construcao de

calgada na frente da casa ou uma praga no bairro (E27), o que foi reforcado pelo
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fato do OP de Serra limitar-se a obras de infraestruturas. Na medida que a FAMS
foi ao longos dos anos se fortalecendo, os partidos politicos passaram a atuar de
forma mais aberta no seu interior e isso, somado a outros fatores (tais como a
reducdo dos recursos destinados ao OP e 0 ndo cumprimento de obras definidas
em assembleias), acabou afastando a sociedade civil e a Igreja Catdlica da
pratica do OP (E28).

O certo € que a nova realidade originaria em 1997 mudou o cenario politico
de participacdo de forma substantiva. Nesse contexto de engajamento
institucional, interagbes cooperativas entre sociedade civil (movimentos sociais e
cidadaos nao ligados a organizagdes politicas) e Estado e busca por influenciar
as decisdes do poder publico local, o perigo de cooptagéo por parte do Estado é
latente, mas ndo necessariamente existente em todos os casos de aproximagao
ou pratica de insider tactics. E certo que o acesso dos ativistas ao ambiente
institucional e aos governantes exige deles maior conhecimento e capacidade de
influéncia via o dialogo e acordos, bem como a capacidade de fazer frente as
tentativas de cooptacdes. Atualmente ha uma preocupacdo da FAMS em
conscientizar a sociedade que as discussdes do OP n&o podem se limitar a
discussdao das obras, sendo necessario participar de todo o processo
orcamentario municipal. Essa necessidade demanda uma maior conhecimento
dos processos que envolvem a administragao publica, o que acaba limitando a
participagcédo social de individuos menos escolarizados. Silva e outros (2008) ao
tratar das dificuldades encontradas pelos integrantes das CDDH em participar dos

conselhos, afirmou que

Em muitas reunides e situagbes nos conselhos sdo usados termos
técnicos de dificil entendimento para os sujeitos que propde a participar.
Assim, o poder publico mostra pouco interesse em facilitar a participagao
da sociedade civil e contribui, desta forma, com a desmobilizacdo dos
sujeitos que, diante das dificuldades em participar destes espacgos, por
vezes desistem dos mesmos (SILVA, et al., 2008, p. 29).

Outro desafio é a crescente burocracia, uma vez que a FAMS e o CDDH
vem paulatinamente ampliando suas participacdes em diversos conselhos e lutas
sociais. Nos ultimos anos, a FAMS, por exemplo, esteve com diversas pendéncias
de registros em cartérios devido a falta de conhecimento dos procedimentos

necessarios a manutencao da instituicdo, o que se repete com varias associagdes
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de moradores da Serra.

O que observamos em Serra vai ao encontro do que atestaram McAdam,
Tarrow e Tilly (2009, p. 25), ao afirmarem que “o uso repetido do mesmo
repertorio diminui sua eficacia instrumental e, desta forma, encoraja a inovagao
tatica”. Em Serra, os atores sociais notaram que era necessario alterar as formas
de atuagdo ao longo do tempo, passando do confronto contencioso para uma
acao cooperativa e de dialogo, sem contudo, abrir m&o do repertério conhecido e
utilizado ao longo dos ultimos 35 anos.

De acordo com Carlos (2013a), ao observar as atividades da CDDH, notou
que apos a aproximagdo com o poder publico esta manteve um repertorio
marcado por uma diversidade de acbes coletivas, afirmando que embora
houvesse um declinio nas suas atividades de protesto nas duas ultimas décadas
e do numero de reunides, a CDDH n&o se desmobilizou, antes notou-se uma
emergéncia de novas formas de atuagdo. Uma narrativa do atual presidente da
CDDH nos fornece alguns indicativos no sentido de que a instituicdo tem buscado
atuar por diversos meios, para além do “antigo” repertério de confronto:

Olha, nés estamos tentando fazer as coisas assim hoje, muito mais...
ndo diria organizadas, mas muito mais legal do que em outras épocas.
Vou te dar o exemplo do caso de Aracruz®* e de Genebra pra
exemplificar isso. Sé foi possivel o que fizemos, fazer um relatério, sé foi
possivel levar tudo a Genebra [na ONU] porque nés tomamos o cuidado
de, ao longo dos anos, fazer tudo formalizado, tudo com oficio, tudo
encaminhado as autoridades, comprovando que por aqui ndo foi possivel
porque, embora eles [0s governos] tivessem sendo o tempo todo
chamado a atencéao, deixaram de fazer. Entdo da um carater formal, nos
da instrumentos para a interpelagdo judicial, inclusive de defesa. Nesse
ultimo periodo a gente tem apontado para a necessidade de levar para
organismos internacionais, denuncias e encaminhamentos, [e] é preciso
ter um carater formal. (...) Nenhuma denuncia chega a ONU se n&o for
comprovado que todos os meios internos foram vencidos. Toda aquela
documentacdo construida aqui, longas datas, n6és nunca imaginamos
(E19 apud CARLOS, 2013a, p. 201).

Como destacou Tarrow (2009), os movimentos sociais possuem um carater

multiforme de atuacdo, néo se utilizando de apenas um tipo de agao particular ou

62«0 caso Aracruz, aqui mencionado, refere-se ao ‘Estudo e Relatério de Impactos em Direitos Humanos de
Grandes Projetos (EIDH/RIDH): o caso do monocultivo de eucalipto em larga escala no Norte do Espirito
Santo’, executado pelo CDDH, em 2010. Esse relatorio é dedicado ao diagnéstico da violagdo de direitos
humanos dos quilombolas no Norte do estado, dada pela expansdo do cultivo de eucalipto pela Aracruz
Celulose. O mesmo denuncia 40 anos de violagdes aos quilombolas e direciona as acusagdes ao governo
federal, estadual e a empresa” (CARLOS 2013a, p. 201).
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de repertério. Pelo contrario, pode vir a tomar uma variedades de formas, assim
como utilizar-se de estratégias isoladas ou combinadas, ampliando o repertorio de
acao coletiva. No caso da Serra, nota-se esse carater multiforme ao constatar que
0s movimentos sociais vém atuando por meio de cooperagéo e dialogo, embora
nao tenha aberto mao do repertoério de confronto.

Uma narrativa de uma entrevistada por Paulino (2009, p.166) evidencia a
ocupacao por parte de liderangas a cargos publicos ligados as demandas do

movimento a qual faz parte.

Aconteceram algumas coisas no processo de democratizacdo onde as
liderangas foram chamadas para ocupar determinados espagos. Foi
importante as liderangas terem assumido estes espacos, porém, o que
eles diziam (poder publico) era que estas liderancas ndo tinham o
treinamento e a dindmica politica de determinados espagos (E9 apud
PAULINO, 2009, p.166).

A narrativa de ex-militante das CEBs (E9) nos remete a duas questbes
importantes e correlacionadas: ao mesmo tempo que liderangcas passavam a ter
condicbes de dedicar-se as lutas dos movimentos sociais, uma vez que isso
passaria a ser seu emprego assalariado, sua presenga nem sempre era aceita por
técnicos ou politicos profissionais. Em uma das visitas na Secretaria Municipal de
Planejamento, buscando informacgdes referentes as obras realizadas por meio do
OP, conversando informalmente com técnicos dessa secretaria, notamos que
muitos deles acreditam que a participagcédo da sociedade civil no planejamento do
municipio nem sempre € colaborativa, isso por julgarem as liderangas incapazes
ou com pouco conhecimento. Segundo eles, a sociedade civil ndo possui uma
visdo de longo prazo e de planejamento, buscando quase sempre suas demandas
pontuais e momentaneas, o que pode ser um problema para o gestor municipal.

Para o gestor publico entrevistado (E21), o OP proporcionou o apoio do
movimento social. Dentre os beneficios que este percebeu destacamos um trecho
da entrevista realizada que julgamos bastante enriquecedor. Transcrevemos a
seqguir:

No meu plano de governo, eu fiz um debate talvez, talvez seja um
diferencial, eu construi o plano de governo ouvindo os movimentos, que
era uma coisa nova na Serra. [...] Fizemos um debate do orgcamento
participativo, de eleicdo de diretor de escola, né, eleicdo direta para

diretor de unidade de saude, tal tal. A implantagdo dos conselhos. Nés
ndo tinhamos quase conselho nenhum na Serra. Né, Chegamos a ter,
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né, nds chegamos a ter 24, 26 conselhos ao todo. N6s nos envolvemos.
E foi muito bom porque o esse governo participativo, principalmente
gquando se assume 0 governo em crise... esse movimento nos ajuda
muito. Vocé quer vé um exemplo de ajuda do movimento? Eu... na Serra
tinha um tal dos marajas, uma turma de 76 funcionarios que ganhavam
naquela época de 8 mil a 27 mil reais por més de salario; isso em 96...
97. Quando eu, é, fiz um decreto, tornei sem efeito todos os decretos
que criaram os marajas e questionei um artigo na lei organica que... foi a
lei organica de iniciativa do legislativo que aprovou a agregagcédo de
salario desses servidores. Quer dizer, ndo foi iniciativa do executivo, e
sem contar que tinha muitos vereadores na época que foram
beneficiados pela aprovacdo da lei, que eram servidores, tinham sido
secretario, tal, tal. Quando dos movimentos, e revogamos a lei, o
decreto, houve uma manifestagao por parte do movimento popular que
fez um abrago ao férum para pressionar o juiz pra poder ndo dar uma
liminar favoravel a eles. [...] Entdo, os movimentos sociais me ajudaram
muito na governabilidade do municipio. Principalmente naquele inicio.
Porque era.. nés tinhamos uma minoria na camara. Dos 21 vereadores
noés elegemos so6 7, 14 quem elegeu foi o outro palanque. Né? E ... ai os
compromissos nossos com 0s movimentos sociais nés comegamos a
cumprir. Implantando o orgamento participativo, eleicdo direta para
diretor de escola [...] (E21).

De acordo com esse mesmo entrevistado, a proximidade com o movimento
social serrano lhe ajudou a “se proteger da camara” (E21). As velhas praticas do
legislativo municipal impediram uma aproximagéo entre Legislativo e sociedade
civil. De acordo com o entrevista E22, os vereadores viam no orgcamento
participativo uma ameacga as suas fungdes de representacdo, uma vez que o OP
criava condigdes para que os cidadaos tratassem diretamente suas demandas
com o Poder Executivo, dificultando as praticas de clientelismo. Frente a essa
realidade, os vereadores buscaram cooptar os lideres comunitarios para que
fossem seus representantes e em troca, recebessem beneficios individuais ou
coletivos (E28).

Outro beneficio destacado pelo ex-prefeito (E21) refere-se ao fato de que por
meio do OP havia uma cogestdo, assim, nas palavras dele, “se vocé errar, vocé
errou junto... ndo é? Foi a comunidade, a populagdo que decidiu a prioridade”
(E21), atestando o que Neves (2007) e Bodart (2014) haviam destacado em
outros estudos.

A cogest&o dava-se em varios niveis, desde as definicbes de demandas, até
a mobilizagdo social e definicdo de locais formato das reunides. Era comum os
movimentos sociais cederem seus espacos para as reunides do OP, destacando-
se o0 espacgo do CDDH (E22). Segundo o ex-prefeito Sérgio Vidigal “sem o apoio

do movimento social era mais dificil implantar gestdo democratica, muito mais”.
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Para esse gestor publico, o movimento social serrano “teve uma influéncia muito
grande no avango da cidade, porque ele que nos respaldou para isso, né? Eu n&o
tinha respaldo dos vereadores” (E21).

A atuagdo da CDDH tem sido, como ja apresentado, marcado pela
cooperagao, proximidade e convénios com o poder publico. No entanto, a busca
pela autonomia permanece como proposta da instituigdo. De acordo com a
narrativa do atual presidente, ha autonomia, ainda que atuando nessas

condi¢des. Assim narrou em entrevista a Carlos (2013a, p. 212):

Embora tenhamos relagdo de convénio, estamos conseguindo manter
uma autonomia politica que eu acho que pouquissimas entidades do
pais conseguiram. Ou seja, ainda que os recursos adivinhem do
governo, ele ndo interfere na nossa agéao, ele nao interfere na condugao
das nossas politicas, ele n&o interfere nos nossos posicionamentos.
Mas, nao é porque ele nao queira, é porque nés nao permitimos.

O estudo da atuagado dos movimentos sociais em espacos institucionalizados
ainda carece de mais aprofundamento para compreendermos de que forma
mobilizam seu repertério de atuagdo em busca de alcangar suas demandas. Nao
€ possivel afirmar que tais espacos resumem-se a um ambiente marcado por
cooptacdo e o enfraquecimento da atuagdo dos movimentos sociais frente ao
Estado, antes tem mostrado que os movimentos sociais da Serra tém se
apropriado do OP e alcangado significativos resultados em relagdo quando
comparado ao periodo em que atuavam predominantemente em confronto com o
poder publico. Como destacou, Tarrow (2009), os repertérios se modificam ao
longo do tempo, sendo muitas vezes o resultado das alteragbes no ambiente
politico. Foi justamente essa alteragdo no ambiente politico que levou os
movimentos sociais a modificarem seu repertorio.

O OP de Serra veio sendo realizado sem interrupg¢des até o ano de 2012.
Os politicos Audifax Charles B. Pimentel e Anténio Sérgio Vidigal que eram
coligados disputaram entre si a prefeitura em 2011, sendo vitorioso Audifax
Charles B. Pimentel. Como o OP foi ao longo do periodo que Antdnio Sérgio
Vidigal (1997 a 2004 e 2008 a 2011) esteve no executivo a sua principal bandeira,
seu opositor ao vencer as eleicbes buscou ndo dar importancia a esse
instrumento. Porém, pressionado pelo movimento social coordenado pela FAMS,
retomou o OP em 2015, voltando a atender as reinvindicagbes populares
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(SERRA, 2015) e realizando as obras definidas por meio das plenarias regionais
de 2011. Esse fato deixa evidente que o espaco de participacdo popular de fato
se institucionalizou e parece ter rompido com vinculos politico-partidarios, no

sentido de o OP ser de paternidade ou pertencente a este ou aquele partido.

Tabela 13 - Relacao dos prefeitos e vice-prefeitos da Serra/ES, seus Partidos Politicos e
a situagéo do OP em cada Gestao (1997 — 2012).

Partido Orgamento
Periodo Prefeitos e vice-prefeitos Politico Participativo
Prefeito: Anténio Sérgio Vidigal PDT 3
1997 - 2000 . I ! I .gl 1aig Implantagao do
Vice: Izolina Marcia Lamas PSB OoP
2001 - 2004 Prefeito: Antdnio Sérgio Vidigal PDT Pratica do OP
Vice: Valter Rodrigues de Paula PSB
Prefeito: Audifax Charles B.
. PDT .
2005 - 2008 Pimentel Pratica do OP
Vice: Valter Rodrigues de Paula PSB
2009 - 2012 Prefe.ito: Antonio Sérgio Vidigal PDT Pratica do OP
Vice: Madalena Santana PSB
Prefeito: Audifax Charles B. ”
2012 - atual Pimentel Egg Pr:rttli(iad2028)1PSa
Vice: Madalena Santana P '

Fonte: Site da Prefeitura da Serra/ES e Site do TRE-ES. Adaptado e organizado pelo autor.

Para que os movimentos sociais se sustentassem ao longo de mais de 40
anos, a construcdo de uma cultura politica foi de grande importancia, o que se
deu por meio da propria participagdo, que demonstrou ter um carater pedagogico,
e através de acbes para a formacao de liderancas praticadas pela FAMS e pela
CDDH, assim como as orientagdes e incentivos das CEBs e dos partidos politicos
de esquerda. No entanto, tais praticas ndo sao mais realizadas pelas CEBs que
deixaram de ser atuante em Serra como outrora; a FAMS nos ultimos cinco anos
deixou de atuar como antes na formacgao de liderangas (E20). Essa situagdo tem
colaborado para o enfraquecimento dos movimentos sociais, 0 que proporcionou
pouca resisténcia ao gestor publico municipal durante o periodo de 2012 a 2014,
época que abandonou o or¢camento participativo, sendo este retomando apenas
em 2015.

No caso das atividades da CDDH a profissionalizagao colabora para que a
escassez de liderangas comunitarias ndo afete negativamente suas atividades e
objetivos a ponto de impossibilitar seu funcionamento ou a sua existéncia.

Como bem destacou Carlos (2011, p.1), os movimentos sociais da Serra
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nao restringiram suas agdes a evento de protesto publico ou tendo se limitado a
uma natureza outsider a politica institucionalizada; “ao contrario, eles
permanecem ativos ao longo de um continuum intertemporal e desenvolvem tanto
formas contenciosas de acdo quanto comportamentos de cooperagdo com as
instituicbes politicas”. Embora ao longo dos anos de 1980 tivessem atuado
predominantemente em confronto, a partir de 1997 foi possivel utilizar um
repertorio de agdes coletivas de proximidade, sobretudo dentro do espaco
institucionalizado criado: o orgamento participativo.

A questéo levantada por Tarrow (2009, p. 26) nos leva a refletir o caso

particular da Serra. Assim questionou:

Nos lugares em que o protesto e o confronto tornam-se faceis de
preparar e sdo amplamente legitimados; onde a policia e os detentores
do poder preferem discutir taticas com os movimentos em vez de reprimi-
los; onde a midia ou os tribunais frequentemente resolvem questbes que
antes eram debatidas nas ruas, o movimento social sera absorvido e
institucionalizado? Sera transformado em politica comum como as
greves e as demonstragdes no século XIX?

No caso da Serra a menor repressao politica e a abertura de novas
oportunidades de atuagdo dos movimentos sociais, mas fez com que esses se
adequassem a novas formas de atuacao.

Em pesquisa de campo, acompanhando a realizagdo do 13° Congresso da
FAMS, notamos que alguns partidos politicos estavam bastante engajados em
incluir alguns de seus filiados na proxima diretoria que seria eleita. Notamos a
presenca de muitos militantes partidarios, sobretudo do PT e do PSD. Horas apos

a eleicao, site ligado ao PSD divulgava uma nota:.

Parabéns ao Movimento Popular Serrano pela vitéria da Chapa 01 com
282 votos, contra 103 da Chapa 02, hoje 16/02/2013 no 13° Congresso
da FAMS.

O PSD Serrano participou ativamente das articulagbes para realizagéo
do Congresso e também na formagédo da chapa, conseguindo emplacar
o companheiro Adriano Cordeiro, como Secretario Geral da nova
diretoria da FAMS-Federacao das Associagbes de Moradores da Serra-
ES (PSD, 16/02/2013%).

A postura do atores ligados ao PSD evidencia o interesse desse partido em

estar atuando junto a FAMS por meio de seus militantes. Essa eleicdo teve o tom

63 Disponivel em: <http://www.oporrete.com.br/eventos/6545-psd-da-serra-conquista-espaco-importante-no-
movimento-popular-serrano>. Acesso: 17 fev. 2013.
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de disputa eleitoral municipal, em que o PT e o PSD coligados atuaram de forma
intensa para ter seus representantes eleitos para a diretoria da FAMS.

De acordo com um dos entrevistado (E21), presidente de comunidade
passou a ser um cargo mais disputado por ser atualmente o principal trampolim
para a vereanca. O OP ampliou o numero de presidentes de comunidades que
tornaram-se candidatos a vereadores, sendo alguns eleitos. Para o entrevistado
E22, o uso do cargo de presidente comunitario para conquistar a vereanga tem
sido motivo de descrenca, por parte da comunidade, em muitos lideres; no
entanto, acredita que com essa situacdo a populacdo mais carente passou a ter
maiores chances de eleger um representante que conhece e compartilha as
mesmas necessidades do bairro.

Desde 2012 o orgamento participativo, ainda que obrigatério em Serra, ndo
vinha sendo realizado, tendo sido retomado apenas em janeiro 2015, tendo sua
primeira plenaria realizada em 14 de julho de 2015. Esse retorno deu-se devido
as pressoes realizadas pela FAMS.

O abandono do OP em 2012, deu-se por falta de interesse politica em
manter esse instrumento que estava identificado com o ex-prefeito Sérgio Vidigal.
Em 2008, o PSB (este composto por ex-militantes do PCB) ja havia rompido com
o PDT. Diferentemente do que comumente acontece nos demais municipios
brasileiros onde ha OP, em Serra a imagem desse instrumento esteve ligada ao
PDT, sendo uma das principais plataformas politicas eleitorais da coligagdo PDT
e PSB (com o apoio do PT) até 2008. Apos o rompimento, o PSB que passou a
ocupar a cadeira do executivo municipal, abandonou a pratica do orgamento
participativo. E comum vermos nas redes sociais indicacdes de que o abandono
ocorreu devido a ligagado do OP da Serra com o PDT daquele municipio.

Ainda que o OP teve sua imagem ligada ao PDT, nota-se que em 2011 o
discurso de que as obras do OP foi uma realizagdo desse partido perdeu forga,
sendo o OP em grande medida, entendido como pertencente ao “movimento
social” da Serra.

Uma indagacgéo perpassa a presente se¢do: uma vez alcangado o objetivo
de construir um espaco institucionalizado de participagao social na gestao publica,
materializado por meio do Or¢gamento Participativo, como o “movimento social” da

Serra passou a se relacionar com esse espac¢o? Conforme visto anteriormente, o
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OP ¢é marcado por diversas potencialidades e limitagdes, variando de acordo com
sua pratica. Um dos beneficios imputado ao OP esta a reducédo das tensdes
politicas e clientelistas. Segundo o ex-prefeito da Serra, Sérgio Vidigal (E21), a
implantagcdo do orgamento participativo possibilitou gerir o seu governo com
menos pressdes dos vereadores, uma vez que as disputas pelos recursos
publicos passaram a ocorrer, em grande medida, nas assembleias do OP.
Segundo esse mesmo entrevistado, os vereadores perderam a centralidade que
tinham no processo de interagdo entre sociedade e prefeito (as velhas praticas
clientelistas), o que os levou a tentar cooptar lideres comunitarios para que
representassem seus interesses no interior das assembleias.

A criagcdo do OP ampliou a popularidade do prefeito que o implantou e
executou, levando seu grupo a permanecer no poder entre 1997 e 2012. No
entanto, a partir de 2009 as obras do OP passaram a sofrer atrasos, situagcdo que
foi se agravando até 2012, o que influenciou para a impopularidade do entédo
prefeito Sérgio Vidigal e sua derrota nas elei¢des daquele ano.

Outra caracteristica aferida ao OP esta na possibilidade de dividir a
responsabilidade de decidir onde aplicar os recursos publicos, 0s quais sao
sempre limitados em relagdo as demandas e as necessidades da sociedade.
Segundo o ex-prefeito Sérgio Vidigal (E21), o orgamento participativo lhe deu
mais seguranga na realizagdo das acgdes. Nas palavras dele, “se eu errasse, ndo
errava sozinho”.

Um dos problemas recorrentemente destacados pelos estudiosos do
Orcamento Participativo € a falta de autonomia de seus participantes quando os
mesmos s&o funcionarios da prefeitura (ligados diretamente ao prefeito), o que
suscita a duvida se de fato estes atuam como fiscalizadores do OP e a partir dos
interesses da sociedade civil. Desde a origem do OP em Serra, a FAMS e a AMO
estiveram a frente de todo o processo de execugéo desse instrumento de gestéo
publica, tendo como proposta ndo permitir que ficasse sob a coordenacgao
exclusiva do Estado. No entanto, a partir da metade dos anos de 2000, alguns
integrantes chave da FAMS e da AMO passaram a exercer cargos comissionados
na prefeitura da Serra, o que tornou duvidosa a atuacédo desses individuos como
representantes do “movimento social”. A autonomia, a partir de 2005, passou a

ser ameacgada também pelos partidos politicos que buscam se apropriar dos
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movimentos sociais pelos beneficios eleitorais que esses podem lhes
proporcionar.

Como uma de suas virtudes do OP, apontam os estudiosos, esta seu
carater pedagogico. Nota-se na experiéncia da Serra que o OP ao abrir um
espaco a cidaddos n&o engajados nos movimentos sociais, possibilitou a esses
conhecer parte das estratégias politicas necessarias para alcancar suas
demandas. Por outro lado, a participacdo exigiu maior conhecimento dos
cidaddos quanto ao funcionamento da gestdo publica. Essa situagcéo levou o
movimento social organizar cursos de capacitagao de liderangas, o que mostrou-
se bastante frutifero para a manutencdo dos movimentos sociais da Serra e a
promog¢ao de maior igualdade de capacidades e direitos de participagéo politica.
Esses cursos indicam que houve o reconhecimento das diferengas de capacidade
de participacado e a preocupacado em incluir todos os interessados nesse espaco
de participagao social.

Se antes a politica era marcada pela centralizagdo do poder no executivo
municipal, que n&o abria espago a participacdo social, com a criacdo do OP
houve uma viabilizagdo da presenca de representagdes de diversos grupos
sociais em um mesmo espacgo democratico, discutindo interesses coletivos com o
mesmo poder de voto, o que permitiu uma melhor representacao da diversidade
dos grupos sociais serranos.

Se os anos de 1980 sao marcados por altos custos na participagao social,
sobretudo o risco de um confronto violento com o Estado, a partir da criagdo do
OP esse custo e risco foi reduzido e o numero de participantes nas agdes
coletivas (dentro desse espaco) tiveram uma significativa ampliagao.

O OP da Serra, a partir das regras de distribuicdo de recursos publicos
entre as regionais, possibilitou romper com a velha pratica da gestdo publica de
priorizagao de areas de alto status social, ainda que os bairros mais carentes nado
tivessem sido prioritariamente beneficiados (BODART, 2009). Como o critério de
rateio dos recursos deu-se por regionais, as regionais mais carentes de
infraestrutura urbana foram aquelas que mais receberam recursos (CARLOS,
2007), no entanto, as desigualdades socioespaciais internas dessas regionais fez
com que seus bairros mais carentes ndo fossem priorizados (CARLOS, 2007).

Mesmo assim, o beneficio prioritario as regionais mais carentes de infraestrutura
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urbana e o proprio critério de rateio (indicador que avaliava positivamente a
participacdo de moradores nas assembleias anteriores) estimulou a participagao
dos setores de menor renda da populacgao.

Uma das criticas comuns as praticas de OP esta na limitacdo das
discussoes e deliberagdes sociais as obras de infraestrutura urbana. No caso da
Serra, ainda que o volume de recursos destinados ao OP entre os anos de 1998 e
2009 tivesse sido grande em relagdo a capacidade financeira do municipio, o OP
limitou-se as obras de infraestrutura urbana, tais como pavimentacdo de vias
publicas, constru¢do de pragas, escolas, postos de saude, areas de lazer,
saneamento basico etc. Técnicos da prefeitura recorrentemente teciam criticas ao
carater imediatista do orgcamento participativo, afirmando que esse instrumento
estava impossibilitando o planejamento urbano e que as obras n&o transcendem
os limites geograficos das regionais do OP (BODART, 2009). Ainda que o OP
tivesse passado por aperfeicoamentos técnicos apds o censo de 2000, sendo
seus indicadores de distribuicdo de recursos adequados para atender
prioritariamente as regionais mais pobres do municipio, sua estrutura institucional
nao avangou no sentido de propiciar discussdes mais amplas, tais como aquelas
que envolvem o planejamento urbano, as politicas publicas de saude e de
educacao.

Ainda que alguns autores afirmem que o OP induz os municipios adotarem
mais instrumentos de gestdo e planejamento, em Serra isso ndo foi uma
realidade, tendo a gestdo publica adotado apenas instrumentos obrigatérios, tais
como o Plano Diretor Municipal (PDM) e a Agenda 21. Por outro lado, o OP
ampliou a transparéncia do uso dos recursos publicos e a maior acessibilidade
aos dados contabeis do municipio, sendo inclusive, ainda antes da Lei de
Transparéncia, destinado parte do site institucional da Prefeitura a essas
informagdes, sobretudo aquelas relacionadas ao andamento das obras do OP.

Como notamos na revisao literaria que realizamos sobre o OP, este tem se
configurado como um processo que vai se enraizando e ampliando e em Serra
nao foi diferente. O OP ao longo de seu periodo de pratica foi sendo incorporado
pelos movimentos sociais como sendo um instrumento ndo pertencente ao
Estado, mas ao “movimento social” da Serra. A partir de 2009, quando diversas
obras do OP comegaram a ser atrasadas, isso gerou uma insatisfagdo geral dos



279

movimentos sociais e da sociedade civil em relacdo ao Estado, o que repercutiu
negativamente nas eleigbes de 2011, assim como acabou desmotivando a
participacdo. Embora o ex-prefeito Sérgio Vidigal tivesse durante a campanha
destacadas as muitas realizagées do OP, os movimentos sociais entendiam que
tais obras ndo eram projetos pessoais, mas coletivos, 0 que representou um
consideravel processo de compreensao da impessoalidade das acdes do Estado.
O prefeito que assumiu em 2012 utilizando-se de criticas ao OP e do acumulo de
obras do OP né&o realizadas pela gestdo anterior abandonou a pratica, o que deu
inicio a mobilizagdes sociais para o seu retorno, o qual aconteceu em janeiro de
2015.

A despeito do abandono do OP no periodo de 2012 a 2015, notamos que
houve diversas reivindicacbes por parte da AMO e da FAMS. Em 2014 o
executivo comegou a ceder as reivindicagdes e se viu obrigado a retomar o OP
em janeiros de 2015. O argumento usado durante esse periodo foi o acumulo de
obras do OP nao realizadas e o descontrole das contas publicas causado pela
gestao anterior.

Mesmo que o gestor publico municipal tivesse abandonado a pratica do
OP, a FAMS e a AMO continuaram a reunir-se para discutir propostas
orcamentarias e apresenta-las ao gestor publico municipal. A divulgagdo dessas
reunides nas comunidades e nas redes sociais foi uma forma de pressionar o
executivo a acatar tais planejamentos, ainda que sem éxito momentaneo. Embora
tenhamos focada na atuagdo dos movimentos sociais da Serra no interior do
Orcamento Participativo, sua estratégica insider tactics ndo tem ocorrido apenas
desse canal institucional. A FAMS tem garantido, em lei, representatividade em
todos os conselhos municipais, estando presente em praticamente todos os
espacos abertos & participacdo social. E notério o poder que acumulou a FAMS,
ainda que haja uma desconfianga pela forte presenga dos partidos politicos no
seu interior (qQue ocorre justamente pela for¢a que possui).

Em janeiro de 2015, usando as redes sociais e a imprensa regional, o
coordenador geral da AMO, Jean Carlos Cassiano, passou a denunciar de forma
mais veemente o abandono do OP pelo atual prefeito. Na ocasidao afirmou que “se
nao conversarmos com o prefeito Audifax Barcelos, o OP n&o vai funcionar, como

foi em 2014 [...]. Queremos o retorno das 12 plenarias regionais, onde sao
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escolhidas as obras™

. Ao retomar do OP, foi realizada uma primeira reuniao que
contou com cerca de 500 liderangas comunitarias. Nessa reunido, o gestor
municipal justificou o “abandono” do OP por dois anos, isso por conta de uma

suposta necessidade de organizagao orgamentaria e financeira (SERRA, 2015).

Depois de arrumar a casa, € chegada a hora de retomarmos o debate
democratico, que possibilitara a identificagdo das obras que a populagao
de Serra entende como prioritarias. A participagcdo de todos é
fundamental nesse processo, para juntos construirmos uma Serra
cada vez melhor (Audifax C. B. Pimentel [prefeito], em assembleia.
14/04/2015. In: PMS. 2015. Grifo nosso).

Nota-se que apds pressodes constantes dos movimentos sociais serrano, o
discurso do atual prefeito volta-se para a ideia de “juntos construirmos”, buscando
demonstrar que é favoravel a pratica do OP em Serra. Nessa mesma reuniao foi
anunciado o cronograma das reunides que viriam a acontecer em cada uma das
regionais ao longo de 2015.

E sintomatico que o OP é compreendido pelos movimentos sociais de
Serra como fundamental para as suas conquistas e esse instrumento nos parecer
ter sido “apoderado” pela sociedade civil. Um caso emblematico que indica o
‘empoderamento” do Orgamento Participativo foi a campanha eleitoral de 2008.
Durante a campanha eleitoral para prefeito da Serra, em 2008, Antdnio Sérgio
Vidigal (PDT) afirmava dar continuidade ao OP e fortalecé-lo, se fosse eleito. Por
outro lado, o candidato Tio Jodo (PRTB) ndo confirmava se daria continuidade a
esse instrumento. De acordo com entrevistas realizadas (E20, E21, E22), os
movimentos sociais da Serra rejeitaram o candidato Tio Jo&do, empreitando em
uma campanha favoravel a Antonio Sérgio Vidigal. O resultado da eleigao foi uma
vitoria de Vidigal por 94,21% dos votos validos, contra apenas os 5,79% de seu
oponente. De acordo com esses entrevistados, tal vitoria se deu principalmente
(ainda que nao exclusivamente) pelo fato de que a sociedade serrana n&o aceita
que o OP deixe de ser realizado no municipio.

A economista Lauriete Caneva e secretaria de planejamento da Serra
(SEPLAE) ao ser arguida, em entrevista ao Jornal Tempo Novo (10/07/2015),

quanto a retoma o orgcamento participativo afirmou que “houve um clamor das

% Jornal “Tempo Novo™. 22 jan. 2015. Na verdade, sdo onze (11) plenarias regionais e uma (01) plenéria
geral.
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liderangas que queriam voltar a discutir, pois o OP é um instrumento onde a
populagao coloca o seu grito”. O OP tem sido entendido pelo movimento social de
Serra como fundamental para alcangarem seu projeto politico: ampliar a voz e a
vez da sociedade na gestao publica local.

A secretaria da SEPLAE descreveu o cenario atual das obras do OP da

seguinte forma:

[...] houve dificuldade nos dois primeiros anos do governo Audifax, que
precisou pagar dividas da gestdo passada num cenario de queda da
arrecadacgao. Para retomar a capacidade de investimento trabalhou-se
muito, mas o momento é de dificuldade por causa da crise que esta
reduzindo e até cortando repasses de convénios do Estado e da Uniao.
[...] Levantamos obras indicadas no ultimo OP em 2008. Na época foram
escolhidas 86 e ainda havia outras pendentes. Chegamos em 2015 com
142 obras pendentes e 46 em execu¢cdo. Com a retomada, mudamos a
metodologia porque o prefeito expds que ndo dava para executar tudo.
Foi ai que nas plenarias com as comunidades, AMO (Assembleia
Municipal do Orgcamento) e FAMS (Federacdo das Associagbes de
Moradores da Serra), ficou acertado que fariamos mais 37.

Nota-se que o executivo municipal que havia abandonado o OP apds 2012,
inclusive retirando do sitio institucional da Prefeitura da Serra o espago destinado
ao orcamento participativo, sede as pressdes sociais e retoma orgamento
participativo.

Frente as pressdes, o gestor publico municipal optou por retomar a pratica
do Orcamento Participativo no inicio de 2015. No dia 14 de julho foi realizada a
ultima rodada do OP da Serra, sendo definido os investimentos para 2016. A
plenaria que aconteceu no Centro Comunitario de Laranjeiras esteve com um
publico bastante significativo, estando presente lideres comunitarios,
representantes da FAMS e do CDDH, além de membros da sociedade civil e
autoridades do municipio. Em entrevista para o site institucional da Prefeitura da
Serra, a atual secretaria do SEPLAE afirmou que

Vereadores e outras autoridades politicas marcaram presengca nos
espacgos de debate. Tivemos ainda parceiros essenciais para 0 sucesso
que obtivemos, como a Federagao das Associagdes de Moradores da
Serra (FAMS) e a Assembleia Municipal do Orgamento (AMO)
(Secretaria da Seplae, 2015%).

Nota-se o reconhecimento da FAMS e da AMO na retomada do OP,

63 Disponivel em: < http://www.serra.es.gov.br/site/publicacao/NOTICIA/SEPLAE/2015/09/plenaria-final-
do-orcamento-participativo-sera-na-terca-feira-14>. Acesso em: 20 nov. 2015.
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estando esses mobilizados em retomar o dialogo interrompido em 2012.

Essa recente retomada aponta para o fato de que os movimentos sociais
de Serra conquistaram o espaco de participacdo das decisbes da alocagao de
parte dos recursos publicos municipais e que isso dificilmente Ihe sera retirado
sem que o gestor sofra fortes pressdes.

E notdrio que apoés as diversas mudangas que ampliaram os canais de
participagédo social no Brasil a existéncia de um movimento social coeso e forte,
como foi a FAMS até recentemente, é um grande desafio. Com a
descentralizacdo dos recursos publicos entre os entes federados, a
desconcentracdo do Estado, criando diversos o6rgdos para atendimento de
multiplas demandas sociais, a criagcdo de conselhos federais, estaduais e
municipais notamos uma multiplicacgdo de movimentos sociais de varias
naturezas, criando uma multiplicidade de organiza¢gdes em defesa, conquistas e
ampliacdo dos direitos civis. Essa multiplicidade possibilitou conquistas das mais
diversas demandas sociais, porém provocou um processo de fragmentacédo das
frentes de mobilizagdes sociais. Essa fragmentagdo deu-se pela impossibilidade
dos atores sociais estarem envolvidos com varias demandas, isso devido a
complexidade dos conhecimentos técnicos que vém sendo exigidos para uma
participagdo efetiva. No caso da Serra, a FAMS ndo tem, nos ultimos anos,
conseguido unir essas frentes em torno de um alinhamento interpretativo capaz
de mobiliza-los em uma unica dire¢do, o que tem dado a impressao de que os
movimentos sociais de Serra estdo atualmente em crise, 0 que € agravado pelos
participantes do orgamento participativo que ndo se engajam em questdes
coletivas mais amplas, nem se veem como parte dos movimentos sociais daquele
municipio. Assim, a criagcdo de um espaco participativo institucionalizado
possibilitou aos movimentos sociais ampliar o numero de participantes nas
disputas politicas para além dos militantes dos movimentos sociais, assim como
alcancar muitas de suas demandas. Porém, pela dindmica e composi¢cdo desse
espaco, tais participantes ndo convergem, como esperava o “movimento social’,
em militantes que viessem integrar os movimentos sociais da Serra. Mesmo
assim, os militantes da FAMS, em especial, acreditam que tal espaco é um canal
muito importante e que o “movimento social” ndo pode deixa-lo acabar (E21),
assim como nao pode limitar-se a esse espaco de participacdo, deixando de
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mobilizar todo o repertério (de confronto e de proximidade) desenvolvidos ao
longo desses quase 40 anos de historia.

Nos parece que um dos grandes desafios dos movimentos sociais esta na
manutencao de sua autonomia em relagdo aos partidos politicos, ndo permitindo
seu aparelhamento. Quanto a estratégia Insider tactics (BANASZAK, 2005) dos
movimentos sociais, notamos que de fato tem sido importante para influenciar as
politicas publicas “por dentro” do aparelho governamental. Porém, temos notado o
uso dessa estratégia por parte dos partidos politicos a fim de atuar no interior dos
movimentos sociais e influencia-los por dentro. Quanto ao OP, afirma o presidente
da AMO, que esse tem “caido no descrédito da populacdo porque depois de um
tempo os recursos foram se reduzindo e os compromissos da prefeitura nao
foram assumidos” (E28). Esse ano de 2015 a AMO buscou, em acordo com 0s
participantes das assembleias, agrupar recursos destinados que antes iriam para
um bairros para ampliar o seu volume e definir obras que fossem possivel iniciar e
terminar em 2016, tendo sido definidas 36 obras de infraestruturas. Certamente,
apos de 3 anos de abandono, a forma como o OP sera retomado tera impacto
direto em seu futuro e isso dependera muito de vontade politica e da capacidade
dos movimentos sociais em pressionarem o Estado.

A partir das analises e discussbes em torno da experiéncia dos
movimentos sociais da Serra aferimos que esta se apresenta como uma rica
realidade empirica que nos ajuda a (re)pensar uma “teoria dos movimentos
sociais tipicamente brasileira”, com suas especificidades e complexidades
marcadas por uma redemocratizacido recente, uma rapida multiplicacdo de canais
institucionais de participagédo social e uma transformag&o brusca no repertorio de
muitos movimento sociais; nesse sentido, pensar os movimentos sociais nessas
arenas limitando-se as contribuicdes explicativas da Teoria do Confronto Politico
nos pareceria insuficiente, por isso optamos por uma visao critica dessa teoria,
buscando olhar para o fenbmeno nao apenas pela interagdo entre movimentos
sociais e Estado como entidades exteriores umas as outras, mas realizando uma
ponte entre a atuacao institucional e n&o institucional em um status continnum

proximidade e distanciamento.
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CONSIDERAGOES FINAIS

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por mudancas de repertorio
de acgao coletiva dos movimentos sociais brasileiros, assim como pela construgéo
de novos espacgos de participagédo social na gestdo publica municipal. Os fatores
responsaveis por essas mudancas foram, em sintese, a ampliacdo das
oportunidades politicas e a reducédo das restricbes de atuacdo dos movimentos
sociais, 0 que se deu basicamente pela redemocratizagdo do pais, fim da
clandestinidade dos partidos politicos de esquerda (e seu crescimento),
aprovacdo de uma nova Constituicdo Federal, em 1988, descentralizagcdo dos
recursos entre os entes federados (Governo Federal, Governo Estadual e
Governo Municipal) e, em certa medida, pela Reforma Gerencial do Estado
(1995). Tais mudancgas alteraram substancialmente a interagdo entre movimentos
sociais e Estado, sobretudo na esfera local.

Na presente tese nos debrucamos sobre a experiéncia da Serra, municipio
localizado no Estado do Espirito Santo. A escolha desse municipio deu-se pelo
seu historico de organizacgéo social e atuagdo dos movimentos sociais, sobretudo
de bairros, e pelo éxito alcancado na busca pela criacdo de um espacgo de
participagéo social institucionalizado.

O objetivo dessa tese foi compreender a participagdo dos movimentos
sociais de Serra e dos partidos politicos na construgdo de um espago de
participagdo social: o orgamento participativo (OP). Para esse intento, além de
uma revisdo de literatura, realizamos uma pesquisa sociologica de cunho
histérico-documental apoiado por narrativas dos atores envolvidos nesse
processo.

O recorte temporal dessa pesquisa foram os primeiros anos de 1980 ao
ano de 2015. Esse periodo se justificou por marcar o desenvolvimento dos
movimentos da Serra, sobretudo a fundacdo e desenvolvimento da Federacao
das Associagdes dos Moradores da Serra (FAMS) e a implantacéo efetiva do
orgamento participativo no municipio (1998).

A fim de “reconstituir’ a atuacdo dos movimentos sociais da Serra
recorremos a jornais publicados na época, a atas das reunides realizadas e outros

documentos produzidos pelos movimentos sociais da Serra-ES. Além de tais



285

documentos, a narrativa nos foi de grande valia para a compreensdo do
fendbmeno social estudado. De posse das narrativas, a principal matéria-prima da
sociologia que aqui realizamos, buscamos compreender a complexa realidade
social que envolveu a sociedade civil serrana. Tomamos como matéria-prima
algumas narrativas coletadas por outros pesquisadores em momentos anteriores
(ELEOTERIO, 2000; PAULINO, 2009; CARLOS, 2013), assim como novas
narrativas obtidas por meio de entrevistas semiestruturadas. Nao nos limitamos
em transcrever as narrativas, mas incorpora-las de forma interpretativa, uma vez
que a tarefa do sociélogo esta em desvendar as conexdes entre o que chega a
consciéncia desses atores e 0 que se oculta na alienagao propria da vida social.

Do ponto de vista tedrico, adotamos uma analise pouco usual nos estudos
dos movimentos sociais, marcada por uma visao critica da Teoria do Confronto
Politico (ou Processo Politico), caracterizada ndo apenas pela interagdo entre
movimento social e Estado como entidades exteriores uma a outra, mas que
fazem uma ponte entre politica institucional e ndo institucional. A presente tese
vem a reforgar que € importante ndo cairmos no relacional e no voluntarismo das
acdes, uma vez que as estruturas das restrigdes e as oportunidades politicas nédo
surgem do nada, ante sdo construidas pelos sujeitos em cena de dados contexto
politico, social e cultural segundo as relagdes de poder que também ndo sao
fixas, as quais estdo em constantes alteragcdes e permanente tensdo. Assim, as
oportunidades politicas que “aparecem” com o canal institucional de participacéo
€ parte da estrutura de oportunidade que € construida pelas relagdes de poder
que envolvem os diversos atores sociais em cena, tais como 0os movimentos
sociais de Serra, as CEBs, os partidos politicos e os governos municipais. N&o
trata-se de uma “janela” que se abre ao acaso, mas um espago construido por
multiplos embates e tensdes.

Notamos que o uso do repertério de agcdo dos movimentos sociais da Serra
sofreu transformacgdes substantivas, ainda que tenhamos uma ampliacdo desses
repertorios (de confronto e de proximidade). Nos anos de 1980, predominou o0 uso
de um repertério marcado por estratégias de confronto politico, tais como
passeatas, comicios, abaixo-assinados, obstru¢cdes de vias publicas etc. A partir
de 1997, notamos que com a abertura de um espacgo institucionalizado de
participagéo social, fruto de disputas politicas, fez com que os movimentos sociais
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da Serra pudessem passar a atuar em cooperagdo com poder publico municipal,
utilizando um repertério de estratégias de proximidade, tais como a incluséo de
lideres na maquina publica, a realizacdo de foruns, assembleias, reunides de
dialogo, elaborag&o conjunta de planos e agdes etc. No entanto, o repertorio de
confronto ndo foi por completo suspenso, sendo utilizado quando julgam
necessario, retomando a pratica de protesto publico por meio de passeatas,
barricadas em vias publicas, a¢des judiciais, manifestos, entre outros. Nota-se
que a abertura politica depende da apropriagado consciente de sua existéncia, tais
como o direito a manifestagcdes e a participagdo social na gestdo publica. Uma
vez consciente dessa abertura, o movimento social, ainda que em episédios
pontuais de repressdo, tais como a repressdo policial, estara estimulada ao
confronto, se necessario.

Observamos que os problemas sociais e a auséncia do Estado em alguns
setores nos anos de 1980, somado a ampliagdo das oportunidades politicas, a
reducdo das restricbes e a existéncia de um significativa coesédo social
possibilitaram a criagdo de um quadro interpretativo inicial marcado pelas nogdes
de participacdo social, responsabilizagdo do Estado das condigdes sociais
precarias de grande parte da populagéo, o qual transformou-se em uma conexao
entre as orientagdes interpretativas dos individuos e das organizagdes, dando
forca a ideia de que era necessario a criagao de um espaco de participagao social
institucionalizado, onde a sociedade civil pudesse participar diretamente e
juntamente com o gestor publico municipal. O caminho para a construgdo desse
espaco deu-se marcado por diversos embates e aproximagdes, assim como a
necessidade de mobilizar um grande repertorio de agdo coletiva, para além
daqueles destacados pelas Teoria do Processo Politico.

Em sintese, os movimentos sociais da Serra foram decisivos para que o
orcamento participativo fosse oficializado no municipio da Serra no ano de 1997,
o que foi possivel devido a sua inclusdo na Lei Organica Municipal em 1994; o
que se deu por meio de muitas negociagdes entre os movimentos sociais e 0s
vereadores. Uma vez inserido na Lei Organica a relagdo seria entre movimentos
sociais e Estado e ndo com o governo empossado.

A ampliagdo da popularidade dos movimentos da Serra, ainda nos anos de
1980, fez com que os partidos de esquerda (que n&o estavam no poder) se
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integrassem a eles; e a as CEBs tiveram um papel muito importante nessa
aproximacé&o. Apoiado por tais partidos, os movimentos sociais da Serra adquirem
uma for¢ca ainda maior nos anos de 1990, sendo capazes de influenciar o
legislativo e atrair outros partidos politicos, tais como o PDT e o PSB.

Destacamos que as relagcbes entre os movimentos sociais, partidos
politicos e Estado a partir das novas configuragdes das oportunidades politicas e
da reducado das restricoes de atuacdo devem ser compreendidas para além do
confronto politico contencioso e da ideia de cooptagdo. Assim, movimentos
sociais, partidos politicos e Estado podem, em certa medida, serem
compreendidos como corresponsaveis pela constru¢cdo dessa arena de
participacdo social denominado orgamento participativo, rompendo com a
simpldria ideia de que esse instrumento de gestdo trata-se de uma politica
partidaria ou fruto exclusivo da vontade politica de alguns gestores.

Enquanto que nos anos de 1980 os movimentos sociais da Serra
alinharam-se a proposta do PT de atuar em confronto com o poder publico local.
A visdo marxista de que os partidos eram o unico canal de ligacdo entre os
oprimidos e o Estado era predominante no seio do PT daquele municipio, levando
0 a colocar-se contra uma aproximag¢ao dos movimentos sociais com o Estado. O
PCB, por outro lado, acreditava na possibilidade de proximidade, o que &
observado por sua tentativa de fazer parte do Estado nos anos de 1980 e trazer
para proximo do governo os movimentos sociais, 0 que nao se efetivou por falta
de vontade politica do grupo que estava no poder. No entanto, posteriormente,
nos anos de 1990, a sua proposta de que os movimentos sociais deveriam se
aproximar ao Estado prevaleceu, o que passou a ocorrer a partir de 1997.

Aproximagdo com o Estado, tornou ainda mais ténue a fronteira entre
movimentos sociais e partidos politicos, o que levou, gradativamente, a redugao
da participacdo das CEBs nas questdes publicas. A pressao da ala conservadora
da Igreja catdlica sobre os lideres religiosos e os fiéis engajados politicamente
nos movimentos sociais e proximos aos partidos de esquerda, se ampliou nos
anos de 1990 e a preocupacao de cometerem “heresias” afastou-os das acgdes
coletivas. Esse novo contexto, fez com que as CEBs serranas, e seus fiéis, se
afastassem das lutas sociais, sobretudo nos espacgos institucionalizados. A
auséncia das CEBs vem sendo destacada com um dos motivos das dificuldades
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dos movimentos da Serra em mobilizar militantes em torno de agdes coletivas.

Atuando na pratica do OP, os movimentos sociais inicialmente se
fortaleceram, sendo apoiados diretamente por uma parcela maior da sociedade
civil, a qual também passou a envolver-se com as reunides publicas. No entanto,
aos poucos as agdes coletivas realizadas fora desse espaco institucionalizado
foram reduzindo e a auto exclusdo das CEBs tem sido apontado como um dos
motivos desse recente esvaziamento das acdes coletivas em Serra.

O OP materializou a existéncia de um espacgo de participacdo da sociedade
civil na gestédo publica. Esse espago n&o se abriu a participagao oficial de partidos
politicos, ainda que seus militantes estivessem presentes como cidaddos. Nesse
sentido, os partidos politicos perderam visibilidade e importancia. Os movimentos
sociais que antes buscavam um apoio oficial dos partidos politicos, passaram a
priorizar a busca por maior participacdo da sociedade civil ndo organizada.

Apos as diversas mudancas que ampliaram os canais de participagao
social no Brasil (tais como a Reforma do Estado, a descentralizag&o dos recursos
publicos, a criagdo do Estatuto das Cidades, a obrigatoriedade dos conselhos
municipais etc.) houve uma multiplicagdo de movimentos sociais de varias
naturezas, criando uma multiplicidade de organiza¢cdes em defesa, conquistas e
ampliagdo dos direitos civis, fragmentando as frentes de mobilizagbes sociais (é
ainda dificil avaliar se essa multiplicidade € benéfica aos movimentos sociais que
fazem frente ao Estado). No caso de Serra, a FAMS nao tem, nos ultimos anos,
conseguido uni-las em torno de um quadro interpretativo e, posteriormente, de um
alinhamento interpretativo capaz de mobiliza-los em uma unica diregdo, dando a
impressao de que os movimentos sociais da Serra estdo hoje em crise.

O estudo da experiéncia da Serra-ES mostrou-se importante para o
desenvolvimento de outras pesquisas na medida que maior parte dos estudos em
torno dos movimentos sociais explica os mecanismos de mobilizacdo e de éxito
gquando em confronto com o Estado, enquanto que este estudo de caso destaca
uma realidade que, em certa medida, ocorre em diversas cidades brasileiras,
onde os movimentos sociais buscam interagir com o Estado (sob a perspectiva de
intersecgdes Estado-movimento) a fim de alcangar suas demandas e ampliar seu
espago de participagdo na politica local, assim como desenvolver as insider

tactics. Por meio deste estudo, em que buscamos fazer uma ponte entre as
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praticas politicas institucionais e n&o institucionais dos movimentos sociais,
identificamos  algumas variaveis dependentes para que o0 espago
institucionalizado de participagao social seja consolidado. S&o elas:

1. Maiores oportunidades politicas para a participacédo dos cidadaos nas
acgdes coletivas, sobretudo no interior dos movimentos sociais;
Menores restricdes a participagao social;

“Vontade politica” por parte daqueles que representam o Estado, ou
seja, o interesse politico em ampliar os canais de participagao social,

4. A utilizagdo, por parte dos movimentos sociais, de repertério de
proximidade;

5. Atores ou grupos sociais (partidos politicos, associagbes
comunitarias, instituicdes sociais etc.) dotados de cultura politica e;

6. Um “corpo ideoldgico” capaz de promover a coergao social,

Um “quadro interpretativo ascendente”, ou seja, aquele que partindo
de demandas materiais de curto prazo evoluem em dire¢do de um
quadro interpretativo que possibilite um alinhamento interpretativo
mais amplo de cidadania, marcado pela crenga na necessidade de
existir um espaco de participagao social institucionalizado.

Desta forma, a presente tese vem corroborar com os estudos em torno da
atuagdo dos movimentos sociais, evidenciando que em muitos casos a Teoria do
Confronto Politico parece ser insuficiente para compreender as experiéncias
brasileiras desencadeadas com o processo de redemocratizagdo, em que as
novas “estruturas de oportunidades politicas” tém possibilitado a entrada na arena
politica de militantes dos movimentos sociais, cidaddos que nunca atuaram
ativamente na luta por demandas publicas, grupos anteriormente organizados,
mas poucos ativos (como grupos religiosos, associagdes, clubes, etc.), assim
como individuos militantes de partidos politicos. E certo que os confrontos
violentos continuam existindo; o que muda sio os tipos de repertérios utilizados,
tornando necessario estudar esses confrontos no novo cenario politico, marcado
pela institucionalizagdo dos espacgos publicos e pela “parceria” com o Estado, bem
como a relagdo com os partidos politicos. Assim, ndo ha uma transicédo de um tipo
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de repertério para outro, antes ha uma ampliacdo do repertorio, ainda que o
repertorio de proximidade seja o mais utilizado a partir da criagdo do orgamento
participativo. A Teoria do Confronto Politico nos foi importante para
compreendermos o papel das estruturas politicas, mas mostrou-se limitada para
entender a construgao dessas estruturas e, nesse ponto, essa pesquisa buscou
superar esse limitacdo ao se dedicar em compreender as relagbes entre
movimentos sociais, partidos politicos, Estado e governos, focando nas relagbes
de tensdes entre os diversos projetos politicos que envolvem esse arrolamento.

A relacao dos partidos de esquerda, mais especificamente o PT e o PCB,
com os movimentos sociais foram possiveis por possuirem um opositor comum e
por estarem envolvidos em uma ideologia de luta por justica social. Esta, por sua
vez sob forte influéncia da Teologia da Libertagdo, a qual disseminada pelas
CEBs. Nesse sentido, as CEBs foram um importante elo entre movimentos sociais
e partidos politicos de esquerda em Serra ao oferecerem uma ideologia
congruente em torno da nogéao de justiga social.

O papel dos partidos politicos de esquerda para a construgdo de um
espaco institucionalizado de participagao social podem assim ser sintetizados: o
PT forneceu aos movimentos sociais militantes com grande capacidade de
mobilizacdo e forte engajamento social, fortalecendo o confronto com o Estado
nos anos de 1980. O PCB, além de realizar um menor papel do que o
desempenhado pelo PT, corroborou para criagcdo de um quadro interpretativo
marcado pela énfase na necessidade da aproximacdo com o Estado para a
conquista das demandas coletivas.

O PT da Serra nado estando no poder, manteve-se até 1998 contrario a
aproximacdo dos movimentos sociais (e da sociedade civil) com o Estado por
meio de canais institucionalizados de cooperagcdo e dialogo. Apenas apos o
convite do entédo prefeito da Serra para que integrantes desse partido viesse a
fazer parte de seu governo por meio da ocupagao de secretarias municipais que o
partido passou a apoiar o orgamento participativo, ainda que em outros lugares do
Brasil o OP era proclamado como “o jeito petista de governar”.

A FAMS, ao unir os movimentos sociais em torno de si, ofertou a esses
uma estrutura de mobilizagcdo e a ideia de unidade, sendo reconhecido pelos

militantes como “movimento social”, exatamente no singular. Essa unidade foi de
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grande importancia para a ampliacdo de sua coercdo junto ao legislativo e ao
executivo, bem como a legitimidade das lutas que se engajaram durante os
ultimos 40 anos.

Observamos que apo6s a abertura de um canal de participacdo social, a
sociedade civil, em geral, passou a participar de mais reivindicagdes sociais.
Nesse contexto, categorias coletivas tais como classe social, classe explorada,
grupos marginalizados, proletariado, classe exploradora e burguesia, muito fortes
nos anos de 1980, deram lugar a categorias menos coletivas, tais como a de
cidaddo. O enfraquecimento de categorias coletivas colaborou para a ampliagéo
de demandas e a consequente fragmentacdo da luta popular. O OP abriu um
espaco mais amplo e intenso de participacéo social, no entanto as lutas coletivas
passaram, muitas vezes a ficar em um segundo plano, estando os individuos
atuando em prol de questdes individualizadas. A auséncia das CEBs tem um peso
importante na fragilidade da coesdo social dos movimentos da Serra e na
manutencdo ou criacdo de um quadro interpretativo capaz de fortalecer as
conexdes entre as orientagdes interpretativas dos individuos e da FAMS.

Como bem destacou Dagnino (2002) na relagdo entre sociedade civil e
Estado, encontramos as diversas concepgdes de projetos politicos que marcam
os conflitos pela formulacdo e controle das politicas publicas. Em Serra, além
dessa relacdo entre sociedade civil e Estado, notamos que os partidos politicos
de esquerda, embora atuando ao lado dos movimentos sociais, possuiam um
projeto politico voltado ao seu objetivo de origem, o qual € assumir o poder, ainda
que o discurso tivesse sido por muitos anos o de apoderar os movimentos sociais.

Para a construcdo de uma cultura politica que fosse suficiente para que os
movimentos sociais se sustentassem ao longo de mais de 40 anos, foi de grande
importancia as acgdes voltadas a formacao de liderancas e conscientizagcdo dos
integrantes dos movimentos sociais. No entanto, tais praticas nos ultimos cinco
anos deixaram de ser recorrentes na FAMS. Essa situacdo tem colaborado para o
enfraquecimento dos movimentos sociais, 0 que proporcionou pouca resisténcia
ao gestor publico municipal durante o periodo de 2012 a 2014, época que a
pratica do orgcamento participativo foi abandonada, retomando apenas em 2015.
No caso da CDDH a profissionalizacdo colabora para suprir, em parte, esse
problema.
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As mudancas de oportunidades e redugao das restricdes ndo sao por si so
responsaveis pelas acdes coletivas, muito menos pela criacdo de espacgos
institucionalizados de participagcdo social. Estes sédo fruto de uma complexa
composicao de fatores, parte deles destacados e discutidos ao longo dessa tese,
o0 que denominamos de variaveis explicativas, as quais s6 podem ser
compreendidas em sua complexidade.

A Teoria do Confronto Politico indica que a ampliagdo das oportunidades
politicas e a reducdo das restricbes a participagdo encorajam as agdes
contenciosas. Notamos que em um cenario de proximidade do Estado com a
sociedade civii e em uma gestdo que se propde ser participativa ha um
encorajamento a participagdo, em contrapartida, o fortalecimento dos movimentos
sociais acarretado pelas conquistas, acaba tornando-os alvos dos partidos
politicos, o que, por sua vez, desencoraja os individuos nao filiados aos
movimentos sociais e aos partidos politicos a participacéo no OP.

Identificamos que entre 1997 e 2009 a pratica do OP ampliou a
participagéo social, porém regredindo a partir daquele ano. Ainda que seu carater
pedagogico exista, este ndo suficiente para manter a participacdo da sociedade
civil como esperado, sendo hoje o OP praticamente um espago de atuagédo dos
movimentos sociais organizados e dos partidos politicos. O desafio dos
movimentos sociais que atuam no OP nos parece ser o de expandir a
solidariedade e construir um quadro interpretativo que possibilite desenvolver um
alinhamento que reintroduza o cidaddo no debate; de outra forma, os movimentos
sociais correm o risco de serem completamente aparelhados pelos partidos
politicos, inviabilizando o OP como uma arena de participagédo social mais ampla.
Outro desafio é superar a ameaca de isolamento dos movimentos sociais em
pautas especificas, a fim de conservar justamente o que ficou conhecido na Serra
como “o movimento social”’, cuja caracteristica marcante € a unidade, a coeséo
social, o que proporciona forgca frente as disputas no interior dos canais
institucionalizados de participagao social.

Observamos, no decorrer desta pesquisa de tese, que o repertério de agao
coletiva marcado pela estratégia de proximidade atrai maior participagdo do que o
repertorio de confronto fisico. Observamos ainda que a menor repressao do
Estado encoraja a maior participagdo da sociedade civil nas lutas por suas
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demandas, o que acorreu com muita intensidade até 2009. Notamos também que
a nova Constituicdo Federal, a Reforma do Estado e demais mudancgas para o
aprofundamento da democracia brasileira, influenciaram os gestores locais,
muitos desses buscando atuar de forma mais democratica e préxima da
sociedade civil e dos movimentos sociais. Nesse sentido o interesse de
aproximacao nao se deu em formato de mao unica; tanto movimentos sociais,
quanto o Estado buscam aprofundar suas relagbes. Resta-nos observar o
desenvolvimento de nossa democracia e vermos se Estado, partidos politicos e
movimentos sociais serdo capazes de superar os problemas que surgem dessa
aproximacédo, tais como o perigo da cooptagdo dos atores e do aparelhamento
dos movimentos sociais atualmente presente. Contudo, as insider tactics nao
podem ser entendidas como cooptacdo, mas como um repertério possivel de
atuacado dos movimentos sociais.

No presente estudo adotamos uma visdo relacional com o lugar, o que
acreditamos contribuir para indicar caminhos para futuras pesquisas, uma vez que
os dados, as discussbes e as conclusdes presentes nesta tese podem ser
apropriadas como inferéncias em outras pesquisas que tenham como proposta
compreender a atuagdo dos movimentos sociais na construcdo de espacgos
institucionalizados de participagédo social, assim como discutir as estratégias e o
repertorio utilizado por esses em agdes de confronto ou proximidade politica.
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ANEXOS
Anexo 1 — LEI N°. 1788/1994, DE 25 DE AGOSTO DE 1994.

O PREFEITO MUNICIPAL DA SERRA, ESTADO DO ESPIRITO SANTO usando
de suas atribuicbes legais, fago saber que a CAMARA MUNICIPAL DA SERRA
decretou e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
Art. 1° - Fica criada a Assembléia Municipal do Or¢gamento.

Art. 2° - A Assembléia Municipal do Orgcamento - AMO, é a instancia de participagao
popular na discussdo, elaboragdo, acompanhamento e fiscalizacdo do Orgamento
Municipal, Plano Plurianual de Investimentos e da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Art. 3° - Compete ainda a AMO, além de outras atribuicdes que Ihe conferirem a Lei:

| - a discussdo de receitas extra-orcamentarias;

Il - a discuss&o dos recursos globais orgcamentarios;

Il - a elaboragdo de quadro discriminativo das obras prioritarias aprovadas pelas
entidades devidamente cadastradas pela FAMS;

IV - 0 ajuizamento de acdes para execug¢do do orgcamento.

CAPITULO II
DA COMPOSICAO

Art. 4° - A AMO é composta por delegados eleitos em assembléia geral das entidades
organizadas no Municipio.

Paragrafo Unico - A relagdo das entidades de que trata o caput deste Artigo ficara a
cargo da FAMS - Federacao das Associagdes de Moradores da Serra.

Art. 5° - Cada entidade cadastrada elegera 3 (trés) delegados efetivos e igual numero de
suplentes, em assembléia geral convocada especialmente para este fim.
Paragrafo Unico - Os membros da FAMS e os Vereadores sédo delega dos natos.

Art. 6° - A AMO sera composta de:

| - coordenacgao;

Il - secretaria geral;

lIl - comissdes;

IV - outras equipes, na forma que dispuser o regimento interno de que trata o Art. 23
desta Lei.

CAPITULO 1l
DAS COORDENADORIAS REGIONAIS

Art. 7° - Sao coordenadorias regionais:

| - coordenadoria regional da Serra-Sede;

Il — coordenadoria regional de Grande Anchieta;

Il — coordenadoria regional de Grande Laranijeiras;
IV — coordenadoria regional de Carapina;

V — coordenadoria regional da CIVIT;

VI - coordenadoria regional da Praia.
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Art. 8° - Compete as coordenadorias regionais, no que couber, o disposto no regimento
interno de que trata o Art. 23 desta Lei.

CAPITOLO IV
DA SECRETARIA GERAL

Art. 9° - Sao atribuigcdes da Secretaria Geral:

| - verificagao de quorum;

Il - organizar e ler a sumula do expediente;

Il - despachar e assinar correspondéncias;

IV - superintender os servicos da secretaria, organizar as despesas e fazer cumprir o seu
regulamento;

V - Fazer cumprir o regimento interno;

VI - apresentar, por copia, a legislagdo pertinente as Leis orcamentarias e Plano
Plurianual de Investimentos, as comissdes e equipes.

CAPITULO V
DAS COMISSOES

Art. 10 - As comissdes séo:

| - de fiscalizagdo e acompanhamento;

Il - para estudo e analise do orgcamento;

Il - de organizagdo e comunicacgao;

IV - de tributos;

V - de critérios de rateio.

Paragrafo Unico - Cada Comissdo ser4 composta de 7 membros efetivos e igual nimero
de suplentes, que sera composta por:

I - 01 (um) membro indicado pelo Poder Executivo Municipal;

Il - 02 (dois) membros indicados pelo Poder Legislativo Municipal;

[l - 04 (quatro) membros indicados pela FAMS, dentre os delegados a AMO.

Art. 11 - As Comissdes se organizarao, dividindo-se o numero de membros da Comisséo,
pelo numero de entidades cadastra, das, proporcionalmente.

Art. 12 - As Comissbdes, em razao das matérias de sua competéncia, cabe:

| - discutir e votar parecer sobre proposicées;

Il - encaminhar, através da Secretaria Geral, pedidos escritos de informacado as
autoridades municiais;

Il - solicitar audiéncia de autoridades publicas;

IV - apreciar projetos e programas de obras e planos municipais contidos nas leis
orcamentarias, sugerir medidas e sobre eles emitir parecer;

V - acompanhar os atos de regulamentacdo do Poder Executivo, no que se refere a Lei
Orgamentaria.

Art. 13 - Compete a Comissao de Fiscalizagdo e acompanhamento:

| - fiscalizar e controlar a execucao do orgcamento;

Il - convocar, ouvida a FAMS, a AMO;

Il - representar, junto & AMO, as irregularidades pertinentes a sua fungao;

Art. 14 - Compete & Comissao para estudo e analise do orgcamento:

| - analise do aspecto constitucional, juridico e legal das proposi¢cdes apresentadas pelo
Poder Executivo;

Il - o mérito das proposi¢cdes no que tange a:



314

a) a operacionalizagdo das metas e objetivos;
b) os ajustes, convénios e acordos dos quais o Poder Executivo faga parte;
c) o interesse publico.

Art. 15 - Compete & comissao de organizagao e comunicagao:

| - difundir o informativo das atividades da AMO;

Il - integrar através dos meios de comunicagdo, as entidades e demais segmentos a
AMO;

[l - divulgar junto & sociedade, os resultados das reunides da AMO.

Art. 16 - Compete a Comissao de Tributos:

| - examinar os critérios de arrecadacao;

Il - esclarecer os contribuintes quanto ao pagamento de taxas e contribui¢des;

Il - analisar a incidéncia dos tributos quanto a sua constitucionalidade e legalidade.

Art. 17 - Compete & comissao de critérios de rateio:
| - analisar os critérios dos investimentos, observadas as prioridades;
Il - proceder com a indicagao dos critérios de aplicagdo dos recursos orgamentarios.

CAPITULO VI ,
DAS DISPOSICOES GERAIS E TRANSITORIAS

Art. 18 - A Administragdo Publica prestara, obrigatoriamente, as informagdes necessarias
as comissdes, quando solicitadas.

Art. 19 - A AMO, se reunira no primeiro trimestre de cada ano, para analisar a prestacao
de contas do ano anterior.

Art. 20 - Os trabalhos da AMO, s6 poderao se iniciar com a presenca de, no minimo, um
terco das entidades cadastradas, e o quorum para deliberacdo sera sempre maioria
simples.

Art. 21- 0 Poder Legislativo divulgara, trimestralmente, dados sobre a execucdo do
orgcamento municipal e, em 90 (noventa) dias a justificativa do ndo cumprimento do
cronograma de obras.

Art. 22 - 0 Poder Executivo fornecera, o tanto quanto possivel, a infra-estrutura
necessaria a organizagao da AMO.

Art. 23 - A AMO, submetera ao plenario, até 30 (trinta) dias ap6s a sua instalagéo, o seu
Regimento Interno.

Art. 24 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicac&o, revogadas as disposigdes em
contrario.

PREFEITURA MUNICIPAL DA SERRA, 25 de agosto de 1994.

JOAO BAPTISTA DA MOTTA

Prefeito Municipal
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REFERENCIA DA PESQUISA DOCUMENTAL ORGANIZADAS EM CAIXAS
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N° doc. Descricao
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Livros de Atas de Reunidoes da FAMS
Doc.9 FAMS, Livro de atas de reunides do periodo 14/03/1982 a 06/12/1983.

Congressos da FAMS
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