Universidade de Brasilia - UnB
Faculdade de Administragdao, Economia, Contabilidade e

Ciéncias da Informagao e Documentag¢ao — FACE
Programa de P6s-Graduagdao em Administragcao — PPGA

FORMAGCAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL: AS POLITICAS PUBLICAS
DE ECONOMIA SOLIDARIA NO BRASIL E NA VENEZUELA

Marcelo Marchesini da Costa

BRASILIA - DF
2008



MARCELO MARCHESINI DA COSTA

FORMAGAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL: AS POLITICAS PUBLICAS
DE ECONOMIA SOLIDARIA NO BRASIL E NA VENEZUELA

Dissertagcao apresentada ao Programa de Pés-
graduagcdo em Administracdo da Faculdade de
Economia, Administragdo, Contabilidade e
Ciéncias da Informagao e Documentagcao da
Universidade de Brasilia, como requisito para a
obtencao do titulo de Mestre em Administragao.

Orientador: Prof. Dr. Paulo Carlos Du Pin Calmon

BRASILIA - DF
2008



Marchesini, Marcelo

Formacgéo da agenda governamental: as politicas publicas de economia solidaria no
Brasil e na Venezuela / Marcelo Marchesini da Costa

Dissertacdo de Mestrado em Administragao — Universidade de Brasilia: Brasilia,
2008.

Area de concentracdo: Avaliacdo de Politicas Publicas
Orientador: Prof. Dr. Paulo Carlos Du Pin Calmon

1. Agenda governamental 2. Politicas publicas 3. Brasil e Venezuela




MARCELO MARCHESINI DA COSTA

FORMAGAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL: AS POLITICAS PUBLICAS
DE ECONOMIA SOLIDARIA NO BRASIL E NA VENEZUELA

Dissertacao de Mestrado aprovada pela seguinte Comissao Examinadora:

Prof. Dr. Paulo Carlos Du Pin Calmon
Universidade de Brasilia - UnB
Orientador

Prof. Dr. Licio Remuzar Renné Jr.
Universidade de Brasilia — UnB
Examinador interno

Prof. Dr. Carlos Marcos Batista
Universidade de Brasilia - UnB
Examinador externo



AGRADECIMENTOS

Por tudo, agradego a minha familia.

Agradeco também aos grandes amigos de Sao Paulo e de Brasilia, que
ajudaram, cada um a sua maneira, para a conclusao deste trabalho.

Ao meu orientador, professor Paulo Calmon, agradeco pelo apoio e incentivo,
estendendo o agradecimento aos professores Lucio Rennd Jr. e Carlos Marcos
Batista, por terem aceito o convite de participar da banca.

Devo ainda um sincero agradecimento aos meus colegas de turma no PPGA
da UnB, aos funcionarios e professores do Programa, por compartilharem os
momentos dificeis.

Ao longo do periodo de realizagdo do mestrado, recebi o apoio do Conselho
Latino Americano de Ciéncias Sociais (CLACSO), a quem agradego peca
oportunidade.

Contei ainda, ao longo de boa parte do meu segundo ano de mestrado, com a
bolsa Capes, que foi um apoio extremamente importante. Além disso, uma das
viagens que fiz a Venezuela foi viabilizada pelo apoio do Ministério de Relagdes
Exteriores do Brasil e pela Forga Aérea Brasileira, por meio do Correio Aéreo
Nacional, aos quais agradeco.

Por fim, agradegco a todos os entrevistados desta pesquisa, que foram
extremamente atenciosos.

Muito obrigado a todos!



BNDES
EAF
EES
EPS
FAT
FBES
FHC
FMI
FSM
IPEA
MBR-200
MINEC
MINEP
MTE
MVR
OMC
ONG
PEA
PNMPO
PNPE
PNQ
PLANFOR
PPA
PROGER
PRONAF
PT
SENAES
SUNACOOP

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Empreendimento Econémico Solidario

Entidade de Apoio e Fomento

Empresa de Producao Social

Fundo de Amparo ao Trabalhador

Foérum Brasileiro de Economia Solidaria

Fernando Henrique Cardoso

Fundo Monetario Internacional

Forum Social Mundial

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Movimento Bolivariano Revolucionario 200

Ministerio del Poder Popular para la Economia Comunal
Ministerio para la Economia Popular

Ministério do Trabalho e Emprego

Movimento V Republica

Organizagao Mundial do Comércio

Organizagao Nao-Governamental

Populagdo Economicamente Ativa

Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
Programa Nacional do Primeiro Emprego

Plano Nacional de Qualificacao

Plano Nacional de Formacéo Profissional

Plano Plurianual

Programa de Geragéao de Emprego e Renda

Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
Partido dos Trabalhadores

Secretaria Nacional de Economia Solidaria

Superintendencia Nacional de Cooperativas



RESUMO

A formacgédo da agenda governamental na América Latina é assunto ainda muito
pouco explorado. Pouco se conhece sobre a forma como surgem as politicas
publicas da regido. Neste trabalho € realizado um estudo de caso comparativo sobre
uma politica publica que surge em momentos muito proximos no Brasil e na
Venezuela. A politica em questéo trata da economia solidaria. O estudo sobre sua
origem e o contexto dos dois paises indica a existéncia de diversas caracteristicas
comuns na América Latina, no periodo entre o final do século XX e inicio do século
XXI. Este trabalho adota como principal referéncia tedrica os estudos sobre
formagdo da agenda governamental, que foram amplamente desenvolvidos na
segunda metade do século XX, sobretudo nos Estados Unidos da América. Nessa
abordagem tedrica, a principal referéncia que este trabalho adota é a formulagao de
John Kingdon sobre os atores e processos que formam a agenda do governo.
Assim, foram realizadas entrevistas no Brasil e na Venezuela, com atores
governamentais e da sociedade civil. Buscou-se verificar o que teria ocorrido nos
fluxos politico, de problemas e de alternativas de agdo nesses paises, que
possibilitou a origem das politicas de economia solidaria. Os resultados indicam
algumas semelhangas e muitas distingbes entre os casos analisados, refletindo os
diferentes projetos dos governos Lula e Chavez. A teoria utilizada mostrou-se de
maneira geral adequada aos dados, porém alguns aspectos nao correspondentes
constituem um importante material para reflexdo. Com base nesses dados que nao
se adequavam a teoria, as consideracdes finais apresentam cinco hipdteses que
buscam contribuir com a teoria sobre formagao da agenda governamental.



ABSTRACT

The formation of the government agenda in Latin America is still a very little explored
subject. Little is known about how public policies emerge in the region. In this thesis
is made a comparative case study on a public policy that starts almost at the same
time in Brazil and Venezuela. The policy in question is about solidarity economy, and
the study of its origins and the context on the two countries indicates the existence of
several characteristics common to Latin American countries in the period between
the end of the twentieth century and beginning of the twenty-first century. This thesis
uses, as a primary theoretical reference, studies about the formation of the
government agenda, which were largely developed in the second half of the twentieth
century, especially in the United States. In this theoretical approach, the main
reference for this thesis is the formulation of John Kingdon about the actors and
processes that form the government agenda. Interviews were made in Brazil and
Venezuela, with governmental and civil society actors. The aim was to see what had
occurred in the streams of politics, problems and alternatives in these countries,
which allowed the rise of solidarity economy policy. The results shows some
similarities and many distinctions between the cases examined, reflecting the
different projects of governments Lula and Chavez. The theory used proved to be
generally adequate to data, but some aspects that doesn't match constitute an
important material for reflection. Based on the data that are different from the theory,
the final consideration present five hypothesis seeking to help with the theory about

formation of the government agenda.
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INTRODUGAO

O proposito deste trabalho € analisar como surgem as politicas publicas na
Ameérica Latina. A incorporagao de novos itens nas agdes do governo € o que se
considera como formagao da agenda governamental. Para realizar esta pesquisa foi
preciso verificar como s&o selecionadas as areas onde o governo ira atuar, como se
define que medidas serdo adotas e qual conjuntura politica permite o inicio dessas
acdes. Considera-se que, neste processo, participam atores governamentais e nao
governamentais, procurando inserir, manter ou finalizar determinada politica publica.
Dessa forma, verifica-se também se fatores como a organizagdo da administragao
publica ou a atuagdo de determinados individuos ou grupos fazem diferenga para
que determinado problema entre ou ndo no centro das atengdes de um governo.

A agenda do governo evidencia a normalidade ou debilidade da vida publica,
ao apontar quem define e como se justificam os problemas publicos, gerando as
prioridades do governo (VILLANUEVA, 2000). Define-se formagdo da agenda
governamental como o “processo pelo qual as demandas de varios grupos na
populacao sao transformadas em itens para os quais os agentes publicos prestam
atencdo seriamente” (COBB; ROSS; ROSS, 1976, p.126"'). Também pode-se
considerar simplesmente que a agenda governamental € tudo aquilo que se constitui
em objeto da acao estatal (VILLANUEVA, 2000). A agenda do governo se relaciona,
e normalmente deriva, da formacgao da agenda mais ampla de uma sociedade, que é
definida como o processo pelo qual problemas e alternativas de solugdo ganham ou
perdem atengdo da sociedade (BIRKLAND, 2001). Essa agenda mais ampla
constitui a agenda publica.

O inicio do século XXI na América Latina, periodo aqui analisado, é bastante
especifico, e chama atengcdo em nivel mundial pela emergéncia de diversos
governos que assumem o poder com um discurso critico sobre a agenda neoliberal
da década de 1990. Esses diversos governos, no entanto, possuem importantes
semelhancas e distingdbes que precisam ser conhecidas para a melhor
caracterizacdo do que sdo particularidades de cada pais e o que pode ser
considerado como processos amplos na regido. Por essa razdo, optou-se por
realizar um estudo de caso comparativo sobre o surgimento de uma mesma politica

publica, com caracteristicas bastante distintas, no Brasil e na Venezuela.

' Todas as referéncias a textos originais em lingua inglesa ou espanhola foram traduzidas pelo

autor desta dissertacao.
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A politica publica em questao é a de economia solidaria. Conhecida, no caso
venezuelano, como economia popular ou comunal, parte-se do pressuposto de que
nos dois casos se trata da mesma politica, pois todas as caracterizagcbes basicas
sdo iguais, em especial o proposito de fomentar o trabalho autogestionario e a
organizagao cooperativa do trabalho. O objetivo dessas politicas € que os
trabalhadores se organizem por conta propria, trabalhem e obtenham sua renda por
meio de uma forma de produgéo que se distingue da empresa capitalista, pois todos
0os membros do empreendimento sdo, ao mesmo tempo, proprietarios e
trabalhadores, havendo democracia interna e igualdade dos votos na tomada de
decisdo. A origem da economia solidaria remete a atuagdo de movimentos operarios
desde as fases iniciais do capitalismo, porém houve um impulso a partir de 1990,
com o crescimento do numero de empreendimentos funcionando de forma
cooperativa, a constituicdo de organizagdes de apoio e fomento, além da realizagao
de pesquisas e articulacao internacional em torno desse movimento.

Entre o final da década de 1990 e os primeiros anos do século XXI, para além
das iniciativas espontaneas da sociedade civil, também comegaram a surgir politicas
publicas de fomento a economia solidaria. Brasil e Venezuela sdo exemplos de
paises que adotam esse tipo de agdo, porém nao sao os unicos. Como afirmam
Laville e Franga Filho (2006) entre outros autores, paises em outros continentes,
como a Franca, além de diversos paises da América Latina, como Argentina,
Uruguai, Bolivia e Equador também adotam politicas de economia solidaria
aproximadamente no mesmo periodo, como pode ser comprovado por meio de
pesquisa nas paginas desses governos na Internet. Dessa forma, assume-se que a
analise detalhada dos casos brasileiro e venezuelano possa contribuir ou levantar
hipéteses também sobre a politica de economia solidaria nesses paises.

No Brasil, houve inicialmente algumas experiéncias dessas politicas publicas
em municipios, na segunda metade dos anos 1990 (SCHWENGBER et al, 2006).
Em seguida, alguns estados tomam a mesma iniciativa e, desde 2003, surge
formalmente uma politica nacional de economia solidaria. Ja na Venezuela, a
politica se inicia formalmente, em nivel nacional, no ano de 2004. No entanto,
nesses dois paises ja havia, alguns anos antes, experiéncias de politicas, mesmo
em nivel nacional, que se aproximam da economia solidaria, conforme opinidao de
alguns entrevistados nesta pesquisa.

Ha diversos aspectos dessas politicas publicas que chamam atencao,

merecendo uma analise cuidadosa. Trata-se da origem de um novo item na agenda
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governamental que surge quase simultaneamente em dois paises vizinhos. Tera
havido alguma articulagcdo entre esses paises? Quem serdo os atores,
governamentais ou da sociedade civil, que atuaram a favor e contra o surgimento de
cada uma delas? Quais problemas essas politicas buscam solucionar? Que
condigbes politicas permitiram seu surgimento? Como foram formuladas as agbes
implementadas? S&o todas questdes de grande importancia, ndo s6 para consolidar
0 conhecimento sobre esses casos especificos, mas para auxiliar na compreensao
de como surgem politicas publicas de maneira geral, no Brasil e Venezuela, do inicio
de século XXI.

A conjuntura desse periodo apresenta um aspecto central para essa
pesquisa, que € a reconfiguracdo das politicas neoliberais, e sua adogao de forma
diferenciada pelos paises latino-americanos. No entanto, antes de entrar nessa
questao, o que se quer destacar inicialmente é que as demandas e condi¢cdes da
sociedade mudam a todo momento, respondendo e também gerando novas
conjunturas mundiais, nacionais e também regionais e locais. Uma importante forma
de responder aos desafios e obter avancos sociais, resultando inclusive em
alteragdes na conjuntura, é por meio de politicas publicas. E preciso, dessa forma,
conhecer mais sobre como surge uma nova politica publica.

Toda analise comparativa deve cuidar para ndo apontar apenas as
semelhancas e relagdes eventualmente existentes entre as experiéncias brasileira e
venezuelana, ao mesmo tempo em que se deve evitar o erro oposto, que seria
apenas diferenciar os casos, colocando um como superior ao outro. O objetivo deste
trabalho, portanto, é explorar como as caracteristicas realmente existentes no Brasil
e na Venezuela exerceram influéncia sobre as politicas publicas desses paises,
originando processos com semelhangcas e diferengcas que precisam ser melhor
conhecidas.

Esta pesquisa foi realizada entre o final de 2006 e o inicio de 2008,
entrevistando atores relevantes para as politicas publicas de economia solidaria no
Brasil e economia popular na Venezuela. Entre os entrevistados estavam dirigentes
e ex-dirigentes das organizagdes governamentais responsaveis por implementar
essas politicas, deputados vinculados a economia popular e solidaria, académicos,
pesquisadores e ainda representantes de organizagdes da sociedade civil que
atuam na area. Além disso, foram analisados documentos relevantes para essas
politicas e foi realizada uma ampla pesquisa na produ¢ao académica da area.

Apés esta introducdo serdo apresentadas a pergunta de pesquisa, ©0s
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objetivos e a justificativa deste trabalho. Em seguida, sera apresentada a a teoria
referente a politicas publicas e agenda governamental, enfatizando o papel dos
atores governamentais e da sociedade civil.

Logo apos, no capitulo 3, sera apresentada uma contextualizagdo sobre a
América Latina no inicio do século XXI, de onde surge o fenbmeno analisado. Nessa
mesma secado € realizada uma breve revisdo de alguns aspectos histéricos
importantes para a compreensdao de como se constituem as sociedades
venezuelana e brasileira deste periodo. O capitulo seguinte apresenta o que se
entende por economia popular e solidaria, buscando explicar porque esses
conceitos se confundem e ainda problematizando alguns aspectos desses conceitos
e praticas.

O capitulo 5 apresenta a metodologia adotada, que compreende a definicao
do que se entende como estudos de casos comparados, a explicitagdo da
abordagem adotada, a forma de levantamento de dados e como os mesmos foram
analisados. Na sequéncia, o capitulo 6 apresenta a analise do surgimento das
politicas publicas, sempre debatendo os dados da pesquisa com o0s aspectos
tedricos pertinentes. Por fim, apresentam-se as consideragdes finais deste trabalho

e as questdes que merecerao um maior detalhamento futuro.

1.1. Pergunta de pesquisa

Pretende-se comparar o processo de surgimento de um novo item na agenda
dos governos nacionais brasileiro e venezuelano. As caracteristicas que esses
casos possuem em comum e despertaram atencgdo, originando esta pesquisa,
envolvem o fato de serem dois paises da América do Sul, elegendo novos
governantes em tempos e contextos semelhantes, que implementam, com pouco
tempo de diferenca, uma politica de economia solidaria. E preciso, portanto, saber
como se altera, em determinadas condic¢des, a lista de questbes para as quais o
governo ira prestar atengcdo e dedicar tempo, dinheiro e outros recursos. A essa
relacdo de questdes se da o nome de agenda governamental. Apesar do contexto
semelhante, os paises analisados possuem diversas caracteristicas muito distintas.
A intengao, portanto, é destacar os elementos comuns e os que distinguem cada um
dos casos, como forma de compreender o que ganha mais destaque para o
surgimento de uma politica publica. Sendo assim, a pergunta de pesquisa que se

adota é: a partir da analise das politicas nacionais de economia solidaria no Brasil e
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na Venezuela, como interagem os atores e o que se destaca nos fluxos de

problemas, alternativas de acdo e contexto politico para a formacdo da agenda

governamental nesses paises?

1.2. Objetivo Geral

O objetivo geral deste trabalho € identificar e descrever as relagdes entre
atores e o comportamento dos fluxos de problemas, alternativas de acdo e as
condi¢cdes politicas que possibilitaram o surgimento das politicas de economia

solidaria na agenda governamental do Brasil e da Venezuela.

1.3. Objetivos Especificos

Os objetivos especificos deste trabalho sao:

a) ldentificar e caracterizar os atores relevantes para o surgimento das
politicas publicas de economia solidaria no Brasil e na Venezuela;

b) Descrever os aspectos relevantes em termos de problemas, alternativas de
acgao e condigdes politicas que propiciaram a origem das politicas publicas nacionais
de economia solidaria no Brasil e na Venezuela;

c) Relacionar os processos que geraram as duas politicas publicas com a

forma como as mesmas surgem na agenda governamental, comparando-as entre si.

1.4. Justificativa

Existe um grande debate sobre o que se deve esperar de um governo. O
periodo atual apresenta uma forte contradicdo, pois as ultimas décadas do século
XX presenciaram uma grande onda de processos de democratizagdo, ao mesmo
tempo em que a adesdo popular as instituicdes representativas vém diminuindo
(MIGUEL, 2003). Uma hipotese para explicar essa situagdo € que os sistemas de
democracia representativa precisariam ser mais inclusivos no que diz respeito ao
acesso de diferentes atores ao processo de formagdo da agenda, meios de
comunicacao de massa e esferas de producédo de interesses coletivos (MIGUEL,
2003). O fato é que a sociedade pouco sabe sobre como ocorre a definicdo do que o
governo ira fazer ou deixar de fazer. Esse desconhecimento sobre o funcionamento

do governo causa surpresa quando sao tomadas diversas decisbes que afetam
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diretamente a populagdo, pois ndo se entende como surgiu determinada idéia ou
desconfia-se de quais sao seus propositos e serao seus resultados.

Este trabalho procura ser uma pequena contribuicdo para um maior
conhecimento sobre o governo e a administracdo publica. Evidentemente essa
contribuicdo € um recorte bem especifico, pois pretende gerar informagdes sobre a
formagao da agenda governamental de governos que assumem o poder na América
Latina entre o final da década de 1990 e o inicio do século XXI. Esse contexto
historico deve ser entendido por meio de alguns elementos do periodo anterior, 0
que sera feito com maior detalhamento na terceira seg¢ao deste trabalho.

O que é necessario explicitar deste ja é que, nos ultimos anos, foram eleitas
forgas politicas que historicamente haviam se oposto aos governos neoliberais nos
paises latino-americanos, o que parece indicar um forte desejo de mudancga nessa
regido®. Kliksberg (2005) destaca que a eleicdo de novas liderangas politicas na
América Latina é resultado da pressdo social por solugdo em questdbes como
pobreza, desemprego e desigualdade. O atendimento das reivindicagdes sociais
costuma adquirir a forma de politicas publicas, que sao resultantes da atividade
politica e compreendem o conjunto das decisdes relativas a alocagao imperativa de
valores (RUA, 1998). As politicas publicas, portanto, sdo um tema de interesse
contemporaneo e grande importancia tanto para os que almejam a mudanga social
como os que preferem a continuidade do atual estado de coisas.

Apesar de ser razoavel presumir que haja interesse no assunto, ha uma
grande escassez na producdo académica brasileira sobre formagdo da agenda
governamental. Souza (2003) afirma, inicialmente, que ha uma auséncia de testes
empiricos na realidade nacional de modelos desenvolvidos em paises centrais. Em
seguida, esta autora defende que estudos sobre definicdo da agenda “podem ser
muito promissores para a compreensado da politica publica” (SOUZA, 2003, p.18).
Faria (2003) concorda com essa posigdo quando critica a falta de pesquisas
brasileiras sobre a formagdo da agenda governamental, tema que julga ser
fundamental. Referindo-se, entre outras, a teoria sobre formagdo da agenda de
Kingdon (1995), Soroka (1999) afirma que € meritéria a aplicagdo, em outros paises,

de um modelo que vem crescendo consistentemente como paradigma na ciéncia

2 Desde 1998 até o inicio de 2007 ja haviam assumido o poder na América Latina grupos politicos
relacionados, pelo menos originalmente, a uma idéia de mudanga, na Venezuela com Hugo
Chavez, na Bolivia com Evo Morales, no Equador com Rafael Correa, na Nicaragua com Daniel
Ortega, no Brasil com Lula e, segundo aqueles que possuem uma interpretagéo ainda mais
flexivel do que vem a ser essa mudanga, mesmo no Chile, Uruguai e na Argentina, com Michelle
Bacheler, Tabaré Vazquez e Néstor Kirschner.
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politica dos Estados Unidos. Sendo justamente esse o tema deste trabalho -
formagao da agenda governamental na realidade brasileira e venezuelana - a partir
do modelo de Kingdon (1995), espera-se poder contribuir para o suprimento dessa
deficiéncia.

Entre a incipiente relagdo de trabalhos brasileiros sobre formagao da agenda
governamental, esse trabalho repete uma caracteristica comum as dissertagbes e
teses da area, ao optar pelo estudo de caso (CALMON; MARCHESINI, 2007).
Porém, ao trabalhar na perspectiva comparada, espera-se ampliar o conhecimento
sobre a contextualizagdo historica e as particularidades da realidade brasileira e
latino-americana, auxiliando a realizag&o futura de estudos de carater mais geral.

A forma como surgem as politicas publicas pode apontar a existéncia de
padrées na identificagdo de problemas ou de formular acbes que tendem a
beneficiar o grupo que pretende a mudanga ou aqueles que defendem a
continuidade. Porém, desde ja é importante que se reconheg¢a que os atores sao
fluidos na configuragdo das politicas publicas. Isso significa que um determinado
ator pode se articular com um grupo para defender a continuidade de uma politica e
ao mesmo tempo enfrentar esse mesmo grupo ao defender a incorporagédo de um
outro item na agenda governamental.

Outro fator relevante para a escolha do tema desde trabalho foi o
reconhecimento da importancia de se formularem estratégias para o mundo do
trabalho. Nao se pode continuar formulando politicas de trabalho e renda apenas
para quem possui vinculo empregaticio em uma realidade como a existente em
diversos paises da Ameérica Latina, em que mais da metade da populagéo trabalha
na informalidade. Em funcdo disso, e também por se considerar necessario
conceber uma sociedade onde a cooperacdo seja mais valorizada do que a
competi¢do, a economia solidaria foi escolhida como area relevante. Apesar disso, a
analise aqui realizada procura verificar a forma como a sociedade e os proprios
governos entendem suas politicas de economia solidaria, sem considera-las
providas de qualquer valor em principio.

Nesse sentido, em trabalho realizado no ano de 2006, o Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA), analisou a situagdo do mercado de trabalho, emprego e
informalidade no Brasil (IPEA, 2006). Justificou-se esta analise pela necessidade de
apontar formas de tornar as relagées de trabalho mais inclusivas, capacitando os
individuos e garantindo maior competitividade as empresas. O IPEA avaliou o

Programa Nacional de Economia Solidaria como uma politica ndo prioritaria dentre
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as politicas do Ministério de Trabalho e Emprego, cujo conjunto de politicas, por sua
vez, pouco afetou o nivel de emprego no periodo de 1995 a 2005. Essa também ¢é a
constatagcdo de Borges Neto (2005), ao afirmar que as politicas conduzidas por
setores de esquerda do governo Lula, como as da SENAES, tém alcance limitado ou
nao chegaram a ser efetivadas. Por outro lado, Diaz (2006) refor¢ca, em seu estudo
sobre a politica venezuelana de economia solidaria, que se trata de uma das
principais prioridades de todo o governo venezuelano na gestdo de Hugo Chavez. E
preciso, portanto, verificar se ha relagdo entre o fato da politica de economia
solidaria ser ou n&o prioritaria e a maneira como ela surgiu na agenda
governamental. Espera-se que os dados resultantes dessa pesquisa possam auxiliar
na identificacdo de politicas estratégicas, consideradas como aquelas que
determinam o modelo de estruturagdo e desenvolvimento socioecondmico a ser
adotado, ou politicas acessorias, com maior efeito simbdlico do que pratico.

As politicas aqui analisadas, portanto, se enquadram em uma area de grande
importancia que € a geragao de trabalho e renda pelos empreendimentos de
economia solidaria. Como destaca Barbosa (2006), com a precarizagao das relagoes
de trabalho, o aumento da informalidade e as poucas oportunidades que
caracterizam o mercado de trabalho hoje, é preciso valorizar as experiéncias de
associacdo cooperativa entre trabalhadores. Além disso, existe uma dimensao
emancipatéria que distingue a economia solidaria. A pratica da autogestao propicia
que os trabalhadores vivenciem novas fungdes, desenvolvendo novas capacidades
e passando a ter uma relacdo ndo fragmentada ou alienada com o trabalho
(SINGER, 1998).

O campo da economia solidaria, portanto, ndo se relaciona apenas com a
geracao de trabalho e renda, mas também com educagao, cultura e outras areas a
partir das quais caberia desenvolver politicas publicas. Dessa forma, as politicas
publicas de economia solidaria podem, dependendo de como forem concebidas, ter
como objetivo a simples geracao de trabalho e renda ou partir para objetivos mais
ousados, como a formacao cidada ou até a criacdo de um novo modelo de
desenvolvimento. A politica venezuelana, por exemplo, se apresenta com o objetivo
de transformar o sistema socioeconémico e gerar desenvolvimento endégeno com
bases cooperativas. A politica brasileira, por sua vez, materializa-se em um
programa chamado “Economia Solidaria em Desenvolvimento”. Para além do
discurso e da construgdo da imagem das politicas pelos governos, € preciso analisar

as caracteristicas essenciais do processo de formacao das politicas analisadas para
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conhecer seu real enquadramento.

Um outro aspecto que torna relevante este trabalho é a descontinuidade das
politicas publicas, comum em diversos paises, inclusive nos latino-americanos.
Sabe-se que, de tempos em tempos, especialmente quando ha troca de
governantes, ocorrem muitas mudangas na agenda do governo. Frey (2000) chega a
apontar como caracteristica dos governos brasileiros, tanto em nivel nacional como
estadual e municipal, a ocorréncia de descontinuidade politico-administrativa tanto
na passagem de um governo para outro como no decorrer de uma mesma gestéo.
Nao se deve considerar em principio que esse aspecto seja negativo por si so, ja
que a descontinuidade pode decorrer de aprendizados e reconhecimento de um
processo democratico de alteracado nas preferéncias, porém é importante reconhecer
que, sendo assim, os diversos atores sociais devem aprofundar seu conhecimento
sobre as formas de influenciar a formagao da agenda governamental.

Com objetivos ja definidos e justificativa para o trabalho apresentada, é

necessario debater a teoria aqui adotada.
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2. POLITICAS PUBLICAS

O primeiro conceito fundamental desta pesquisa € justamente o que se
entende por politica publica. Birkland (2001) chama atencdo para a falta de
consenso académico sobre o termo e como o mesmo € usado diferentemente,
conforme os interesses em questdo. Esse mesmo autor destaca que politica publica
ja foi definida como agbes do governo e intengdes que determinam essas acgoes,
como aquilo que o governo deseja fazer ou nao, e ainda, em uma formulacao que se
aproxima mais da compreensdo que se deseja neste trabalho, como decisbes
politicas para a implementagédo de programas que alcancem metas para a sociedade
(COCHRAN & MALONE apud BIRKLAND, 2001). Esse conjunto de definigdes
contempla alguns atributos comuns, como o papel central ocupado pelo governo e o
impacto das agbes em um grande numero de atores e interesses. Isso ndo quer
dizer, no entanto, que fora do governo inexistam atores importantes para essas
acdes, ou que determinadas politicas ndo possam, num primeiro momento,
interessar apenas um grupo pequeno, ampliando seu impacto posteriormente. O
fundamental é que a andlise dos atores relevantes, seus interesses e interagdes é
justamente o que define a configuragao de cada politica publica.

O ambiente em que ocorrem as politicas publicas é marcado pela
ambiglidade, pois ha um conhecimento incompleto e fragmentado sobre os
problemas e instrumentos para a agdao governamental (ZAHARIADIS, 2003). Assim,
ha muitas maneiras possiveis de se pensar sobre determinado fenémeno. A
economia solidaria, por exemplo, poderia ser encarada como uma politica
econdmica, o que a faria adquirir caracteristicas muito distintas das que possui
sendo uma politica social. E ainda que seja formalmente reconhecida como uma
politica social, um determinado ator pode considerar que seria mais correto se a
mesma fosse uma politica econémica, e isso influenciara suas agdes de diferentes
maneiras, seja para apoiar, boicotar ou se opor aquela politica, por exemplo.

A ambiguidade nas politicas publicas nao se deve a falta de informagao sobre
um determinado fendmeno, mas a falta de clareza sobre as preferéncias dos atores
relacionados com a politica (ZAHARIADIS, 2003). Fazendo uma comparagdo com
uma empresa capitalista, por exemplo, esta claro para todos os funcionarios que o
objetivo das suas decisdes é gerar lucro para a empresa, ainda que outros fatores
também influenciem as decisdes no mundo corporativo. Nos governos, porém, néao

ha um objetivo unico que oriente o conjunto dos atores. Cada ator pode ter seu
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conjunto de interesses, como obter prestigio pessoal, eleitores para uma proxima
eleigdo, favorecer um determinado grupo social, etc. Além disso, um servidor publico
ou qualquer outro ator pode receber orientagdes conflitantes sobre que decisbes
deve tomar, e assim esse ator tem que fazer opcdes, sem necessariamente possuir
uma reflexao prépria sobre o mérito daquela questao.

Tanto Kingdon (1995) quanto Zahariadis (2003) consideram o modelo de
escolha conhecido como 'lata de lixo', de Cohen, March e Olsen (1972) como
explicativo da forma de tomada de decisdo em politicas publicas. Segundo esse
modelo, ha trés propriedades que caracterizam esse processo. Em primeiro lugar, a
participagéo € fluida, pois séo frequentes as troca de dirigentes governamentais e
atores envolvidos com a tomada de decisdo. Uma segunda propriedade, é a ja
citada deficiéncia dos atores em elencar suas preferéncias. Isso significa que esses
atores ndo sabem sempre quais sao os objetivos envolvidos e como alcanga-los. Por
fim, a tecnologia para as politicas publicas ndo é claramente conhecida, ou seja, nao
se conhece exatamente quais procedimentos e atores terdo alguma participagao
para que a decisao seja tomada.

Zahariadis (2003) acrescenta trés pressupostos muito Uteis para a
compreensao de como se processam as politicas publicas. O primeiro deles é de
que ainda que a acéo individual seja sequencial, a acdo do sistema de politicas
publicas é paralelo. Com isso fica claro que raramente um ator consegue dedicar-se
ao encaminhamento de uma unica politica publica, ja que constantemente é
demandado e pressionado por outras questées. No mesmo érgéo governamental em
que se encaminha a politica de economia solidaria brasileira, por exemplo, existe
fiscalizagcdo de empresas, promogao do trabalho formal e agbes de combate ao
trabalho em condi¢cdes analogas a escravidao. Todas essas agdes possuem algum
grau de impacto entre si, e esse processo nem sempre € reconhecido mesmo pelos
dirigentes governamentais.

O segundo pressuposto é de que ha significativas restricbes de tempo para
as politicas publicas. Nao s6 a ocorréncia de um problema pressiona para o rapido
surgimento de uma politica publica que o resolva, como o resultado deve ser
rapidamente percebido, ou aquela acdo é considerada insuficiente. Por fim, o
terceiro pressuposto € de que os fluxos politico, de problemas e de solugdes sao
amplamente independentes. Isso possui diversas consequéncias importantes
(ZAHARIADIS, 2003). Por exemplo, uma politica publica criada para solucionar

determinado problema pode ndo cumprir diretamente esse objetivo, e ainda assim
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ser beneficiada ou prejudicada politicamente por uma solugdo ao problema que
tenha ocorrido de uma outra forma.

As caracteristicas de politicas publicas apresentadas até aqui s&o aplicaveis a
todo o chamado ciclo de politicas publicas, que envolve o planejamento, a formacéao
da agenda governamental, a implementacdo das politicas, o0 monitoramento e a
avaliagao das acodes. Entretanto, este trabalho se foca no momento de formacao da
agenda governamental ou, como caracteriza Zahariadis (2003), com alguma

alteracao no sentido do termo, na formacgao das politicas publicas.

21. Os estudos sobre agenda

Ao longo dos ultimos anos, diversas abordagens tém sido propostas para
analisar o processo de formagao da agenda. As origens desses estudos remontam,
principalmente, aos trabalhos sobre opinidao publica formulados por McCombs e
Shaw (1972) e pesquisas que analisam o funcionamento das instituicbes politicas a
partir de uma perspectiva inspirada no paradigma pluralista do Estado. Segundo
este paradigma, a agenda seria basicamente fungcdo das disputas entre grupos
organizados na sociedade. No entanto, ao longo da década de 1960, surgiram
diversas criticas a essa perspectiva, dentre elas a formulada por Schattschneider
(1960), que afirmava o poder fundamental do Estado como sendo derivado da sua
capacidade de definir problemas, alternativas e conduzir as decisées. Seguindo a
linha de pesquisa iniciada por Schattschneider, varios outros especialistas passaram
a se dedicar ao estudo da dinamica da agao governamental. O consenso entre estes
analistas era que a compreensao da dinamica das politicas publicas requer,
necessariamente, o entendimento sobre as origens e a evolugao dessas politicas na
agenda publica.

Tomando o estudo de Schattschneider (1960) como ponto de partida para os
trabalhos sobre formagcao da agenda, pode-se afirmar que, ao longo de quase meio
século de existéncia, poucos temas de pesquisa suscitaram tanto interesse por parte
dos especialistas na area de politicas publicas e opinido publica. Kosicki (1993), ao
realizar uma analise retrospectiva da evolucdo das publicagdes sobre formacao de
agenda, identificou que, entre 1972 e 1993, pelo menos 200 artigos em periddicos
académicos e mais de 12 livros haviam sido publicados sobre o tema. O autor
conclui que esse grande volume de pesquisas atesta o valor heuristico do tema.

Ademais, ha que se considerar que o estudo do tema ampliou seu escopo e passou
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a envolver uma comunidade mais ampla de especialistas de diversas outras areas,
especialmente da sociologia, administragao publica, psicologia social e antropologia,
dentre outras. Mais recentemente, Takeshita (2005) propde que houve uma certa
diminuicdo no numero de publicagdes sobre o tema, ao mesmo tempo em que, ao
avaliar o estado da arte, preconiza a existéncia de um amplo espacgo para novas
pesquisas e uma séria de questdes importantes que ainda desafiam os analistas.

Kosicki (1993) propde existirem trés abordagens distintas, mas
complementares, sobre formacao de agenda: (i) os trabalhos que priorizam a analise
da formagao da opinido publica e que estdo associados a contribuicdo seminal de
McCombs e Shaw (1972); (ii) os trabalhos que examinam a formag¢ao da agenda de
politicas publicas e que tém sido desenvolvidos especialmente por especialistas nas
areas de ciéncia politica e administracdo publica (KINGDON, 1995;
BAUMGARTNER E JONES, 1991); (iii) os trabalhos sobre os fatores que
influenciam a formagéo da agenda dos meios de comunicagédo em massa.

Conforme observa Rogers (1993) os estudos sobre a formagédo da agenda da
opinido publica elegem como variavel dependente a importancia que determinados
temas assumem para o publico em geral e buscam encontrar explicagdes que
justifiquem as variagbes nesse grau de importancia. Essa abordagem possui
algumas variantes, sendo que, em um primeiro momento, o foco foi na influéncia da
midia na selegcado dos temas que afetam a opinido publica e, posteriormente, passa a
ser os chamados efeitos de segundo nivel, ou seja, a influéncia da midia ndo s6 na
selecdo, mas também na interpretacdo dos temas que preocupam a opinido publica
(TAKESHITA, 2005).

Ja os estudos que examinam a agenda de politicas publicas, focalizam a
variagdo na importancia de determinados temas na agenda dos tomadores de
decisdo, especialmente os membros do Executivo e do Legislativo. Por outro lado,
os estudos sobre os meios de comunicagdo em massa, examinam os fatores que
influenciam as decisdes da midia sobre os temas que pautardo a cobertura realizada
no dia a dia.

O foco deste trabalho é centrado, fundamentalmente, na analise sobre
formagdo a agenda das politicas publicas. Mas, antes de avangar nessa vertente
especificamente, cabe ressaltar que ha um amplo consenso sobre a existéncia de
uma relacado estreita entre opiniao publica, midia e politicas publicas. Um dos
fundadores da area, Harold Laswell (1972), preconizava que os trés temas seriam

indissociaveis. Portanto, embora possam existir trés variaveis independentes
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distintas, ha uma forte interagdo entre elas, principalmente porque o conjunto de

variaveis dependentes a elas relacionadas € parecido.

2.2. Agenda governamental e formacgao de politicas publicas

Cobb, Ross e Ross definem a formacé&o da agenda governamental como o
“processo pelo qual as demandas de varios grupos na populagao sao transformadas
em itens para os quais os agentes publicos prestam atencao seriamente” (1976, p.
126). Ja Villanueva (2000) opta por uma definicdo ligeiramente distinta, afirmando
gue agenda governamental € aquilo que se constitui em objeto da agao estatal.

Deve-se considerar que a agenda governamental se relaciona, ou mesmo
deriva da formacado da agenda mais ampla de uma sociedade, que é definida por
Birkland (2001) como o processo pelo qual problemas e alternativas de solugao
ganham ou perdem atencgéo do publico e das elites. Esse mesmo autor explica que
0s grupos competem para formar a agenda porque nenhuma sociedade ou sistema
politico € capaz de processar e solucionar todos os problemas de uma sociedade ao
mesmo tempo. Birkland (2001) conclui essa caracterizagédo afirmando que a agenda
pode ser algo bastante concreto, como a lista de projetos de lei a ser votado pelo
Congresso, mas também pode ser uma série de crengas sobre a existéncia de um
problema e as possiveis formas de resolvé-lo.

Stone (1989) propde a existéncia de diferentes conjuntos de teorias sobre a
formagao da agenda. Um primeiro conjunto de abordagens, que segue a tradigéo de
Schattschneider (1960) e Lowi (1972), enfatiza a importancia da natureza dos
problemas, especialmente se podem ser considerados urgentes ou rotineiros, novos
ou recorrentes, com impactos de curto ou longo prazo e se tém impacto na
economia ou na sociedade como um todo. J& autores como Cobb e Elder (1983)
seguem parte dessa orientagdo e examinam como os assuntos sdo definidos e
como os conflitos na formagdo da agenda se expandem e sao, eventualmente,
administrados. Segundo eles, a formacado da agenda ocorreria na medida em que
um tema passasse a despertar a atencdo de uma audiéncia mais ampla ou mais
atenta. Os autores denominam o publico atento como aquele que € informado e
capaz de influenciar as decisbes sobre temas relevantes de politicas publicas. Para
um determinado problema ser incorporado na agenda das politicas publicas ele
dependeria de cinco caracteristicas que afetariam diretamente a sua capacidade de

despertar a atencdo de um publico mais amplo. Sao elas:
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(i) Grau de generalizagdo — quanto mais geral for a definicdo de um
problema, maior € a probabilidade de despertar a atengcdo de uma
audiéncia mais ampla, pois todos sentem que sao atingidos;

(ii) Escopo da importancia - quanto mais importante o tema é para a
sociedade, maior é a probabilidade de atingir o publico;

(i) Relevancia temporal — quanto mais duradouro for o possivel impacto
do problema, maior sera a audiéncia;

(iv) Grau de complexidade — problemas mais simples e faceis de serem
compreendidos atingem uma audiéncia mais ampla;

(v) Precedéncia categorica — problemas com precedentes similares

atingirdo mais rapidamente uma audiéncia mais ampla.

Para Cobb e Elder (1983) problemas que tivessem precedentes e um impacto
de longo prazo, fossem definidos de forma simples, porém geral e tivessem grande
significagao social, teriam maior impacto na agenda governamental.

Os trabalhos iniciais de Baumgartner e Jones (1993) vao exatamente nessa
direcdo ao realizar estudos sobre a evolugdo dos temas que compdéem a agenda
governamental durante longos periodos de tempo. Ao contrario da posigéao
incrementalista tradicional, Baumgartner e Jones preconizam a existéncia de
periodos de equilibrio interrompidos por rupturas, ou equilibrio pontilhado, nas
agendas governamentais, que estariam associados ao processo de formacéo e
definicho da imagem das politicas publicas e a natureza das instituicbes
governamentais. Assim, haveria uma tendéncia geral de equilibrio das politicas
publicas, com alteragdes incrementais na sua forma, porém em determinados
momentos ocorreriam alteragdes mais significativas em um periodo relativamente
curto.

Um outro grupo de estudos segue uma abordagem diferente para analisar a
evolugao das agendas de politicas publicas. O foco ndo é a natureza dos temas,
mas sim a identidade, caracteristicas e interacbes entre os atores politicos
envolvidos na formagdo da agenda, incluindo os lideres politicos, grupos de
interesse e burocratas. O trabalho de Kingdon (1995) se enquadra nesse grupo de
estudos e ¢, conforme sera demonstrado adiante, a abordagem mais influente nos
estudos realizados no pais. No entanto, antes de concluir essa sec¢éo, cabe dizer
que ha outros trabalhos sobre formagdo da agenda governamental que também

adotam o foco na interacdo dos atores. Dentre eles, vale destacar as contribuicbes
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de Sabatier (1988) e seu modelo de coalizdes de defesa (advocacy coalitions) que

tem despertado também a atencao de especialistas brasileiros em periodo recentes.

2.3 O modelo de Kingdon

A formagao da agenda governamental é o tema do modelo de John Kingdon
(1995). O estudo de Kingdon, conhecido como modelo de integracdo dos fluxos, ou
de multiplos fluxos, €& bastante influente, sendo reconhecido por diversas
publicagdes de administragdo publica e ciéncia politica (ver, por exemplo,
BIRKLAND, 2001). O trabalho de Kingdon objetiva examinar os processos
subjacentes ao reconhecimento de determinados problemas, como e quando eles
passam a despertar a atencao dos lideres politicos e gestores de politicas publicas e
guando passam a efetivamente ser incorporados a agenda governamental.

Com esse intuito, Kingdon realizou uma ampla pesquisa empirica,
entrevistando 247 oficiais do governo, politicos e ativistas politicos envolvidos com
as politicas de saude e de transporte dos EUA no periodo entre 1976 e 1979. Os
dados obtidos foram complementados por 23 estudos de caso envolvendo decisdes
nessas duas areas.

Como ja se afirmou anteriormente, um dos pilares fundamentais do modelo
de Kingdon é o pressuposto sobre comportamento organizacional e o processo de
tomada de decisdo conhecido como modelo de Garbage Can (latas de lixo),
desenvolvidas por Cohen, March e Olsen (1972). O modelo de processo de decisido
conhecido como 'latas de lixo' preconiza que as organizagdes tém uma natureza
intrinsecamente anarquica e que seriam, na verdade, uma colecao frouxa de idéias e
nao um conjunto coerente de estruturas perfeitamente acopladas e harmonizadas.
Nesse sentido, as organizagdes né&o teriam um conjunto de preferéncias bem
estruturadas e coerentes, ou seja, completas e transitivas, que permitissem o
estabelecimento de uma agenda concebida mediante a aplicagdo de técnicas de
planejamento estratégico ou qualquer outra estratégia de racionalizagao.
Organizagdes descobririam suas preferéncias na medida em que fossem atuando
sobre a realidade.

Cabe notar que, com base nesse pressuposto, a compreensdo que a
organizacgao possui da realidade seria parcial e enviesada, fundada em um processo
de tentativa e erro ou acerto. Esse ponto é muito importante, pois além da natureza

das organizagdes, ha um pressuposto fundamental sobre a natureza do ambiente
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onde elas atuam. Em outras palavras, nos processos do tipo 'lata de lixo', as
oportunidades para decisdo, o reconhecimento dos problemas e das solugoes,
assim como a disponibilidade de atores politicos com capacidade para decidir,
evoluiriam de forma ndo sincronizada. Nesse contexto, as escolhas seriam como
latas de lixo, onde seriam langados problemas e solu¢gdées na medida em que fossem
sendo gerados, quase sempre sem nenhuma relagao entre si. Eventualmente, esses
problemas poderiam ser reconhecidos e, apds varias tentativas e erros, a solugao
adequada poderia vir a ser também identificada e selecionada entre as varias que
haviam sido anteriormente langadas a lata de lixo.

Destaca-se ainda que tanto o trabalho de Baumgartner e Jones (1993) quanto
o de Kingdon (1995), embora sigam abordagens distintas, ttm como base o0 mesmo
conjunto de pressupostos sobre as organizagbes, fundados no Paradigma da
Racionalidade Limitada. E importante expressar o quanto esse paradigma & influente
nas analises sobre formacao de agenda e nos estudos sobre administragdo publica
e politicas publicas em geral. Conforme propde Jones (2003), o Paradigma da
Racionalidade Limitada, formulado desde 1958 pelas contribuicdbes de Herbert
Simon, preconiza que os individuos possuem, dentre outras caracteristicas, uma
“‘memoria de longo prazo” e uma “memoria de curto prazo”. A memoria de longo
prazo € onde os individuos aprendem a transformar experiéncias primarias ou
secundarias em regras que especificam as agcdes a serem tomadas em relagao a
determinados estimulos. Ja a memdria de curto prazo pressupde que ha limitagbes
importantes a capacidade cognitiva humana, entdo ele estabelece um processo de
selecdo que extrai seletivamente a informacéo disponivel ao redor, categoriza essa
informagao como relevante ou nao, e prioriza entre a sua relagao.

O processo de formagao de agenda nas organizagdes seguiria um processo
semelhante a memodria de curto prazo nas decisdes humanas. Essa analogia é
fundamental e, conforme apontado anteriormente, exerce grande influéncia nos
estudos sobre o tema.

E preciso analisar mais detalhadamente os principais componentes do
modelo de Kingdon, que acabam por integrar boa parte também da contribuicdo de
outros tedricos. Inicia-se esse detalhamento pelos atores que participam da
formagao da agenda para, em seguida, serem apresentados os fluxos que compde o

processo.
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2.3.1 Os atores envolvidos na formagao da agenda governamental

A importéncia de debater o papel dos atores na formagdo da agenda
governamental deve-se as diferencas de recursos disponiveis e interesses
envolvidos, que podem atrair ou afastar participantes de um determinado debate,
alterando a possibilidade de um item integrar a lista de politicas publicas.

Iniciando a caracterizagdo dos atores governamentais, a “administracao”
inclui o presidente, sua assessoria e seus demais cargos cuja indicagao cabe
exclusivamente a ele (KINGDON, 1995). Segundo esse modelo, a assessoria do
presidente € mais relevante ao especificar alternativas de ag¢do do que na
determinagdo da agenda. Ou seja, uma vez que haja a decisao de inserir uma nova
politica na agenda, essa assessoria € capaz de influenciar que tipo de politica sera
esta. Ja o presidente seria o ator individual com maior possibilidade de exercer um
papel dominante na formacéo da agenda, se assim o desejar. Isso se explica pelo
grande destaque publico que o presidente recebe e pelos recursos dos quais ele
dispbe, como o poder de veto e de fazer indicagcbes. Além disso, o Poder Executivo
possui uma unicidade que, mesmo nao sendo absoluta, € maior do que a existente
no Poder Legislativo e na sociedade civil, por exemplo. Por fim, os indicados pelo
presidente para cargos de livre provimento, como os ministros, por exemplo,
também sdo muito importantes na determinagdo da agenda, em geral como
difusores de idéias que n&do sao propriamente suas.

Ja nesse primeiro conjunto de atores € possivel apontar diferengas entre o
que propde a teoria, formulada com base em uma realidade presenciada nos
Estados Unidos da América, e 0 que se encontra nos paises latino-americanos.
Amorim Neto (2006) afirma que realmente houve um fortalecimento da assessoria
do presidente nos Estados Unidos, a ponto de por vezes anular um determinado
ministro. Este autor, no entanto, afirma que o mesmo processo ndo ocorre na
América Latina e ainda propde que isso se deve ao grande papel econdmico
assumido pelo Estado na América Latina, que serve como um forte incentivo para
politicos e partidos buscarem ocupar um ministério.

Outro importante ator governamental, ainda no Poder Executivo, sdo os
servidores de carreira. Os servidores podem ter um importante papel na
especificacdo das alternativas de acdo, dada uma determinada agenda. Seus
principais recursos sao a estabilidade no servigo, que permite o desenvolvimento de

um conhecimento especializado e as relagdes que eles estabelecem com grupos de
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poder como o Congresso e grupos de pressao. Um problema relativo a burocracia é
a dificuldade de responsabilizar perante a sociedade os servidores que, ao criar
regulamentos e processos, acabam por ter poder discricionario e influenciar na
implementacédo de uma politica publica (BIRKLAND, 2001).

O Poder Legislativo, segundo o modelo de Kingdon, é outro setor que reune
atores da esfera governamental importantes na analise de uma politica publica.
Kingdon (1995) reconhece, em nivel federal, senadores e deputados como tao
importantes quanto o Poder Executivo no processo de formulagdo das politicas
publicas. Birkland (2001) chega a insinuar que o Legislativo seja o mais importante
dos poderes em termos de politicas publicas. Sua importancia estaria tanto na
formagdo da agenda quando na especificacdo das alternativas. A importancia do
Congresso vem principalmente da necessidade de alterar ou criar leis para
normatizar politicas publicas, e também pela publicidade que a discussao no
Congresso possibilita para as questdes. Os congressistas agem buscando satisfazer
aos seus eleitores, ganhar poder politico e defender o que consideram correto.
Esses objetivos os levam a defender determinadas mudancas na agenda de
politicas publicas, normalmente com a incorporagao de um elemento distributivo e
regionalizado nas agendas.

Também no Legislativo, o corpo técnico e de assessores do Congresso
possui importancia. Assessores de deputados e senadores, em especial atuando
nas comissdes do Congresso, constituiriam um corpo de especialistas que pode se
dedicar a uma determinada matéria, da qual possui conhecimento especifico.
Segundo Kingdon (1995), isso faz com que esses assessores sejam muito
importantes na formulacdo de alternativas para as politicas publicas que entram na
agenda, além de definir boa parte das formas de encaminha-las. E preciso destacar
as comissdes como uma instancia em particular do Legislativo onde as discussoes
ocorrem com mais profundidade. As comissdes funcionariam como uma porta de
entrada, ou uma barreira que determina a agenda legislativa (BIRKLAND, 2001).

Mais uma vez, ao tratar de importancia da assessoria legislativa, Amorim Neto
(2006) pontua diferengas entre a realidade estadunidense e a latino-americana.
Segundo este autor, as legislaturas latinas ndo dispde de assessores em quantidade
e com qualidade suficiente para auxiliar os parlamentares na formulagao e avaliagao
de politicas publicas. Por essa razao, a indicagao para um ministério exerce grande
atracdo em um parlamentar, pois s6 assim ele efetivamente ira interferir com as

politicas publicas. Também contribui para isso o fato de, na América Latina, ao
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contrario dos Estados Unidos, o parlamentar indicado para um ministério nao
precisar renunciar, bastando para tanto licenciar-se (AMORIM NETO, 2006).

Apesar de Kingdon ter silenciado a respeito, Birkland (2001) apresenta o
Poder Judiciario como outro ator importante na definicdo de politicas publicas. Ao
definir o que € ou nao legal em termos da agédo governamental, o Judiciario também
interfere nas politicas publicas.

O outro grande conjunto de atores que interagem buscando influenciar a
agenda do governo sdo os atores ndo governamentais, ainda que estes nao
disponham de tantos recursos para interferir na definicdo de politicas publicas.
Segundo Kingdon (1995), os mais importantes atores fora do governo sao os grupos
de interesse. Esse autor afirma que quanto menos ideoldgico e visivel for a area da
politica publica, maior tende a ser a importancia dos grupos de interesse. A
importancia dos grupos de interesse € mais reconhecida quando esses se integram
a um debate ja existente. O poder de interferir nas elei¢ées € uma fungdo do numero
de individuos que os grupos representam e conseguem mobilizar, além da sua
dispersdo geografica e influéncia (KINGDON, 1995). A coesdo € um elemento
fundamental, uma vez que os representantes de grupos precisam convencer 0s
demais atores de que sao efetivamente representantes de uma coletividade. Quando
0s grupos de interesse reunem grande numero de pessoas, unificando grupos
menores, e adotam estratégias como a mobilizacdo de massas, protestos e litigios
judiciais, Birkland (2001) afirma que passam a ser considerados como movimentos
sociais.

Fora do governo, o segundo grupo mais importante, segundo Kingdon (1995),
sao os académicos, pesquisadores e consultores. Por se tratar de um grupo
especializado em determinadas questdes, os mesmos possuem maior capacidade
de influir nas alternativas consideradas para uma politica do que na formacao da
agenda, que so influenciam no longo prazo.

A midia aparece como pouco influente no processo de formacgao de politicas
publicas, de acordo com a pesquisa de Kingdon (1995). A razdo para a pouca
influéncia da midia na formagcdo da agenda, é atribuida ao pouco tempo em que as
questdes permanecem em pauta. Normalmente, o que € veiculado s&o as noticias
de cada dia, envolvendo diversas questdes, inclusive os efeitos de politicas publicas.
Nao ha, dessa forma, um grande efeito nem na formagdo da agenda nem na
especificacao de alternativas. Contudo, deve-se considerar a midia como importante

no processo de comunicacdo de uma determinada questdo e para avolumar a
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adesao a movimentos ja iniciados. Ja Frey (2000) identifica que a midia cumpre um
papel importante chamando atencdo para um fendmeno em particular, o que pode
contribuir para que o mesmo se torne um problema, constituindo um objeto de
politicas publicas.

Os atores relacionados com o processo eleitoral, como os partidos politicos e
as campanhas dos candidatos, também afetam a agenda de politicas publicas.
Mesmo nao sendo necessariamente o momento preponderante no processo, as
eleicdbes podem trazer novos atores, com outros interesses e direcionamentos, ao
debate sobre politicas publicas (KINGDON, 1995). Da mesma forma se coloca a
importancia dos partidos politicos, que apresentam plataformas que podem vir a ser
consideradas pelo publico e pelo governo, ainda que isso nao ocorra
automaticamente.

Segundo Kingdon (1995), a opinidao publica pode ter impacto na agenda de
politicas publicas tanto promovendo determinadas propostas como bloqueando
outras, mas ha limites para essa influéncia. Prevalece também uma posi¢cao de
contornos elitistas quando Baumgartner e Jones (1991) afirmam haver previamente
acordos entre grupos de elite que posteriormente influenciam a opinido publica,
solidificando uma posi¢ao previamente adotada.

Ha, portanto, grupos de atores visiveis e outros mais escondidos no ciclo das
politicas publicas (KINGDON, 1995). Os mais visiveis, em funcado da atencéo publica
que recebem, sdo normalmente os politicos dos Poderes Executivo e Legislativo,
que costumam ser muito influentes na determinagdo da agenda de politicas
publicas. Os grupos pouco visiveis, ou escondidos, sdo especialistas, académicos e
burocratas, que possuem uma maior importancia no processo de especificagdo das
alternativas consideradas para as politicas publicas.

A identificagdo dos atores, seus recursos e potencial de influéncia na
formagdo da agenda, como aqui realizado, s6 fazem sentido em fungdo de como
ocorre a interagcao dos atores nos processos que serao apresentados a seguir.

2.3.2 Fluxos e Processos

Mesmo considerando a importancia dos atores, € pouco revelador a busca
por identificar quem teria sido o autor ou fonte da idéia que se tornou politica publica.
Considerando que cada caso € unico, idéias semelhantes podem surgir de inumeras

maneiras. Além disso, a dificuldade em procurar a origem de uma determinada
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questao leva, em diversas ocasides, a um “regresso infinito” (KINGDON, 1995, p.
72). O mais importante é analisar quais condi¢gdes permitiram a um determinado item
se tornar proeminente na agenda governamental, levando a sua implementagao.
Essas condicbes serdo apresentadas por meio de trés fluxos independentes — de
problemas, de solugdes e politico — que, em determinados momentos, chamados de
‘janelas de politicas publicas” (KINGDON, 1995, p.165), podem se encontrar,
possibilitando a origem de um novo item de politicas publicas.

Kingdon (1995), afirma que as mudangas na agenda de politicas publicas
ocorrem tanto de forma repentina como de maneira incremental. A mudanca
incremental, segundo Baumgartner e Jones (2004), significa que num dado
momento ha ajustes marginais em uma politica previamente existente. O
incrementalismo indicaria, por exemplo, que os aumentos orgamentarios costumam
ocorrer de forma relativamente igual entre os diferentes 6rgaos governamentais.
Esses autores, porém, como ja foi apresentado, defendem que as mudangas em
politicas publicas ocorrem de maneira gradual em longos periodos de estabilidade,
que é interrompida por momentos de grandes mudancas (BAUMGARTNER; JONES,
2004).

a) Fluxo de problemas

Para saber como ocorrem as mudangas € preciso, em primeiro lugar,
conhecer o comportamento do fluxo dos problemas. Kingdon (1995) faz uma
distingdo entre condigao e problema. Segundo esse autor, as condigdes se tornam
problemas quando se acredita que algo deve ser feito a respeito para mudar a
condi¢cdo. Essa avaliagéo pode ser pautada pelos valores de cada ator, quando se
considera problema aquilo cujas condi¢gbes observadas forem diferentes do conceito
ideal de cada ator. Outra forma é por comparagdes, quando ha um modelo para
determinada questdo que o item observado ndo consegue atingir. Uma ultima
maneira é pela categorizagdo de problemas, que pode levar os dados observados a
constituirem ou ndo um problema em fungdo do critério seguido para aquela
categoria. Uma situagdo pode ser um problema do ponto de vista social, mas nao
pela categorizagdo econémica, por exemplo.

Stone (1989) incorpora elementos de Kingdon, porém afirma que a definigao
de um problema é um processo politico de formar uma imagem em relagdo as

causas e responsabilidades de determinada condi¢édo. Isso significa que a definicdo



37

de um problema e os possiveis encaminhamentos dai decorrentes sdo objeto de
uma disputa de histérias causais que buscam manipular uma certa imagem.

Diferente de definir um problema é percebé-lo (KINGDON, 1995). Uma
primeira forma de perceber um problema é por meio de indicadores. Ha varias
organizagdes governamentais e nao-governamentais monitorando, de forma mais ou
menos sistematica, indicadores nas mais diversas areas. E importante ressaltar que
nao sao os estudos e dados coletados que determinam a existéncia de um
problema, e sim a interpretagcdo que se faz sobre eles. Por essa razao, a construgao
de indicadores que facilitem essa interpretacdo, quando ha um problema, é uma
preocupacao central daqueles que pressionam por uma politica publica.

Outra forma pela qual problemas passam a ser considerados como passiveis
de politicas publicas € por meio do foco em determinados eventos que chamem
atencdo. S3o os chamados eventos focais. E o caso de desastres, crises e também
eventos ligados pessoalmente aos tomadores de decisdo em politicas publicas.
Como regra geral, Kingdon propde que quanto mais importante for a area de
politicas publicas, menos relevante serdo as crises e desastres para que haja
mudangas nas politicas publicas da area, pois essas mudangas virdo pelo
monitoramento da area.

Uma terceira forma pela qual problemas passam a ser considerados politicas
publicas € a por meio da retroalimentacdo (feedback) obtida pela acao
governamental. Por meio de canais como o0 monitoramento sistematico, as
reclamagdes recebidas e a experiéncia adquirida, os tomadores de decisdo obtém
elementos para realizarem as modificagbes necessarias na agenda de politicas
publicas (KINGDON, 1995). A retroalimentacdo permite, inclusive, constatar
consequéncias imprevistas - positivas ou negativas - das politicas publicas.

Uma visdo diferente sobre a percepcao de problema é trazida por Wood e
Doan (2003). Segundo esses autores, tal definigdo depende de onde esta o limite
individual de nao aceitar uma situagao. Esse limite seria fungdo da expectativa de
quantos individuos ja ndo aceitam uma situagao ou nao irdo aceita-la no futuro. Na
verdade, o que esses autores buscam explicar € como os individuos reagem a fatos
como uma crise, que os leva a considerar algo como um problema. Essa teoria
destaca, portanto, os custos e beneficios decorrentes da interagdo social. As
condigcbes mais propensas a serem vistas como problemas, dessa forma, seriam
aquelas em que ha maior disparidade entre as avaliagcbes privadas de custo-
beneficio e as avaliagdes publicas (WOOD; DOAN, 2003).
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Assim como ha problemas que ganham destaque, se tornando politicas
publicas, ha problemas que perdem importancia e saem da agenda governamental,
conforme destaca Kingdon (1995). Isso ocorre, por vezes, quando o governo pensa
ter solucionado um problema com uma simples ag¢ao. Ha também problemas que
simplesmente perdem importancia, ou deixam de ser percebidos como tal. Outra
forma de sair da agenda é quando um programa ou politica governamental fracassa,
levando ao descrédito determinado tipo de acgao.

O orcamento é considerado por Kingdon (1995) como um elemento com
caracteristicas especificas, por estar presente em quase toda discussdo sobre
politicas publicas. Esse autor destaca que, mesmo havendo casos em que a
disponibilidade orgcamentaria favorece o destaque a determinada politica, na maioria
das vezes a falta de recursos atua como restricdo as acgdes. Assim, muitos
problemas ndo sao considerados, devido ao elevado orgamento que seria
necessario para a sua solugao. Existem ainda algumas medidas comuns em periodo
de severa restricdo orgamentaria, como as politicas regulatérias, que visam controlar
o aumento de gastos do governo. Outras politicas que ganham destaque em
periodos de baixa disponibilidade de recursos sao aquelas que acarretam economia

para os cofres publicos, maior arrecadacao e tenham baixo custo de implantacao.

b) Fluxo de solugoes

Um segundo fluxo, que ocorre sem estar necessariamente relacionado a
percepcgao do problema, € a formulagédo de propostas de agdo governamental, ainda
segundo o modelo de Kingdon (1995).

Idéias circulam em comunidades de especialistas, tanto dentro quanto fora do
governo. O debate dessas idéias pode levar anos, combinando-se com outras
idéias, recebendo criticas e adaptagdes, segundo as caracteristicas daquela
comunidade de especialistas. O conhecimento sobre de onde vém as alternativas de
acao e a forma como se apresentam aos tomadores de decisédo é considerado como
elemento determinante das politicas publicas (COBB; ROSS; ROSS, 1976). Por
outro lado, esses mesmos autores alertam para a dificuldade em lidar com as varias
demandas que podem surgir a partir de um mesmo problema, que levam a
necessidade de conciliar desejos e expressa-los apropriadamente.

As propostas debatidas nas comunidades de especialistas de diferentes

areas passam por um processo de selecdo. Os defensores dessas propostas sao
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chamados de “empreendedores de politicas publicas”, conforme Kingdon (1995, p.
179). Sua caracteristica basica é a disposigdo para investir seus recursos na
expectativa de um retorno futuro. As razbes que levam alguém a defender
determinada idéia podem ser a defesa de seus interesses particulares, a defesa de
determinados valores ou a simples continuidade do jogo das politicas publicas. Essa
ultima razéo ocorre, por exemplo, entre atores governamentais cujo trabalho, caso
nao houvesse uma intervencio propria, poderia ser redirecionado para uma area
que nao lhes interessa.

Baumgarter e Jones (1991) atribuem aos atores em geral, com maior
destaque aos empreendedores de politicas publicas, a capacidade de agir
estrategicamente na colocagdo de um item na agenda de politicas publicas. Para
esses autores, os empreendedores procuram, por um lado, controlar a imagem de
um determinado problema, enquanto por outro buscam alterar ou limitar o elenco de
participantes envolvidos pela escolha de um local mais favoravel para lidar com
determinada quest&o.

A origem de uma determinada idéia € menos importante do que o processo
de mudangas que ocorre na medida em que a proposta € debatida e segue para os
estagios decisorios. A difusdo das idéias é um processo fundamental. Nesse
processo esta a chave para entender as condigdes sob as quais uma idéia
sobrevive. Cobb, Ross e Ross (1976) afirmam que a difusdo se inicia pelo contato
entre 0os proponentes iniciais e grupos com 0s quais ha uma clara identidade. A
seguir, esses autores identificam que haveria contato com os grupos de atengéo,
considerados como aqueles que, em determinada sociedade, possuem maior poder
de mobilizagdo e costume de engajamento politico. Por fim, uma idéia chegaria ao
publico em geral, passando antes pelo chamado publico atento, que constitui uma
minoria de individuos com grande acesso a informagbes e interessadas em
assuntos publicos (COBB; ROSS; ROSS, 1976).

A sugestao de Kingdon (1995) é que a evolugdo do pensamento corrente
ocorre mais por recombinagao de elementos ja existentes do que pelo surgimento
de novas estruturas. Na selecao de idéias, Kingdon (1995) afirma que ha padrdes
entre os itens sobreviventes, que originam uma politica publica. E necessario, em
primeiro lugar, que o item seja tecnicamente viavel. Isso acontece pela eliminagao
de incoeréncias e especificagdo de mecanismos de implementacdo. Ainda assim, é
preciso reconhecer que ha propostas que sao implementadas sem possuir essa

viabilidade técnica. Outro requisito é a aceitacao de valores, indicando que a idéia é
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compativel com os valores da comunidade. Esses valores se expressam em
conceitos basicos para uma politica publica, como equidade e eficiéncia. Ha, nesse
requisito, um componente ideolégico com importancia diferente segundo cada area.

Outro padrao presente nas propostas que se tornam politicas publicas € a
antecipagao de restricoes futuras. Talvez a mais importante das restricbes seja a
orcamentaria, que acaba alterando a forma de muitas propostas para que as
mesmas tenham um menor custo de implantacdo. Ao final do processo de selecao
de idéias, ha uma pequena relagdo de propostas que passam a ser consideradas
seriamente pelos tomadores de decisao.

c) Fluxo politico

Além do fluxo de problemas e de alternativas de politicas publicas, Kingdon
(1995) acrescenta o fluxo politico como um elemento fundamental na determinagéo
da agenda governamental.

O fluxo politico diz respeito a eleicbes, partidos politicos, forgas politicas
organizadas e a disposicdo nacional. Esses fatores tém grande importancia, tanto
por colocar em destaque determinados itens que acabam incluidos nas politicas
publicas, quanto por tirar o foco de outras questdes. Um elemento que merece
destaque é que toda comunidade possui uma agenda publica, porém quando essa
comunidade esta inserida em sistemas maiores, como uma cidade inserida em um
estado e este em determinado pais, as agendas de sistemas maiores sobrepde, em
parte, a agenda local (COBB; ROSS; ROSS, 1976).

Um primeiro componente do fluxo politico € a disposi¢ao nacional, que reflete
a maneira como as pessoas do pais estdo pensando. Essa disposicdo muda de
tempos em tempos, ocasionando importantes mudancas na composig¢ao politica e
das politicas publicas. E, porém, muito dificil medir precisamente a disposicdo
nacional, o que leva a uma percepg¢ao baseada em dados de diversas fontes.

As forgas politicas organizadas sdo outro componente do fluxo politico que
influencia a agenda de politicas publicas. Cobb, Ross e Ross (1976), afirmam que a
expansdo de um item para outros grupos, além da indicagdo de relagdes com areas
ja existentes sdo as formas de criar suficiente pressdo para atrair atencdo dos
tomadores de decisdo. Ainda conforme esses autores, além de estratégias para
superar opositores a entrada de um determinado item na agenda governamental, os

defensores daquela idéia precisam disputar a atencado destinada a outras questdes
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que também desejam entrar na agenda. Os politicos eleitos analisam a posi¢ao das
forgas politicas organizadas, reagindo de diferentes maneiras segundo o consenso
ou conflito existente. Kingdon (1995) afirma que, havendo consenso entre as forgas
politicas organizadas, os politicos tendem a seguir a mesma posi¢gao do consenso.
Ja numa situacgao de conflito, os politicos, em geral, avaliam o balango de for¢cas que
defende cada lado, decidindo sobre sua propria posicdo em fungdo da intensidade
da comunicacéo de cada parte, bem como dos recursos que cada grupo dispde.

O ultimo componente do fluxo politico € o governo, sendo que tanto
mudangas o Poder Executivo quanto o Legislativo podem gerar importantes
mudangas na agenda de politicas publicas. Kingdon (1995), afirma que também a
mudanga dos dirigentes ou burocratas de uma determinada area tem impacto na
agenda de politicas publicas. Outro importante processo de mudanca € o
estabelecimento da jurisdicdo de uma questdo. Se uma questao deixa de pertencer
a competéncia de uma organizagdo governamental para passar a uma outra, iSso
pode ter grande impacto na forma como aquele item é tratado.

A oportunidade politica também sofre grandes variagdes ao longo do
processo de incluir um item na agenda. Cada grupo vai utilizar os recursos de que
dispbe para tentar incluir ou barrar a entrada de uma nova politica publica, sendo
que seus recursos e disposicao para fazé-lo estdo constantemente mudando em
funcdo da agao de outros atores (COBB; ROSS; ROSS, 1976).

A discuss&o sobre o fluxo politico podem-se relacionar também as estratégias
apontadas por Cobb, Ross e Ross (1976) para entrada de determinado item na
agenda de politicas publicas. Apdés um momento anterior de difusdo, as estratégias
para garantir essa incorporagao na agenda poderiam envolver, de acordo com 0s
diferentes grupos proponentes, o uso de ameagas, sang¢des institucionais, a acédo de
intermediarios e, finalmente, o acesso direto aos tomadores de decisao.

A reflexdo sugerida por Baumgartner e Jones (1991), indica que a questéo da
agenda nao se resume ao momento da janela de oportunidade de politicas publicas,
que, sendo devidamente aproveitada, inclui um item de politicas publicas. Esses
autores afirmam que a disputa politica prossegue, havendo tensdes de outros atores
sobre aquele item. O local institucional em que ocorre a politica € questionado por
atores nao envolvidos para que passem a ter influéncia sobre aquela questao, sejam
esses atores os que perdem com a implementag&o daquela politica ou pertencentes
a outras areas que queiram aproveitar de mais aquele espago (BAUMGARTNER,;
JONES, 1991).
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Esclarecido o marco tedrico no qual este trabalho se baseia, é necessario
apresentar os aspectos conjunturais que possibilitaram o surgimento das politicas de
economia solidaria no Brasil e na Venezuela. Ha, nesse sentido, alguns aspectos em
comum, bem como certas particularidades de cada pais, que s&o apresentados no
capitulo seguinte.
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3. AMERICA LATINA NO INiCIO DO SECULO XXI: REACAO AS POLITICAS
NEOLIBERAIS

E necessario esclarecer, em principio, que a contextualizacdo de um
momento histérico possui inumeras perspectivas. A simples escolha de um fato ou
processo que mereca destaque no contexto analisado pode ser sempre contestada.
Assim, nesta segdo ndo se pretende realizar uma analise exaustiva sobre
fendmenos complexos como o neoliberalismo ou a ascensdo de movimentos sociais.
O que se pretende € apresentar alguns fatos e referéncias tedricas que as analisam,
sempre mantendo uma perspectiva que esta presente no discurso dos atores
relacionados com as politicas de economia solidaria aqui pesquisadas. Buscou-se,
portanto, que a leitura desse momento histérico fosse a mais préxima da leitura que
veio a formar tais politicas.

Na maioria dos paises latino-americanos houve, sobretudo na década de
1990, governos que implementaram politicas publicas de orientagcdo neoliberal,
resultando em aumento da pobreza, desemprego e desigualdade na regiao
(TOURAINE, 2006; POCHMANN, 2003). O avanco de politicas neoliberais teve forte
impacto na estrutura socioeconémica desses paises. A formulagdo do conjunto de
idéias que caracteriza o chamado 'neoliberalismo' surge na década de 1970, como
uma forma de buscar a expansao do capitalismo, difundindo a idéia de que o Estado
havia assumido muitas fungdes e isso o fazia lento, burocratico e corrupto, o que
estaria atrapalhando o desenvolvimento econdmico dos paises. Os defensores de
politicas neoliberais julgam ser necessario implementar reformas no sentido de
atribuir papel fundamental ao mercado, enquanto se reduz a intervengao estatal
(FRANCA FILHO; LAVILLE, 2004). Normalmente, essas reformas se referiam a
questdes como a disciplina fiscal, a liberalizagdo comercial, financeira e dos
investimentos estrangeiros diretos, as privatizagdes, direitos de propriedade entre
outros pontos (CAMARGOS, 2004).

Como resultado da implementagao de politicas neoliberais, considerando a
América Latina como um todo, houve aumento do desemprego, pobreza e
desigualdade, em troca ndo de aumento, mas de redugdo no crescimento
econdmico dos paises latino-americanos (KLIKSBERG, 2005). Segundo Kliksberg
(2005) a situacao das administragdes publicas da regidao é extremamente fragil ao
final desse periodo — segunda metade da década de 1990 e o inicio do século XXI -

devido as demissbes de servidores, privatizacdes e precarizagdo das relacdes de
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trabalho.

A seguir serdo apresentados graficos sobre desemprego e pobreza, que
indicam a situagdo aqui relatada. Os dados sobre Brasil e Venezuela ndo seréo
dispostos no mesmo grafico devido a diferengas na metodologia de calculo que
impedem a comparagao direta. Ainda assim, € importante destacar que o
desemprego cresceu fortemente no Brasil ao longo da década de 1990, ao passo
em que na Venezuela o dado mais preocupante foi o crescimento da pobreza ao

longo das ultimas duas décadas do século XX.

Grafico 1

Taxa de desemprego no Brasil
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Grafico 2

Taxa de desemprego na Venezuela
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Considerando nao apenas a administracdo publica, mas o mercado de
trabalho como um todo, foram grandes os impactos e mudangas ocorridas. As
politicas neoliberais levaram paises como o Brasil a abertura desordenada do seu
mercado nacional para a competicdo com outros paises, causando niveis recordes
de desemprego (POCHMANN, 2003). Houve ainda um acelerado processo de
financeirizacdo das economias, com diversas e complexas consequéncias, como a
falta de incentivo ao investimento produtivo e a fragilidade de economias nacionais
frente a ataques especulativos (POCHMANN, 2003). Destaca-se também que a
relagdo entre os paises se da cada vez mais em fungao de féruns econémicos e
blocos comerciais, configurando a chamada 'globalizagdo neoliberal', forma
hegeménica que o capitalismo assume no final do século XX (SIQUEIRA; CASTRO;
ARAUJO, 2003).
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Grafico 3

%

Taxa de pobreza na Venezuela
90

80

;z e
an

50

40 N
3 W

20

10

0
1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000

Fonte: Riutort y Balza (2001) apud Maingon (2004). Considera porcentagem da populagdo com renda

média domiciliar abaixo de linha de pobreza, estipulada por relagdo de alimentos, bens e servigos

basicos.

Grafico 4

%

Taxa de pobreza no Brasil
60

) I—I/ v‘l\.x,
;j p .

20
10

0
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1992 1993 1995 1996 1997 1998

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios apud Paes de Barros, Henriques € Mendonga

(2000). Considera porcentagem da populagdo com renda meédia domiciliar abaixo de linha de

pobreza, estipulada por relagcado de alimentos, bens e servigos basicos.

Reagindo a globalizagdo neoliberal, diversos movimentos, oriundos da

sociedade civil, passam a se articular em redes para denunciar e combater os
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efeitos negativos desse processo (SIQUEIRA; CASTRO; ARAUJO, 2003). Essas
agdes incluem desde manifestagcbes de resisténcia até a organizagdo de outros
espacgos, como o Férum Social Mundial, que procura articular diversas entidades e
individuos no debate e construgcao de alternativas para o mundo.

Existe, no entanto, uma polémica sobre como a sociedade civil, e os
movimentos sociais em particular, interagem com o Estado na definicdo das politicas
publicas. Os movimentos sociais vivem, atualmente, uma tenséo entre “participar
com e através do Estado para a formulagdo e implementagdo de politicas publicas
ou ser um agente de pressao autbnoma da sociedade civil” (SCHERER-WARREN,
2006, p.114).

Ainda sobre sociedade civil, também ¢é importante considerar que a
mobilizagao social pode servir aos propdésitos do neoliberalismo, na medida em que
esse projeto necessita de organizagdes sociais ativas, que assumam as fungdes do
Estado. Trata-se, também nesse caso, de uma reducao das atividades do Estado e
transferéncia para a iniciativa privada. A Unica diferenga € que, enquanto as
atividades econd6micas do Estado sao transferidas para empresas que visam o lucro,
suas atividades sociais sao repassadas para organizagdes que teoricamente nao
tém fins lucrativos. Esse processo explicaria a redefinicdo atual do termo 'sociedade
civil', com a marginalizagdo dos movimentos sociais e o crescimento e valorizagéo
das organizacdes nao-governamentais (ONGs), que se prestariam mais facilmente a
esse tipo de funcdo. A distingdo que precisa ser destacada entre esses dois projetos
€ que, entre os propodsitos daqueles que buscam a democratizacdo esta a
participacdo social na definicdo e formulacdo de politicas publicas, enquanto na
perspectiva neoliberal cabe a sociedade civil apenas implementar tais politicas, que
sao definidas em outras instancias, sem participagao (DAGNINO, 2004).

E evidente, no entanto, que a sociedade civil possui um papel decisivo nas
eleigcdes nacionais democraticas, e podem definir nesses momentos um maior grau
de mudanga ou continuidade nas ag¢des dos governos. A América Latina vem
passando, nesses primeiros anos do século XXI, por um momento de ascensio de
governos populares, originarios de movimentos criticos as politicas neoliberais
(COUTINHO, 2006). Ha um grande debate sobre como se caracterizam esses
governos latino-americanos. Parte dos autores os caracteriza como nacionalistas,
pois buscam reverter a aplicagdo de politicas neoliberais que abriram os mercados
as importacbes e investimentos internacionais, porém destacando que esse

processo ndo € generalizado, pois ha continuidade do neoliberalismo em alguns
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paises da regiao (COUTINHO, 2006). Assim, o ciclo neoliberal ndo teria acabado,
apesar do fortalecimento das criticas e da proposicdo de alternativas a essas
politicas. Por outro lado, ha quem defenda que a maioria dos paises latino-
americanos se mantém com caracteristicas populistas, em razdo de um elemento
comum que € uma imensa desigualdade social, que gera incapacidade estrutural
para o funcionamento de uma democracia social capaz de reconhecer a lei e
negociar direitos (TOURAINE, 2006). Entre aqueles que utilizam a caracterizagao de
populista, ha também quem especifique que essa definicdo trata da forma de
sustentagao politica, uma vez que esses governos estariam construindo sua base de
apoio nos setores mais pobres e menos organizados da populagéo, por meio de
programas sociais (MARQUES; MENDES, 2006).

Ainda em parte como consequéncia das politicas neoliberais, um dos maiores
problemas que se coloca, sobretudo na América Latina, esta na deterioragdo da
nog¢ao do Estado como representante de uma coletividade (KLIKSBERG, 2005). As
politicas publicas sdo uma forma de o governo tentar superar esse desafio, alocando
seus recursos em busca de certos objetivos importantes para a sociedade. Se o
governo falha na definicdo ou na implementacdo dessas politicas publicas, nao
atingindo os objetivos esperados, € natural que a sociedade fique insatisfeita,
tendendo a identifica-lo como inadequado ou incapaz, podendo deixar de apoia-lo, o
que pode levar a perda da sua legitimidade. Assim, a eleicdo de sucessivos
governos, mesmo alternando entre governantes e partidos distintos, pode levar a
perda de legitimidade do proprio sistema politico, quando a populagédo ndo consegue
ter suas necessidades atendidas. A desilusdo com um governo que a populagao
pensa representar a mudanga pode levar a crenga de que todos os partidos sao
iguais e ao rechagco a politca (MARQUES; MENDES, 2006). Essa é uma
constatacdo extremamente importante para compreender o processo pelo qual
emergem algumas liderancas politicas na América Latina, e para entender suas
posicoes. Os casos mais emblematicos dessa situagdo provavelmente sdo o do
Equador, que teve cinco presidentes entre os anos 2000 e 2007, da Bolivia, que teve
seis presidentes nesse mesmo periodo, e também da Argentina, que passou por
uma grande instabilidade no inicio do século XXI, totalizando sete presidentes,
contando com dois que assumiram interinamente nesse periodo.

Algumas hipéteses ja levantadas afirmam que, entre as diferengas na forma
de chegada ao poder dos governos latino-americanos, destaca-se que no Cone Sul

as liderancas politicas tém consolidado mais claramente posi¢cdes partidarias,
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enquanto na regidao andina os partidos foram amplamente suplantados por novos
movimentos sociais® (COUTINHO, 2006). Existem, claramente, muitas diferencas
entre 0os governos recentemente eleitos na América Latina, mas ha, em comum, o
desejo de mudancga social que leva a elei¢gao de governantes identificados com essa
mudanca. Mesmo com todos os problemas enfrentados, em nenhum outro lugar do
mundo se percebe uma confianga no futuro tdo grande como a presente na América
Latina (TOURAINE, 2006).

Dois dos casos de novos governantes que ganharam mais notoriedade foram
as eleicbes do presidente Luiz Inacio Lula da Silva no Brasil e do presidente Hugo
Rafael Chavez Frias na Venezuela. E de se esperar que a notoriedade de Lula
tenha sido conquistada pelo porte da economia brasileira, pela sua origem humilde e
também pelo processo de quatro eleicdes disputadas até a conquista da
presidéncia, que criaram, no inicio do mandato, uma grande expectativa de
mudancas até mesmo em nivel internacional. Ja Chavez passou a chamar atencao
de outros paises progressivamente, na medida em que tomada medidas de grande
repercussao na sua politica interna, além de adotar um discurso de enfrentamento
ao governo dos Estados Unidos. Esses governos nao somente criam uma
expectativa de mudanca como sao apoiados por amplos setores sociais que as
reivindicam, o que pode forcar a criagdo de novas politicas publicas e prioridades.
As tensdes por mudangas nessa regidao apontam para o Estado como responsavel
pela implementacdo das mudangas demandadas (KLIKSBERG, 2005).

Para que se possa iniciar o estudo comparativo aqui proposto, & preciso
esclarecer algumas diferengas fundamentais entre os paises considerados. A tabela
1 apresenta as principais caracteristicas demograficas, econdmicas, sociais e
politicas de Brasil e Venezuela. Tais informagdes sao fundamentais para uma
adequada percepcao das diferencas e particularidades dos casos analisados neste

estudo.

Tabela 1 — Comparagao Brasil X Venezuela

Brasil Venezuela
Territério (km?) 8.514.876,6 916.445,0
Populagao 195.138.000 27.912.000
Expectativa de vida ao nascer (em 72.4 73.8

> Identifica-se como Cone Sul a regido composta por Brasil, Paraguai, Uruguai, Chile e Argentina,
enquanto a regido andina normalmente refere-se a Venezuela, Equador, Bolivia, Colémbia e Peru.
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anos)

Populagao urbana (% do total) 83.4% 92.8%
Populagao ocupada em (%):

- Agricultura 21,6% 13,6%
- Industria 27,9% 29,8%
- Servigos 50,5% 56,6%
Taxa de desemprego (2007) 9,4% 9,7%
Taxa de analfabetismo (2006) 11,1% 6,0%
Mortalidade infantil (niumero de 27.3 18.9

obitos com menos de 1 ano de idade
por mil nascidos vivos)

Taxa de pobreza (2006) 33,3% 30,2%
indice de Gini (2006) 0,602 0,441

PIB - Produto Interno Bruto (2006) U$1.067.802.400.000 | U$181.861.800.000
PIB per capita (2006) U$5.616,2 U$6.733,9

Exportagao de bens e servigos (2006) | U$157.269.900.000 | U$66.669.000.000

Importagao de bens e servigos (2006) | U$120.465.700.000 | U$37.944.000.000

Perfil das exportagées (2006):

- Produtos primarios 49,5% 94,4%
- Manufaturados 50,5% 5,6%
Participacao de petréleo e derivados

em relagao ao total de exportagoes 9,4% 89,5%
(2006)

Fonte: CEPAL, 2008

Percebe-se, pelas informacdes da tabela acima, que o Brasil € um pais muito
maior do que a Venezuela, tanto em termos demograficos como econémicos e
territoriais. A Venezuela, no entanto, oferece a sua populacdo um padrao de vida
ligeiramente mais elevado, com uma maior renda per capita, menor taxa de
analfabetismo e mortalidade infantil e ainda uma expectativa de vida mais longa.
Essas caracteristicas da sociedade venezuelana, no entanto, sdo baseadas em uma
economia extremamente dependente da producgao petroleira. Isso indica que o efeito
das politicas neoliberais nos dois paises apresentou importantes particularidades,
que devem ser detalhadas em cada caso.

Por fim, é preciso saber se houve, com a eleicdo desses novos governantes,
que sucederam os governos neoliberais, alguma mudancga nas politicas publicas de
seus paises, e quais processos e condi¢cdes as possibilitaram. Sera considerado, em

principio, que essa mudanga deve vir para atender a uma necessidade da
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sociedade. Essa necessidade é fruto de um problema que precisa ser solucionado.
Assim, é preciso compreender qual é o processo de identificacdo de um problema e
como isso ira gerar determinada politica publica. Antes, porém, é preciso detalhar
alguns aspectos da histéria venezuelana e brasileira, para uma melhor compreensao

do contexto de surgimento dessas politicas.

3.1. Do Punto Fijo a Chavez

Os aspectos relevantes da historia venezuelana para a compreensao de
como surge o governo Hugo Chavez remetem ao inicio dos anos 1950, quando o
governo de Marco Pérez Giménez, adota uma postura autoritaria e ditatorial,
proibindo manifestagbes e impedindo o funcionamento de organizacbes politicas
tanto de esquerda quanto de direita. E no contexto da derrubada deste governo que
ressurge a democracia na Venezuela, em 1958, com o chamado Pacto de Punto
Fijo.

As caracteristicas principais desse Pacto, que se consolida na constituicao de
1961, estdo em reconhecer possiveis diferengas politicas, desde que essas
permitam a continuidade do sistema politico e econdmico mais geral (VILLA, 2005).
Esse acordo de conciliagdo populista tinha sua base material na distribuicdo das
rendas do petréleo. Dai destacam-se duas caracteristicas fundamentais da

sociedade venezuelana até os dias de hoje, ja que

nao se pode compreender a vida politica venezuelana, desde o inicio do
periodo democratico em 1958, sem o entendimento do papel desenvolvido
pelo recurso petrolifero, ndo sendo também possivel a compreensado da
vida econdbmica do pais sem o entendimento do papel protagdnico do
Estado, que, em ultima instancia, apresenta-se como o Unico proprietario do
recurso petrolifero (VILLA, 2005, p.154)

Esse periodo também foi marcado, do ponto de vista politico, pela alternancia
no poder entre dois partidos, a Accion Democratica (AD) e o Comité de
Organizacion Politica Electoral Independiente (Copei). Esses partidos eram
fortemente estruturados, com representacdo de todas as classes sociais, porém
dirigidos principalmente pela classe média urbana, e se pautavam sempre pela
conciliagdo, além de manter boas relagdes com o governo dos Estados Unidos da
América (VILLA, 2005).

Com esses elementos, era comum a analise de que a Venezuela tinha um
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sistema politico bastante estavel, até comecar a sofrer abalos, a partir de 1989. Os
motivos apontados para a instabilidade que surge a partir dai estdo relacionados,
mais uma vez, a aplicagdo de politicas neoliberais, somados a queda no preco
internacional do petréleo a partir de 1984 e o aumento nos encargos da divida
externa, que impediram a continuidade da politica de distribuigdo, mesmo que
desigual, dos ganhos com o petréleo (VILLA, 2005; FRANKLIM, 2006). Ao longo da
década de 1980, o PIB venezuelano caiu 6,8% (CANO, 2002). Houve uma piora de
todos os indicadores sociais na Venezuela desde 1979 até praticamente o final da
década de noventa, o que pode ser atribuido as diversas tentativas de implementar
politicas neoliberais na Venezuela ao longo desse periodo (MAYA; LANDER, 2001).

O governo que assumiu a Venezuela em 1984, no entanto, foi o que primeiro
implementou um pacote econémico seguindo as recomendacgdes neoliberais de
agéncias internacionais como o FMI, ainda que mantendo certa importancia para a
geracdo de empregos (MAYA; LANDER, 2001). Ja a orientagcdo do governo
seguinte, no periodo de 1989-1993, é mais clara, pois assume um compromisso
formal com o FMI e cumpre todas as recomendagdes neoliberais, como a realizagao
de diversas privatizagbes (CANO, 2002). Em decorréncia dessas situagado, em 27 de
fevereiro de 1989 ocorre o Caracazo, primeiro evidente sinal de instabilidade
politica, que consistiu em uma grande manifestacdo popular contra as medidas do
governo, reprimida fortemente pelas forcas militares, resultando em centenas de
mortos (FRANKLIM, 2006). E em decorréncia desse quadro que surge pela primeira
vez a figura publica de Hugo Chavez, na época um militar de média patente, que
liderou um movimento fracassado para derrubar o governo no ano de 1992. Logo em
seguida, contribuindo ainda mais para a desestabilizacdo do regime politico, o
presidente Carlos Andrés Pérez é afastado do governo devido a denuncias de
corrupgéao (VILLA, 2005).

Tentou-se solucionar o problema reformando o sistema politico venezuelano
de entdo, que permitia muito pouca participacdo popular, ja que os governadores
eram indicados pelo presidente da Republica e os prefeitos eram escolhidos pelas
camaras municipais, porém essas reformas foram insuficientes (VILLA, 2005).
Assume o poder, em 1994, Rafael Caldeira, que ja havia sido presidente entre 1968
e 1972, e este adota um discurso populista, que o aproximava das reivindicagdes
populares. Porém, seu governo mais uma vez adota politicas neoliberais, como uma
politica de trabalho e emprego que defendia a flexibilidade salarial e a redugéao de
direitos trabalhistas (MAYA; LANDER, 2001). Considera-se que essa gestdo, de
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1994 a 1998, encerra o ciclo do Pacto de Punto Fijo.

A taxa de desemprego na Venezuela, como resultado desse periodo de
implementagéo de politicas neoliberais oscilou, entre 1983 e 1998, sempre em torno
de 10% da PEA, sendo ainda notavel a diminuicdo de empregos publicos e o
crescimento da economia informal (MAYA; LANDER, 2001). Além disso, na década
de 1990 houve taxas muito elevadas de inflagdo, chegando ao maximo de 103% em
1996, o que também contribuiu para a insatisfagao popular (CANO, 2002). A pressao
por uma renovacgao nos partidos politicos e nos atores com poder de deciséo ja era
entdo um fato latente.

E nesse quadro que surgira a alternativa proposta por Hugo Chavez. Por hora
€ importante destacar que a atuagdo politica de Chavez comega a se tornar
importante dez anos antes da tentativa de tomar o poder em 1992. Um movimento
basicamente militar chamado Movimento Bolivariano Revolucionario 200 (MBR-200)
surgiu em 1982, com Chavez entre seus fundadores. Apds a agédo de 1992, quando
ainda era um grupo bastante pequeno, o MBR-200 teve um grande crescimento,
principalmente entre os civis, de forma até mesmo desordenada (CHAVEZ, 2007).
Hugo Chavez, que havia sido preso apds a tentativa de tomar o poder, foi
beneficiado, cerca de dois anos depois, por uma anistia promovida pelo presidente
Caldeira, e passou entdo a trabalhar pela criacdo de um partido politico, o
Movimento V Republica (MVR) para disputar as eleicoes de 1998, que veio a ser sua

primeira vitoria eleitoral.
3.2. Daredemocratizacao a Lula

No Brasil, os dois processos mais relevantes, que marcaram a trajetéria das
ultimas duas décadas do século XX, foram a redemocratizacado politica dos anos
1980 e a liberalizagdo da economia a partir de 1990 (SALLUM JR., 2003). A
redemocratizacdo ganhou forgca a partir da campanha popular das 'Diretas Ja', no
inicio de 1984, com importante participagao do Partido dos Trabalhadores (PT), do
qual Luiz Inacio Lula da Silva foi fundador e uma das principais liderancas desde sua
criacdo, em 1980. O primeiro governo civil a assumir a presidéncia do Brasil em 20
anos foi o de José Sarney, que precisou reformar uma série de instituicbes para
permitir a participagao politica, processo que culminou na nova constituicao de 1988,
e trouxe também importantes avancos em termos de direitos sociais. Dessa forma,

segundo Sallum Jr. (2003), a elite politica daquele momento conseguiu concretizar,
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com a constituicado de 1988, um projeto de Nova Republica marcado pela
democracia e por um desenvolvimentismo renovado, porém essa elite fracassou na
articulagdo de uma coalizdo politica para sustentar esse projeto. E importante, no
entanto, destacar que o Partido dos Trabalhadores nao era, naquele momento, uma
das principais bases de sustentacdo do projeto de Nova Republica. Com apenas
dezesseis deputados no Congresso Constituinte, a atuacdo do PT durante esse
processo foi marcada pela critica ao carater conservador da Constituigdo que vinha
sendo elaborada.

Um dos elementos que mais dificultou a sustentagdo do projeto da Nova
Republica foi a crise econbémica que se instalou no Brasil, com reducido de
investimentos externos, um Estado sem capacidade de investir e um forte
crescimento da inflagdo (SALLUM JR., 2003). Dessa forma, a elite econémica foi
quem primeiro aderiu ao programa neoliberal que vinha ganhando félego em outras
partes do mundo. Houve, no entanto, também uma forte oposi¢do ja no inicio da
difusdo das idéias neoliberais no Brasil, por parte de setores populares e da classe
meédia. Essa disputa se materializou no segundo turno das elei¢gdes presidenciais de
1989, quando se enfrentaram Lula e Fernando Collor, este ultimo defensor de idéias
liberais, que saiu vitorioso por uma margem de aproximadamente 5% dos votos
validos (SALLUM JR., 2003).

Apos o impeachment de Fernando Collor, em razdo de denuncias de
corrupgao, Itamar Franco assume a presidéncia. Com esse novo governo o projeto
neoliberal para o Brasil continua a ganhar forga. Nesse periodo se estruturou um
plano de estabilizagdo monetaria cujo sucesso permitiu o langamento da candidatura
para presidente de Fernando Henrique Cardoso (FHC), entdo ministro da fazenda,
em 1994. Essa candidatura foi vitoriosa, revertendo o favoritismo de Lula para essa
eleicao, principalmente devido a derrubada da inflagdo, que conquistou a aprovacao
de ampla parcela da populagado. Inicia-se, assim, um periodo de implementacao
consistente de politicas neoliberais no Brasil, com privatizagbes de empresas
publicas, abertura comercial, redugédo das areas de atuacédo do Estado e geragao de
superavit primario nas contas publicas (SALLUM JR., 2003). O setor financeiro era o
maior beneficiario das politicas liberais de FHC, enquanto o setor produtivo
encontrava grandes dificuldades de investir com a taxa de juros extremamente alta,
0 que provocava baixa taxa de crescimento e aumento do desemprego (SALLUM
JR., 2003). FHC foi ainda reeleito em 1998, derrotando mais uma vez a Lula, e em

seu segundo mandato deu continuidade as politicas liberais.
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A despeito do desgaste do governo FHC ao final do seu segundo mandato,
grande parte das idéias liberais haviam sido incorporadas pela elite politica do Brasil.
Dessa forma, o PT, na quarta tentativa de Lula assumir a presidéncia, adotou, na
campanha de 2002, o compromisso de dar continuidade a politica de estabilizagao
econdmica e equilibrio fiscal a que anteriormente havia se oposto. A critica ao
governo FHC se focava sobretudo na baixa prioridade atribuida as questdes sociais
(SALLUM JR., 2003).

E importante compreender as transformacdes pelas quais o PT passou e que
possibilitaram sua vitoria nas eleigcdes de 2002. O PT surge, no inicio da década de
1980, com a participagdo de diversos grupos e setores da sociedade civil,
reivindicando um socialismo democratico, construido pela base social, o que fez
desse partido uma experiéncia inédita no Brasil (SAMUELS, 2004). Desde a sua
origem, até aproximadamente as elei¢des de 1994, o PT defendia um programa
socialista, 0 que comecga a mudar a partir dai, culminando nas eleicdes presidenciais
de 2002, em que Lula é eleito com um vice-presidente do Partido Liberal, e com um
programa que nao reivindica o socialismo e se compromete com a estabilidade
econbmica e o cumprimento dos contratos. Entre as diversas analises realizadas
sobre as razdes das mudancgas do PT, a que parece mais completa afirma que essa
mudanca se deve a processos foram tanto de natureza exdgena, sofrendo influéncia
da dindmica dos demais partidos na politica brasileira e das transformacodes
ocorridas na sociedade civilLb como endogena, devido as disputas internas
promovidas pelas suas tendéncias e também pelo fato de o PT ter ganho, no inicio
dos anos 1990, diversas prefeituras e governos estaduais, o que pode ter
contribuido para a adogao de posicdes mais pragmaticas e moderadas (SAMUELS,
2004).

Mesmo tendo sido eleito em 2002 com um programa ja bem distante do
socialismo, Lula colocava-se como uma agenda critica ao neoliberalismo, sobretudo
no que se refere aos seus impactos sociais. As idéias mais utilizadas na campanha
de Lula nessa eleigao foram a esperanga e a mudancga. O tema central da eleicéo de
2002, que levou grande parte dos eleitores a votar em Lula foi o problema do
desemprego e suas propostas de geragéo de trabalho e renda (CARREIRAOQ, 2004).
Apesar das mudangas programaticas que ocorreram, a relagcdo que a classe
trabalhadora manteve com o PT na sua origem, permanece, no inicio do século XXI,
fazendo grande parte dos trabalhadores terem referéncia nesse partido (MARQUES;
MENDES, 2006).
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4. ECONOMIA SOLIDARIA

A economia solidaria € um fendmeno socioeconémico que tem ganho
destaque em diversos paises, desde o inicio dos anos 1990. Trata-se de uma area
ainda em desenvolvimento, tanto no que se refere as suas praticas como as suas
concepgdes tedricas. Além disso, ha grande diversidade de termos empregados
para se referir a fendmenos semelhantes, como economia popular, economia social
ou economia solidaria.

Entende-se como economia solidaria “experiéncias que se apdiam sobre o
desenvolvimento de atividades econémicas para a realizagdo de objetivos sociais,
concorrendo ainda para a afirmagéao de ideais de cidadania” (FRANCA FILHO, 2002,
p.13). Para o Forum Brasileiro de Economia Solidaria, isso significa que

a economia solidaria constitui o fundamento de uma globalizagéo
humanizadora, de um desenvolvimento sustentavel, socialmente justo e
voltado para a satisfacdo racional das necessidade de cada um e de todos
os cidaddos da Terra seguindo um caminho intergeracional de
desenvolvimento sustentavel na qualidade de sua vida (FBES, 2003, p.4)

O recente impulso dessas experiéncias esta relacionado com as oscilagdes
no nivel de emprego das economias capitalistas e com a crise do chamado Estado
do Bem-Estar Social, que levou grupos de trabalhadores desempregados ou
autbnomos a se organizar de forma autogestionaria para produzir, financiar,
comercializar ou trocar mercadorias e servigos, criando assim um empreendimento
que podera ser parte da economia solidaria (SINGER, 2003; FRANCA FILHO;
LAVILLE, 2004). Para que isso ocorra, esses mesmos autores destacam a
necessidade de que haja democracia interna no empreendimento, ou seja, que
todos os seus participantes possam trabalhar e tomar decisbes no ambito da
organizagao de forma igualitaria e democratica. Assim, o empreendimento solidario
nega a separagao entre capital e trabalho, que é basica no capitalismo (SINGER,
2002).

Justamente em fungao da diversidade de termos utilizados para se referir a
economia solidaria, e também pelo risco de deturpacdo no seu sentido, setores
desse movimento, como o Forum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES),
destacaram o que ndo é economia solidaria. Sendo assim, em sua Carta de

Principios o FBES estabelece, entre outros pontos, que a economia solidaria
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nao esta orientada para mitigar os problemas sociais gerados pela
globalizacdo neoliberal; rejeita as velhas praticas da competicdo e da
maximizacdo da lucratividade individual, rejeita a proposta de
mercantilizagdo das pessoas e da natureza; (...) ndo se confunde com o
chamado Terceiro Setor que substitui o Estado nas suas obriga¢des sociais
e inibe a emancipagédo dos trabalhadores enquanto sujeitos protagonistas
de direitos (FBES, 2003, p.5-6)

Ha uma grande diversidade nos empreendimentos de economia solidaria,
porém um elemento em comum é a presenga de uma integragao entre as dimensdes
econdmica e politica (LAVILLE; FRANCA FILHO, 2006). Isso significa, de um lado,
que a economia solidaria € uma forma de organizagdo que visa as relagdes
econbmicas, seja para produzir um bem, prestar um servigo, consumir, realizar
empréstimos ou qualquer outra relacdo econbmica. Ja a dimensao politica esta
presente pois um empreendimento s6 se torna efetivamente parte da economia
solidaria na medida em que os seus participantes passam a desenvolver uma
atividade militante. Segundo esse ponto de vista, a militdncia nao é entendida como
uma atividade restrita a partidos politicos ou sindicatos, mas sim como um
envolvimento dos participantes em todas as questdes relativas ao empreendimento
econdmico solidario, suas decisdes e organizagao, além de seu relacionamento com
a comunidade (LAVILLE; FRANCA FILHO, 2006). Portanto, a integracdo da
dimensao econdmica e politica do empreendimento da economia solidaria faz com
que seus participantes tomem consciéncia da realidade e limites do trabalho e da
sociedade, praticando o que Singer considera como “socialismo no plano da
producao” (SINGER, 1998, p.128).

Apesar de recente em diversos aspectos, a economia solidaria possui uma
origem bastante antiga. Na verdade, o historico da economia solidaria, depende de
como a mesma € caracterizada. Franga Filho e Laville (2004) afirmam que, no caso
brasileiro, a economia solidaria é reflexo de modos de agao coletivos e populares
muito antigos, porém apresenta um novo elemento, que é a diversidade de formas
que as iniciativas assumem, articulando luta politica com atividades econémicas. Ja
Singer (2003) afirma que a economia solidaria € um modo de producéo e
distribuicdo, assim como a produgdo doméstica ou capitalista, com origem
relacionada as Iutas operarias do inicio do capitalismo. A associagdao de
trabalhadores com finalidades econdmicas teria sido uma alternativa as duras
condi¢des de trabalho impostas pelos primeiros capitalistas.

Costuma-se caracterizar a unidade de produgao da economia solidaria como

empreendimento econémico solidario (EES), que pode assumir a forma de uma
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associagao, cooperativa ou mesmo de um grupo informal. O que caracteriza o EES
nao é seu formato legal, mas seu modo de funcionamento. Para diferencia-lo da
forma de producédo capitalista, as relagbes de trabalho ali desenvolvidas atuariam
em favor de vinculos sociais qualitativos, baseados em novos principios e valores,
como a autogestdo, que levariam a um questionamento das relagdes de trabalho
capitalistas (PINTO, 2004).

Desde o final dos anos 1990, tanto no Brasil quanto na Venezuela, tem
crescido o numero de empreendimentos de economia solidaria. Cerca de 70%, dos
quase 15.000 EES ja identificados no Brasil, comegaram suas atividades a partir de
1990 (SENAES, 2006). Na Venezuela esse crescimento foi ainda maior, passando
de cerca de 800 cooperativas em 1998 para 154.736 solicitagdes de legalizagdo de
cooperativa em 2004 (DIAZ, 2006).

Ainda na década de 1990, académicos, movimentos sociais e ONGs também
passaram a defender a economia solidaria como um outro modelo de organizagao
social do trabalho, baseado na autogestdo. No Brasil passou-se a utilizar o termo
Entidade de Apoio e Fomento (EAF) para se referir a essas organizagcbes que visam
a promogao da economia solidaria.

Ainda que muitos autores remetam a origem da economia solidaria a
processos do passado, ha pouca divergéncia quanto ao motivo pelo qual esse
movimento ganhou for¢a a partir da década de 1990. O surgimento desse fenbmeno
€, de forma geral, atribuido ao atual estagio do capitalismo, neoliberal e globalizante,
com seus processos de abertura de mercados, desindustrializacao e financeirizacao,
provocando flexibilizagdo nas relagbes trabalhistas, desemprego e reducdo de
direitos. De fato, no Brasil, com alguma variacao regional, os motivos mais
apontados pelos empreendedores da economia solidaria para iniciar um EES séo:
buscar uma alternativa ao desemprego, obter uma complementagdo de renda e
obter maiores ganhos em um empreendimento associativo (SENAES, 2006).

Nao ha consenso quanto ao significado estratégico da economia solidaria.
Para alguns trata-se de uma forma de combate a pobreza, enquanto outros a
consideram uma alternativa ao desemprego. Um terceiro grupo acredita na
perspectiva da emancipacao social e disputa do modelo econdmico dominante a
partir da economia solidaria. Essa terceira maneira de formular o objetivo final da
economia solidaria relaciona-se com a importante contribui¢cao histoérica que é devida
aos socialistas utépicos. Os autores que ficaram assim conhecidos, como Owen e

Fourier, colaboraram diretamente com o movimento cooperativista ao formular e
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tentar por em pratica um sistema social alternativo ao capitalismo (SINGER, 2003).

4.1. As distintas possibilidades da economia solidaria

O esclarecimento sobre as diferentes formas de conceber a economia
solidaria é necessario, pois tem implicacbes ndo s6 na pratica desse movimento,
como na sua relagdo com o Estado e com as politicas publicas.

Na concepgéao de Paul Singer (1998; 2001; 2002; 2003), a economia solidaria
€ uma forma de organizagao referenciada no socialismo utépico. Essa formulagao
atribui grande importancia a democracia e ao fortalecimento da sociedade civil, ja
que defende-se a possibilidade de uma revolugcdo social, em que um sistema
socialista se desenvolve por dentro do capitalismo, por meio de mudangas
superestruturais, e sem necessidade de revolugdo politica. Dai decorre a
caracterizagdo que é atribuida a teoria de Singer, de “Revolugédo Social
Socialista” (PINTO, 2004, p.26).

Ainda nessa definicdo, a cooperativa seria um implante socialista no
capitalismo, devendo ser capaz de demonstrar sua superioridade em termos de
eficiéncia e produtividade, tal como as empresas capitalistas. Isso traz um risco,
reconhecido por Singer, de degeneracao desses implantes socialistas, que podem
passar a se orientar pela légica do mercado capitalista. Ainda assim, Singer afirma
que a cooperativa possui todas as condigdes para a desalienagcdo do trabalho, e
consequente realizacdo do socialismo no plano da producdo, ao superar a
contradicdo entre capital e trabalho (SINGER, 1998). Esse espirito cooperativista ou
a consciéncia socialista presentes nos empreendimentos de economia solidaria, no
entanto, ndo surgem espontaneamente. O desejo da desalienagdo depende da
consciéncia do estado de alienacdo. Por essa razao, a tarefa educativa torna-se
fundamental (SINGER, 1998).

Deve-se atribuir uma atencédo especial a formulagao de Singer, sobretudo
para compreender a politica publica brasileira de economia solidaria, pois além de
um tedrico reconhecido, ele veio a se tornar o primeiro secretario nacional de
economia solidaria, quando criou-se um orgao no governo federal responsavel por
essa area. Além disso, Singer possui um longo histérico de militancia politica
socialista, sendo um membro importante do Partido dos Trabalhadores desde a sua
fundacdo. Por fim, Singer participou ativamente da fundagdo e estruturagdo de

entidades da sociedade civil que trabalham com economia solidaria, como a
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Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas Populares da Universidade de Sao Paulo,
surgida em 1998.

Uma segunda formulagdo também bastante influente é a do francés Jean-
Louis Laville, que muitas vezes conta com a colaboragdo de outro brasileiro,
Genauto Franga Filho (LAVILLE, 2001; FRANCA FILHO; LAVILLE, 2004: LAVILLE;
FRANCA FILHO, 2006). Pinto (2004, p.30) denomina essa formulagdo de “economia
plural”’. Nessa teoria ressalta-se que, mesmo em sociedades onde o predominio do
capitalismo é incontestavel, permanece existindo outras formas de organizagao do
trabalho (LAVILLE, 2006). Sua perspectiva parte de uma critica a subordinacéo da
dimenséao social a econémica. As iniciativas de economia solidaria teriam um valor
politico ao reafirmarem a economia como fun¢ao de organizagao social.

Vale destacar que Laville estuda mais detalhadamente o quadro francés,
onde a economia solidaria surge com mais forga nos setores do chamado “terciario
relacional”, ligado a servigos sociais. Afirma-se que o principio de funcionamento da
economia solidaria deve ser distinto do capitalista, pois baseia-se na reciprocidade.
O sentido plural estaria em reafirmar a relacdo entre econémico e social, ainda que
com suas tensdes. Nao se pretende, portanto, reverter o sistema ou substituir o
Estado, mas instituir uma nova regulacédo baseada na complementaridade entre
aspectos redistributivos e da solidariedade. Os critérios para definicdo de
empreendimentos de economia solidaria, partindo de uma perspectiva sociologica e
antropoldgica, envolveriam a pluralidade de principios econémicos, a autonomia
institucional, a democratizacdo dos processos decisérios, a sociabilidade
comunitario-publica e a finalidade multidimensional (FRANCA FILHO & LAVILLE,
2004).

A ultima formulagdo que se deseja destacar, € a de José Luis Coraggio, para

quem a utopia da economia solidaria seria

uma economia onde a combinagao de principios de institucionalizagao esta
subordinada a légica de reproducdo da vida de todos, onde as mais
diversas motivagbes humanas coexistem e se integram em diversas
culturas, onde o desejo de lucro € uma entre outras motivacdes, claramente
limitada pela racionalidade reprodutiva inter-geracional, onde uma parte
crescente dos trabalhadores se organizam e autogestionam sem o dominio
de patrées, em trabalhos de qualidade e dentro de uma multiplicidade de
formas de produgéo e reprodugdo (CORAGGIO, 2007, p.12)

Também aqui se reconhece a possibilidade de co-existéncia com o
capitalismo, porém destacando que a economia solidaria representa a derrota do
projeto neoliberal de transformar tudo em mercadoria. Os empreendimentos de
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economia solidaria, voltados para a produgao e reprodugdo, mas nao para a
acumulagao do capital, promoveriam um desenvolvimento com bases solidarias.
Coraggio estuda se, a partir dessa economia popular, ndo surgiriam formas mais
eficientes e eficazes para a reprodugdo da vida. Dessa forma, seria possivel
constituir um novo setor econémico, por meio de intercambios regulares com o setor
publico e do capital, que possibilitasse a reproducdo ampliada dos membros da
sociedade. Por essa razdo, é feita a defesa de uma agdo publica que invista no
desenvolvimento desse setor, € ndo no simples combate focalizado a pobreza. Além
disso, seria necessario captar recursos adicionais provenientes do subsistema
capitalista, direcionando-os a economia popular (CORAGGIO, 2007).

Nas trés formulagcdes aqui apresentadas sobre a economia solidaria ha um
entendimento subjacente sobre qual deveria ser o papel do Estado nesse campo.
Franca Filho e Laville (2004), por exemplo, apontam as multiplas possibilidades de
parcerias entre economia solidaria e poder publico, porém alertando para o grande
perigo representado pela interferéncia do Estado nos empreendimentos. Singer
(1998) defende uma revolugdo social e um protagonismo quase absoluto da
sociedade civil, enquanto Coraggio (2007) defende um papel central para o Estado
no direcionamento de recursos para a economia popular e para a regulagdo do
capital. E preciso agora verificar se alguma dessas concepgdes se faz mais
perceptivel nas experiéncias de politicas publicas de economia solidaria no Brasil e
na Venezuela.

4.2. Economia solidaria como objeto da agao governamental

A economia solidaria é hoje uma importante area de pesquisa, porque se
relaciona com a crise do trabalho formal e o desemprego, mas também com
educacgao, cultura e outras areas a partir das quais caberia desenvolver estudos, e
também politicas publicas. Dessa forma, as politicas publicas de economia solidaria
podem ter diferentes objetivos e enquadramentos, dependendo de como forem
concebidas.

E importante conhecer quais sdo as acdes desenvolvidas pelos governos e
sociedade civil quando se trata de economia solidaria, ja que isso determina o
carater dessa politica publica.

Ja houve algumas pesquisas e publicagdes destinadas a tentativa de

sistematizar experiéncias e auxiliar na implementag¢ao de novas politicas publicas de
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economia solidaria. Alves (2006), por exemplo, analisa as agdes desenvolvidas nos
municipios brasileiros de Santo André, Sdo Bernardo, Maua e Sao Carlos, todos no
estado de Sao Paulo. Nos casos analisados, excetuando Sao Carlos, as acbes
foram iniciadas na década de 1990, sendo, portanto, parte de um grupo pioneiro.

Essas primeiras experiéncias de politicas publicas de economia solidaria em
nivel local tinham como foco o problema do desemprego (ALVES, 2006). Além
disso, o autor destaca a grande presenca de trabalhadores autbnomos, sem carteira
de trabalho assinada, que faz crescer enormemente a informalidade no Brasil ao
longo do final do século XX. Alves (2006) afirma ainda que a maioria das agdes em
economia solidaria nesses municipios se inicia por iniciativa do poder publico local,
ainda que todos afirmem que ha participagcdo social em diferentes processos da sua
gestao.

Outro elemento ressaltado pelo autor € que nenhum dos municipios
pesquisados possui uma politica de economia solidaria bem definida. Todos
modificam constantemente suas ag¢des, o que Alves (2006) aponta como positivo, ja
que refletiria a experiéncia adquirida e os avangos ocorridos.

Girard (2006), analisando o caso das politicas do estado da Bahia e dos
municipios de Recife e Aracaju, afirma que ha ainda uma dificuldade dos gestores
publicos em convidar a sociedade civil para formular em conjunto a politica publica.
Ainda assim, o0 que esta autora destaca em relagdo a essas experiéncias € que em
Aracaju havia um foco na qualificagdo da mao-de-obra de empreendimentos
econdmicos solidarios com excelentes resultados, enquanto em Recife havia uma
analise prévia, muito bem estabelecida, que reflete sobre quais sao as
oportunidades e melhores regides de atuacdo para cada um desses
empreendimentos. Ja quanto ao estado da Bahia, as ag¢des pareciam ser ainda
muito incipientes.

Franga Filho (2006), ao analisar os mesmos casos que Girard (2006),
acrescidos do municipio de Sao Paulo, destaca que todos envolvem politicas em
construcdo, fundadas em parcerias, com forte vocacéo indutiva e voltadas para a
organizagao da sociedade.

Em formatos variados com variagdes em cada local, as politicas de economia
solidaria em nivel municipal, portanto, envolvem acgdes de sensibilizacdo da
populagao, incentivos e instrugdo para a formagao de cooperativas, associagoes e
outros grupos autogestionarios. Esse trabalho muitas vezes ocorre em parceria com

uma outra instituigdo, como uma universidade ou ONG que € contratada ou firma-se
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um convénio. Como a prefeitura ndo pode obrigar ninguém a participar desses
cursos e sensibilizacbes, e como o publico-alvo é extremamente vulneravel, em
diversos casos ocorre a concessao de bolsas ou beneficios financeiros para familias
de baixa renda que participem dessas politicas.

Outras iniciativas comumente encontradas em uma politica publica de
economia solidaria sdo a construgdo ou cessdo de espagos publicos para abrigar
empreendimentos econdmicos solidarios, a instituigho de um programa de micro-
crédito e a realizagdo de feiras e eventos de comercializagdo e intercambio de
experiéncias.

Quando essas ag¢des passaram a ser desenvolvidas em ambito regional ou
nacional, comegaram a haver algumas mudancas no perfil das a¢gdes desenvolvidas.
Iniciou-se um maior debate sobre um marco legal adequado, que incentive a opgao
pela formagdo de empreendimentos autogestionarios, por exemplo. Em trabalho
desenvolvido previamente a esta dissertacdo, pesquisando a caracterizacdo da
economia solidaria em politicas publicas, foi possivel constatar que havia, até junho
de 2006, cinco leis estaduais tratando sobre o tema no Brasil (MARCHESINI, 2006).
Todas essas leis apresentam um texto bastante semelhante, com caracterizagbes
praticamente iguais sobre economia solidaria, objetivos e instrumentos da politica. E
comum ainda a justificativa do combate a pobreza ou ao desemprego e a instituicdo
de um conselho para garantir a participacao da sociedade civil.

Por fim, é preciso explicitar quais sdo as ag¢des vinculadas as politicas de
economia solidaria no Brasil e na Venezuela, que sdo o objeto deste estudo.
Comecando pelo Brasil, as acdes desenvolvidas na politica nacional envolvem:

e Fomento e assisténcia técnica a empreendimentos econémicos solidarios e
redes de cooperagcdo de economia solidaria — adquire equipamentos e prové
assisténcia a cadeias produtivas de empreendimentos solidarios que atuam em
areas como a produgédo de mel e a reciclagem de materiais;

e Promocao do desenvolvimento local e da economia solidaria por meio da
atuacado de agentes de desenvolvimento solidario — contratagéo e capacitagéo de
agentes comunitarios para a promog¢ao e articulagdo dos empreendimentos
solidarios;

e Fomento a finangas solidarias com base em bancos comunitarios e fundos
solidarios — convénios e acordos de cooperagdo com bancos publicos e
comunitarios para ampliar a oferta de crédito aos empreendimentos solidarios;

e Formacao de formadores, educadores e gestores publicos para atuacdo em
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economia solidaria — parcerias com o6rgaos governamentais e da sociedade civil
para capacitacao e instalacdo de centros de formacdo em economia solidaria;

e Organizagdo nacional da comercializacdo dos produtos e servigcos de
empreendimentos econémicos solidarios — promogao de feiras e outras formas de
comercializacao;

e Estimulo a institucionalizacdo de politicas publicas de economia solidaria —
apoio e sistematizacdo de iniciativas, além da promoc¢ao de féruns de debate e
articulacéo entre gestores publicos de economia solidaria;

e Cadastro de empreendimentos e entidades de apoio para manutencédo e
ampliagcdo do Sistema de Informagdo em Economia Solidaria — estimulo a novos
cadastros e atualizacdo dos dados existentes;

e Recuperacao de empresas por trabalhadores organizados em autogestao —
apoio e assessoria a trabalhadores para que se organizem e assumam a gestéo de
empresas em processo falimentar;

e Desenvolvimento e disseminagdo de conhecimentos e tecnologias sociais
apropriadas a economia solidaria — apoio a realizagao de pesquisas e publicacdes
sobre o tema;

e Fomento a Incubadoras de empreendimentos econémicos solidarios —
convénios e parcerias para o fortalecimento de entidades que se destinam a
promocao e formagao de novos empreendimentos econdmicos solidarios;

e Elaboragado do marco juridico da economia solidaria — elaboragao, proposi¢ao
e articulagdo para normas juridicas mais favoraveis ao desenvolvimento da
economia solidaria.

Na Venezuela é muito mais dificil identificar todas as agbes que vem sendo
desenvolvidas como politica nacional de economia solidaria, ja que, como sera mais
detalhado adiante, hoje essas politicas sdo uma diretriz para todo o governo. Nesse
sentido, ha politicas desse tipo sendo desenvolvidas por 6rgdos como o Ministério
da Educacao ou a PDVSA, empresa petrolifera estatal. Assim, vale a pena destacar
apesar as duas medidas mais relevantes do ministério que é especifico da economia
solidaria. Essas medidas envolvem a organizagdo de Nucleos de Desenvolvimento
Endogeno, em que toda uma comunidade se organiza em diversos
empreendimentos econdmicos autogestionarios, assumindo também acgdes sobre
suas necessidades sociais, além da realizagdo, em larga escala, de cursos de
formagdo técnica e politica para a organizacdo de novos empreendimentos

solidarios por todo o pais. Percebe-se, ja a partir daqui, que a politica venezuelana é
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muito mais ampla, ja que pretende organizar a populagéo em diversas dimensoes, e
nao apenas para a gestdo de um empreendimento econémico.

O que distingue a economia solidaria, termo utilizado pela politica publica
brasileira, da economia popular, denominag¢ao inicialmente utilizada pela politica
venezuelana, € bastante impreciso. As poucas tentativas de fazer essa diferenciagao
reconhecem que os dois conceitos se referem a um espaco de vida social e trabalho
intermediario entre o Estado e o mercado (FRANCA FILHO, 2002). Segundo Franga
Filho (2002), a economia popular seria particularizada por se referir a
empreendimentos de base comunitaria, restritos a atuagcdo local. Essa
caracterizagcao poderia ser aplicada também para a economia comunal, como
passou a ser chamada, a partir de 2007, a politica publica venezuelana. O perigo
dessa caracterizagao estaria no fato de que, sem um projeto de desenvolvimento
mais geral, a economia popular, ou comunal, poderia cumprir apenas um papel de
dar condigbes marginais de sobrevivéncia para os mais pobres, sem grandes
impactos na alteracédo do sistema capitalista (FRANCA FILHO, 2002).

Percebe-se nas entrevistas realizadas, tanto na Venezuela como no Brasil,
que os principais atores envolvidos com essas politicas publicas ndo s&o capazes de
identificar uma diferenga clara entre os conceitos de economia solidaria, economia
popular ou comunal. A escolha do termo em cada pais apareceu na pesquisa como
fruto de acasos circunstanciais, sem maiores implicagdes no que veio a ser o
desenho da politica publica. Esse fato, porém, constitui uma fragilidade, que foi
explorada por um académico venezuelano entrevistado, que se define como de
oposigao ao governo Chavez, e atacou a “confus&o” e falta de “agdo pensada,
refletida” do governo Chavez, que estaria presente na adog¢ao do termo “economia
popular’, sem uma caracterizacdo mais criteriosa. Nas entrevistas no Brasil, ndo
houve essa problematizacdo, porém nenhum entrevistado se identificou como de
oposigdo ao governo Lula, fato que provavelmente influencia a decisédo de
questionar ou nao os conceitos utilizados. Essa falta de diferenciacao entre
economia solidaria e economia popular, portanto, confirma o pressuposto inicial de
que se trata de uma politica do mesmo tipo.

Antes de passar a analise dos dados obtidos, a se¢édo seguinte apresentara a

metodologia adotada neste trabalho.
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5. METODOLOGIA

5.1. O estudo de casos comparados

Metodologia é a forma de se conduzir a pesquisa de maneira sistematica, em
busca da aquisicdo de conhecimentos (LANDMAN, 2003). Dessa forma, a opgéo
basica deste trabalho foi por realizar um estudo comparativo. Os casos analisados
sdo os processos de formagao das politicas publicas de economia solidaria no Brasil
e na Venezuela. Essa opgao se justifica pela afirmacédo de Cobb, Ross e Ross
(1976) que consideram a formagdo da agenda governamental um processo ideal
para analises comparativas. Tais estudos, no entanto, s6 recentemente passaram a
ser realizados de forma sistematica, com destaque para a aplicagdao do modelo de
formagdo da agenda governamental em sistemas parlamentaristas, realizado por
Zahariadis (2003). Outra iniciativa de estudos comparados que merece destaque € o
Projeto Agenda de Politicas Publicas, apresentado por John (2006), que realizou
diversas analises de casos europeus, consolidadas em uma edicdo do Journal of
European Public Policy.

Segundo Eisenhardt (1999), estudos de caso sdo uma estratégia de pesquisa
focada no entendimento sobre a dindmica presente num determinado contexto ou
cenario singular, que neste caso € o contexto latino-americano nos primeiros anos
do século XXI. Geoge e Bennett (2004) afirmam ainda que a abordagem do estudo
de caso envolve o exame detalhado de um episddio historico e suas explicagcdes que
pode ser generalizavel para outros eventos. As vantagens do estudo de casos estao
no seu potencial de identificar mais claramente os indicadores que se relacionam
com conceitos teodricos, atingindo alto grau de validade conceitual, além da
possibilidade de formular novas hipoteses tedricas e da facilidade em examinar
profundamente as relacdes causais, podendo levar a compreensao de relagdes
causais complexas (GEORGE; BENNETT, 2004). Ja as limitagbes do estudo de
caso, segundo o0s mesmos autores, incluem a dificuldade em apontar a
representatividade de um caso particular e a fraca capacidade em estimar a
freqUéncia da relacdo entre causa e efeito verificada numa amostra de casos.

Um meétodo particularmente relevante para o estudo de caso é o tragado do
processo (process-tracing), que busca identificar as relagdes entre possiveis causas
e os resultados observados (GEORGE; BENNETT, 2004). Nesse sentido, a analise

de diversas fontes de dados pode indicar se o caso analisado revela os efeitos de
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determinadas variaveis para a ocorréncia dos resultados observados. Assim, a
comparagao entre dois ou mais casos pode revelar a consisténcia de uma variavel
observada, ou mesmo a existéncia de novas variaveis.

O estudo comparativo, no entanto, possui alguns algumas particularidades
que precisam ser abordadas. O objetivo basico de estudos comparativos pode ser
resumido na obtencdo de conhecimento por meio de quatro procedimentos
(LANDMAN, 2003). Em primeiro lugar, tais estudos partem de uma descri¢cdo
contextual detalhada dos casos analisados. A comparagao permite entdo que se
classifique os casos de diferentes formas, gerando tipologias que reduzem a
complexidade dos multiplos casos, ao agrupar aqueles que possuem determinadas
caracteristicas em comum. Em seguida, os estudos comparativos permitem a
formulacao de hipoteses, que sao relagdes entre variaveis testadas para verificar se
explicam determinada situacdo. Por fim, estudos comparativos podem gerar
predigdes, que sdo generalizagdes para outros casos, ainda ndo analisados, com
base na pequisa realizada (LANDMAN, 2003).

Além disso, ha dois caminhos basicos para realizar tais estudos. Ou se
compara entre sistemas semelhantes para verificar qual é a variavel que determina
uma determinada diferengca que se deseja analisar, ou se compara entre sistemas
considerados distintos, para identificar a variavel que determina uma caracteristica
comum encontrada (LANDMAN, 2003).

Este trabalho reconhece como fundamental a realizacdo de estudos
comparativos para analisar as politicas publicas latino-americanas. Os estudos
comparados em uma mesma regiao, por fatores relacionados a elementos histéricos
e culturais compartilhados, sao identificados como sendo do tipo que busca analisar
as diferengas fundamentais entre sistemas semelhantes (LANDMAN, 2003). Porém,
na América Latina ha uma grande escassez de estudos comparativos desse tipo.
Em funcgéo disso, este trabalho cumpre apenas dois dos quatro objetivos possiveis
para estudos comparativos, que sdo uma descricdo detalhada dos casos e o

levantamento de hipoteses.
5.2. Abordagem qualitativa
O fato de ser um estudo comparativo envolvendo apenas dois paises também

esta relacionado com a opgado por se adotar uma abordagem qualitativa neste

trabalho. Por ser um tema e um método pouco utilizados é necessario, como afirma
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Landman (2003), realizar uma distingdo qualitativa das categorias, antes de iniciar
um processo de definir medidas e atribuir valores. A abordagem qualitativa oferece a
possibilidade, a partir de descri¢cdes ricas e bem fundamentadas, de contribuir com a
teoria, revisando a estrutura tedrica adotada (VIEIRA, 2004).

Como forma de minimizar a subjetividade da pesquisa qualitativa e garantir
sua cientificidade é preciso explicitar suas perguntas, conceitos e variaveis, além de
descrever detalhadamente seus procedimentos de campo (VIEIRA, 2004). A opgao
pela abordagem qualitativa deve-se ainda as proprias caracteristicas do modelo
tedrico que sera adotado. No caso desta pesquisa, pretende-se verificar como se
aplica o modelo de formagdo da agenda governamental de Kingdon (1995) nos
casos das politicas de economia solidaria do Brasil e da Venezuela. Soroka (1999),
por exemplo, faz duras criticas a aplicacdo quantitativa do modelo de Kingdon,
afirmando que a unica maneira de distinguir uma janela de oportunidade de politicas

publicas de outra é por uma detalhada descricdo qualitativa.

5.3. Objeto de estudo e levantamento de dados

Ja foi explicitado que o objetivo deste trabalho € comparar as politicas
publicas nacionais de economia solidaria no Brasil e na Venezuela, identificando
semelhancgas e diferengcas em termos de formacédo da agenda governamental. O
objeto de estudo, portanto, sdo as politicas publicas nacionais de economia solidaria
no Brasil e na Venezuela. Pode-se considerar que uma politica publica se inicia no
momento em que esta formalizada em lei ou regulamento e ha uma organizacao
estatal por ela responsavel. Ao utilizar o termo 'nacional' ndo se pretende atribuir
qualquer sentido de integracéo entre governos locais, estaduais e central. Talvez o
mais adequado para o caso brasileiro fosse utilizar o termo politica federal, mas
optou-se por nao fazé-lo pois a Venezuela ndo € uma Republica Federativa, e sim
uma Republica Bolivariana, e nesse sentido o termo nacional € o que pode atender a
ambos. Assim, 0 que se quer deixar claro é que nao foram analisadas as politicas
locais ou regionais de economia solidaria, exceto quando se verificou que alguma
dessas experiéncias teve relacdo com o surgimento das politicas nacionais, caso em
que essa relacao sera apontada.

Esta pesquisa foi realizada entre o final do ano de 2006 e inicio de 2008,
entrevistando atores relevantes para as politicas publicas de economia solidaria no

Brasil e economia popular na Venezuela. E importante ressaltar, porém, que o
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periodo de analise considera todos os eventos do passado que se mostraram

relevantes ao estudo. Foram realizadas nove entrevistas, sendo cinco na Venezuela

e quatro no Brasil.

Na Venezuela os entrevistados foram:

- Olly Millan, ex-ministra de Economia Popular que participou da estruturacao
deste ministério;

- Mariana Almeida, assessora do Ministério da Agricultura e ex-assessora do
Ministério de Economia Popular;

- Oscar Bastidas-Delgado, professor e pesquisador de cooperativismo;

- Henry Rafael Baldayo Lopez, deputado, presidente da Subcomissdo de
Economia Popular na Assembléia Nacional;

- Juan Chavez Lépez, assessor técnico da Assembléia Nacional.

No Brasil, os entrevistados foram:

- Paul Singer, secretario nacional de economia solidaria, professor e pesquisador;

- Fernando Kleiman, chefe de gabinete da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria e ex-membro da Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas Populares da
Universidade de Sao Paulo;

- Daniel Tygel, membro da Secretaria Executiva Nacional do Férum Brasileiro de
Economia Solidaria;

- Rosana Kirsch, membra da Secretaria Executiva Nacional do Férum Brasileiro de
Economia Solidaria.

Adotou-se como critério de selecdo dos entrevistados a escolha de
representantes de grupos naturais, entendidos como aqueles que a teoria e os
dados encontrados apontam como mais relevantes (GASKELL; BAUER; GASKELL,
2002). Assim, os entrevistados desta pesquisa foram selecionados em fungédo de
ocuparem fungdes, tanto no governo quanto na sociedade civil, que séo relevantes,
segundo a teoria de Kingdon (1995), para a formagéao da agenda governamental. Ao
mesmo tempo, a definicdo precisa de quem entrevistar em cada caso passou
também pela citacdo por parte de outros entrevistados. Assim, a cada entrevista
realizada se buscou levantar nomes para compor a proxima entrevista. Aqueles que
foram indicados por mais de um entrevistado foram procurados e parte desses foi
entrevistada.

Os entrevistados ndo foram identificados nas referéncias realizadas, para
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preservar sua condigdo profissional, com excecdo de algumas passagens do
secretario nacional de economia solidaria no Brasil, Paul Singer e da ex-ministra Olly
Millan, que foram identificados para garantir a validade da informagao, uma vez que
estes ocuparam um papel central no processo.

Um tépico guia, ou roteiro orientador foi utilizado nas entrevistas semi-
estruturadas, e segue como apéndice A. E importante destacar, no entanto, que o
topico guia é compreendido como um instrumento flexivel, que recebeu alteracdes
que se mostraram necessarias para o levantamento de dados. Esse roteiro € uma
adaptacao do que foi utilizado por Kingdon na pesquisa que originou o modelo que &
adotado como referéncia para este estudo. As principais questdes que o roteiro
aborda sdo as mesmas nas quais a teoria se foca. Procurou-se verificar como os
entrevistados reconstituem o surgimento da politica publica analisada, quais
caracteristicas o entrevistado atribui a essa politica, quais problemas ele evoca para
justifica-la, como ele reconstréi a conjuntura politica e a formulagéo de alternativas
de acédo, além de quais atores o entrevistado julga influenciarem a politica, e com
quais recursos e interesses o fazem.

Todas as entrevistas foram gravadas, garantido a confidencialidade das
mesmas, e posteriormente transcritas para evitar a perda de dados. Nos dois paises
os entrevistados foram solicitados a disponibilizar um endereco de correio eletronico
para complementar informagdes posteriormente, se fosse necessario. A transcricao
de todas as entrevistas encontra-se a disposigao para consultas.

Deve-se esclarecer ainda que, sendo o pesquisador brasileiro, foram
realizadas duas viagens a Venezuela, uma em 2006 e outra em 2007, para conhecer
a conjuntura e aproximar-se da realidade daquele pais. As entrevistas na Venezuela
foram realizadas todas entre junho e julho de 2007, enquanto as entrevistas no
Brasil ocorreram entre outubro de 2007 e fevereiro de 2008.

Foram analisados também alguns documentos relevantes, apesar de estes
apontarem mais para as caracteristicas e resultados do que para a forma de origem
das politicas publicas. Ainda assim, esses dados tém relagdo direta com o espaco
que a mesma conquistou na agenda governamental. Sendo assim, foram
analisados:

- O Plano Plurianual 2003-2007 do Governo Federal brasileiro com as respectivas
revisdes anuais;

- O projeto de Lei do Plano Plurianual 2008-2011 do Governo Federal brasileiro;

- Orgcamento da Unido (Brasil) de 2004 a 2007;
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- Resolugdes da Conferéncia Nacional de Economia Solidaria (Brasil);

- Orgamento anual da Venezuela de 2004 a 2007;

- Plano de Desenvolvimento Econbmico e Social da Nagado 2001-2007
(Venezuela);

- Lei dos Conselhos Comunais (Venezuela);

- Lei Especial de Associagbes Cooperativas (Venezuela).

Todos esses documentos foram analisados buscando verificar a adequagao
entre os conceitos adotados nas entrevistas ou documentos, os recursos destinados

para tanto e a definigdo tedrica sobre formacéo da agenda governamental.

5.4. Forma da analise

Segundo Gondim et al (2005), é importante que o estudo de caso procure
realizar tanto a triangulagéo interna, integrando a analise de varias fontes de dados,
quando a triangulagdo externa, validando seus achados com pesquisas realizadas
por outros autores sobre o mesmo tema. Nesta pesquisa, realizou-se a triangulagao
interna ao utilizar conjuntamente os dados documentais e as entrevistas semi-
estruturadas. Quanto a triangulagéo externa, o referencial tedrico foi constantemente
aprimorado e complementado, buscando incluir novas pesquisas sobre formacao da

agenda governamental e sobre América Latina.
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Quadro 1: Categorias de analise e esquemas interpretativos.

CATEGORIAS GERAIS

Politica: Identificacdo do
contexto politico e suas
alteracoes

Problemas: Identificacdo da | Alternativas: Identificacdo das
definicdo de problema propostas apresentadas

CATEGORIAS ESPECIFICAS

Congruéncia com valores da . . ,
Clima nacional (national

(1) Analise da utilizagao da
estratégia de mensuragdo como
estratégia narrativa

Utilizacdo de estudos de

viabilidade técnica Forgas politicas organizadas:

Eventos Focalizadores: comunidade e aceitagao )
R mood):
publica:
(1) Andlise e identificagdo da (1) Andlise da estratégia (1) Identificagéo e andlise de
estrutura narrativa (ex:narrativas |persuasiva com relagéo a prioridades e questdes \istas de
de declinio, progresso, controle, |imagem da proposta; forma positiva e negativa pela
responsabilizagao e vitimizagao); populagao.
7 (2) Anadlise e identificagao do tipol(2) Identificagdo da criagao de
O |de estratégia persuasiva vinculos entre a representagao
E (ex:emprego de metaforas e das solugdes, questdes técnicas Mudancgas no governo:
|<£ estabelecimento de relacdes e valores politicos.
I&J causais).
Q (3) Identificagcdo e analise da (1) Identificagdo e andlise de
5 Utilizagao de indicadores e |estratégia de difus&o das alteragdes nos cargos
E feedback da agéo propostas nas comunidades govemamentais relevantes para
n governamental especializadas e junto ao as politicas analisadas.
< publico.
=
]
=]
(<]
n
L

(2) Andlise da estratégia (1) Andlise da argumentagéo em (1) Identificac&o e analise das
persuasiva e estabelecimento de |torno da aplicabilidade das forgas politicas organizadas e de
relagbes causais baseada propostas. sua participagao

nessas categorias
(2) Verificagao do
estabelecimento de vinculo entre
propostas e problemas como
estratégia para elevagao do tema
na agenda.

Fonte: Capella (2004) com adaptagdes.

Este trabalho confronta os casos analisados com o modelo de formacao da
agenda governamental formulado por Kingdon (1995), que foi apresentado no
capitulo 2. Porém, destaca-se desde ja que, para que o estudo de caso tenha valor
como estratégia de pesquisa, além de uma descricdo detalhada dos casos
analisados, é preciso realizar uma comparagao eficaz entre os fatos e o modelo
tedrico utilizado (GONDIM et al, 2005). O quadro 1, formulado a partir do modelo de
Kingdon, ilustra de forma simplificada a estratégia que foi utilizada, de identificar
entre os dados coletados os segmentos passiveis de serem categorizados conforme
a teoria adotada. Dessa forma, a transcricdo das entrevistas e os textos
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documentais analisados foram fragmentados em trechos que fossem compativeis
com as categorias apresentadas no quadro 1, que por sua vez foi construido a partir
das variaveis apresentadas na teoria. Assim, foi possivel identificar quando os dados
estavam de acordo com aquilo que a teoria propde, e quando apresentavam algum
elemento divergente ou imprevisto.

A escolha de um método de analise de dados envolve também consideracoes
sobre o fenbmeno que esta sendo analisado. A analise de conteudo visa identificar o
que esta sendo dito a respeito de determinado tema, prestando-se tanto a fins
exploratorios como de verificagdo (VERGARA, 2006). Além disso, “a analise do
discurso € um método que visa ndo sO apreender como uma mensagem é
transmitida, como também explorar o seu sentido” (VERGARA, 2006, p.25). Nesse
sentido a analise do discurso permite reconhecer o significado tanto daquilo que esta
explicito quanto do que esta implicito. Por essa razao, este trabalho optou por utilizar
a analise de discurso na analise dos dados.

Até este ponto ja se introduziu e apresentou os objetivos deste trabalho,
explicitou-se o referencial tedrico utilizado, realizou-se a contextualizacdo dos casos,
apresentou-se os conceitos em torno da economia solidaria e, nesta ultima secgao,
buscou-se esclarecer a opgao metodologica deste trabalho. Finalmente, no préximo
capitulo, sera apresentada a analise dos dados relativos a formacdo da agenda
governamental no Brasil e na Venezuela, a partir das politicas publicas de economia

solidaria.
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6. ANALISE DE DADOS

O primeiro elemento a ser considerado, preliminarmente a analise de dados,
€ a evolugao de indicadores de pobreza e desemprego no Brasil e Venezuela no
inicio do século XXI. Isso porque, como visto anteriormente, esses problemas
tiveram forte impacto na conjuntura da década de 1990, que permitiu as eleigdes de
Lula e Chavez, cujos governos vieram a instituir politicas de economia solidaria.
Assim, é importante verificar como esses elementos se comportam ao longo dos
primeiros anos dessas politicas.

Os graficos 5 e 6 apresentam a evolugao do indice de desemprego no Brasil
e na Venezuela, respectivamente. E importante considerar que os dados aqui
considerados, assim como ocorrera a seguir com os dados sobre pobreza,
apresentam uma metodologia de calculo distinta da utilizada nos graficos de 1 a 4,
por uma questdo de disponibilidade de informacao. Assim, deve-se atentar para a

tendéncia apresentada, e ndo para os valores em si.

Grafico 5 — Taxa de desemprego no Brasil apés Lula
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Grafico 6 — Taxa de desemprego na Venezuela apés Chavez
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Fonte: Morillo (2007)

Verifica-se que tanto no Brasil quanto na Venezuela houve uma redug¢ao nos
indices de desemprego, mais acentuada no pais andino, especialmente apés 2004,
quando se inicia a politica de economia popular. E importante ressaltar, entretanto,
que nao se pode atribuir esse resultado exclusivamente as politicas de economia
solidaria. Diversas elementos conjunturais podem ter contribuido, mesmo que as
politicas aqui analisadas tenham também alguma participagao.

Os graficos 7 e 8 apresentam a taxa de pobreza total na populagao do Brasil

e da Venezuela, apos as eleigbes dos novos governantes.

Grafico 7 — Taxa de pobreza no Brasil apds Lula
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Grafico 8 — Taxa de pobreza na Venezuela apés Chavez
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Ainda mais clara é a redug¢ao nos indices de pobreza que ocorreu no Brasil e
na Venezuela apds a posse de Lula e Chavez. Outro elemento que se percebe
claramente nos dados venezuelanos € o impacto devastador que a sabotagem
petroleira provocou nos indices sociais daquele pais nos anos de 2003 e 2004.

Posto isso, é preciso esclarecer que este capitulo esta organizado de forma a
apresentar, inicialmente de forma separada, os acontecimentos que promoveram o
surgimento da politica de economia popular na Venezuela e de economia solidaria
no Brasil. Evidentemente, desde o inicio se procura fazer a relagdo com a teoria,
evidenciando o tracado do processo. Uma terceira secdo do capitulo procura
apresentar as principais relagbes entre esses dois casos. Em seguida, procura-se
detalhar primeiro o papel dos atores governamentais e depois da sociedade civil,

fazendo ao final algumas consideracgdes a partir do papel que esses atores tiveram.
6.1. Origem e caracteristicas da politica de economia popular na Venezuela
A politica publica de economia popular comeca efetivamente na Venezuela

entre o final de 2003 e 2004. Ha uma primeira fase, no entanto, ainda nao de

funcionamento desta politica publica, mas necessaria para sua estruturagdo. Essa
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primeira fase comega com a elaboragdo da Constituicdo de 1999, quando se inclui
no texto constitucional termos como ‘'economia sociall e o incentivo ao
cooperativismo. A incorporagao desses conceitos € reivindicada por setores do
movimento cooperativista previamente existente na Venezuela, e que hoje fazem
oposi¢do ao governo Chavez. E importante destacar, no entanto, que antes deste
governo o Estado venezuelano nunca havia privilegiado o modo cooperativo de
organizagdo e producdo, ainda que tenham ocorrido agbes de incentivo ao
cooperativismo em determinados momentos (DIAZ, 2006).

O que se percebe, ao longo de todas as entrevistas realizadas na Venezuela,
e aproveitando a sistematizacdo da teoria feita por Capella, apresentada no quadro
1, € que a nova Constituicdo tem um forte impacto nas politicas publicas pois € um
momento em que se configura uma nova estrutura para o fluxo politico. Isso porque
todos os entrevistados venezuelanos citaram a constituinte ao falar sobre como
surgiram as politicas publicas de economia solidaria. Assim, elementos como a
disposigao nacional, a formatagcdo de governos, elei¢gdes e partidos politicos, além
dos limites de atuacdo das forgcas politicas organizadas, todos sao diretamente
afetados por um processo constituinte, o que nao foi destacado por Kingdon ao
elaborar sua teoria. Certamente isso nao invalida a teoria em questio, e se deve ao
fato de que um processo constituinte esta distante da realidade atual dos Estados
Unidos. No entanto, a realidade latino-americana € bem diferente, como mostram as
dez assembléias constituintes convocadas na regido apenas nos ultimos vinte anos*.

Ja depois da Constituicdo de 1999, mas ainda no inicio do governo Chavez,
as politicas publicas caracterizavam o que uma das entrevistadas chamou de
“primeira etapa do processo revolucionario venezuelano”, que consistia em buscar o
desenvolvimento com incluséo social. Ou seja, o objetivo, nas palavras de uma ex-
dirigente governamental entrevistada, era “buscar um capitalismo com aspectos
mais humanos”. Assim, foram criadas algumas instituigdes financeiras destinadas a
promover a inclusdo social, como o Banco do Povo, o Banco da Mulher e o Banco
de Desenvolvimento Micro-Financeiro. Tratava-se, portanto, de instituigcdes
financeiras que seguiam a logica capitalista, porém objetivando ampliar o acesso a
financiamentos e a bancarizacdo da populacdo mais pobre.

Percebe-se, dessa forma, que o problema sobre o qual o governo Chavez

centrava inicialmente suas agdes era a pobreza e a exclusdo. Esses problemas

4 As assembléias constituintes em questdo ocorreram na Argentina em 1994, na Bolivia em 2006,
no Brasil em 1988, na Coldmbia em 1991, no Equador em 1997 e 2007, na Nicaragua em 1987,
no Paraguai em 1992, no Peru em 1993 e na Venezuela em 1999.
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foram definidos nas entrevistas em fungdo de uma situagdo que nao apenas era
diferente de um ideal desejado, como era muito pior do que uma condigéo
socioeconémica que o pais dispunha alguns anos antes. Podia-se perceber essa
pobreza e exclusao tanto por indicadores como por eventos focais de instabilidade
como foi o0 caso do Caracazo. A CEPAL (2008) apresenta pesquisa mostrando que a
pobreza e indigéncia na Venezuela chegaram a 48,7% da populagdo em 1994,
atingindo 49,4% em 1999, quando Chavez assume o governo, e caindo a 30,2% da
populagdo em 2006.

Em varias entrevistas foi citado que a Venezuela vinha sofrendo com um
processo de crescente pobreza e exclusdo social que os governos anteriores néo
priorizavam como foco de suas acdes. E provavel que esse quadro tenha sido
fortemente influenciado pela baixa mundial dos pregcos do petréleo nos anos 1980 e
1990 (VILLA, 2005; FRANKLIM, 2006). Isso demonstra, mais uma vez, a
dependéncia da economia e da sociedade venezuelana como um todo em relacéo a
exploracao petrolifera.

Conforme afirmou um dos entrevistados, até o final da década de 1990, “se
falava de pobreza, mas se falava pouco”. Porém, apds o governo Chavez, “qualquer
governo que chegue tem que dar muita importadncia, muita prioridade a essas
coisas”. As agbes do governo nesse primeiro momento eram, portanto, medidas
para minimizar os danos do sistema capitalista, e que deixaram uma forte marca no
fluxo politico, pois deslocavam o foco prioritario de recebimento dos excedentes
petroleiros. Os antigos beneficiarios da alternancia entre AD e Copei, que nunca
apoiaram Chavez, comegcam cedo a mostrar sua insatisfacao.

Utilizando os conceitos de Kingdon (1995), nas alternativas de acdo que
foram implementadas nesse primeiro periodo, além da criagcdo das instituicbes
financeiras, houve ainda algumas mudangas na estrutura da administracao direta,
como a criagdo de um Ministério para o Desenvolvimento da Economia Social. Esse
Ministério ainda nao tinha um foco claro na economia popular ou solidaria, como
exemplifica um entrevistado ao criticar que nem mesmo a Superintendéncia
Nacional de Cooperativas (SUNACOOP), que é o principal érgao de relacionamento
e fiscalizacdo das cooperativas com o Estado, estava relacionada a esse Ministério.

Ocorre que, nos anos seguintes, a condi¢ao politica da Venezuela ficou muito
mais complexa. Entre os fluxos propostos por Kingdon (1995), o politico parece ser
aquele que é mais determinante no caso venezuelano. A disposicdo nacional se

alterou, dividindo claramente o pais entre aqueles que apdiam o governo Chavez e
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aqueles que fazem oposi¢cao, cada grupo cada vez mais convicto de sua posigao.
Determinados grupos empresariais e da midia, que nunca apoiaram este governo,
passam a fazer uma oposicdo cada vez mais radical, ao mesmo tempo em que a
relacdo de Chavez com os setores populares desorganizados foi reforcada cada vez
mais. As politicas destinadas aos pobres se reverteram em grande apoio popular. Ao
adotar iniciativas pouco usuais de comunicagdo, como seu programa de televisdo
semanal, o Al6 Presidente, no ar desde 1999, Chavez contribui ainda mais para
essa proximidade com a populagao e para as criticas da oposicao.

A popularidade de Chavez ficou evidente nos sucessivos processos eleitorais
que ocorreram a partir de sua eleicdo em 1998. Ja no ano seguinte, a populagao
votou pela aprovagdo da nova Constituigdo, e em 2000 Chavez foi reeleito, ja na
nova ordem constitucional. Isso sem contar a vitéria de seus partidarios nas elei¢des
legislativas ocorridas desde sua primeira eleigao.

Por fim, o quadro politico deu origem a dois episddios, no ano de 2002, que
mudaram os problemas que o governo se propunha a enfrentar, marcando o inicio
de uma segunda fase da revolucao bolivariana. Os episédios em questao foram a
tentativa de golpe de Estado e a sabotagem petroleira, que polarizaram ainda mais o
pais, com implicagbes como persegui¢cdes politicas nos ambientes de trabalho e
divisdes territoriais de bairros. A tentativa de golpe de 2002, que foi conduzida por
setores militares, empresarias e da midia, ndo se consolidou gragas, em parte, a
manifestacdo popular de apoio a Chavez. Diversos entrevistados afirmam que nesse
momento foi possivel, pela primeira vez, verificar um resultado das agdes do
governo, que € o aumento da consciéncia da populagao. Isso foi um elemento citado
como algo que vinha sendo buscado desde o inicio do governo e se manifestou mais
claramente quando a populagao, sobretudo os mais pobres, se levantou contra a
tentativa de derrotar o governo Chavez com o golpe.

O outro episddio foi a sabotagem petroleira, promovida inclusive pelos setores
de direcao da empresa de petréleo venezuelana, a PDVSA. Essa paralisagéo, que
durou cerca de 3 meses, entre o final de 2002 e inicio de 2003, teve um forte
impacto na economia do pais, gerando graves problemas de desabastecimento e
desemprego. Essa sabotagem em um setor fundamental da economia venezuelana
fez com que o produto interno bruto daquele pais caisse brutalmente em 2003.

Em suma, esses dois eventos focais causaram mudancas no fluxo politico e
na identificagcdo de problemas pelo governo venezuelano. Evidentemente, tanto o

governo quanto a oposigdo dedicaram um bom tempo tentando apresentar e
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justificar as agcdes que tomaram naquele periodo critico. Trata-se da manipulagao da
imagem dos problemas, conforme consta na teoria sobre agenda governamental. A
disposicdo nacional dividiu o pais em duas partes com pouca disposicdo para
colaborar entre si, sendo que a parte que apdia 0 governo era maior que a dos
opositores. Além disso, essa propria divisao do pais passou a ser um problema a ser
considerado, o que evidentemente teve impactos sobre as alternativas de politicas
publicas consideradas.

Esses fatos foram citados nas entrevistas com dirigentes governamentais e
membros do Legislativo como a evidéncia de que o governo nao poderia se
concentrar apenas no combate a pobreza e a exclusdo, pois 0s grupos
historicamente beneficiados pela concentracdo de renda ndo permitiiam a perda de
seus privilégios e radicalizariam sua oposi¢éo ao governo. E nesse momento que se
identifica um outro problema amplamente citado nas entrevistas com atores
governamentais venezuelanos, relativo ao fato de que o governo estd, nas palavras
de um deputado da base governista, “assentado sobre velhas bases do Estado
burgués que sao viciadas pela corrupcgao, ineficiéncia e burocratismo”. Isso indica
que os dirigentes governamentais identificam um problema na prépria forma como o
Estado venezuelano se estruturava. O que se coloca em questdo, com isso, sao as
préprias regras e instituigbes governamentais.

E evidente que, se a propria direcdo da empresa petrolifera estatal
venezuelana fez oposigdo tentando desestabilizar o governo, ha algo de errado
neste modelo institucional. Dai porque fez-se necessario, por um lado, criar novas
formas de atuagéo do governo, e por outro, investir com forga na inversao do modelo
socioecondmico, ja que o entdo vigente iria reagir a toda tentativa de incluir novos
setores e reduzir as desigualdades. Nas palavras de uma ex-ministra do Ministério
para a Economia Popular, esse foi 0 momento em que “o presidente comeca a falar
que o processo revolucionario na Venezuela ndo somente era anti-imperialista, ou
nao somente € anti-imperialista, mas € um processo revolucionario que pretende
construir o socialismo e comeca a falar, em 2004, comeca a falar com muitissima
forga de que esse processo deve ir até a construgédo do socialismo”. Assim, inicia-se
0 que essa entrevistada caracteriza como a segunda etapa da revolugao bolivariana.

Como conseqiéncia desse processo, no final de 2003 é langado pelo
presidente Chavez o plano de atuar por meio de missiones, que seriam estruturas
paralelas ao Estado, com participagdo de diversos érgéos, e voltadas para areas

como saude, educagao e geragdo de trabalho e renda de forma cooperativa. As
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areas de atuagao das missdes, portanto, sao todas sociais. Em cada uma delas, o
formato de missdes permitiu uma rapida implementagdo de grandes agdes, como o
grande intercambio com médicos cubanos nas missdes da area da saude, que
apresentaram bons resultados na ampliacdo do acesso a saude basica. Na area de
trabalho e renda, é entdo criada a Misséo Vuelvan Caras, em 2004, que € ainda um
ano marcado pela forte polarizagao politica, manifesta na realizacdo do referendo
revogatorio do mandato de Chavez, que havia sido conquistado pela oposi¢do, mas
acabou mais uma vez vencido por ele.

A figura das missdes refere-se a organizacao de forgas-tarefa que funcionam
como fundacgdes e respondem diretamente ao presidente, com maior agilidade para
contratagdes e recrutamento de pessoal (DIAZ, 2006). Os opositores do governo
Chavez afirmam que essa € uma forma de reforgcar o controle e a dependéncia da
maquina publica em relac&o ao presidente.

A criagao das missoes €, portanto, uma decisdo de grande importancia para a
mudanga na caracterizagcdo do governo Chavez, uma vez que representam o
desencanto com a possibilidade de governar com os instrumentos e 6rgaos entao
disponiveis, e a opgao por criar novas estruturas. Fundamentalmente, o que se
buscou com as missdes foi dar mais agilidade e eficiéncia no atingimento de
objetivos sociais. Sem duvida, a partir do momento em que se reconhece o
problema de uma estrutura de Estado que favorece a manutencao do status quo, a
criacdo das missbes deve ser entendida como uma alteracdo no fluxo politico.
Dessa forma a atribuicdo dos oérgéos é alterada, com o enfraquecimento e
esvaziamento de alguns 6rgdos onde ndo se conseguia encaminhar as politicas
publicas, enquanto outras estruturas saem fortalecidas.

A politica nacional de economia solidaria venezuelana surge, portanto, com a
misséo Vuelvan Caras, cujo desenho inicial € proposto por uma comissdo de
ministros e funcionarios. Identifica-se aqui uma adequacido entre o processo e a
teoria de Kingdon (1995), com o presidente tendo definido pela inclusdo do item na
agenda, e seus ministros tendo a atribuicao de especificar alternativas de acao.

A missdo Vuelvan Caras é entendida pelo governo venezuelano como uma
estratégia de transformagao social, econémica e luta contra a pobreza por meio do
desenvolvimento endégeno e sustentavel (MINEC, 2007a). A definicdo de alguns
pesquisadores € de que essa missao é um gigantesco programa que combina a
capacitagdo técnica com organizagdo dos participantes em cooperativas (DIAZ,

2006). A apresentacéao oficial da missdo Vuelvan Caras afirma que este programa é
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0 inicio do processo de constituicdo do novo modelo de desenvolvimento enddgeno,
rumo ao socialismo do século XXI (MINEC, 2007a). O propésito basico do programa,
que € também o que permite a sua identificagdo como uma politica nacional de
economia solidaria é de “mudar o modelo econdémico, alterando as relagcbes de
producdo, com um enfoque no desenvolvimento enddgeno (...) baseado na
economia popular, centrada na equidade, solidariedade e cooperagao” (MINEC,
2007a).

Percebe-se, na relagdo entre os problemas que a justificam e os objetivos
buscados, que a politica venezuelana inclui, mas vai além da questdo de gerar
trabalho e renda. As preocupacgdes vao desde equilibrar a ocupacido do territorio
venezuelano, passando por inverter o ciclo de acumulagdo de riqueza gerando
desigualdade, até melhorar a qualidade de vida e resgatar a identidade da
populacao (MINEC, 2007a).

No seu inicio, a missdo Vuelvan Caras realizou a capacitacido de cerca de
trezentas mil pessoas para que fossem formadas cooperativas, que tinham também
acesso facilitado a crédito e outros apoios do governo. Pouco tempo depois, no
entanto, foi necessario criar um 6rgdo mais diretamente responsavel por essa
politica, e assim surge o Ministério para a Economia Popular (MINEP), no final de
2004. Ou seja, como afirmou uma ex-ministra deste ministério, “a missao Vuelvan
Caras foi que 'pariu' o Ministério para a Economia Popular’. Mantendo a critica as
velhas estruturas, esse Ministério surge praticamente do zero. Conforme a
informacdo que se obteve nas entrevistas, uma equipe inicial de dez pessoas
comegou a estruturacdo e desenho de suas politicas. A estratégia adotada para
fortalecer a implementacéo das politicas foi vincular a esse Ministério uma série de
orgaos governamentais ja existentes, que poderiam ser aproveitados para agdes
como a capacitagdo, o registro e o financiamento aos empreendimentos de
economia popular. O mais relevante dos 6rgaos que passaram a se vincular ao
MINEP foi a SUNACOOP. Ou seja, a partir da teoria de Kingdon (1995), percebe-se
que as alternativas de acgao consideradas partiram de agdes que ja existiam na
estrutura governamental. Porém, a criagdo de um novo ministério foi o fato
simbolicamente necessario para garantir esse novo foco nas acgoes

A missao do MINEP consiste na coordenacédo e planejamento de politicas
dirigidas a fomentar o surgimento de empreendedores e contribuir para a construgao
de cooperativas e unidades de produgao auto-sustentaveis. Além disso, destaca-se

entre seus objetivos a promog¢ao de mecanismos de democratizagdo da riqueza e o
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combate as visdes neoliberais e privatizantes que geram o subdesenvolvimento
(MINEC, 2008).

Mais uma vez aproveitando a teoria de Kingdon (1995), fica claro que a
recombinacado das politicas previamente existentes nos varios 6rgaos que foram
relacionados ao MINEP foi facilitada pelo fato de o empreendedor da politica publica
em questdo ter sido, em ampla medida, o proprio presidente. Aqui a teoria encontra
respaldo nos dados, visto que a fonte que se atribui a determinada alternativa é
decisiva para a possibilidade de que ocorra essa recombinacgao de politicas.

Um dos desafios colocados desde o desenho inicial da Vuelvan Caras foi o de
massificar sua atuagdo. Até por pretender um alcance tdo grande, a prioridade
dessa politica se revela no orgcamento do Ministério responsavel pela area, que para
o ano de 2008 corresponde a U$373.494.451°, o que equivale a 0,58% do
orgamento anual do governo venezuelano (ONAPE, 2008). Dessa forma, ja em 2005
foram incorporados mais trezentos e cinquenta mil beneficiarios, que sdo chamados
de lanceros, pois essa missdo seria a “ponta de langa da revolugédo”, segundo
Chavez. Esses lanceros recebem cursos de formacao politica, de gestdo e de
técnicas produtivas, s&o incentivados a se organizarem em coletivos e recebem
financiamento e acompanhamento técnico para desenvolver suas atividades. As
entrevistas revelam que as estratégias para incorporar os novos grupos de lanceros
foram formuladas pelos préprios dirigentes do Ministério para a Economia Popular,
que promoveram, por exemplo, a integragao desses novos grupos nos ambientes
aonde os primeiros beneficiarios ja vinham se organizando. Percebe-se também
pelas entrevistas que isso foi considerado positivo, pois teria promovido um alto grau
de debate politico entre os beneficiarios do Vuelvan Caras, elevando seus graus de
consciéncia.

Como resultados mais expressivos dessa politica, que se integra de forma
central no conjunto de politicas do governo venezuelano, além da elevagédo do grau
de consciéncia, tém-se o grande aumento no numero de cooperativas atuando na
Venezuela, nos mais diferentes setores, que foi citado por varios entrevistados. Nao
foi possivel localizar o numero exato de cooperativas anteriormente existentes na
Venezuela, sendo que nas entrevistas realizadas falou-se em cerca de mil
empreendimentos. Porém, todos os entrevistados reconheceram que houve um

grande crescimento nos ultimos anos. Em janeiro de 2008 os dados oficiais apontam

> Conversdo de 800.996.200 bolivares fortes para o doélar, segundo a cotagdo do Banco Central do
Brasil de 31 de dezembro de 2007.
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a existéncia de 9.950 cooperativas, além de milhares em processo de formalizagao
(SUNACOOP, 2008). Apesar disso, € preciso lembrar, como citou uma ex-
funcionaria do Ministério para a Economia Popular, que depois de uma politica
maciga de investimento para que surjam novas cooperativas, € esperado que haja
uma alta taxa de cooperativas que fracassem ou desaparegcam nos primeiros anos,
por diversos motivos. Isso justifica um segundo momento dessas politicas, que
estaria ocorrendo a partir de 2007, em que as agdes do governo se voltam para o
fortalecimento das cooperativas que permanecem ativas.

Ao longo de todo o governo Chavez verifica-se a criagcdo de inovagoes
institucionais que impactam na politica de economia popular venezuelana. E o caso,
por exemplo, da nova Lei Especial de Associacbes Cooperativas, de 2001, e dos
dispositivos que defendem a promog¢ao da economia social como estratégia para
democratizacdo do mercado e do capital no Plano de Desenvolvimento Econémico e
Social da Nagéo, de cumprimento obrigatério por toda a administragéo publica para
o periodo de 2001 a 2007 (DIAZ, 2006). E importante citar, ainda, que houve, desde
2004, duas alteragdes no nome do Ministério responsavel pela politica de economia
solidaria. Primeiro, junto com todos os Ministérios da Venezuela, foi incorporado o
termo 'poder popular', ficando designado como Ministério do Poder Popular para a
Economia Popular. Mais recentemente, em 2007, o nome foi alterado para Ministério
do Poder Popular para a Economia Comunal. Nenhum dos entrevistados, no
entanto, citou qual teria sido a razao para essa mudanga na denominagao.

Outra medida governamental que pode vir a ter grande impacto na politica de
economia popular, conforme todos os entrevistados, foi a criagcdo dos conselhos
comunais. Criados em 2006, esses conselhos sdo instancias onde os cidadaos e
organizagdes da sociedade civil podem participar da gestdo das politicas publicas,
recebendo recursos publicos para tanto (VENEZUELA, 2006). Esses recursos, por
sua vez, sao administrados por uma cooperativa, chamada de banco comunal, da
qual podem participar os cidadaos que habitem o ambito geografico abrangido pelo
conselho (DIAZ, 2006). Esses bancos comunais, por sua vez, sao normatizados pela
Lei de Associagbes Cooperativas, e nao pela legislagdo aplicavel a bancos
comerciais.

A Lei dos conselhos comunais apresenta uma série de definicdes que
esclarecem qual € o carater dessa medida e explicitam sua relagdo com a politica de
economia popular. Ao analisar esse documento, verifica-se que € uma assembléia

de cidadaos que define a base territorial e a quantidade de familias que compde



85

cada conselho, respeitados apenas os limites indicados na Lei, que sado de 200 a
400 familias por conselho em area urbana, a partir de 20 familias em area rural e
pelo menos 10 familias para conselhos comunais indigenas. A economia popular € a
primeira das areas de trabalho sugerida no texto legal para que o conselho atue,
ressaltando, no entanto, que essa deciséo cabe aos préprios cidadaos. Também se
recomenda a formacdo de um comité de economia popular, entre outros de areas
relevantes. Outra clara relacdo com a politica de economia popular esta na sec¢ao da
lei que trata das fungdes do 6rgao executivo do conselho comunal, quando se afirma
que cabe a este solicitar a transferéncia de servigos, participacdo em processos
econdmicos, gestdo de empresas publicas e recuperacao de empresas paralisadas,
por meio de mecanismos autogestionarios e co-gestionarios.

Nas palavras de um deputado entrevistado, “a lei dos conselhos comunais &
uma forma de organizar a comunidade ndo somente para que apresente projetos,
mas para que, além de fazer o projeto que necessita para sua comunidade, também
possa executa-lo, por meio das cooperativas formadas dentro de seus conselhos
comunais e, por sua vez, se tornem os controladores dessa atividade. Ou seja,
cumprem as trés fungdes: a de apresentagao do projeto, a de execugao do projeto e
a do controle social desse projeto”.

Um elemento fundamental para distinguir a concepgdo dos conselhos
comunais de conselhos tematicos ou setoriais como os existentes no Brasil, é
compreender suas fontes de recursos. A lei dos conselhos comunais afirma que
estes receberdo, de maneira direta:

1- Os recursos que forem transferidos pela Republica, estados e municipios;

2- Recursos provenientes do Fundo Intergovernamental para a Descentralizagéo e
Lei de Dotagdes Econémicas Especiais derivadas de Minas e Hidrocarburetos;

3- Recursos provenientes da administragdo de servigos publicos que Ihe sejam
transferidos pelo Estado;

4- Recursos gerados por suas proprias atividades;

5- Recursos provenientes de doagoes;

6- Qualquer outro recursos gerado de atividade financeira permitido pela legislacéo.

Assim, fica claro que a Lei dos conselhos comunais possui fortes relagdes
com a economia solidaria, no sentido de promover a organizagao popular e viabilizar
a execucgao de projetos autogestionarios. O Estado garante o repasse de recursos
para tanto e indica a possibilidade de transferir inclusive servicos e atividades

estatais para o controle dos conselhos comunais.
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O impacto que essa medida pode ter na politica de economia solidaria deve-
se ao fato de que, dessa maneira, as alternativas de acdo que se dispde para as
politicas publicas sdo consideravelmente alteradas. Em tese, passa a haver a
possibilidade de que um conjunto de empreendimentos de economia solidaria
resolva adotar uma determinada politica publica, como a construgado de habitagoes,
sem que o governo participe dessa tomada de deciséo. Isso, evidentemente, seria
um elemento totalmente novo para as teorias sobre politicas publicas.

O reforco ao poder popular era uma das grandes medidas tratadas pela
proposta de reforma constitucional na Venezuela, encaminhada no ano de 2007. A
proposta de reforma abrangia varias areas, com destaque para o reconhecimento da
propriedade coletiva, a transferéncia da gestao de empresas estatais para o controle
popular, por meio de conselhos comunais e a introducdo de diversos mecanismos
de democracia direta. Por outro lado, havia também itens polémicos como a
possibilidade de reeleicéo ilimitada do presidente, que foi algo bastante explorado
pela oposigdo para conseguir derrotar a proposta no referendo popular durante o
referendo publico realizado.

Essa derrota politica, a primeira em votagdes sofrida por Chavez desde 1999,
pode representar uma mudanca qualitativa na oposi¢cao venezuelana, que passa de
uma postura golpista para uma maior legitimidade ao reconhecer as regras
democraticas. Devido ao pouco tempo transcorrido desde a derrota do projeto de
reforma constitucional, € cedo para avaliar o impacto desse evento, porém é
necessario acompanhar os préximos acontecimentos com atencdo pela possivel
ocorréncia de mudancgas significativas. Esse novo quadro traria, mais uma vez,
importantes mudancas no fluxo politico, alterando a forma como se incluem itens na
agenda governamental venezuelana.

Vale ainda destacar que a reforma constitucional comporia o que uma das
entrevistadas caracterizou como a terceira etapa da revolugao bolivariana, que teria
se iniciado em dezembro de 2006 com a apresentacgao, pelo presidente Chavez, dos
cinco motores constituintes rumo ao socialismo. Esses motores seriam: a) uma nova
Lei Habilitante, que permite ao presidente legislar por um determinado periodo, b) a
prépria reforma constitucional, c) educagdo com valores socialistas, d) uma nova
geometria do poder e e) a explosao do poder comunal.

Por fim, uma ultima mudanga importante, ocorrida poucos meses apés a
realizacdo das entrevistas na Venezuela, foi a transformagdo da missdo Vuelvan

Caras em missao Che Guevara. A definicdo da miss&o agora € de “um programa de
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formagao com valores socialistas, integrando o ético, ideoldgico, politico e técnico-
produtivo, para contribuir na geragdo de um maior nivel de satisfagdo social e
transformar o sistema socioecondmico capitalista em um modelo econdmico
socialista comunal” (MINEC, 2007b). Também n&o esta claro, no entanto, quais
mudancgas virdo com a alteragdo do nome da politica publica, porém esta claro que
as alternativas agora consideradas ndo mais buscam por uma solugdo ao problema
da pobreza, e sim tem como objetivo implantar o socialismo, identificando no préprio
capitalismo o problema a ser enfrentado.

O numero de mudangas em termos de politicas publicas e a natureza das
mesmas na Venezuela ndo parece se adequar as teorias que consideram normal
que essas alteragdes sejam graduais. Mesmo teorias como o equilibrio pontilhado,
de Baumgartner e Jones (1993) apontam para as mudangas extremas como casos
de excecgdo. O que se verifica na Venezuela, no entanto, é a ocorréncia de grandes
mudangas na agenda, porém a partir de alternativas de agédo que vao se adaptando
e sendo alteradas ao longo do tempo. E isso que se verifica quando surge a idéia da
politica de economia popular, com o surgimento da missdo Vuelvan Caras, e criagao
do MINEC, que acabam materializando suas ag¢des por meio da coordenacgédo de
diversos oOrgaos estatais anteriormente existentes Nesse sentido, o processo
venezuelano esta de acordo com a teoria de Kingdon (1995), que afirma que
mudancas na agenda aparecem de forma nao-incremental, porém o

incrementalismo caracteriza a geragao de alternativas de agao.
6.2. Origem e caracteristicas da politica de economia solidaria no Brasil

A politica brasileira de economia solidaria surge, em nivel nacional, no ano de
2003. Os anos que antecederam essa origem foram de difusdo do conceito de
economia solidaria, de crescimento dos empreendimentos econémicos solidarios e
de estruturacao de diversas entidades de apoio e fomento a economia solidaria. O
processo de difusdo de idéias, citado pela teoria, € descrito por diversos
entrevistados no Brasil. Esses eventos ocorrem vinculados a percepg¢ao de um grave
problema de desemprego.

Como nas décadas de 1980 e 1990 houve niveis extremamente baixos de
crescimento econdmico, o desemprego nesse periodo chegou a niveis nunca antes
atingidos no Brasil, impulsionado pela aplicacdo de politicas de cunho neoliberal.

Esse problema pode ser percebido claramente pela evolugdao de indicadores. O
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desemprego, medido em fungdo da populagdo economicamente ativa passou de
2,7% em 1979 e 3,1% em 1989 para 9,5% em 1999 (POCHMANN, 2003). Segundo
Pochmann (2003), a alteragdo na composi¢do da demanda agregada, a natureza da
re-insercao externa, o processo de estruturacdo empresarial € o padrao de ajuste do
setor publico foram os fatores mais importantes para esse crescimento do
desemprego.

A manipulagdo da imagem do problema do desemprego é bem descrita por
Pochmann (2003), para quem a reagao ao aumento do desemprego por parte dos
governos que aplicaram as politicas neoliberais passou, inicialmente, por negar o
problema. Em seguida, considerou-se que o desemprego seria algo inevitavel frente
a necessidade de modernizagdo tecnoldgica, atribuindo a culpa aos proprios
desempregados por nao serem qualificados. Finalmente, passou-se a considerar o
chamado custo Brasil como culpado pelo desemprego. Essa seria a estratégia para
considerar o trabalhador ainda mais culpado pelo proprio desemprego, uma vez que
fatores como desejar ter a carteira de trabalho assinada ou a atuagdo de um
sindicato forte aumentariam o custo da produgcdo, causando ainda mais
desemprego.

A denuncia do desemprego causado pelas politicas neoliberais foi um
argumento amplamente utilizado ao longo da década de 1990, até as eleigbes de
2002, pelo Partido dos Trabalhadores, seu dirigente Lula e por diversos movimentos
sociais que tradicionalmente o apoiavam, como a Central Unica dos Trabalhadores.
Diversos académicos e pesquisadores, entre eles Paul Singer, também se situavam
proximos ao Partido dos Trabalhadores e forneciam dados, pesquisas e analises
para que a percepg¢ao do problema do desemprego se tornasse ainda mais clara.
Dessa forma, ao longo de aproximadamente vinte anos, o Partido dos Trabalhadores
consolidou, junto a populagdo, uma imagem de defesa do emprego e dos
trabalhadores.

Nesse contexto, Singer, que ja havia sido secretario municipal de
planejamento na cidade de Sao Paulo, durante a gestdo do Partido dos
Trabalhadores entre 1989 e 1992, contribui também na formulagéo do programa de
governo para a disputa das elei¢cdes de 1996. Segundo as informagdes do proprio
Singer em entrevista, nesta ocasido ele inclui, para combater o desemprego, a
proposta de uma politica de incentivo governamental ao trabalho autogestionario e
cooperativo. Ainda segundo as informagdes de Singer, caracterizar a politica como

‘economia solidaria’ foi um processo bastante casual, sem que houvesse uma
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reflexdo tedrica prévia. O autor do termo teria sido o candidato a vice-prefeito pelo
PT, Aloisio Mercadante, que estaria preocupado em criar um nome de impacto para
divulgar a idéia.

Apos a derrota do Partido dos Trabalhadores na eleicdo municipal de 1996,
Singer continua o desenvolvimento de alternativas de agdo para combater o
desemprego, reunindo-se com alguns outros professores universitarios e
pesquisadores que comeg¢am a refletir sobre a economia solidaria. Na continuidade
desse processo, surgem grupos de estudo e, pouco tempo depois, sao criadas as
primeiras Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas Populares, que sé&o
organizagdes universitarias voltadas para o apoio a organizagao de cooperativas.

Em paralelo a esse processo, outras iniciativas vinham surgindo, muitas das
quais contando também com a participacdo de Singer, ao menos enquanto
incentivador. Algumas dessas iniciativas também surgem para combater o
desemprego e gerar trabalho e renda, como a Associacdo Nacional de
Trabalhadores e Empresas de Autogestdo (Anteag), surgida no inicio dos anos
1990. Outras entidades surgem com foco em problemas mais relacionados a
pobreza, como a Caritas, ligada a Igreja Catdlica, enquanto outras ainda se
preocupam com questdbes como a questdo agraria, caso do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra. O fato € que diversas entidades, tanto
relacionadas ao combate ao desemprego como voltadas para outros problemas
sociais, passam a atuar com alguma forma de economia solidaria. Parece claro
também que, no inicio, ndo se sabia o que é a economia solidaria, portanto ndo era
formal a opg¢ao por trabalhar com esse tema. A opgcdo naquele momento era apenas
pela organizacdo dos setores populares que vinham sofrendo alguma forma de
vulnerabilidade social, seja pelo desemprego, pobreza ou excluséo.

E preciso destacar também que varias das entidades que sdo citadas por
trabalhar ou apoiar a economia solidaria, ndo tem esse tema como sua prioridade,
conforme se constatou nas entrevistas. Isso leva a crer que a construgcado da imagem
da economia solidaria foi tdo bem feita a ponto de que, nas palavras do secretario
Singer, “todo mundo apdia”, mas como destacou outro entrevistado, representante
da sociedade civil, até 2008 n&o se teve a economia solidaria como tema de uma
Campanha da Fraternidade e nem os sindicatos ndo vao deixar de priorizar o debate
sobre salario minimo para promover o trabalho cooperativo.

Ainda assim, no final dos anos 1990, muito em fungéo da atuagdo dos grupos

ligados a universidade, que demonstravam uma preocupagao maior em analisar e
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teorizar sobre a realidade daquele momento, comega a surgir o termo economia
solidaria como algo que define o trabalho dessas diversas entidades, e que,
portanto, as unifica.

Seguindo um paralelo entre organizagdes da sociedade civil e o Partido dos
Trabalhadores, o inicio dos anos 2000 trouxe alguns dados novos e bastante
relevantes. Em primeiro lugar, apds a realizagdo do Il Congresso do Partido dos
Trabalhadores, em 1999, alguns de seus dirigentes teriam dado declaragdes a
imprensa dizendo que o socialismo nao existe mais e nao € reivindicado pelo
partido. Segundo as entrevistas realizadas, isso teria motivado a realizagédo de um
ciclo de debates sobre socialismo na atualidade, promovidos pelo partido. Um dos
organizadores desses encontros foi Paul Singer. Conforme seu relato em entrevista,
em uma dessas ocasides, ao fazer a defesa de que a economia solidaria seria uma
alternativa para a implantacdo do socialismo, Singer afirma ter recebido uma
declaracado de concordancia e apoio a proposta por parte de Lula.

Outro fato relevante, no que diz respeito as agdes de governos, foi que
comegou a haver algumas experiéncias de politicas publicas de economia solidaria
em prefeituras e governos estaduais. Diversas entrevistas confirmam que essas
experiéncias foram relevantes para a construcdo de uma politica nacional de
economia solidaria. Os casos com maior destaque nesse sentido ocorreram na
prefeitura de Sdo Paulo e no governo do Rio Grande do Sul, ambos na gestdo do
Partido dos Trabalhadores. Houve também um reconhecimento por parte de
diversos entrevistados de que algum tipo de politica de economia solidaria, mesmo
que ndo assumindo formalmente esse nome, e ndo tendo a mesma participacao de
movimentos sociais, ja existia mesmo no governo federal durante a presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso.

Assim como na Venezuela, percebe-se que a politica brasileira de economia
solidaria representa uma novidade na agenda governamental, porém que adota
alternativas de acdo que apenas adaptam o que ja estava disponivel no Estado.
Assim, mesmo sendo inovadora como politica publica, os principais instrumentos
utilizados pela SENAES, como o repasse de recursos para projetos da sociedade
civil via convénios e a realizacao de Conferéncia e outros féruns, ndo sao novidade
no governo federal. Isso mais uma vez esta de acordo com a proposta de Kingdon
(1995), de que a agenda nao se altera de forma incremental, mas as alternativas de
acao, sim.

Ja por parte da articulacdo dos movimentos sociais, 0 momento que recebe
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maior destaque nas entrevistas, no inicio do século XXI, sdao os Foéruns Sociais

Mundiais. O Férum se define como

um espaco democratico de idéias, aprofundamento da reflexado, formulagao
de propostas, troca de experiéncias e articulagdo de movimentos sociais,
redes, ONGs e outras organizagdes da sociedade civil que se opde ao
neoliberalismo e ao dominio do mundo pelo capital e por qualquer forma de
imperialismo (FSM, 2004)

Os organizadores do Foérum esclarecem ainda que esse espago se
caracteriza pela pluralidade e diversidade, além de um carater ndo governamental e
nao partidario.

Participaram desses Foruns, desde sua primeira edicao em 2001, diversas
entidades que atuavam com economia solidaria. La foram realizadas oficinas e
palestras voltadas especificamente para o tema, promovendo uma maior articulagao
deste movimento, até chegar a um ponto em que o grupo de trabalho de economia
solidaria do Foérum Social Mundial enviou, em 2003, uma solicitacdo formal ao
presidente Lula, entdo recém eleito, para que fosse criada uma politica publica de
economia solidaria. Além disso, como resultado dessa articulagdo, em 2003 ¢é criado
o0 Férum Brasileiro de Economia Solidaria, e comegam também as articulagdes de
varios Féruns Estaduais de Economia Solidaria. Dessa forma, percebe-se que as
entidades passaram a atuar claramente com um grupo de interesse, ou mesmo
como uma forga politica organizada, segundo a denominagéo utilizada pela teoria.

Em 2002, Lula é eleito presidente do Brasil, em uma campanha marcada pela
prioridade para o problema do desemprego, afirmando ser necessario criar 10
milhdes de novos empregos no Brasil (PT, 2002). Durante a entrevista realizada com
Paul Singer, este revelou um debate que ocorreu na véspera do inicio do governo,
quando ja estava determinado que a economia solidaria teria um espago no novo
governo. Segundo Singer, chegou a haver uma declaragao publica do presidente
Lula de que ele seria designado para a diretoria social do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econbémico e Social (BNDES). No entanto, os movimentos de
economia solidaria defendiam que fosse criada uma Secretaria Nacional de
Economia Solidaria no Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

Tanto na entrevista com Singer, como em outras, a op¢do de criar uma
secretaria ligada ao MTE é justificada por questdées como a necessidade de vincular
a economia solidaria ao 6rgao do governo que trata do mundo do trabalho e, ao

mesmo tempo, de debelar o mito de que o unico mundo do trabalho que existe é o
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da carteira de trabalho assinada. Além disso, Singer citou a importancia de que a
politica fosse baseada em Brasilia, e ndo no Rio de Janeiro, onde fica a sede do
BNDES, para que fosse facilitado o trabalho de articulagdo de parcerias com outros
orgaos governamentais.

Uma das entrevistas, porém, citou outro fator que pode ter influenciado nessa
decisdo. Trata-se do fato de que, naquela altura, ja estavam indicados os nomes de
Carlos Lessa como presidente do BNDES e Luiz Fernando Furlan como ministro do
desenvolvimento, industria e comércio exterior. Como as orientagdes politicas de
Lessa e Furlan apresentavam diversos pontos de atrito, e como o BNDES é
formalmente vinculado a esse Ministério, temia-se que Singer e a politica de
economia solidaria pudessem ser desgastados por essa relagao.

Essa discussao revela diversos pontos importantes em que o surgimento da
politica brasileira de economia solidaria esta de acordo com a teoria sobre agenda
governamental. Em primeiro lugar, claramente os atores interessados na politica de
economia solidaria se preocupavam com uma definicdo adequada da jurisdicdo da
sua atuacgao. Além disso, o posicionamento dos atores foi motivado pela busca de
um determinado elenco de individuos e organizagdes que estivessem em contato
com essa politica, ao mesmo tempo em que outros atores foram evitados. Fica claro
também que isso sO é possivel por se tratar de uma politica bastante restrita em seu
alcance, onde esse tipo de controle, ainda que com diversos limites, € possivel.

Por fim, na véspera da posse de Lula, o proprio Singer € quem leva a posigao
dos movimentos sociais para o debate com a equipe de transi¢do do governo Lula, e
consegue assegurar a criacdo da SENAES no MTE. Cabe ressaltar que, no Brasil,
mesmo em nivel bem mais restrito do que na Venezuela, a politica de economia
solidaria também possui agdes sendo implementadas por outros érgaos do governo
federal, como o Ministério do Desenvolvimento Agrario e o Ministério do
Desenvolvimento Social. A diferenca fundamental é que, no caso brasileiro, essas
acdes dependem de parcerias firmadas, enquanto na Venezuela essa integragao é
determinada pelo presidente.

E interessante ainda notar que a questdo do local institucional da politica de
economia solidaria ainda hoje é um assunto bastante debatido, principalmente pelas
organizacdes da sociedade civil. Tanto é assim que esse foi um dos poucos pontos
de polémica na | Conferéncia Nacional de Economia Solidaria, realizada em 2006.
Nessa oportunidade, os participantes se dividiram entre a proposta de que a

economia solidaria deveria continuar com uma secretaria no Ministério do Trabalho e
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Emprego, a proposta de que deveria ser criado um ministério especifico para a area,
ou a alternativa de que fosse criada uma Secretaria Especial de Economia Solidaria,
ligada a Presidéncia da Republica. Venceu a proposta defendida, entre outros, pelo
secretario Paul Singer, de que continuasse como Secretaria Nacional de Economia
Solidaria, no Ministério do Trabalho e Emprego.

Uma vez definido o local institucional da politica, o programa adotado para a
politica publica incorporou inteiramente a plataforma construida pelo Férum
Brasileiro de Economia Solidaria. Dessa forma, consegue-se ter a dimensao da
importancia da sociedade civil organizada para essa politica, uma vez que esses
nao apenas foram apontados como os responsaveis pela sua inclusdo na agenda,
como pela especificacdo da alternativa adotada.

Assim, o objetivo central da politica brasileira de economia solidaria é
promover o fortalecimento e a divulgagao da economia solidaria, visando a geragao
de trabalho e renda, inclusdo social e a promog¢do do desenvolvimento justo e
solidario (SENAES, 2007). Atribui-se grande énfase a transversalidade dessa
politica, que deveria se materializar em agdes com outros ministérios e 6rgdos do
governo federal, além de parcerias com governos estaduais, municipais e
organizagdes da sociedade civil. A justificativa para a politica remete a questdo do
desemprego e da precarizagao das relagdes de trabalho. Seus objetivos especificos
envolvem a articulagao de politicas de finangas solidarias, a reformulagdo do marco
legal de cooperativas e outros empreendimentos solidarios, a difusdo e
fortalecimento de empreendimentos autogestionarios, a produgdo de conhecimento
voltado para a economia solidaria e ainda o fortalecimento de espacos de
organizacao e participacao da sociedade civil (SENAES, 2007).

Quanto ao publico-alvo da politica de economia solidaria brasileira, o foco
estd em “trabalhadores em risco de desemprego, desempregados e autdbnomos,
cooperativas, empresa autogestionarias, associagdes, agéncias de fomento a
economia solidaria e féruns municipais e regionais de desenvolvimento” (BRASIL,
2004).

Mesmo considerando que essa nunca foi uma politica prioritaria para o
governo Lula, & preciso ainda considerar que parece ter havido uma perda de
importancia relativa ao longo dos anos. Ao menos isso € o que se deduz a partir das
redugdes significativas no orgamento inicialmente destinado ao Programa Economia

Solidaria em Desenvolvimento. Para o ano de 2008 a proposta orcamentaria do
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Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento equivale a U$40.470.621°¢
(MPOG, 2008). Deve-se considerar ainda que os dados orcamentarios sofrem
contingenciamentos, o que faz a execug¢ao dos anos anteriores ser bem mais baixa,
como ira indicar a tabela 2.

Percebe-se que as alteragbes tanto no orgamento como na formatagéo da
politica de economia solidaria brasileira, desde sua implementacdo, ocorrem de
forma incremental. Sdo pequenas redugdes, aumentos e alteragdes que estdo de
acordo com a forma como Kingdon (1995) e também Baumgartner e Jones (1993)
afirmam ocorrer a maior parte das mudangas em politicas publicas. Verifica-se tal
incrementalismo na SENAES sobretudo nos dados orgamentarios, como se verifica

na tabela 2.

Tabela 2 — Execucdo orcamentaria da SENAES

Ano Execugao or¢camentaria
2004 R$14.813.227
2005 R$8.933.533
2006 R$11.620.500

Fonte: CGU, 2008’

Mesmo estando claro nas definicbes legais da politica publica de economia
solidaria no Brasil, que o desemprego € a maior justificativa dessa politica, ainda ha
atores que tém outra compreensao sobre qual problema ela se destina a enfrentar.
Certos analistas afirmam que a politica de economia solidaria € prioritariamente
voltada para o combate a pobreza urbana, mesmo ponderando que seu impacto
geral ainda seja limitado (ANDREWS, 2004). Por outro lado, ha autores que
defendem que essas politicas podem ser uma frente de luta pela democratizagao e
pela construcdo de um Estado republicano, pois, em primeiro lugar, elas estariam
reconhecendo um novo ator social e politico que € o movimento da economia
solidaria. Além disso, essa mesma visao destaca que politicas desse tipo resgatam
a idéia do Estado indutor de desenvolvimento e distribuidor da riqueza, também
incentivando a organizagéao social (SCHWENGBER, 2005).

Cabe acrescentar, com base nas entrevistas realizadas, que também ha, no

6 Conversdo de R$71.633.000 para o ddlar, segundo a cotagdo do Banco Central do Brasil de 31 de
dezembro de 2007.

7 Os dados considerados foram obtidos no Balango Geral da Unido dos anos de 2004, 2005 e 2006.
Vale recordar que em 2003 a SENAES foi criada e nao tinha dotagao propria. O Balango do ano
de 2007 nao foi disponibilizado até a conclusédo desta pesquisa.
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caso brasileiro, a compreensdo das dificuldades que a estrutura governamental
acarreta para a politica de economia solidaria. Segundo um dos dirigentes da
SENAES, no inicio o trabalho desta secretaria era muito mais espontaneo. Com o
tempo, a estrutura governamental acabou os restringindo de alguma forma. Também
se faz uma avaliagdo que seriam necessarias novas bases para essa politica, mas
ha um reconhecimento de que isso ndo é uma opgao que esteja em debate para
implementag&do no governo Lula.

Essa restricdo, decorrente da incorporagao da economia solidaria no governo,
parece estar colocada com mais forca ainda para as organizagdes da sociedade
civil. Se for possivel compreender que a “espontaneidade” inicial da SENAES foi um
sinal da falta de estrutura desta secretaria, 0 mesmo n&o vale para as organizagdes
da sociedade civil. Desde o inicio dos anos 1990 até 2002, o movimento de
economia solidaria teve um crescimento bastante relevante, com base na sua auto-
organizagao e autonomia. A entrevista com representantes do Férum Brasileiro de
Economia Solidaria aponta claramente que hoje essas mesmas organizagdes, pelo
menos em sua maioria, ou em seus féruns de articulagdo, ndo possuem mais a
mesma capacidade de iniciativa e comportamento autdnomo. Os entrevistados
confirmaram que seu trabalho, mesmo estando na sociedade civil, € muito voltado
para as agdes da SENAES, assim como reconheceram que, mesmo tendo criticas
ao governo Lula, ndo se sentem confortaveis para manifestar essas criticas, devido
a existéncia da secretaria de economia solidaria, com quem desenvolvem atividades
em conjunto. Aqui se coloca claramente o dilema apresentado por Scherer-Warren
(2006), ja que um movimento que até recentemente era autbnomo tem essa
condi¢ao colocada em risco pela sua opg¢ao de trabalhar com o Estado.

Os atores que compde o campo da economia solidaria no Brasil, apds o inicio
da SENAES, passaram a se articular de forma ainda mais clara, em um campo que
envolve os empreendimentos econdémicos solidarios, que se referem as
cooperativas, associagdes ou grupos que efetivamente produzem ou realizam suas
atividades com base na economia solidaria (SENAES, 2006). Também fazem parte
deste campo os gestores de politicas publicas de economia solidaria, que se
organizam em uma rede ja estruturada, e as entidades de apoio e fomento, que
reunem universidades, organizagdes nao-governamentais, outras associagoes,
fundacdes e agéncias de desenvolvimento (FRANCA FILHO, 2006).

Por outro lado, o Estado oferece um espago que teoricamente abriga de

forma autbnoma a essas entidades da sociedade civil. A mais clara materializacdo
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desse espaco foi a Conferéncia Nacional de Economia Solidaria, realizada em junho
de 2006. A conferéncia € um espaco que vinha sendo reivindicado pelas
organizagbes que atuam com a economia solidaria, que esperavam que sua
realizacdo indicasse um aprofundamento das politicas dessa area com a
contribuicdo da sociedade civil. O MTE, juntamente com o Ministério do
Desenvolvimento Social e o Ministério do Desenvolvimento Agrario, convocaram
entdo a Conferéncia, que foi muito bem sucedida em sua mobilizagdo, ndo apenas
pela grande participagao da sociedade civil, como também pela realizagao prévia de
conferéncias estaduais apoiadas por diversos governadores. A Conferéncia Nacional
foi um momento importante para a formulacdo da politica publica de economia
solidaria. Seu funcionamento dava direito a voto e voz aos 1.112 delegados
participantes, eleitos nas Conferéncias Estaduais de economia solidaria.

A Conferéncia debateu diversas questdes, sendo foi marcada por um grande
nivel de consenso, j4 que ocorreram apenas duas votagdes que dividiram
significativamente os participantes. Além da ja citada polémica sobre o local
institucional dessa politica publica, a outra questdo tratava do numero minimo de
participantes de uma cooperativa que o movimento defendera em uma eventual
alteracao da lei de cooperativas.

Cabe questionar, no entanto, em que medida esse féorum realmente incorpora
no Estado as deliberacbes do movimento. Nao parece haver muita disposi¢éo, por
exemplo, para que o governo brasileiro reconheg¢a, como aponta a resolucao final da
conferéncia, que o sistema capitalista apresenta diversos problemas e que a
economia solidaria € o caminho de construcdo do socialismo. Sendo assim, a
realizacdo de conferéncias desse tipo podem ter como efeito justamente reforgar a
perda de autonomia dos movimentos, que se comprometem com um programa que
pensam compartilhar com o governo.

Em termos dos resultados da politica publica, todos os entrevistados afirmam
que ha um crescimento no numero de empreendimentos econémicos solidarios
(EES), que envolve nao sé cooperativas, mas também associagdes e outros grupos,
inclusive informais. Até o final de 2007 foram identificados 21.578 EES, sendo cerca
de metade foram criados a partir do ano de 2001 (SIES, 2008). Essas informacdes
sdo possiveis gracas a uma agao que foi fortemente valorizada tanto pelos atores
governamentais entrevistados, como pelos ndo governamentais, que é o Sistema
Nacional de Informag¢des em Economia Solidaria (SIES) e o Atlas da Economia

Solidaria no Brasil, que mapearam quantos sido, onde estdo e como atuam os
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empreendimentos de economia solidaria brasileiros.

Por fim, é necessario analisar um documento de avaliagao da politica publica
de economia solidaria feita pelo proprio governo federal brasileiro. Nesse estudo, a
politica de economia solidaria foi considerada fragil, por se financiar com recursos
que podem ser retidos ou destinados a outras finalidades pela area econdmica do
governo. Ou seja, os recursos da SENAES n&o sdo vinculados, o que possibilita
reducdes orcamentarias com ocorreu nos primeiros anos de existéncia da secretaria.
Além disso, critica-se o carater discricionario da politica, considerado problematico
por retomar a caracterizagao das politicas de trabalho como concessao do governo
(IPEA, 2006).

6.3. A dimensao geral das politicas no Brasil e na Venezuela

Os dados coletados por meio das entrevistas e da analise documental sobre
as politicas de economia solidaria, tanto no Brasil como na Venezuela, revelam que
em ambos 0s casos se cumpre com um requisito fundamental para o tema vir a ser
objeto de politica publica, que é a capacidade de chamar a atengdo de um publico
amplo. Os conceitos de especificidade, importancia, relevancia temporal,
precedéncia e complexidade, que Cobb e Elder (1983) propde, e foram
apresentados no capitulo 2, sdo plenamente atendidos em ambos os casos. No caso
brasileiro, o desemprego € o problema considerado. Trata-se de um conceito
genérico, ao qual se atribui grande importancia, é de facil compreenséo, grande
parte da sociedade ja vivenciou e cujos efeitos negativos podem se prolongar por
muito tempo. Da mesma forma ocorre com o conceito de pobreza no caso
venezuelano.

Um segundo aspecto relevante, que pode ser percebido no conjunto dos
dados coletados, € que houve efetivamente, em ambos os casos, uma manipulagao
de histérias causais, usando o conceito de Stone (1989). O relato dessa historia &
feito de forma fragmentada ao longo das entrevistas realizadas no Brasil, porém
aparece com clareza no documento final da Conferéncia de Economia Solidaria.
Igualmente, na Venezuela percebe-se nas entrevistas um discurso que indica como
se passou do combate a pobreza para a criacdo de uma alternativa ao modelo
econdmico, o que também se percebe nos textos legais analisados.

A andlise realizada até aqui mostra claramente que ha uma grande diferencga

de dimenséao entre a politica de economia popular implementada na Venezuela e a
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de economia solidaria brasileira. Enquanto a primeira é difundida por todo o governo,
encampada pelo presidente e recebe volumosos investimentos, a segunda é restrita
a uma pequena parte do governo e ndo figura entre suas prioridades. E preciso
esclarecer que a prioridade do governo Lula em termos de politica econémica foi, de
maneira geral, a manutengao da politica neoliberal do periodo anterior, ao passo em
que, na politica social, a prioridade foi atribuida ao Programa Bolsa Familia, que
promove a distribuicdo de bolsas assistenciais para mais de 10 milhdes de familias
pobres, o que garante, ao mesmo tempo, uma enorme popularidade ao governo
(MARQUES; MENDES, 2006).

Assim, percebe-se que a dimensdo adquirida pela politica publica de
economia solidaria pode levar a objetivos muito diferentes, e até opostos. A
aplicacao em larga escala, como no caso venezuelano, tem como objetivo difundir
valores socialistas e promogao de organizagbes autogestionarias, podendo levar a
inversdo do modo de produgdo hegemdnico na sociedade. Por outro lado, essa
aplicacdo em larga escala fragiliza a sustentagao politica do governo, uma vez que
claramente ha um setor da sociedade que esta sendo prejudicado e se mobiliza para
combater tal politica. Além disso, uma politica publica de tamanha prioridade tem
origem, no caso venezuelano, no interior do préprio governo, o que traz duvidas
quanto a sustentabilidade deste projeto caso a sociedade civil ndo consiga se
apropriar dessa concepcao, ficando dependente dos atuais governantes.

A politica brasileira, com seu pequeno porte, ndo representa amega para
nenhum setor econdmico ou social, como ficou claro nas entrevistas. A manutencéao
dessa politica permite sua gradual difusdo e institucionalizagdo. Além disso, por ter
sido originada e ainda manter um forte protagonismo da sociedade civil, essa politica
permite mais chances de sobrevivéncia da economia solidaria para além do atual
governo. No entanto, a origem dessa politica publica em um governo que claramente
nao a prioriza, também causa a perda de autonomia das organizagdes sociais, que
direcionam suas ag¢des em funcao das possibilidades que o governo |he oferece.
Isso s6 pode ser concretizado pois a politica de economia solidaria surgiu em um
governo do PT. Se fosse o governo de outro partido, nada indica que o
comportamento das organizagbes da sociedade civil seria diferente do que ocorria
em relacgao as politicas do governo FHC, por exemplo.

E relevante destacar que, no limite, uma politca como a da economia
solidaria brasileira pode auxiliar na sustentagdo de um projeto socioecondmico ao

qual se opde, na medida em que a principal atividade desse movimento passa a ser
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gerir uma pequena parte da estrutura governamental, e ndo disputar a parte
principal.

Além disso, é preciso refletir também sobre a forma como a escolha da area e
a conjuntura em que o item ingressa na agenda altera o elenco de participantes
envolvidos. Quando a imagem da politica é predominante positiva, existe a
possibilidade de criacdo de um subsistema de politicas publicas atuando com maior
autonomia, mas caso mude a imagem daquela politica, o subsistema pode passar a
ser pressionado (Baumgartner; Jones, 1991). Essa € uma diferenga clara entre a
politica de economia solidaria brasileira e venezuelana.

No Brasil, a criacdo da SENAES no ambito do Ministério do Trabalho e
Emprego caracteriza, em parte, os limites dessa politica. Porém, o fato da politica
ser limitada n&o é exclusivamente negativo, pois assim se configura um subsistema
de politicas publicas com um elenco de atores bem integrados entre si. Quanto
menos visivel e menos recursos tiver a politica, menor a possibilidade de que haja
grupos que se opode a ela.

Ja na Venezuela, a politica de economia solidaria €, nas palavras de uma ex-
funcionaria do Ministério de Economia Popular e do Ministério da Agricultura, “o eixo
central da politica publica nacional. Ou seja, dando a linha de constru¢ao da politica
industrial, da politica agricola, etc. Ela estd pautada como um espago para que
outros atores assumam o centro dessa politica”. Como trata-se de uma prioridade do
governo, e que ainda possui um objetivo de alterar o sistema socioeconémico, €
compreensivel que haja maior dificuldade em mapear o elenco de atores envolvidos
com a politica de economia popular na Venezuela, devido a conflitos e interesses
que se mantém estrategicamente ocultos.

Em sintese, o que se entende por politica publica de economia popular no
Brasil sdo as agbdes centradas na SENAES do MTE. Ha também varias agbes
desenvolvidas em parceria com outros 6rgaos governamentais, porém sempre de
maneira pontual. Os parceiros mais importantes nesse sentido sdo o Ministério do
Desenvolvimento Social e o Ministério do Desenvolvimento Agrario. As
caracteristicas principais dessa politica sdo a promog¢ao da economia solidaria por
meio do seu estudo e sua insergdo em outras politicas. O que mais se destaca
nesse caso € que a politica publica visa garantir no Estado um espacgo que ja vinha
sendo reivindicado na sociedade civil. A relagdo da politica brasileira com
organizagdes e movimentos da sociedade civil € muito grande e tem como principal

meio de interlocu¢ao o Férum Brasileiro de Economia Solidaria.
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A figura 1, construida a partir das entrevistas e analise documental realizada,
apresenta o conjunto de atores que participam do processo de formagéo da agenda
e implementacao das agdes da politica brasileira de economia solidaria.

Figura 1 — Atores da politica de economia solidaria brasileira

Fonte: SENAES (2006) com adaptagdes a partir de dados da pesquisa

Ja na Venezuela, a politica € um conjunto amplo de agdes, cujo principal
centro de coordenacédo € o MINEC. Essas agbes, no entanto, sdo executadas por
diversos 6rgados governamentais, que sao explicitados na figura 2. Essa politica
envolve capacitagao técnica e socio-politica, crédito, doacao de terras, instalagdes e
equipamentos, além de uma diversas alteragbes na legislacdo. Nesse caso parece
ocorrer o0 inverso do que se percebe na politica brasileira, ou seja, o Estado

venezuelano procura difundir e promover a economia solidaria na sociedade civil.



101

Figura 2 — Atores da politica venezuelana de economia solidaria

Banco del Pueblo ‘!I!!‘

Movimento
cooperativista
anti-Chave

Fonte: dados da pesquisa

A seguir serdo detalhadas caracteristicas dos atores envolvidos no
surgimento das politicas publicas. Evidentemente, ha diferengas no elenco de atores
envolvidos em cada pais, porém o que mais se destaca sao as diferengas na forma
de atuacao de atores que estdo presentes em ambos os casos, como o presidente e

os dirigentes governamentais.

6.4 O papel dos atores governamentais na politica publica brasileira e

venezuelana

Conforme a teoria aqui utilizada, o presidente pode exercer um papel
dominante na formagdo da agenda governamental, se assim o desejar (Kingdon,
1995). Efetivamente, na Venezuela, este foi o ator mais citado ao longo das
entrevistas. Em funcao disso, percebe-se que Chavez possui interesse em pautar a
politica de economia popular, e utiliza seus recursos para fazé-lo. Por outro lado, no
Brasil, Lula foi poucas vezes citado nas entrevistas, e nunca como alguém que

influencie a politica de economia solidaria.
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Conforme dispbe a teoria de Kingdon (1995), Chavez utiliza seu grande
destaque publico e o Al6 Presidente, seu programa de TV semanal, para,
deliberadamente, pautar novas questdes para sua equipe de governo. Em duas
entrevistas realizadas com ex-dirigentes do Ministerio para la Economia Popular,
ficou claro que as “estratégias das politicas” sdo determinadas por Chavez. Alguns
exemplos que foram citados indicam que o presidente adotou a pratica de transmitir
sempre em eventos publicos as instrugbes sobre a estratégia a ser adotada, o que
indica uma estratégia de responsabilizag¢ao frente ao publico.

Também fica claro, pelo proprio histérico de criagdo das missdes e de um
ministério proprio, que o recurso de fazer indicagcbes e nomeagdes também foi
utilizado para pautar a economia popular. Entretanto, em nenhuma entrevista foi
citado o uso de recursos de veto de alguma medida por Chavez.

Lula ndo parece utilizar nenhum dos recursos de que dispde para influenciar a
politica brasileira de economia solidaria. Sua participacdo no processo, no unico
momento em que isso apareceu nas entrevistas, teria sido quando foi convencido da
importancia dessa politica por Paul Singer. O fato de ter inicialmente considerado
Singer para outro cargo no governo, no entanto, traz a duvida de se Lula estava
convencido da necessidade da politica de economia solidaria, ou da participagao de
Singer em seu governo. Na verdade, “a Presidéncia” foi ainda citada uma segunda
vez na entrevista com um representante da sociedade civil, que relatou, em tom de
brincadeira, que este seria o ator que impede um avango maior da politica de
economia solidaria no Brasil.

O papel dos dirigentes governamentais venezuelanos, como 0s ministros,
sempre de acordo com as entrevistas realizadas, ficou sendo o de “mediadores”
entre as diretrizes do presidente e as necessidades reais que se recebe da
populacdo. Apresentando de outra maneira, os dirigentes determinam que o corpo
técnico da estrutura governamental especifique alternativas de agéo para o que foi
determinado pelo presidente, porém a escolha de uma opg¢ao entre as alternativas
especificadas cabe a esses dirigentes. Mais uma vez, o que se verifica neste caso
esta plenamente de acordo com o que especifica a teoria aqui utilizada.

Ha, por exemplo, um Conselho de Ministros na Venezuela que recebe
demandas do presidente, as encaminha para técnicos dos ministérios e, ao receber
alternativas de agao para aquela diretriz, escolhe uma das opg¢des apresentadas.
Isso foi exemplificado quando uma ex-dirigente relatou o episédio em que participou

da elaboracédo de duas alternativas de politicas de subsidios agricolas que haviam
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sido demandadas por Chavez, sendo que a escolha entre essas opgbes acabou
sendo feita pelo Conselho de Ministros, provavelmente sem que Chavez sequer
tivesse tomado conhecimento da segunda opgéao, segundo a entrevistada.

Uma caracteristica que merece destaque é a forma de escolha dos ministros
na Venezuela, que foi problematizada por um dos entrevistados. Segundo o ponto
de vista desse entrevistado, os ministros s&o escolhidos entre um pequeno grupo de
confianga do presidente, que promove constantemente rotatividade de seus
indicados de um Ministério para outro, ou indica deputados da Assembléia Nacional
como ministros. Efetivamente, nos quatro primeiros anos do Ministerio para la
Economia Popular, houve trés ministros, e nos outros érgéos envolvidos com essa
politica ocorreram diversas alteragdes nos dirigentes indicados por Chavez. Isso
porque, no caso venezuelano, ndo € apenas o MINEP, mas um conjunto de 6rgaos
que implementa a politica, o que frequientemente traz problemas de coordenagao e
disputas de espago, como reconheceu uma dirigente governamental entrevistada.

Para o entrevistado que problematizou a questdo da escolha e alta
rotatividade dos dirigentes na Venezuela, isso seria um indicio da fragilidade de
sustentacao do governo, que nao dispde de partidos fortes para indicar seus nomes
aos Ministérios. E interessante notar que a imagem positiva que esse entrevistado
possui de um sistema politico em que os partidos fazem indicagdes para os
Ministérios € bem distinta do quadro extremamente negativo que a midia apresenta
dessa situagao quando a mesma ocorre no Brasil.

Ainda sobre a forma de escolha dos ministros, € importante considerar as
hipoteses de Amorim Neto (2006). Segundo este autor, na composigdo do gabinete
de ministros, o presidente tem basicamente duas opg¢des. Se o presidente privilegiar
a formacéo de consensos e posi¢cdes de unidade, governando por meio de projetos
de lei, ira formar um governo de coalizdo, indicando seus ministros com base na
proporcionalidade da representacdo dos partidos politicos. Por outro lado, se o
presidente privilegiar a implementacdo de um determinado programa a partir de suas
prerrogativas unilaterais, o numero de técnicos indicados para os ministérios devera
aumentar, a0 mesmo tempo em que se reduzem as indicagbes partidarias.
Claramente, considerando apenas a politica de economia solidaria, o Brasil se
identifica com a primeira opgao, enquanto a Venezuela se identifica com a segunda.

No Brasil, por exemplo, nos cinco primeiros anos da politica, houve quatro
ministros. Todos eles, ndo apenas eram filiados a partidos politicos como ja haviam

sido eleitos para outros cargos. Ainda assim, também n&o houve nas entrevistas
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nenhum indicio de uma interagdo mais direta entre esses ministros e a politica em
questdo. Isso mostra, mais uma vez, que a economia solidaria, ou o secretario Paul
Singer, efetivamente conquistaram o seu espaco politico no governo Lula.

O ator que individualmente parece ter mais poder na determinagao da politica
brasileira, sem duvidas é o secretario nacional de economia solidaria, Paul Singer.
Foi ele quem, sendo ja um economista respeitado no Partido dos Trabalhadores,
comecgou a difundir o conceito de economia solidaria, apresentando-a como uma
forma atual de construir o socialismo. Além disso, Singer é provavelmente a maior
referéncia tedrica sobre economia solidaria no Brasil, conforme destacou um dos
entrevistados. Porém, mesmo com o reconhecimento do poder de influéncia que
possui Paul Singer, no caso brasileiro parece haver um processo de difusdo de
idéias, selecao e especificagdo de alternativas muito mais coletivo, sendo que a
politica publica incorpora a plataforma do Férum Brasileiro de Economia Solidaria,
composto por organizagdes da sociedade civil que atuam na area.

Os dirigentes governamentais da politica de economia solidaria brasileira sdo
ainda originarios de movimentos sociais, conforme se constata nas entrevistas. A
consequéncia disso, ressaltada por um representante de entidade da sociedade civil,
€ que esses dirigentes tem discursos muito mais avangados do que a politica que
implementam.

Completando a participagdo dos atores do poder Executivo na formagcao da
agenda governamental venezuelana, pouco foi dito sobre a participacdo de
servidores de carreira nesse processo. Nao se percebe, ao contrario do que aponta
a teoria, os servidores de carreira aproveitando-se de recursos como a sua
estabilidade no servico, que o0s permitiria desenvolver um conhecimento
especializado e relagbes com o Congresso e grupos de pressao para influenciar a
agenda.

Também ndo se constata exatamente essa possibilidade teérica no Brasil,
porém nesse caso ha uma maior atencao dos dirigentes com o papel dos servidores,
0 que os levou a realizar uma capacitagdo sobre economia solidaria com
funcionarios de diversos 6rgaos do governo. A motivagao desse curso foi justamente
difundir o tema para servidores que pudessem articular agdes em seus 6rgaos, o
que rendeu bons resultados, como algumas parcerias institucionais para a SENAES.

Mesmo nao sendo citados diretamente pelos entrevistados, no caso
venezuelano € possivel entender que ha referéncia aos servidores na identificagao,

feita por diversos entrevistados, do problema que é adotar as politicas do governo
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Chavez com “base nas velhas estruturas”, “concebidas do ponto de vista capitalista”,
onde “predominava o burocratismo, a corrupcéo e a ineficiéncia”. Esse problema, da
estrutura do Estado, teria sido justamente o que levou o governo a optar por
implementar inicialmente a politica de economia popular por meio da Missao
Vuelvan Caras, e nao pela estrutura dos Ministérios entdo existentes. Portanto, na
Venezuela ha indicios de que a participacdo de servidores pode ser mais efetiva
para barrar a entrada de um novo item na agenda governamental do que para
promové-la.

No que se refere a participagado do poder Legislativo na formagéao da agenda
governamental, percebe-se uma significativa diferenga, decorrente do fato de as
principais teorias dessa area serem originarias dos Estados Unidos. Ao contrario do
que aponta a teoria, ndo se percebe nos paises analisados uma participagao efetiva
do Legislativo na formagao da agenda governamental.

Ainda que no caso venezuelano tenha havido a edigdo de diversas leis que
interferem na politica de economia solidaria, ndo se encontrou indicios de que a
Assembléia Nacional seja um ator determinante na selegao de idéias que ingressam
na agenda. Nao se pode negar que algum grau de especificagdo das politicas
publicas tenha ocorrido no Legislativo da Venezuela, mas a agao desse Poder é
sempre provocada por anuncios e planos do presidente Chavez, com uma prévia
definigdo realizada pelos dirigentes do Poder Executivo. Isso é percebido pelo fato
de, em entrevistas com dirigentes do Executivo e pesquisadores, nao ter sido citada
qualquer participagdo do Legislativo no processo de formagdo da agenda
governamental. A despeito disso, a Assembléia Nacional venezuelana cumpriu um
papel fundamental na elaboragcdo da Constituicao de 1999, que serviu como base
para o surgimento das atuais politicas publicas. Por fim, merece destaque que na
Venezuela haja uma subcomissdo permanente de economia popular na Assembléia
Nacional, o que demonstra uma preocupacdo permanente e ja institucionalizada
com o tema.

No Brasil, por sua vez, a participacao do Legislativo federal parece ser ainda
menor. Nenhuma lei tratando especificamente de economia solidaria foi aprovada.
As Unicas leis que passam pelo Congresso brasileiro e tratam da economia solidaria
o fizeram de forma indireta, ao incorporar a Secretaria Nacional de Economia
Solidaria na administragdo publica federal e na aprovagao das leis do sistema de
planejamento e orgamento, como no Plano Plurianual de 2004-2007. Um sinal de

que pode crescer a atuagédo do Legislativo na agenda governamental da economia
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solidaria esta na recente criacdo de uma frente parlamentar em defesa da economia
solidaria, o que ainda assim é um férum mais fragil do que a subcomissao
permanente existente na Assembléia Nacional venezuelana.

Vale ainda dizer que a falta de referéncia ao Poder Legislativo como um todo
reforga o disposto por Amorim Neto (2006), que destaca a falta de uma assessoria
técnica eficiente nos legislativos latino-americanos, como se encontra nos Estados
Unidos.

Por fim, em nenhum dos paises houve mengao a uma decisdo do Poder
Judiciario que tenha interferido na politica publica, o que demonstra que a omissao
desse componente na teoria de Kingdon (1995) encontra respaldo nos dados aqui

analisados.
6.5 A sociedade civil e as politicas publicas de economia solidaria

Conforme a teoria, outro grupo de atores que influencia a formagado da
agenda governamental, porém com recursos geralmente mais limitados, sdo os néo-
governamentais. Fora do governo, os atores com maior potencial de intervir na
agenda governamental, sdo os grupos de interesse. Essa informagao foi confirmada,
principalmente na analise da politica de economia solidaria no Brasil.

Entre os grupos que atuam com economia solidaria no Brasil, ha uma grande
heterogeneidade de organizacdes, que vai da Caritas, ligada a Igreja Catdlica, a
Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS), que é parte da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT). E importante lembrar, no entanto, como citou um entrevistado,
que nem a Igreja nem os sindicatos tem a economia solidaria como sua area central
de atuacio.

Existem ainda, no Brasil, outros grupos de interesse importantes que
trabalham com economia solidaria, como as organizagbes que apodiam a
estruturacdo de empresas recuperadas. Essa denominacdo é utilizada para
empresas capitalistas em processo de faléncia que s&o assumidas pelos
trabalhadores em regime de autogestdo. A Associacdo Nacional de Trabalhadores e
Empresas de Autogestao (Anteag) € um exemplo desse tipo de organizagao.

As universidades, sobretudo as publicas, também abrigam organizacbes de
economia solidaria, como as Incubadoras Tecnolédgicas de Cooperativas Populares.
Essas organizacdes tiveram uma importante participagdo na difusdo da economia

solidaria, como ficou claro nas entrevistas. Além disso, verifica-se que as
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organizagdes que trabalham com economia solidaria nas universidades e, em menor
escala, nos sindicatos, sdo as mais frequentes origens dos dirigentes
governamentais da politica publica brasileira de economia solidaria.

Por fim, os grupos de interesse brasileiros envolvem importantes
organizagdes nao governamentais e organizagoes ligadas a reforma agraria e ao
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Todas essas organizagdes
sdo chamadas de Entidades de Apoio e Fomento (EAF) e se reunem, juntamente
com os Empreendimentos Econdmicos Solidarios (EES) no Férum Brasileiro de
Economia Solidaria.

E importante notar, no entanto, que os empreendimentos econdmicos
solidarios, embora estejam sempre presentes no discurso dos entrevistados, nao
aparecem na narrativa dos episodios que relatam a construgcéo da politica publica de
economia solidaria brasileira. As entidades de apoio e fomento parecem ser mais
articuladas e legitimadas para o processo de discussédo e deliberagdo da politica,
possivelmente porque a fragmentacdo dos EES e a propria gestdo dos
empreendimentos dificulta a participagdo desses atores no processo das politicas
publicas. No entanto, os EES tanto sdo reconhecidos que tiveram uma importante
participacdo na Conferéncia Nacional de Economia Solidaria, que € considerada a
instancia maxima de deliberacao sobre a politica publica brasileira dessa area.

Os grupos de interesse brasileiros que priorizam a economia solidaria fizeram
uma opg¢ao explicita por buscar influenciar pautas concretas das politicas publicas,
como exemplificou um dirigente da SENAES, ao afirmar que a criagdo dessa
secretaria foi uma demanda do Grupo de Trabalho de Economia Solidaria do Férum
Social Mundial. Por sinal, o Férum Social Mundial merece destaque por ter
constituido um momento central para a articulagdo de movimentos sociais na
América Latina (SCHERER-WARREN, 2006).

Por outro lado, ndo ha nenhum grupo expressivo que se manifeste contra a
politica publica de economia solidaria no Brasil. Destaca-se que aqueles que atuam
em organizagbes de economia solidaria, sejam empreendimentos ou entidades de
apoio e fomento, aumentaram seu poder de influir na politica publica a partir de sua
organizagdo nos foruns estaduais e no Foérum Brasileiro de Economia Solidaria
(FBES). Confirma-se, portanto, o que aponta a teoria, de que quanto menos
ideoldgica e visivel for a area da politica publica, maior tende a ser a importancia dos
grupos de interesse (KINGDON, 1995). Nesse caso, a pouca visibilidade parece um

fator preponderante para a relevancia dos grupos de interesse.
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Ja na Venezuela, uma primeira analise parece também confirmar a teoria, na
medida em que a politica € extremamente ideologizada e de grande visibilidade, e
nao ha mengao a nenhum grupo de interesse que participe de forma consistente da
formulacao e alteragcbes da politica. Ficou claro nas entrevistas que as intervencoes
na politica partem principalmente do presidente Chavez e de relagbes diretas com a
populacdo beneficiada pelas politicas. E verdade que essa relacdo direta promove a
organizagao da populagdo em determinados grupos, como os Circulos Bolivarianos
e Frente Populares, que acabam adquirindo algum grau de legitimidade para
demandar e interferir na formagao das politicas publicas. Essas organizagoes,
porém, ndo sao criadas para promover a economia solidaria, e sim para defender e
dar apoio ao governo Chavez, o que deve ser entendido em fung¢do da polarizagao
social vivida na Venezuela.

Por outro lado, é preciso notar que as grandes etapas do governo Chavez,
que fazem com que em determinado momento se inicie a politica de economia
popular, decorrem de movimentos dos grupos de pressdo oposicionistas, com a
tentativa de golpe e a sabotagem petroleira de 2002. Os grupos de interesse em
questao constituiam-se de organizagdes empresariais e da midia, que articularam e
promoveram esses dois eventos de importancia fundamental. Esses grupos reunem
0os setores sociais de classe alta e média alta, ligados aos grupos politicos
anteriormente no poder na Venezuela, e que passaram a ter seus interesses
prejudicados com as politicas de Chavez. Portanto, esses grupos, ao se oporem a
medidas tomadas ainda antes das politicas de economia solidaria, acabaram por
contribuir para o surgimento dessas politicas.

Destaca-se ainda que outro setor importante, que atua claramente como um
grupo de pressdo oposicionista na Venezuela é a Igreja Catdlica. Esse fato foi
notado nao apenas por entrevistados na Venezuela, como por um brasileiro que
definiu uma das principais diferengas entre os dois paises em termos da economia
solidaria dizendo que “aqui a Igreja Catdlica é boazinha, e |a ela é ma”.

Dessa forma, o fato da economia popular ser uma area altamente
ideologizada, e que restringe a possibilidade de atuagao de grupos de interesse na
formagdo da politica, parece decorrer justamente da atuagdo de determinados
grupos de interesse oposicionistas.

Ha ainda outro grupo de interesse importante na Venezuela que é o
movimento cooperativista existente antes de Chavez. Esse grupo € organizado em

centrais e federagdes cooperativistas que, em grande parte, fazem oposicédo ao
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governo Chavez. Esse discurso de oposi¢cao é baseado no fato de que o governo
privilegiaria atualmente as cooperativas surgidas a partir da Missao Vuelvan Caras,
mantendo com elas uma relagcdo de paternalismo e instrumentalizagao politica. O
grupo de cooperativistas previamente existente reivindica para si a elaboragao de
oito artigos tratando do tema da economia social na Constituicao de 1999, que por
sua vez serviu como base para grande parte da politica publica de economia
solidaria na Venezuela.

Adicionalmente, na Venezuela, ao longo do governo Chavez, tanto os setores
governistas quanto oposicionistas tem conseguido, com certa frequéncia, mobilizar
grandes quantidades de pessoas em manifestacdes de massa. E verdade que ndo
se tem noticias de manifestacdes de grande porte exclusivamente para apoiar ou
protestar em relagdo a politica de economia popular. No entanto, em eventos como
a reforma constitucional de 2007 as mobilizagdes acabam impactando na politica em
questdo, uma vez que o fomento ao poder popular e ao modelo cooperativo eram
elementos centrais da reforma. Portanto, os atores da sociedade civil venezuelana
que colaboram para a origem da politica de economia solidaria estdo mais
relacionados a grandes mobilizagbes de grupos de pressao oposicionistas e
favoraveis ao governo.

Em seguida, € preciso considerar o grupo de académicos, pesquisadores e
consultores, que constituem um outro grupo da sociedade civil importante para a
formagao de politicas publicas e sua inser¢ao na agenda governamental.

No Brasil, o proprio secretario nacional de economia solidaria € também um
académico bastante respeitado, que possivelmente foi um dos grandes responsaveis
pela difusdo da economia solidaria, o que mais uma vez esta em sintonia com o que
propde a teoria, ja que sua influéncia na agenda governamental s6 ocorreu no longo
prazo. Em torno do Forum Brasileiro de Economia Solidaria ha ainda outros
académicos que possuem bastante influéncia, o que pode ser verificado, por
exemplo, pelo fato de um deles ter elaborado uma primeira versao do que veio a ser
o texto base debatido na Conferéncia Nacional de Economia Solidaria. Dessa forma,
com esse grupo de académicos e pesquisadores tendo influéncia sobre a
especificacdo de alternativas, mais do que na definicdo do que entra ou sai da
agenda governamental, parece também haver adequacéo da realidade encontrada
no Brasil com o que define a teoria sobre o tema.

O que se levantou na Venezuela sobre a participacdo de pesquisadores

também corrobora a teoria. Um académico entrevistado revelou que ja foi procurado
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por técnicos da Assembléia Nacional com a intengado de que fizesse a diferenciagao
entre os termos de economia social, economia solidaria e economia popular para
que, a partir dai, houvesse a construcdo do que veio a ser a Lei Especial de
Associagdes Cooperativas. Essa lei especificou alternativas para a politica publica,
ao estabelecer normas gerais de funcionamento de cooperativas, tornando as
mesmas mais autbnomas e coerentes com o0s principios autogestionarios do que
permitia a legislagdo anteriormente existente. Porém, no conjunto das entrevistas
realizadas na Venezuela poucos foram os atores que indicaram haver alguma
participacdo dos académicos, 0 que pode significar uma menor participagcdo em
relagdo ao caso brasileiro.

Ha uma polémica na teoria sobre quanto a midia influi no processo de
formagao de politicas publicas. Certos autores afirmam que a midia influi pouco, em
razao do pouco tempo em que as questdes permanecem em pauta, o que contribui
apenas na comunicag¢ao de uma determinada questdo e para avolumar a adesao a
movimentos ja iniciados (KINGDON, 1995). Ja outros autores identificam que a
midia cumpre um papel importante na identificacao de um problema (FREY, 2000).
O que se percebe na Venezuela é algo ainda um pouco distinto dessas duas
concepgdes, pois a midia, a0 menos no periodo analisado, influenciou fortemente o
fluxo politico do pais. L4, nas palavras de uma das entrevistadas, “a midia vai dando
meus limites”, no sentido de demonstrar até que ponto a politica do governo
venezuelano pode avangar, € 0 que nao sera tolerado. Seria como um indicador
tanto da opinido publica em geral, que é dificil de medir, como de grupos de
interesse oposicionistas. Assim, conforme os relatos obtidos, quando a midia ataca
fortemente uma determinada politica, ela pode nao conseguir que aquela politica
retroceda, mas faz com que ndo avance mais.

Esse pode ser o papel que a midia exerce hoje, mas € importante lembrar que
diversos grupos da midia tiveram um papel ainda mais determinante no momento
politico da tentativa de golpe e sabotagem petroleira de 2002, que foram
fundamentais para a janela de oportunidade de politicas publicas de onde surgiu o
Vuelvan Caras.

No caso brasileiro a unica citacdo a midia obtida nas entrevistas ocorreu
quando se citou que a midia é capaz de difundir as praticas da economia solidaria
sem refor¢car ou mesmo utilizar o conceito da economia solidaria. Ou seja, nao se
percebe que a midia tenha participagdo na formacéo da agenda governamental de

economia solidaria, mas que essa midia, talvez de forma semelhante e reforcando a
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concepgao de muitos setores da sociedade, encara a economia solidaria como uma
forma de minimizar os problemas do atual sistema socioeconémico.

Os atores relacionados com o processo eleitoral, como os partidos politicos e
as campanhas dos candidatos compde o ultimo grupo que influencia na agenda de
politicas publicas. As eleicbes podem trazer novos atores e propostas, com outros
interesses e direcionamentos, que podem vir a ser considerados seriamente no
debate sobre politicas publicas (KINGDON, 1995). Esses elementos foram
fundamentais para a construcdo das politicas publicas de economia solidaria no
Brasil, onde a eleicdo de Lula foi o determinante do ingresso na agenda. Na
Venezuela, mesmo que a janela de oportunidade mais importante tenha ocorrido em
funcdo dos eventos focais de 2002, as eleicdes também foram extremamente
importantes, pois legitimavam as decisdes tomadas, indicando como a populagao
vinha se posicionando frente as agdes do governo.

Conforme ja relatado anteriormente, o vinculo com o PT dos atores que
estavam a frente da demanda por uma politica publica de economia solidaria, além
do papel de empreendedor de politicas publicas cumprido por Paul Singer, foram o
que houve de mais importante para aproveitar a janela de oportunidade para
politicas publicas representada pelas eleicdes presidenciais de 2002.

Ja na Venezuela, essa relagdo da economia popular com o inicio do governo
Chavez e seu programa de governo nao esta tao clara. A relagéo é mais direta com
os acontecimentos do ano de 2002. Ja sendo implementada, e portanto na agenda,
a politica de economia popular esteve presente nos debates do referendo
revogatorio do qual Chavez saiu vitorioso em 2004 e nas eleicdbes em que foi
reeleito, em 2006.

6.6. Modelos de inclusdao na agenda conforme a interveng¢ao dos atores e os
projetos dai decorrentes

Nesse ponto € importante destacar que os atores mais relevantes para a
inclusdo de determinado item nas politicas publicas revelam modelos distintos de
formagdo da agenda (COBB; ROSS; ROSS, 1976). Ao modelo de 'mobilizagao’
correspondem os itens que entram na agenda por iniciativa governamental, mas que
precisam se expandir para uma agenda publica que envolva a sociedade civil. Ja o
modelo de ‘iniciativa interna' também corresponde a itens originarios do governo,

porém que nao precisam envolver a sociedade para a sua implementacéo ( COBB;
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ROSS; ROSS, 1976). Uma politica tipica do modelo 'mobilizagédo’ normalmente
requer a aceitacdo do publico e algum grau de mudanga de comportamento por
parte da populagdo. Uma das formas de buscar essa aceitacdo é por meio da
cooptacao de elites de determinados setores. Ja no modelo 'iniciativa interna’, em
geral € maior a chance de sucesso na implementagdo, pois ndo € necessario
expandir a agenda para outros atores além dos governamentais.

Um terceiro modelo € chamado de 'iniciativa externa’, e indica os processos
de incorporacdo de um item na agenda governamental por iniciativa de grupos que
estdo fora do governo. O grau de organizacdo e visibilidade dos atores nao
governamentais influi nas chances dos mesmos serem bem sucedidos em suas
reivindicagdes. Por exemplo, setores ndo governamentais que tém um forte grau de
identificacdo e possuem experiéncia prévia na negociagao de politicas publicas
podem aumentar suas chances de sucesso (COBB; ROSS; ROSS, 1976).

Os formuladores desses modelos de formagcdo da agenda governamental
defendem que a maneira predominante de formar a agenda governamental indica
caracteristicas da sociedade. Dessa forma, em sociedades mais igualitarias
predominaria a 'iniciativa externa', enquanto em sociedades mais hierarquizadas
predominaria a 'mobilizacdo’ e em sociedades com maior concentracido de renda
predominaria a 'iniciativa interna'.

E questionavel essa relacdo entre um padrdo das formas de incorporacéo de
um item na agenda governamental e as caracteristicas da sociedade, ja que um
mesmo governo pode comportar politicas publicas originarias de diferentes
processos. A ocorréncia de uma forma predominante pode variar conforme a
conjuntura politica, as condicdbes da economia e varios outros fatores. Esses
modelos, entretanto, podem ser relevantes para indicar as possibilidades de uma
politica publica vir a ser prioritaria. Nesse sentido, deve-se analisar as figuras 1 e 2,
apresentadas anteriormente, para se ter uma nogao, evidentemente simplificada,
das diferengas na configuracdo das politicas brasileira e venezuelana de economia
solidaria.

Nota-se que, no Brasil, a quantidade de organizag¢des da sociedade civil que
interagem com a formagédo da politica de economia solidaria é significativamente
maior do que as organizacdes estatais. Além disso, com excecdo da SENAES, as
organizacbes estatais desse campo nado se dedicam exclusivamente a economia
solidaria, desenvolvendo apenas a¢des especifica nessa area.

Ja na Venezuela, ha diversos 0rgaos governamentais voltados
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exclusivamente para a economia solidaria. Nao ha duvidas, portanto, que essa seja
uma politica prioritaria para o governo venezuelano. Isso faz com que a intervencéo
governamental na formacéo dessas politicas publicas seja muito maior do que a da
sociedade civil, ainda que existam milhares de cooperativas existentes e sendo
criadas. Porém, essas ainda n&o possuem uma coordenagao, agindo
fragmentadamente.

O processo de integragdo da economia solidaria entre as politicas publicas
brasileiras foi promovida por uma mobilizacdo da sociedade civil. Foi, portanto, de
iniciativa externa. A politica dai decorrente é limitada em termos de recursos e
alcance de suas acgdes. Ficou claro que a economia solidaria ndo consegue
influenciar o projeto mais amplo do governo Lula.

Por outro lado, a politica de economia popular venezuelana foi promovida
pelo governo Chavez, e necessitou de adesado popular aos cursos e formagdes
oferecidos para que viesse a ser implementada. Trata-se, portanto, de um modelo
de mobilizagdo para a formagado da agenda governamental. Isso resultou em uma
politica prioritaria para o governo, que € implementada por diversos 6rgaos e que
caracteriza uma parte do projeto socioeconémico do governo Chavez.

A partir do que foi constatado nesses dois casos, o que é necessario debater
€ se haveria como uma politica publica com origem na iniciativa externa vir a ser
prioridade de um governo. Essa sera uma das questdes a ser retomadas nas
consideragdes finais, onde serao apresentadas, com base no estudo de caso aqui
realizado, algumas hipéteses para tentar explicar as diferengas constatadas entre
esta pesquisa e a teoria sobre formagao da agenda governamental.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa realizada para analisar o processo de formagdo da agenda
governamental no Brasil e na Venezuela mostrou, antes de tudo, que ha diversos
elementos semelhantes entre os paises da América Latina. Afora os aspectos
historicos e culturais que sdo compartilhados, ha inumeros dados sobre a estrutura
socieconOmica e as alternativas de governo que sdo semelhantes nos paises latino-
americanos. Apenas para citar alguns aspectos relevantes, trata-se de uma regiao
rica, porem com um grande contingente de pobres, uma enorme desigualdade
social, e que compartilha ainda da adogéo de regimes presidencialistas, de recentes
experiéncias de governos populistas, golpes militares e implantacdo de politicas
neoliberais.

Evidente, o reconhecimento das semelhangas ndao diminui as particularidades
e a complexidade de cada realidade nacional na América Latina. A estrutura
governamental do Brasil e da Venezuela €, em si, bastante distinta. Esse € um dos
pontos que nao foi suficientemente trabalhado nesta dissertagcdo por falta de um
tempo adequado, constituindo uma de suas fragilidades. E valido, no entanto,
considerar que uma estrutura federalista como a brasileira apresenta muitos
aspectos distintos do que se observa na Venezuela, onde o presidente dispde de
mais recursos para influenciar a agenda governamental. Além disso, o Brasil possui
uma economia bastante complexa e robusta em diversos setores, enquanto a
Venezuela ainda vive uma dependéncia muito grande em relagédo ao petroleo.
Gragcas a abundancia desse recurso, no entanto, e aos pregos recordes que o
mesmo tem atingido consecutivamente nos primeiros anos da década de 2000, o
governo venezuelano tem conseguido financiar diversas politicas publicas de alto
impacto social, como a de economia popular.

Ainda assim, as diversas caracteristicas compartilhadas por esses paises
fazem com que a busca por solugdo dos problemas vivenciados na regiao passe
pela ampliagdo dos estudos comparados, o aprimoramento das estratégias de
politicas publicas internacionais e um maior didlogo entre os governos e as
entidades da sociedade civil.

Nao foi esse o caminho que levou Brasil e Venezuela a criarem uma politica
publica de economia solidaria. Mesmo apresentando problemas semelhantes, cada
pais, sem nenhuma forma de coordenacgao e didlogo, optou por focar sua agédo em

um problema diferente, adotando politicas de economia solidaria. O quadro 2
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apresenta de forma esquematica as principais particularidades da formacgédo das

politicas de economia solidaria no Brasil e na Venezuela.

Quadro 2 — Formagao das politicas de economia solidaria no Brasil e na Venezuela

CATEGORIAS GERAIS

Problemas

Alternativas |

Politica

CATEGORIAS ESPECIFICAS

Conceituagao a partir de dados obtidos na pesquisa

Eventos focalizadores:

Processo de selegao de idéias:

Importancia das eleigdes:

BRA: inexistentes

BRA: amplo (ocorrido tanto na
sociedade civil quanto em
experiéncias de governos locais e
regionais)

BRA: fundamental e pontual
(eleicao de Lula em 2002)

VEN: existentes
(tentativa de golpe e
sabotagem petroleira)

VEN: restrito (ocorrido no governo
nacional)

VEN: moderada e frequente (vitoria
de Chawez nas diversas wotacgodes,
iniciadas pela nova Constituicéo,
ocorridas entre 1998 e 2007)

Utilizacao de
indicadores:

Empreendedor da politica
publica:

Influéncia da disposicao
nacional:

BRA: elevada (uso de
dados sociais com
énfase em indices de
desemprego)

BRA: claramente definido (Paul
Singer)

BRA: mediana (propicia para
aumento de politicas sociais)

VEN: moderada (uso de
dados sociais
pontualmente com
énfase em pobreza)

VEN: nado claramente definido
(atribui-se ao proprio presidente
Chawvez)

VEN: elevada (polarizag&o social
propicia para questionamento da
estrutura socioeconémica)

Feedback da agao
governamental:

Processo de difusiao de idéias:

Influéncia de forgas politicas
organizadas:

BRA: moderada
(constatagao do
desconhecimento da
economia solidaria e de
perda da
“espontaneidade”)

BRA: amplo (grande esforgo de
difusdo e conhecimento da
economia solidaria)

BRA: mediana (ag&o apenas pro-
politica de economia solidaria)

VEN: elevada
(sabotagem e
constatacao de
necessidade de novas
estruturas)

VEN: amplo e superficial (difus&o
focada na agdo governamental e
nao nos conceitos ou
empreendimentos)

VEN: elevada (ag&o de grupos
governistas e de oposigao)

Reformulagao a partir de outras
politicas:

Influéncia de alteragdes no
governo:

BRA: pouca (inspiragdo em
experiéncias locais)

BRA: muito pouca (houve apenas
mudangas de ministro, que ndo
pareceram trazer muitas
alteragdes na politica)

VEN: inexistente

VEN: muito elevada (alteragao de
estrutura, dirigentes e atribuicées
impactando a politica)

Fonte: dados da pesquisa, a partir da teoria de Kingdon (1995) e esquema de Capella (2004).
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Apesar de facilitar a visualizagdo de alguns elementos, o quadro 2 dispensa
uma analise prépria, visto que 0 mesmo apenas retoma dados ja apresentados e
debatidos nas sec¢des anteriores. Vale a pena, entretanto, alguns comentarios sobre
a metodologia aplicada.

Ficou claro que a abordagem qualitativa e, mais além, a realizagédo de
entrevistas semi-estruturadas, € realmente a unica forma de obter informacgdes que
indiguem como ocorreu o processo de formagao de uma politica publica. A grande
dificuldade envolvida esta no acesso a altos dirigentes governamentais. Além disso,
ha uma tendéncia dos entrevistados se focarem na explicagdo do objeto da politica
publica, e ndo no processo de sua origem, caracterizando uma situagao que precisa
ser constantemente controlada. Esse mesmo problema causa dificuldades na
analise de documentos, que seria vital para a triangulagdo capaz de confirmar as
informacdes obtidas.

Ha ainda outra questdo que precisa ser considerada, em relacao a dificuldade
encontrada para a realizacdo de um estudo de casos comparados. A realidade de
paises, mesmo considerando um mesmo periodo histérico, € muito distinta, e tais
distingdes precisam ser previamente conhecidas e explicitadas para viabilizar a
comparacgao. Nesse sentido, mais uma vez fica claro que apenas com mais estudos
desse tipo a qualidade dessas comparagdes pode avancgar. Para tanto sera preciso,
inclusive, ndo analisar apenas casos isolados, mas tendéncias e padrbes de
politicas publicas nos diferentes paises, utilizando ferramental quantitativo.

A despeito das dificuldades encontradas, pode-se considerar que a
metodologia utilizada foi adequada e permitiu a obtencdo de dados que se repetiram
nas entrevistas e encontram fundamentagao légica e em dados secundarios. O
acompanhamento do tracado do processo analisado foi o que permitiu essa
comparagao de fatos e informacgdes, o que amplia as possibilidades cientificas do
estudo de caso.

Esta pesquisa revelou a consisténcia das diversas contribui¢cdes tedricas que
tem sido feitas sobre a formagéo da agenda governamental. O modelo basico que foi
aqui adotado, de John Kingdon (1995), mostrou ter capacidade explicativa na sua
formulacdo geral. As politicas publicas de economia solidaria no Brasil e na
Venezuela surgiram efetivamente a partir da acéo de atores governamentais e nao-
governamentais, que agiram estrategicamente ao longo de trés fluxos

independentes — politico, de problemas e de alternativas de agdo — que convergiram



117

em um momento de janela de oportunidade para politicas publicas.

Entretanto, esta pesquisa revelou que ha algumas omissdes nessa teoria.
Tais omissdes podem ser atribuidas ao fato de que a formulagao da teoria ocorreu
baseada na realidade dos Estados Unidos da América, que apresenta diversas
diferengcas em relagdo a América Latina. As principais diferencas percebidas estéao
na caracterizacdo dos recursos, na importdncia de determinados atores e na
configuracédo do fluxo politico. Além disso, o estudo do caso da Venezuela permite
também um questionamento mais geral, nd&o necessariamente restrito as
caracteristicas daquele pais, sobre 0 padrao de mudangas nas politicas publicas.

Inicia-se, portanto, o debate pelo fluxo politico, que foi fundamental para a
criacdo das politicas publicas de economia solidaria nos paises aqui pesquisados.
Nesse ponto, a diferenga fundamental é que a janela de oportunidade para a origem
da politica no Brasil ocorre de forma bem estruturada, no momento das elei¢coes
presidenciais, que revelaram claramente uma disposicdo nacional propensa a
priorizar areas como a geragao de trabalho e renda. Ja na Venezuela, o fluxo politico
torna-se propicio a partir de decisdes estratégicas da oposicdo ao governo, que
além de nao terem sido bem sucedidas, receberam forte oposi¢cdo popular, criando
as condi¢cbes para que o governo avangasse no sentido de substituir o modo de
producdo dominante e a elite dirigente.

Outra questao politica importante € que Brasil e Venezuela vivenciaram, nos
anos 1990, um ciclo com muitas semelhangas, principalmente devido a
implementagédo de politicas neoliberais. Nesse momento, porém, ja havia ocorrido
uma diferenciacdo fundamental entre esses paises, relacionada com a reforma do
sistema politico, que ocorreu no Brasil com a Constituicdo de 1988, e s6 veio a
ocorrer na Venezuela com o governo Chavez, uma década depois.

Seria um grande reducionismo atribuir apenas ao processo constituinte do
Brasil e da Venezuela as diferengcas entre esses paises, porém € necessario
reconhecer que nesses momentos se define uma série de questbes importantes
para a formagao da agenda governamental. Os recursos que cada ator possui, suas
formas de interagdo, problemas prioritarios e alternativas de agdo governamental
sao todos definidos em um processo constituinte. Além disso, trata-se de um
momento privilegiado para medir uma variavel do fluxo politico de extrema
importancia, e grande dificuldade de mensuragao, que € a disposi¢cao da populagao
para aceitar determinadas agdes.

Apesar de apresentar as eleicdes como um momento importante no fluxo
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politico, como de fato o foi para o surgimento das politicas de economia solidaria
tanto no Brasil como na Venezuela, a teoria sobre formagdo da agenda
governamental ndo da grande atengdo para os processos constituintes. Essa
omissdao deve ser compreendida pelo fato de serem teorias formuladas em sua
maioria nos Estados Unidos, onde o sistema politico, e seu reflexo no tempo de
existéncia da Constituicdo, é bastante distinto do que se encontra na maioria dos
paises latino-americanos. Na América Latina, até esse inicio do século XXI, as
Constituicdes tém se mostrado com um prazo de validade maximo de algumas
décadas. Sendo assim, a teoria sobre formacdo da agenda governamental sé tera
um uso adequado nessa regido se contemplar o que representa um processo
constituinte.

Considerando o processo constituinte como sendo parte do fluxo politico que
compde a formacgédo da agenda governamental, a hipétese que se apresenta para

esta questao é seguinte:

Hipoétese 1 - A possibilidade de edigcdo de uma nova constituicdo ou de uma ampla
reforma em seu conteudo constitui uma janela de oportunidade ampliada para
politicas publicas, que permite tanto a integracdo de novos itens na agenda
governamental quanto a retirada e reforma de outros itens, além de redefinir os
recursos de cada ator e a configuragao do fluxo politico naquela sociedade.

Em relagcdo ao fluxo de problemas, notou-se um processo de definicdo e
percepcao dos problemas bastante adequado ao que propde a teoria. A condi¢ao de
pobreza e exclusdo social na Venezuela passou a ser vista como um problema
prioritario, para o qual havia uma alternativa no fluxo politico, representada pela
candidatura de Hugo Chavez, que se diferenciava claramente do restante dos atores
politico-partidarios venezuelanos. Ja no caso brasileiro, a condicdo do mercado de
trabalho, apresentando grande crescimento do desemprego, foi o problema que
mais centralizou atencao por parte dos atores no fluxo politico que representavam
uma alternativa para solucionar essa questdao. Em ambos os casos, a identificacao
dos atores como sendo capacitados para solucionar os problemas foi fundamental
para a sua emergéncia no cenario politico.

Ja em relacédo ao fluxo de alternativas de acao, percebe-se uma situagao
diferente no Brasil e na Venezuela. No Brasil, o processo de difusdo, recombinacao

e selecido de idéias na sociedade civil, antes e durante o inicio da politica publica,
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ocorreu de acordo com o que prevé a teoria, 0 que deu origem a uma politica publica
que foi sendo alterada incrementalmente. Ja na Venezuela, a situagdo foi bem
diferente. Se originalmente o0s cooperativistas venezuelanos tiveram uma
participacdo importante ao incorporar termos como “economia social” na
Constituicdo, o que seguia um formato de mudangas incrementais, houve uma
mudancga a partir de 2002. Desse momento em diante, com a radicalizagédo da
situacao politica e o deslocamento do problema principal a ser enfrentado, que era a
pobreza e passou a ser o sistema capitalista, as mudangas em politicas publicas nao
mais seguiram um modelo incremental. Enquanto a teoria prevé que grandes
mudancas podem ocorrer nas politicas publicas, porém em um momento de curta
duragdo, o governo Chavez passou a promover essas grandes mudangas em
carater prolongado. Na verdade, ha outros exemplos que parecem indicar a
possibilidade de um governo implementar mudangas nas politicas publicas em um
periodo prolongado. As medidas adotas na Russia dos anos 1920, em Cuba na
década de 1960, ou mesmo a adog¢ao das politicas neoliberais indicam que uma
profunda alteracdo socioecondmica demanda um periodo de mudangas muito mais
amplo do que o “pontilhado” da teoria de Baumgartner e Jones (1993). Dai porque

cabe a formulagéo da seguinte hipétese:

Hipotese 2 — As alternativas de acao consideradas e a promog¢ao de mudancas em
politicas publicas podem passar a ocorrer de forma prolongada, saindo do padrao de
equilibrio pontilhado, quando os atores com maior influéncia sobre a agenda
governamental desejarem uma ampla alteragao da estrutura socioecondémica.

A difusdo e selegao de idéias € um processo coletivo, que nos dois paises
analisados envolveu tanto atores governamentais como da sociedade civil. No
Brasil, os grupos de pressao, formados principalmente pelas entidades que se
agrupam no FBES, teve uma maior importancia no processo. Deve-se ainda
destacar a fungdo de empreendedor da politica publica, cumprida por Paul Singer.
Ja na Venezuela quem teve um papel predominante foram os dirigentes
governamentais, incluindo o proprio presidente. A participacdo da maioria dos atores
nos dois paises, por mais que tenham sido distintas em cada caso, encontram
respaldo na teoria sobre formacdo da agenda governamental. Os unicos casos que
fogem desse enquadramento foram o papel que a midia assumiu na Venezuela,
atuando como um grupo de pressdo com forte impacto no fluxo politico e o papel
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dos Legislativos nos dois paises.

Em relagcdo a midia, no entanto, como foi visto anteriormente, a descri¢cao de
Kingdon é bastante contestada, havendo uma série de estudos sobre agenda que se
focam justamente na influéncia da midia em pautar uma agenda para a opiniao
publica.

Ja o papel do Legislativo exige uma reflexdo mais profunda. Toda a teoria
aqui utilizada aponta para um papel relevante do Legislativo na formagéo da agenda
governamental. O que se verificou nesta pesquisa, no entanto, foi que, exceto pelos
processos constituintes, ja destacados anteriormente, o Legislativo teve uma
participacdo bastante modesta na formacao das politicas publicas de economia
solidaria. Nesses casos, o Legislativo so teria sido acionado para ratificar uma
decisao tomada pelo Executivo.

Essa limitagcao parece ser decorréncia de uma menor capacidade de elaborar
alternativas de politicas publicas, ja que as assessorias técnicas dos Legislativos da
América Latina s&o falhas, além do fato que os congressistas latinos tem grande
incentivo para pleitear postos e indicagdes no Poder Executivo (AMORIM NETO,

2006). Dessa forma, é possivel apresentar a seguinte hipotese:

Hipotese 3 — Exceto durante os processos constituintes, em que cumprem um papel
central na formagao da agenda governamental, o Poder Legislativo latino-americano
possui uma capacidade muito limitada de intervencdo no elenco de politicas

publicas.

Por fim, as diferencas entre as politicas publicas de economia solidaria no
Brasil e na Venezuela sdao muitas, a ponto de revelar projetos distintos. Uma
entrevistada, que conhece profundamente as duas politicas publicas aqui
analisadas, afirmou que a diferenga fundamental entre as politicas brasileira e
venezuelana de economia solidaria é que no Brasil pretende-se incluir quem esta de
fora, enquanto na Venezuela a intengédo é substituir quem é beneficiado pela agao
governamental.

Além dos objetivos, algumas outras diferencas nas politicas publicas também
sao reveladoras da sua origem. Enquanto no Brasil foi criada apenas uma secretaria
no Ministério do Trabalho para lidar com a economia solidaria, na Venezuela foi
criada inicialmente uma missdo, para fugir dos problemas da estrutura

governamental, e depois um Ministério, que na verdade implementa uma politica que
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€ diretriz para todo o governo. Além disso, enquanto no caso brasileiro uma
preocupacao importante € mapear e conhecer o que existe sobre economia
solidaria, na Venezuela a preocupagao € massificar a atuagdo, com grande énfase
na formacao técnico-politica dos cidadaos.

Assim, fica evidente que a economia popular e solidaria, por mais que seja
compreendida de forma semelhante em seu conteudo, tem possibilidades totalmente
distintas, em funcdo da prioridade que lhe é atribuida. A politica venezuelana se
insere como eixo central em um projeto que se proclama revolucionario, e de fato
podera ser, na medida em que consiga substituir o modo de produgdo dominante e
ainda criar condi¢cbes para que a populagédo se organize de forma autogestionaria.
Por outro lado, a politica brasileira cumpre o papel de for¢ar o Estado a reconhecer o
funcionamento de um outro tipo de economia no interior do sistema capitalista, mas
sem conseguir pautar a transformacédo desse sistema. Dessa maneira, a propria
organizagao dos atores da economia solidaria possibilita que eles melhorem suas
condi¢cdes de pautar essa politica, desde que nao tentem extrapolar suas a¢des para
areas centrais do governo Lula.

A constatacdo de que essas diferengas sao decorrentes de um processo de
formagao da agenda governamental por iniciativa externa no Brasil e por um modelo
de mobilizacdo, na Venezuela, permitem a formulagcdo de duas hipoteses, que
buscam explicar quais s&o as possibilidades e padrdes para que uma politica publica

se torne prioritaria para um governo. As hipoteses em questao séo:

Hipoétese 4 - Nos paises latino-americanos a 'iniciativa externa' € uma possibilidade
de intervencdo na agenda governamental, originando e alterando politicas publicas,

desde que em areas marginais e de pequena relevancia para o governo.

Hipétese 5 - Uma prioridade do governo n&o pode ser criada ou alterada
exclusivamente por meio de C“iniciativa externa”, precisando contar com a
colaboracédo de atores governamentais em postos chave, ou de fortes abalos no

fluxo politico, para influenciar essa agenda governamental.

Concluindo, os processos aqui analisados apresentam fortes ambiglidades.
Na Venezuela pretende-se reforgcar o poder popular, por meio de iniciativas como os
conselhos comunais e as cooperativas, porém as principais decisdes e a origem das

politicas ocorre com forte participacdo de um unico ator, que € o presidente Chavez.
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Ja no Brasil, o reconhecimento pelo governo federal de um movimento social
importante, que defende a organizagdo da sociedade de outra forma, acontece de
uma forma que compromete a autonomia e o horizonte estratégico desse setor.

Do ponto de vista dos estudos sobre a formagao da agenda governamental,
ainda ha muito o que se descobrir na América Latina quanto as caracteristicas de
uma determinada politica publica, o governo em que a mesma ocorre e a conjuntura
histérica que a possibilita. Estudos comparativos possibilitam esse tipo de reflex&o,
ao mesmo tempo em que auxiliam na identificacdo de potencialidades e
contradi¢gdes dos processos analisados.

Possibilidades de avancar nessa direcao incluem a realizacdo de novos
estudos de caso, sobretudo comparativos, em outras areas de politicas publicas.
Além disso, é fundamental que comecem a ocorrer estudos mais amplos, analisando
um elenco maior de politicas e um grupo maior de paises. Esses estudos de grande
porte deverdo utilizar-se também de um instrumental de analise quantitativo. Além
disso, neste trabalho destacou-se a necessidade que a América Latina seja
priorizada, mas novos conhecimentos poderdo surgir também de comparagdes
realizadas com outras regidées do mundo.

Os conhecimentos adquiridos por meio dos estudos sobre formacdo da
agenda governamental podem ajudar na preparagdo de governos e atores sociais
para alterar a agenda de politicas publicas de maneira objetiva. Isso possibilitaria
tanto a identificagdo e eventual correcédo de falhas no sistema politico que origina as
agdes do governo, como um maior numero de organizagdes e pessoas tentando
influenciar as decisdes do governo. Esse ultimo elemento é fundamental para que os
assuntos que mais interessam a populagédo e ao desenvolvimento da sociedade
possam se impor frente a interesses privados e de pequenos grupos que

historicamente acumularam grande influéncia sobre o funcionamento de governos.
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APENDICE A - Tépico-guia para entrevistas semi-estruturadas

e

Universidade de Brasilia
Programa de P6s-Graduagao em Administragao
Mestrado em Administragao
Nome do Entrevistado:

Introdugao
1. Explicagao sobre os objetivos da pesquisa e sobre a etapa de pesquisa de campo

(solicitar autorizagao para gravagao);
2. Conte um pouco sobre sua trajetéria profissional e como vocé chegou ao cargo

que ocupa atualmente.

Formacao da agenda de politicas publicas nacionais de economia solidaria

3. Quais sao os elementos basicos que identificam a politica publica com que vocé
trabalha?

4. O que vocé entende por economia solidaria / economia popular?

5. Quais eram os problemas que mais chamavam ateng¢ao do governo na sua area
de atuacao por volta de 2003 (ano de origem das politicas publicas nacionais de
economia solidaria)?

6. Houve grandes mudangas nos problemas enfrentados de 2003 até agora?

7. Por que razédo vocé imagina que esses problemas eram 0s que mais chamavam
atencao?

8. Quais eram as politicas ou programas governamentais para os quais 0 governo
dava mais importancia na sua area de atuacgao por volta de 20037

9. Houve grandes mudancas nas politicas prioritarias de 2003 até agora?

10.Por que razéo vocé imagina que esses programas eram 0s que mais chamavam
atencao?

11.Como surgiram as politicas publicas nacionais de economia solidaria no seu
pais?

12.Quais sao os atores do governo e fora do governo que atuam com a economia
solidaria e com que nivel de prioridade vocé percebe essa atuaciao?

13.Ha mais alguma questdo que vocé queira dizer que possa ser de interesse da

pesquisa?



