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Capacidades estatais locais na
implementacao de politicas
culturais: o caso da Lei Aldir Blanc

Violeta Pereira de Queiroz’

A implementacio é uma etapa relevante e complexa dentro
do debate sobre politicas sociais. Inicialmente, a literatura a en-
tendia como uma etapa trivial no processo de formacao de poli-
ticas publicas: enquanto a fase da formulagdo concentraria as
tomadas de decisOes da politica, a implementagio era conside-
rada apenas como uma fase de execuc¢do, e qualquer variagdo
observada nessa etapa era percebida como um fracasso ou des-
vio na concepgao inicial da politica. Contudo, a literatura de po-
liticas publicas avancou nesse sentido, entendendo que a etapa
de implementacao na realidade também ¢ incumbida de deci-
soes politicas que impactam na constituicdo de uma politica pu-
blica (Lotta, 2019).

No Brasil a centralidade do nivel local é um pressuposto cru-
cial na analise sobre o processo de implementacgdo. Isso porque,
desde a Constituicdo de 1988, estabeleceu-se no pais um pro-
cesso de distribuicdo de competéncias da Unido com estados e
municipios. Nesse processo, a Unido concentraria o poder deci-
sorio, enquanto os entes subnacionais ficariam responsaveis
pela execucdo e implementacao das politicas sociais (Arretche,
2012).

Como instrumentos desse processo foram instituidos ao

longo dos anos sistemas nacionais de politicas publicas, tal

! Mestranda no Programa de P6s-Graduacdo em Gestéo de Politicas Publicas
(EACH/USP).
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como o Sistema Unico de Saude (SUS). No caso das politicas pu-
blicas voltadas para a cultura foi instituido o Sistema Nacional
de Cultura (SNC), em 2012. Em comparagdo a outros sistemas
nacionais, no entanto, o SNC nao foi capaz, inteiramente, de ins-
tituir no Ambito da cultura o processo de distribuicao de compe-
téncias previsto na CF/1988.

Em contrapartida, em 2021 foi aprovada a Lei Aldir Blanc que
representou um marco para as politicas culturais no Brasil. Ela
foi instituida durante a pandemia de Covid-19, em um contexto
de vulnerabilidade das organizacoes e trabalhadores culturais.
Antes disso, o setor jd enfrentava a continua desestruturagéo das
politicas culturais no governo Jair Bolsonaro, por conta das suas
diferentes estratégias de desmonte, tais como: omissdo delibe-
rada, mudanca de arena, acoes simbdlicas e desmantelamento
ativo (Barbosa da Silva; Ziviani, 2023). Contudo, com a pandemia
de Covid-19 a vulnerabilidade dos trabalhadores se agravou de-
vido a paralisacdo de suas atividades por conta do momento de
reclusao social. Diante desse quadro, se tornou urgente a cria-
¢do de uma politica de suporte para o segmento cultural brasi-
leiro no momento de calamidade publica.

Assim, ndo obstante a omissdo deliberada por parte do Exe-
cutivo diante da proposicao de politicas na drea da cultura, o
Parlamento tomou a frente e fez as proposicdes de uma lei para
auxiliar os trabalhadores da cultura (Barbosa da Silva; Ziviani,
2023). A partir da mobilizagao, tanto do setor cultural como de
parlamentares, foi aprovada pelo governo a Lei Aldir Blanc
(LAB)? - ou Lei 1.075/2020, criada com o proposito de financiar

acOes emergenciais no setor cultural:

2 A lei foi denominada inicialmente como Lei de Emergéncia Cultural, mas seu
nome foi alterado em homenagem ao musico Aldir Blanc, que faleceu devido
ao virus de Covid-1.
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Art. 1° Esta Lei dispGe sobre acoes emergenciais desti-
nadas ao setor cultural a serem adotadas durante o es-
tado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020.

Art. 3° Os recursos destinados ao cumprimento do dis-
posto no art. 2° desta Lei serdo executados de forma
descentralizada, mediante transferéncias da Unido
aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal, pre-
ferencialmente por meio dos fundos estaduais, muni-
cipais e distrital de cultura ou, quando nao houver, de
outros 6rgaos ou entidades responsaveis pela gestdao
desses recursos [...]. (BRASIL, 2020)

Dessa forma, a LAB instituiu que os recursos federais fossem
divididos de forma descentralizada entre as federagoes brasilei-
ras. Foram distribuidos R$ 3 bilhoes de recursos na area da cul-
tura, sendo que metade foi destinada para os estados e Distrito
Federal e a outra metade para municipios. Pelo seu carater
emergencial, a lei imp0s regras e prazos para os municipios im-
plementarem os recursos distribuidos. Por outro lado, ela nao
determinou o conteudo das politicas culturais em que seriam
executados os recursos, dando liberdade para os municipios im-
plementé-los.

A LAB, portanto, destaca-se como um momento significativo
para a trajetdria das politicas culturais no Brasil, uma vez que
por meio dela é possibilitada uma significativa destinacao de re-
cursos para investimento publico na darea da cultura, de maneira
direta e descentralizada. Isso assume relevancia fundamental,
em primeiro lugar, devido as adversidades histéricas enfrenta-
das pela cultura em um cenario marcado pelo subfinanciamento
e pela negligéncia politica. Em segundo lugar, porque a institu-
cionalizacdo na distribuicdo de competéncias entre a Uniao, es-
tados e municipios coloca o ente municipal como principal res-
ponsavel pela gestdo das politicas publicas e os induz a criarem
capacidades institucionais para implementar politicas culturais

(Barbosa da Silva; Ziviani, 2023).
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Esse processo apenas se fortalece com a LAB, mas ainda traz
entraves. Como apontam Barbosa da Silva e Ziviani (2023, p.33),
ha uma desigualdade grande entre municipios na implementa-
¢do da lei devido a “baixa capacidade administrativa dos muni-
cipios, a heterogeneidade e a desigualdade entre os entes fede-
rados, bem como a instabilidade do financiamento e a fragili-
dade das instituicoes”. Além disso, a lei ndo altera o quadro de
baixa organizacdo da arquitetura institucional dos municipios,
pois ndo impacta na construgdo e aprimoramento da capacidade
de gestdo instalada neles. Como apontam Barbosa da Silva e Zi-
viani (2021, p. 234):

E necessério lembrar, para reconhecermos a impor-
tancia da LAB, que os municipios, apesar de serem os
principais atores das politicas culturais, sdo os que
tém maior dificuldades de implementacao de acGes na
area cultural. Eles sdo muito diversos e possuem capa-
cidades muito heterogéneas. Os municipios menores
carecem de cooperacéo técnica e essa provavelmente
deveria vir de outros municipios do préprio estado e
de atores com maior capacidade de articulagdo, como
as universidades. Processos de coordenacdo federa-
tiva e implementacao de acdes com recursos proveni-
entes de outras instancias de governo encontram nes-
sas fragilidades um desafio.

Nesse sentido, existe ainda uma desigualdade grande entre
municipios na implementacgdo da lei e muitos deles carecem de
aprendizado politico na mobilizacao de capacidades estatais. Os
dados a seguir demonstram essa desigualdade a partir da Pes-
quisa de Informacdes Basicas Municipais - MUNIC, feito pelo

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2021.
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Grafico 1 - Acessou os recursos da LAB por regido (2021)

Brasil Norte Nordeste  Sudeste Centro -
Oeste
m Acessou 0s recursos da LAB
m N4ao acessou os recursos da LAB

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados da Munic Cultura
2021 (IBGE, 2022)

Olhando para as grandes regides brasileiras, quando focamos
nos municipios que acessaram a LAB, ha um destaque para a re-
gido Nordeste: aproximadamente trés quartos dos municipios
nessa regido implementaram a LAB, indice maior do que o per-
centual brasileiro. Sudeste e Sul seguem o padrao do total de mu-
nicipios brasileiros, com 61% e Norte e Centro-Oeste sdo desta-
ques negativos, com mais da metade de municipios que ndo con-

seguiram executar os recursos.
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Grafico 2 - Acessou os recursos da LAB por regido (2021)

(o)
0

Brasil Até 5 mil Maisde 5 Maisde Maisde Maisde Maisde Maisde
milal0 10mila 20mila 50mila 100 mila 500 mil
mil 20 mil 50 mil 100 mil 500 mil

m Acessou 0s recursos da LAB
®m N4do acessou 0s recursos da LAB

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da Munic Cul-

tura 2021 (IBGE, 2022)

O Grafico 2 demonstra o percentual de municipios que imple-
mentaram e ndo implementaram os recursos da LAB, segmen-
tados pelo tamanho populacional. Observa-se que quanto maior
o tamanho populacional dos municipios maior é a tendéncia de
acessar os recursos da LAB. Aproximadamente 6 a cada 10 mu-
nicipios com menos de 5 mil habitantes ndo conseguiram imple-
mentar os recursos, o que diminui para metade entre munici-
pios com 5 mil a 10 mil habitantes. Ja municipios com mais de
50 mil habitantes em quase sua totalidade implementaram os re-
cursos da lei. Assim, como argumentam Barbosa da Silva e Zivi-
ani (2023, p.14):

A informagio nos leva a questionar se o problema esta
no desenho da lei ou nos municipios em si [...]. O dado
revela a necessidade de pensar deliberadamente
politicas voltadas para a realidade e a arquitetura
institucional da municipalidade pequena para que
haja aumento da aderéncia e do funcionamento
adequado das agoOes publicas.
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Tabela 1 - Indicadores por tamanho populacional do municipio

(2021)
. . . Mais de 50 Mais de 100 .
Brasil |Até 5 mil M.als s . M.als o 10. M.als b 20. mila 100 mil a 500 M.als CeEty
mil a 10 mil mil a 20 mil mil a 50 mil . . mil
mil mil
Com acesso a recursos da LAB 61% 38% 48% 63% 78% 94% 97% 100%
Com secretaria municipal exclusiva 13% 9% 12% 11% 12% 18% 37% 45%
Com Plano 15% 8% 10% 12% 19% 28% 44% 65%
Com Conselho S50% 35% 39% 48% 61% 81% 91% 98%
Com Fundo 34% 22% 27% 30% 39% 58% 76% 90%
Total em mimeros absolutos 5570 1250 1201 1319 1120 354 277 49

Fonte: Elaboraco propria com base nos dados da Munic Cultura 2021 (IBGE. 2022)

A disparidade verificada na implementacdo da LAB entre os
municipios brasileiros também se verifica quando olhamos as
outras variaveis. Essa segmentacdo demonstra que para as vari-
aveis de secretaria municipal exclusiva, conselho, plano e
fundo, o padrao de quanto maior o tamanho populacional do
municipio maior a existéncia dessas capacidades se reafirma.

O baixo indice de municipios com secretarias municipais ex-
clusivas é um ponto que precisa ser destacado. Barbosa da Silva
e Ziviani (2023, p.9) identificam trés problemas na auséncia de
um 6rgdo exclusivo para area de cultura: “instrumentalizagdo
das acdes artisticas e culturais, ndo reconhecimento de suas es-
pecificidades ou mesmo um reforco da tendéncia do poder pu-
blico municipal de investir apenas na realizacdo de festas e
eventos.”. Os autores argumentam que apesar de poder ser
transversal e dialogar com outros setores da politica, as politicas
culturais também precisam existir como objeto de orientacoes
normativas especificas - e ndo apenas estar acoplada a outras

areas de politica.?

® Em estudo do Ipea, Barbosa da Silva e Ziviani (2023) trazem outras analises
relevantes sobre a implementacao da Lei Aldir Blanc e as estruturas existentes
nos municipios a partir dos dados da MUNIC Cultura 2021.
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Tabela 2 - Indicadores por regido do municipio (2021)
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Centro -
Brasil| Norte Nordeste Sudeste Sul
QOeste
Com acesso a
61% 47% 71% 61% 61% 37%
recursos da LAB
Com secretaria
13% 12% 19% 13% 5% 9%
municipal exclusiva
Com Plano 15% 10% 13% 14% 22% 16%
Com Conselho |50% 24% 44% 59% 55% 56%
Com Fundo 34% 15% 27% 51% 29% 30%
Total em numeros
5570 450 1794 1668 1191 467
absolutos

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da Munic Cultura
2021 (IBGE, 2021)

J4 quando olhamos pela segmentacdo da regido também é
perceptivel uma disparidade para as variaveis analisadas. Con-
tudo, diferentemente do tamanho populacional, ndo ha um pa-
drdo entre regioes da implementacao da LAB com a existéncia
de capacidades estatais e do CPF da cultura. Para uma melhor
visualizacdo, destacamos percentuais muito abaixo do padrao
verificado no Brasil em vermelho e resultados muito acima em
verde.

Na regido Norte é possivel observar que, assim como o baixo
percentual de municipios que executaram a LAB quando com-
parado ao total de municipios brasileiros, ha também baixos
percentuais principalmente na existéncia de conselho e de
fundo. A regido Nordeste se destaca com um alto indice de im-
plementacdo da LAB, enquanto tem baixos percentuais de mu-
nicipios com fundo na area de cultura. Ja a regido Sudeste tem
indices iguais ou maiores do que o padrio brasileiro para todas

as variaveis, com destaque para a existéncia de fundo com 51%.
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A regido Sul tem uma porcentagem baixa de existéncia de secre-
taria municipal exclusiva e de fundo na area da cultura. Por fim,
o Centro-Oeste apesar de ter a menor porcentagem de munici-
pios que implementaram os recursos da LAB, para as outras va-
ridveis tém resultados semelhantes ao total dos municipios bra-
sileiros.

Assim, pode- se perceber que entre as grandes regides brasi-
leiras nao ha um padrao entre implementacdo da LAB e existén-
cia de secretaria municipal exclusiva na area da cultura ou exis-
téncia de conselho, plano e fundo. O caso do Nordeste se destaca
pois ha um alto nivel de acesso a recursos pelos municipios, em
contrapartida a niveis ainda mais baixos que o total de munici-
pios brasileiros na existéncia de capacidades estatais e do CPF

da cultura.
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Interacoes socioestatais e mudanca
institucional no Programa de
Valorizacao de Iniciativas Culturais
- VAI

Vanessa Freitas dos Reis*, José Verissimo Romio Neto®

Introducao

Este artigo tem o objetivo de apresentar achados parciais da
pesquisa em desenvolvimento sobre a relacdo entre interacdes
socioestatais e mudanca institucional no Programa de Valoriza-
cao de Iniciativas Culturais - VAI, da Secretaria Municipal de
Cultura de Sao Paulo (SMC). O VAI foi criado pela Lei Municipal
13.540/2003 e alterado pela Lei Municipal 15.897/2013, que criou
amodalidade VAI 2, a partir de Projetos de Lei (PL) apresentados
por Nabil Bonduki (Partido dos Trabalhadores) quando verea-
dor. Estamos investigando os contextos politico e institucional,
os principais atores e suas estratégias visando uma andlise apro-
fundada dos encaixes socioestatais que se estabeleceram entre
um poder publico que se mostrou poroso as demandas da socie-
dade civil e as especificidades da sociedade civil constituida,
neste caso, principalmente, por coletivos culturais formados
por jovens de regides periféricas da cidade de Sao Paulo.

Este artigo é dividido em quatro partes: a breve introducao
com o objetivo da pesquisa e apresentacdo do VAI. Em seguida,
apontamos as lentes tedricas, materiais e métodos em uso. De-

pois, apresentamos alguns dos principais achados da pesquisa

4 Mestranda no Programa de Pés-Graduagdo em Gestdo de Politicas Publicas
(EACH/USP).
5 Docente do Programa de Pds-Graduagdo em Gestdo de Politicas Publicas
(EACH/USP).
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até o momento. Por fim, na discussao final, indicamos os proxi-
mos passos e que contribui¢cdo pretendemos oferecer ao campo
de analise de politicas publicas.

A finalidade do Programa VAI é apoiar financeiramente pro-
jetos culturais de coletivos prioritariamente formados por jo-
vens de baixa renda de regides de alta vulnerabilidade social.
Sua formulagéo se deu no ambito da Comissao de Juventude da
Camara Municipal, instalada em 2001, com a participacao de jo-
vens moradores da periferia que realizavam atividades culturais
em seus territorios, além de representantes de organizacoes da
sociedade civil (OSCs) como Instituto Sou da Paz, Instituto Pdlis,
Acdo Educativa e Fundacao Perseu Abramo (ALMEIDA, 2009;
PMSP/SMC, 2008). O VAI se distinguiu de outras acoes da SMC
pelo baixo orcamento disponibilizado, por viabilizar o repasse
de recursos para pessoa fisica, pela forma de acompanhamento
de projetos e pelo formato da prestacao de contas (PMSP/SMC,
2008).

Lentes teoricas, materiais e métodos

Para a analise do caso temos usado como bases a literatura ja
produzida sobre o VAI (ORTIZ 2009; ALMEIDA, 2009; ABREU,
2010; MAIA, 2014; VAL 2015) e teorias do

neoinstitucionalismo histérico (SKOCPOL, 1985; MAHONEY
e THELEN, 2010) e da tese da mutua constituicio (GURZA
LAVALLE et al, 2018).

A teoria da mudanca institucional gradual traz elementos
importantes ja que os anos de execucao continua do VAI ndo sdo
marcados por rupturas e oposicdes, mas uma mudanca incre-
mental e significativa, ndo sendo estas caracteristicas que se
opdem ou se excluem. Sdo categorizadas quatro tipos de mu-

danca institucional: deslocamento, estratificacdo, deriva e
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conversao; e quatro tipos de agentes de mudanca: insurgentes,
simbiontes, subversivos e oportunistas. Os autores propdem
que pela acdo dos atores o carater das regras institucionais e do
contexto politico causam as mudancas (MAHONEY; THELEN,
2010).

A essa perspectiva associamos a da mutua constituicio soci-
oestatal (GURZA LAVALLE et al., 2018) que busca dar conta ana-
liticamente de fenémenos que incluem atores tradicionalmente
desfavorecidos, complementando nosso arcabouco tedrico. Par-
tindo do conceito de encaixe institucional proposto por Skocpol,
os autores definem encaixe socioestatal

como sedimentacdes institucionais de processos de
interacdo socioestatal que ganham vida prépria
(artefatos: instrumentos, regras, leis, programas,
instancias, 6rgaos) e mediante as quais atores sociais
sdo, em alguma medida, bem-sucedidos em dirigir de
modo continuo a seletividade das institui¢des politicas
ao seu favor, ampliando sua capacidade de agir.
(GURZA LAVALLE et al., 2018, p. 47).

Os encaixes resultam da interagdo por pontos de acesso por
meio dos quais o Estado pode absorver interesses e valores de
atores da sociedade civil. Configura¢des de encaixes em niveis
intermedidrios de hierarquia sdo chamados de dominios de
agéncia e se caracterizam pela articulacdo de elementos que
constituem sua histéria: regulagoes, repertdrios de atuagio legi-
timados e capacidades de agdo dos atores sociais e do Estado.
Para analisar os encaixes, € necessario observar como as capa-
cidades estatais (ou sua falta) determinam as estratégias com
que os atores ndo estatais se relacionam com o Estado, ao
mesmo tempo que os instrumentos estatais de acao sdo modela-
dos, também, pelas interacdes com a sociedade civil. Assim, a
politica publica resulta concretamente dessas interacdes.

Diante disso, pretendemos elaborar uma reconstituicao his-

térica da implementacao do Programa VAI por meio da analise
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de documentos e das percepcdes de atores estatais e ndo estatais
relevantes coletadas por meio de entrevistas nao estruturadas.
Estd em andamento a coleta de evidéncias documentais nos sites
da prefeitura e da cAmara municipal de Sao Paulo; no diario ofi-
cial da cidade e junto a SMC via Lei de Acesso a Informacao. Te-
mos nos debrucado sobre dados coletados pela equipe do VAI,
relatdrios e publicacdes institucionais, assim como registros de
mobilizacdes nas redes sociais. A partir desse conjunto de dados
estdo sendo descritos os contextos institucional e politico que
moldaram as agOes dos agentes da mudanca, os pontos de
acesso onde se estabeleceram os encaixes e como os atores inci-
diram sobre a politica. Ao mesmo tempo, estdo sendo prepara-
das as entrevistas com atores estatais e ndo estatais de destaque
no processo. O trabalho com metodologias mistas permitird
aprofundar a compreensao dos encaixes socioestatais que ca-
racterizam o processo de mudanca institucional do Programa

para além das interagdes em espagos formais documentadas.

Resultados parciais

Em 2005, ap6s uma primeira edicdo com 650 projetos inscri-
tos e 67 apoiados, a coordenacdo do VAI foi assumida por Maria
do Rosario Ramalho, que participou ativamente de sua formula-
¢d0, como assessora do vereador Bonduki. Rosario passou a con-
tar com um técnico e um funcionario administrativo, formando
uma equipe dedicada ao Programa. O acompanhamento dos
projetos passou a contar com reunioes de orientagdo e prestagcao
de contas, contatos por telefone e e-mail e visitas as atividades
(ABREU, 2010). Os integrantes dos coletivos apoiados acessavam
cotidianamente o espago onde trabalhavam a coordenacédo e a
equipe, estreitando as relagoes entre poder publico e beneficia-

rios. Coletivos ja apoiados se articularam para oferecer oficinas



Boletim de Politicas Publicas/OIPP
Ne 42 julho-agosto /2024 ISSN 2675-9934

/19
de elaboracao de projetos a interessados (VAL, 2015). A Figura 2
representa pontos de acesso ja identificados: os regulares que
fazem parte da rotina de implementagdo ciclica do VAI, em
cinza; e os pontos de acesso externos a politica, destacados em

cores.

Figura 2 - Pontos de acesso de interacdes socioestatais

Pontos de acesso de intoragdes socloestatais

Programa VAI
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Fonte: elaboragdo propria.

O primeiro contratado para acompanhamento técnico dos
projetos foi Gil Margal, jovem artista e militante da cultura, mo-
rador da periferia da Zona Sul, isto é, um agente identificado
com o publico atendido pelo VAI e que acabou realizando uma
mediacdo entre o Programa e os coletivos, como um represen-
tante da periferia no Estado, ampliando o dialogo e criando arti-
culacdes (VAL, 2015). Entre 2009 e 2014, Marcal esteve na coor-
denacdo do VAI. Em sua pesquisa sobre coletivos culturais peri-
féricos, Maia (2014) aponta que o “VAI seria uma politica dife-
renciada do seu contexto. (...) Ainda que nao esteja desvinculado
do Estado, a leitura que realizam do programa é de distancia-

mento da politica governamental, como uma ilha de resisténcia
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da propria periferia” (MAIA, 2014, p. 119). Destacamos a entrada
desse ator em cena por entender que, por suas caracteristicas,
ele desempenhou papel fundamental na implementagdo dos
primeiros anos do VAI.

Entre 2003 e 2013 um mesmo projeto ndo podia ser apoiado
mais do que duas vezes pelo Programa. Era permitida a partici-
pacdo de pessoas juridicas, ainda que a prioridade fossem cole-
tivos sem formalizacgdo juridica, que em sua maioria nunca ti-
nham acessado recursos publicos. No decorrer dos anos o VAI
se consolidou e cresceu. A Tabela 1 demonstra a evolugao conti-

nua do volume de recursos investidos no programa.

Tabela 1 - Recursos Orcamentarios previstos e executados no

VAI entre 2004 e 2020 (em R$).
VAL VAl 2 TOTAL

ANO PREVISTO EXECUTADO |PREVISTO EXECUTADO PREVISTO EXECUTADO
2004 1.000.000,00 838127 28 1.000.000,00 883127 28
2005 1.000.000,00 956 650,27 1.000.000,00 955 650,27
2006 1.000.000,00 94121472 1.000.000,00 94121472
2007 1.710.000,00 1.655.096,17 1.710.000,00 1.665.096,17
2008 2.000.000,00 1.961.864,03 2.000.000,00 1.961.864,03
2009 1.548.433.10 1.655.681,47 1.849.433.10 1.685.681,47
2010 2.520.000,00 215201408 2.520.000,00 2152.014,08
20m 3.050.000,00 2.207.731,76 3.050.000,00 2207.731,76
2012 4.000.000,00 3.906.109 22 4. 000.000,00 3.9068.109 22
2013 4. 450.000,00 414798312 4 450.000,00 414798312
2014 5.250.000,00 5.085.981 45 3.600.000,00 3.686.919,57 5.850.000,00 5.752.901,03
2015 5.440.000,00 5265523 1 4.450.000,00 3.702.586 92 9.920.000,00 5.971.510,03
2016 5.791.500,00 S.637.932,04 |4.208.500,00 4.475.039,08 10.000.000,00 10.112.971,12
2017 4 000.000,00 3.547.828 92 3.800.000,00 4.170.547 24 T.800.000,00 5.018.376,16
2018 4.000.000,00 4.097.884,97 4.000.000,00 4.009.408,50 5.000.000,00 §.107.293,47
2019 4 402.000,00 424537102 4.402.000,00 4.454.384,10 5.504.000,00 572975512
2020 4.500.000,00 4.397.071,16 4.500.000,00 4.371.520,7% 9.000.000,00 §.768.591,95

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados organizados pela
equipe do programa.

A Tabela 2 mostra o numero de projetos inscritos e seleciona-
dos anualmente. Ainda que o investimento tenha aumentado, a
demanda de projetos concorrentes também cresceu, isto é, to-
dos os anos um grande numero de grupos nao conseguiu o apoio

do VAL
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Tabela 2 - Quantidade de projetos inscritos e selecionados no

VAI entre 2004 e 2020.
VAI1 VAI 2 TOTAL
Ano | Inscritos | Selecicnados | Inscritos | Selecionados | Inscritos | Selecionados
2004 650 67 650 &7
2005 450 71 450 71
2006 758 62 758 62
2007 T 102 T 102
2008 705 115 705 115
2009 644 100 644 100
2010 679 127 679 127
2011 795 147 795 147
2012 &35 178 &35 178
2013 925 176 925 176
2014 751 178 465 &0 1219 238
2015 850 170 545 61 1385 231
2016 678 165 593 63 1271 230
2017 772 59 590 54 1362 153
2018 552 106 392 52 244 158
2019 530 10 427 55 957 1865
2020 543 108 422 53 965 161

Fonte: Elaboragdo proépria a partir de dados organizados pela

equipe do programa.

O crescimento da demanda observado vai ao encontro de evi-

déncias documentais. Nos anos seguintes, os coletivos passaram

a se articular formando redes de apoio mutuo e de mobilizacao

politica. Uma delas é a Rede Livre Leste (RLL) que publicou seu

Manifesto Policéntrico:

No ano de 2009 coletivos artisticos da periferia da Zona
Leste, surgidos diretamente de politicas publicas
desenvolvidas na periferia, como o Ntcleo Vocacional
e Programa VAI, unem-se para ocupar espacos
publicos com arte e chamar a atencéo para a falta de
reconhecimento de suas acoes, nasce a Rede Livre
Leste (RLL). (...) Reconhecemos que a implementacao
de politicas publicas ocorridas na ultima década
possibilitou a ampliacdo do acesso ao patrimonio
cultural, entretanto, este avanco gerou demandas que
nao sdo contempladas pelas politicas publicas
culturais em vigor. Compreendemos que as mudancas
se dao em processo, mas nao podemos nos isentar de
uma posicéo critica frente as deficiéncias presentes na
aplicacdo de tais politicas (REDE LIVRE LESTE, 2009).

Em 2012, a SMC publicou os resultados da pesquisa sobre

contemplados entre 2004 e 2009. Entre outros dados, a pesquisa

/21
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mostrou que entre os entrevistados, 47% haviam sido contem-
plados duas vezes pelo VAI, enquanto 53% haviam recebido o
apoio apenas uma vez; entre estes ultimos, 49% concorreram
novamente.

Em 2013, foi realizada a III Conferéncia de Cultura
(PMSP/SMC, 2014), cujo relatdrio traz como uma das propostas
mais votadas a que inclui a criagdo do VAI 2. A reeleicdo de Bon-
duki como vereador no mesmo ano possibilitou a aprovacao do
PL do VAI 2, ap6s a realizacdo de audiéncias publicas e mobili-
zacao de coletivos culturais periféricos em prol da proposta. Em
novembro a Lei 15.897/13 entrou em vigor.

Os principais pontos de alteragdo da politica incluem a cria-
¢ao da modalidade VAI 2, voltada a coletivos com, pelo menos,
dois anos de atuacdao ou contemplados ao menos uma vez no
VAI; prevé para o VAI 2 recursos financeiros maiores, quase o
dobro do teto do VAI 1; suprime o limite de vezes que o projeto
pode ser contemplado e torna o Programa exclusivo para coleti-
vos sem formalizagdo juridica.

Podemos afirmar que o contexto apresentava crescente de-
manda por uma politica que desse conta da continuidade do
atendimento a coletivos apoiados pelo VAI. A partir da mobili-
zagdo de atores dos grupos, da equipe e do legislativo, concre-
tiza-se este projeto alterando significativamente o alcance do
Programa. Houve a introdugdo de novas regras, em uma mu-
danca do tipo estratificacdo, comumente associada a agentes de

mudanga do tipo subversivo.

Discussao final

O caminho trilhado na pesquisa tem nos colocado como pro-
ximo passo fundamental aprofundar a compreensao do encaixe

socioestatal que parece ter sido criado a partir da entrada de Gil



Boletim de Politicas Publicas/OIPP
Ne 42 julho-agosto /2024 ISSN 2675-9934

/23
Marcal na equipe do VAI, sua passagem de técnico a coordena-
dor do Programa e, por fim, seu papel na mudanca institucional
da politica publica.

A compreensdo de especificidades das interacdes socioesta-
tais em uma politica publica da drea da cultura e voltada para a
populacado periférica e jovem podera contribuir para as discus-
soes das literaturas sobre politicas culturais, implementacgdo e
interacoes socioestatais. Explorando esse campo e olhando para
a mutua constituicdo em um caso que a sociedade civil se cons-
titui principalmente por um grupo até recentemente néo aten-
dido pelas politicas culturais, movimentos sociais ou OSCs insti-

tucionalizados.
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Saneamento basico e o modelo de
coalizoes de defesa: notas sobre o

caso ARES-P(C]

Danilo Madjarof Sertorio®
Introducao

O acesso aos servigos de saneamento basico (SSB) é um di-
reito humano universal pela ONU desde 2010. Contudo, o Brasil
ainda possui caréncia na prestagao dos servicos. Segundo o Sis-
tema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), em
20227, 15,1% da populagdo nao conta com o abastecimento de
agua e 44% nao possui atendimento com rede de esgoto.

A prestacao dos SSB ocorre por meio de contratos de conces-
sdo e delegacdo dos servicos que preveem as obrigacoes de co-
bertura e expansdo. Cabe as agéncias reguladoras infranacio-
nais acompanhar o cumprimento destes contratos. A implemen-
tacdo das politicas regulatorias no SSB deveria colaborar para
erradicar as caréncias observadas no SSB (GRANZIERA, 2016). A
Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos

Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ)8 é uma agéncia

¢ Mestrando no Programa de Mestrado Académico em Gestdo de Politicas
Publicas da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades (EACH-USP)

7 Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e- programas/saneamento/snis/painel. Acesso 15jul. 2024.

8 Disponivel em: https://www.arespcj.com.br/. Acesso em: 16 jun. 2024.


https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
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consorciada, instituida em 2011, a partir do Consércio Intermu-
nicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Con-
sorcio PCJ).

O Consércio PCJ foi criado em 1989 “para que servisse de
forca politica para interferir junto aos governos estaduais e fe-
deral, atuando como férum de discussao e parceiro de trabalhos
de preservacdo e recuperacdo dos rios”9; em 1999, registra ainda
“O marco do final da Guerra Fria”10 entre o Consércio e o Go-
verno do Estado de Sao Paulo; em 2011, destaca-se a criacdo da
Agéncia de Bacias PCJ. Porém, curiosamente, ndo ha mengéo na
linha do tempo da criagdo da ARES-PC]J que ocorrera no mesmo
anoll.

Nota-se claramente a existéncia de uma coalizacdo atuando
naregido. A sigla PCJ simboliza a coalizao da Gestao de Recursos
Hidricos GRH na regido, marcada por conflitos e reducao da dis-
ponibilidade hidrica a niveis criticos nos ultimos anos
(MARIOSA et al 2024). Analisar a atuacdao da ARES-PCJ mostra-
se embricada com a histdoria do Consércio PCJ. O referencial ted-
rico para esta andlise adotard o Modelo de Coalizdes de Defesa
(MCD). Nesse sentido, procura-se articularas principais bases

tedricas do modelo com a GRH e a regulacdo dos SSB.

Modelo de Coalizoes de Defesa e saneamento basico:
breves consideracoes

O MCD foi desenvolvido na década de 1980 em estudos sobre
protecdo ambiental nos Estados Unidos. O MCD foi uma res-
posta as deficiéncias nas pesquisas que adotavam o ciclo de po-

liticas publicas como modelo explicativo e do incremento na

° Disponivel em: https://agua.org.br/sobre-nos/. Acesso em: 16 jun. 2024.

0 Tdem

11 Disponivel em: https://www.arespcj.com.br/conteudo/historico. Acesso em
16 jun. 2024.
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producao cientifica para a melhor compreensdo das mudancas
politicas (JENKINS-SMITH et al. 2018). O MCD possui alguns
conceitos tedricos para a construgio analitica: os atores, os sis-
temas de crencas, as coalizoes de defesa e subsistema de poli-
tica.

Os atores podem ser definidos como qualquer pessoa que
procura influenciar questoes de um determinado subsistema.
Sao exemplos de atores, jornalistas, burocratas, politicos, lobis-
tas e principalmente técnicos e cientistas que poderiam forne-
cer um tipo de informacdo capaz de mudar crencas (JENKINS-
SMITH et al, 2007).

O sistema de crencas, por sua vez, possui trés niveis distintos:
(i) as crencas profundas, construidas desde a infancia que difi-
cilmente mudam, sdo valores fundamentais os quais os atores
ndo conseguem negligenciar; (ii) As crencas politicas, que tam-
bém apresentam resisténcia as mudancas, embora sejam mais
maledveis, e servem para o reconhecimento da coalizagdo, se-
para aliados e oponentes e acomodam as preferéncias politicas;
por fim, (iii) aspectos instrumentais, mais suscetiveis as mudan-
cas, seja pela introducdo de novas informacgoes ou pelo aprendi-
zado. Sao aspectos instrumentais as decisdes sobre regras admi-
nistrativas, sobre alocacdo de recursos orcamentdrios, interpre-
tacao de normas etc. (SABATIER; JENKINS- SMITH, 1999).

A atuacdo dos atores relevantes nacional e internacional-
mente e o conjunto de crencas historicamente ligadas a GRH re-
forcam a relevancia do conhecimento técnico e cientifico, que
mantém posigdes pouco aderentes no setor a insercdo de abor-
dagens que consideram aspectos sociais. O discurso hegemo-
nico tem tratado a 4gua como um objeto das ciéncias naturais e

que seu uso humano ndo seria relevante. Todavia, o debate
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conta com estudos que contrapde a visdo da dgua como um ob-
jeto social, ndo apenas natural, e com evidéncias de que as for-
mas de apropriacdo da agua, sejam culturais, econémicas ou ju-
ridicas impactam o ciclo da dgua e devem ser consideradas na
GRH. A declaracao da dgua como direito humano universal em
2010 foi um marco no inicio da incorporacao parcial da visdo da
agua também como objeto social (SCHMIDT, 2021). Spinola con-
cluiu em sua pesquisa que as coalizoes de defesa que atuaram
na crise hidrica em Sao Paulo entre 2014 e 2017 néo considera-
ram aspectos sociais na avaliacdo.

O Governo do Estado e a SABESP formaram uma coalizacdo
politico-tecnocrética que centralizou as decisdes a grupo restrito
com a crenga de que a escassez era um evento climatico atipico.
As solucdes apresentadas reforcaram a posicdo pela gestdo da
oferta que valoriza as solugdes de engenharia baseadas na ex-
pansdo das infraestruturas como resposta a escassez (SPINOLA,
2018).

As coalizdes de defesa sdo formadas quando dois ou mais ato-
res de um subsistema da politica compartilham os mesmos con-
juntos de crencas e atuam para influencié-lo ao longo do tempo.
Alteracoes legislativas ou novas informacgoes dentro de um sub-
sistema, com potencial de mudanca ou de manutencao do status
quo, conforme o caso, mobilizam os atores para a defesa de in-
teresses comuns (SABATIER; JENKINS- SMITH, 1999). O MCD
foi aplicado para estudar a GRH do Lago Tahoe, entre os estados
de Nevada e Califérnia nos Estados Unidos. Ao longo do tempo,
foi possivel observar a convergéncia de parte das crengas das
coalizdes pré-ambiental e pro-desenvolvimento historicamente

antagonicas. Os autores concluiram que mudancas nos sistemas
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de crencas em coalizdes antagdnicas podem convergir para po-
sicOes colaborativas sem que as crencas profundas se alterem
(WEIBLE; SABATIER, 2009).

Alves (2018) investigou as coalizdes no subsistema de esgota-
mento sanitdrio no municipio de Ubatuba. Os resultados apon-
taram que as coalizdes locais pré-saneamento ndo tinham in-
fluéncia sobre a SABESP, que decidia de modo unilateral sobre
a implantacao dos investimentos. Destaca ainda que os atores
atuantes no subsistema de esgotamento sanitario o vinculam as
politicas de GRH ao abastecimento de agua potavel e a preserva-
¢do ambiental (ALVES, 2018), o que indica a sobreposicdo de
subsistemas.

O subsistema de politica é a principal unidade de anélise do
MCD e pode ser definido por um escopo territorial com atores
que atuam para influencia-lo. Dentre as caracteristicas definido-
ras dos subsistemas destaca-se: a) a existéncia de um grande
conjunto de componentes variados que podem ser utilizados na
compreensido do processo politico; b) a existéncia de diversos
subsistemas sobrepostos operando simultaneamente com al-
gum nivel de interdependéncia, e; c) a existéncia de alguma re-
lagdo de poder seja pelo monitoramento de politicas, a partici-
pacdo em processos legislativos ou na proposicdo de politicas
publicas (JENKINS-SMITH et al., 2018).

A breve apresentacido das bases tedricas do MCD, articulado
com estudos que aplicaram o modelo para investigar a GRH e o
esgotamento sanitario reforcam a oportunidade de sua aplica-
¢do do modelo para a compressao da insercdo da ARES-PCJ no

contexto proposto.
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