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Introducao

A politica brasileira no contexto pos-constituinte, no
que se refere aos processos de elaboracao e execucao de
politicas publicas em diferentes ambitos da administracao
publica, bem como a sua relacao com a atuacao dos movi-
mentos sociais, € caracterizada por contradicoes que remon-
tam a disputa entre diferentes projetos politicos de Estado
e sociedade, com dimensoes econdmicas, sociais e ideologi-
cas. Projeto politico é aqui concebido como conjunto “de
crencas, interesses, concepcoes de mundo, representacoes
do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acao
politica dos diferentes sujeitos” (Dagnino, Olvera e Panfichi,
2006, p. 38), e sua combinacao com adjetivacoes como “neo-
liberal” e “democratico-popular” define quais interesses,
simbologias e programas determinado projeto retine em
torno de si.

Ao longo dos anos 1990, os setores empresariais avanca-
ram na administracao publica orientados pelo projeto neoli-
beral, participando da gestao social por meio das “empresas
parceiras”, que se responsabilizam pela oferta de servicos.
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Tal processo foi fundamentado na concepcao de um “Estado
Social”, caracterizado por praticas que aproximam politica
publica e mercado, extraindo deste os critérios que legiti-
mam “os proprios servicos e os gestores” (Bresser-Pereira,
2010, p. 10). Na medida em que tais forcas neoliberais
encontram no Brasil um campo de disputa conformado
ao longo dos anos 1970-80 a partir da nocao de extensao
de direitos e da participacao social, o denominado projeto
democratico-popular, houve um esforco de interlocucao do
neoliberalismo com o discurso participativo e democrati-
zante. Nesse contexto, participacao, cidadania e sociedade
civil, categorias centrais no projeto democratico-popular,
foram progressivamente apropriadas e redefinidas pelo pro-
jeto neoliberal, que se vale de um referencial comum para
implementar politicas antagonicas aquelas a que os termos
anteriormente se referiam.

Trata-se de um processo histérico de “confluéncia per-
versa” entre dois projetos distintos: como forma de legiti-
macao da politica, sao mobilizadas “as mesmas palavras e
referéncias, mas seu significado ja € outro, ainda que essas
diferencas nao se explicitem com clareza, o que precisa-
mente torna perversa a confluéncia” (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006, p. 55). Os deslocamentos de sentido obscu-
recem o conflito presente entre dois projetos que, apesar
de apontarem para direcoes antagonicas, se valem de um
referencial comum na analise e definicao das praticas sociais
e politicas.

Sao expressoes disso a progressiva transformacao da
“sociedade civil movimentista” em direcao ao “marco dis-
cursivo do ‘terceiro setor’” (Feltran, 2008, p. 40) e “a adocao
de uma perspectiva privatista e individualista” de participa-
cao, de forma a “substituir e redefinir o significado cole-
tivo” a que o termo remete no projeto democratico-popular
(Dagnino, 2004, pp. 102-103). Opera-se ainda uma “cone-
xao entre cidadania e mercado”, de modo que “tornar-se
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cidadao passa a significar a integracao individual ao mer-
cado, como consumidor e como produtor”, o que leva a
uma “diluicao precisamente daquilo que constitui o nucleo
da concepcao de cidadania, a ideia de direitos universais”
(Dagnino, Olvera e Panfichi., 2006, p. 56).

E igualmente constitutiva desse debate a “sustentabili-
dade” dos movimentos e associacoes. As organizacoes que
compoem a sociedade civil se tornam “parceiras” na gestao
do espaco social e assim legitimam suas acoes, com ativida-
des garantidas por “recursos publicos e privados que possi-
bilitem a prestacao de servicos a seu publico-alvo” (Scherer-
Warren, 2006, p. 113). Disto decorre a necessidade de
empreender um esforco analitico que exponha e discuta “as
diferencas, os conflitos e a disputa entre os projetos politicos
em presenca” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, pp. 58-60).

E nesse sentido que este artigo tem por objetivo analisar
significados do financiamento publico de atividades politico-
-sociais e seu impacto na acao e no projeto politico dos movi-
mentos populares, com enfoque na relacao entre Estado e
sociedade pela forma convénio nas areas de assisténcia social
e educacao ao longo dos anos 2000, durante os governos
Lula e Dilma (PT: 2003-2016). Nesse periodo, assim como
nos anos 1990, houve grande expansao de servicos nao
exclusivos do Estado, e este texto discute os modos como os
embates nacionais acerca das politicas sociais e seus resulta-
dos em termos de politica publica influenciaram formas de
atuacao local, bem como os conflitos e disputas no interior
do movimento popular e sua autonomia. A analise, a partir
de um estudo de caso e da evolucao da politica nacional
nas areas em foco, perpassard os significados que assume
a politica de celebracao de convénios para os movimentos
populares, os significados de cidadania e participacao nesse
contexto, e os valores, concepc¢oes e interesses relacionados
a “autonomia” do movimento social que estabelece relacoes
economicas com o Estado, para discutir as contradicoes e
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disputas relativas a essa forma especifica de relacao entre
sociedade civil e Poder Publico. Por fim, a discussao é con-
textualizada nacionalmente, pois a intensificacao na celebra-
cao de convénios nao € fato isolado, mas remonta a disputas
pela construcao democratica do Brasil dos anos 2000.

Materiais e métodos

Para atingir os objetivos desta pesquisa, foi realizado um
estudo de caso em Heliopolis, maior favela de Sao Paulo/
SP, com populacao estimada em cerca de duzentas mil pes-
soas € uma area de aproximadamente 1,2 milhao de metros
quadrados, pertencente a Companhia Metropolitana de
Habitacao (Cohab). Em 2016, a renda familiar média per
capitalocal era de R$ 479,85, o que correspondia a 54,52%
de um salario minimo. A ocupacao do territorio teve ini-
cio em 1968, com a construcao do Hospital Heli6épolis e
do Posto de Assisténcia Médica (PAM). Entre 1971-72, a
Prefeitura transfere para a area 153 familias, vindas da favela
de Vila Prudente. No entorno de seus alojamentos proviso-
rios, do Hospital e de minas d’agua, novos moradores inten-
sificam a ocupacao ao longo dos anos 1970-80 (Sampaio,
1991).

O processo organizativo local teve inicio com uma
Comissao de Moradores, criada em 1978 para lutar por
agua, luz e melhores condicoes de vida. Em 1987, a comis-
sao se tornou Uniao de Nucleos, Associacoes e Sociedades
dos Moradores de Heliopolis e Regiao (UNAS), que se con-
solidou como principal associacao de moradores local, com
atividades que perpassam diferentes areas, tais como habi-
tacao, educacao e assisténcia social. Em 2017, a UNAS aten-
deu, diretamente, doze mil pessoas pelos mais de cinquenta
projetos sociais que desenvolve.

Para producao do material empirico desta pesquisa,
optou-se por instrumentos e técnicas do método etnografico,
entendido enquanto “modo de acercamento e apreensao”
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de dada realidade. No trabalho de campo, houve observacao
participante de reunioes e espacos de organizacao e mobi-
lizacao dos sujeitos da pesquisa, com registro em didrio e
coleta de material documental. As informacoes foram uti-
lizadas na construcao de uma descricao densa da realidade
(Geertz, 1978) e na fundamentacao de entrevistas semiestru-
turadas (Ruquoy, 1997). Os nomes dos sujeitos da pesquisa
estao mantidos em sigilo (atribuiu-se aleatoriamente nomes
ficticios as pessoas para facilitar a leitura).

Entre junho e setembro de 2010, foram realizadas 39
visitas e entrevistadas 79 pessoas, dentre liderancas popu-
lares e gestores publicos. Deu-se inicio a novo trabalho de
campo entre novembro de 2013 e maio de 2014, com 57
visitas e redacao em diario. Com base neste material, foi pos-
sivel analisar que demandas os sujeitos apresentam, como
atuam e qual sua relacao com as disputas politicas existen-
tes. A constru¢ao do material empirico buscou reorganizar
“informacoes ainda dispersas, indicios soltos, num novo
arranjo”, que carrega consigo uma apreensao da realidade
“mais geral do que a explicacao nativa”, e mais densa “que
o esquema teorico inicial do pesquisador”. A descricao foi
feita a partir da relacao entre falas e praticas observadas,
e do entrejogo entre ambas tornou-se possivel construir a
analise, fundamentada na discussao teérica (Magnani, 2002,
p-17).

Adotou-se um caminhar que combina analise estrutural
com a fenomenologica, pressupondo-se uma compatibili-
dade entre elas, ou seja, que parte da inteligibilidade das
praticas microssociais € explicada pelo contexto historico
em que se inserem. A descricao do caso foi articulada com
a das politicas nacionais do setor educacao nos governos
Lula-Dilma, assente em fontes secundarias advindas da lite-
ratura. Entende-se a importancia do caso pela “amplitude
das incidéncias estruturais que nele se denunciam”, assim
como a “multiplicidade e profundidade das interaccoes que
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o constituem” (Santos, 1983, p. 12). Desse modo, a discus-
sao combina os significados atribuidos ao convénio pelas
liderancas populares no material etnografico, com aqueles
expostos por autores na literatura sobre o tema, na busca
por uma nova interpretacao do objeto de pesquisa.

Resultados e discussao

Heliopolis, 40 anos de lutas, conquistas e transformagoes

Heliopolis teve progressivo aumento populacional nos
anos 1970-80, resultante de autoconstrucao habitacional por
familias sem-teto. Além das ocupacoes espontaneas, “outro
tipo de ocupacao, a grilagem, comecava a aparecer”. Isso
levou a um “clima de violéncia, com continuas disputas
entre invasores e grileiros”, e a reacao do poder publico,
que impetrou “uma série de reintegracoes de posse”, inten-
sificando a luta pela terra. “Data dai o inicio da organizacao
da populacao moradora, que nessa ocasiao ja estava come-
cando a reivindicar servicos de agua e luz” pela Comissao de
Moradores (Sampaio, 1991, pp. 31-34).

A Comissao era composta por “nucleos” distribuidos por
Heli6polis, e por meio dela foi organizada a luta pela posse
da terra e por melhorias nas condi¢coes de vida. Houve cons-
tante pressao sobre a Prefeitura por regularizacao fundidria
e servicos de dgua e luz, em diferentes gestoes, como as de
Reynaldo de Barros (PDS: 1979-1983) e Mario Covas (PSDB:
1983-1985). No governo Janio Quadros (PTB: 1986-1988), as
liderancas decidem ocupar uma casa da Assisténcia Social da
Prefeitura em Heliépolis, em 1986, para reivindicar moradia
e infraestrutura.

Naquele ano, a gestao coloca a legalizacao da Comissao
como condicao para negociacao referente ao processo de
urbanizacao. “A gente foi obrigado a fundar a UNAS”. A
época, havia por parte das liderancas um medo de perda
de combatividade em decorréncia da legalizacao. Alguns
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temiam “ser processado por conta dessa entidade”,
enquanto outros defendiam a formalizacao da associacao
(Lia, da diretoria da UNAS). Pela diversificacao das ativida-
des em Heliopolis e conquistas materiais, Ester acredita que
as mudancas foram positivas, pois resultaram em conquistas
de “coisas muito concretas”, como moradia e saneamento:
“A gente comeca a abrir projetos, buscar a prefeitura” (Ester,
diretora da UNAS).

A relacao entre UNAS e poder publico foi tensa durante
todo o mandato de Janio Quadros, em razao da ameaca cons-
tante de remocao e dificuldades no andamento do Plano
Habitacional, que previa regularizacao fundiaria e construcao
de habitacao de interesse social. Em resposta a isso, a UNAS
realizou, ao longo de 1987, assembleias e manifestacoes,
em articulacao com parlamentares ligados ao Partido dos
Trabalhadores (PT) e integrantes do Movimento Unificado de
Favelas (MUF), que reunia centenas de favelas de Sao Paulo.

Com a eleicao da prefeita Luiza Erundina (PT: 1989-
1992), uma candidata historicamente comprometida com
um projeto participativo e de extensao de direitos, € colo-
cada para a UNAS uma novidade quanto a relacao com o
poder publico: pela primeira vez tem como interlocutor
uma gestao comprometida com o mesmo projeto que reivin-
dicam, o democratico-popular. Erundina promoveu novas
formas de administracao, com conveniamentos na constru-
cao habitacional por “autogestao”, e na assisténcia social e
educacao, pelo inicio do Movimento de Alfabetizacao de
Adultos (MOVA). Para Heliopolis, foi elaborado um plano
de habitacao que atendeu 613 familias por mutirao, 178 por
empreiteira e 6 mil por urbanizacao (Negrelos, 1998).

A gestao seguinte, no entanto, traz uma inflexao neo-
liberal para a conjuntura politica do municipio, e isso
impacta diretamente Heliopolis. No governo Paulo Maluf
(PPB: 1993-1996, que passou a se chamar PP em 2003), nao
se deu continuidade as politicas sociais da antecessora. Além
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de eliminar os mecanismos de participacao, a gestao paralisa
todas as obras de infraestrutura e construcao habitacional, e
apoia os mais de setenta processos de reintegracao de posse
em favor da Cohab. Em Heliopolis, 0 momento de maior
tensao aconteceu em dezembro de 1993, quando um setor
da comunidade — a Quadra H — foi cercado pela Tropa de
Choque para cumprimento de ordem de despejo. “O Maluf
veio onde fica hoje o Terminal Sacoma, a ROTA ficou do
lado do Hospital Heli6polis, mas fizemos cordao humano
em toda area, e barricadas na rua Delamare, todo o mundo
ajudava”, explica Pedro. A acao durou muitas horas, havia
cobertura midiatica e presenca de parlamentares e padres
em apoio a comunidade, “alertando que seria um massacre.
Nesse momento era na Quadra H porque nao dava para tirar
de uma vez todo mundo, entao resistiamos juntos em todas
as dreas, porque se mexesse em uma, tirariam todas” (Pedro,
diretor da UNAS). Ap6s algumas horas de confronto com a
policia, uma juiza suspendeu a reintegracao.

Este foi o ultimo grande enfrentamento da UNAS frente
ao poder publico municipal. Como parte central da nova
tatica adotada, a UNAS expande os convénios ao longo dos
anos 1990 em diferentes areas da atuacao social. Em 1998,
época da administracao Celso Pitta (PPB: 1997-2000), a enti-
dade estabelece convénio com a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, o “Parceiros da Crianca”, que até 2016 pos-
sibilitou a construcao de acoes na area. Nesse mesmo ano,
por uma articulacao com o entao deputado federal Aloisio
Mercadante (PT-SP), é criado o projeto “Se Liga Galera”, de
formacao de adolescentes e jovens de Heliopolis. Ha ainda
o programa Alfabetizacao Soliddria, implantado durante o
governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB: 1995-2002),
que chega a comunidade pela celebracao de um convénio.
Destaca-se também a municipalizacao das creches no Brasil,
o que permitira a UNAS captar recursos para atendimento
direto da populacao.
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Nesse ambito, € selada uma parceria que perdura até
hoje (2017) com a Action Aid, instituicao inglesa que “nos
ajudou a montar a creche. Veio trazer formacao politica
e estabelecer vinculos soliddrios. E fortalecimento institu-
cional e luta por politicas publicas” (Leonardo, diretor da
UNAS). Nos anos 2000, durante o governo municipal de
Marta Suplicy (PT: 2001-2004) e nos governos federais de
Lula (PT: 2003-2010) e Dilma (PT: 2011-2014), a educacao
e a assisténcia social se tornam as principais areas de atuacao
da UNAS.

A'logica de conveniamento para provisao de servicos
publicos se intensificou no século XXI. Em 2001, a UNAS
convenia seu primeiro Centro de Educacao Infantil (CEI)
e, ao longo da década, outros equipamentos serao assu-
midos pela entidade, tais como os Centros para Crianca e
Adolescente (CCAs). A associacao também mantém atua-
¢ao na légica movimentista e voltada a participacao, con-
forme horizonte de luta dos anos 1980: a militancia € eleita
para ocupar o Conselho Municipal em Defesa da Crianca e
do Adolescente, conselhos de saude, e sao formados novos
movimentos para organizar e mobilizar a populacao na luta
por direitos, com destaque para o Movimento de Mulheres
de Heliopolis e Regiao, Movimento LGBT, Férum de
Juventude e o Movimento Sem Teto de Heli6polis e Regiao.

De acordo com Cobra (2007), em 2005, a UNAS ja pos-
suia numero significativo de parcerias e convénios se com-
parado ao final dos anos 1990: eram cinco CEIs (uma delas
em convénio com o estado de Sao Paulo), um Telecentro,
uma Lavanderia Comunitdria e a continuidade de progra-
mas iniciados nos anos 1990, dentre outros. O processo
de articulacao politica fez que a associacao chegasse, na
metade de 2016, a 16 CEls, com capacidade de atendi-
mento de 2.685 criancas da comunidade; 11 CCAs, que aten-
diam 1.560 criancas e adolescentes; um projeto de Medida
Socioeducativa (MSEs), que atendia 210 adolescentes; um
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Servico de Assisténcia Social a Familia (SASF), para mil fami-
lias; e um Nucleo de Protecao Social e Apoio Psicologico
(NPJ), com 120 beneficidrios, dentre outros servicos.

Tabela 1
Evolucao histérica no nimero de convénios e parcerias, com base nos
relatérios anuais de gestao da UNAS

Ano CEls | Atendidos| CCAs | Atendidos | Outros | Atendidos
2001 1 100 1 70 8 1800
2005 5 600 6 550 15 3550
2012 10 1276 7 670 29 6685
2013 12 1724 11 1320 34 8073
2014 13 2010 11 1320 34 8169
2015 14 2254 11 1320 36 8272
2016 16 2685 11 1560 36 8653

Fonte: elaboracao prépria.

A visao acerca da politica de celebracao de convénios
€ heterogénea na UNAS. No dizer de Leonardo, desde os
anos 1990 a relacao com o poder publico tem se transfor-
mado, pois “a conjuntura mudou. A gente faz agora o movi-
mento mais de lobby”. Isto decorre de “uma cadeia de opor-
tunidades”. O enfrentamento direto, no seu entender, traz
desgaste, pois “quem tem forca sao os caras, se os caras qui-
serem vir pra cima, nao tem como”, referindo-se ao Estado.
Para Leonardo, dificilmente um movimento tem mais forca
que o poder publico, pois ainda que faca ocupacoes para
deslegitimar uma gestao, muitas vezes “se queima com a pro-
pria base” (Leonardo, diretor da UNAS).

Marcinha explica que, independentemente de quem
estd a frente da prefeitura, nao ha mais confronto, enfren-
tamento direto, pois “mudou nossa estratégia, a gente
vai atras do poder publico, nao adianta ir la e bater, fazer
arruaca, porque muitas vezes nao resolve. Tem que ir mais
no didlogo” (Marcinha, diretora da UNAS). Ja no dizer de
Gustavo, a UNAS nao “pode depender do poder publico
a vida inteira”, € preciso trabalhar para “caminhar com as
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proprias pernas. E cada vez mais estamos partindo para
isso”. Ele enfatiza que a associacao nunca foi “para-cho-
que do governo”, pois “a sociedade civil pode ter um papel
determinante na formacao do jovem” e da comunidade,
cumprindo o papel de “cobrar efetivamente o direito as
politicas publicas do municipio, do estado e da Uniao”, que
devem assumir a responsabilidade. “E quem detém o poder”
(Gustavo, diretor da UNAS).

Por isso, hd necessidade de se pensar na “sustentabili-
dade” da associacao, para que nao se torne “prestador de
servico. A UNAS tem quinhentos funcionarios, mas nao
tem patrimonio nenhum, isso é uma coisa que a gente esta
trabalhando para mudar”, o que significa construir “pro-
jetos” que deem sustento para a entidade. “Na verdade, o
governo quer terceirizar o servico, nao quer organizar o
movimento”, o que aponta para conflitos e contradi¢coes
decorrentes dessa forma de relacao entre movimento e
Poder Publico. “Na area da moradia, mutirao, quem ganha
mesmo € a assessoria, os arquitetos de classe média. Outro
jeito que os movimentos vivem € as custas do parlamentar, o
cara tem o mandato e ai acaba a discussao politica”. Assim,
sacrifica-se também a autonomia do movimento. “A nao ser
que coincida, que o mandato coincida com o movimento”
(Leonardo, diretor da UNAS).

Ja Roberto afirma que, ao chegar a Heliopolis para tra-
balhar como diretor da escola Campos Salles, em 1995, as
liderancas tinham a visao de que era “o poder publico que
tem que ser acionado e resolver problema. E nao € assim”.
Hoje, a “ONG sabe” que “todos sao responsaveis” e sua
“principal tarefa” € “fazer articulacoes” para a efetivacao dos
direitos. Ele lembra que Heliopolis era considerada uma das
comunidades mais organizadas de Sao Paulo, “mas ainda
dentro daquela esquerda radical. E um povo que nao tinha
autonomia diante dos politicos, que vivia de gabinetes”.
Hoje, “a UNAS tem um poder muito grande na cidade”,
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devido “as articulacoes” e forca de cobrar o poder publico.
“E esse cobrar nao significa brigar, significa fazer junto”
(Roberto, diretor da UNAS).

Tadeu considera imprescindivel que o povo se organize
e administre recursos, o que traz “dignidade, isso € funda-
mental na politica”. Ressalta que “nao existe autonomia de
um povo sem o econodmico”, o que significa “aprender a
administrar, ser capaz de ter projeto”, pois isso € “funda-
mental para que cres¢a uma autonomia”. Para ele, o Estado
tem de ser um “grande regulador de politicas”, sem deixar
de lado “seu papel de Estado”, mas que seja democratizado
a ponto de a sociedade ter condi¢oes de participar politica-
mente pelos conselhos e, a0 mesmo tempo, tenha condicoes
de administrar verba, pois é preciso “que o dinheiro volte”.
Assim, administrar uma creche conveniada, ao contrario de
tornar a associacao “para-choque do governo” por assumir
papel que seria do Estado — como criticavam “alguns compa-
nheiros” quando foi assinado o primeiro convénio —, signi-
ficaria a volta de um “dinheiro que € nosso”, para um povo
que saiba administrar recursos e, com isso, possa tornar a
educacao e o Estado mais democraticos (Tadeu, diretor da
UNAS).

Outra questao emerge nas palavras de uma diretora da
UNAS: “falta lideranca politico-social. Projeto tem, mas é
tudo funcionario, empregado, querem dinheiro, nao fazem
atividades nos fins de semana para reunir o povo”. Assim,
a possibilidade de relacao de clientela entre os participes
esta presente e sob o risco de preponderar nas parcerias. A
alternativa € lutar para que “a gente inverta a pauta” e lute
“para virar politica puablica”.

A isso esta atrelada uma formacao politica que leve a
formulacao teodrica as questoes vivenciadas pela militincia
no dia a dia. “A Marilena Chaui dizia que nao tem que tapar
buraco, tem que conceituar. Nos fazemos os dois, porque
tem a vida das pessoas, e por isso ficam chamando a gente

Lua Nova, Sdo Paulo, 105: 149-180, 2018



Hugo Fanton Ribeiro da Silva

de assistencialista. Mas nao, a gente tapa buraco e conceitua”
(Fatima, diretora da UNAS). Lia acrescenta que “quando
fazemos com o coletivo, as coisas mudam”. Os riscos coloca-
dos sempre foram muito grandes, e ja resultaram inclusive
em morte de jovem militante da comunidade. “Era muito
dificil a luta, foi assassinado na nossa frente. O que pudemos
fazer foi catar no colo, e perdemos jovem que estava na luta,
foi jovem batalhador. O que quero falar é que continuem
com essa forca, se articulem, discutam entre voceés a garantia
de direitos” (Lia, diretora da UNAS).

O acesso a convénios remonta tanto a forca politica
da UNAS quanto as mudancas conjunturais. Ha diferentes
visoes, com énfases que ora recaem na descricao do con-
veniamento como forma de “assumir um papel Estado”, e
ora o reafirma como construcao de forca na luta por direi-
tos. Nesse ambito, os conceitos de autonomia e cidadania
ganham centralidade, pois perpassam os conflitos relacio-
nados com essa forma especifica de relacao entre sociedade
civil e Poder Publico. A intensificacao na celebracao de
convénios nao € fato isolado em Heliépolis, de modo que
¢ preciso analisar quais significados tal politica assume para
liderancas de uma associacao conformada historicamente
como integrante do campo democratico-popular, bem como
as implicacoes no projeto politico norteador de suas acoes.

Financiamento e autonomia

O movimento social em Heliopolis foi impulsionado
pela busca por redefinir a politica a partir da extensao dos
espacos de atuacao e interlocucao com o poder publico,
cuja democratizacao significa a incorporacao de grupos
antes marginalizados da organizacao da vida social no pro-
cesso politico decisorio. Inicialmente, o processo organiza-
tivo envolvendo instrumento partidario (PT) e movimento
popular (MUF) levou a um primeiro reposicionamento e
redefinicao de campos de luta naquele territorio: o grupo

Lua Nova, Sdo Paulo, 105: 149-180, 2018

161



162

Contradicdes e disputas na politica de conveniamento

formado pelo enfrentamento a diferentes mecanismos de
exclusao social estabelece objetivos que extrapolam o ter-
ritério, em uma construcao de forca politica atuante na
cidade e no pais.

A UNAS comp6s um processo de luta por novo projeto
de pais, o democratico-popular, que tinha como elementos
centrais as nocoes de participacao, cidadania e sociedade
civil, em Heliopolis materializadas pela defesa da autoges-
tao na producao habitacional como forma de efetivacao
do direito a moradia. Cabe destaque a referéncia, nas falas
expostas, a importancia da conquista de “autonomia” e a
necessidade de “caminhar com as proprias pernas’. Esses sao
elementos definidores de “cidadania” e “participacao” no
projeto democratico-popular origindrio nos anos 1970-80, e
nas inflexoes vividas nas décadas subsequentes.

Como aponta Dagnino (2005), o projeto democra-
tico-popular estabelece como horizonte norteador dois
rompimentos histéricos que recolocam a cidadania em
outros termos na disputa politica: i) busca pela superacao
da “cidadania regulada”, restrita a trabalhadores do setor
formal (Santos, 1979); ii) busca pela superacao da “cidada-
nia concedida”, mediada pelas relacoes de poder e exercida
enquanto dadiva ou favor (Sales, 1994). A luta pela cida-
dania ao longo dos anos 1970-80 — em Heliopolis expressa
pelos embates frente aos grileiros, pela criacao da Comissao
de Moradores, posterior fundacao da UNAS e extensao das
mobilizacoes para além da posse da terra — apresenta-se
como um projeto de “nova sociabilidade”. Trata-se de um
projeto politico em que cidadania e participacao sao arti-
culadas e afirmadas enquanto relacoes sociais igualitarias e
necessidade de novas regras de integracao social, que impli-
quem o reconhecimento do outro, a legitimacao de direitos
e a consolidacao de uma dimensao publica da sociabilidade
(Dagnino, 2005).
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Além disso, no projeto democrdtico popular, a partici-
pacao direta dos movimentos sociais nas decisoes de Estado
se configura como um dos “mais cruciais aspectos na redefi-
nicao de cidadania”, pois nela reside um potencial de trans-
formacao radical na estrutura de poder (Dagnino, 2005, p.
8). Em Heliopolis, estavam presentes nos anos 1980 os varios
elementos que estabelecem a relacao entre a redefinicao de
cidadania e a participacao: ser cidadao significa participar
e se tornar sujeito politico com possibilidade de definir as
formas de organizacao de vida em sociedade.

No entanto, o avanco das forcas neoliberais nos anos
1990 promoveu uma disputa pelo significado dos termos
“sociedade civil”, “cidadania” e “participacao”, o que resul-
tou em ambiguidades conceituais e praticas, de modo que
0s processos participativos em curso se tornariam campo de
disputa entre as forcas politicas atuantes na sociedade, espe-
cialmente “em nivel local”. A UNAS, em luta por autonomia
através do financiamento de suas atividades, pela partici-
pacao e criacao de canais de didlogo com o poder publico
(elementos presentes na relacao com os governos munici-
pais), entra em disputa ideologica, politica, social e econo-
mica pelos significados do projeto politico que defende ante
forcas ligadas ao mercado e atuantes no interior do Estado
(Dagnino, 2005; 2006).

Quando observamos as transformacoes por que passa
a UNAS e os novos dilemas enfrentados nos anos 1990 e
2000, tal disputa ganha expressao objetiva na luta por auto-
nomia, categoria que sintetiza seus objetivos politicos. A lin-
guagem do direito e a reivindicacao de uma comunidade
livre traduzem em termos politicos o objetivo de “nao ser
para-choque do governo”, “nao ser manipulado por padre
ou parlamentar”, mostrar que “a sociedade civil pode ter um
papel determinante” na efetivacao do direito e na cobranca
do Estado para que assuma suas responsabilidades, pois
“é quem detém o poder”. Cotidianamente, combinam-se
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formulacoes que dao énfase a responsabilidade individual
na acao solidaria, de carater filantrépico, motivada por um
dever moral ou mercadologico, com aquelas que buscam
“fortalecer” a “sociedade civil” como espaco de luta e efeti-
vacao de direitos.

O crescimento dos convénios no decorrer dos anos 2000
ampliou significativamente as possibilidades de incidéncia
da UNAS, que chegou ao final de 2016 com cerca de oito-
centos “funciondrios”. Mas essa maior possibilidade também
foi acompanhada por uma nova conformacao politica, a que
o proprio uso do termo “funcionario” em contraposicao ao
“militante” remete: o projeto que orienta sua acao se torna
campo de disputa, e da relacao conflituosa com o projeto
antagdnico emergem novas concepcoes e objetivos de luta,
em uma dinamica que perpassa a sociedade como um todo.

Ressalta-se que hd, em uma mesma politica publica, uma
combinacao de diferentes interesses, e isso foi intensificado
ao longo dos anos 2000. As palavras de Lia trazem elementos
que conformam o campo democratico-popular: a mudanca
social advém de uma atuacao coletiva, e na coletividade orga-
nizada reside a possibilidade de transformacao. A vontade
nao basta, e o risco colocado é, inclusive, de eliminacao pelo
inimigo: “o que pudemos fazer foi catar no colo”. A saida é
“continuar com essa forca”, orientada pelo projeto politico
de “ser escutado”, com a “garantia de direitos”. De um lado,
esta colocada uma perspectiva que entende a UNAS como
um posto de trabalho, parte integrante do mercado, um
efeito direto do desenvolvimento institucional fundamen-
tado na politica de conveniamento. De outro, a reafirmacao
de sua dimensao associativa, da necessidade de “reunir o
povo” e “discutir a garantia de direitos”. A contraposicao
entre “tapar buraco” e “conceituar” € outra expressao desse
processo, em uma concepc¢ao de que o “fortalecimento da
comunidade” tem relacao direta com a formacao ideologica,
com os principios norteadores das praticas sociais € com a
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o . ~ Al A lu .
disputa de hegemonia presente na acao social. A luta coti

i 0 i ula-
diana repoe de modo constante a necessidade de formula
¢ao tedrica relacionada com uma estratégia de transforma-
¢ao social. Assim, as disputas em relacao aos significados da
politica de conveniamento remontam tanto a heterogenei-
dade constitutiva da sociedade civil quanto a dos projetos
politicos que as orientam. Ha, no movimento, a defesa de
perspectivas que reforcam elementos do projeto democrati-
co-popular origindrio, porém ja transformado em um novo
projeto, resultante da disputa com o que lhe é antagonico.
Por isso, ha necessidade de avancar na analise dos significa-
dos que autonomia, cidadania e participacao assumem para
os movimentos populares, e a relacao com a conjuntura em
que estao inseridos.

Convénios e disputa politica nos governos Lula e Dilma

Com a ascensao de forcas politicas na conformacao de
um novo bloco no poder no pais pela eleicao para o Governo
Federal de Lula (PT: 2003-2010) e Dilma (PT: 2011-2016),
houve grande expansao dos convénios estabelecidos pela
UNAS com poder publico, além do fortalecimento de tra-
balhos organizativos de carater mais movimentista. Diante
disso, € preciso avancar na definicao da cena politica dos
anos 2000, sobretudo no que se refere as caracteristicas das
forcas e projetos em disputa.

A hegemonia neoliberal consolidou o deslocamento
operado ao longo dos anos 1980, no plano ideolégico, do
significado do Estado na vida social, econémica e politica
do Pais. A desconstrucao do referencial desenvolvimentista
antep0s, permanentemente, a ideia de um mercado “autor-
regulado” a um Estado que deveria ser reformado, no sen-
tido da reducao de seu “intervencionismo”. Aqui, houve um
duplo movimento em favor do avanco das forcas neoliberais:
operar as bases ideologicas para a desregulamentacao do
setor financeiro, garantindo maior abertura para entrada e
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saida de capitais do Pais e, concomitantemente, combater,
em favor do mercado, a efetivacao de direitos por politicas
publicas executadas pelo Estado. A justificativa ideologica
apelava para o discurso da “eliminacao de privilégios” de
trabalhadores, supostamente garantidos por um Estado que
obstaculizaria a acao livre do mercado com um protecio-
nismo excessivo.

Tal hegemonia foi conformada pela alianca entre bur-
guesias financeiras e “classes gerenciais”, termo que se refere
ao “papel da remuneracao do trabalho na formacao das altas
rendas” no neoliberalismo, sendo este um “importante fator
de concentracao de renda no topo da piramide durante as
décadas neoliberais” (Duménil e Levy, 2014, pp. 83-92). As
organizacoes que compoem o chamado “terceiro setor” tém
em suas direcoes justamente a “classe gerencial”, e a partir
dos interesses especificos dessa condicao compoem politi-
camente forcas defensoras da transferéncia da execucao de
politicas publicas do Estado para a iniciativa privada. Nao
a toa, Leonardo ressalta que, na politica de convénios em
habitacao, “quem ganha mesmo € a assessoria, os arquitetos
de classe média”, valendo-se do termo “classe média” para se
referir as camadas superiores de renda entre os assalariados.

Na “reforma do Estado” implementada pelos governos
FHC (PSDB: 1995-2002), um dos principais objetivos colo-
cados era estabelecer novos parametros para a participacao
do mercado na oferta de servicos financiados pelo Estado.
A reforma previu a divisao dos 6rgaos administrativos em
setores participantes dos processos de execucao de politicas
publicas, dentre os quais os servicos nao exclusivos, que ins-
tituem a propriedade publica nao estatal na oferta de servi-
cos subsidiados pelo Estado (Brandao, 2013).

A nova organizacao institucional liberou o mercado
de “obstaculos que o impediam de funcionar como orga-
nizador da vida em sociedade”, de modo que as classes
sociais representadas pelas forcas neoliberais encontraram
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melhores condicoes estruturais para disputar, na sociedade,
os rumos da politica social necessaria para cumprir com
aquilo que estava previsto na Constituicao em termos de efe-
tivacao de direitos. “O primado do mercado, enquanto eixo
organizador da economia, € visto como devendo se estender
ao conjunto da sociedade”. Com isso, opera-se um desloca-
mento no significado de “sociedade civil” pelo avanco neo-
liberal ante o projeto democratico-popular: o termo passa a
se referir a um conjunto especifico de organizacoes, aquelas
“com capacidade para assumir com eficiéncia a execugao
das politicas publicas” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006,
pPp- 55-56), sendo esta capacidade definida por critérios téc-
nicos, administrativos e financeiros adotados pelo mercado,
em contraposicao aos movimentos populares em ac¢oes dire-
tas e diferentes formas de protesto.

Também nos governos Lula e Dilma houve expansao
dos “servicos nao exclusivos” do Estado por formas como
o convénio. Um dos pressupostos norteadores dessa poli-
tica € a descentralizacao administrativa, pela criacao de um
espaco publico composto por entidades de diferentes tipos:
religiosas, comunitarias e movimento popular, que possuem
a prerrogativa de fiscalizar, induzir e controlar o processo de
elaboracao e execucao de uma politica publica.

Ja em ambito municipal, o “modo petista de governar”
previu conveniamento de entidades de base comunitaria
para oferta de servicos publicos: no Orcamento Participativo
de Porto Alegre, por exemplo, em diferentes momentos
houve a definicao da educacao infantil como prioridade e,
consequentemente, entidades da sociedade civil indicaram
instituicoes a serem conveniadas com a Secretaria Municipal
de Educacao para contemplar a demanda apresentada. “Em
1993, foram conveniadas as primeiras 40 creches. Em 1994,
foram 60 creches. De 1995 até 1999, a partir de politica defi-
nida pelo OP, foram conveniadas dez creches a cada ano”.
Em 2003, a cidade chegou a um total de 129 creches (Susin,
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2005, p. 45), e o nimero subiu para 176 em 2009 (Susin e
Peroni, 2011).

Além da dinamica local, houve efeitos indutores do con-
veniamento pela conjuntura nacional. No governo FHC,
com a restricao do financiamento da educacao ao ensino
fundamental, recaiu sobre os municipios a garantia orca-
mentdria do ensino infantil. Isso levou a um progressivo
aumento da pressao de movimentos populares sobre as pre-
feituras para provisao de servicos de educacao e assisténcia
social. “As associacoes defensoras dos direitos dos morado-
res de bairros de baixa renda de Porto Alegre se organiza-
ram para reivindicar soluc¢ao ao problema social criado pelo
governo federal” (Susin e Peroni, 2011, p. 190).

Ressalta-se aqui algo a ser considerado na analise da
politica nacional e diferenciacao entre os governos FHC
e Lula-Dilma. O projeto neoliberal tem como elemento
central a hegemonia da esfera financeira, traduzida pelo
direcionamento da acao e orcamento estatais para remu-
neracao dos setores rentistas (Duménil e Levy, 2014). Uma
das formas desse direcionamento € pela reducao do “gasto
publico”, ou seja, dos investimentos em politicas sociais
como saude, educacao e assisténcia social, combinado com
a adocao de uma politica fiscal que se vale de tais recur-
sos para remunerar o mercado financeiro. Por isso, um
marco da politica neoliberal de FHC, enquanto ministro da
Fazenda, foi a criacao, em 1994, do Fundo de Estabilizacao
Fiscal (FEF), que durou até o final de 1999, e permitia “ao
governo federal manejar livremente cerca de 20% do orca-
mento, geralmente retirados de programas sociais, como
saude e educacao, e do repasse de verbas para Estados e
municipios”, direcionando-os para a remuneracao dos ser-
vicos da divida publica (Brandao, 2013, p. 114).

Esse cenario teve inflexodes com a vitéria do PT nas elei-
¢oes presidenciais de 2002. Os interesses conflitivos e anta-
gonicos no interior do bloco no poder resultaram em uma
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politica macroeconoémica de redirecionamento dos recursos
estatais que beneficiou interesses de setores da burguesia e
das classes trabalhadoras. No que se refere a politica fiscal,
o governo adotou uma politica “expansionista” que logrou
reduzir a divida liquida do setor publico de 60% do PIB,
no final de 2002, para 35% em 2012. Atrelado a isso, houve
uma expansao do investimento social em diferentes areas,
dentre elas a educacao (Barbosa, 2013, p. 92), uma inflexao
que contrariou os interesses das forcas politicas neoliberais
e explica o aumento na oferta educacional e de convénios
entre poder publico e organizacoes da sociedade civil.

Nos mandatos de Lula (2003-2010), além de programas
como o Universidade para Todos (ProUni), foram imple-
mentados: o Fundo de Desenvolvimento e Manutencao
da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), em 2007, que estabeleceu um novo
formato de distribuicao de recursos federais na educacao,
incluindo Ensino Infantil na destinacao de recursos fede-
rais; piso salarial para os professores da educacao basica;
regras “mais favoraveis aos estudantes para o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies)”;
o Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE); e o
Compromisso Todos Pela Educacao, que recebeu o mesmo
nome “de uma organizacao da sociedade civil conduzida em
sua maioria por empresarios e fundacoes empresariais”. A
parceria entre Estado e sociedade civil, sobretudo organi-
zacoes que compoem o terceiro setor e empresariado, era
componente central do PDE, que também garantiu o “fim
da Desvinculacao das Receitas da Uniao (DRU) em relacao
aos recursos da educacao” em 2010. Com essas medidas, o
“orcamento do Ministério da Educac¢ao passou de cerca de
R$ 18 bilhoes em 2002 para cerca de R$ 49 bilhoes em 2010”
(Abreu, 2010, pp. 135-140).

No que se refere especificamente a educacao infan-
til, a confluéncia das medidas voltadas a educacao basica

Lua Nova, Sdo Paulo, 105: 149-180, 2018

169



170

Contradicdes e disputas na politica de conveniamento

favoreceu a ampliacao de oferta de vagas pelos municipios
por conveniamento entre Poder Publico e sociedade civil,
sobretudo em razao das regras previstas pelo Fundeb. A
distribuicao de recursos preve, de acordo com a lei que
institui o fundo, repasses para: i) creche publica em tempo
integral, na razao de 1,10; ii) creche publica em tempo par-
cial, 0,80; iii) creche conveniada em tempo integral, 0,95;
e iv) creche conveniada em tempo parcial, 0,80 (Brasil,
2007, Art. 36, § 2°). “O fator 1,00 equivale ao valor aluno/
ano matriculado nas séries iniciais do ensino fundamen-
tal urbano (segmento mais expressivo, em quantitativo de
alunos da educacao basica)”, de modo que 1,10 significa
“que o valor por aluno/ano matriculado na creche publica
de tempo integral é 10% superior ao valor do aluno matri-
culado nas séries iniciais do ensino fundamental urbano”,
sendo a mesma logica observada para os demais valores
listados (Brasil, 2009, p. 22).

Assim, o Fundeb incluiu “as creches conveniadas no
conjunto de instituicoes subvencionadas”, permitindo
repasse para organizacoes de cardater comunitario, filan-
tropico ou confessional. A justificativa que fundamentou a
politica era de que, aquele momento, ja havia “inameros
convénios mantidos pelas prefeituras com tais instituicoes”
(Domiciano, 2009, p. 54). Apesar de o valor do repasse
federal por creche conveniada ser menor que o previsto
para a publica-estatal, o custo do atendimento pela admi-
nistracao direta é proporcionalmente maior, de modo que
se pode afirmar haver uma induc¢ao do conveniamento na
relacao entre Governo Federal e municipios (Pinto, 2007;
Domiciano, 2009; Subtil, 2012). A tabela e o grafico abaixo
trazem o aumento no financiamento federal na educacao
e no numero de matriculas em creches decorrentes dessa
politica:
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Tabela 2
Matricula na Educacao Infantil por etapa no Brasil / Grafico 1: Total de
recursos Fundef e Fundeb 2000-2013 em R$ bilhoes

P Matricula na Educagao Infantil por etapa

Total Creche Pré-escola
2000 5.338.196 916.864 4.421.332
2002 6.130.358 1.152.511 4.977.847
2004 6.903.762 1.348.237 5.555.525
2006 7.016.095 1.427.942 5.588.153
2008 6.719.261 1.751.736 4.967.525
2009 6.762.631 1.896.363 4.866.268
2010 6.756.698 2.064.653 4.692.045
2011 6.980.052 2.298.707 4.681.345
2012 7.295.512 2.540.791 4.754.721
2013 7.590.600 2.730.119 4.860.481
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Fonte: Relatério Educacao Para Todos no Brasil 2000-2015 (Brasil, 2015)

Nao a toa, a UNAS estabeleceu seu primeiro conveé-
nio para CEI em 2001, com Sao Paulo sob gestao de Marta
Suplicy (PT: 2001-2004) e o nimero se expandiu até 2016,
nas gestoes Serra (PSDB), Kassab (DEM/PSD) e Haddad
(PT), quando atingiu 16 CEls, como mostrado na Tabela 1.
Trata-se de uma politica ofertada e efetivada em ambito
municipal, mas que remonta a medidas nacionais que ele-
varam em mais de 100% as matriculas e os recursos federais
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investidos, com salto a partir do ano de 2007, quando da
adocao do Fundeb.

Assim, a cena politica nacional nos anos de governos
petistas, no que se refere a educacao, coloca a analise um
paradoxo para definicao de sua orientacao: de um lado,
promoveu significativo aumento da participacao privada na
efetivacao do direito, o que remonta ao projeto neoliberal
para a area social; de outro, promoveu significativo aumento
orcamentdrio e da participacao do Estado na efetivacao do
direito, o que contraria o combate do neoliberalismo ao cha-
mado “gasto publico” e sua defesa da destina¢ao de recur-
sos orcamentarios para os servicos da divida. Uma politica
que inverte a tendéncia anterior de destinacao de recursos
para os setores financistas, direcionando-os para efetivacao
de direitos, contraria interesses neoliberais. Assim, as acoes
governamentais respondem a interesses diferentes daque-
les contemplados pelas forcas hegemonicas nos anos 1990,
e o crescimento no numero de convénios em Heliopolis
remonta diretamente a essa mudanc¢a conjuntural nacio-
nal. No entanto, dizer isso nao significa que a politica esteve
diretamente orientada pelas forcas democratico-populares,
e avancar nessa precisao da andlise é fundamental.

O aumento da participacao privada na oferta do ensino
no pais traz consigo uma contradicao: a transferéncia de
recursos do Estado para a sociedade civil obedece a logicas
distintas, que variam conforme a correlacao de forcas e o
programa educacional em questao. Nesse mesmo ambito
estd a transferéncia de recursos para um movimento popu-
lar que os conquista em um processo de luta por creche, em
articulacoes por espacos como um conselho de Orcamento
Participativo, bem como o repasse para empresas. A maioria
das andlises (Susin, 2005; Susin e Peroni, 2011; Pinto, 2007;
Domiciano, 2009; e Subtil, 2012) desconsidera tais parado-
x0s, e se limita, na definicao do significado das politicas,
a adotar um Unico parametro: execucao por orgao estatal.
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Este seria o elemento definidor do projeto politico a que
remonta um programa governamental: se a politica nao for
executada pelo Estado, € neoliberal. O limite deste tipo de
analise esta em desconsiderar muitos dos elementos pre-
sentes tanto no neoliberalismo quanto nos demais projetos
politicos em disputa. Para supera-lo, € necessario definir as
forcas politicas em cena, em torno de quais projetos atuam,
e de quais modos as disputas entre elas configuram deter-
minada conjuntura.

No que se refere especificamente a UNAS, trata-se de
uma forc¢a organizada historicamente em torno do projeto
democratico-popular, composta socialmente pelas classes
populares, e que encontra no convénio significado duplo:
atendimento da demanda, com consequente efetivacao de
seu objetivo social, e fortalecimento politico pela amplia-
cao de sua influéncia no territério. O convénio € parte do
processo de construcao de forca politica pela UNAS, que
integra o campo de for¢as que deu base de sustentacao aos
governos Lula-Dilma.

No entanto, a composicao das forcas democratico-po-
pulares também € heterogénea em seu interior, € no que se
refere a efetivacao de direitos carrega antagonismos entre
as classes populares e as classes médias. Ambas sao forcas
sociais que compuseram historicamente o campo democrati-
co-popular, mas que possuem interesses distintos e, algumas
vezes, contraditorios entre si. Nos anos 1980, participaram
do processo de conformacao das forcas politicas orienta-
das pelo projeto democratico-popular tanto os movimentos
populares urbanos quanto o movimento sindical, que teve
na Central Unica dos Trabalhadores (CUT) sua principal
ferramenta de articulacao e luta. Fez parte do processo de
consolidacao da CUT o sindicalismo do setor publico, que
seguiu fortalecido nos anos 1990-2000.

Trata-se de um sindicalismo que se move por interes-
ses e concepcoes diferentes dos do trabalhador manual que
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compoe a “classe operaria” e as classes populares (Boito Jr.,
2004, p. 212-213). Uma das questoes que opoem interesses
entre esse sindicalismo de classe média e os movimentos
populares urbanos na conformacao do projeto democrati-
co-popular se refere ao lugar do funcionalismo publico na
efetivacao de direitos que ambos defendem. De um lado, o
sindicalismo do setor publico a reivindica pela ampliacao de
servicos sob gestao estatal, por meio da construcao de carrei-
ras publicas e realizacao de concursos. De outro, movimen-
tos populares como a UNAS reivindicam, como forma de
efetivacao do direito e da participacao, o repasse de recur-
sos publicos na forma convénio. Esse antagonismo varia de
intensidade de acordo com a area de atuacao: na habitacao,
com a producao de moradia por autogestao, uma pratica
adotada desde o governo municipal de Luiza Erundina (PT-
SP), o conflito € menor, pois o trabalho envolvido é manual,
nao entra em contradicao com a ideologia que move as clas-
ses médias na defesa da administracao direta estatal; em
contraposicao, na educacao, trabalho que ideologicamente
se fundamenta no mérito, o embate se explicita, e opoe na
cena aqueles que defendem sua estruturacao pela selecao
estatal meritocratica — oferta estatal de servicos, com selecao
do funcionalismo pelo concurso publico —, e os que reivin-
dicam o reconhecimento politico da participacao popular
na elaboracao e efetivacao do direito — oferta de servicos
publicos pelo convénio entre Estado e sociedade civil.
Ressalta-se aqui a expressao da “confluéncia perversa”
nao apenas nos embates entre forcas neoliberais e demo-
cratico-populares, mas também no interior destas, o que
remonta a sua heterogeneidade constitutiva. As referén-
cias a participacao, cidadania e autonomia a que o campo
democratico-popular como um todo recorre — sindicalismo
do setor publico e movimentos populares — assumem signi-
ficados distintos nas disputas de ordem redistributiva por
recursos estatais. Unificados na luta por direitos e politicas
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publicas, divergem na sua forma de efetivacao, de modo que
“participar” e “ser cidadao” varia desde o cobrar a execucao
pelo Estado até o “fazer junto”, em um conflito presente,
porém obscurecido pelo uso de referéncias comuns. Tais
diferencas, conforme exposto, remontam a composicao do
campo democratico-popular por fracoes distintas das clas-
ses trabalhadoras, que por sua condicao se beneficiam de
modos diferentes de acordo com a forma de execucao da
politica: as classes médias tém maior beneficio com a reali-
zacao de concursos publicos; e o mesmo se pode dizer para
as classes populares na celebracao de convénios.

Na politica aqui analisada, tais interesses distintos se
unificam na luta pela destinacao de recursos estatais para a
educacao, em contraposicao aos interesses gerais das forcas
neoliberais que defendem sua destinacao para reproducao
do capital financeiro. Porém, divergem na forma da efe-
tivacao do direito, se pela acao direta estatal, por espaco
publico participativo ou por organizacao da sociedade civil.
A politica dos governos Lula e Dilma buscou acomodar esses
distintos interesses, com a adocao de medidas que favore-
cem tanto a ampliacao do setor publico na efetivacao de
direitos quanto a participacao de entidades comunitarias
como a UNAS. Além disso, as forcas que deram sustentacao
aos governos Lula-Dilma sao ainda mais amplas e heterogé-
neas, de modo que essa mesma politica educacional bene-
ficiou empresas e associacoes filantropicas e/ou religiosas.
Nao a toa, o “Compromisso Todos pela Educacao” adotou
nome que faz referéncia direta a uma articulacao que tem
entre seus integrantes empresas e fundagoes empresariais: o
Movimento Todos pela Educacao. A expansao da oferta de
ensino respondeu também a tais interesses de forcas burgue-
sas, que hegemonizam a conducao da politica educacional
como um todo.

Assim, reproduz-se na politica setorial educacional o
modelo que define o lulismo: os governos petistas fazem uma
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“constante arbitragem”, pairando sobre as forcas politicas
atuantes, o que “desmobiliza as classes” e evita a “radicalizacao”
da luta politica (Singer, 2012, pp. 200-201). Isso se da pela con-
formacao de uma alianca de classes na execucao das politicas,
com atuacao conjunta de empresariado e classes populares.
Nesse processo, o conjunto de interesses, ideias, valores, prin-
cipios e programas de acao que conforma o projeto politico
do movimento popular ja € outro: participacao, cidadania e
sociedade civil estao aqui esvaziadas de conflitos, e progressiva-
mente aquilo que era “embate” se torna “fazer junto”.

Consideracdes finais

O desafio permanente colocado para a UNAS no pro-
cesso organizativo esta em ter o reconhecimento social de
que a conquista do convénio resulta de uma luta coletiva,
nao de uma dddiva ou do mercado. Porém ha uma per-
manente disputa entre as forcas politicas em a¢ao no inte-
rior de um mesmo processo de auto-organizacao. No caso
especifico da atuacao na educacao e assisténcia social em
Heli6polis, isso se explicita pela relacao estabelecida entre
acesso a recursos estatais e fortalecimento politico da UNAS,
além da mediagdo exercida pelo movimento, enquanto forca
politica atuante no territorio, entre as demandas da popula-
¢ao e a politica conduzida pelos governos.

Ressalta-se que as forcas historicamente articuladas em
torno do projeto democratico-popular nao sao hegemoni-
cas nesse processo. Pelo contrario, travam uma disputa em
condicoes desiguais e dependentes em relacao as forcas hege-
monicas, que sao aquelas representantes dos interesses das
diferentes fracoes da burguesia. A desigualdade esta posta no
acesso aos espacos de poder no Estado e nos aparelhos pri-
vados de hegemonia, ambos majoritariamente controlados
pelas forcas burguesas. A dependéncia esta colocada no fato de
que, para melhorar sua posi¢ao nos espacos de poder, para
avancar no controle dos aparelhos privados de hegemonia
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COMO uma associacao comunitaria e para ampliar suas con-
quistas, as forcas democratico-populares dependeram dos
resultados das disputas politicas entre as diferentes forcas
burguesas, e de um permanente processo de negociacao/
pressao ante um governo que representa esse conjunto hete-
rogéneo de forcas em alianca.

Se por um lado as disputas pelos conceitos de cidada-
nia, sociedade civil e participacao indicaram a extensao das
conquistas do campo democratico-popular, pois as forcas
neoliberais encontraram na reapropriacao de tais conceitos
uma forma de enfrenta-los e neutraliza-los (Dagnino, Olvera
e Panfichi, 2006), por outro ha uma progressiva transforma-
¢ao dos projetos historicos em disputa. A necessidade per-
manente de “tapar buraco” e “conceituar”, dentro de um
processo organizativo e de luta, esta inserida em um con-
texto em que classes populares estao submetidas a formas de
dominacao clientelistas, autoritarias e de mercado, impostas
como mecanismos de integracao social e exercicio de poder
pela forca hegemonica.

A inflexao macroeconémica, que contrariou os inte-
resses das forcas neoliberais pela alocacao de recursos em
setores produtivos e no desenvolvimento social, representou
para as politicas setoriais de educacao e assisténcia social
uma reproducao da légica neoliberal de transferéncia de
recursos estatais para sua execucao pela iniciativa privada.
No entanto, essa mesma transferéncia de recursos aten-
deu a interesses antagonicos, de forcas de mercado que se
beneficiam das multiplas formas de apropriacao do publico
pelo privado, e de forcas de base comunitaria em luta por
politicas publicas e participacao. Essa dinamica repos, no
interior das forcas democratico-populares, a disputa entre
setores que reivindicam a efetivacao do direito pela amplia-
cao de servicos sob gestao estatal, e movimentos populares
que reivindicam, como forma de efetivacao do direito e da
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participacao, o repasse de recursos publicos para entidades
que representem seus interesses.

Na politica de conveniamento, as diferencas de projeto
se explicitam, no plano ideologico, pelos fatores de legitima-
¢ao da reivindicacao do acesso a recursos publicos mobiliza-
dos nos discursos. Entre as forcas democratico-populares, a
legitimacao do acesso a recursos e participacao na efetivacao
da politica reside na insercao politica no territorio, repre-
sentatividade em relacao as forcas sociais que o compoem
e a luta histérica por autonomia, participacao e cidadania.
A categoria a que recorrem como fonte de legitimacao da
reivindicacao € a do direito, e serd reafirmada na disputa
pela conducao da politica governamental. Ja as forcas poli-
ticas representantes das burguesias do setor travam a disputa
ideolo6gica pela afirmacao da logica de mercado como fonte
de legitimacao. Nos governos petistas, essas duas perspec-
tivas caminharam em alianca, porém nao juntas: o rompi-
mento politico posterior explicitou a condicao de depen-
déncia e desigualdade a que as classes populares estavam
submetidas, e os limites que o modelo de arbitragem impos
as conquistas.
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CONTRADIGOES E DISPUTAS NA POLITICA DE
CONVENIAMENTO ENTRE ESTADO E MOVIMENTOS
POPULARES NOS ANOS 2000: 0 CASO HELIOPOLIS

HUGO FANTON RIBEIRO DA SILVA

Resumo: Este artigo tem por objetivo analisar significados
do financiamento publico de atividades politico-sociais e
seu impacto na acao e no projeto politico dos movimentos
populares, com enfoque na relacao entre Estado e sociedade
pela forma convénio durante os governos Lula e Dilma.
Para atingir os objetivos, foi realizado um estudo de caso
em Heliopolis, favela de Sao Paulo/SP, articulado com siste-
matizacao de literatura secundaria referente as politicas do
setor de educacao no nivel nacional nos governos petistas. O
conceito de “confluéncia perversa” foi mobilizado para ana-
lisar os significados que os convénios assumem para os movi-
mentos populares, assim como discutir os paradoxos que
0 acesso a recursos publicos traz para o interior das forcas
democratico-populares, em posicao desigual e dependente
em relacao a forcas neoliberais na cena politica brasileira
nos anos 2000.

Palavras-chave: Democracia; Movimentos Sociais; Participacao;
Politicas publicas; Convénio.

CONTRADICTIONS AND DISPUTES IN THE POLICY OF
AGREEMENTS BETWEEN THE STATE AND POPULAR
MOVEMENTS IN THE 2000S: THE HELIOPOLIS CASE

Abstract: This article aims to analyze the meanings of the public
financing of sociopolitical activities and their impact on the action
and political projects of popular movements, focusing on the relation
established between State and society through the agreement during
the administrations of former presidents Lula and Dilma. To do
so, a case study was conducted in Heliopolis, a favela in Sdo
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Paulo (Brazil), articulated with the systematization of secondary
literature regarding educational policies at the national level in PT
administrations. The concept of “perverse confluence” was employed
lo analyze the meaning that the agreements assume for popular
movements, as well as to discuss the paradoxes that the access to
public resources brings to popular-democratic forces, which occupied
an unequal and dependent position in relation to neoliberal forces
in the Brazilian political scene in the 2000s.

Keywords: Democracy; Social Movements; Participation; Public
Policy; Agreement.
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