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Resumo

Esse artigo tem como objeto a relacéo entreoéisys networksstabelecidas pelo
Conselho de Desenvolvimento do Negro do RS (CODENE®mM como sua estrutura
institucional — e a configuracdo da politica radishsileira. O conceito dpolicy
networks diz respeito as interacdes das diferansguicOes e grupos estatais e ndo-
estatais na génese e na implementacdo de uma thetéapolicy. Ja a abordagem neo-
institucional sublinha a importancia das institegd dos estilos de comportamento
politico. Logo, enfatizam-se aspectos culturaigjriggs de comportamento politico,
entre outros elementos. Através de entrevistas sereéicdo participante buscou-se
analisar de que forma ocorre o processo de interpaéa a construcdo de politicas
raciais no CODENE e em que medida o arranjo irmstinal aparece como um

elemento limitador das acdes dos atores politicos.
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Abstract

The article examines the relationship between tigys networks established by
the Conselho de Desenvolvimento do Negro — RS (OUB)E— as well as its
institutional structure — and the Brazilian ragpallicy setting. The concept of policy
networks concerns the interactions of differenttitaBons and state and non-state
groups in the implementation of a policy. Alreadlie neo-institucional approach

emphasises the importance of institutions and yestof political behavior. Soon,



emphasize cultural aspects, patterns of politioghalvior, among other elements.
Through interviews and participant observation $wug examine how the process of
interaction for the construction of racial policiesCODENE and how the institutional
arrangement appears as an element of the actidimsitfig political actors.

Keywords: policy networks; racial politics; neo-imsgtionalism;

Resumen

Este articlo trata sobre la relaciéon entre las gepi@iticas establecidas por el
Conselho de Desenvolvimento do Negro/RS (CODENEst como su estructura
institucional — y el ajuste de la politica rackl.concepto d@olicy networksa refiere a
las interacciones de las diferentes institucionesstado y los grupos estatales e no
estatales en la implementacion de ywdicy. Mientras, el enfoque neo-institucional
hace hincapié en la importancia de las institugopeale estilos de comportamiento
politico. Lo que destaca los aspectos culturalagppes de comportamiento politico,
entre otros elementos. La realizacion de entrevigtabservacion participante trataron
de examinar el proceso de interaccion para la amwsén de politicas raciales en
CODENE; y como la disposicién institucional es Uenegento de prescricion de las
acciones de los actores politicos.

Palabras clave: policy networks; politica raamievo institucionalismo;

Apresentacao
O foco desse artigo € a relagdo entrepabcys networksestabelecidas pelos
integrantes do Conselho de Desenvolvimento e Ratido da Comunidade Negra do
Rio Grande do Sul (CODENE/RS) e a configuracdo ditiga racial. A0 mesmo
tempo, o trabalho também analisa a importancia steutara institucional para a

consecucao dos objetivos desse conselho.

Como ja afirmaram Jaccoud e Beghin (2002), o Bresil possui uma politica racial
se assim entendermos um conjunto coordenado e biemaglo de acdes. O pais

apresenta algumas iniciativas e politicas espasifique permitem identificar a



construcdo de um perfil de acéo. E possivel adotzeriodizacdo das politicas raciais
no Brasil proposta por Jaccoud (2008). Assim, emsranos 1980 e 2000, identificam-

se trés geragbes de iniciativas. A primeira geragdiocide com 0 processo de

redemocratizacdo, periodo marcadamente orientadcogama da promocéao da cultura
negra e de valorizacdo de sua contribuicdo paed A segunda geracao tem inicio no
final da década de 1980 e é marcada pela intemsfacdo combate a discriminacédo e
ao racismo por meio de sua criminalizagcédo. A teacgeracao surge em meados da
década de 1990 e tem por objetivo combater a dis@gédo através de politicas

publicas.

A primeira geracao tem como caracteristica maicamie a busca de valorizagdo
da comunidade negra. J& a segunda geracdo é maoragia combate mais intenso ao
racismo. Trata-se do periodo em que o0s instrumejuddicos comecam a ser
aperfeicoados, como atesta a substituicdo da L&ieGes mudancas na Constituicdo de
1988, quando ficou definido que cabe ao Estadogasse 0 exercicio dos direitos
sociais e individuais; e a liberdade, a seguranchem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica foram considerados valor@seswos de uma sociedade justa,
fraterna, pluralista e sem preconceitos de origegg, sexo, cor, idade e sem qualquer
forma de discriminacdo. Outro fator importante & qu Estado brasileiro passa a
repudiar oficialmente o racismo, classificando-moccrime inafiancavel. Todavia, em
matéria de direitos, nada foi mais importante queriagcdo da figura juridica dos
remanescentes de quilombos, reconhecendo a prageate suas terras. Também na
década de 1980, diversas ac¢des foram implemen{aatas resgatar e preservar 0s
simbolos da cultura negra: em 1987, o governo Sasgey criou 0 Programa Nacional
do Centenéario da Abolicdo da Escravatura e em i@88&iada a Fundacdo Cultural
Palmares, vinculada ao “Ministério da Cultura”, gadefender os interesses da
populacao negra, conforme Jaccoud e Beghin (2002).

A terceira geracdo é marcada pelas iniciativasgdegernos estaduais, tais como a
criacdo da Secretaria de Defesa e Promocdo dadaPoes Negras e a primeira
delegacia especializada em crimes raciais (locdizea cidade do Rio de Janeiro). Em
Séo Paulo, Sergipe e Distrito Federal também fiaidor o mesmo tipo de delegacia.
Surgiram ainda nesse periodo os Conselhos de Degenento do Negro (CODENE).
Atualmente, doze estados brasileiros possuem ipssdd conselho. Contudo, somente
quatro unidades da federacdo contam com um plamvateocdo da igualdade: Acre,

Para, Goias e Maranh&o. Outra caracteristica dacpalacial brasileira que comecou a



se desenhar na década de 1980 € a realizacdogm®stiaos sobre a desigualdade e a
discriminacéo. Finalmente, em 1995, durante o gmvde Fernando Henrique Cardoso,
sdo propostas acdes afirmativas a favor dos negéosriado, por decreto presidencial,
o Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizagda Populacdo Negra (GTI
Populacao Negra), ligado ao Ministério da Justica.

De acordo com Jaccoud (2008), nos anos 2000 astimés comecam a ganhar
relevo, tanto no governo federal como nas univadgd e nos ministérios. Um dos
fatores mais emblematicos foi a criacdo da Secadipecial de Politicas de Promocao
da Igualdade Racial (SEPPIR), em 2003. Essa sdareta responsavel por: a)
acompanhar e coordenar politicas de diferentessténns e de outros 6érgdos do
governo federal para a promocdo da igualdade ratipl articular, promover,
acompanhar a execucéo de diversos programas deragap com organismos publicos
e privados, nacionais e internacionais; c) acomgraghpromover o cumprimento de
acordos e convencgdes internacionais assinadasBpakil relativas a promocdo da
igualdade racial e combate ao racismo. Para émealo didlogo com Estados e
municipios, a SEPPIR criou o Forum Intergovernaaletd¢ Promocédo da Igualdade
Racial (FIPIR), que promove uma acao entre asesésas para articular, planejar e
levar adiante as acgfes. Atualmente, estdo vincsladoforum todos os estados, o
Distrito Federal e 525 municipios, entre o0s quad8 Zriaram organismos ou
designaram gestores para a implementacdo dasaslide promocao da igualdade. Os
estados tém autonomia para desenvolver suas agéassse pode perceber nitidamente
gue a maioria delas esta voltada para o planoralltsobretudo, para o resgate de
elementos que simbolizam a religido afro-brasileira masica. H4 também algumas
acOes relacionadas a capacitacdo dos individuaseb®ese também que o foco
privilegiado das acBes sdo os negros das classgasissonenos favorecidas e a
populacdo quilombola. Trés estados destacam-se yodlone de proposi¢cdes: S&o
Paulo, Minas Gerais e Goias.

Deve-se salientar que a politica racial no Brgsiesenta uma série de problemas.
Jaccoud sublinha que a maior parte das iniciatipade ser classificada como
esporadica ou pontual e os obstaculos sao signifisa Além disso, as iniciativas
muitas vezes sao marcadas pela falta de contirgjidiEdrecursos ou de abrangéncia e
inexiste uma estratégia comum entre os diversostegyenvolvidos. Na concepgéo de
Jaccoud, os dois grandes desafios no campo daggmlpublicas para a igualdade

racial sdo: enfrentar as dificuldades que se apt@seface a consolidacdo da tematica



da desigualdade e da discriminacdo, tanto na agpadica quanto no espaco do
governo; e, segundo, integrar e ampliar as ini@atiem curso. E preciso acrescentar
que a batalha judicial vem sendo a mais ingloria pgpopulacdo negra — a ideia de que
o problema dos negros € uma questao de justical pacece ter pouco reconhecimento
no sistema judiciario. JA Guimardes (2006) apomia utro aspecto e, apesar da
afirmacao ter sido realizada inicialmente em 2@@tece-nos que ela ainda é valida. O
autor menciona que, em relagdo as demandas do mmgmegro realizadas entre 1985
e 2000, algumas reivindicacdes encontram respagigisas por parte do Estado,
sobretudo aquelas que podem caber mais facilmentaatriz de nacionalidade, cujo
teor € o sincretismo das trés racas. Ja as demaadasresolver os problemas de
desigualdade racial ainda séo alvo de grandesatebatiscussodes (sistema de cotas no
mercado de trabalho, por exemplo).

Pode-se constatar, pelo que foi exposto, que haséma de criticas em relacdo a
politica racial brasileira (entendida como as a@iésentdo propostas). Assim, cumpre
indagar como os 6rgaos responsaveis pela constdes@as politicas e, de forma mais
especifica o CODENE/RS conduz os processos deragaéstdas politicas publicas
nessa area? Indaga-se ainda de que forma ocorm@cespo de interacdo para a
construcdo de politicas raciais no CODENE/RS e eenngedida o arranjo institucional
aparece como um elemento limitador das a¢des dossgtoliticos?

Nesse artigo, apresentamos na primeira etapa umee hidiscussdo sobre a
abordagem dagolicys networksna segunda etapa, realizamos uma exposi¢ao sobre
funcionamento e a estrutura do CODENE/RS e denmnss a pertinéncia da
abordagem sobre redes para a analise desse objetstutio; e, por fim, discutimos

alguns resultados preliminares do trabalho.

A abordagem das redes em politicas publicas

Como destacam Boltanski e Chiapello (2009), desdanos 1970, a nocao de rede
comecou a ser alvo de grande atencgdo, ficando me @ um elevado numero de
estudos tedricos e empiricos de diferentes aredssénvolvimento tedrico do conceito
de redes esta relacionado a diversos fatores, odes-ge citar o aprofundamento do

processo de globalizacdo e a revolugdo na areaatmldgia da informacdo e da



comunicacado como elementos centrais. Para CafloB®) todas as sociedades atuais
sdo de algum modo informacionais, pois tem em corouig@o de que a geragao, o

processamento e a transmissao da informacédo taseaas fontes fundamentais de
produtividade e poder devido as novas condicbesolégicas. Na sociedade

informacional, a informacéo é a propria matériangrie as novas tecnologias tém alta
penetrabilidade social. Essas novas tecnologiasilplitaram o estreitamento das

relacbes dos sistemas e das organizacdes socigertante também € a ideia de
flexibilidade e a capacidade de se reconfigurarganizar. Dai a nocéo de redes.

O paradigma das redes vem se desenvolvendo a parttiferentes correntes
tedricas. Mas, de modo muito geral, como Boltarskihiapello (2009) explicam, a
formacdo desse paradigma esta ligada ao interagseente pelas propriedades
relacionais em oposicdo as propriedades substarenité ligadas a seres que elas
definiriam em si. Particularmente relevante pasaggesquisa nos parece a abordagem
francesa. Boltanski e Chiapello (2009) informare gasse pais o interesse das ciéncias
humanas pelas representacdes em rede surgiu dosat®s 1960 a partir da filosofia.
A referéncia a esse conceito foi associada a hiscaodalidades de totalizacdes que
nao alterassem de forma significativa a singulaeddas relacdes identificadas e dos
seres que estavam conectados. Rompe-se com asivéentde categorizacdes e
classificagbes em tipos, classes, estruturas esoatmceitos correlatos. A abordagem
de redes mantém uma relacdo complexa com o estlistoo, pois, a0 mesmo tempo
em que enfatiza as propriedades relacionais, namlsea como tarefa identificar as
estruturas originais a partir das quais ocorretnaasformacoes.

O recurso a nogdo de redes resulta, assim, da @wnbig propor
formulagcbes e modelos bem gerais, capazes de asspgisquer
género de seres, sem necessariamente especificaatueza, que €
tratada como uma propriedade emergente da prégaéa No entanto,
esse mundo reticular ndo é tratado como um caosndise deve
poder identificar nele relacbes mais estaveis quiea® caminhos
preferenciais, interligacdes” (Boltanski e Chiape#009, p. 181).

A questéo principal ou uma delas é de que forma essectividade generalizada
pode realizar-se. As metaforas com a comunicagd@esdtrais — as abordagens falam
em espagos abertos, sem fronteiras, centros erspons fixos. Nesses espagos 0s
seres sdo constituidos pelas relagbes que estatelec de acordo com o0s
acontecimentos.

De modo mais especifico, a abordagem de redeseaadar politicas publicas esta

relacionada as transformagdes e a evolucdo tedaicaéncia politica. De acordo com



Klijn (1998), as raizes teoricas da discussdo sobdes de politicas publicas podem ser
encontradas na ciéncia politica, na ciéncia orgainal e na epistemologia. Até os
anos 1940 e 1950, predominavam nas andlises ouwmnfibg escolha racional. Nessa
abordagem, para tomar suas decisdes o ator fariesqoadrinhamento sistematico de
todas as politicas possiveis; em seguida, analiaarconsequéncias de cada alternativa
possivel para optar por uma agao politica que Ss\a metas e objetivos previamente
definidos. Esse modelo considera que o0s processggolitica publica teriam uma
sequéncia fixa e pré-definida: formulacdo, decsamplantacdo. Assim, os tomadores
de decisdo poderiam escolher racionalmente conto Amgida de acordo com Kilijn
(1998), Simon e Lindblom criticaram esse enfoqublishando que a racionalidade era
necessariamente limitada, entre outros motivogjymera impossivel uma situagcdo em
gue se tivesse acesso a todas as informacoes.

Nos anos 1970, as teorias comecam a enfatizar goétaa publica é o resultado
da interagcdo de varios atores, que tentam inflaerciprocesso politico para a direcao
gue melhor Ihes convier. Se o enfoque da escolbana estava mais focado na
escolha ou na deciséo propriamente dita, o enfpoueessual, conforme Kilijn (1998),
enfatiza o processo de construcdo e elaboracdo ofiicgp publica. Assim, a

complexidade dos processos torna-se alvo prindpatvestigacao.

Esta complejidad se debe a una gran cantidad derdaci.e. que
diferentes actores intentan influir en el procegee los actores no
tienen fijadas las preferencias, que los procesopadlitica son el
resultado de interacciones complejas de diferefitesas de accion
estrategia y que las percepciones de los problgmasluciones
cambian a lo largo del tiempo (e.g. March y OIs&V,6; Lindblom y
Cohen, 1979; Kingdom, 1984). (Klijn, 1998,P. 8).

Os conceitos de redes de politicas publicas, redesticas, comunidades de
politicas publicas, coalizbes defensoras e outarselatos, de acordo com Evans
(1998), comecam a ganhar forca no debate britadiesde os anos 1980 e 1990. Os
motivos desse desenvolvimento sdo tanto politicenip académicos. Abriu-se um
campo de estudo devido a novas formas de goveidwd®l, que tiram a exclusividade
do governo na elaboracdo de politicas publicaslecam novos atores em cena. A
nocdo de rede é considerada um conceito de nivdibrg@e ajuda a delimitar as vias
através das quais se desenvolvem o0s subsisteniisogoé nos permite identificar as
unibes que podemos focar. E uma tentativa de afsstadas abordagens que

privilegiam o nivel macro ou o nivel micro. As tiesrde nivel macro sdo abstratas e se



aplicam a situacdes concretas, dando pouca ateamasE@rocessos de mediacdo que
ocorrem; ja as teorias de nivel micro tendem aalesderar os fatores estruturais de
nivel mais amplo, privilegiando o contexto microtdmada de decisdes. A limitagdo do
conceito, ainda de acordo com Evans, refere-sefiauldade de utiliza-lo para
estabelecer relacbes causais. O autor destaca ajuabhografia britanica quatro
enfoques de analises de rede se destacam: integagdal; interacdo pessoal; andlise
formal de redes e enfoque integrador. O primeirmtraese na relacdo entre grupos e
funcionarios publicos dentro de setores e subsetias politicas publicas. O segundo
focaliza a relagcdo entre agentes dentro de comextoganizacionais e
interorganizacionais e identifica um padrdo cultysgeedominante. Na questdo da
interacdo pessoal entra em discussao o debateesthutura e agéncia, ou seja, o papel
das redes de politicas publicas como estruturagodeilas quais operam agentes. O
terceiro utiliza a rede como variavel independestedo entédo utilizada para explicar a
continuidade das politicas publicas e sua elaboramdtra vertente analisa o papel de
fatores estruturais enddégenos e exdgenos da rexd&at@es podem ser considerados
fortes ou fracos. Por fim, o enfoque integradottaemir enfoques de nivel macro e
micro, pois considera que o enfoque de nivel médiimitado.

Evans defende o enfoque dialético, compreendeméddeade politicas publicas como
parte de um mundo social mais amplo e que estareeznp processo de constru¢do. O
principio da totalidade nos leva a ver os complexosulos entre as redes e a sociedade
mais ampla, com seus sistemas econdmico e politiem como outros fatores de
natureza macro. E importante sublinhar que as reélessdo consideradas entidades
fixas, nem determinadas. Suas caracteristicasipaiscsegundo o autor sdo: o poder, a
dependéncia, as metas, as coalizbes dominantes @st@snas reconhecidos, 0s
processos de intercambio, as regras do jogooete.afloram no processo de construcao
social. Aqui a questdao é como se produz uma rege,ngecanismos lhe garantem
estabilidade, como ela se mantém ou se reprodansEetoma Benson e identifica trés
conjuntos de principios de construcdo social quepgrcionam um guia para
investigacdo empirica: ideias e acdes, interespes@. Em relacdo ao primeiro, a rede
€ vista como lugar de luta entre interesses e pgdes; o principio do interesse traz a
tona o processo de construcdo, que se faz atravésediacdo desses interesses, cuja
perspectiva dos participantes sdo afetadas petagueas presentes de vantagens e

desvantagens construidas dentro da rede. Por famncipio do poder focaliza as ideias



que guiam a construcdo da organizacdo e que dapemte poder de varios
participantes, isto é, de sua capacidade paraatangs politicas publicas.

O enfoque dialético reconhece dois niveis de radédbrganizacional: a morfologia
e a subestrutura. A morfologia da rede de politm#sicas pode ser definida como a
perspectiva da organizacdo oficialmente impostarevencionalmente aceita. Ja a
subestrutura proporciona as bases para a trangf@omdessa morfologia, seria,
portanto, a esfera ndo racional de acao. Por fimn&considera que a andlise dialética
das redes deveria guiar-se por quatro principicsichst a construcdo social, a
totalidade, a contradicdo e a praxis. A nocao ddradicdo ajuda a compreender as
mudancas e as continuidades dentro das politiddgEas, enquanto a questao da préxis
refere-se a capacidade que os atores, dentro deramlde rede, tém de introduzir
novas ideias e teorias a suas atividades. Esseitmaguda a reforcar o argumento de
que as redes sao fontes de poder em si e explica elas surgem e porque € provavel
gue as mudancas sejam incremental e ndo radicatcanta Evans

Faz-se necessario ainda relembrar que, de acomoKdaus (2000), a literatura
sobre a andlise de politicas publicas diferencés tlimensfes da politica: 1) as
instituicBes politicaspplity) - refere-se a ordem do sistema politico, inclaindsistema
juridico e a estrutura institucional do sistemaitipal administrativo; 2) 0s processos
politicos politics), envolvendo, portanto, objetivos, contetdos eisées; 3) e os
conteudos da politicap¢licy) — trata-se da configuracdo dos programas pdaditico
problemas técnicos e o conteido material das decditicas.

Klaus (2000) salienta que as dimensdes da podfioeentrelacadas e se influenciam
mutuamente. Desse modo, destaca-se o entendimectspual para o qual os arranjos
institucionais, as atitudes e objetivos dos atpr#icos, os instrumentos de acéo e as
estratégias politicas sédo fatores importantes pagatendimento do processo. Ainda
segundo esse autor, é possivel utilizar de fornaditema a abordagem dmlicy cycle
que define as seguintes fases no processo poliicgoercepcdo e definicdo de
problemas — como algupslicy issuevém se mostrando adequado para um tratamento
politico; b) agendaetting— inclui os fatores que envolvem a deciséo solamtrmada do
policy issuesna agenda; c) elaboracdo de programas e decisascetha das
alternativas de acédo; d) implementacdo de politicaselacdo entre os impactos
projetados na fase de formulacéo e os resultadiogpa@ctos reais; e€) e a avaliacdo de
politicas e a eventual correcdo da acdo —aprec@gdigrogramas ja implementados.

Do ponto de vista tedrico, essa abordagem é ad#icpois os programas politicos sao
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complexos e se baseiam em processos dinamicosemtimbs. Assim duas outras
categorias se mostram essencigslicy networkse policy arena. Retomando a
definicdo de Hugh Heclo, Klaus (2000) defimaicy networkscomo as interacdes das
diferentes instituicGes e grupos estatais e naaastna génese e na implementacao de
uma determinada@olicy. S&o redes de relacdes sociais que se repetemguaasao
menos formais e delineadas do que relagbes sangiticionalizadas. Ja a segunda
categoria da conta dos conflitos e consensos pgesseas diversas areas de politica.
Relaciona-se, portanto, conpalicy networksEssas duas categorias supdem que existe
uma inter-relacdo entre a percepcao de poiey por parte das pessoas afetadas e a
estrutura da arena politica. Por outro lado, addg®m neo-institucional chama atencao
para outros elementos que influenciam o processis@®, rompendo com uma
perspectiva que se centra nos interesses e pregédos atores. Nesse caso, a
explicacdo envolve tanto as instituicbes — partedse pressuposto de que as
possibilidades de escolhas estratégicas dos at@oesleterminadas de forma decisiva
pelas estruturas politicos-institucionais — quargaestilos de comportamento politico,
que sdo condicionados pela cultura politico-adrrativa que predomina nas
instituicbes. Nesse Ultimo caso, enfatizam-se daspecculturais, padrbes de
comportamento politico e inclusive atitudes de esopoliticos singulares para a
compreensao do processo politico. Klijn (1998) isial que na abordagem de rede de
politicas publicas entender o contexto institudiodamportante porque os acordos
organizacionais sado necessarios para coordenangdexas interacdes, que envolvem
varios atores presentes no processo politico. Quasdcordos organizacionais nao sao
possiveis, torna-se dificil unir os pontos de vists interagfes dos diversos atores.

Na etapa seguinte, apresentaremos 0 nosso objetstddo, o CODENE/RS,
procurando destacar a importancia de adotar a atpend de redes de politicas publicas

para investiga-lo.

O Codene/RS e as redes de politicas publicas

Desde os anos 1980, importantes mudancas veeneondornas sociedades latino-
americanas e causado forte impacto nas politicascpg. Além de transformacdes de
natureza supra-nacional, tais como a acentuacdoratesso de globalizacéo, crises

econdmicas e o desenvolvimento do neoliberalismstagdam-se ainda dois importantes
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elementos: a transicdo de regimes ditatoriais pagianes democraticos e 0S processos
de descentralizacdo politica e econdmica. CommalasPereira (2007), isso trouxe
para discussdo questdes sobre o processo de démaméa e de construcdo de
cidadania.

Outro debate importante e que tem relacdo ainda whagéta com o tema das
politicas publicas é o ressurgimento da sociedatle \¢arios autores tém enfatizado o
deslocamento dos centros de decisdo e a multifbicde atores e interlocutores, bem
como a adocdo de novos dispositivos administratiegais e interinstitucionais.
Surgem novos espacos de interacdo e negociacimrgianando assim uma ampliacao
da participagéo e, consequentemente dos debatesrentdas acdes politicas.

O local passa a ser o lugar da elaboracdo decpslipublicas, de
tomadas de decisdo discutidas e/ou compartilhaolasasforma de
Orcamento Participativo, de féruns e arenas pUblin@adas e/ou
projetos participativos, seja através de novascdel juridico-
institucionais entre as instancias federal, estaduanicipal, seja
através da construcdo de um novo espaco democrétioo as
comunidades locais e/ou suas representacdes saxigisliticas
(Pereira, 2007, p.336).

De acordo com Pereira (2007), essas alteragdesmrmaoiagaodo de acao publica, pois
o Estado deixa de ser hierarquico e bipolar, omgemio-se em multiplos niveis
institucionais e numa multiplicidade de centro éeisbes. Ao mesmo tempo, as acoes
sociais e coletivas também se transformam devleonderancia da sociedade nesses
processos. A autora também sublinha que o elemiemportante estd no carater
deliberativo sobre a politica publica, além da dis@® politico-institucional. Assim,
Pereira (2007) utiliza o conceito de redes e adotabordagem da governanca
sociopolitica para analisar o processo de congirdedpoliticas publicas urbanas. De
acordo com a autora, a abordagem tedrica metodala@gnominada de governanca

sociopolitica tem por objetivo:

[...] analisar a renovacdo do mundo politico apépooesso de
descentralizacdo e seus efeitos sobre o funciortardes conjunturas
politicas locais, tais como, a introducdo de noatwses publicos e
privados e as alteracfes nas estruturas de poderamypliam a
elaboracdo de normas e de decisdes sobre polititdisas a poderes
policéntricos e fragmentados. E, sobretudo, elalisenaas

possibilidades de coordena-los pela via da demiacidaliberativa,

das negociacdes politicas e das parcerias pubiicadas entre os
distintos niveis de governo. (Pereira, 2007, p.334)
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Klijn (1998) sublinha que a mudanca no debate sgbxernanca ocorre porque as
organizacbes governamentais jA ndo sdo o atoratembs processos politicos e,
consequentemente, as atividades de administragémas um papel diferente. O autor
afirma que isso ndo implica que todos os atoresatenigual poder. A maioria das
teorias sobre rede assume que o poder de um #&hareéscionado com 0s recursos que
ele possui.

Pereira (2007) afirma que essa linha de analise gov@rnanca sociopolitica —
também pode ser denominada de rede de politicascagsile visa compreender as
situacOes de diversidade e as interacdes que rexestee a sociedade civil e o poder
politico. Nesse sentido, sdo focalizadas, sobretdéi®rminadas politicas negociadas.
Em nossa pesquisa seguimos essa mesma abordagem alelois motivos principais:
presenca de importantes divergénams relacdo a atuacdo do governo na questao
racial, como ja mencionado na apresentacdo, e ginsemto dos conselhos de
desenvolvimento e participagdo da comunidade negra.

O Conselho de Desenvolvimento e Participacao dau@made Negra foi criado em
1988, primeiramente em S&o Paulo. Assim como osadepgonselhos gestores de
politicas publicas que surgiram apos a Constituidggo1988, os CODENES sao
instrumentos para a ampliacdo da participacdo galagéo nas decisdes politicas. O
seu surgimento estd relacionado ao processo demoedatizacdo da sociedade
brasileira e as tentativas de possibilitar o efeéixercicio da cidadania.

Como explica Santos (2001), a ideia de um Conseéthdlegro em Séao Paulo foi
inspirada na experiéncia bem sucedida do Consedtad&al da Condicdo Feminina.
Contudo, sua criagdo gerou uma série de polénmpeoés alguns setores do movimento
negro consideravam que o0 governo paulista estasadocr um 6rgéo para tutelar os
negros e cooptar as liderancas negras. O consettzowsn “prémio de consolacdo” e,
num primeiro momento, foi apelidado de forma pdjeeade “Funai dos negros”.
Houve varios conflitos e o conselho sofreu fortesigdio, mas mesmo assim ele passou
a funcionar em torno de trés grandes eixos oudint@mo descreve Santos (2001): a) o
eixo promocdao, que tinha por objetivo principabarfulacado de politicas publicas; b) o
eixo controle, que tinha por objetivo vigiar o cumpento dos preceitos definidos na
plenaria do conselho; ¢) o eixo assisténcia, gs@vea atuar na assisténcia as vitimas de
discriminagéo.

O Codene/RS foi o segundo 6rgdo do género a smiocno Brasil, também em

1988. Apenas em 2003, o decreto de criacdo do kbmng® transformado em lei. De



13

acordo com o artigo primeiro da lei que dispde s@bcriacdo do Conselho, trata-se de
um orgao publico normativo, paritario, deliberatifiscalizador, sendo competente para
desenvolver estudos, propor medidas e politicatadas para a comunidade afro-
descendente. O conselho integra a Secretaria dagales dos Direitos Humanos,
vinculando-se a Coordenadoria da Igualdade EtnRacgal. Do ponto de vista técnico-
administrativo é vinculado a Secretaria do Trabaidadania e Assisténcia Social.

A organizacdao estrutural do Codene é apresentafiguna 1.
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Figura 1 — Organizacéao estrutural do CODENE/RS
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As principais competéncias do CODENE/RS sé&o: ajnidetliretrizes para a
formulagdo das politicas publicas direcionadas &urndade afro-descendente do
Estado; b) deliberar, acompanhar e fiscalizar awéo das politicas estaduais voltadas
para a comunidade afro-descendente do Estadort®ipar da elaboracado da proposta
or¢camentaria do governo do Estado no que diz respeiomunidade afro-descendente.
Para realizar suas atividades o Codene conta com diretoria executiva, como
apresentada na figura 1. Essa diretoria, que taeletada dois anos pelo plenéario do
conselho, é responsavel pela articulacdo desfe.OAgos eleita, cabe a ela estabelecer
o didlogo com o plendrio e atuar na organizacdoCdaferéncia Estadual da
Comunidade Negra. Nessa conferéncia, que ocorrada dois anos, sao feitas as
deliberacdes para a elaboracdo de projetos e pnagraoltados para a comunidade
afro-descendente. As comissdes técnicas que siasrpelo plenario do conselho tém
por func&o colocar em pratica os projetos e progsatie acordo com as deliberacdes da
conferéncia.

E importante salientar que o trabalho dos conselheé voluntario. Contudo, o
exercicio da sua funcéo é considerado de intepgdseco relevante e, assim, quando
em atividade de representacdo do conselho, cabeedisarcimento de despesas com
transporte, hospedagem e alimentagdo. Outro pamportante é que as entidades da
sociedade civil que comp®e a plenaria do conselléo) de ter comprovada atuacéo na
defesa da comunidade afro-descendente e serenmiagal constituidas, séo eleitas
para representar uma determinada tematica. Assiege-se uma entidade para
representar a cultura, outra para representar desadutra para representar 0s
movimentos sociais e assim por diante. Vejamos oenté etapa seguinte, 0

funcionamento dessa rede de acgéao politica.

O Codene em acao: a construcao da politica racial

Nessa etapa do trabalho, procuramos respondersagdesatdes principais. Como se
da a relacdo entre o Estado — e seus representarteas entidades da sociedade civil
que integram o Codene? Como se constroem os lagas @entro da rede, ou de modo
mais especifico, como as estratégias de atuacatragmlas dentro do conselho? A
andlise se baseia em observacdes de encontroei@a®informais de participantes do
conselho e em duas entrevistas realizadas contdoselheiros, sendo que um deles ja

foi presidente do Codehe
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O formato do conselho segue diretrizes basicasohadecem um padrao nacional,
que prevé como obrigatéria a participacao da sadedivil. As primeiras observacdes
corroboram o resultado de outras pesquisas. Ha alteeacdo no modo de fazer
politica, pois a presenca dos movimentos sociaisee entidades da sociedade civil
provoca tensionamentos na propria construcdo dadagde politicas publicas. Foi
possivel constatar que os debates tornam-se parti@nte acirrados, quando a questao
€ 0 que serd objeto de acdo do governo. Uma veageatidades que participam do
conselho estdo vinculadas a diferentes tematicagsd€s cultura, esporte, etc.) a
construcdo de acordos é sempre dificil e resultanaEanismos de trocas e
compensagao. Ambos os conselheiros entrevistatliameque as entidades se unem
em favor de determinadas demandas para que configeandentro das reunides. Por
outro lado, o papel dos representantes do Estadelarea persisténcia tanto do
autoritarismo quanto de preconceitos. O conselh&@forelata que em determinada
reunido discutia-se se 0 governo deveria ou n&r aam as despesas de uma viagem
realizada pelo presidente do Conselho. A posicaoepoesentante da secretaria do
trabalho e assisténcia social, em um primeiro maopdai impor o ressarcimento do
valor. Diante das reclamacdes do publico presenteesmo sugeriu uma votacao. Foi
entdo que se seguiu uma longa discusséo, dividiadmpublico presente entre os que
eram a favor e 0s que se posicionavam de formaé&t@nia devolucdo do dinheiro.
Entdo, relata o conselheiro “a”, o representantsedeetaria falou:

“Olha s6, o governo ta dando uma oportunidade ps se
vocés conseguem se organizar. Depende s6 de vaessgelir
chegar a alguma solucao”(Conselheiro “a”).

Na percepcéao do conselheiro, a colocacgao é preitoosa:

“Pra mim, ele quis dizer o seguinte: olha ai negdmi, o
governo ta dando uma colher pra vocés. Ta abrindsee
espaco. Como se isso fosse um tipo de favor, qabeParece
gue porque a gente € negro ndao sabe se organizarakguer
coisa serve”. (Conselheiro “a”).

Ao término dessa reunido, ndo havendo consensepm@sentante da secretaria
afirmou que o valor deveria ser devolvido. Os clireses que estavam presentes o
informaram que se o0 governo realmente quisessdutgwy deveria buscar na justica.
Outro relato de autoritarismo € feito pelo consethth”:

Bom, eu acho assim... nés deveriamos informar aestseias
das nossas demandas. A gente tinha que se reumeipo com
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as comunidades, o pessoal dos bairros e depoisachiége

dizer: olha é isso, isso e aquilo que nés quererDas.depois
da reunido, de todo aquele catatau de coisas, aetmia Nnos

diria: olha da pra fazer isso ou aquilo. Quase nad@mo

sempre. Mas, nés teriamos que pedir. Hoje, a ctdisassim:

fulano vem ca, a secretaria vai fazer tal e takeoé la tem uma
frasesinha para os negros. A gente s6 diz ta b@wongelheiro

“b”)

Héa duas questdes envolvidas nesse autoritarisonainp lado, o governo, por vezes,
estabelece as acdes e programas sem construirdlogalprévio com o conselho. Por
outro, ha problemas de articulagdo das entidadesodadade civil. Os conselheiros
relatam que é dificil construir um didlogo com at@s entidades. Uma vez que o
trabalho é voluntério, torna-se complicado ir atéairros e comunidades para ouvir as
pessoas. Outro problema apontado resulta da pladsi de atores envolvidos. Séo
varias entidades com interesses especificos rakis a sua tematica. O conselheiro
mostra um certo desanimo.

Bah, tem um cara |4 que s6 fala n anemia falciforameemia
falciforme, anemia falciforme... Tudo bem, eu s& tem muita
gente com esse problema(...) A questado é que ngwadfcar

s6 nisso. A gente tem que discutir a politica, gaorento da
saude e ver como podemos ser contemplado. Naoadécar

s6 com as migalhas. Dai vem a outra que quer sdhererba
pra religido afro, mas que ndo conversa com Os gstaintes,
dai segue... Essas discussdes tiram o foco doipalhaue é
conquistar o poder realmente. (Conselheiro “b”).

Ainda em relagdo ao autoritarismo, o conselheiforélata que nas ultimas eleigbes
do conselho a responséavel pela coordenadoria daldaple étnica e racial, uma
representante do governo, pediu vistas ao proaessandidatura das organizacdes da
sociedade civil. Uma vez que nao estava de acooo & participagdo de uma
determinada entidade, tratou de exclui-la da ejeitbouve uma disputa judicial e
devido a uma liminar essa entidade faz parte deseatba. Indaguei o conselheiro sobre
0 motivo da exclusédo e 0 mesmo explicou.

Olha tem gente que ja tA com a fama de criar cdsosempre
dando o contra. Agora que mudou 0 governo, o ghupita de
volta. (...) quando o PT ganhou tem gente que nem s
candidatou por que ja sabe como as coisas funcionam
(Conselheiro “B”)

Observou-se nas conversas o relato de outras nanagjoe sdo utilizadas para

restringir o processo eleitoral: ndo divulgacéoeddal ou divulgacao tardia, alteracao
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de datas, atrasos propositais, entre outras. \dutan relato do conselheiro “b” exposto
acima, constata-se que a relagdo com os partidosceg® € fundamental para o
entendimento do conselho. Ao que tudo indica, quangis préximo do partido
estiverem os conselheiros, menos independente faxanselho, isto €, mais sujeito a
decisbes do governo. A relacdo é sempre tensagjauanda que haja proximidade
com o governo ha divergéncias. Contudo, o que sejalenfatizar € que os graus
desses conflitos sdo bastante variaveis. De acomioDagnino (2002), e que parece se
confirmar também para a nossa pesquisa, essa teansdwula
[...] @ maior ou menor aproximacao, similaridadencidéncia,
entre os diferentes projetos politicos que subjaasmelacdes
entre Estado e sociedade civil. Em outras palagrasenflito e a
tensdo serdo maiores ou menores dependendo do aquant
compartilham — e com que centralidade o fazem -pates
envolvidas (Dagnino, 2002, p. 280).

A autora procura romper com a visdo de oposicéae euiciedade civil e Estado e
destacar que existe um carater de construcao inastbessa relacdo. Essas relacbes sao
objeto da politica e, portanto, transformaveis pat@io politica. Dagnino (2002)
também menciona que os partidos politicos no Brhstoricamente sempre se
inclinaram na direcdo do Estado (com poucas exsgglieando limitada a sua busca de
representatividade na sociedade civil aos moment®sdisputa eleitoral e aos
mecanismos considerados eficazes nesses momdigntelismo, as relacbes de favor,
0 personalismo, etc. Dagnino ainda sublinha queéng@ossivel conceber a sociedade
civil como o demiurgo do aprofundamento democratiéinda que nao se va
aprofundar essa questdo nesse momento — tem-statadonsalguns problemas no
conselho — relagbes de apadrinhamento, uso politic@wonselho (para criar lacos
politicos, para preparar campanha eleitoral, panaeguir cargo publico, etc.).

Assim, como ja observado por Pereira (2007), pedafismar que o funcionamento
do conselho depende, também, da composicédo do potigco. A autora destaca que
seria importante buscar a compatibilizacdo entparéicipacdo direta e/ou semidireta
com a representacdo politica. Os processos elsitera escolha dos representantes
executivos e legislativos € importante para a aagab da capacidade de efetividade e
eficacia dos conselhos, principalmente, no quergspeito a consecu¢do de politicas
voltadas para o interesse popular. “Paridade, septatividade e pressao social séo

fundamentais para que a deliberacdo se concréBagtira, 2007. p.347). Isso tambéem
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traz a tona outra questao: a dificuldade que salbp enfrenta em estabelecer politicas
de Estado. O conselheiro “b” explica:

Olha pra mim tem uma diferenca entre politica deegoo e
politica de estado. A politica de governo pode acginto com
0 mandato, ja a do Estado fica. Pode ser o Riga@td¥,eda, o
Tarso... ndo importa... uma vez que foi criadav@acontinuar.
As vezes a gente briga, briga, briga para conseglguma
coisa. Quando o governo acaba, tem que comecar tielo
novo.( Conselheiro “b”)

Por fim, em relacdo aos lagos e nos da rede, fesipel constatar dois elementos
importantes. O primeiro € que a rede é previamartteulada, ou seja, as entidades
entram em blocos para dentro do conselho. Os Is&osde natureza politica ou de
natureza pessoal. Assim, as pessoas pertencemsaoonpartido, ou a mesma casa de
religido, ou frequentam o mesmo clube, ou sdo asrigolonga data, enfim ha um laco
pré-existente. O pertencimento a partidos politeas entidades do movimento negro
que tém uma certa proximidade costuma ser o vingcukis comum. Como
consequéncia, mantém-se essa proximidade dentammkelho, formando assim um
grupo de pressdo. Ha lagos fortes e lagos fraemglosque os lagos fortes sdo esses
previamente constituidos; ja os lacos que se amrstdentro do conselho parecem ser
mais fracos e mudam de acordo com o interesseattsipantes.

Ainda em relagédo aos vinculos, foi possivel notee go Codene/RS ja existe um
centro instituido que tem hegemonia. Contudo, tsgmantes desse grupo tem forte
vinculo partidario, o que acaba lhes enfraquece@@ndo o partido ndo esta no
governo, eles se tornam altamente vulneraveisnAsss relacdes com o governo sao
fundamentais para a construgcdo das redes. Por tadop alguns grupos ficam na
oposicao tanto partidaria quanto do conselho. Egs@sos se unem e conseguem

“tomar o poder”, sobretudo, quando ha mudanca nergo.

Consideracdes finais

Os conselhos tém como uma de suas metas prindpaiscratizar o processo de
construcdo das politicas publicas. Nesse sentidparéddade e a efetividade da
participacdo sdo elementos essenciais, assim coecanstrucdo de relacbes menos

verticais e mais horizontais. Isso envolve, natmealte, a questdo da partilha do poder.
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Focalizando a relacdo entre Estado e sociedadk es88a pesquisa corrobora o
resultado de outros estudos ja realizados. CombineabDagnino (2002), h&a varios
mecanismos que bloqueiam uma partilha efetiva dgerpomesses espacos. Tragos
constitutivos do funcionamento do Estado brasilgire dificultam a democratizacao da
tomada de decisdes, tais como: predominio de um@ rfecno-burocratica, o excesso
de “papelada”, a lentidao, a ineficiéncia, faltardeurso, falta de transparéncia nas
informacdes, rotatividade do poder, entre outrablemas de diversas ordens com a
burocracia estatal. Do lado da sociedade civilusdg a autora, a literatura tem
apontado para a importancia da exigéncia de geejdio técnica e politica.

Focalizando a relacdo entre as entidades da sdei@ildl, observa-se que o poder é
desigualmente distribuido entre elas. A proximideol® as estruturas tradicionais e de
modo mais especifico com os partidos politicos lt@sem maiores facilidades para
estabelecer conexdes e propor acdes. O espacoeht@paente bastante democréatico,
pois todos os integrantes do conselho podem tarttaular a rede, contudo os vinculos
previamente estabelecidos sdo fundamentais pranatemgao dos lacos. Ressalta-se
ainda que a estrutura e volume de capital dos eglen& acepcédo de Bourdieu (2003),

torna-se particularmente importante para ocup&sesspacos.
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por analisar somente essas duas no primeiro mordexitdo a sua profundidade e complexidade. A
entrevista com o conselheiro “a” teve duracaorda hora e cinquenta e oito minutos e a entrevata ¢
o conselheiro “b” teve duracao de duas horas e @ntm minutos.



