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RESUMO

Esta tese analisa o ProJovem Urbano, um dos componentes da Politica Nacional de
Juventude. Esse programa foi langado pelo Governo Federal como uma estratégia, de inicio
emergencial, para intervir nas demandas agudas e urgentes de uma parcela dos jovens pobres
do Brasil, buscando a sua escolarizacao, qualificacdo para o trabalho e participagdo social, por
meio de uma proposta de atendimento integrado e da oferta de bolsa para possibilitar a
manuten¢do dos participantes no programa. Por ter um desenho padrdo a ser replicado de
forma descentralizada em diferentes esferas federativas, o programa depende de que a sua
gestdo se dé a partir da agdo conjunta entre os niveis de governo e de forma integrada entre os
orgaos setoriais responsaveis pelas areas de juventude, educagdo, trabalho e assisténcia social
e que seu controle social seja promovido por conselhos democraticos formados pela sociedade
civil e pelo governo. E um grande desafio desenvolver um programa nesses moldes, tendo em
vista a forma como se deu a descentralizacdo nesse pais de ampla diferenciacdo e
desigualdade social. Como agravante, ha outros dilemas préprios do sistema democratico
brasileiro que incidem sobre a implementacao desse programa. O padrdo de relacdo entre a
nossa sociedade e o Estado, a instabilidade politico-institucional, as demandas de
infraestrutura organizacional e o baixo associativismo sdo quatro elementos presentes na
poliarquia brasileira que interferem na gestdo compartilhada entre os niveis de governo, na
intersetorialidade e no controle social. Esta tese, por meio de uma avaliagdo de processo
desenvolvida por meio da metodologia qualitativa aplicada a um l6cus especifico, o0 municipio
de Campos dos Goytacazes, constatou que a pratica de centralizagdo do poder e de
fragmentacdo das politicas, a organizacao piramidal da administracdo publica, a deficiéncia e
fragilidade da estrutura burocratica brasileira, as instabilidades politico-institucionais, a
distancia entre as leis e a realidade e a cultura hierarquizada e avessa a participagdo da
sociedade civil na gestdo e controle das politicas ptblicas causam efeitos na implementagao
do ProJovem Urbano. Essas reflexdes foram sistematizadas e distribuidas em cinco capitulos.
Os dois capitulos iniciais apresentam as multiplas expressdes da questdo social que operam
sobre os jovens e¢ o processo de policy making no campo da juventude. Os trés capitulos
seguintes discutem as trés dimensdes que estiveram sob analise no programa. Entendemos
que ¢ preciso transpor os obstaculos da nossa poliarquia e converter em praxis as normas que
regulam o compartilhamento de poder entre os niveis de governo, a intersetorialidade e o
controle social, visto que sdo componentes essenciais para que o ProJovem Urbano possa se
tornar um programa significativo na vida dos jovens brasileiros.

Palavras-chave: juventude, intergovernabilidade, intersetorialidade e controle social.



ABSTRACT

This thesis examines how the ProJovem Urban, a component of the National Youth
Policy. This program was launched by the Federal Government as a strategy the emergency,
to intervene in the acute and urgent demands of a portion of the poor youth of Brazil, seeking
their education, qualification for work and social participation through a proposed integrated
care and the provision of scholarship to enable the maintenance of program participants. By
having a pattern to be replicated in a decentralized federation in different spheres, the program
depends on the joint action between government levels and sectoral agencies responsible for
the youth, education, labor and social welfare and social control promoted by democratic
councils formed by civil society and government. It is a challenge develop a program along
these lines, with a view to how this country of the differentiation and social inequality was
decentralized. To make matters worse, there are other dilemmas own the Brazilian democratic
system that focus on the implementation of this program. The pattern of relationship between
society and the state, political and institutional instability, the demands of organizational
infrastructure and of associations are four elements present in the Brazilian polyarchy that
interfere in management shared between levels of government, in intersectionality and in
social control. This thesis, through an assessment process developed through qualitative
methods applied to a specific locus, the municipality of Goytacazes, found that the practice of
power centralization and fragmentation of policies, the pyramidal organization of the public
administration, the deficiency and weakness of Brazilian bureaucratic structure, the political
and administrative instability, the distance between the law and reality, the hierarchical
culture and against to civil society participation in the management and control of public
policies caused effects in the implementation of the Urban ProJovem. These reflections were
systematized and divided into five chapters. The first two chapters present the multiple
expressions of social issues that operate on the young and the process of policy making in the
field of youth. The next three chapters discuss the three dimensions that were under
consideration in the program. We understand what it takes overcome the obstacles of our
polyarchy and convert into practice the rules governing the sharing of power between levels
of government, the intersectoral and the social control, as they are essential components for
the Urban ProJovem become a significant program in the lives of young brazilians.

Key-words: youth, intergovernmentalism, intersectionality and social control.
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INTRODUCAO

O meu interesse pelo campo das agdes sociais voltadas as juventudes surgiu em meio
aos estudos para o desenvolvimento da minha dissertagdao, concluida em 2006, do Mestrado
em Politica Social da Universidade Federal Fluminense, quando refletia sobre a
institucionalizacdo da politica de atendimento desenhada no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA).

Ao tragar o percurso da assisténcia publica a infancia e adolescéncia brasileira e
promover uma comparagdo entre as doutrinas e intervencdes que moldaram a atuacdo do
Brasil frente as suas demandas, deparei-me com a invisibilidade dos jovens, pois até mesmo
as praticas caritativas, higienistas ou repressoras ocupavam-se apenas da infincia em situagao
de miséria e abandono, dos ‘viciosos’ e ‘desvalidos’ ou dos ‘menores’ em situacao irregular.

Ao longo daquele estudo, também passou a me intrigar o fato de que, apesar da luta no
contexto da redemocratizagdo brasileira estar voltada a garantia dos direitos infanto-juvenis,
apenas as criancas e os adolescentes' conquistaram o beneficio de serem contemplados pelo
sistema de direitos surgido com a Constitui¢ao de 88 e o ECA. Grande parte das juventudes
que estava nas ruas, nas periferias, na cidade e na zona rural, em especial aqueles jovens mais
atingidos pelos dilemas da desigualdade social brasileira, ndo foi considerada jovem o
bastante para ser algada ao estatuto de ‘sujeito de direitos’®, de forma a serem vistos como
detentores de direitos civis protegidos juridicamente, € ndo apenas como objetos passivos de
interven¢do ou mesmo de omissdo do Estado, e de direitos fundamentas mais abrangentes

daqueles atribuidos aos adultos (CURY et al, 2002; PEREIRA, 2000).

' O Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei n° 8.069/90, considera ‘adolescente’ a pessoa de 12 anos
completos a 17 anos. O Estatuto da Juventude chama de ‘jovem-adolescente’ a pessoa de 15 a 17 anos.

* Sujeito de direito é “todo e qualquer ente a que o ordenamento atribua a aptiddo para direitos, deveres ou
obrigacfes” (SILVA, 2004, p.185)
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Essas inquietagdes me remeteram a outra época, quando ainda estava junto aos
movimentos sociais € também atuando em projetos governamentais e vi, algumas vezes,
‘meninos e meninas’, antes amparados pelo ECA, depois de algum tempo, despedindo-se de
programas e projetos sociais, pois ja estavam crescidos demais para o atendimento garantido
por aquela legislacao.

Alguns podem justificar que varios estudos alicercaram a escolha daqueles de 0 a 17
anos, devido a fatores ligados ao desenvolvimento biopsicossocial. Outros ressaltar que os
adolescentes também sdo jovens e que o ECA abragou uma parte da juventude, os jovens-
adolescentes (de 15 a 17 anos) e que um individuo com 18 anos, que ja assumiu a maioridade
civil e penal, ndo precisa de uma politica especifica. No entanto, os jovens-jovens (de 18 a 24
anos) e os jovens-adultos (de 25 a 29 anos) também demandam ag¢des sociais especificas
(MACEDO e ELIAS, 2013). Os altos indices de mortalidade, desemprego, violéncia e
analfabetismo s3o fato e, por si sd, justificam um olhar diferenciado aos multiplos e
complexos problemas que enfrentam e a implantacdo de uma sistematica de protecdo social e
de garantia de direitos as juventudes.

Felizmente, quinze anos apds o nascimento do ECA, a invisibilidade da juventude, em
parte, foi quebrada e, quando os atores sociais conseguiram vocalizar algumas demandas dos
jovens brasileiros € houve uma porosidade da arena estatal para considera-las legitimas e
passiveis de intervencdo sistematizada do Estado, materializou-se no panorama brasileiro a
Politica Nacional da Juventude (PNJ), através da instituicdo do Programa Nacional de
Inclusdo de Jovens (ProJovem)® e da criagdo do Conselho Nacional da Juventude (Conjuve) e
da Secretaria Nacional de Juventude (SNJ). Essa politica, tal qual o ECA, direcionou-se aos
jovens. Porém, com um diferencial de atendimento, incluiu em suas acdes, além dos jovens de
15 a 17 anos, aqueles de 18 a 29 anos. Dando continuidade aos avangos, em 2013, foi
instituido o Estatuto da Juventude, Lei n® 12.852/13 ressalvando que esse é aplicado aos

jovens-adolescentes apenas quando ndo conflitar com 0 ECA® (BRASIL, 2013).

3 A partir da conversdo da Medida Proviséria (MPv) n® 238/2005, a Lei n° 11.129, de 30 de junho de 2005, junto
aos demais orgdos da Politica Nacional de Juventude, instituiu o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens
(ProJovem [Original]). Esse passou a ser regido pela Lei n° 11.692, de 10 de junho de 2008 e regulamentado
pelo Decreto n° 6.629, de 4 de novembro de 2008, tornando-se o ProJovem Integrado, que também sofreu
alteragdes por meio do Decreto n® 7.649, de 21 de dezembro de 2011.

* A Lein® 12.852, de 5 de agosto de 2013, instituiu o Estatuto da Juventude e dispds sobre os direitos dos jovens,
os principios e diretrizes das politicas publicas de juventude e o Sistema Nacional de Juventude (Sinajuve),
definindo os jovens como as pessoas com idade entre 15 e 29 anos de idade.

> A inclusdo dos jovens-adolescentes no Estatuto da juventude ndo foi um processo isento de problemas. Parte
dos membros do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda) recomendava que esse
novo documento legal fosse aplicado apenas aos jovens acima de 18 anos. Essa controvérsia demandou
negociagdes e acordos politicos para evitar o risco de diminui¢ao do poder normativo do Conanda e, da mesma
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Mesmo com a institucionalizagdo da Politica de Juventude, como a politica ¢ um
campo de incertezas, ¢ 16gico que novas preocupacoes surgiram. Nao era um caminho simples
a ser trilhado por essa nova politica, visto que precisava conseguir se movimentar em meio a
outras tdo mais experientes e demonstrar a sua relevancia tanto para setores e agentes de
Estado quanto para a propria sociedade civil. Também, devido a algumas peculiaridades da
federacdo brasileira ¢ da forma como a nossa sociedade tradicionalmente lida com a
democracia, ha gargalos e entraves prejudiciais a consolidacao de, por exemplo, trés dos seus
principios bésicos, a descentralizacdo politico-administrativa, a intersetorialidade e a
participagdo da populagdo por meio de suas organizagdes representativas.

Nas ultimas décadas, imbuidos de outras indagacdes, diversos pesquisadores
brasileiros desenvolveram estudos visando compreender os dilemas enfrentados pelas
politicas sociais (SANTOS,1987; SPOSATI, FALCAO e FLEURY, 1992; DRAIBE, 1998;
VIANNA, 1998; LAVINAS, 2000; ARRETCHE, 2003). Na area das criancas e adolescentes,
muitos trabalhos disponibilizaram suporte tedrico para que o pais avancasse naquele campo
de atuagdo (COSTA, 1994, MENDEZ e BELOFFE, 2001; PILLOTTI e RIZZINIL1995;
VERONESE et al, 2001)

A juventude, por sua vez, passou a ser mais explorada como tema académico a partir
dos anos 90, quando houve um maior interesse na etnografia das subculturas juvenis
(TAVARES, 2012). Com a entrada do século XXI, especialmente com o destaque dado pelo
Projeto Juventude® & discussdo a respeito das demandas especificas da juventude, ocorreu uma
superacdo parcial do pouco interesse sobre a questdo da juventude. As universidades e
organizagdes nao governamentais intensificaram a producdo de estudos e pesquisas sobre essa
questdo, gerando um conjunto expressivo de estudos em diferentes campos do conhecimento.
Segundo Didgenes e Sa, os pesquisadores passaram a atuar como se fossem “ventrilocos das
falas e expressdes assumidas pelas diversas juventudes brasileiras, ora elaborando discursos
na forma oracular, ora reconhecendo a complexidade do enigma” (2011, p.140).

De acordo com Abramo (1997), grande parte dos trabalhos gerados pelos
pesquisadores tragava analises sobre o papel das institui¢gdes na vida dos jovens, como a
familia, a escola e os sistemas juridicos e penais. A educagdo de jovens e 0 acesso ao emprego

formal também foram matérias em destaque (HADDAD e DI PIERRO, 2000; WICKERT,

forma, para garantir que o Conjuve contasse também com o capital politico ligado ao segmento dos adolescentes
e com um escopo maior de atuagdo (SANTOS, 2011).

% O Projeto Juventude congregava uma série de estudos, discussdes e seminarios desenvolvidos em diversos
Estados do Brasil, no periodo compreendido entre agosto de 2003 e maio de 2004, por meio da coordenagdo do
Instituto Cidadania.
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2006; RIBEIRO e NEDER, 2009). A atencdo da academia voltou-se, ainda, para os seus
valores, opinides e praticas (DAYRELL, 2005; OLIVEIRA, 2008; LACHTIM e SOARES,
2011; VELHO e DUARTE, 2010). Outros tdpicos emergentes, paulatinamente, foram se
estabelecendo nos campos de pesquisa sobre a juventude, como dependéncia de substancias
psicoativas, sexualidade, questdes de género, relagdes raciais, cultura, identidade e
participagdo, além do interesse pela violéncia, intimamente relacionada com os primeiros
temas (SOARES et al, 2011; NOGUEIRA e BELLINI, 2006; LOPES, 2005; CECCHETTO,
2006; KOURY, 2011; BOGHOSSIAN e MINAYO, 2009).

Sposito (2009) coordenou um levantamento do Estado da Arte sobre o tema juventude
na pos-graduagao no periodo de 1999 até 2006, nas areas Educagao, Antropologia, Ciéncia
Politica, Sociologia e Servigo Social, chegando ao niimero total de 1.427 (mil quatrocentos e
vinte sete) trabalhos. Segundo essa pesquisadora, livros e periddicos sobre a questdo também
se somam as dissertagdes ¢ teses. Contudo, a academia ndo ¢ unica produtora de
conhecimento na area, pois varios institutos e organizacdes ndo governamentais, além dos
organismos publicos, t€ém produzido estudos sobre esse tema (INSTITUTO CIDADANIA,
2004; UNESCO, 2004).

Apesar de diferentes areas do conhecimento terem desenvolvido importantes exames
de projetos cuja populagdo-alvo ¢ a juventude, as formas de intervengdo estatal sobre os
problemas enfrentados pelos jovens tém sido pouco investigadas. As questdes bdsicas e
inscritas na denominada avaliacdo de politicas publicas, como as suas relacdes com outras
politicas e as relacdes entre os diferentes niveis de governo que as executam, ainda estdo
recebendo pouca atencao ou mesmo ocorrem de uma forma fragmentada, que nao considera o
conjunto institucional de que fazem parte (GOIS, 2007).

A pouca penetracdo dessa discussdo nos curriculos académicos contribui para a
auséncia de subsidios tedricos para o desenvolvimento de politicas e traz impactos negativos
na forma como sdo gerenciadas. Da mesma maneira, se o tema da juventude ndo for
conhecido e considerado importante pelos gestores de diferentes areas e niveis de governo,
pode se tornar um entrave significativo para as ac¢des compartilhadas que se pretende
desenvolver (GOIS, 2007).

A partir da institucionaliza¢ao da Politica de Juventude, deu-se inicio a implementagao
do ProJovem, que ¢ um programa destinado ao segmento social aqui em questdo e foi
considerado o carro-chefe dessa politica. A execucdo da modalidade urbana desse programa,
o ProJovem Urbano, depende da atuagdo conjunta entre os niveis de governo e da gestdo

integrada entre os 0rgdos setoriais ¢ demanda o controle da sociedade civil.
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Por causa desses requisitos estruturantes, parcerias passaram a ser estabelecidas com
0s entes subnacionais, que se tornaram responsaveis pela coordenagdo local e pela execugao
direta dessa modalidade do programa, ainda que sob a coordenagdo federativa para preservar
o seu desenho nacional e o mesmo padrdo de oferta. Além disso, para conseguir atingir
diferentes dimensdes, como a escolarizacdo, a qualificacdo profissional e a pratica de
participagdo cidada, o programa foi concebido com uma proposta integrada que exige que a
sua gestdo seja compartilhada pelas areas de juventude, educagdo, trabalho e assisténcia
social. Da mesma forma, para possibilitar o controle social da gestdo de tal politica e
programa, féruns democraticos de discuss@o e controle, os conselhos de juventude, passaram
a ser implantados na esfera dos diferentes entes da federagao.

Entretanto, os dilemas do nosso sistema democratico, o padrdo de relacdo entre a
nossa sociedade e o Estado, a instabilidade politico-institucional, as demandas de
infraestrutura organizacional, o baixo associativismo e os desafios decorrentes da
descentralizagdo da federacdo brasileira incidem no ProJovem Urbano quando da sua
execucao nos diferentes municipios do pais.

Diante desse quadro, meu desejo, transformado em objetivo a perseguir, foi saber
como o ProJovem Urbano est4 conseguindo executar suas agcdes de forma compartilhada com
os entes da federacdo, setores de governo ¢ com o controle da sociedade. A modalidade
urbana do ProJovem tem conseguido transpor os obstaculos a gestdo compartilhada entre as
diferentes esferas de governo, a intersetorialidade e a participacdo e ao controle social? Essa
foi a questdo que me coloquei a investigar, sendo a mesma desdobrada em trés
questionamentos correlatos:

— Mesmo com a existéncia de uma cultura hierarquizada e centralizadora e da auséncia
de uma pratica consolidada de compartilhamento de poder no Brasil, os niveis de governo tém
se entrelacado para o gerenciamento conjunto do ProJovem Urbano, de forma que a
cooperacao ¢ a interdependéncia entre os entes da federacdo nao tendam a verticalizagdo e a
subordinacdo e a autonomia ndo impeca a parceria para o desenvolvimento do programa?

— Considerando a organizagdo piramidal da estrutura burocratica brasileira e a sua
fragilidade, as instabilidades politico-administrativas, a tradi¢do setorial da administra¢ao
publica e do modelo de gestdo fragmentada das politicas, os orgaos de governo tém
estabelecido negociacgdo e pactuagdo em torno das questdes do ProJovem Urbano e atuado de
forma intersetorial no seu desenvolvimento, criando arranjos, mecanismos € estratégias para a
integracao das institui¢des gestoras do programa e de seus atores, de forma a promoverem

intervengoes integradas e ndo fragmentadas?
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— Diante de um pais no qual atitudes autoritarias, avessas a participagao, repressivas e
clientelistas sempre encontraram um fecundo campo, os conselhos de juventude tém
conseguido transpor a esfera eminentemente formal, tornando-se um canal de comunicagdo
entre a sociedade civil e o poder politico local e de controle das a¢des da gestdo publica?

Busco responder essas questdes partindo da tese apresentada por Gois (2010) em seu
trabalho intitulado ‘Inconclusdes e Instabilidades: reflexdes sobre a Politica de Juventude do
municipio de Niteroi’. A ideia central dessa tese ¢ que existe uma cultura na sociedade
brasileira, reflexo da sua formacdo historica pautada em relagdes hierarquicas,
patrimonialistas e personalisticas, que, ao lado da instabilidade das institui¢des democraticas
brasileiras, das inconclusdes ou auséncias burocraticas e do baixo associativismo, favorece a
ocorréncia no pais de uma poliarquia inconclusa, a qual incide também sobre a politica social,
fazendo com que ela seja instdvel e com normas ndo cumpridas.

Com relagdo ao conceito de poliarquia usado, esse ¢ um termo cunhado pelo cientista
politico Robert Alan Dahl (2005) para se referir aos regimes relativamente democratizados,
ou seja, aqueles regimes substancialmente popularizados (inclusivos) e muito abertos a
contestacdo publica (amplamente liberalizados).

Por considerar a democracia como um sistema politico hipotético, Dahl chama de
poliarquias os sistemas que se caracterizam como democraticos e se aproximam desse ideal.
O autor reserva “0 termo ‘democracia’ para um sistema politico que tenha, como uma de suas
caracteristicas, a qualidade de ser inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos 0s
seus cidaddos” (DAHL, 2005, p.26).

Segundo a teoria democratica dahlsiana, para que um sistema politico consiga
assegurar as pessoas oportunidades de formular suas preferéncias, exprimi-las de forma
individual ou coletiva aos seus pares e ao governo e té-las igualmente consideradas na
conduta do governo, ¢ preciso que haja algumas garantias institucionais, cujas
disponibilidades e garantias plenas pelos regimes, através da responsividade dos governos,
variam em amplitude e sd3o publicamente utilizadas pelos membros do sistema politico,
cidaddos considerados politicamente iguais.

Na democracia dahlsiana, as instituicdes devem garantir: liberdade de formar e aderir
a organizacdes (autonomia para as associagdes, grupos de interesse); liberdade de expressao;
direito de voto (cidadania inclusiva); elegibilidade para cargos ptblicos (funcionarios eleitos);
direito de lideres politicos disputarem votos (liderangas politicas podem disputar apoio e
votos); fontes alternativas de informagao (informagdes diversificadas); eleigdes livres, idoneas

e regulares (processos eleitorais livres, justos, competitivos e frequentes) e institui¢des para
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que as politicas governamentais dependam de eleigcdes e de outras manifestacoes de
preferéncia (DAHL, 2000; 2005).

Para ser caracterizado como polidrquico o sistema precisa conquistar: um elevado grau
de institucionalizagdo da competicdo pelo poder— com existéncia de legislagdo e regras claras,
publicas ¢ obedecidas; o desenvolvimento econdomico— tendo em vista o que ele pode
acarretar; a extensa participagdo politica e a garantia dos direitos sociais. Esse ¢ o parametro
que os governos democraticos devem buscar (DAHL, 2005).

Nos paises de capitalismo avancado da Europa, esses elementos estruturantes dos
regimes instituidos se deram de forma mais ou menos progressiva e estavel. A acumulacao
capitalista, com a diversificagao da producao e o processo de superacdo da economia agricola
pela industrial, foi acentuada em decorréncia de um amplo desenvolvimento das forcas
produtivas. Esse processo, da forma como ocorreu no ambito daqueles paises, ndo gerou
grandes conflitos e estratégias predatorias capazes de por em risco a nova ordem (GOIS,
2010). Identidades politicas relativamente estaveis com componentes ideologicos distintos e
solidos— a classe empresarial e a trabalhadora, e suas respectivas estruturas associativas,
criadas em meio aos conflitos e as demandas dessas classes, formaram-se no contexto europeu
exigindo, ainda, normas para as negocia¢des nas arenas publicas, contendo a indicacdo dos
grupos de atores autorizados a representd-las e a criagdo de um aparato institucional para
regular essa negociacdo, de forma a despersonalizar o jogo politico (GOIS, 2010). A
participagdo da populacdo nos processos decisorios, especialmente através dos processos
eleitorais foi, gradativamente, ampliada, estabelecendo, a partir da experiéncia, um
conhecimento processual consolidado na esfera do direito eleitoral dos paises europeus. A
garantia dos direitos sociais se deu, ainda que com desenhos nacionais diferenciados e com
abrangéncias variadas, a partir de consistentes sistemas de prote¢do social, que mantiveram
uma continuidade e uma estabilidade ao longo do tempo, favorecendo a confianga da
populagdo nesses sistemas da Europa (GOIS, 2010). A Inglaterra, por exemplo, a partir da sua
trajetoria particular de conquista de direitos civis, politicos e sociais, com expansao
econdmica, sem golpes militaristas e graves conflitos de classe, aceitacdo popular do sistema
politico vigente e uma relativa estabilidade institucional, ainda que ndo isenta de modificagdes
e de alguns desmontes, tem conseguido manter um modelo de estado de bem-estar sélido,
criado para cobrir as incertezas e desamparos sociais (MARSHALL, 1967, CARVALHO,
2004).

Para Gois (2010), ndo € pertinente associar a fragilidade e instabilidade que modela o

nosso sistema poliarquico a total auséncia desses elementos encontrados na experiéncia
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européia. Em primeiro lugar porque, apesar dos ciclos de recessdes e crises, em alguns
momentos o Brasil apresentou altas taxas de crescimento. Igualmente, porque hd normas e
regras em abundéncia no pais, em especial aquelas criadas para conduzir o processo eleitoral,
que tem o sufragio como um direito universal. Por fim, porque na esfera dos direitos sociais,
ainda que ocorram diversos problemas nesse campo, nas ultimas décadas houve uma
consideravel expansao das politicas sociais.

Gois (2010) apresenta as quatro variaveis que fundam as raizes dessa nossa débil
poliarquia: as inconclusdes ou mesmo auséncias das estruturas burocraticas da administragdo
publica; o incipiente associativismo do pais; a forma como o povo brasileiro se relaciona com
0 espaco publico e o privado e com o Estado; e a instabilidade das instituigdes democraticas.

Com relacdo ao aparato burocratico para a sustentacdo da gestdo das politicas
brasileiras, que incide diretamente sobre o programa que ¢ objeto deste estudo, vemos que
diversos campos de atuacdo do Estado ainda demandam infraestrutura para a realizacdo das
acOes publicas, tanto na oferta de qualidade e na cobertura, quanto nos meios para a
coordenacdo, publicizacdo e avaliagdo/ monitoramento do processo de gestdo. Isso ocorre
devido a insuficiéncia de recursos financeiros, materiais ¢ também humanos, visto o baixo
grau de profissionalizagdo dos implementadores e gestores, o déficit de inteligéncia
operacional e a pratica pautada em relagdes tradicionalmente clientelistas. Essa auséncia de
estrutura burocratica ou mesmo a sua incompletude causa efeitos diretos no sistema brasileiro
de protecdo social, além de impedir que o pais obtenha “ciclos mais prolongados de
desenvolvimento econdmico com redistribui¢cdo” e consiga promover a “estruturacdo de um
sistema de regras politico-partidarias mais duradouras” (GOIS, 2010, p.6).

Como o aparato burocratico brasileiro ainda esta inconcluso e sendo reorganizado, ha
dificuldade de acesso da populagdo a direitos universais. A demanda de infraestrutura e de
modernizagdo da gestdo contribui para o desenvolvimento precario das politicas publicas,
causando um grande distanciamento entre a formulagdo das mesmas e as suas materializagoes,
minando a realizacdo de um eventual projeto consistente de transformacdo societaria e de
igualdade social.

Essa deficiéncia no aparato burocratico da administragao publica do Brasil fica visivel,
por exemplo, no ambito da assisténcia social, que, envidando grandes esfor¢os, apds se
colocar como um direito e responsabilidade do Estado e ser inserida na seguridade social pela
Constituicao de 1988, ainda precisou trilhar no século XXI um caminho, ainda inconcluso, no
sentido de configurar a sua politica, para que seu desenho abandone concepgdes e praticas

conservadoras; garantir a operacdo do seu Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e,
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ainda, criar mecanismos e aparatos na sua arquitetura institucional para possibilitar suas acdes
protetivas, como os Centros de Referéncia (Cras) e os Centros de Referéncia Especializada de
Assisténcia Social (Creas). Com isso, embora existam diretivas claras na Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas), essa politica ainda ndo atingiu um desenvolvimento integrado as
demais politicas setoriais, a assiténcia social enfrenta problemas de coordenacao federativa e
luta para concretizar minimamente a participacao e o controle social.

Ao lado das inconclusGes ou mesmo auséncias de infraestrutura, o baixo
associativismo também compromete a nossa poliarquia. Com relagdo a essa demanda de
associativismo, ela ndo se restringe apenas as organizagdes que disputam o poder, mas
também aquelas organizagdes que possibilitam a participagdo e favorecem o surgimento de
identidades sociais. De acordo com Dahl (2005), além de escolher os representantes politicos,
¢ importante que a populacdo se organize em grupos de interesses, de tal forma que as suas
mais variadas demandas consigam ser expressas. Os atributos de ‘participacdo’ e ‘contestacao
publica’ que Dahl (2005) apontou como necessarios as poliarquias garantem “direitos
classicos de associacdo, liberdade de expressdo, formacéo de partidos, igualdade perante a
lei e, afinal, controle da agenda publica” (SANTOS, 1993, p.80).

No entanto, por mais que o associativismo também seja uma conquista social
brasileira e que tenha ocorrido uma ampliagdo da participagdo no processo eleitoral, nao
houve uma equivalente organizagdo por meio do associativismo, de forma que ainda
persistem a manutencdo das elites no poder e a fraca participagdo dos grupos organizados nas
arenas decisorias (GOIS, 2010). Nota-se, ainda, que além do modelo institucional de
associativismo ser incipiente no que se refere a organizagdo de pessoas com objetivos
comuns, também h4 no Brasil uma grande fragilidade no associativismo territorial, sendo
corrente a desconfianca politica entre os entes federativos em virtude das instabilidades
institucionais, auséncia de recursos/ infraestrutura e fragilidades gerenciais, o que acaba
dificultando as tentativas de colaboracao horizontal e/ou da articulacao vertical.

A forma de relacionamento da populacgdo brasileira com o espago publico e o privado
e com o Estado ¢ outra vertente que contribui para a nossa fragil poliarquia. Os aportes de Da
Matta (1997) contribuem para essa discussdo, visto que suas consideragdes sobre a formacao
histérica da nossa sociedade oportunizam a compreensao sobre as normas e regras sociais que
a hierarquizam, compondo um referencial capaz de dar sustentacdo as reflexdes sobre as
instabilidades e inconclusdes do nosso pais.

Para Da Matta (1997), por mais que a historia mostre que a nossa sociedade manteve

durante um longo periodo uma divisao entre senhores e escravos, essa estrutura também
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comportava um sistema gradativo e hierarquico de relagdes pessoais no ambito de todas as
camadas, como uma gradagdo que comportava diferentes niveis de interacdo. Essa gradagao
pode ser constatada observando a hierarquia que existia entre os proprios escravos (os do eito
e os da casa) e a aproximagdo de alguns com os senhores de engenho (ora vistos como
coronéis e ora vistos como padrinhos).

A capacidade de relacionar diferentes sistemas ¢ o que traz uma especificidade a
sociedade brasileira. No Brasil, a “superestrutura ideoldgica e juridica” recebe um novo
matiz em decorréncia da “teia de relag0es pessoais imperativas” (DA MATTA, 1997, p.72).

Essas relagdes sociais, segundo Da Matta (1997), podem ocorrer a partir da esfera da
pessoa e do individuo, nos espacos da casa, que ¢ o mundo da cordialidade, familiaridade e da
moralidade pessoal, e nos espagos da rua, que ¢ o mundo da impessoalidade, no qual todos
sdo iguais, e, ainda, em um outro mundo.

Nas unidades constitutivas que dao base ao nosso ser operam tradicionalmente valores
especificos que conduzem o comportamento do brasileiro em cada um dos espagos. Porém,
em alguns momentos essas idéias e principios antagdnicos também se entrecruzam, pois a
caracteristica ‘personalistica’, nos casos concretos do cotidiano, consegue quebrar alguns
codigos, ainda que inconscientemente, por almejar e esperar um tratamento diferenciado,
adequado a distingdo pessoal, trazendo para a logica publica outra logica menos hostil, a
logica da casa.

O mundo da politica ¢ outro mundo e o Estado ¢ visto especialmente com sentimentos
de desconfianca e distanciamento. Nossas leis sdo impessoais ¢ ‘universalizantes’. Para
aproximar esse mundo do ‘seu’ mundo, compensagdes sao buscadas por meio das relacdes
estabelecidas, em uma tentativa de ‘relativizar’ os conflitos existentes entre a casa e a rua,
entre os desejos individuais e as demandas coletivas.

Na dinamica relacional, a fidelidade e a lealdade naturalizam o ‘favor’ e estabelecem a
reciprocidade. E isso que torna possivel o populismo politico, pois ele insere o componente
‘familistico’, o compadrio, dentro da dindmica do mundo coletivo e traz a casa do governante
para o mundo, oportunizando o desenvolvimento de a¢des personalistas e clientelistas.

Até hoje, diante desse padrdo peculiar de relagdo com a vida e espaco publico € com o
Estado’, persiste em nossa sociedade um descrédito nas legislacdes e na ‘seriedade’ das

instituicdes publicas, que muitas vezes, além de carecerem de credibilidade, também

7 No qual ocorre uma relativizagio constante das normas e ha uma convivéncia sem grandes tribulagdes das
ideologias concorrentes- igualitaria e a hierarquica.
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demandam legitimidade (BAQUERO, 2012). Ao lado disso, também perseveram as
insegurancas relacionadas a perenidade das agdes e um desanimo para a adesao civica.

Esses elementos incidem diretamente sobre a ultima variavel, a instabilidade das
instituicdes democraticas da poliarquia brasileira. Ainda que trés poderes componham o
regime republicano do Brasil, por diversas vezes essas instancias da engenharia institucional
do pais estiveram em situacdes de risco para as suas existéncias, tal como ocorreu no periodo
militar. No caso do Legislativo, vemos seus 0rgdos serem constantemente desqualificados,
suas fungdes questionadas e seus membros dominados pelo Executivo (GOIS, 2010). O Poder
Judiciario também enfrenta uma crise de legitimidade, havendo um descrédito as suas agdes
em decorréncia da sua morosidade e lentiddo processual, incapacidade de garantir direitos,
dificuldade em intervir na criminalidade organizada e no narcotrafico, ineficiéncia em punir
os ‘crimes do colarinho branco’ e ineficidcia na ressocializagdo dos apenados (SANTIN,
2010). Com relacao ao Poder Executivo, esse tem sido permeado por dentincias de corrupgao,
mau uso do dinheiro publico, troca de favores politicos, praticas clientelistas e condutas
antiéticas. Tudo isso favorece a falta de credibilidade nas institui¢des, nos politicos e na
propria agdo estatal, causando insatisfagdo a populagdo e promovendo um afastamento da
mesma das arenas publicas, o que, por sua vez, deixa o campo livre para mais transgressoes.

Em meio a esse contexto, varias soberanias concorrentes surgem no pais. Sao logicas
diferentes, por exemplo, que regem o espago das favelas. O sistema policial, da mesma forma,
ora protege o cumprimento das regras societarias, ora transgride essas mesmas regras. No
campo dos direitos humanos, as diferentes logicas ficam evidentes, pois, apesar dos avangos
normativos, a cultura do exterminio ainda causa impacto no Estado Penal, a ideia que impera
¢ a do inimigo e o que parte da sociedade deseja ¢ a aplicacdo de penas mais severas, castigos
mais rigorosos ¢, ainda, a redugdo da idade penal (FREIXO et al, 2012).

As caracteristicas da institucionalidade brasileira e o excesso de normas e regulacio
coletivas, além de fazerem com que algumas legislacdes ndo sejam usufruidas e nem mesmo
conhecidas e de serem propulsoras da indiferenca a participa¢do politica e da descrenca
generalizada nas institui¢des publicas e nas agdes por elas desenvolvidas, sdo capazes de gerar
uma instabilidade no nosso sistema sociopolitico.

Por mais que as raizes histdricas da nossa sociedade provoquem em grande parte do
povo brasileiro um sentimento de aceita¢do a certos comportamentos politico-institucionais e
também de acomodacdo, dificultando o engajamento civico e o controle sistematizado das
acoOes publicas, ainda assim ha grande incdmodo, explicitado ou ndo, com os politicos ¢ a

manutengao da forma como o Brasil ¢ gerenciado, com o modelo de desenvolvimento do pais
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e de distribuicdo das suas riquezas ¢ com a multiplicidade de agendas nao resolvidas ou
executadas de forma precaria.

H4 uma relagdo entre a capacidade da democracia em realizar as preferéncias
expressas pelos cidaddos e o nivel de confianga depositada pelos mesmos nas institui¢cdes
democraticas (MOISES, 2010). Apesar de apoiarem “0 regime democratico per se, 0s
brasileiros revelam uma ampla e continua desconfianca em suas instituicdes” (MOISES,
2005, p.33). Ainda que tenha uma disposi¢ao ao regime democratico, se a populagdo verifica
um continuum de desempenhos e resultados negativos, as suas expectativas na probabilidade
da geracdo de politicas efetivas podem diminuir consideravelmente, ocasionando uma
insatisfacdo com o regime, o que pode até mesmo conferir uma crise de legitimidade e
estabilidade do regime e do governo.

No caso das institui¢des de representagdo politica, a qualidade da democracia causa
influéncia na forma como os cidaddos avaliam os 6rgdos democraticos, o que pode ocasionar
uma desvalorizacao dos partidos politicos, que, paradoxalmente, sdo as instituigdes por meio
das quais os eleitores ndo s6 escolhem os governantes, mas, também, exercem o controle
sobre os seus empreendimentos (MOISES, 2008).

Em junho de 2013, por exemplo, por meio de uma revolta coletiva, nas principais
capitais do pais e também em diversos municipios, at¢ mesmo de pequeno porte, aconteceram
protestos generalizados nas ruas do pais, em um fendomeno conhecido como swarming
(enxameamento)®. Essas passeatas e mobilizagdes se deram a partir das manifestagdes
iniciadas pelo Movimento Passe Livre (MPL), que lutava pela reducdo da tarifa dos

transportes ptblicos’. No bojo do enxameamento, ocorreu uma defesa a acdo despolitizada,

8 Relacionado as dinimicas de rede, swarming ¢ um fendmeno civil de propagagdo em efeito-cascata e
agregacdo em um corpo coletivo. “Muitos episddios exibem esse mesmo carater: Arquilla e Ronfeldt (2000)
referem-se a chamada Batalha de Seattle como exemplo de enxameamento; Negri (2005) indica a Intifada
palestina; Watts (2009) aponta o movimento que culminou com a deposi¢ao de Milosevic na Sérvia, em 2000;
Ugarte (2004) identifica a virada politica ocorrida nas eleigdes espanholas e a vitéria de Zapatero apds os
atentados de Madri, em 2004. Dinamicas de contagio, circulagao de informacao, surgimento por erupcao e a
operacdo de um conflito a orientar a busca por uma ‘quebra’ da ordem e sua substituicdo por outra sdo os
elementos comuns dos casos citados” (MARTINHO, 2011, p.214).

? Nas manifestagdes de junho, ainda que parte da populagdo tenha se dirigido as ruas devido a sua sensibiliza¢io
com a luta do MPL, ndo houve uma conexdo generalizada com a questdo especifica defendida por essa
organizacdo e nem mesmo a sua lideranga previu e conseguiu organizar tal levante, que foi inflamado
inicialmente, ndo obstante outras razdes, em decorréncia de uma revolta com a repressdo e violéncia policial e
com o descaso dos governantes. Ressalta-se que, apesar do fendmeno do enxameamento ter levado as ruas
muitos manifestantes que até entdo ndo exercitavam o ativismo politico, ao longo dos ultimos anos, além do
movimento voltado a questdo da mobilidade urbana, outros movimentos sociais, como o Movimento dos Sem-
Teto e os Movimentos Estudantis, tém sido ativos e promovem manifestagdes em espagos publicos, fechando
vias de transito e acampando frente as instituigdes publicas, gerando uma visibilidade para as suas demandas e
demonstrando as falhas das politicas ptiblicas do pais.
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apartidaria, na qual muitos militantes de partidos e sindicalistas que impunham suas bandeiras
foram rechacados da manifestagao.

Apesar da importancia dessa mobilizacdo civica para o pais, essa manifestaciao
também expds que ndo estamos livres de correntes regressivas e conservadoras. Parte dos
manifestantes afirmou que o movimento era contra a corrup¢do, pois cansaram dos
desmandos do Poder Legislativo e do Executivo. No entanto, as pautas eram heterogéneas e
algumas contraditorias, congregando diferentes concepgdes politicas, até mesmo algumas em
defesa do fechamento do Congresso e a favor do Governo Militar™.

Ainda que o pais apresente uma “exuberante ‘morfologia poliarquica’ que contém
um “notavel pluralismo organizacional, diversidade politico-institucional e forte
diferenciacdo social” (SANTOS, 1993, p.24), a insatisfagdo ocorre porque o Brasil apresenta
grandes dificuldades burocraticas para “implementar acdes sustentaveis para a superacéo de
velhos e novos problemas” (GOIS, 2010, p.32). Essa auséncia de perenidade e de efetividade
das acdes publicas ocasiona grande descrédito na seriedade das instituigdes publicas e das
acoes empreendidas por elas e gera descontentamentos, que podem ndo ser explicitados por
causa de um entendimento de que ‘sempre foi assim’ e de ‘ndo ha nada o que fazer’ ou podem
gerar mobilizagdes e ativismo politico constante e até mesmo explodirem em manifestagdes
de revolta.

A partir dessa reflexdo sobre a poliarquia brasileira, as instabilidades das suas
instituicdes, as inconclusdes, a baixa perenidade das agdes governamentais e de como reflete
sobre ela os aspectos culturais historicos da nossa sociedade, fica evidente que, no pais, ha
uma distancia muito grande entre as leis e a realidade, de modo que nao ocorre nem mesmo
uma correspondéncia entre os direitos sociais adquiridos e a respectiva protecdo social para
garanti-los em suas plenitudes.

O “hobbesianismo social pré-participatdrio e estatofébico” convivendo lado a lado
com essa morfologia do pais “excessivamente legisladora e regulatoria” traz a tona um

hibrido institucional que faz com que o governo brasileiro “governe muito, mas no vazio, um

% De acordo com Moisés, “apesar da possibilidade de emergéncia de um novo regime autoritario nio poder ser
excluida de forma definitiva, ndo existem no horizonte politico — no atual momento histérico — nem as condicdes
de crise usualmente associadas a essa possibilidade nem alternativas politicas comprometidas com aquele
objetivo excepcional. Ao contrario, desde 1985, a maioria quase absoluta dos atores politicos comporta-se
tendo a democracia como referéncia de sua acdo e, diferentemente de outros periodos historicos, os ciclos
eleitorais sucedem-se com regularidade, permitindo que os cidaddos escolham livremente os governantes do
pais dentre liderancas apresentadas pelos partidos politicos; ademais, embora a participacdo em eleicoes seja
obrigacdo definida por lei, a taxa de votos validos nas Gltimas quatro eleicbes majoritarias estabilizou-se em
patamar bastante significativo, indicando que essa préatica da democracia ocupa lugar importante na cultura
politica dos brasileiros” (2005, p.37).
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vazio de controle democratico, um vazio de expectativas legitimas, um vazio de respeito
civico” (SANTOS, 1993, pp.79, 80).

Esse hibridismo da nossa poliarquia, que conforma uma distdncia entre as leis e a
realidade, também incide na Politica de Juventude. Por mais que o pais tenha avancado na
esfera da juventude, dando suporte legal aos jovens, inserindo-os dentre os detentores de
Direitos e Garantias Fundamentais da Republica Federativa Brasileira'' e criando estatutos,
programas ¢ politicas'? exclusivos para a juventude, nio ha uma equivaléncia entre os
avangos normativos e a materializa¢do dessas normas.

O ProJovem Urbano, componente dessa politica, ndo estda imune aos problemas
decorrentes das raizes que fundam a instavel- e com uma grande inclinagdo a
ingovernabilidade— poliarquia brasileira (LAMOUNIER, 1992).

Neste estudo, veremos como o precdrio aparato burocratico; a incipiente cultura de
associagdo e participagdo civica; o tradicional modo da sociedade se inter-relacionar com o
Estado, com o espago publico e com o sistema de leis e as instabilidades institucionais
também causam efeitos no modo como ¢ executado o programa sob andlise, nas dimensoes:
relacdes entre os niveis de governo, intersetorialidade e controle social.

Ainda que esta tese aponte que esses elementos interferem na execugdo do programa, ¢
importante ressaltar que nao ha um unico ProJovem Urbano ¢ nem mesmo uma tUnica forma
de apropriacdo dos seu beneficios. Existem experiéncias exitosas e que tém conseguido
promover o empoderamento dos jovens por meio da escolarizacdo, da preparagcdo para o

trabalho e da participagdo comunitaria.

" Emenda Constitucional n° 65/2010, PEC da Juventude.

"2 Estatuto da Juventude (Lei n® 12.852/13); Plano Nacional de Juventude (Projeto de Lei n° 4.530/04, ainda
aguardando aprovagdo da Céamara); Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Lei n® 11.692/08) e Politica
Nacional da Juventude.
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— METODOLOGIA

O Brasil ndo possui uma grande experiéncia na avaliagdo de programas (SANTOS e
SANTOS, 2007), por isso ela constitui, a0 mesmo tempo, um compromisso ¢ um desafio. E
essa premissa que nos faz acreditar na importancia de se delinear com cuidado “0 caminho do
pensamento e a pratica exercida na abordagem da realidade” (MINAYO, 2007, p.14), ou
seja, a metodologia usada na avaliacdo empreendida.

Cabe aqui o esclarecimento de que a perspectiva de anélise da metodologia a qual este
trabalho se refere busca abranger simultaneamente o método, as técnicas e a escolha criativa
do pesquisador (MINAYO, 2007) e, ainda esclarecer alguns conceitos, pois sabemos que,
dentro de qualquer debate, ¢ essencial explicitar com clareza e precisdo os seus termos
(SANTOS, 2008).

A primeira sinalizagdo que precisamos fazer ¢ que o desenho da pesquisa partiu da
compreensdo de que a avaliagdo nao ¢ apenas técnica, ¢, acima de tudo, uma pratica social
(ABMA e WIDDERSHOVEN, 2008), tal como a prépria politica que também se configura
numa atividade social que deve se dar em meio a uma relagdo dialégica e nunca em um
monologo (HEYWOOD, 1997).

De acordo com o seu conceito formal, a avaliagdo € o exame de determinado objeto ou
situagdo por meio de “procedimentos cientificos de coleta e analise de informacgéo sobre o
conteldo, estrutura, processo, resultados e/ ou impactos de politicas, programas, projetos ou
quaisquer intervencOes” que se pretende empreender na realidade. Além do uso de
procedimentos reconhecidos, ou seja, da técnica, existe uma dimensao valorativa voltada a
analise critica das informacgdes coletadas, atribuindo valor ao objeto da pesquisa (RUA, 2000,
p-3).

A avaliagdo, a partir da demarcacdo e uso dos elementos escolhidos para o seu
proposito de julgar processos e produtos, pode conseguir mostrar as causas de certos
fenomenos, recomendar medidas para serem aplicadas ao problema, publicizar as
informagdes, mostrando a populacdo em que medida os governos estdo sendo responsivos
frente as suas necessidades. Assim, ela contribuird para a consolidagdo de espagos
democraticos, para o aprendizado e fortalecimento institucional (RUA, 2000).

Também, ¢ outra frente relevante em um processo de avaliacdo encontrar aportes para
fazer uma avaliagdo politica da politica, e ndo s6 dos programas e projetos desenvolvidos sob

esse eixo— observando os fundamentos que a balizam e, na trajetoria da produ¢ao da politica,
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0os motivos que fizeram tanto as questdes como as estratégias serem as escolhidas
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986).

Na esfera da politica social, ¢ imprescindivel avaliar, ainda, em que medida houve
uma mudanca favoravel a distribuicdo de poder e se foram identificados efeitos sobre a
cidadania da populacao (LOBATO, 2004). Nesse sentido, se existirem parcerias formalizadas
para a resolucdo dos problemas sociais, elas se destacardo, podendo se tornar objeto de
analise, na qual sera possivel verificar se essas estdo sendo estabelecidas com sucesso e se ha
necessidade de serem aperfeigoadas para que se tornem mais abrangentes, de tal maneira que
se estabelecam como uma estratégia imprescindivel as politicas nacionais (RUA, 2000).
Nessa perspectiva, a avaliagdo podera levar a conclusdo de que agdes estdo sendo
descontinuas ou mesmo ineficientes por vigorar a competi¢do onde deveria estar presente a
cooperagdo. Ao contrario, podera levar a constatagdo de que o pais estd avancando nas
relacdes estabelecidas entre os niveis e setores de governo e a sociedade civil estd
conseguindo aproveitar os mecanismos de controle social para garantir o desenvolvimento das
politicas publicas e o cumprimento de direitos determinados pela legislacdo brasileira.

Por fim, tal qual foi a diretriz seguida por esta pesquisa, apesar dela gravitar em meio a
algumas frentes citadas, ¢ importante investigar como os elementos constitutivos do sistema
politico, a estrutura institucional brasileira e a formacao histérica da nossa sociedade tém
influenciado e interferido na implementagdo de uma politica ou programa, visto que essas
questdes podem causar efeitos nos seus resultados.

Com esse norteamento, foi definida a metddica usada no desenvolvimento da pesquisa
relacionada com a politica do nosso interesse, a Politica de Juventude, sendo os seus aspectos
operacionais detalhados a seguir.

Como era preciso a materializagdo dessa politica para que fosse possivel a sua
avaliagdo nas dimensdes perseguidas (a relagdo entre os niveis de governo, a
intersetorialidade e o controle social), voltamo-nos a aprecia¢do da modalidade urbana'® do
seu programa maior, o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem Integrado),
buscando verificar a cooperagdo intergovernamental e a coordenagdo federativa, o
desenvolvimento intersetorial das acdes e o controle social empreendido pelo 6rgdo colegiado
do campo da Politica de Juventude, no qual o poder ¢ partilhado entre representantes da

sociedade civil e do governo.

13 Modalidades do ProJovem Integrado: Adolescente, Campo, Trabalhador e Urbano.
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Para demarcar um campo relevante e ao mesmo tempo factivel de obter dados, devido
a proximidade e a acessibilidade, o l16cus de estudo escolhido para a pesquisa foi a cidade de
Campos dos Goytacazes, que se configura na maior cidade do interior do Estado do Rio de
Janeiro.

Esse municipio possui uma populagdo de 463.731 (quatrocentos e sessenta e trés mil,
setecentos e trinta e um) habitantes, majoritariamente urbana'®. Na faixa etaria contemplada
pela Politica de Juventude, o municipio possui 118.953 (cento e dezoito mil, novecentos e
cinquenta e trés) jovens de 15 a 29 anos (PNUD, 2010). Quanto ao Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), no comparativo com todos os municipios do
Brasil, Campos dos Goytacazes ocupa a 1.427* posi¢dao. No ranking dos municipios
fluminenses, o municipio figura na 37* posi¢do, com um IDHM que passou de 0,505, em
1991, para 0,716, em 2010 (PNUD, 2010).

Campos dos Goytacazes estd entre os vinte municipios mais ricos do Brasil, tendo em
vista a participagao industrial do setor extrativo vegetal e da agroindustria e do incremento do
orcamento municipal com os royalties do petréleo. No entanto, ainda que tenha grande
expressdo no estado fluminense'” e que a posi¢do do municipio na economia brasileira'® seja
objeto de orgulho para o governo local, a populacio do municipio sofre com a baixa
escolarizagdo, desemprego, violéncia, dentre outros. Apexar de ter ocorrido um significativo
aumento de recursos controlados pelo municipio'’, esses ndo tém sido aplicados de forma
eficaz na reversao dos problemas sociais locais.

Apesar do municipio, durante anos, receber recursos expressivos decorrentes da
producdo petrolifera (CRUZ, 2013; SILVA e NOGUEIRA, 2012), ainda que apresente
relativa melhora no grau de escolaridade'® da populagio, continua abaixo da média brasileira

e, no quesito da qualidade, medido pelo Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica

' De acordo com o Censo IBGE 2010, a populagdo de Campos dos Goytacazes esta distribuida da seguinte
forma: 418.725 (quatrocentos e dezoito mil, setecentos e vinte cinco) habitantes residentes na zona urbana e
45.006 (quarenta e quatro mil e seis) na zona rural. A extensdo territorial do municipio ¢ de mais de 4.000
(quatro mil) km?, com uma concentragdo de cerca de 115 (cento e quinze) habitantes por km?.

"> Até meados do século XX, Campos dos Goytacazes foi um dos maiores produtores de cana de aglicar do
Brasil. Na década de 70, se deu a modernizagdo do complexo sucroalcooleiro e a implementacdo do Programa
Nacional do Alcool (Proalcool). A exploragio do Petréleo comegou no final da década de 70, sendo que nos
ultimos anos da década de 90 e inicio do século XXI ocorreu um significativo incremento do volume de recursos
orcamentarios em decorréncia dos royalties do petroleo (CRUZ, 2003).

' Em 2009, o municipio apresentou um PIB de mais de R$ 19 bilhdes.

"7 Por causa dos repasses dos royalties, o orgamento do municipio de Campos dos Goytacazes, que em 1999 era
de 95 milhdes, passou para 434 milhoes, em 2002 (CRUZ, 2003).

18 Entre 2000 e 2010, em Campos dos Goytacazes, a Educagdo contou com um crescimento de 0,145. Nesse
periodo, elevou em 37,93% a proporgdo de jovens entre 15 e 17 anos com Ensino Fundamental e 74,48% a
proporgcéo de jovens entre 18 e 20 anos com Ensino Médio. (PNUD, 2010).
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(Ideb), o municipio figura no ultimo lugar' do estado (IDEB, 2011), sendo grande a
incidéncia de jovens de 18 a 29 anos com baixa escolaridade ou situacdo de analfabetismo
funcional. (DAMASCENO, 2011).

Além das dificuldades encontradas para o acesso e permanéncia na escola, o trafico de
drogas ¢ a violéncia conformam o retrato do cenario vivido por muitos jovens de Campos dos
Goytacazes (AREAS, 2011; CONSTANTINO et al, 2010; MONTEIRO et al, 2012).

Com relagdo a pobreza, até 2010, em decorréncia da precaria situagdo socioeconomica
da populagdo, esse municipio contava com, aproximadamente, 26.000 (vinte e seis mil)
familias inscritas em programas de transferéncia de renda® (DAMASCENO, 2011).

Além de existirem sérios problemas de infraestrutura urbana, de satde e de educagao,
o indice de desemprego no municipio € preocupante. Mesmo que recentes investimentos,
como o Complexo Portudrio do A¢u e o Complexo Logistico e Portuario Farol- Barra do
Furado, favorecam uma nova dindmica a economia local, a exigéncia de mao de obra
qualificada ndo absorve a demanda de emprego’' da localidade, especialmente dos jovens
(MENDES, 2012).

Em 2007, o municipio ocupava a ultima posi¢do entre os noventa e dois municipios
fluminenses no Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) do Ministério do
Trabalho. Enquanto o Estado do Rio pulava da 4* posicao para a 3* no comparativo com
outros estados, o municipio de Campos dos Goytacazes ndo seguiu uma progressao no
ranking de geragdo de emprego, apresentando um indice negativo, reduzindo mais de dois mil
e quinhentos postos de trabalho (STELLET e BORBA, 2008).

Em 2010, aproximadamente, 21.300 (vinte um mil e trezentos) jovens de 18 a 29
(vinte e nove) anos se encontravam sem profissdo, desempregados ou inseridos em
subempregos (DAMASCENO, 2011). Entre as pessoas de 25 a 29 anos, comparando com
onze municipios da Regido Norte e Noroeste Fluminense, Campos do Goytacazes passou a
ocupar a 8" posi¢ao no indice de desemprego e, na populacdo de 18 a 24 anos, a figurar no

ultimo lugar entre os 22 municipios que integram essas duas regides (ALMEIDA, 2013).

' De acordo com o resultado do Ideb de 2011, divulgado em 2012, a Rede Municipal de Campos dos
Goytacazes obteve uma média de 3,6 pontos na 4* série/ 5° ano (Média do Estado: 5,1; Brasil: 5,0) e 3,4 na &
série/ 9° ano (Média do Estado: 4,2; Brasil: 4,1).

2 Tanto do Governo Federal quanto de iniciativas do Governo Municipal.

21O grande contingente da forca de trabalho do municipio ¢ “oriundo da economia sucroalcooleira, expulso do
campo e excluido pela diminuicdo dos posto de trabalho no setor” (CRUZ, 2003, p.289). Atualmente, uma
promessa de foco provavel de oferta de emprego ¢ o setor hoteleiro do municipio, visto que quatro hotéis de
grande porte estdo sendo construidos na localidade para dar conta da demanda proveniente dos imigrantes que
chegam ao municipio por causa das obras e do empreendimento do Porto do Agu. No entanto, além de ndo cobrir
a caréncia de emprego, certamente esse setor também exigira qualificagao.
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O municipio de Campos dos Goytacazes, com a eleicdo de 1988%, rompendo com a
politica comandada pela aristocracia agraria do municipio e pautada em praticas clientelistas
oligarquicas tradicionais, passou a conviver com outro tipo de clientelismo, o de massa
(FRANCO, 2006), que opera com a captagdo de votos por meio de agdes e programas
assistencialistas” desenvolvidos por politicos profissionais modernos™* (SOUZA, 2004). O
centro de poder se desalojou da porteira da fazenda e foi parar no balcao da prefeitura,
aumentando o numero de clientes politicos, abrangendo tanto os pobres quantos os grupos
econdmicos ¢ as instituigdes filantrdpicas e classistas municipais (CRUZ, 2003). Ressalta-se,
ainda, que o municipio passou a ser palco de grande instabilidade politico-institucional, visto
que, de 2004 a 2011, aconteceram oito intervengdes judiciais no poder executivo municipal e,
nesse periodo, Campos dos Goytacazes teve sete prefeitos™ e, também, prisdes de secretarios
municipais (SILVA, 2013).

E em meio a esse cendrio institucional e diante dos problemas enfrentados pelos

jovens, que carecem de intervengdes descentralizadas, compartilhadas, interdependentes,

cooperativas e capazes de fazer cumprir os direitos adquiridos pela juventude a partir do novo

2 Data em que o radialista e politico Anthony William Garotinho Matheus de Oliveira, Anthony Garotinho,
elegeu-se prefeito de Campos dos Goytacazes pela primeira vez. Seu primeiro mandato foi de 1989 a 1993 e, o
segundo, de 1997 a 1998.

2 Além desse tipo, ainda vigora o clientelismo personalizado, beneficiando familias e individuos da classe
média, especialmente com a nomeacgao de cargos de confianga e fungdes gratificadas (FRANCO, 2006).

* Segundo Souza, os politicos profissionais modernos “operam complexas maquinas politicas, realizam
diversas aliancas em um cendrio marcado pela intensa disputa eleitoral onde as possibilidades de controle do
voto sdo cada vez mais remotas, e os lacos de dependéncia pessoal se desfizeram ou estdo de tal modo
esgarcados que ja ndo podem mais assegurar nenhuma eleicao. O politico profissional moderno ¢ um homem
gue exerce sua atividade em carater permanente, vive profissionalmente da politica, age no sentido de buscar
maximizar seus desempenhos eleitorais. Para tanto lanca mdo de um conjunto de funcionérios
profissionalizados, hierarquicamente submetidos, e busca com todas as suas forcas controlar fontes
distribuidoras de recursos estratégicos que atendam as demandas de suas clientelas e permitam assim agradar
o eleitor que deve ser disputado em um grande ‘mercado eleitoral’”. Sendo assim, ndo devemos usar as
expressdes ‘coronel’ e ‘coronelismo’ para designarmos as liderangas e praticas politicas atuais (2004, p.30)

» Em 2008, a partir da operagdo da Policia Federal ‘Telhado de Vidro’, o Ministério Piiblico Federal no Rio de
Janeiro (MPF/RJ), investigando um provavel esquema de desvio de verbas do Ministério da Saude repassadas ao
municipio de Campos de Goytacazes e do superfaturamento de shows e de contratos de trabalho de terceirizados
e de fraudes nos procedimentos licitatorios, pediu a prisdo temporaria de 21 pessoas e afastou da administragao
publica municipal o prefeito da época, Alexandre Marcos Mocaiber Cardoso (PSB) e alguns secretarios
municipais. Mais tarde, o prefeito foi reempossado por uma decisdo do Superior Tribunal de Justiga (STJ). A
atual prefeita de Campos dos Goytacazes, Rosingela Barros Assed Matheus de Oliveira, conhecida como
Rosinha Garotinho, foi eleita em 2008 e reeleita no pleito de 2012. Durante seu 1° mandato (2009-2012),
Rosinha Garotinho foi afastada do cargo no periodo compreendido entre 27 de maio a 15 de dezembro de 2010,
devido a cassagdo proveniente de suspeitas de ter conseguido tratamento privilegiado nos veiculos de
comunicagdo vinculados ao seu marido, Anthony Garotinho (PR). Além de ter o mandato cassado por duas
vezes, na ultima eleicdo na qual saiu vitoriosa, antes de conseguir firmar a sua candidatura por meio da
interposi¢do de recursos, teve o seu registro indeferido pela Justica Eleitoral. Para um maior detalhamento dos
periodos de governos dos prefeitos de Campos dos Goytacazes e das intervengdes, de 2004 a 2011, ver Silva
(20105 2013).
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e vigente arcabouco legal, que foi implantado, no ano de 2010, o ProJovem Urbano de
Campos dos Goytacazes.

A partir dessa defini¢do do locus e da conformagdo do objeto de estudo, e seguindo o
pressuposto de que a avaliacdo formal ndo se prende a uma camisa de forga, escolhemos,
dentre as diferentes metodologias, aquela que poderia ser usada no estudo em decorréncia dos
objetivos e do objeto da avalia¢do, a pesquisa qualitativa, pois ela se insere “na busca de
significados atribuidos pelos sujeitos as suas experiéncias sociais” (MARTINELLI, 1999,
p.46) e ¢é capaz de dar “visibilidade ao mundo” (DENZIN e LINCOLN, 2006, p.17).

Na pesquisa, seguimos o principio de que era importante conhecer o marco
institucional da Politica de Juventude e do ProJovem Urbano e os atores (Stakeholders)
envolvidos no empreendimento.

Apesar de julgarmos que ndo era razoavel acreditar que o programa estava sendo
implementado tal qual foi idealizado pelos formuladores— porque ¢ comum que na
contingéncia da intervencdo publica, em meio a diversidade de provedores e de beneficiarios,
ocorra um distanciamento dos seus objetivos e desenho original-, miramos também o seu
‘estatuto basico’ para verificar o que foi determinado no seu ‘horizonte de implementacdo’
(ARRETCHE, 2002). Essa primeira observacdao nos levou as alteragdes promovidas no
programa a nivel nacional.

Nao focamos a ideia de constatar que o programa estava sendo ou ndo um fracasso.
Preferimos buscar gargalos que, independente da vontade explicita dos responsdveis em
desenvolvé-lo, poderiam estar impedindo ou dificultando que a cooperagdo entre os niveis de
governo, o desenvolvimento intersetorial € o controle social acontecessem (ARRETCHE,
2002).

Para encaminhar as reflexdes almejadas, buscamos dados em fontes impressas e orais.
As fontes impressas incluiram as leis, resolugoes, editais e portarias. Também consultamos as
Atas das assembléias do Conselho Municipal de Juventude de Campos dos Goytacazes.
Contudo, ndo foi possivel ter acesso aos registros das reunides anteriores a 2013, visto que o
livro de atas, que estava sob a guarda do 1° secretdrio do colegiado, ndo foi encontrado.
Apesar de sabermos que documentos e registros podem ser ocultados para impedir o acesso a
dados, a perda do livro de atas do CMJ reflete mais a ineficiéncia e o despreparo burocratico
do colegiado. Para tentar corrigir esse problema no dmbito do 6rgdo analisado, em meados de
2013, apds serem eleitos novos componentes do Conselho (biénio 2013/2015), foi constituido

um novo livro de atas. Com isso, as reunides que ocorreram a partir da 1* Assembleia
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Ordinaria realizada em cinco de julho deste ano passaram a ser registradas nesse novo livro.
Embora ainda com poucos registros, foi possivel coletar alguns dados dessas atas.

Outros registros relacionados as atividades desse o6rgdo colegiado foram consultados,
como o regimento, editais das conferéncias, relatorio das comissdes, avisos no didrio oficial
sobre as Assembléias Ordinarias do Conselho ¢ informes sobre a formagdo de comissdes.

O Plano de implementagdo do ProJovem Urbano e os Manuais voltados a orientacao e
a formagdo dos seus gestores e dos profissionais, nas versdes da SNJ e do Ministério da
Educacao (MEC), da mesma forma, foram analisados.

Os cartazes ¢ as fotos das conferéncias/ cursos/ eventos realizados e as publica¢des em
sites e blogs também se tornaram fontes importantes. Igualmente, foram fontes de dados as
noticias divulgadas na midia sobre a gestdo municipal de Campos dos Goytacazes,
especialmente aquelas relacionadas as intervengdes judiciais nos processos eleitorais
ocorridas no municipio.

Por meio das entrevistas foi possivel compreender melhor a dindmica do processo de
decisdo, da simetria entre a formulagdo e a implementa¢do, da intersetorialidade, da
coordenagao e do controle social.

A respeito da entrevista, ¢ importante esclarecer que ela pode ser tomada no sentido
amplo e no restrito. Aquela compreende a comunicagao verbal e esta a coleta de informacgdes
sobre determinado tema cientifico, a qual pode fornecer dados secunddrios— também obtidos
por documentos e registros diversos— e dados primarios ou subjetivos relacionados a vivéncia
e observagdes do sujeito entrevistado (MINAYO, 2007). Sao esses ultimos dados que foram
buscados na investigacdo qualitativa com a realizagdo das entrevistas, que procuraram
compreender as relagdes que conformam o objeto selecionado na pesquisa.

As entrevistas foram realizadas com os seguintes gestores do programa, no nivel
federal e municipal, e com representantes do Conselho Nacional de Juventude e do Conselho
de Juventude do Estado do Rio de Janeiro e conselheiros do municipio de Campos dos
Goytacazes:

Gestores

- Coordenac¢do Nacional do ProJovem Urbano:

Entrevistado 1: Coordenadora Geral de Politicas Pedagogicas para a Juventude.

Representante da Diretoria de Politicas de Educagao para a Juventude (Dpejuv)
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da Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizag¢do, Diversidade e Inclusao
(Secadi), do MEC?,
Entrevistado 2: Representante da Secretaria Nacional de Juventude. Gerente de
Projeto — Politicas Transversais.
- Coordenacao Local do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes ¢ da Politica
Municipal de Juventude:
Entrevistado 3: Coordenadora Local do ProJovem Urbano.
Entrevistado 4: Assessora Pedagogica do ProJovem Urbano.
Entrevistado 5: Presidente da Fundagdo Municipal da Infancia e Juventude de
Campos dos Goytacazes (FMI1J).
Entrevistado 6: Diretora do Departamento Municipal de Juventude (DMJ).
Entrevistado 7: Assistente Social da FMI1J
Entrevistado 8: Vice-presidente da FMIJ
Entrevistado 9: Gerente pedagogica. Departamento Sociopedagogico da FMIJ.
Conselheiros
- Conselho Nacional de Juventude:
Entrevistado 10: Ex-conselheiro Nacional de Juventude. Representante da
Nagao Hip Hop Brasil.
- Conselho Estadual de Juventude do Rio de Janeiro (Cojuer)):
Entrevistado 11: Presidente do Cojuerj.
- Conselho Municipal de Juventude de Campos dos Goytacazes (CMJ):
Entrevistado 12: Ex-presidente do CMJ (2011/2012). Representante do
Instituto de Desenvolvimento Afro Norte ¢ Noroeste Fluminense (Idannf).
Entrevistado 13: Ex-presidente Interina do CMJ (1° semestre de 2013).
Representante da FMIJ.
Entrevistado 14: Atual Presidente do CMJ (biénio 2013/2014). Representante
da Secretaria Municipal de Educagao.
Entrevistado 15: Vice-presidente do CMJ. Representante da Nagao Basquete de
Rua (NBR).
Entrevistado 16: Tesoureira-geral do CMJ. Representante do Grémio

Estudantil do Colégio Estadual Maximo de Azevedo (Cema).

* A Dpejuv faz parte da nova estrutura criada em margo de 2012, através do Decreto n°® 7.690, tendo em vista as
novas atribui¢des da Secadi, em decorréncia da transferéncia da Coordenagéo do ProJovem Urbano para o MEC.
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Foi entrevistada, ainda, por meio de formulario eletronico, uma representante de
Organizac¢ao Nao Governamental (ONG) atuante na area da juventude.

Representante de Organizacdo Nao Governamental:

- Representante da ONG Associagdo Circo Social Baixada:

Entrevistado 17: Coordenadora da Associacdo Circo Social Baixada.

Também foram analisados breves relatos de pessoas ligadas a tematica coletados em
trabalhos cientificos e na midia digital:

- Ex-Diretor Pedagogico do Departamento Municipal de Juventude.

- Ex-Presidente da Fundag¢ao Municipal da Infancia e Juventude.

- Professor de qualificagdao profissional do arco Telematica do ProJovem de Campos
dos Goytacazes.

- Diretora da Coordenagdo de Formagdo Continuada da Secretaria Municipal de
Educacao de Campos dos Goytacazes.

- Conselheiros Nacionais de Juventude.

- Secretéria Nacional de Juventude.

Como a inten¢do da pesquisa era a coleta de dados qualitativos para viabilizar a
compreensdo dos processos que engendram a gestdo compartilhada entre os niveis de
governo, as agoes intersetoriais do ProJovem Urbano e o controle social, produzimos um
roteiro (Anexo A) com perguntas abertas.

Devido a possibilidade de interacdo entre o pesquisador e os sujeitos/ objetos de
investigacdo, a entrevista se configurou em um instrumento privilegiado da pesquisa, pois
através dela foi possivel captar varios angulos e subsidios para a reflexdo pretendida.

Grande parte das entrevistas foi conduzida no espago escolhido pelo entrevistado, na
cidade que ¢ o campo do trabalho. Posteriormente a gravacao das falas dos entrevistados,
foram efetuadas as transcrigdes. As entrevistas com o representante do Governo Federal e do
Conselho Nacional de Juventude e do Conselho de Juventude do Estado do Rio de Janeiro
foram efetuadas por meio de programa digital de comunicacao sincrona bidirecional.

Esse material empirico levantado, apds a sua ordenagdo, classificacdo e distribuicao
entre as distintas dimensdes pesquisadas e suas respectivas questdes constitutivas, foi
analisado de forma articulada com os conhecimentos tedricos. Buscamos efetuar essa andlise
imediatamente a cada coleta, pois entendiamos que esse procedimento poderia permitir um
processo de retro-alimentagdo. Realmente, essa metddica favoreceu a incorporagdo, nas

entrevistas subsequentes, de novos elementos ou novas formas de trazer a tona um assunto.
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Os conhecimentos e descobertas sobre o objeto de estudo nas dimensdes sob analise
foram sistematizados e discutidos neste trabalho, que foi organizado em seis capitulos:

Iniciando a exposi¢do, o primeiro capitulo aponta as multiplas expressdes da questio
social que operam sobre os sujeitos sociais que sdo objetos da politica analisada. O capitulo
desenvolve a reflexdo a partir de uma abordagem ampliada da exclusdo social, discute os
efeitos da desigualdade social que atingem a juventude e como as dificuldades de acesso ao
trabalho e a escolarizacdo podem atuar na perpetuacdo dessa desigualdade. Nesse mesmo
capitulo, abordamos os preconceitos existentes na esfera da juventude e os demais dilemas
contemporaneos que a afetam, visto que esses sdo facetas da questdo social que causam
grandes impactos sobre a juventude. Para completar a andlise da juventude e a questao social,
ressaltamos as representagdes sociais sobre os jovens, visto que essas produzem preconceitos
e idéias que podem interferir nas a¢des direcionadas a esse grupo social, que possui vivéncias
intrincadas e distintas e, assim, também demandam iniciativas em igual complexidade e
diferenciagao.

A seguir, o segundo capitulo promove uma apreciagdo sobre o processo de tomada de
decisdo ¢ construcao da Politica de Juventude ¢ do ProJovem. Mostramos como se deu o
atendimento juvenil antes das leis que hoje garantem direitos a juventude ¢ quais foram os
propulsores da elaboracdo de uma legislagdo exclusiva para a juventude. Nesse sentido,
apresentamos os movimentos e organizacdes da sociedade civil que atuaram no sentido de
fazer com que a tematica da juventude entrasse na agenda do governo e discutimos como esse
processo contribuiu para culminar na formulacdo e na implantacdo da Politica Nacional de
Juventude e do ProJovem. Em seguida, citamos os principais elementos constitutivos do
ProJovem, que ¢ a propria politica materializada, detalhando o retrato nacional do ProJovem e
as caracteristicas especificas da modalidade urbana. Em seguida, sdo langadas as primeiras
consideracdes sobre os avangos e dilemas vivenciados pela modalidade urbana do programa.
As dentincias relacionadas ao programa sao citadas neste capitulo e, na mesma medida, alguns
aspectos avangados atribuidos ao mesmo sdo destacados e questdes que demandam
investigagoes cientificas sdo levantadas.

O terceiro capitulo discute a execucdo do ProJovem Urbano por meio da gestdo
compartilhada entre diferentes niveis de governo. Inicia desenvolvendo uma reflexao sobre a
descentralizacdo e os aspectos do Sistema Federativo Brasileiro que interferem diretamente na
forma como as politicas operam. O ProJovem Urbano e a Politica de Juventude situam-se no
campo ¢ no contexto do Estado Federal descentralizado do Brasil ¢ também sofrem

consequéncias decorrentes desses processos. Buscamos com essa parte do estudo a
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compreensdo sobre as desigualdades estruturais existentes entre os entes federativos € como
vém ocorrendo a distribuicdo de poder decisorio e autonomia aos governos subnacionais, as
possibilidades de cooperagdo entre os niveis de governo e a coordenacdo federativa. Em
seguida, o capitulo apresenta os resultados da pesquisa empirica a respeito de como se dao as
acoes compartilhadas entre os niveis de governo no ambito do ProJovem Urbano de Campos
dos Goytacazes. Demonstra-se que a formalizagao de pactos entre os entes da federacdo exige
confianga nas condi¢des estruturais e sistémicas para o seu cumprimento, como infraestrutura
para a realizagdo do programa, expertise técnico-operacional e abordagem democratica e
cooperativa. No entanto, inconclusdes e instabilidades tipicas da nossa poliarquia interferem
na gestao do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes, que deve ser efetuada a partir de
acdes complementares entre o municipio € o governo federal. Nao hd uma consisténcia na
atribuicdo de valor ao programa da mesma forma que lhe foi dado originalmente pelo gestor
nacional que o idealizou, tornando grande a instabilidade institucional do programa. Apesar
de existirem regras claras para o desenvolvimento descentralizado do programa, ora seu
desenho ¢ reformulado tendo em vista nova dire¢do dada pela atual administracdo do Poder
Executivo Federal, ora esse ¢ conduzido pelo gestor local com diretrizes contornadas e
adaptadas as suas prioridades e regras ‘personalisticas’.

O quarto capitulo, ap6és uma breve discussdo sobre a intersetorialidade, suas
potencialidades e gargalos, com base no resultado do trabalho empirico, traca uma reflexao
sobre a gestdo intersetorial do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes, a dindmica das
relacdes estabelecidas entre os Orgdos setoriais para negociarem e conformarem pactos
ligados a sua implementacao, os arranjos criados para o desenvolvimento das agdes conjuntas
e ndo fragmentadas e os mecanismos empregados para a integracdo dos 6rgdos setoriais e de
seus atores. Este capitulo possibilita a compreensdo de como os constrangimentos da nossa
poliarquia podem afetar as iniciativas intersetoriais, em decorréncia da fragilidade e do
desenho da estrutura burocratica do Brasil, do tipico relacionamento publico versus privado
dos brasileiros, da instabilidade institucional e do baixo associativismo. Romper com a
hierarquia vertical e piramidal, com a logica da fragmentacdo, com a dificuldade de
estabelecer parcerias, com a precariedade de infraestrutura, com as trocas constantes de
gestores, ¢ um dilema expressivo desse programa que demanda ser desenvolvido de forma
democrética, colaborativa e horizontal e com relativa estabilidade para garantir a confianga no
mesmo e consolida-lo perante a sociedade.

O quinto capitulo desenvolve uma reflexdo sobre como o controle social vem

ocorrendo na Politica de Juventude e atuando sobre o ProJovem Urbano. Apds uma discussao
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inicial sobre os mecanismos usados para a participacao e controle da Politica de Juventude,
apresenta os resultados obtidos com a andlise empirica do Conselho de Juventude do
municipio de Campos dos Goytacazes. A possibilidade de participagdo da sociedade civil na
gestdo e no controle da Politica de Juventude e de seus programas esbarra em aspectos
problematicos da nossa poliarquia, visto que para a participagdo ¢ imprescindivel a existéncia
de uma cultura associativa, de engajamento civico e de compartilhamento democratico de
poder, elementos que se desenvolvem em ambientes de confianca e transparéncia. Sem essa
aproximacdo da sociedade civil das novas institucionalidades surgidas a partir da
redemocratiza¢do do pais ou mesmo com o desequilibrio nas possibilidades de representagao,
essas instancias podem nao adquirir legitimidade para atuarem na area a que se destinam,
serem cooptadas pelo Estado, perderem a autonomia e agirem de forma submissa ao governo
ao qual deveriam controlar as agdes empreendidas no campo politico-administrativo,
oportunizando a permanéncia da cultura dos governantes definirem de forma privada o que ¢
publico e deixando a vista o hiato polidrquico do nosso pais, onde apesar de existirem
formalmente instidncias de controle social essas ndo conseguem atuar de forma efetiva e
correspondente ao poder adquirido por lei.

Além desses capitulos que compdem a estrutura do trabalho, para completa-la, ao
final, foi elaborada uma sintese de todo o estudo, na qual apresentamos algumas

consideragdes sobre o ProJovem Urbano diante das dimensodes analisadas.
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CAPITULO I: A JUVENTUDE E AS MULTIPLAS EXPRESSOES DA QUESTAO
SOCIAL

Ao longo da historia do Brasil, atingidos diretamente pelo cendrio de destituicdo e
desfiliagdo do pais e, em sua maioria, vivendo em situagdo de pobreza e sem o amparo
suficiente da rede publica de prote¢do social, os jovens sdo as vitimas que mais sofreram e
sofrem os efeitos perversos da desigualdade social brasileira.

Apesar da juventude ndo constituir uma unidade absoluta e nem existir uma
homogeneidade nos problemas que acometem os jovens, muitos estdo vulnerdveis as
situacdes de risco, que provocam a violéncia, o abuso de drogas e as doencas sexualmente
transmissiveis. Na América Latina, a propria defesa de politicas especificas para a juventude ¢
associada a ampliagdo dos indices que auferem a incidéncia desses problemas (RODRIGUES,
2010).

Na contemporaneidade, a vida dos jovens brasileiros tem sido atravessada de diversas
formas por multiplas expressdes da questdao social e persiste a ineficiéncia da rede publica de
protegdo social para minimizar esses problemas. Para Andrade, “vivemos um momento
historicamente inédito em que a juventude ganha um lugar importante na configuracdo da
questdo social brasileira” (2010, p.1) e essa problematica tem feito crescer a atengdo dirigida
a essa parcela da sociedade pela academia e pelos agentes publicos e atores da sociedade civil.

Buscamos neste capitulo entender os efeitos da desigualdade social sobre os jovens
brasileiros e os dilemas atuais que os afetam (desemprego e precariedade, baixa escolaridade,
pobreza, violéncia, dificuldade de acesso a saude e discriminagdo de classe, género, raga/
etnia e orientacdo sexual), visto que esses se constituem facetas da questdo social que atuam
diretamente sobre a juventude.

A respeito do conceito de questdo social usado, ele esta ligado ao desenvolvimento do

capitalismo industrial, sendo constituido em torno das transformagdes sociopoliticas e
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econdmicas que se deram na Europa no século XIX, decorrente da contradi¢do existente entre
o capital e o trabalho.

Atualmente, a contradi¢do entre capital e trabalho ainda promove a questdo social,
porém, com agravantes, a mundializacdo do capital e a crise nas relagdes trabalhistas. Sob a
coagdo do capital, a sociedade sofre com o desemprego, o trabalho precario e o acuamento
dos direitos trabalhistas (COSTA, 2010). Diante dessa conjuntura desfavoravel, ainda que os
trabalhadores enfrentem dificuldades para se manifestarem, ha um campo de lutas travadas®’.

Em decorréncia do contexto mundial, Robert Castel (2003) afirma que ndo hd mais
uma palavra para dar conta da multiplicidade dos problemas sociais que transmutaram a
questao social.

Mais do que apontar a existéncia de uma nova questao social, € preciso reconhecer que
nas sociedades capitalistas também sdo produzidos, contemporaneamente, antagonismos e
contradigdes. Além disso, como as formas de organizacdo do capital e do trabalho e as
respectivas relagdes produzidas ndo sdo estanques, essas se modificam e produzem novas
manifestagdes da questdo social (PASTORINI, 2002; 2007).

Em alguns paises, realmente, a questdo social deve ser interpretada a partir do fim do
carater integrador que o trabalho exercia e do enfraquecimento da condigdo salarial, sendo
que a exclusdo ¢ apenas um de seus efeitos. Nessa situagcdo, encontram-se individuos que
sequer sdo explorados, pois sdo supérfluos e com possibilidades de pressdo reduzidas
(CASTEL, 2003).

Ainda que os efeitos do processo de acumulagdo capitalista e da liberdade irrestrita do
mercado também nos atinjam de forma perversa, a linha conceitual de Castel ndo pode ser
aplicada de forma exata e irrestrita ao contexto brasileiro, visto que nunca tivemos de fato
uma sociedade salarial e um sistema protecionista de grande magnitude nos moldes de alguns
paises da Europa. A nossa historia ¢ marcada pelo assalariamento precario ou nao-
assalariamento, pela desvalorizagdo humana pelo trabalho e pela naturalizagdo da pobreza
(COSTA, 2000).

No entanto, os processos globais atravessam o Brasil e agravam problemas sociais,
minam esperancas— ainda que vagas— de pleno emprego e de acesso aos direitos sociais, de

desenvolvimento e ascensao social a partir do trabalho.

" No entanto, essa resisténcia demanda uma maior organizagdo para que a sociedade possa impor os seus
dilemas na cena publica IAMAMOTO, 2008).
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Se nao devemos falar de desfiliacao, tal como Castel (2003), podemos apontar com
propriedade a exclusdo social, as desigualdades sociais e as vulnerabilidades®®.

Também, ndo associamos a questdo social exclusivamente a pobreza (COHN, 2000)
ou mesmo a um conceito ou termo, visto que reconhecemos que algumas questdes, como as
desigualdades e o preconceito quanto ao género, as drogas e¢ a violéncia familiar, podem
certamente nao ter ligacdo com a extrema pobreza, mas t€m intima afinidade com as relagdes
de dominag¢do do capitalismo e sdo produtos do conflito capital-trabalho.

Compreendemos, ainda, que a questdo social contempla a dimensdo contraditoria da
diversidade de formas de resisténcia a injustica social, visto que os sujeitos também se
manifestam para enfrentar as formas reveladas da questdo social produzida pela estrutura
econdmica da sociedade (FERREIRA, 2010).

Em suma, esta tese considera que a questdo social, surgida no ambito do conflito
capital-trabalho, atualmente possui expressoes diversas que também afetam a juventude e,
como tal, carece da articulacdo de a¢des multiplas e diferenciadas capazes de inserir no jogo

social e garantir direitos aqueles invalidados ndo s6 pela desfiliacdo, mas pela propria

conjuntura historica do pais.

1.1 DESIGUALDADE SOCIAL, TRABALHO E EDUCACAO

Para entender os problemas que afetam os jovens ¢ preciso considerar o modelo de
desenvolvimento politico, econdmico, social e cultural que prevaleceu na formagao da nagao
brasileira, visto que ele, aliado a outros fatores histdricos, favoreceu a concentragdo de poder
e de riqueza e alimentou a desigualdade social no pais, acometendo de forma impar a
juventude.

Segundo o ideario predominante que vigorou no Brasil a partir da década de 30,
primeiro o pais deveria concentrar seus esfor¢os para fazer a economia crescer e, s6 depois,
atuar na reducdo dos desequilibrios (SANTOS, 1987). Em decorréncia, durante muito tempo,
a enorme concentra¢io de renda no pais expressa no coeficiente Gini de mais de 0,5%

garantiu o lugar do Brasil entre os que detém as piores distribui¢des de renda do mundo.

% O conceito de vulnerabilidade usado contempla trés planos: o social, o programatico ou institucional e o
individual (PAULILO e JEOLAS, 2000).

¥ 0O coeficiente de Gini é um indicador que revela o grau da desigualdade de renda de uma realidade especifica.
Esse indice varia de 0 (referente a igualdade perfeita) e 1 (desigualdade no seu limite maximo).
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Essa “escandalosa desigualdade que concentra nas maos de poucos a riqueza
nacional tem como consequéncia niveis dolorosos de pobreza e miséria” (CARVALHO,
2004, p.208). No Brasil, até o fim da década passada, um grande contingente de excluidos foi
gerado no seio da sociedade e a populagdo convivia com cerca de 15% de indigentes e 34% de
pobres.

A insuficiéncia de renda por si s6 ja ¢ um péssimo indicador da justica social
brasileira, mesmo se a questdo for observada exclusivamente sob a Optica particular e
simplificadora em que “h& pobreza apenas na medida em que existem familias vivendo com
renda familiar per capita inferior ao nivel minimo necessario para que possam satisfazer
suas necessidades mais basicas” (BARROS et al, 2000, p.124).

Entretanto, a exclusdo social ¢, acima de tudo, multipla e ndo uniforme, pois existem
desigualdades variadas entre os cidaddos em diferentes aspectos sociopoliticos, econdmicos e
culturais, e acessos diferenciados a bens, servigos e direitos (BRANDAO, 2004).

Por isso, ver a exclusdo social na dimensdao que vai além da caréncia ou déficit de
renda, no ambito do “ndo atendimento das necessidades basicas e vitais para o espago da
equidade, da emancipacéo e do pertencimento”, traz a percepgo de que a injusti¢a social®
no pais € ainda pior (LAVINAS, 2003, p.02).

Sobre a desigualdade, ¢ importante apontar que agora, no século XXI, comegam a se
delinear indicios de mudancas nesse quadro, pois se observa um processo de alteracdo na
dindmica da concentracdo de renda, renovando as esperangas de que os desequilibrios podem
ser vencidos. S6 no ano de 2007, 1,5 milhdo de pessoas sairam da linha de pobreza“, além de
haver o aumento de segmentos médios da populacdo, também chamados de ‘nova classe
média’. Tanto que, para Néri e Carvalhides, esta década pode ser caracterizada como a da
reducdo da desigualdade de renda ou da equalizagdo dos resultados, da “mesma forma que a
década de 90 foi a da conquista da estabilidade, e a de 80, a da redemocratizacao” (2008,
p-48).

Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2011 comprovam a

tendéncia do Brasil nos ultimos anos a desconcentragdo de renda, o que favorece o processo

% E certo que todas as comunidades humanas sio estratificadas e seus bens e valores sdo repartidos de forma
diferente entre os seus integrantes. Mas, mesmo que a completa igualdade social seja uma utopia, € preciso atuar
com urgéncia para reparar os desequilibrios que afetam a populacdo (SANTOS, 1987).

! Barros et al, explicando o calculo da linha de pobreza, promove uma comparagdo dessa com a linha de
indigéncia, que se refere apenas aos custos de uma cesta alimentar regional, a qual contempla as necessidades
minimas de consumo caldrico. “A linha de pobreza é calculada como mdltiplo da linha de indigéncia,
considerando os gastos totais minimos, referentes, entre outros, a vestuario, habitacdo e transportes” (2000,
p.141).
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de redugdo da desigualdade. Observando o indice de Gini do rendimento do trabalho,
constata-se que ele caiu de 0,518, indice medido em 2009, para 0,501, em 201 1°%

Esses resultados favoraveis sdo atribuidos ao desempenho da economia e ao
incremento da geracdo de emprego formal ocorrida a partir de 2004, que acabou promovendo
o aumento da classe média em 4,4% em 2007 e possibilitou que muitos deixassem para tras a
linha de pobreza.

Nao obstante os recentes avangos na desconcentragdo de renda, o pais continua
apresentando extrema desigualdade, tanto que, em 2005, encontrava-se na 10* posi¢do no
ranking dos paises com mais desigualdades. No mundo, 90% dos paises ainda apresentam um
grau de desigualdade menor que o do Brasil, por isso € preciso intensificar as agdes que
possibilitem dar continuidade a queda da desigualdade (BARROS et al, 2007).

Sem menosprezar outros tipos de rendas, como as obtidas com as transferéncias
sociais, sabe-se que a obtengdo de rendimentos privados através do trabalho™ é um dos
determinantes imediatos da distribui¢ao de renda brasileira.

Nao obstante, ¢ preciso considerar que, de acordo com Leite (2008), o pais também
presencia significativas modificagdes referentes ao modelo tradicional de trabalho, na
concepgdo de ‘emprego’, visto que algumas caracteristicas que o identificavam estdo sendo
diluidas, como a estabilidade e o atributo salarial.

No caso da juventude, observa-se que, em um cendrio de profundas transformacdes
econdmicas e sociais, um dos principais dilemas que enfrenta ¢ conviver com 0s novos
mecanismos de exclusdo que surgem devido ao processo de globalizacdo e, a0 mesmo tempo,
conseguir se conectar em um mercado de trabalho que, através das mutagdes ocorridas, torna-
se cada vez mais excludente.

Se observarmos as transformacdes no cendrio trabalhista do Brasil, frente a
globalizacdo e ao paradigma informacional estabelecido, poderemos entender como as
mudangas nas relagdes de trabalho atingem de forma peculiar e devastadora os jovens,
especialmente os pobres, e como essas transformagdes podem favorecer a continuidade da

dindmica da concentracdo de renda no pais, caso ndo sejam desenvolvidas politicas publicas

2 A Unica regido do Brasil que apresentou um crescimento do indice de concentragdo de rendimento foi a
Regido Norte (PNAD, 2011).

33 Ressalta-se que, neste estudo, a concepgdo de trabalho usada ¢ a surgida na modernidade, ou seja, ndo abrange
as atividades de ndo trabalho e se relaciona com emprego, ainda que esse seja informal (BLASS, 2004), visto
que o termo esta sendo empregado como a atividade que, no contexto do capitalismo, refere-se a compra e venda
da forca de trabalho.
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capazes de diminuir os entraves e dificuldades que costumam impedir os jovens pobres de
conseguirem emprego.

Apesar do pais nunca ter passado pela experiéncia do pleno emprego, nem possuir um
mercado de trabalho homogéneo, ocorreram altas nas taxas de assalariamento no Brasil apos a
Segunda Guerra Mundial. No entanto, o mercado de trabalho brasileiro sempre foi
heterogéneo, pois vigora a informalidade nos empregos assalariados, além da multiplicidade
de ocupacdes ndo assalariadas e, muitas, ilegais (POCHMANN, 2004).

Observando o periodo compreendido entre os anos 1940 e 1950, significativos
avancos na esfera do trabalho s3o percebidos e se tornam espelho da economia da época: 17%
foi o niimero de crescimento geral do emprego. Desse, aproximadamente 80% se referiam ao
aumento no setor industrial. Em um periodo com aumento populacional na ordem de 45%, 2,4
milhdes de individuos conquistaram um emprego (SODRE, 2004).

Porém, caminhando um pouco mais na historia do pais, vé-se que, apds uma ‘fase de
bonanga’, a taxa de crescimento econOmico caiu fortemente e se manteve baixa até 1967,
‘impactando’ sobremaneira a populagao.

No ano seguinte, em 1968, subiu rapidamente e atingiu o pico de 13,6% em 1973,
periodo do chamado ‘milagre econdmico’, em que, apesar do rapido crescimento da
economia, ndo ocorreu uma distribuicdo igual dos beneficios entre os varios setores e
segmentos da populacdo brasileira, tanto que, ao final, as desigualdades sociais aumentaram.

Isso pode ser observado com a analise de alguns dados. Em 1960, os 20% mais pobres
da populacdo economicamente ativa recebiam 3,9% da renda do pais. Vinte anos depois, esse
indice caiu para 2,8%. O mesmo ndo aconteceu com os mais ricos, pois, em 1960, 10% desses
recebiam 39,6% da renda e essa participagdo subiu para 50,9% em 1980 (CARVALHO,
2004).

Com o agravamento da questdo do endividamento externo e os ajustes economicos que
foram empreendidos em seguida, a situacdo do mercado de trabalho se complicou, ocorrendo
elevagdo das taxas de desemprego, reducao das ocupagdes e ‘desassalariamento’.

A partir dos anos 90, o pais passou a viver uma sucessdo de ajustes estruturais
decorrentes do controle da inflagdo e de ajustamento a um modelo econdmico que estimula a
busca por capitais externos e promove a abertura comercial do pais (BRANDAO, 2004).

Nao se pode negar que o fim da inflagdo alta causou impacto positivo sobre a

distribuicdo de renda, porém esse efeito foi passageiro. Com a reducdo no indice de

3 J4, a partir de 1977, novamente o crescimento regrediu e, nesse processo, atingiu, em 1983, o ponto mais
baixo, -3,2% (CARVALHO, 2004).
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crescimento econdmico € a crise cambial de 1999, a populagdo brasileira se viu em meio a
uma onda de desemprego e subemprego.

Como j4 foi apontado, mesmo sem uma sociedade salarial, o pais ndo ficou imune aos
impactos profundos no mercado de trabalho mundial causados pelas modificagcdes que atuam
na estrutura do capitalismo. Dessa forma, os brasileiros também sentiram os efeitos das
transformagdes e perceberam de forma cruel que a globalizagdo econdmica ndo correspondia
a formacdo de um mercado global de forga de trabalho (BRANDAO, 2004).

Com o ‘informacionalismo’ consolidado como o novo paradigma social (CASTELLS,
2003), além da diminui¢do de postos tradicionais de trabalho devido a introdu¢do das novas
praticas de produgdo e da possibilidade de flexibilizacdo da contratagdo ¢ do uso da mao de
obra, o novo sistema passou a requerer um novo tipo de trabalhador com conhecimentos
tecnologicos e informacionais. Os trabalhadores brasileiros sem qualificagdo apropriada se
viram em situa¢do desvantajosa.

E esse cenario de disputa global pelo trabalho que conforma o espaco em que a
populagdo jovem do Brasil- marcada pelas diferencas e desigualdades sociais caracteristicas
da sociedade brasileira— precisa concorrer.

A flexibilizacao dos contratos e a exigéncia de cada vez maior qualificacdo e
especializagdo proporcionou uma intensa mobilidade e instabilidade no
mercado de trabalho para jovens. O desemprego, a concorréncia crescente no
mercado de trabalho e a desqualificagdo profissional constam como fatores
limitantes das escolhas dos jovens, que passaram a se submeter a quaisquer
atividades que garantissem sobrevivéncia, independente de gerarem ou néo
uma profissdo ou estabilidade empregaticia. (CRISPIM e GODOQY, 2010,
p-134)

Com as modificac¢des societarias e a ideologia neoliberal incentivando a precariedade e
a informalidade, os jovens brasileiros se viram inseridos num contexto de reversdo da
“maldicéo biblica do ganharas o pdo com o suor do préprio rosto” para uma “neomaldi¢éo
biblica, feita as avessas” ja que o ‘Deus-mercado neoliberal’ os condena ao ndo trabalho e, ao
mesmo tempo, os mantém distante do paraiso do consumo terrestre (CARRANO, 2003,
p-135).

No Brasil, a geracao liquida de postos de trabalho em 2007 configurou um percentual
de mais da metade menor aos indices aferidos nos trés anos anteriores, diminuindo os postos
de trabalho de menor qualidade (NERI e CARVALHAES, 2008, p.49). Nesse contexto de
escassez de emprego, segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de

2006 (PNAD, 2006), encontrava-se cerca de 50,5 milhdes de jovens de 15 a 29 anos.
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A taxa de desemprego nesse segmento ¢ 3,2 vezes maior que a dos adultos. Em 2006,
dos 22,2 milhdes de jovens ativos (brasileiros de 15 a 24 anos ocupados ou que procuram uma
oportunidade profissional), 3,9 milhdes estavam sem ocupagdo. Além disso, de 1992 a 2008, a
desocupagdo saltou de 11,9% para 17,8%, com pico de 19,6% em 2005.

Em 2011, houve uma queda na taxa de desocupacdo, porém ainda persiste, no caso dos
jovens e de outros grupos, como as mulheres e os negros, uma maior dificuldade de inser¢ao
no mercado de trabalho, constando no total de desocupados™ que 33,9% eram jovens entre 18
e 24 anos de idade (PNAD, 2011).

Para o pais, a incidéncia dessa taxa de desemprego no grande contingente de
populagdo jovem ¢ muito grave, pois a auséncia de acesso a um trabalho digno, a insercao
precaria no mercado de trabalho e a exclusdo social desperdicam o potencial dos jovens, que
poderiam estar contribuindo para o desenvolvimento do pais (COSTANZI, 2009).

Na visdo de Leite (2008), ainda ¢ um valor basico da nossa sociedade a identificagdo
como trabalhador, visto a importancia atribuida ao trabalho, especialmente porque esta
relacionado a sobrevivéncia e ao consumo e por favorecer a inclusdo social devido as
oportunidades de aprendizado e socializacao.

No imaginario popular, ¢ a condi¢do de ‘trabalhador’ que distingue o ‘cidaddo’ do
‘marginal’. No caso do jovem, o trabalho constitui uma oportunidade para a afirmagdo da
identidade, para a socializagdo, para a independéncia e o exercicio de “praticas sociais
potencialmente libertadoras” (LEITE, 2008, p.156).

Ainda que seja grave a questdo do desemprego, essa ndo € a Unica caracteristica
negativa presente no cenario do trabalho dos jovens. Os seus niveis de rendimento sdo
inferiores e a informalidade ¢ mais de duas vezes superior a dos adultos.

Crispim e Godoy (2010) explicam que, em face ao neoliberalismo, além da ampliacao
do desemprego, parte expressiva dos empregos direcionados a juventude passou a ter as
seguintes caracteristicas: curta duragao e baixa remuneragao.

Muitos, mesmo estando ’empregados’, ndo possuem carteira assinada e,
consequentemente, sdo destituidos dos direitos trabalhistas, como o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS), Seguro-desemprego, 13° salario e demais beneficios
previdenciarios. A situagdo se agrava quando se somam a esses os que trabalham por contra

propria e que, em sua maioria (81,9% em 2003), também ndo contribuem para a previdéncia

nacional (IAMAMOTO, 2008).

3> Pessoas que, embora desempregadas, tomaram alguma providéncia, na semana de referéncia, para procurar
emprego. As que desistiram de procurar emprego sio classificadas pelo IBGE como ndo economicamente ativas.
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Da mesma forma, em momentos de retragao da economia, os jovens sao 0s primeiros a
serem atingidos, perdem direitos adquiridos e figuram na cabeca da lista de demissdo. Ao
longo dos anos 90, por exemplo, o aumento sistematico da taxa de desemprego aberto®®, que
atingiu todos os grupos etarios da populagdo, penalizou especialmente os trabalhadores
jovens, ja que o indice de desemprego foi muito mais acentuado nesse grupo (REIS e
CAMARGO, 2005). Inversamente, nos periodos de recuperacdo e melhoria do quadro
econdmico, os jovens figuram nos ultimos lugares da listagem de beneficiados pela nova
conjuntura. Isso pode ser comprovado através da andlise deste momento histérico do Brasil.

Além da reducdo da concentracdo de renda, a ultima década, apresentou como
caracteristica a geragdo de um maior numero de emprego formal (NERI, 2009), um ponto
favoravel se forem consideradas as fortes raizes historicas e culturais brasileiras que
valorizam e aspiram a carteira de trabalho. No entanto, mais uma vez os jovens ndo foram
favorecidos da mesma maneira que os adultos pelo cenario de recuperacdo do emprego formal
e reducao da informalidade: quase um ter¢o dos profissionais da faixa etaria entre 15 e 24
anos (31,4%) ndo tem carteira assinada.

Sobre o saldrio, comparando com outras faixas etarias, chega-se & comprovagao de que
os trabalhadores mais jovens sdo aqueles que recebem salarios menores, o que contribui para
maior facilidade no momento de demissao, visto que essa € menos onerosa que outras, tendo
em vista as indenizacdes de direito (CASTRO e AQUINO, 2008).

Outros dados sobre a remuneracao dos jovens sdo apontados pelo ‘Relatorio Brasil: o
estado de uma nagdo 2010°. Os trabalhadores jovens tém uma remuneragao inferior a metade
da média do conjunto de trabalhadores ¢ mais da metade dos jovens recebe menos que um
salario minimo®’ (IPEA, 2010).

Os jovens que estdo empregados geralmente sao alocados em empresas menores ou na
agricultura, ndo sdo sindicalizados e se inserem nos piores segmentos (IPEA, 2010). Para
sobreviverem alguns jovens também utilizam diferentes estratégias, que sdo formas
alternativas ndo encaixadas na definicdo classica de trabalho (CASTRO e AQUINO, 2008).
Por exemplo, no ano de 2010, identificou-se que em 75 cidades com populagdo superior a 300
mil habitantes, abrangendo todas as capitais, havia um numero de 22.124 individuos infanto-

juvenis nessa situacdo, sendo que 39,4% estavam na rua vendendo produtos de pequeno

36 Aquele “no qual hé falta completa de trabalho combinado com a disponibilidade para o trabalho e a procura
efetiva” (COSTA, 2002), sendo que para efeito de computo o IBGE considera a situagdo que ocorre nos trinta
dias anteriores ao da entrevista e sete dias sem exercer nenhum tipo de atividade remunerada.

37 As Regides Norte e Nordeste sdo as que tém a maior porcentagem de jovens sem rendimento ou mesmo
recebendo até dois salarios, o que configura, no que tange a variavel renda, a desigualdade regional existente no
Brasil (SPOSITO, 2003).
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preco; 19,7% na fungao de flanelinha ou lavando carros/ vidros; 16,6% na funcao de catador
de material reciclavel; 6,1% fazendo malabarismos; 4,1% como engraxates e 2,5% exercendo
outros servigos. Do total, 52,7% alegaram trabalhar/ pedir para o proprio sustento e 43,9%
para o sustento da familia.

Essa grave situacdo de desemprego, informalidade, trabalho precario e remuneracio
baixa persiste porque, além dos efeitos das transformagdes econdmicas e sociais mundiais e
da desestruturacdo do mercado de trabalho, existem fatores explicitos e implicitos que tém
dificultado o acesso e permanéncia do jovem no mundo do trabalho.

A educacdo ¢ um dos elementos que agravam esse problema. Verificando a evolucao
da situacdo da juventude brasileira nos ultimos anos, o ‘Relatorio de Desenvolvimento Juvenil
de 2007’ apontou que os jovens pertencentes as camadas de renda inferior sdo os modernos
excluidos dos beneficios sociais e educacionais. Nem o trabalho nem o estudo sdo etapas
faceis de serem cursadas. Em decorréncia, ndo possuem niveis de escolaridade capazes de
atender as demandas do mercado. Sem trabalho, sem renda, ndo conseguem continuar
estudando (WAISELFISZ, 2007).

Os jovens das camadas populares, além de sofrerem os efeitos das transformagdes no
mundo do trabalho, sdo os mais atingidos pelas fragilidades do nosso sistema educacional e,
ao mesmo tempo, desprovidos de amparo das redes de prote¢dao, encontrando-se, por isso, em
maior situacdo de vulnerabilidade social (CRISPIM e GODOY, 2010).

Nas oportunidades que surgem no mercado, o fator educacional atua como
discriminador tanto no que se refere a ‘empregabilidade’ quanto ao acesso a saldrios mais
dignos. Sobre essa questdo, os dados da Pnad de 2006 demonstram a gravidade da situagdo
educacional da juventude ao registrarem que apenas 33,1% dos jovens (15 a 24 anos) estdo
cursando um nivel escolar compativel com a sua idade; 14% estdo com defasagem idade/série
e mais da metade (53,1%) ndo esta estudando.

Considerando os anos de estudos necessarios a conclusdo do Ensino Fundamental e o
Ensino Médio, apenas 37,9% da populag¢do jovem de 18 a 24 anos de idade tém 11 anos de
estudo— média considerada internacionalmente essencial’®. Dos que cursaram esses anos de
escolaridade, somente 5,4% permaneciam, em 2009, na escola (IBGE, 2010).

Grispim e Godoy (2010) afirmam que apenas uma parcela dos jovens (12,1%), a partir

dos 18 anos, conseguia se dedicar exclusivamente aos estudos em 2008. No grupo da faixa

* A Comissio das Comunidades Européias, Statistical Office of the European Communities (Eurostat),
considera fundamental a média de 11 anos de estudo fundamental para avaliar tanto o sistema educacional do
pais quanto a sua capacidade de combater a pobreza e melhorar a coesdo social (IBGE, 2010).
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etaria de 25 a 29 anos, o percentual passa para 2,2%. Quanto aos jovens que apenas trabalham
e nao estudam, de 18 a 19 anos, os indices sdo de 56,3%, e para o grupo de 25 a 29 anos,
78,6%.

Por mais que a identificacdo social dos jovens pobres como ‘estudantes’ seja corrente
e a escola ainda assuma um papel relevante para a socializacdo e formagdo, o processo de
integracio do jovem 4 escola é ceifado por desigualdades e chances restritas™. As constantes
desisténcias e abandonos sdo situagdes comuns, 0 que torna a trajetdria desse jovem
extremamente irregular, figurando a defasagem escolar como a realidade de muitos
(CASTRO e AQUINO, 2008).

Além de o nivel educacional adequado, a experiéncia em servico costuma ser uma
exigéncia comum na sistematica de contratacdo. Esse requisito dificulta ainda mais a entrada
do jovem no mercado de trabalho.

Se for considerada apenas a esfera do mundo do jovem pobre, filho de pais de baixa
renda, com precaria condicdo de vida e sem acesso a uma boa educagdo formal nem
profissional, existem outras peculiaridades que tornam o processo da primeira contratacao
ainda mais dificil.

A precariedade vivida pode ser ‘introjetada’, ‘encarnada’, ‘incorporada’ desde a mais
tenra idade, moldando o que parece possivel e o que definitivamente ndo ¢, impondo limites e
proibicdes (SOUZA, 2003).

Com isso, na concorréncia com outros segmentos sociais de classes mais elevadas,
jovens pobres se encontram em situagao desfavoravel devido a distribuicdo desigual de capital
econdmico, social e cultural. Com um cenario de precariedade decorrentes das desigualdades,
sentimentos de descrenca e baixa expectativa sdo comuns, pois com o acumulo histdrico de
experiéncias de éxito e de fracasso, num processo nao deliberado, individuos e grupos sociais
acabam constituindo um conhecimento pratico relativo ao que € possivel ser alcangado dentro
da realidade concreta em que vivem (BOURDIEU, 1998).

Individuo vitima de preconceitos de classe, género ou cor, por causa de mecanismo de
opacidade e de naturalizacdo da inferioridade, pode creditar o seu fracasso como pessoal,

merecido e justificavel. Um perverso ciclo de exclusdo social passa a ser reproduzido. Jovens

% A diferenca regional também mostra uma faceta da desigualdade que precisa ser considerada. Quando se
observa a escolaridade sob o ponto de vista das disparidades regionais, vé-se que o analfabetismo funcional, ou
seja, menos de quatro anos de escolaridade, incide mais em algumas regides do que em outras. Na faixa etaria de
15 a 24 anos, a taxa de analfabetismo funcional dos jovens do Nordeste ¢ trés vezes maior dos que os do Sudeste
(SPOSITO, 2003).
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pobres, marcados pela baixa autoestima e por um senso de derrota antecipada podem desistir
da disputa antes mesmo de tentar concorrer.

Nessa sociedade excludente, alguns sdo considerados culpados pela propria
‘incapacidade’ de concorréncia ou falta de adaptacdo ao sistema. Da mesma forma a
marginalizacdo ¢ atribuida a uma escolha moral e de carater individual, os que conseguem um
contrato de trabalho no mercado de trabalho restrito passam a ser vistos como mais aptos,
mais capazes do que os outros, como se existissem igualdades de condi¢des e oportunidades.

Em meio a um campo de disputa por uma vaga, onde se evidenciam os
comportamentos objetivamente ‘internalizados’ e ‘incorporados’, saem em desvantagem o0s
individuos com ‘habitus precario’, ou seja, com comportamentos ¢ personalidades
considerados inadequados para o perfil desejado— individuos tteis, produtivos, competitivos e
adaptados a modernidade (SOUZA, 2003).

Preconceitos relacionados a escola que estudaram ou local onde moram também
dificultam a entrada do jovem pobre no mercado, ja tdo agravado pela globalizacao e pela
precarizacao das relagdes de trabalho.

Ha preconceitos que também levam os jovens a assumirem trabalhos diferenciados.
Segundo o Relatério Final do Encontro Nacional de Juventude Negra, realizado em 2007,
devido ao preconceito existente, os jovens negros sdo muitas vezes direcionados para
trabalhos domésticos e pesados. A respeito do salario, comparando um negro com um branco
de igual potencial intelectual, mesmo se ocuparem uma mesma atribui¢do, o salario daquele
sera inferior.

Jovens negros t€ém menos chance de conseguirem emprego do que jovens brancos.
Segundo os dados da Pnad 2006, o déficit de emprego entre jovens negros ¢ de 74,7% e o dos
jovens brancos ¢ de 59,6%.

Por outro lado, enquanto a média de estudos dos jovens brasileiros ¢ de quase oito
anos, os jovens negros na regido Nordeste tém cerca da metade desses anos, sendo
necessarios, considerando o ritmo nacional da ultima década, vinte anos para corrigir tal
distor¢do (IPEA, 2005).

A renda familiar, a origem regional, género e a cor da pele trazem mais dados
significativos que demonstram as desigualdades existentes. A Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios de 2006 verificou que 31,3% dos jovens sdo pobres, ja que vivem em familias
com renda domiciliar per capita de até 2 salario minimo. Apenas cerca de 60% pertencem ao
extrato com renda familiar entre %2 ¢ 2 salarios minimos. Porém, a pobreza ¢ um pouco mais

acentuada nas mulheres jovens (53,1%) e existe uma concentra¢do de jovens de baixa renda
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na regido Nordeste (50,8%). Além disso, 70,3% desses jovens pobres sdo ndo-brancos
(CASTRO e AQUINO, 2008).
Considerando os dados sobre a renda familiar, Guimaraes conclui que

A faixa de rendimento mensal da familia em que o jovem vive mantém
estreita relacdo com sua origem regional e cor da pele; logo, ser uma jovem
nordestina e ndo branca— especialmente negra —, no Brasil, representa maior
probabilidade de ser pobre (2011, p.311).

No caso especifico das jovens mulheres negras, essas sdo vitimas de dupla
discriminacao e, por isso, aparecem como as mais atingidas pelo desemprego e informalidade.
Em 2010, 51,1% das mulheres negras ocupadas estavam em trabalhos formais. Comparando
com homens brancos da mesma faixa etaria, o indice € de 65,8% (SILVA e GOES, 2013).

Mesmo sem considerar os atributos de cor, os niveis de prote¢do sdo menores para as
mulheres que conseguem entrar no mercado de trabalho. De acordo com a PNAD de 2009,
enquanto os homens representavam 63,7% dos empregos com carteira assinada, apenas 36,3%
das mulheres obtinham o mesmo direito.

A sociedade brasileira tem estabelecido, ao longo da histoéria do pais, em decorréncia
de residuos da cultura patriarcal, além de comportamentos diferenciados para mulheres e
homens, também distintas oportunidades, sendo que auferir remuneragdo inferior aos homens
pelo mesmo servico ¢ apenas mais um exemplo das multiplas opressdes sofridas por elas
(MENICUCCI, 2012). Destaca-se, ainda, o carater intersecciondvel da desigualdade de
género com outras desigualdades.

Assim, as assimetrias de género atingem todas as mulheres, mas adquirem

particularidades na medida em que estdo imbricadas em outras formas de

desigualdades. Por esse motivo, ao tratar da condicdo das mulheres na

sociedade brasileira, além das desigualdades, deve-se levar em conta suas

especificidades, contemplando toda sua diversidade: mulheres negras; do

campo, das cidades e da floresta; jovens; idosas; lésbicas; mulheres com

deficiéncia; indigenas; quilombolas; ribeirinhas; ciganas e demais mulheres

integrantes de povos e comunidades tradicionais. (MENICUCCI, 2012, p.12)

As expectativas atribuidas as mulheres e a forma como sdo criadas influenciam até

mesmo a escolha profissional. Ocorre uma espécie de segregacao sexual do conhecimento,

visto que muitas sdo, desde cedo, direcionadas a funcdes consideradas ‘femininas’, de

cuidados, enquanto os homens sdo estimulados a carreiras mais ‘racionais’ e praticas, como
aquelas relacionadas as areas das exatas (BRASIL, 2013a.).

Além da subutilizagdo das capacidades das mulheres, alguns dilemas ligados a

segregacdo ocupacional, como o assédio moral e o assédio sexual, aliados a sobrecarga de
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trabalho e a invisibilidade do seu trabalho, sdo fatores que promovem a interrup¢do, nem
sempre temporarias, das suas carreiras profissionais.

Em decorréncia de todos os empecilhos para a entrada e permanéncia do jovem no
mercado de trabalho, a incerteza do futuro passa a fazer parte do mundo dos jovens de hoje.

O trabalho regular j4 ndo configura um padrido a ser vivenciado por todos os
integrantes das sociedades capitalistas e essa realidade transforma as relacdes da juventude
com o sentido do trabalho, que passa a ser conturbado. Ela ora o vé com desejo ora com
receio ¢ desconfianca (CARRANO, 2003).

O jovem que se propde a cruzar esse incerto caminho em busca de um emprego,
quando consegue entrar no mundo do trabalho, muitas vezes se depara com uma auséncia de
perspectiva de melhoria da fun¢do assumida ou do saldrio recebido. Principalmente, porque
uma grande maioria de postos de trabalho que se abre para a juventude pobre consiste de
atividades mais desvalorizadas ¢ que lhe permitem pouca ou nenhuma possibilidade de
progresso ou ascensao profissional.

Como consequéncia das transformagdes no mercado de trabalho promovidas pelo
processo de convergéncia mundial possibilitado pelas tecnologias de informagdo e
comunicag¢do, houve uma sensivel transforma¢ao no modelo cultural que criou uma sequéncia
de entrada na vida profissional e, em seguida, o casamento ¢ a saida da familia de origem,
dindmica que durante muito tempo foi pardmetro para caracterizar o inicio da vida adulta
(CARRANO, 2003).

Arranjos familiares mais flexiveis, por sua vez, sdo estabelecidos para comportar
aquele jovem-adulto que ja tem idade para formar uma nova familia, mas ndo tem recursos
para isso. No entanto, esse prolongamento da dependéncia familiar decorrente da situacdo de
desemprego prejudica a autonomia do individuo. Dessa forma, as dificuldades de inser¢do dos
jovens no mercado de trabalho, além de ajudarem a perpetuar a histérica desigualdade do
pais, promovem sérias limitagdes ao desenvolvimento do jovem.

Além dos problemas até aqui examinados, os jovens se defrontam com outros de

grande impacto como veremos a seguir.
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1.2 SAUDE, VIOLENCIA E DISCRIMINACAO

Além dos dilemas decorrentes da auséncia ou dificuldade de acesso ao trabalho e a
escolarizagdo, existem outros problemas que podem comprometer ainda mais a vida dos
jovens, como as doencgas sexualmente transmissiveis, as drogas e a violéncia.

O abuso de drogas configura um dos maiores problemas de satude publica® e, de modo
geral, pde em risco a vida dos jovens. Entretanto, ¢ preciso destacar que “a juventude
apresenta diversidades na sua forma de existir, 0 que a coloca em diferentes graus de
vulnerabilidade em relago as drogas” (PAULILO e JEOLAS, 2000, p.27).

Por fatores variados, a sociedade e o governo se veem em meio a grande dificuldade
de combater as drogas ou mesmo de prestar atendimento aos dependentes quimicos. Com
isso, vem ocorrendo a expansdo do trafico, o crescimento do nimero de usudrios e o
surgimento de uma variedade de substincias ilicitas com um potencial cada vez mais
alucinégeno e propulsor do vicio.

O crescimento do consumo de drogas “aponta para a existéncia de um mercado de
drogas clandestino que produz, distribui e comercializa seu produto”. A organizagdo desse
mercado e a sua eficacia deixam transparecer as relagdes socioecondmicas que lhe dao

sustentagdo (PAULILO e JEOLAS, 2000, p.30).

Nao cabe adotar, portanto, a postura ingénua de considerar o uso de drogas
como decorrente apenas de mero ato volitivo do individuo. Mostra-se
evidente a interrelagdo e a interdependéncia existente entre o usudrio e o
contexto que o circunda. (PAULILO e JEOLAS, 2000, p.30)

A respeito do abuso das drogas licitas, a faixa etaria que registra a maior quantidade de
dependentes de alcool (19,2%) € aquela que vai dos 18 a 24 anos. Os dados apontam, ainda, a
incidéncia de um maior numero de jovens do sexo masculino dependentes do alcool do que
jovens mulheres, sendo 27,4% contra 12,1% (CASTRO e AQUINO, 2008).

Além dos problemas relacionados a satde e a integridade fisica, o fendmeno da
drogadicdo pode provocar o distanciamento do jovem da escola, do trabalho ¢ do convivio

familiar e em sociedade.

40" Ressalta-se que, até 2003, “a questdo das drogas ndo era de competéncia da salde publica no Brasil”
(DELGADO, 2010, p.40).
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Intensificando as vulnerabilidades sociais, ocorre ainda a ineficacia das politicas
publicas®' e dos servicos, programas, projetos e atividades desenvolvidos para combater o
problema. Para Paulilo e Jeolas, isso reflete no

ndo acesso da maioria dos jovens brasileiros a programas de informagdo e de
prevengdo na rede de educacio e nos servicos de satide. Quando existentes,
estes projetos sdo pontuais e ndo possibilitam o encaminhamento dos jovens
de forma a dar continuidade ao trabalho iniciado. A falta de servigos
voltados para as especificidades e necessidades dos jovens e a inexisténcia
de programas de apoio para usuarios e dependentes de drogas tém
inviabilizado politicas sociais integradas. (2000, p.27)

As doencas sexualmente transmissiveis (DST) também sdo apontadas como outro
dilema que pde em risco a saude dos jovens. Nos casos notificados da Sindrome da
imunodeficiéncia adquirida (Aids), por exemplo, 30% desses referem-se a populacao de 15 a
29 anos. De 1980 até 2005, ja foram notificados 112 mil casos dessa doenca nessa faixa etaria
(CASTRO e AQUINO, 2008).

Se considerarmos a idade de 12 a 24 anos, deparamo-nos com o surgimento anual de
3.500 novos casos de Aids em jovens (UNAIDS, 2011). Entre os 15 ¢ 24 anos de idade, de
acordo com a ONU (2011), j& constituem mais de um terco de todas as novas infec¢des pelo
virus da imunodeficiéncia humana (HIV).

Esses dados sdo indicios de que, cotidianamente, novos jovens entram para o circulo
daqueles discriminados e que sdo atingidos duramente pelo preconceito.

Pelas suas especificidades, os jovens vivendo com Aids demandam, dentre outras,
acdes que garantam os servigos de saide e seus direitos sexuais e reprodutivos. Ressalta-se
que programas relacionados a saude sexual e reprodutiva sdo imprescindiveis tanto para
promover a educacgdo sexual, a prevencao aos comportamentos de risco e o aconselhamento,
como para favorecer o acesso as informagdes corretas sobre o HIV e sobre os servigos e
programas de atendimento existentes (ONU, 2011).

Outro dilema encontrado no campo das politicas de satde para a juventude ¢ a
auséncia de programas voltados a prevencdo e promog¢do a saide do homem jovem.
Historicamente, os jovens do sexo masculino ndo tém sido foco das ag¢des de saude, o que
aumenta a vulnerabilidade desse grupo populacional. No caso das jovens do sexo feminino, a
excec¢do fica por conta dos casos relacionados a gravidez e a maternidade da mulher (LYRA e

SOBRINHO, 2011).

I Além disso, Ribeiro diz que ¢ preciso pensar e desenvolver “uma politica tnica de drogas, e ndo uma politica
para a elite e outra para a favela” (2010, p.71).
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Essa auséncia de programas que priorizam a juventude € particularmente grave, se
considerarmos a grande incidéncia de morbidades ligadas as infec¢des por DST/HIV/Aids que
acometem os jovens e de lesdes decorrentes de causas externas, sendo essas as que
ocasionaram, em 2005, 28,4% da hospitalizacao de jovens na faixa etaria de 15 a 29 anos.
Transtornos mentais e uso/ abuso de alcool também sdo problemas que motivaram as
internagdes hospitalares (LYRA e SOBRINHO, 2011).

A questdo da Mortalidade por Causas Externas ¢ outro problema encontrado. Essa,
além de afetar sobremaneira os jovens, ndo ¢ neutra do ponto de vista de género. A taxa de
mortalidade masculina é sete vezes maior do que a feminina. No recorte referente a
mortalidade por homicidio, essa taxa ¢ doze vezes maior, o que faz o Brasil figurar, dentre os
paises latinoamericanos, apenas abaixo da Colombia nesse quesito (IPEA, 2005).

Com base nos dados do Ministério da Saude, Lyra e Sobrinho apontam que “as cinco
principais causas de morte dos homens jovens (15-29 anos) decorrem de fatores externos
(76% dos obitos totais nessa idade), com destaque para agressdes e acidentes de transporte”
(2011, p.120).

A violéncia desencadeia uma sobremortalidade nos jovens do sexo masculino, de tal
forma que uma das etapas do ciclo de vida que deveria ser a mais saudavel, o periodo etario
de 15 a 29 anos, ¢ classificada, sob a Otica sanitaria, como de alto risco (CASTRO e
AQUINO, 2008).

A respeito da questdo da violéncia no Brasil e com relacdo as vitimas jovens, além
daquela estar absolutamente concentrada no sexo masculino (IPEA, 2005), a morte por
homicidio incide duas vezes e meia a mais nos jovens em comparacdo com outras faixas
etarias (WAISELFISZ, 2011).

Ao analisar a evolu¢do da mortalidade por armas de fogo, Waiselfisz (2013) constata
que, de 1980 a 2010, a mortalidade de jovens no periodo (414,0%) cresceu muito mais do que
no resto da populacgao (346,5%).

A criminalidade estd em progressdo no pais e, paralelamente a esse aumento, vem
diminuindo a idade dos autores dos delitos. Um dos fatores que estaria contribuindo para isso
¢ o processo de cooptagdo de jovens pela rede de narcotrafico. A participagdo de alguns
jovens nessas atividades criminosas ¢ explicada de diferentes formas: para adquirir bens de
consumo, afirmar a sua identidade, fazer parte de uma ‘sociedade paralela’, dentre outros
motivos.

Castro ¢ Aquino, por exemplo, apontam que ndo se pode negar que também existam

jovens seduzidos pela possibilidade de conquistar reconhecimento ao portar armas de fogo ou
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impor medo pela forca e que alguns acreditam estarem afirmando a sua masculinidade ao
serem identificados como ‘brigdes’ ou mesmo ‘bandidos’ (CASTRO e AQUINO, 2008).

Segundo o ponto de vista de Abramovay (2002), a violéncia advém de
comportamentos violentos desencadeados pela maneira como as desigualdades sociais e a
negacdo do direito de ter acesso a bens e equipamentos culturais, esportivos e de lazer atuam
nas especificidades de cada grupo social.

Ainda que haja a idéia de que privacdes materiais e até mesmo de que sentimentos de
frustragdo podem ser cultivados e lagos de solidariedade serem rompidos, fazendo surgir nos
individuos a vontade de construirem a sua propria ldgica social e esses se aproximarem de
gangues e grupos marginais, ndo se pode deixar de considerar a possibilidade de um mito se
transfigurar em uma profecia que, por conta da indugdo, termina por se realizar. Nesse caso,
se condenados de antemao pela sociedade e sem vislumbrarem uma saida, podem se tornar,
realmente, presas faceis de criminosos (GUIMARAES, 2011).

E importante salientar que a violéncia nfo é consequéncia direta da pobreza, embora
seja frequentemente associada a ela. A sua banalizagdo, as desigualdades existentes, a
impunidade, o estimulo ao consumismo, a facilidade de acesso a armas de fogo, tudo isso
contribui para a expansio da violéncia e da criminalidade™ e para a vitimizagdo fatal dos
jovens, especialmente os negros (CASTRO e AQUINO, 2008).

A respeito disso, ¢ importante ressaltar que, embora o crescimento da violéncia nos
ultimos anos esteja ligado, sobretudo, ao fendmeno da disseminagao das redes de narcotrafico,
0s segmentos juvenis s30 muito mais vitimas do que responsaveis, € nao potenciais
protagonistas como € costume associa-los (SPOSITO, 2003).

Sobre a violéncia protagonizada por jovens e que vitima outros jovens, Castro e
Aquino apontam que essa se manifesta em varias partes do pais

em atos de delinquéncia corriqueiros, no vandalismo contra o espaco
publico, nos rachas e manobras radicais no transito, nas brigas entre gangues
rivais, no dia-a-dia do ambiente escolar ou nas agressdes intolerantes a
homossexuais, negros, mulheres, nordestinos ou indios [...]. (2008, p.23)

Apesar dos casos de criminalidade definitivamente ndo se concentrarem apenas na
juventude, a agdo de abordagem policial esta, em grande parte, devido ao estigma da
suspeicdo, direcionada aos jovens e impregnada de abusos, como as intimidacdes fisicas e

psicologicas, sustentadas por estigmas atribuidos a esse grupo (RODRIGUES, 2011).

* 0 aumento da criminalidade ndo é restrito a faixa etaria juvenil, compreendendo individuos de diferentes
idades.
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Mesmo que ndo esteja explicito na legislacio e nem nas politicas de seguranca
publica, as praticas repressivas e as abordagens da policia tomam o jovem com alvo
preferencial. Para comprovar, Guimardes (2011) apresenta que, entre os encarcerados, quase
60% sdo jovens na faixa etaria de 18 a 29 anos, e, entre os abordados por policiais, 56% sao
jovens de 15 a 24 anos, que ¢ o grupo que representa 26% da populacao.

Guimaraes também traz a tona também outro problema: “0 exercicio do direito a vida
ndo é vivenciado de forma equanime entre negros e brancos no Brasil, e entre a juventude
esse dado € ainda mais alarmante” (2011, p.308).

Quanto a taxa de homicidios, até a idade de 12 anos, ndo ha grandes diferencas nos
totais comparados entre os brancos e os negros. Mas, a partir dessa idade, vé-se um
significativo aumento, com realce para um crescimento mais elevado na taxa referente aos
negros™.

Os dados apontam que mais 132,3% negros morrem vitimas de homicidio do que
brancos. Em 2010, a taxa era de 15,5 homicidios brancos, contra 36,0 de negros. Se
considerarmos apenas a populagdo juvenil, a taxa de jovens negros chega ao patamar de
72,00, o dobro (WAISELFISZ, 2012).

Comparando com os indices dos negros, quando se observa uma forte queda dos
homicidios brancos, percebe-se que esse dado pode estar ligado “a estratégias e politicas de
seguranca e protecdo da cidadania que incidem diferencialmente nos segmentos da
populacdo” (WAISELFISZ, 2012, p.39).

Também sdo elevados os niveis de vitimizagao negra, nao s6 devido a homicidios, mas
também somados aos suicidios e acidentes de transporte. E, mais grave, os indices
apresentam-se em processo de progressdao. Em 2002, morriam 46% mais negros que brancos;
no ano de 2005, esse percentual aumenta para 67% e, em 2008, para 103%.
Proporcionalmente, os negros morrem mais do que o dobro de brancos (WAISELFISZ,
2011).

Para Guimaraes (2011), essa situacdo que expde continuamente a juventude negra a
violéncia tem intima relacdo com as raizes histéricas do complexo processo de formacao da

nacdo brasileira, com suas ideologias dominantes e paradoxos.

* Nos dados coletados do Sistema de Informacdo sobre Mortalidade (SIM), do Ministério da Saude, ha, ainda,
mortes violentas indeterminadas que, na verdade, sdo “homicidios ndo classificados como tais, isto implica em
dizer que jovens pardos sdo a esmagadora maioria das vitimas de agressdes letais” (CERQUEIRA ¢ MOURA,
2013, p.7).
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Mesmo diante dessa alarmante conjuntura, em meio a aceitagdo da manutengao de
estigmas e esteredtipos € a banalizacao da questdo, a sociedade brasileira segue indiferente
diante do assombroso niimero de mortes de jovens negros por ano (GUIMARAES, 2011).

Outra situag@o alarmante e marcada pela invisibilidade ¢ a questao da violéncia contra
jovens homens e mulheres homossexuais, que muitas vezes culminam no homicidio de gays,
travestis, transexuais, transgéneros e lésbicas, ou seja, de todos aqueles que expressam
sexualidades nao-heterossexuais.

Os que se manifestam de forma contraria ao universo heteronormativo sdo passiveis de
todas as formas de violéncia. Para Santos e Marinho, existe uma ordem que se pauta no
sexismo, na qual os homens sdo vistos como superiores as mulheres, exercendo “controle
sobre a vida e o corpo das mesmas” e tratando como traidores do género masculino os (as)
homossexuais, encarando-os como “portadores (as) de uma anomalia sexual e sem moral”
(2012, pp.7, 8).

E preciso considerar, ainda, que os homicidios sdo apenas uma revelagdo extrema da
violéncia, j& que ndo sdo os Unicos tipos de violéncia e nem sequer os mais comuns, visto a
ocorréncia, dentre outras, de lesdes corporais dolosas provenientes de brigas e agressdes nao
ligadas a pratica criminal (CASTRO e AQUINO, 2008).

A homofobia se insere nesse cenario de riscos para a juventude, nao so por causa das
agressoes fisicas e da situacdo extrema da ocorréncia de assassinatos, mas também devido as
dindmicas silenciosas e constantes que, por meio de ofensas, humilhagdes, extorsdes, dentre
outras, atingem de forma cruel muitos jovens homossexuais no cotidiano, em suas
convivéncias na familia, na comunidade em que vivem, no trabalho, na escola, em diferentes
espagos de sociabilidade e em outras instituigdes publicas e militares (BRASIL, 2004a).

Borrillo (2010) discute essa questdo e aponta como esse complexo fendmeno ¢
incorporado como algo ‘natural’ em nossa sociedade, tornando invisivel essa situacdo injusta
e brutal que se manifesta em diferentes manifestagdes de violéncia.

Agravando os quadros de ameagas e vulnerabilidades apresentados, a auséncia de
redes de protegdo intensifica os efeitos perversos das desigualdades apontadas e da vivéncia
em contextos de discriminagao, exclusao social e violéncia.

Violéncia, abuso de drogas, doengas sexualmente transmissiveis, pobreza,
discriminacdes de género, raga/ cor e orientacdo sexual, sdo todos esses fatores de risco a
integridade e ao desenvolvimento do individuo que se somam a problematica contemporanea

vivida pelos jovens proveniente das transformagdes societarias.
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1.3 A JUVENTUDE E SUAS REPRESENTACOES

Representagdes sociais sdo sistemas compostos de valores, ideias e pratica com os
quais se elabora um ordenamento mental de forma que seja possivel ao individuo/ grupo
interagir no mundo social através de codigos inteligiveis (MOSCOVICI, 2005). Com esse
objetivo pratico, essas formas de conhecimento sdo elaboradas e partilhadas socialmente.
Como sdo produtos sociais, essas interpretacdes de senso comum também se modificam em
decorréncia de transformagdes socioculturais (JODELET, 2001). Além de conterem um
nucleo central mais fixo, originado pelo contexto global, social, histérico e ideoldgico,
possuem elementos periféricos, que sdo decorrentes das vivéncias praticas dos sujeitos e da
aplicagdo concreta dessas representagdes no ambiente vivido (ABRIC, 1998).

Antes de refletirmos a respeito das representacdes sociais sobre a juventude e de como
0 imaginario brasileiro aprisiona a juventude em um grupo homogéneo, ¢ importante
esclarecer o conceito de juventude usado nesta tese, visto que, mesmo apos o inicio do uso
desse termo pela sociedade brasileira, a sua defini¢do se constituiu em um dilema ou
permeada de concepcdes divergentes.

Até a segunda metade da década de 20, os termos ‘jovem’ e ‘juventude’ praticamente
ndo eram usados. A imprensa da época usualmente empregava “menor, indicando criangas ou
adolescentes, e mogo— raramente jovem—, para indicar os membros dessa faixa etaria
inserida entre a inféncia e a vida adulta” (SANTANA, 2008, p.3). Ao longo do século XX
ocorreram mudangas tanto no percurso etdrio quanto nas caracteristicas atribuidas pela
sociedade moderna ao grupo juvenil.

Com a entrada do século XXI, a exemplo de outros paises, o Brasil ‘oficializou’ essa
condigdo social que, de acordo com o Conselho Nacional da Juventude, passou a congregar os
cidaddos e cidadas brasileiros com idade compreendida entre 15 e 29 anos.

Com relagdo a associagao da juventude a uma faixa etaria, essa ¢ a forma mais usual
que a sociedade encontrou para distinguir o grupo social da juventude, definir uma faixa de
idade para delimitar o que ¢ um jovem.

No entanto, se considerarmos que a juventude ¢ uma classe de idade, também teremos
que aceitar a transitoriedade da juventude— visto que os individuos somente sdo jovens
durante um espacgo de tempo— e, a0 mesmo tempo, que essa se renova perpetuamente, estando
presente em todas as classes sociais (MORIN, 2006).

E preciso estar claro que sdo os valores, normas de condutas e os saberes que,

frequentemente, aprisionam as juventudes em uma juventude e que também, por causa de
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situagoes diversas, como a composi¢ao familiar do qual fazem parte, a situagao ocupacional e
o local de moradia, estabelecem uma associacdo dos sujeitos com os contextos vividos
(LEIRO, 2004).

O periodo da juventude ¢ visto, muitas vezes, como fundamental, pois ¢ quando
decisdes que repercutirdo no futuro sdo tomadas (IPEA, 2005). Esse seria uma fase
transcendente que conforma decisdes importantes, nas quais o ‘quando’ € o ‘como’ essas
mudancas sdo confrontadas irdo incindir nas suas trajetorias a médio e longo prazo (OIT,
2010).

Entendemos que a propria vida dos jovens no ‘agora’ deve ser considerada como
relevante e ndo em decorréncia do momento vivido conformar decisdes importantes para o
futuro dos mesmos e das fung¢des sociais que assumirdo mais tarde como adultos. A juventude
ndo ¢ simplesmente um momento de transicdo para a fase adulta. Vé-la dessa forma ¢
corroborar com a idéia de que essa é apenas uma etapa para outro ciclo mais digno e
importante.

Da mesma forma, ¢ preciso ficar claro que os jovens que integram esse grupo nao
conformam um tunico padrdo, esses sujeitos “articulam experiéncias e demandas especificas
nos mais variados campos” (PAPA e FREITAS, 2011, p.8). Nao ha uma tnica ¢ homogénea
cultura juvenil, “sendo culturas juvenis, com pontos convergentes e divergentes, com
pensamentos e agfes comuns, mas que sdo, muitas vezes, completamente contraditorias entre
si” (ESTEVES e ABRAMOVAY, 2007, p.25).

Sao diversas condigdes de existéncia, reproducao, classe, orientagdo sexual, cor, zona
de moradia e interesses culturais que trazem diferenciagcdo aos jovens. Por isso mesmo, esses
sujeitos também apresentam necessidades distintas (CONJUVE, 2011), exigindo por
consequéncia iniciativas que garantam os direitos a esse escopo tao grande e diverso.

Quando se traz o assunto da juventude para o debate e se desenvolvem acdes para esse
publico, deve ser seguido o principio de que o grupo de jovens compde um conjunto amplo de
individuos de diferentes segmentos sociais (LEIRO, 2004) e de que suas vivéncias tém
sentido, contetdo e significados proprios. No proprio cotidiano de suas vidas, os jovens
derrubam a ideia de uma juventude homogénea, visto que desvelam suas diferenciagdes
(DAMASCENO, 2008).

O ProJovem Urbano, além de reconhecer as singularidades da condi¢do juvenil no
contexto socioecondmico contemporaneo (GUIMARAES, 2012), supera a ideia da unidade da

juventude e de que essa ¢ uma etapa de passagem da infancia para a vida adulta, ou seja, de
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‘moratdria social’*’. Em seus documentos institucionais (guias, planos, manuais, dentre
outros), concebe o jovem como um cidadao com direitos e deveres especificos, com saberes e
expressoes culturais, estéticas, emocionais, éticas e sociais diversas que precisam ser
valorizadas e com potencialidades que podem ser desenvolvidas (SALGADO, 2012).

No entanto, apesar da diversidade ser um elemento constitutivo da juventude e essa ser
considerada no desenho da Politica de Juventude e de seus programas, ainda persistem
dilemas que afetam os jovens brasileiros e que se situam no plano das representagdes
produzidas sobre eles por parte da sociedade brasileira, que muitas vezes ainda os considera
um grupo homogéneo, dotado de caracteristicas Unicas. Igualmente, no imaginario brasileiro,
0s jovens ora sao vistos como problema ora como solugdo. Ao mesmo tempo em que hd uma
valorizagdo do potencial da juventude, alguns esteredtipos a menosprezam e atrapalham o seu
pleno desenvolvimento social.

Clementino diz que, frequentemente, “a imagem dos jovens é permeada por
estereOtipos e por um conjunto de idéias bastante contraditdrias sobre a vivéncia da
condi¢do juvenil” (2009, p.55). Para Salgado, a juventude ¢ “uma nogdo que expressa
sentidos culturais diversos e cambiantes, ao longo da histéria” (2012, p.144).

O paradoxo ¢ a ambiguidade que estdo presentes nas concepgdes socialmente
compartilhadas sobre a juventude podem ser observados nas representagdoes dos jovens como
rebeldes e predispostos a mudancas e, de forma controversa, na caracterizagdo dos mesmos
como apaticos, individualistas ¢ consumistas (MENANDRO et al, 2010). De forma similar, a
midia televisiva tanto costuma associar a imagem desses sujeitos a liberdade, a irreveréncia e
a saude, como atrela negativamente as suas imagens, especialmente dos negros e pobres, “ao
desvio, & desordem social e a violéncia” (CLEMENTINO, 2009, p.55).

Quando comparam este momento com outros da existéncia humana, as representagdes
geralmente enfatizam caracteristicas ‘positivas’, conferindo ao jovem um sentido de forga
fisica, vigor, alegria, beleza e espontaneidade. Valores como a modernidade, sociabilidade,
amizade e liberdade sdo vinculados a juventude, especialmente quando o objetivo implicito ¢
a associacdao desses a marcas e produtos, visando promover o consumo, habitos e crencas
(PEREIRA, 2010). Outras frentes atribuem ao jovem um enorme potencial transformador e
criativo, conferindo a eles qualidades como o dinamismo, a for¢a de vontade, a sede de
mudangas, por apresentarem caracteristicas como o ‘espirito de aventura’ e a ousadia

(FLORA, 2007).

* Sobre a postergagdo da condigdo adulta e as instituigdes sociais que sustentam essa moratoria, ver Ferreira
(2011).
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No entanto, por vezes, ocorrem constantes mengdes a existéncia de uma juventude
alienada, hedonista, despreocupada com questdes relacionadas a politica e ao ativismo social
(CARRANO, 2007). A imaturidade e a falta de comprometimento e responsabilidade também
sdo caracteristicas atribuidas, de forma generalizada, aos jovens, de tal forma que “ser jovem é
residir em um incobmodo estado de devir’ (CONJUVE, 2006, p.1), um estado no qual o sujeito
ainda ndo adquiriu compromisso cidaddo e nem mesmo competéncia para tomar decisdes
importantes.

Essas diversas formas de representar a juventude também podem ser verificadas
através da analise dos contetidos divulgados nos meios de comunicagdo impressos. A Revista
Veja, por exemplo, nos periodos de 1968 a 1974 e de 1996 a 2002, representou os jovens de
diferentes maneiras, at¢ mesmo como individuos com instabilidade emocional e propensao a
comportamentos de risco (MENANDRO, 2003).

O Conselheiro Nacional de Juventude, Leonardo Rebougas, tragando consideragdes a
respeito dessa questdo, diz que

a Revista Veja publicou uma matéria dizendo que a maioria dos jovens de
hoje esta indo fazer analise, porque nao sabem o que fazer da vida, que ndo
tem um objetivo!... Essa ¢ a visdo que a sociedade quer dar a juventude, que
o jovem ¢é um perdido, que é uma pessoa sem rumo ¢ que muitas vezes nao
sabe nem se vale mais a pena investir neles.*

E comum, ainda, a promogdo da ideia do jovem que provoca desordens e produz
violéncia, associando esses individuos aos que ndo possuem trabalho, aos que integram
familias monoparentais ou, paradoxalmente, aos que participam de programas sociais, ainda
que esses nao estejam ligados a medidas socioeducativas (ZUCCHETTI, 2008).

Com relagdo aos jovens pobres e moradores da periferia urbana, esses sao,
constantemente, associados a violéncia. Ao relacionar esse fendmeno a um recorte de classe
social, de forma preconceituosa, delimita-se o desenho da origem da mesma. Com isso,
promove-se no conjunto da sociedade a desconfianca generalizada, muitas vezes descrita e
referendada pela midia, a todos os jovens moradores de locais considerados violentos, tal qual
ocorre com os jovens que residem nas favelas do Brasil*.

Ao longo da historia do Brasil, por conta da arena das representagdes dominantes

sobre a juventude, as ac¢des direcionadas aos jovens tiveram um ponto em comum:

* Leonardo Rebougas, Conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p.105).

* Porém, esses mesmos sujeitos que causam medo podem, através e seus rappers, suas rimas e ritmos, retratar a
realidade dos moradores pobres das favelas e provocar reflexdes sociais importantes, “tornando-se sujeitos
tensionadores desta realidade”, ainda que algumas vezes imobilizados pela critica social (ZUCCHETTI, 2008,

p-8).
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Grande parte delas operou com a imagem de uma juventude perigosa,
potencialmente violenta, que necessitava de uma ampla intervencdo da
sociedade para assegurar seu transito para a vida adulta de modo ndo
ameacador a certas orientacdes dominantes. Por essas razdes, o grande tema
que ocupa a constitui¢do de uma opinido publica em torno dos jovens no
Brasil sempre teve suas origens na violéncia, sobretudo nos centros urbanos.
(SPOSITO e CORROCHANO, 2005, p.145)

O Ex-secretario Nacional de Juventude, Beto Cury47, e o Conselheiro Nacional, Paulo
Lustosa, apontam que romper com visdes preconceituosas ¢ essencial para consolidar a
Politica de Juventude na agenda nacional. Para esse ultimo, no didlogo com diversas pessoas,
muitas abordam, com freqiliéncia, questdes como a

reducdo da maioridade penal, liberdade assistida, aumentar o tempo de
puni¢do do jovem, etc... ou entdo associam o jovem com a droga, com a
Aids... a discussdo sempre finaliza colocando, em geral, o jovem como
problema. Isso ai é o grande desafio, ainda mal colocado na agenda. Esse € o
grande desafio que temos para os proximos anos.*®

Erros também acontecerdo se, ao invés de fonte dos problemas sociais, 0s jovens
forem vistos apenas como vitimas, ou mesmo como totalmente predispostos a serem
'protagonistas' do desenvolvimento da comunidade, desconsiderando a diversidade e os
problemas socioecondmicos que incidem sobre eles (SPOSITO e CORROCHANO, 2005).

Em decorréncia desses problemas, o ProJovem Urbano estabelece que os gestores do
programa e os educadores precisam refletir sobre suas praticas e sobres as representagdes
sociais sobre a juventude, que é o campo no qual atuam (SALGADO, 2012; GUIMARAES,
2012)

Mudar concepgdes vigentes na sociedade sobre a juventude é um desafio muito grande
e, ao mesmo tempo, imprescindivel. Nao ¢ pautado em um modelo de jovem construido e
idealizado que o Estado conseguird intervir nas manifestagdes da questdo social que atingem a
juventude. Se as vivéncias juvenis sdo extremamente complexas, essas devem ser examinadas
e consideradas nas iniciativas voltadas a esse grupo nada coeso.

Por isso, incluidas nas agdes para continuagdao da queda da desigualdade social devem
ser desenvolvidas diferentes iniciativas, como aquelas direcionadas a escolarizacdo; a
promog¢do da saude; a geragdo de emprego e preparagdo da juventude para entrada no
mercado de trabalho globalizado— caso o contexto ainda seja sensivel a essas agdes— e ao

combate as desigualdades regionais, de classe, género, orientagcdo sexual e raga.

" Beto Cury, Ex-secretario Nacional de Juventude, Beto Cury (apud CLEMENTINO, 2009).
* Paulo Lustosa, Ex-conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p.109).
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Toda essa atuacdo precisa, em primeiro lugar, desvelar e derrubar os mitos,
preconceitos e esteredtipos presentes na forma como a sociedade representa a juventude e, a
partir dai, tracar e desenvolver acdes baseadas na visdo integral da juventude, pois, ainda que
apresentem enfoque setorial, a integralidade® das diversas dimensdes da vivéncia e da
condicdo juvenil exige esse desenho (RIBEIRO, 2011).

No proximo capitulo, veremos como os dilemas da juventude do Brasil, que, como
vimos, conforma um conjunto plural composto de diferentes sujeitos jovens (negros, brancos,
indigenas, ricos, pobres, homens, mulheres, homossexuais, heterossexuais, urbanos, rurais,
eruditos, analfabetos, dentre outros), conseguiram chegar a agenda publica, sendo criada a
partir dai uma politica com programas que possuem concepgdes, valores e praticas mais

progressistas a respeito da juventude brasileira.

4 . . , . , . . . .
’ A integralidade ¢ um conceito usado na satide para se referir ao atendimento que, ao considerar as diversas
dimensdes do ser humano, articula saberes e experiéncias para intervir nas situagdes complexas.



CAPITULO II: A PRODUCAO DA POLITICA DE JUVENTUDE E A IMPLANTACAO
DO PROJOVEM URBANO

A producdo das politicas publicas ocorre através de um processo composto de
diferentes fases, que ndo necessariamente caminham em ordem linear. Mesmo se a intenc¢ao
de um estudo ¢ delimitar uma das fases do policy making e, assim, promover uma avaliagdo a
partir de critérios realisticos, ¢ importante observar que cada uma dessas fases possui
contingéncias proprias que precisam ser consideradas (LABRA, 2007; ARRETCHE, 2002).

O processo de policy making é extremamente complexo, enfrentando dilemas desde o
momento da escolha do problema que sera objeto de medidas governamentais. Por isso,
iniciar a discussdao abordando as possibilidades de um problema especifico se transformar
numa politica e como e de que forma a sociedade civil e suas demandas conseguem interferir
nas decisdes tomadas auxilia na compreensao das outras fases desse processo.

Na poliarquia brasileira, hd inimeros problemas que precisam ser resolvidos. Existem
diversas demandas da sociedade que nem mesmo conquistaram uma atencdo do Estado.
Outras penetraram na pauta de discussdo do governo, mas ainda ndo ingressaram na fase da
formulag¢do. Mesmo para as que ultrapassaram a intricada fase da formulagdo, muitas vezes
restrita a alta burocracia e permeada de barganhas (LINDBLOM, 1981), ndo existe uma
garantia concreta de que serd montada uma estrutura para o desenvolvimento de a¢des em
torno da tematica, visto que ha varidveis externas e internas que podem interferir nesse
processo (LABRA, 1999). Ha sempre o risco, também, das que conseguiram entrar na fase da
execucdo serem atendidas minimamente e sem muito esforgo, aplicacdo e eficiéncia do
governo.

No caso das demandas da juventude, mesmo com o grande— e por vezes conflitante—
nimero de problemas levantados pela sociedade em diversos campos (LABRA, 1999), elas

conseguiram ser elevadas a agenda publica e, em 2005, deu-se inicio a criacdo do aparato
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institucional®

da Politica Nacional de Juventude e do seu programa maior, o Programa
Nacional de Inclusdo de Jovens’', que passou a ser executado em diferentes municipios do
Brasil.

Este capitulo traga uma reflexdo sobre o processo de producdo da Politica de
Juventude, abordando como a sua tematica chegou a arena de debate, quais os atores
contribuiram nesse processo € como ela conseguiu se firmar como uma politica que, por meio
de seus programas, passou a atuar na frente em questao.

As politicas se desenham através de programas. Através deles sdo explicitadas as
estratégias de implementacdo de uma dada politica e criadas, a partir de um ato de autoridade,
as condicdes necessarias para o alcance de metas politicas desejaveis (ALA-HARJA e
HELGASON, 2000). Dessa forma, o capitulo discute, também, como o ProJovem passou a
integrar essa politica, dando os primeiros passos para clarificar a modalidade do programa que
foi objeto de nossa pesquisa, tal como a modalidade foi idealizada no momento da formulagao
e reformulada ap6s o decorrer da sua implementagao.

Exercicio do poder e da autoridade, alocacdo de recursos escassos, pratica de
manipulacdo, tomada de decisdes coletivas, sdo muitas as formas comumente usadas para
definir o termo politica (HEYWOOD, 1997). Por delimitarmos a Politica da Juventude no
campo das politicas publicas, antes de conhecermos como ela surgiu, quais os atores que
contribuiram para a sua criagdo e quais as caracteristicas e elementos constitutivos do
ProJovem Urbano, cabe primeiro esclarecermos o que este estudo entende por politicas
publicas. Igualmente, embora saibamos que ocorre um entrelagamento destas dimensodes e que
elas podem ocasionar modificagdes mutuas, ¢ preciso que deixemos claro sobre qual o campo
da politica o estudo se debrugou (se o interesse foi o jogo politico, o sistema politico ou o
Estado em a¢do) (FREY, 2000; PINHEIRO, 2009; CASTRO, 2008).

Na lingua inglesa, os verbetes politcs (o jogo politico), policy (o Estado em agdo) ¢

polity (o sistema politico) ajudam a distinguir, no campo cientifico, sobre qual ‘politica’ o

*0 Foram criados 6rgéos gestores, institui¢des de controle social e o Programa Nacional de Inclusio de Jovens. O
Estatuto da Juventude e a PEC da Juventude estdo entre as medidas tomadas pelo governo para a
institucionalizac@o da Politica da Juventude. A Proposta de Emenda Constitucional n° 65 (PEC da Juventude) foi
encaminhada ao Congresso, sendo aprovada em julho de 2010. Ao inserir o termo ‘jovem’ no capitulo dos
Direitos e Garantias Fundamentais da Constituicdo de 88, assegurou também a esse segmento os direitos
anteriormente garantidos as criangas e adolescentes, como a vida, a satde, a educag@o, a cultura, a alimentacio,
ao lazer e a profissionalizagdo, dentre outros. O Estatuto da Juventude, Lei n° 12.852 (Projeto de Lei n® 27/2007,
apensado ao Projeto de Lei n° 4529/2004) foi sancionado em 2013. O Estatuto da Juventude, que é uma
declaragdo de direitos que, além daqueles ja previstos na Constitui¢do, assegura aos jovens ainda outros, como os
direitos a participagdo social, a livre orientag@o sexual e a sustentabilidade. Em 2004, o governo também ja havia
encaminhado o Projeto de Lei n® 4530/2004, em tramitagdo na Camara dos Deputados, propondo a criagdo do
Plano Nacional para esse grupo social e estipulando metas a serem atingidas em dez anos.

>! ProJovem Original.
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estudo se refere (CASTRO, 2008). Na lingua portuguesa, no entanto, o termo ‘politica’,
apesar de também possuir mais de um significado, conserva apenas um formato grafico e
torna-se dependente da unido do texto com o contexto para dar conta da sua acep¢ao naquele
momento.

Com relagdo a locugao politicas publicas (public policy), usada no contexto do ‘Estado
em acdo’, a sua definicdo ainda ¢ arbitraria, segundo Secchi (2010), ndo existindo um
consenso sobre ela. Para Santos, nestes tempos de globalizacao, tudo € politica, visto que sdo
necessarias intervengdes para corrigir as distor¢des produzidas por ela. Isso faz com que a
politica aparega “como um dado indispensavel e onipresente, abrangendo praticamente a
totalidade das acbes” (2008, p.163).

O conjunto de decisdes tomadas e executadas para a equalizacdo de problemas
politicos ¢ chamado de politicas publicas (RUA, 1998). Embora a nocdo de politicas ptblicas
possa ser associada a uma gama de agdes desenvolvidas a partir de recursos fisicos € humanos
especificos, com duragdo e impactos definidos, ela ndo se restringe a implantacao de servigos
publicos, uma vez que também contempla as agdes de natureza ético-politica e as relacdes de
niveis diversos que se ddo “no campo de conflitos entre atores que disputam orientagdes na
esfera publica e os recursos destinados a sua implantacao” (SPOSITO e CARRANO, 2003,
p-17).

No caso das politicas sociais, elas ocupam “uma localizag@o especifica no conjunto
das politicas publicas” (LOBATO, 2004, p.239) ¢ buscam minimizar os efeitos do Estado
capitalista pos-Welfare State sobre a populacdo (CASTRO, 2008), intensificados nestes
tempos de globalizagdo, em que processos distorcidos e desordenados exigem respectivas
acOes continuas para as suas normatizagdes (SANTOS, 2008). Saber promover essa
delimitacdo da politica social no campo da politica publica auxilia ao avaliador discernir se os
governos estdo fazendo uma abordagem reparatéria e compensatéria de uma politica, ou
mesmo tratando-a como uma ‘politica de governo’, quando o correto seria a perspectiva de
garantia de direitos do Estado.

Ressalta-se que ndo se deve confundir politicas publicas com politicas
governamentais. O governo nio ¢ a Unica instituicdo a prestar servicos a comunidade politica
por meio de sua estrutura administrativa (HEIDEMANN, 2010). Da mesma forma, ndo cabe
apenas ao executivo a exclusividade em desenhar politicas publicas, tendo o judiciario e
legislativo também essa responsabilidade (SPOSITO e CARRANO, 2003).

E preciso considerar a existéncia de novos arranjos politicos e a atual profusdo de

“parcerias e agregacao de atores estatais e societarios em comunidades ou redes de politicas
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situadas em campos especializados (policy communities ou policy networks)”, tendo em vista
a crescente hiperespecializacdo das politicas publicas (BURLANDY e LABRA, 2007,
p.1544). Mesmo que ocorram parcerias, essas ndo retiram o carater publico de uma politica
que contém a presenca do aparelho publico-estatal (SPOSITO e CARRANO, 2003).

Independente de ser estatal ou ndo, “uma politica sé é pablica a partir do momento em
que o Estado participa como um agente importante”, atuando na articulagdo de diferentes
interesses e demandas, participando de algumas agdes ou mesmo apenas definindo seu marco
regulatorio (CASTRO, 2008, p.66). Ou seja, apesar de existirem politicas publicas nao
estatais, assim definidas porque o Estado ndo assume um papel principal nas suas condugdes,
nenhuma politica publica pode abster-se do Estado (LIMA, 2012).

Com essas consideracdes, concebemos neste estudo a politica como o Estado em acao.
Entendemos que politicas publicas se constituem numa série de agdes de natureza ético-
politica com duragdes determinadas e impactos definidos. Elas se realizam a partir de recursos
estruturais € humanos especificos, que independente de estatal ou ndo, tem o Estado como

agente central (SPOSITO e CARRANO, 2003; CASTRO, 2008).

2.1 0 PROBLEMA, A FORMACAO DA AGENDA E OS ATORES SOCIAIS

Para a discussdo sobre a producdo de politicas publicas ¢ fundamental buscar uma
compreensdo de como pode se dar o “reconocimiento de nuevos problemas que aparecen en
la arena politica a partir de la trasformacion de las necesidades en demandas” (FLEURY,
2003, p.2), pois geralmente ¢ nesse momento que inicia o processo de policy making.

Na inser¢cdo de um tema ou problemadtica na agenda do governo, operam trés processos
interdependentes. O primeiro é o problema (problem stream), ou seja, qual a questdo central
que precisa ser resolvida. A partir dessa defini¢do da problematica que se pretende intervir,
inicia-se o processo politico em si (political stream) e sdo tragadas as alternativas de politica
(policy stream) (KINGDON, 1995).

Observa-se, entdo, que na tentativa de culminar na implementa¢do da decisdo, antes da
elaboragdo da agenda, do levantamento das opg¢des de intervencdo e da escolha de uma
alternativa, um ou mais atores sociais, ao identificarem uma necessidade ou um problema,
buscam apoio para convencerem os ‘decisores’ a agirem no sentido de equalizarem a situagao,

alterando-a a favor da posi¢ao defendida.
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Sendo assim, destacar uma demanda/ problema com vistas a inseri-la na lista de
assuntos que chamam a atencdo dos cidaddos e do governo ¢ um passo fundamental no
processo de policy making.

No entanto, conseguir que uma tematica se destaque ndo ¢ uma tarefa simples,
especialmente porque nio existe apenas uma demanda na poliarquia brasileira. Diante desse
quadro de maultiplos problemas a serem resolvidos, alguns governantes optam na constru¢ao
da agenda politica (agenda setting) por algumas questdes, devido a constrangimentos ou
preferéncias. Outras, para adquirirem o status de agenda (VIANA, 1996), precisam passar por
um processo de grandes pressoes e mobilizagdes da populacdo e de seus grupos de interesse.

E certo que interesses sociais especificos podem se tornar bens publicos instituidos,
embora nem todos consigam conquistar esse Status de politica instituida. Diferentes
concepgdes explicam como ocorre o fendomeno de transformagdo das demandas em politicas
publicas. Segundo o recorte marxista, para uma questdo se tornar uma politica publica ¢é
preciso que os interesses organizados sejam absorvidos pelo Estado. Ja na visao neomarxista,
para que isso ocorra ¢ preciso que elas sejam vocalizadas pelos interesses organizados, que
devem se instituir como seus legitimos representantes. Na Otica habermasiana, sdo as
estratégias comunicacionais que influenciam os processos de deliberacdo dessas politicas
(CASTRO, 2008). Vé-se que aqui nao se fala de estratégias apenas de transmissdo de
informagdes, mas de estratégias de comunicacdo, que, por sua vez, significa na concepcao de
Freire (1971) uma participacdo compartilhada dos sujeitos no ato de pensar.

Ainda que ndo exista uma ordem necessariamente sequencial no policy making, uma
necessidade vocalizada e transformada em demanda de intervengao publica pode seguir para a
fase da formulagao (policy formulation), ou seja, aquela fase que ocorre quando se examina o
problema e as possiveis solucdes, escolhem-se as alternativas e, em seguida, uma decisdo
técnica-politica ¢ tomada (decision making), vindo geralmente acompanhada da aprovagdo ¢
promulgacao de uma lei (LABRA, 2007).

No campo da juventude, o ano de 2005 ¢ apontado como o marco do processo de
formulagdo da Politica de Juventude e do ProJovem, pois foi quando as politicas para esse
segmento deixaram de figurar no campo ‘do estado de coisas’ (RUA, 1998), ja que foram
reconhecidos diversos problemas contemporaneos que atingem a juventude e foi montada
uma arquitetura para dar conta da implementa¢do de agdes e programas estratégicos, dos
quais se destaca a modalidade urbana do ProJovem.

Para compreender como foi definida uma politica voltada aos jovens, & preciso

entender primeiro como a juventude entrou na agenda publica, observando se essa demanda
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era um antigo problema que inquietava a sociedade ou mesmo um problema emergente, quais
os conflitos de interesses existentes na ocasido € quando a conjuntura politica se tornou
propicia a discussdo da questdo (LABRA, 2007).

No Brasil, durante séculos, apesar das desigualdades sociais do pais, o Estado ndo
atuava no sentido de cumprir sua fungao social. No campo da juventude, até¢ o fim do século
XX, havia um vazio de intervengdes para os jovens.

Mesmo ao longo da institucionalizagio do sistema de protecio social brasileiro™, a
juventude nao foi tomada como alvo, em parte porque os jovens ndo eram reconhecidos como
categoria social. Antes do processo de industrializagdo do Brasil, nem mesmo havia uma
defini¢ao clara sobre a juventude, pois eram considerados adultos todos os que ndo eram mais
criancgas e que o padrdo corporal ja os afastava dessa fase. Até mesmo o termo adolescéncia
surgiu mais tarde, referindo-se a puberdade, quando também se evidenciou a existéncia de
uma ‘juventude operaria’ que ingressava precocemente no trabalho (ZUCCHETTI e
BERGAMASCHI, 2007).

Por parte do governo, os jovens-adolescentes empobrecidos™, duramente atingidos
pelo contexto brasileiro das desigualdades sociais, quando muito, eram apenas
‘culpabilizados’ pelas mazelas provocadas pela propria auséncia do Estado. S6 recebiam a sua
atencdo, ainda que de forma repressiva ou minima, se sofriam ou provocavam algum delito
penal®. Embora a precariedade fosse uma constante, o Estado ndo oferecia a esse grupo social
nem mesmo os servigos publicos educacionais e de satude™.

Em decorréncia do ‘custo econdomico’ dos problemas sociais— intensificados pelo
aumento populacional sem a respectiva prote¢ao social- e da necessidade de garantir a ‘forca
de trabalho em potencial’, algumas medidas de protecdo e tutelares direcionadas aos jovens-
adolescentes foram estabelecidas pelo governo, amparado pelo Codigo de Menores

promulgado em 1927%.

2 Em 1923, com a Lei Eloi Chaves ¢ o sistema de Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), deu-se inicio ao
sistema de protegao social brasileiro.

> E também as criangas pobres.

* A legislagio vigente até a primeira década do século XX atribuia ao individuo de 14 a 18 anos a
responsabilidade penal pelos seus atos. Nessa situacdo descumprimento da lei ou mesmo quando eram vitimas de
delitos penais provocados por outros, embora o Estado os assumisse como encargo, fazia-o minimamente e de
forma deturpada, tal como o tratamento a eles infligido nos estabelecimentos correcionais disciplinares, cujas
Casas de Correcdo sdo exemplos.

> As Ginicas iniciativas nesse sentido se deram a partir de 1855 com as escolas de aprendizes e artifices, asilos e
institutos para surdos.

0 E preciso ressaltar que o Codigo de Menores ndo era uma legislagdo que teve ampla aceitagdo na época,
especialmente porque ele limitava o nimero de horas dedicadas pelos menores de dezoito anos nas fébricas e,
consequentemente, reduzia os lucros obtidos pelo empregador com esse trabalho. Julgando os jovens-
adolescentes, e também as criangas, como mao de obra imprescindivel a estruturagdo da economia brasileira e
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Apos esse periodo, além dos avangos na legislacdo social de protecdo ao trabalhador e
de alguns organismos voltados a profissionalizagdo, uma das medidas de destaque foi a
criagdo, em 1941, do Servico de Assisténcia ao Menor (SAM)*’ e mais tarde, em 1964, da
Politica Nacional do Bem-Estar do Menor (PNBEM)™ ¢ sua respectiva Fundacdo Nacional do
Bem-Estar do Menor (Funabem).

Com o inicio do processo de abertura politica, surgem espagos para novas concepgdes
conduzidas por novos atores sociais, especialmente os que encaravam 0S jovens-
adolescentes™ como sujeitos sociais, ¢ nio meros delinquentes, forca de trabalho em
potencial, menores, meninos carentes ou em situacdo irregular.

O dilema dos chamados ‘meninos € meninas de rua’ ou ‘menores abandonados’, que
afligia especialmente os movimentos sociais, encontrou campo fértil durante o processo de
redemocratizagio brasileira para ser combatido junto 4 Doutrina da Situagio Irregular®,
abrindo caminho para as mudangas que viriam mais tarde.

Novos paradigmas dominaram e a Doutrina da Protecio Integral®' passou a vigorar,
dando margens ao estabelecimento de direitos aos jovens-adolescentes, direitos consolidados
na Constitui¢do e detalhados no ECA.

Ressalta-se que, no Brasil, até a década de 90, a discussdo voltou-se apenas para a
faixa etaria atendida pelo ECA®”. No entanto, outros paises da América Latina j& haviam
avancado nessa questdo. A Argentina e o Equador, por exemplo, desde 1987, ja possuiam na

estrutura do governo 6rgdos diretores de juventude (RODRIGUES, 2008).

insatisfeito com as intervengdes do Estado, nesse momento representado pelo Juizado de Menores, o
empresariado argumentava que a jornada de cinco horas didrias de trabalho forgaria a ociosidade dos jovens-
adolescentes, que ficariam nas ruas em pleno abandono e com riscos de serem seduzidos por situagdes perigosas
(SANTANA, 2008).

°7 Esse sistema nacional integrava instituicdes privadas e publicas e se destinava a guardar e ‘educar’ em
internatos, patronatos ou escolas de aprendizagem de oficios os meninos pobres, especialmente os chamados
‘menores’, aqueles que se encontravam em situagdo de abandono ou delinquéncia. (RIZZINI., 1993; CUNHA
1999; SPOSATI et al, 1992; DAMASCENO, 2006).

*¥ A Politica Nacional do Bem-Estar do Menor oportunizou a criagido da Fundagio Nacional do Bem-Estar do
Menor— que pretendia desenvolver agdes para a reintegracdo dos ‘carentes biopsicosocioculturalmente’ a
sociedade através de técnicas pedagogicas e psicologicas— e de suas ‘filiais’ estaduais, as Fundagdes Estaduais
do Bem-Estar do Menor (Febem)— centros de triagem e internacdo. No entanto, o Regime Militar, que se deu
concomitante a PNBEM, interpds a impossibilidade dos ideais dessa politica se concretizassem a contento, tendo
em vista que a sua concepgao ndo encontrou um palco propicio frente a repressdo e autoritarismo.

% E também as criancas.

%A Essa doutrina caracterizava como regular a situacio dos ‘meninos’ que estavam na familia, na escola e na
comunidade e como irregular os ‘menores’ que estavam em abandono, trabalhando precocemente, acusados de
delitos ou vivendo na rua.

%! Doutrina das Nagdes Unidas para a Protegdo dos Direitos da Infancia.

62 Ressalta-se, no entanto, que a Unesco no Brasil, em 1997, criou um departamento para a questdo da juventude
(RODRIGUES, 2008).
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Da mesma forma, a agenda internacional, desde o inicio dos anos 80, havia se voltado
ao tema da juventude, em sua perspectiva ampliada. Caminhando no sentido da
institucionalizagdo mundial da politica de juventude, a Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU) elaborou o Programa Mundial de Acao para a Juventude, que deveria entrar em vigor
a partir do ano de 2000 (RODRIGUES, 2010). Com o incentivo da ONU, diversos paises
realizaram eventos com o tema da juventude, como conferéncias, consultas publicas,
encontros e foruns mundiais.

Em 1996, foi fundada a Organizagéo Ibero-americana da Juventude (O1J), um organismo
internacional que ja se articulava desde 1992, em um movimento iniciado na VI Conferéncia
Ibero-americana de Ministros da Juventude, realizada naquele ano, em Sevilha. A ol
passou a atuar no sentido de inserir essa tematica nas agendas governamentais. Varios paises da
América Latina, com excecdo do Brasil®® e de Honduras, impulsionados por essa organizacao
criaram naquele periodo organismos para dar suporte a Politica de Juventude (KERBAUY,
2005).

Mesmo que as agéncias das Nagdes Unidas, especialmente a partir de 1985— 1° Ano
Internacional da Juventude, tenham promovido algumas iniciativas para a institucionalizagao
de agdes direcionadas aos jovens, diferente de outros paises latino-americanos, elas tiveram
pouca repercussao no contexto brasileiro, visto que o foco das mobilizagdes no pais estava
voltado a problematica daqueles com até 18 anos incompletos, e ndo da parcela da populacao
jovem que vai até os 29 anos, os jovens-jovens e os jovens-adultos (ANDRADE, 2010).

Porém, nos ultimos anos do século XX, alguns crimes envolvendo jovens brasileiros,
ora como vitimas ora como autores da violéncia, ajudaram a provocar uma discussao sobre a
necessidade de construir uma politica voltada a juventude®.

De modo geral, os problemas ligados a violéncia foram propulsores de debates a
respeito dos jovens. Episodios violentos costumam provocar explosoes de sentimentos e essas
inquietacdes podem gerar mobilizagdes. Essa comogdo, segundo Danilo Moreira®, ex-
presidente do Conjuve, muitas vezes foi apenas impulsiva e ocasionou um movimento mais

midiatico do que organico das institui¢des da sociedade civil. Ainda que tenham ajudado a

8 A0 & composta dos seguintes Estados-membros: Bolivia, Colombia, Equador, Peru, Venezuela, Cuba,
Republica Dominicana, México, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Argentina,
Brasil, Chile, Paraguai, Uruguai, Espanha e Portugal (O1J, 2013).

4 O Brasil tornou-se membro observador da OIJ ap6s a implantagio da Secretaria Nacional de Juventude
(BRASIL, 2007). Apenas em 2010, o pais passou a ser membro pleno dessa organizagdo. (O1J, 2013).

% E claro que alguns deles também deram margens a tentativas de fazerem regredir avangos ja obtidos no que
tange aos jovens-adolescentes, como as propostas de redug¢@o da maioridade penal.

% Danilo Moreira, Ex-presidente do Conjuve (apud CLEMENTINO, 2009).
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construir a pauta, esses fatos também trouxeram a tona o debate sobre a reducdo da
maioridade penal.

A respeito dos episodios de violéncia e marginalidade, ha uma ideologia que, partindo
de uma relacdo de causa e efeito, promove uma associagdo desses fendmenos com a pobreza.
Devido a protecdo da sociedade, quando esses fenomenos s3o oriundos de outras classes
sociais, ha uma série de iniciativas para tornd-los ocultos ou menos perceptiveis
(DAMASCENO, 2008).

Com o aumento da preocupagdo com a ‘ociosidade’ dos jovens e com o envolvimento
dos mesmos em situacdes de ‘marginalidade’, possiveis medidas para diminuir o tempo
ocioso da juventude e para fomentar o empreendedorismo juvenil passam a fazer parte do
debate. A preocupacdo maior, naquele momento, nao foi direcionada aos problemas sofridos
pelos jovens e, sim, a respeito do que poderiam causar a sociedade, caso a sua situagdo nao
fosse resolvida.

Mas, a violéncia e a marginalidade ndo sdo restritas aos jovens pobres. Quando alguns
episddios comprovam essa assertiva ao revelarem que jovens em situagdes privilegiadas
também estdo sujeitos a cometerem atrocidades (SPOSITO, 2003), o foco das discussdes
passa da questdo do jovem pobre para uma perspectiva ampliada da juventude.

Como se sabe, apenas os jovens-adolescentes eram incluidos nas politicas destinadas a
crianca e ao adolescente. Os jovens-jovens e os jovens-adultos ndo encontravam aportes em
programas federais voltados para seus dilemas contemporaneos, tais como a questdo da
entrada no trabalho e o acesso ao ensino médio ou superior, fato que demandava intervengdes
nessa esfera.

As organizacdes da sociedade civil desde o final da década de 80 vinham
desenvolvendo alguns projetos direcionados aos jovens. Muitos desses projetos partiram de
iniciativas ligadas a organiza¢des ndo governamentais e religiosas atuantes nas localidades,
como as realizadas pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB).

Com o avango da descentralizacdo, algumas iniciativas também foram empreendidas
pelos governos locais, muitas vezes em parceria com a sociedade civil. Farah (2001) apresenta
alguns projetos desenvolvidos nas duas ultimas décadas do século XX, em distintas areas, que
foram mapeados pelo Programa Gestao Publica e Cidadania, realizado pela Fundagao Getulio
Vargas (FGV) e pela Fundacdo Ford, com apoio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Social (BNDES). Esses projetos foram desenvolvidos nas esferas locais por meio de parcerias

€ novos arranjos institucionais. Algumas destas iniciativas, como o Projeto Ax¢é da Bahia, o
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Projeto Travessia, de Sdo Paulo e o Programa Miguilim®’, de Belo Horizonte, foram
consideradas experiéncias de sucesso e, no campo do atendimento aos jovens, corroboraram
para a visdo de que era importante priorizar esse grupo social e criar projetos direcionados a
essa clientela.

Fortaleceu-se a ideia de que a auséncia de uma politica para a juventude ¢ a sua
invisibilidade estariam também criando entraves ao apoio e financiamento dos programas
voltados a esse segmento, e esse também se constituiu um fator propulsor das mobilizag¢des
para que a tematica entrasse na agenda do governo federal e para que fosse desenhada uma
politica nacional para esse grupo.

A auséncia de uma politica para a juventude trazia ainda dificuldade para a aquisi¢do
de programas mais adequados aos dilemas contemporaneos desse segmento, como a
necessidade de lazer, acesso a educacdo, prevencao as doencas sexualmente transmissiveis, a
dependéncia de substancias psicoativas e a violéncia, bem como a qualificacdo para o
trabalho®.

Os meados dos anos 90 também acabaram se afirmando como o marco do
aparecimento, no ambito local e regional, de organismos publicos voltados a articulacdo de
parcerias com a sociedade civil para a execugdo de projetos e programas do poder executivo,
financiados ou nao pelo governo federal, voltados aos jovens (SPOSITO e CARRANO,
2003).

O governo federal, nos mandatos que se estabeleceram ap6s o ECA, também passou a
executar alguns programas e projetos na tentativa de atuar em parte com problemas que
causam impactos na juventude. A questao da multiplicagdo de mortes violentas de jovens e ao
mesmo tempo do crescimento do numero de mortes protagonizadas por eles, como foi visto,
também j& impulsionavam medidas do governo. Ao lado desse problema, com o fendmeno da
expansao das redes de narcotrafico, ha um aumento do consumo de substancias licitas/ ilicitas,
as quais se tornaram mais acessiveis aos individuos, especialmente aos jovens, preocupando a
populagdo e exigindo iniciativas do Estado.

Como pode ser observado, durante a década de 90, “o tema da criminalidade
atravessa permanentemente o debate sobre as politicas publicas para os jovens” (SPOSITO e

CARRANO, 2003). Apesar da evidéncia de que diversos fatores socioeconOmicos

0 Programa Miguilim, voltado a criangas e jovens-adolescentes com trajetoria de rua, foi concebido pela
Frente de Defesa das Criancas ¢ Adolescentes, uma organizagdo ndo governamental, ¢ incorporado pela
Prefeitura de Belo Horizonte, em 1993 (VAZ, 1998).

% Sobre a qualificagdo para o trabalho, cabe uma ponderagio sobre se isso ainda é relevante, visto a idéia do
‘ndo-trabalho’ apresentada por Gorz (1987).
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contribuiam de forma cruel para a exclusdo social de jovens, o grande mote para o
desenvolvimento das iniciativas conduzidas pelo Estado foi o entendimento de que a
sociedade desejava que a Unido cumprisse o seu papel na prevencdo da violéncia e contengao
da marginalidade, agindo, de certa forma, tal qual os projetos alternativos desenvolvidos no
ambito local e pelas organizagdes ndo governamentais, fundagdes e institutos ligados a
empresas privadas em nome da 'responsabilidade social' (COSTANZI, 2009).

Quando se deu o primeiro governo do Ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), foram instituidas na esfera da Assisténcia Social algumas medidas e projetos
pretendendo distanciar a juventude das situagdes com riscos de violéncia, através,
principalmente, de projetos ligados aos Esportes. Ressalta-se que essas agdes do governo, bem
como outras frentes também vinculadas a juventude, como o Projeto Agente Jovem de
Desenvolvimento Social e Humano criado em 2000, além de se pautarem na visdo de uma
juventude ‘problematica’, deram-se, em certa medida, sem grandes diretivas capazes de
favorecer a coordenagao federativa das mesmas nem a sua avaliagdo. No entanto, nao se pode
deixar de citar que essas iniciativas do governo FHC também contribuiram para abrir uma
pauta para a discussdo sobre a geracao de politicas para a juventude.

Na gestao FHC, a questdo da juventude nao ficou totalmente paralisada, j4 que um
conjunto diversificado de projetos pontuais e pautados no 'ensaio e erro' foi empreendido.
Porém, ¢ preciso ressaltar que naquele momento também ndo se deu, de fato, uma politica
stricto sensu para a juventude. Ndo se estabeleceu o que poderia ser chamado de politicas
publicas, mas um conjunto de programas desconexos, pautados na focaliza¢cdo e marcados
pelo viés da ‘estereotipacdo’ dos jovens (KERBAUY, 2005).

Ocorre que naquele momento inexistiam concepgdes estratégicas que permitiam
"delinear prioridades e formas organicas e duradouras de acdo institucional" capazes de
compatibilizar "interesses e responsabilidades entre organismos do Estado e da sociedade
civil" (SPOSITO e CARRANO, 2003, p.22). Havia até a sobreposi¢ao de projetos em uma
mesma 4rea e para uma mesma clientela, deixando aparente a fragil institucionalidade das
politicas para os jovens empreendidas naquele governo (RUA, 1998).

Por mais que tenha ocorrido uma preocupagdo mais sistematizada do governo FHC
para formular a¢des voltadas para a juventude, somente ao finalizar o seu governo, por meio
da organizagdo das entidades ndo governamentais e em decorréncia da campanha
presidencial, ¢ que houve um preparo maior para discutir a formulacdo de uma Politica

Nacional de Juventude (KERBAUY, 2005).
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Nos debates empreendidos na campanha eleitoral de 2002, a tematica da juventude se
fez presente e os candidatos apresentaram suas propostas de atuacdo nesse campo. Passou a
vigorar, naquela ocasido, a percepcdo de que diversos fatores socioecondmicos estariam
contribuindo para intensificar a exclusdo social dos jovens e que medidas precisavam ser
tomadas para esse segmento.

Com a transi¢ao para o governo Lula, o tema se tornou mais visivel, especialmente
pelo didlogo estabelecido com organizagdes da sociedade civil voltadas ao trabalho com os
jovens (SPOSITO e CORROCHANO, 2005).

Quando a juventude foi colocada no centro do debate publico e foi langada em esferas
e foruns publicos uma discussao sobre “a condi¢do de ator invisivel e silenciado”, esse debate
foi qualificado de forma “critica e propositivamente” a partir da definigdo coletiva de dilemas
e de propostas de intervengdes (DIOGENES e SA, 2011, p.139).

A andlise da trajetéria dos avangos das politicas publicas no Brasil ¢ do préprio
sistema de direitos aponta a presenca de militdncias ligadas aos movimentos sociais
envolvidas nesse processo, trazendo para a arena de decisdo politica as demandas da
sociedade civil. Isso ocorreu inumeras vezes com outras politicas publicas e ndo foi muito
diferente na producdo da politica de juventude. Também no campo da juventude os
movimentos estudantis, as juventudes partiddrias, as fundagdes e um conjunto de
organizagdes da sociedade civil contribuiram para induzir a agdo publica governamental, pois
atuaram no sentido de promover mobilizagdes e eventos™ para conquistar a atengio tanto dos
pesquisadores quanto dos gestores e demais agentes da sociedade, formando parcerias e dando
voz aos jovens (SPOSITO e CORROCHANO, 2005).

No processo de defini¢cdo politica, a organizacdo dos movimentos sociais ¢ um fator
proeminente (CASTRO, 2008). Essas identidades que se formam na esfera social detém um
enorme poder na promo¢dao de mudangas, j& que sdo capazes de romper com a logica
dominante e, at¢é mesmo, de reestruturar o Estado (CASTELLS, 2003). Estas “acdes sociais
coletivas de carater sociopolitico e cultural que viabilizam distintas formas da populagdo se
organizar e expressar suas demandas” sao formas da sociedade civil se organizar para resistir
‘ao velho’ que a estd oprimindo, ou mesmo para construir ‘o novo’ que a libertard (GOHN,
2004, p.141).

Decerto, essas formas organizacionais da sociedade civil podem atuar como

mecanismo de pressdo indireta, adotar denlincias simples ou mesmo procedimentos mais

% A primeira institui¢io a promover um evento para discutir a questio da juventude foi a Fundagio Mudes, que
em 1995 realizou o I Encontro Nacional de Técnicos da Juventude (RODRIGUES, 2008).



77

complexos, como realizagdo de passeatas e concentracdoes (GOHN, 2004). Até mesmo a
violéncia e a coer¢do, por conta da valorizagdo das mais importantes revolugdes civis, no que
tange ao modelo classico de movimento social, sdo consideradas taticas de luta
(PICOLOTTO, 2007).

Nao obstante, nesse ultimo sentido ligado ao paradigma marxista, os movimentos
sociais sdo instrumentos da luta de classes que almejam mudangas em decorréncia das
contradi¢des que nascem com a oposi¢do capital-trabalho (PICOLOTTO, 2007), ou mesmo,
tendo em vista a coercao capitalista do ‘deus-trabalho’, uma forma de execugdo de “interesses
antagonicos no seio do fundamento social comum do sistema produtor de mercadorias”, no
qual, diante da dindmica de valorizagdo do capital, a luta se da por “salarios, direitos,
condicGes de trabalho ou postos de trabalho” (GRUPO KRISIS, 2003, p.24).

Entretanto, como a autonomia ¢ uma caracteristica da a¢do dos atores sociais, as
militancias ndo estdo restritas a determinantes econdmicos e materiais. Novos movimentos
sociais passam a atuar libertos da nogao de classes sociais € motivados por questdes voltadas a
toda a sociedade e ndo a um grupo especifico (PICOLOTTO, 2007).

Alguns movimentos sociais sdo exemplos dos que buscam mudar a vida e, ndo, tomar
o poder, levantando-se contra o patriarcalismo, o tradicionalismo religioso ¢ o nacionalismo
(CASTELLS, 2003), reagindo de “mdltiplas formas contra o uso arbitrario da autoridade,
por terem se revoltado contra a injustica social e por procurarem a liberdade necesséria a
experimentacao pessoal” (PICOLOTTO, 2007, p.166).

A respeito da politica de juventude, os movimentos sociais e as Organizagdes nao
governamentais também se constituiram em ‘grupos de poder’ que afetaram a criacao dessa
politica direcionada exclusivamente para os jovens, garantindo direitos a essa geracdo. Alguns
desses movimentos de juventude “se descolaram dos movimentos tradicionais, tais como
estudantil, sindical, etc e passaram a ter uma agenda prépria” (RODRIGUES, 2010, p.9),

Ao lado de algumas acdes desenvolvidas pela sociedade civil, muitas com parcerias
com 0 governo, tais como os projetos voltados ao incentivo e apoio ao esporte, a cultura e ao
trabalho, com vistas ao preenchimento do tempo dos jovens e a diminui¢do das possibilidades
do envolvimento dos mesmos com as situagdes de ‘risco’, também comegaram a surgir um
movimento de organizagdes e grupos de jovens, ligados a diferentes campos, € ndo s6 a vida
partiddria e estudantil, que passaram a ressaltar seus dilemas especificos e a pressionar o
poder publico para que esse os reconhecesse (ANDRADE, 2010).

Ressalta-se que a importancia desses projetos estd ligada a iniciativa dos mesmos em

tentar atenuar os problemas vividos pela juventude em decorréncia dos efeitos perversos da
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tradicional desigualdade social do pais, tanto que essa foi uma das preocupagdes
determinantes que estimulou novos empreendimentos na area da juventude. Em outra linha,
esses projetos foram fundamentais porque deram o primeiro passo no sentido de juntar grupos
de jovens, dar oportunidade para o surgimento de liderangas e promover discussdes a respeito
da invisibilidade da juventude e das problematicas sociais enfrentadas pelos jovens.

Algumas iniciativas locais desenvolvidas por instituicdes nao governamentais
levantaram a bandeira de que era necessario desenvolver programas publicos de atendimento
social aos jovens. Os movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais conseguiram
divulgar essa ideia e amplia-la por meio do debate publico.

Demandas diversas dos jovens, no ambito da cultura, do esporte, do meio ambiente, de
movimentos étnicos, dentre outras, passam a requerer que as mesmas fossem “reconhecidas
no espago publico como demandas cidadds legitimas” da juventude a partir da compreensio
dos jovens como sujeitos de direitos e ndo como seres definidos “por suas incompletudes ou
desvios, mas por suas especificidades e necessidades” (ANDRADE, 2010, p.6).

Embora tenha ocorrido um periodo no qual a temadtica recebia pouca atencdo e os
ativistas desse campo tinham a impressdao de que estavam ‘pregando no deserto’, para Daniel
Cara”, ex-presidente do Conselho Nacional de Juventude e coordenador da campanha
nacional pelo direito a educagdo, aos poucos mais pessoas se integraram ao debate, ficando
evidente o papel significativo da sociedade civil organizada na produ¢do de idéias de como
deveria se constituir o campo das politicas para os jovens.

A ideia de “que a sociedade tinha quase nada a oferecer para as pessoas com mais de
18 anos” e de que era importante consolidar politicas e programas para os jovens,
multiplicando as experiéncias de sucesso e promovendo a protecdo social dos mesmos foi se
espalhando e alguns institutos e fundacdes empresariais se uniram a esses movimentos sociais
e organizacdes nao governamentais, dispostos a intervirem nesse cenario. Nesse sentido,
atuaram fomentando a discussdo e colocando esperancas na mobilizagdo de jovens,
especialmente através do que passaram a chamar de ‘protagonismo juvenil’” (INSTITUTO
CIDADANIA, 2004, p.85).

A visibilidade do tema da juventude ampliou-se com um intenso debate empreendido
especialmente pelas organizagdes da sociedade civil que eram ativistas nessa area e
desenvolviam trabalhos com os jovens (SPOSITO e CARRANO, 2003). Com certeza, esse

tipo de organizacdo possui uma capacidade muito grande de interferir nos sistemas simbodlicos

7 Daniel Cara, ex-presidente do Conselho Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009).
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dominantes ¢ promover mudangas nos cddigos culturais. Da mesma forma, pode afetar as
institui¢des, os modelos de organizacao e os sistemas politicos (PICOLOTTO, 2007).

A partir de 98, alguns atores sociais comecgaram a se unir para tracarem estratégias
com vistas a instituigdo de uma politica para a juventude. As formas de atuacdo desses
movimentos ¢ organizagdes se deram mais no sentido de cooperacdo do que de confronto
(ADVINCULA, 2006). Ampliou-se o debate, sobretudo, a partir de duas estratégias: (1%)
criacdo de arenas para a discussdo sobre as acdes necessarias para melhorar as condi¢cdes de
vida dos jovens e para oferecer oportunidade ao seu desenvolvimento e (2%) produgdo de
pesquisas, relatorios, dossi€s e manifestos.

A Fundacao Perseu Abramo ¢ uma das instituigdes que se destacou nesse processo de
construgio de uma politica para a juventude. Em 1998, ela desenvolveu a pesquisa’’ intitulada
‘Juventude: Cultura e Cidadania’ para tragar a participagdo democratica da juventude e
identificar estratégias nesse sentido. Posteriormente, continuou participando de eventos sobre
a juventude e pesquisas produzidas por outras organizagdes (RODRIGUES, 2010).

Em outra ponta, um conjunto de entidades— Conselhos, Orgios Governamentais,
Programas para jovens, Institutos Mais Brasil e Teutonio Vilela, Central de Oportunidades e
organizagdes ndo governamentais diversas— dedicaram-se a produzir o documento ‘Carta de
Brasilia’, no qual buscavam disseminar a idéia da importancia do desenvolvimento de
politicas integradas para a juventude.

A ONG Agao Educativa ¢ outro exemplo, pois se empenhou em mapear as instancias
governamentais das esferas municipais e estaduais que desenvolviam projetos para a
juventude e ampliar sua rede de parceiros e colaboradores incluindo esses organismos
publicos. Em 2002, também organizou, em parceria com a Fundacdo Friedrich Ebert Stiftung/
Instituto Latino-Americano de Desenvolvimento Economico e Social (FES/ Ildes), o
‘Seminario Politicas Publicas de Juventude’, visando reunir experiéncias direcionadas aos
jovens, desenvolvidas no Brasil e em outros paises (RODRIGUES, 2010).

Outras iniciativas simultaneas, organizadas por organizagdes e movimentos ligados a
juventude, igualmente ajudaram a propor o arcabouco legal e institucional da Politica de

Juventude.

' Essa pesquisa buscou investigar os habitos de consumo dos jovens, as atividades que desenvolvem, as
producdes culturais, os processos de aquisicdo de informagdo, as formas de sociabilidades, valores,
comportamentos, identidades, acesso a escola ¢ ao mercado de trabalho, consciéncia dos direitos e grau de
inser¢do politica (NOP, 2006).
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O Instituto Ayrton Senna, a Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp),
o Grupo de Institutos e Fundagdes e Empresas (Gife) e a Unesco, nesse mesmo sentido,
elaboraram, em 2002, o documento ‘Por uma Politica de Juventude para o Brasil’, que foi
assinado pelos candidatos ao governo federal, afirmando o compromisso em implantar
politicas direcionadas aos jovens (RODRIGUES, 2010).

Nesse periodo, diversas organizagdes e movimentos de juventude também
participaram de um em evento realizado no Rio de Janeiro pela Organizagdo Brasileira de
Juventude (OBJ) e pelo Instituto Brasileiro de Politica de Juventude (IBPJ), com o apoio da
Fundagdo Konrad Adenauer, da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e da Unesco. No
encontro, delineou-se a ‘Carta Agenda Jovem 2002’, que recomendava a criagdo de um
conselho e de um 6rgdo gestor de politicas de juventude. (RODRIGUES, 2010)

Mais tarde, a lideranca jovem das Comissdes Municipais, Estaduais e Nacional de
Jovens Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais do Movimento Sindical, com o apoio da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) ¢ da Agéncia de
Cooperacao Técnica do Governo da Alemanha (GTZ), lanca a ‘Carta Proposta da Juventude
do Movimento Sindical’ contendo, da mesma forma, uma série de sugestdes para a insercao
da juventude nas politicas publicas (MSTTR, 2003).

Nas diversas mobilizagdes que se deram, além das organizacdes nao governamentais
com atividades na drea da juventude, pastorais religiosas, juventudes partidarias e
movimentos estudantis participaram ativamente promovendo diagndsticos, debatendo
problemas, articulando parcerias e criando acordos ¢ agendas para a proposi¢cdo de politicas
para a juventude. A Unido Nacional dos Estudantes (UNE), por exemplo, por mais que possua
militantes de diferentes posicionamentos no interior da entidade (MESQUITA, 2006),
manteve um didlogo constante com o candidato petista que concorria ao governo federal no
sentido de promover a ideia da necessidade do Estado direcionar sua aten¢do aos jovens.
Posteriormente, atuou em defesa da reforma universitaria e de outras iniciativas para o
aumento de vagas nas universidades aos estudantes de baixa renda familiar (FRANCO,
2008)"%.

A respeito da politica de juventude, em parte, foi em decorréncia de todo esse
movimento a favor da sua institucionalizagdo que, em 2003, o governo recém-empossado

corroborando com discurso empreendido a época reconheceu a importincia da questdo e

> Em decorréncia da sua alianga com o Governo Lula, a UNE passou a sofrer duras criticas ligadas a cooptagio
pelo Estado (PAIVA, 2011; 2013).
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designou o grupo interministerial para a definicdo de acdes e construcdo de uma politica e
programas direcionados aos jovens.

O novo governo “procurou reunir elementos para propor uma politica capaz de
garantir os direitos dos(as) jovens” e se colocou disposto a ampliar os meios de participagdo
colaborativa entre o Estado e a sociedade civil nas atividades de defini¢cdo, implementacao e
controle social dessa politica (IBASE e POLIS, 2006, p.4).

Nesse cenario propicio, entre 2003-2004, o Instituto Cidadania’” promoveu uma ampla
consulta publica, o ‘Projeto Juventude’, e enviou ao governo uma série de sugestdes a respeito
de medidas necessarias para dar conta das prioridades definidas pela e para a juventude. Para
o debate com a sociedade e a coleta de dados, as reunides, foruns e seminarios em parcerias
com outras instituicdes foram dindmicas amplamente usadas.

O ‘Projeto Juventude’ conseguiu reunir uma diversidade de organizacdes ndo
governamentais, movimentos juvenis, organismos internacionais, institutos, movimentos
sociais com uma pluralidade de enfoques e, ap6s um consenso, detalhar todas as decisdes e
encaminhar um relatorio ao presidente Lula almejando as medidas necessarias. “E possivel
dizer que o Projeto Juventude foi capaz de criar sinergia entre atores que até entdo se
encontravam dispersos na arena social publica do tema das politicas de juventude”
(BRENNER et al, 2005, p.202).

Sobre a participacdo dos jovens no estabelecimento dessas propostas de agdes para seu
grupo, ja era pratica desenvolvida pelos movimentos sociais e pelas organizacdes nao
governamentais a participagdo em eventos mundiais ¢ a realizagdo de seminarios nacionais e
foruns que davam direito a voz para a juventude.

O aumento da participagdo dos jovens de setores populares nesses espacos €, segundo
Medina (2011), consequéncia de novas possibilidades surgidas com os avangos no
financiamento da Educag¢do Bésica, no acesso a universidade e na inclusdo de jovens em
politicas sociais, que aumentaram as chances desses jovens terem um contato com o Estado
brasileiro, antes conhecido apenas pela presenca das forgas de seguranga publica.

Alguns eventos desenvolvidos para pesquisas € mapeamento do perfil da juventude
brasileira também possibilitaram o agrupamento de jovens. Mais do que as manifestagdes
nessas ocasides, jovens puderam conhecer novos parceiros, promover associagdes e dar

seguimento as mobiliza¢des em torno da tematica da juventude.

7 O Instituto Cidadania, sob a lideranca de Lula, foi criado para promover diagnésticos, estudos e propostas de
politicas publicas.
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Nessa esfera de participacio, Sandro Resende’®, Conselheiro Nacional de Juventude e
Diretor da Organizagdo Brasileira de Juventude, expde que a juventude partidaria foi um
movimento de destaque que ajudou a delinear a Politica de Juventude no pais, pois suas
agremiacdes vislumbraram o potencial para os jovens desse novo espago politico, que poderia
lhes garantir novas posi¢des dentro dos proprios partidos politicos e também nos governos
administrados por suas bandeiras.

Outro Conselheiro Nacional de Juventude, Roberto Tross, concorda com essa ideia e
diz que sem a participacdo da juventude partidaria dificilmente haveria politicas de juventudes
construidas naquele momento no Brasil, pois eles cobraram “dos seus candidatos, que se
elegeram, um espaco de poder real” e “tiveram a coragem de debater, de apresentar
propostas, de apresentar ideias” aos partidos’”.

Da mesma forma, Zezé Weiss, especialista em desenvolvimento social e sociedade do
Banco Mundial e coordenadora do Vozes Jovens, reforca que, na base aliada do entdo
candidato Lula, “j& existia uma forca de juventude nos partidos, ndo s6 a juventude
partidaria do PT, mas de outros partidos, pressionando as suas bases, as forcas politicas,
para incorporarem essa tematica na pauta”’®.

Além dessa forga dentro das instituigdes, como foi apontado, alguns grupos de jovens
se desmembraram de algumas organizagdes das quais participavam. Os partidos politicos,
pastorais e algumas organiza¢des da sociedade civil j4 mantinham suas ‘alas jovens’
destacadas das demais, o que favoreceu o surgimento de liderancas e grupos organizados de
jovens que puderam ousar na autonomia.

Em outras ocasides, 0 movimento nas arenas abertas foi inverso. Devido a diversidade
que compde a juventude, problematicas especificas de alguns grupos de jovens tomaram
destaques, como no caso dos jovens trabalhadores rurais do movimento sindical que se
reuniram para reivindicarem melhorias para a juventude do campo (RODRIGUES, 2010).

No campo da satde da juventude, o Movimento Feminista e o Lésbicas, Gays,
Bissexuais, Travestis, Transexuais e Transgéneros (LGBTT), dentre outros, buscaram a
inser¢ao dos direitos sexuais e reprodutivos dos jovens no elenco das discussdes (LYRA e
SOBRINHO, 2011).

Essa direcdo no ativismo dos jovens representantes de organizagdes também ¢ sentida

pelo Conselheiro Nacional de Juventude Danilo Moreira, pois, segundo ele, “diversos

™ Sandro Resende, Ex-conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009).
> Roberto Tross, Conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p.96).
76 Zezé Weiss, Coordenadora do Vozes Jovens ((apud CLEMENTINO, 2009, p.96).
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segmentos juvenis atuam mais pelas demandas especificas do que por uma visao articulada
de politica pablica™””.

Toda essa ingeréncia dos jovens e dos movimentos e organizagdes sociais ligados as
questdes de interesse das juventudes foi determinante para que o governo federal criasse a
Secretaria Nacional de Juventude, que ficou encarregada de promover a articulagdo desses
atores sociais para o desenho de uma politica voltada aos jovens e, a partir dai, fosse
implementado no pais um conjunto de programas e projetos, desta vez seguindo as diretrizes
da Politica Nacional de Juventude.

Todo esse processo nao foi apenas instituido com a mobilizacdo dos jovens, mas
também foi ‘instituinte’ da propria logica da sua participagdo. Tanto que, mais tarde, na
realizagdo da 1° Conferéncia Nacional de Juventude, entre 2007 e 2008, em uma esfera de 400
mil presentes, metade dos participantes confirmaram que faziam parte de partidos politicos.
Além dessa vinculagdo aos partidos, “31,1% de movimentos sociais; 30,4% de movimento
estudantil; 26,1% de ONGs; 24,5% de instituicdes religiosas; e 15,5% de redes, foruns ou
coletivos”. (SOUZA, 2011, p.186)

Para o Conselheiro Nacional de Juventude Marcos Aurélio Lemos, este foi o
diferencial da Politica de Juventude, mesmo diante das divergéncias pontuais, conseguir
formar uma unidade nos movimentos, unindo, numa mesma mesa de dialogo, “da juventude
dos Democratas a juventude do PT, dos empresarios aos sindicalistas, da galera do campo a
da cidade”™.

Com base nessa trajetoria, observa-se que também na esfera da juventude a sociedade
civil brasileira soube apresentar suas demandas e se organizar para, novamente, influenciar as
decisdes politicas. Ressalta-se, porém, que nesse campo a dindmica foi um pouco diferente
das mobiliza¢des pro ECA. Apesar dos movimentos sociais a favor de uma politica para a
juventude também apresentarem um papel proativo na produgdo da mesma, foram as
mobilizacdes dentro dos projetos desenvolvidos pela sociedade civil que deram o pontapé e
fizeram emergir a tematica da juventude, rapidamente absorvida por outras organizacdes e
movimentos sociais, e influenciaram mais tarde a politica.

Outra diferenca encontrada foi o fato de que, além da luta pelo desenho juridico ter
sido posterior aos primeiros programas para os jovens, no caso da juventude, essa luta se deu

primeiro no ambito dos entes subnacionais, e ndo na esfera nacional, j4 que naqueles niveis a

"7 Danilo Moreira, Ex-conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p. 98).
® Marcos Aurélio Lemos, Ex-conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p. 99).
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sociedade civil estava mais estruturada, pois costumavam se mobilizar para dar conta dos
projetos que desenvolviam no ambito local.

Também nao podermos desconsiderar que “por tréds do marco regulatorio de qualquer
politica sempre ha interesses e uma ideologia” (CASTRO, 2008, p.69). No caso da politica de
juventude, havia compromissos assumidos no periodo de campanha. Além disso, a ampliacao
da participacao popular nas decisdes também havia sido uma promessa eleitoral. Sposito e
Carrano apontam que, tanto nas agdes que conformaram a Politica Nacional de Juventude e
até mesmo no caso dos projetos anteriores ao governo Lula e desenvolvidos em parceria com
as organizagdes nao governamentais, pelo menos parte dos seus créditos pode ser distribuida
aos compromissos partidarios firmados no periodo de campanha, principalmente dos partidos
de esquerda e de centro-esquerda, que através “de sua militdncia juvenil ou de setores
organizados do movimento estudantil, incluiram na sua plataforma politica demandas desses
segmentos que aspiravam pela formulacéo de agdes” (SPOSITO e CARRANO, 2003, p.33).

Mesmo com essas consideragdes, ao analisarmos a repercussdao da discussao sobre a
juventude na arena estatal, verificamos que quando os assuntos ligados aos jovens
conseguiram se aproximar da esfera do governo federal, o Estado direcionou parte da sua
atencdo também para esse segmento. Dessa forma, é possivel afirmar que a agdo social
empreendida e a mobilizagdo que aconteceu em decorréncia contribuiram com a formulagao
de diretrizes para a politica de juventude e para a abertura de canais para a participagdo dos
jovens nesse processo. Apds a tematica ter sido ‘filtrada’ pelo Estado e ganhado espago na
arena de decisdo do governo federal, como veremos a seguir, foi iniciada a fase de formulagao

da politica e do ProJovem e, posteriormente, foi dado inicio a implementacdo dos mesmos.

2.2 DA FORMULACAO E TOMADA DE DECISAO A IMPLEMENTACAO

Sabe-se que, quando uma questdo consegue ascender ao debate e entrar na agenda
governamental, ela pode passar ou ndo para a fase de formula¢do. Algumas vertentes de
atuacdo podem ser escolhidas e passarem a ser desenvolvidas no formato de politicas ou
programas (PINHEIRO, 2009). Outras questdes podem ficar paralisadas “ad infinitum"
(LABRA, 2007, p.16).

Mesmo que a decisdo seja tomada, essa pode se dar de forma diferente dos propdsitos
daqueles que a impulsionaram, ja que na dindmica da sua promulgagdo perpassam varias

instancias do executivo e do legislativo e ocorrem pressdes internas € externas, como a
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daqueles que serao atingidos diretamente por aquela politica ou que almejam outra prioridade
na agenda.

A complexidade da dindmica de decisdo politica pode ser verificada observando as
mudangas ocorridas em determinado projeto inicial e naquele promulgado, os debates
empreendidos, os argumentos e contra-argumentos dos formuladores e dos beneficidrios
diretos, as lutas politico-partidarias e os avangos ou retrocessos obtidos nesse processo.

Problemas e conflitos permeiam a fase de policy formulation. A liberdade sem
restricdo de se formular uma politica ndo ¢ uma premissa que vigora nessa etapa, pois essa €
permeada de barganhas e negociagdes, de tal modo que “seu desenho final ndo ser&
necessariamente o mais adequado, mas— sim— aquele em torno do qual foi possivel obter
algum grau de acordo ao longo do processo decisorio”. Igualmente, os formuladores, por
vezes, também ndo possuem dados completos e fidedignos da realidade e, por isso, concebem
estratégias muitas vezes com base em conjecturas (ARRETCHE, 2002, p.6).

A fase de decision making também ndo ¢ linear e ininterrupta. Existem diversos
elementos que podem alterar o seu curso, como as influéncias do contexto econdmico e
politico, a mobilizag¢ao dos atores, o apoio da midia, a abrangéncia da questdo e os costumes,
tornando essa ainda mais complicada. Nesse momento, hd uma série de acordos e ajustes para
atender os interesses em jogo (LABRA, 2007). O potencial de aceitagdo de uma proposta
pelos implementadores, por exemplo, gera grande preocupacdo e, para a aquiescéncia da
mesma, ja se tornou pratica consolidada a criacdo de estratégias para a sua aceitago, tal como
a criagdo de incentivos, embora existam problemas na manutengao dos mesmos.

Com relacao a produgdo da Politica de Juventude, impulsionado pelas organizacdes da
sociedade civil, entidades estudantis e juventudes partidarias- que desejavam que o Poder
Publico produzisse respostas institucionais para a questdo da juventude e criasse organismos
gestores para a formulacio e execugdo de politicas especificas para ela- o governo Lula deu
seguimento a agenda governamental dando inicio as iniciativas para a formulagdo de uma
politica direcionada aos jovens (INSTITUTO CIDADANIA, 2004).

Em 2003, foi instituida na Camara dos Deputados a Comissao Especial de Juventude
(Cojuvent) que, além de indicar a inclusdo do termo ‘jovem’ na Carta Magna e produzir as
propostas do Estatuto e do Plano Nacional de Juventude, promoveu audiéncias publicas sobre
a tematica (BRASIL, 2007).

Em 2004, o Presidente Lula designou um grupo composto por representantes de

dezenove ministérios, tendo esses a incumbéncia de elaborar um diagnéstico sobre a
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juventude, de mapear os programas governamentais existentes e de formular uma série de
desafios para a gestao.

Esse grupo definiu como desafios a erradicagdo do analfabetismo; a ampliacdo do
acesso e da permanéncia na escola, sendo o ensino de qualidade; a preparagdo para o mundo
do trabalho; a geragdo de trabalho e renda; a promoc¢ao da vida saudavel; a democratiza¢ao do
acesso ao lazer, ao esporte, a cultura e as tecnologias; a garantia de direitos humanos e
politicas afirmativas; a promoc¢ao da cidadania e participagdo social e a melhoria da qualidade
de vida no meio rural e nas comunidades tradicionais (BRASIL, 2007).

Nesse interim, alguns projetos para a juventude iniciados no governo anterior também
foram reformulados e adequados pelo governo a nova politica que ainda estava nascendo.
Assim, a concretizagdo do desenho juridico da Politica de Juventude foi posterior aos seus
primeiros programas.

Em 2005, por meio da Medida Provisoria n° 238 assinada pelo Presidente da
Republica, aprovada pelo Congresso Nacional e transformada em lei, foram criados (e até
mesmo redesenhados) diversos programas e projetos’ sob a responsabilidade de diferentes
Ministérios, dentre eles o ProJovem, um programa emergencial direcionado as demandas
agudas e urgentes de uma parcela dos jovens brasileiros (BRASIL, 2007) e que ¢ composto de
modalidades, dimensdes e agdes que cobrem em grande parte os desafios elegidos pelos
Ministérios.

A alternativa pela implantagdo do ProJovem se deu por causa da necessidade de
combater, de forma urgente, um duplo dilema: intervir na antiga situagdo de exclusdo social
dos jovens e, ainda, nas novas expressoes da questdo social da juventude brasileira,
especialmente as produzidas pelos novos mecanismos de exclusdo, que exigem das agdes
sociais a delimitacdo de diferentes estratégias para dar conta desses problemas (NAVARRO e
SOARES, 2007).

Apesar da trajetoria percorrida pela Politica de Juventude ter sido longa, ela foi
vitoriosa, visto que a mesma conseguiu ser al¢cada, formalmente, ao patamar de politica de

Estado. Da mesma forma como isso ndo ocorre com todas as questdes incluidas na agenda

7 Programa Bolsa-Atleta, Programa Brasil Alfabetizado Jovem, Projeto Escola de Fabrica, Programa de
Melhoria e Expansdo do Ensino Médio (Promed), Programa Juventude e Meio Ambiente, Programa Nossa
Primeira Terra, Programa Cultura Viva, Programa de Integracdo de Educacdo Profissional ao Ensino Médio na
Modalidade de Educacgdo de Jovens e Adultos (Proeja), Programa Nacional do Livro Didatico para o Ensino
Médio, Projeto Rondon, Projeto Juventude Cidada, Programa Pronaf Jovem, Programa Universidade para Todos
(ProUni), Projeto Agente Jovem, Programa Saberes da Terra, Programa Primeiro Emprego, Programa Consorcio
Social da Juventude, Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem), Programa Segundo Tempo, Projeto
Soldado Cidadao.
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governamental, ndo had garantias de que haverd éxito na formulagdo, pois a incerteza ¢ uma
caracteristica comum dessa fase. Quanto mais complexa ¢ a questdo, ainda mais duvidosos
sdo caminhos para a produgdo da sua politica, podendo até mesmo ndo se efetivar de fato.

Ultrapassadas essas primeiras fases do processo de policy making, a Politica de
Juventude e seus programas passaram a ser executados.

A implementa¢do de politicas e programas (policy implementation) é considerada ‘um
divisor de aguas’, uma fase do policy making em que, em tese, os formuladores/ legisladores
se afastam™ para os implementadores/ administradores darem seguimento as agdes,
executando a politica (LABRA, 2007).

A implementagdo também ¢ evolucdo, pois em grande parte o que acontece ¢ o
redesenho da politica no momento da execuc¢do, modificando seus objetivos, equalizando-os
com os recursos existentes/ disponibilizados ou, ao contrario, alocando mais recursos para dar
conta de objetivos pendentes (LABRA, 2007).

A fase da implementacdo ¢ ainda mais complexa quando se pretende reproduzir um
programa federal em diferentes locais de um pais como o Brasil, que possui grande extensao
territorial. Além disso, em um pais federativo, multipartidario, descentralizado e com entes
subnacionais com autonomia politica, ¢ ainda maior a dificuldade de se executar conforme o
planejado, em ambito nacional, um programa federal que tem como proposta a cooperacao
dos trés niveis de governo (ARRETCHE, 2002). Esse ¢ um dilema que se intensifica caso o
programa contemple parcerias publico versus privado, visto os problemas do associativismo
brasileiro.

A fase de implementagdo/ execucdo transforma as politicas publicas porque, para
atingir determinadas metas definidas no processo de formulacdo de uma politica, diferentes
estratégias sdo estabelecidas de acordo com as preferéncias e decisdes dos formuladores, e
nao daqueles encarregados de operacionaliza-las. Os que ndo participaram do processo de
formulacdo podem, ao executarem a politica com uma margem de autonomia, produzir
resultados distintos daqueles almejados pelos formuladores ou mesmo sabota-la, pois
dificilmente ha uma convergéncia dos ideais desses com os daqueles (ARRETCHE, 2002;
CARVALHO et al, 2010).

Por mais que uma politica seja formulada para ser executada de uma determinada

forma, dificilmente ela ocorreré tal como foi idealizada, especialmente porque, no momento

%0 Ressalta-se que essa separagdo ndo ocorre plenamente, pois as lutas politicas para o controle da gestdo, para
distribui¢do de cargos, para a definigdo do I6cus de execugdo e para a aplicagdo dos recursos financeiros séo
comuns nesse momento.
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em que ultrapassa o campo das idéias e ¢ aplicada na pratica, alguns fatores internos e
externos podem alterar sua execugao.

Mas as alteragdes pelas quais passam as politicas e programas na fase da
implementagdo ndo ocorrem apenas em decorréncia da necessidade de se adaptarem a
contextos distintos e por serem administradas de diferentes formas. A implementacdo pode ser
capaz de modificar até mesmo o seu desenho original.

Isso ¢ especialmente factivel na Politica Nacional de Juventude, pois com ela foram
redesenhados diversos programas e projetos, dentre eles o ProJovem, que passou por uma
mutag¢do, transformando-se em 2007 no ProJovem Integrado, que unificou alguns dos antigos
programas existentes’: o Agente Jovem, do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; o Saberes da Terra e Escola de Fabrica, ambos do Ministério da Educacao;
o Juventude Cidada e o Consoércio Social da Juventude, atrelados ao Ministério do Trabalho e
Emprego, ¢ o ProJovem, sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Juventude,
vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2010).

O ProJovem Integrado teve a sua estrutura definida em quatro modalidades, as quais
atenderam, juntas, em 2008 e 2009, a mais de um milhao de jovens (BRASIL, 2010):

(@) o ProJovem Adolescente, sob a responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento e Combate a Fome;

(b) o ProJovem Campo, modalidade a cargo do Ministério da Educacdo e que se
constitui da reformulagdo do Saberes da Terra;

(c) o ProJovem Trabalhador, gerenciado pelo Ministério do Trabalho e Emprego e
resultante da reformulagdo do Agente Jovem e de vdarios programas de qualificacao
profissional, do Consorcio da Juventude, dos projetos Juventude Cidada e Escola de Fabrica;
e, finalmente,

(d) o ProJovem Urbano, modalidade a cargo daqueles trés Ministérios (Ministérios
da Educagdo, do Trabalho e Emprego e do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome). Até
meados de 2011, era coordenado pela Secretaria Nacional de Juventude da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica. Atualmente, o programa ¢ vinculado ao Ministério da Educagao,
através da Secretaria de Educagdo Continuada, Alfabetizagdo, Diversidade ¢ Inclusdo.

Além dos 6rgaos responsaveis diretamente pelo ProJovem Integrado, planejou-se a

participagdo no programa dos Ministérios do Esporte, da Cultura, do Desenvolvimento

81 Foram beneficiarios desses programas, entre 2007 a 2008, 683,7 mil jovens (BRASIL, 2010).
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Agrario e da Justica e das Secretarias Especiais de Direitos Humanos, Promocao da Igualdade
Racial e das Mulheres.

Como expectativa, a gestdo do ProJovem Integrado colocou a constru¢do de um
percurso completo para o jovem trilhar:

(a) do Programa Brasil Alfabetizado, o jovem beneficidrio segue para o ProJovem
(Urbano ou Campo);

(b) apos a obtenc¢do do diploma do ensino fundamental e o certificado de qualificacao,
segue para o ProJovem Trabalhador, para uma formacdo profissional mais especializada e
adequada ao ensino médio;

(c) por fim, ap6s a conclusdo do ensino médio, chega ao ProUni, programa de bolsas
de ensino superior.

Apo6s um periodo de funcionamento no ambito das politicas e programas brasileiros, o
ProJovem Integrado passou a sofrer uma série de dentincias. Algumas foram divulgadas na
midia e apontaram fracassos no programa, ‘descontrole financeiro’ e problemas no controle
da frequéncia dos alunos.

Seu eixo principal, o ProJovem Urbano, custou R$ 1,6 bilhdo em seis anos e
diplomou 209 mil alunos, menos da metade (38%) dos participantes. O
programa foi cancelado este ano, a coordenadora demitida, e 87% das
prestagdes de contas ja entregues ndo foram analisadas. Na sua versdo para o
campo, em quatro anos, s6 1% dos 59 mil jovens matriculados foram
diplomados. E o brago “Trabalhador” do programa ¢ alvo de investigagdes
de direcionamentos para ONGs. (SUWWAN, 2011)

De acordo com a auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), apesar da
frequéncia ser um requisito para o recebimento do auxilio mensal de R$ 100,00 (cem reais) do
ProJovem Urbano, verificou-se um percentual muito baixo de presenca nas salas de aula das
turmas do programa. Apontou-se, ainda, que, na capital do Rio de Janeiro, apesar da meta ser
a formagdo de 25,5 mil jovens nos cursos de 18 meses, ao fim do segundo ano, apenas 10%
dos jovens estavam diplomados (SUWWAN, 2011).

Apesar das criticas negativas ndo serem unanimidade e de existirem varios e distintos
‘ProJovens Urbanos’ no pais, com tantas contrariedades atribuidas a modalidade do programa
no Brasil, o ProJovem Urbano ficou praticamente paralisado em todos os municipios
brasileiros no ano de 2011 e inicio de 2012, devido ao procedimento de mudanca de
coordenagdo, visto que passou a responsabilidade do Ministério da Educacdo para novo

direcionamento.
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Isso se deu porque, além das acusacdes de o programa ser caro aos cofres publicos e
ndo conseguir vencer as deficiéncias de evasdo, qualidade e infraestrutura (LIRA e
ALVARES, 2011), algumas dificuldades anteriores enfrentadas pelo programa contribuiram
para justificar o seu direcionamento ao MEC. Esses problemas eram advindos

de recorrentes substituicdes de gestores nas secretarias e instincias
responsaveis por sua execucdo local; resisténcia de uma parcela de diretores
de escolas que criavam restrigdes para a integragdo dos jovens do ProJovem
Urbano na comunidade escolar; desisténcia desses jovens ainda na fase
inicial das atividades— alegando questdes pessoais geralmente ligadas a
mudangas de endereco ou ao surgimento de oportunidades de trabalho— e
consequente dificuldade operacional de alcangar as metas quantitativas
desejadas. (SALGADO, 2012, p.10)

As alteragdes na gestdo do programa também foram acompanhadas de algumas
modificagdes no desenho do ProJovem Urbano, o que demonstra mais uma vez que a
ocorréncia de mudancas em acdes ja iniciadas ndo se constitui uma novidade no pais, muito
menos na area da Politica de Juventude.

Mesmo sabendo que um programa pode assumir na fase da implementagdo formas
distintas das que foram idealizadas pelos formuladores, ¢ importante conhecer qual o formato
planejado para a o seu horizonte de implementagdo. Dessa forma, veremos a seguir qual o
desenho tracado para a implementacdo do ProJovem Urbano e algumas modificagdes que
também foram efetuadas nessa modalidade. Aproveitaremos para destacarmos algumas
questdes que precisam ser consideradas sobre o programa, especialmente porque nos ajudam a
refletir sobre a possibilidade de existir uma distincia significativa entre a proposta formulada

€ a sua execucao.

2.2.1 ProJovem Urbano, elementos constitutivos de uma proposta inovadora

Nas ultimas décadas, o governo brasileiro vem atuando embasado na premissa da
universalizacdo do ensino fundamental, procurando desenvolver estratégias para o reingresso
do jovem no sistema de ensino™.

Algumas estratégias governamentais estimulam a educacdo formal profissional e
tecnologica, sem restricdes de acesso a esta ou aquela camada populacional especifica.
Outras, para satisfazer as demandas emergentes, buscam proporcionar melhores

oportunidades de inser¢d@o no mercado de trabalho a jovens oriundos de setores populacionais

%2 A respeito da direcio seguida pelo governo brasileiro, ¢ importante que, além da garantia do acesso a escola,
as politicas garantam condigdes para que a educagao de jovens se dé em patamares de qualidade.
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que possuem condigdes socioecondmicas desfavoraveis, usando para isso uma estratégia que
prevé cursos de formagdo rapida, ndo formais, vinculados geralmente ao recebimento de uma
bolsa/ incentivo.

O ProJovem Urbano faz parte desse ultimo modelo operacional, pois ao programar
metodologias de aprendizagem que buscam garantir contetidos relativos ao ensino regular e a
pratica profissional, espera diminuir rapidamente os déficits de formagdao da juventude
brasileira, proporcionar o aumento das habilidades desses jovens e, a0 mesmo tempo,
estimular o desenvolvimento de atividades comunitérias de interesse coletivo. S0 os jovens
de 15 a 29 anos, alfabetizados, mas que nao concluiram o Ensino Fundamental e ndo possuem
vinculos formais de trabalho, que compdem a clientela atendida pelo ProJovem Urbano. O
macro objetivo dessa modalidade ¢, em um periodo de dezoito meses, reinserir no processo
formativo escolar e no mundo do trabalho, jovens que foram excluidos dessas oportunidades
por varias razdes.

Sobre a relagao desse programa com a politica de educacao, Costa (2007) argumenta
que, por mais que aqueles que o conceberam certamente ndo concordam com a adjetivagao
desse como uma politica educacional, visto que preferem enquadrd-lo como uma pega de
destaque da Politica Nacional de Juventude, ndo se pode negar que o seu principal eixo foi o
educacional.

Originalmente, o ProJovem Urbano se configurou como um novo paradigma de
formag¢do ao articular trés importantes eixos: conclusdo do Ensino Fundamental (EF),
Qualificagdo Profissional (QP) e experiéncias de Participagdo Cidada (PC). No entanto, além
dessa triade (elevagdo de escolaridade, formagdo profissional e agdo comunitaria), Lamonica expoe
que o ProJovem Urbano,

prima pela re-inser¢do do jovem na escola formal, pela possibilidade de
identifica¢do de espagos de trabalho, pela elaboragdo de planos possiveis de
serem postos em pratica a partir das agdes comunitarias (contribuindo com a
participagdo do jovem em sua comunidade de origem) e por fim, pelo acesso
a inclusdo digital como mecanismo de inser¢ao produtiva. (2011, p.4)

A dindmica do atendimento ¢ a oferta, de forma integrada, de aulas de portugués,
matematica, inglés, ciéncias humanas, ciéncias naturais. Também oferece atividades de
Participacdo Cidada e aulas de dois a cinco ‘arcos ocupacionais’ escolhidos pelo jovem
matriculado no ProJovem Urbano, dentre um total de vinte trés arcos que contém, cada um,
quatro ocupagdes.

Salgado define ‘arco ocupacional’ como um conjunto de ocupagdes que se relacionam

entre si, pois tém a mesma base técnica. Ele “pode abranger ocupacgdes das esferas da
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producdo, da circulacéo de bens e da prestacdo de servicos, garantindo uma formacao mais
ampla e aumentando as possibilidades de atuacdo do jovem no mundo do trabalho” (2012,
p.103).

O ProJovem Urbano se propos a atuar em rede. A premissa da unidade da rede e da
autonomia das partes exige diretrizes comuns e que essas sejam flexiveis o bastante para
possibilitar, com o consenso de todos, a sua revisdo caso as especificidades locais assim
solicitarem.

Como o programa foi idealizado pelo Governo Federal para ter a abrangéncia
nacional, os entes subnacionais, com autonomia para desenvolverem politicas
descentralizadas, ao conformarem uma gestdo compartilhada com a Unido, passaram a ter a
responsabilidade de gerencia-lo seguindo normas estabelecidas previamente por aquele ente.
Caso os demais entes federativos tivessem interesse em incluir a¢des, poderiam fazé-lo desde
que exercessem primeiro todas as indicagdes do programa.

A execugdo do ProJovem Urbano se estabeleceu como responsabilidade de diferentes
orgdos setoriais que, em conformidade com a tradicdo administrativa do Brasil, costumam
atuar focados em apenas uma 4area de intervencdo e com objetivos bem especificos. Ao
trabalhar com a pluralidade de jovens, com habitos culturais, vivéncias, racas e géneros
distintos, o programa pressupde uma transversalidade e uma transcendéncia para além da
logica setorial, visto que o desenvolvimento da juventude e sua integracdo a sociedade
dependem da garantia de uma série de politicas, incidindo no mundo do trabalho, dos
transportes, da educacdo, da saude e demais setores.

Uma Turma de 20 a 30 alunos configurava a menor unidade da rede de formacao do
ProJovem. A cada cinco Turmas, formava-se um Nucleo e, a cada oito nucleos, uma Estacao
Juventude, que seria a instancia de gestao desses nucleos.

A proposta implicava “a autogestdo compartilhada em todos os niveis: os Nucleos, as
Estacdes Juventude, a Coordenacdo Municipal e a Coordenacdo Nacional” (SALGADO,
2007, p.51).

Planejou-se que a Coordenacdo Nacional do Programa seria apoiada por dois
colegiados encarregados da defini¢do de normas reguladoras, orientagdes e diretrizes a serem
seguidas pelo programa, o Comité Gestor e a Comissao Técnica Interministerial. O primeiro
formado pelos membros dos Ministérios envolvidos com o programa e os dirigentes da
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. O outro integrado pelo conjunto dos parceiros

do programa e pela Coordenagao Nacional (SALGADO, 2007).
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A Coordenacdo Local, que também estaria encarregada de interagir com as
Coordenagdes de outras cidades e, ainda, com a Coordenagdo Nacional para o
desenvolvimento integrado das metas e diretrizes do programa, deveria ser constituida por trés
orgdos municipais encarregados de gerenciarem em regime de colabora¢do o ProJovem
Urbano: a Secretaria de Educagdo, a Secretaria de Desenvolvimento Social e a Secretaria de
Trabalho e Emprego.

As Estagdes Juventude seriam ligadas a Coordenagdo Municipal, que coordenaria
todas as Estacdes e Nucleos e se articularia com a Coordenacao Nacional. Elas contariam com
dois Coordenadores, sendo um pedagdgico e o outro administrativo, responsaveis pelo
direcionamento dos ntcleos. Apos o direcionamento para o MEC, a Coordenacao Local
passou a ser integrada pelo Coordenador Geral, por um Assistente Administrativo e por um
Assistente Pedagdgico.

A organizagdo em rede manteria a unidade do projeto nacional ao mesmo tempo em
que possibilitaria uma relativa autonomia das células, ndo podendo dispensar, assim, o
estabelecimento de uma coordenagdo para que o desenho original ndo sofresse alteracdes que
o descaracterizasse.

Cada nucleo seria composto de uma equipe de sete educadores, cinco responsaveis
pelas disciplinas, um responsavel pela Qualificacdo Profissional € um pela A¢do Comunitaria.
Esses educadores se revezariam na coordenagdo do Nucleo, j4 que ndo existia um
coordenador designado para a funcdo, sendo a sua gestdo compartilhada. Agora, a propria
dire¢do da escola ¢ a responsavel pelo Nucleo.

Atualmente, através de um Projeto Pedagogico Integrado (PPI), o ProJovem Urbano
continua ofertando as trés dimensdes: Formacao Educacional, a Qualificacao Profissional e a
Participacdo Cidada. Essas dimensdes se dao a partir de seis Unidades Formativas, cada uma
compreendendo doze semanas de aula, distribuidas em trés ciclos®® e em cinco temas
integradores: Identidade do jovem; Os ‘territorios’ da juventude urbana; Relacdes sociais
desiguais e vida do jovem; Juventude e qualidade de vida e Juventude e responsabilidade
ambiental.

Os seguintes conjuntos de conhecimento compdem a Formagdo Bésica: Ensino
Fundamental, Informatica e o Trabalho interdisciplinar/ integracdo. Atuam nessa dimensao o
Educador Especialista, que cuida de apenas uma disciplina, e o Professor Orientador (PO),

que ¢€ responsavel pela orientacdo de uma unica turma.

83 «Niio se trata de ciclos de desenvolvimento ou ciclos de aprendizagem, mas sim de uma forma de organizacdo
que da suporte ao desenvolvimento das oficinas de Estudos Complementares” (SALGADO, 2012, p.72).
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A Qualificagdo Profissional ¢ composta pela Formagdao Técnica Geral (FTG),
desenvolvida pelo Educador da QP, pela Formagao Técnica Especifica (FTE), oferecida por
meio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) ou através
dos Arcos Ocupacionais, e pelo Projeto de Orientagao Profissional (POP).

Cada Turma passou a atender de 30 a 40 jovens, sendo que cada Nucleo pode acolher
até cinco turmas, atendendo a um total de 150 a 200 jovens (SALGADO, 2012). No atual
formato do ProJovem Urbano, também ndo ha Estagcdes de Juventude. A nova estrutura
incluiu os Polos Regionais da Secretaria Estadual de Educagdo, que passaram a funcionar,
além das demais atribui¢des administrativas e pedagdgicas da rede de ensino, como espago de
desenvolvimento de acoes de diferentes nucleos do ProJovem Urbano.

Esses Nucleos também passaram a oferecer uma sala de acolhimento as criancas de 0 a
8 anos filhas dos jovens que participam do programa. Cada nucleo dispde de 15 vagas para o
acolhimento dessas criangas.

A Equipe do Nucleo, além dos sete educadores, ganhou novos componentes: o diretor
da escola, dois educadores para a sala de acolhimento dos filhos dos jovens e, se necessario,
um tradutor e intérprete de Libras e um educador para atendimento educacional especializado.

A partir da mudanga ocorrida em 2012, o ProJovem Urbano, além de conseguir
ultrapassar sua fase de programa emergencial, reafirmou formalmente sua condi¢ao de
politica publica e de politica educacional, visto que passou a fazer parte da estrutura do
sistema educacional brasileiro (SALGADO, 2012), sendo incorporado “no bojo da Educagéo
de Jovens e Adultos, mantendo sua proposta pedagogica diferenciada e preservando os
vinculos com a Politica Nacional de Juventude” (SNJ, 2012, p.3).

Considerando a politica educacional brasileira, sabemos que algumas estratégias e
programas ja foram lancados para tentar sanar a grande e perdurada divida social que o
sistema de ensino publico tem com os jovens. O caminho dessas agdes se deu especialmente,
em direcao ao enfrentamento das dificuldades dos jovens de acesso e permanéncia na escola,
que encontram terreno fértil naquelas institui¢des publicas que se orientam, sobretudo,
unicamente para a oferta de conteidos curriculares formais e se apresentam pouco abertas a
criacdo de espagos e situagdes que favorecam experiéncias de sociabilidade, solidariedade,
debates publicos e atividades culturais e formativas. Como essas iniciativas historicamente
ndo tiveram grande sucesso e impacto, surge a duvida de que o novo direcionamento do

ProJovem Urbano sera capaz ou ndo de mostrar um desempenho diferente.
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Do ponto de vista pedagogico, o ProJovem Urbano ¢ uma proposta avangada, pois, de
forma integrada, busca promover a aceleracdo da aprendizagem do jovem, proporcionar
certifica¢do de ensino fundamental e oferecer inclusdo digital.

Mas, em que medida essa pretensdo pedagogica estd sendo cumprida pelo programa?
A perspectiva educacional ultrapassa as noc¢des reducionistas de reposi¢do/ resgate daquilo
que nao se conseguiu na idade propria e valoriza o saber produzido em instancias outras que
ndo sejam necessariamente a escola?

Quais as bases conceituais do trabalho educativo? Como se dé a interdisciplinaridade
dos componentes da grade curricular de nivel fundamental que se diz inovadora? A proposta
pedagdgica ¢ adequada as especificidades dos estudantes?

No dia-a-dia, de que maneira o novo programa enfrenta a tradi¢do pedagogica do uso
de praticas repetitivas, mecanicas e mondtonas que muitas vezes estdo cristalizadas nas
praticas escolares?

E o processo? Traz reais condigdes de interferéncia e transformacao no cotidiano do
jovem ou apenas lhe oferece falsas expectativas de uma ascensdo social facil e com pouco
esfor¢o? Quais as possibilidades reais de melhoria da qualidade de vida surgidas entre os
jovens beneficiados pelas politicas promovidas pelo ProJovem Urbano?

Apesar de transcender o ambito desta pesquisa, essas questdes fazem parte de uma
problemadtica que precisa ser investigada pelos avaliadores.

A despeito das denuncias apontadas ao programa, ¢ preciso reconhecer que o
Programa Nacional de Inclusdo de Jovens apresenta algumas inovagdes, como a introdu¢ao no
Brasil de um padrao internacional de conceituacdo de juventude, que define a faixa etaria
entre 15 e 29 anos, em que se identificam trés grupos: os jovens-adolescentes (15 a 17 anos),
os jovens-jovens (18 a 24 anos) e os jovens-adultos (25 a 29 anos).

Ha que se pesar, ainda, que o programa também considera que apesar da grande
diversidade nas dimensdes de vida dos jovens também residir nas suas diferentes faixas
etdrias, a juventude ¢ uma construcdo social que ndo pode ser pensada apenas nesse aspecto
ou mesmo apreciada simplesmente como um momento de transi¢do para a fase adulta, pois
isso implica em destituir de significacdo e importancia as suas vivéncias atuais (SALGADO,
2007).

O ProJovem Urbano considera que a juventude tem sentido, contetido e necessidades
proprias e se expressa de modo muito variado em diferentes sociedades e momentos

4

historicos. Deve ser sempre pensada no plural, pois assim ela é nas suas condigdes de
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existéncia e reproducdo, seja da optica do pertencimento de classe, da adesdo politica, da
orientagdo sexual, das zonas de moradia, dos interesses culturais ou da raga/cor.

Mesmo que a nova Politica Nacional de Juventude ja tenha avangado nesses aspectos e
apresente uma concepcao de juventude mais progressiva, ainda assim ¢ importante saber
como essa concep¢do modela o formato dos seus programas e incide sobre as suas
implementagdes. Além disso, ¢ importante saber se o ProJovem na modalidade urbana,
componente dessa politica, ¢ consistente com os pressupostos progressistas que em tese o
orienta.

Um aspecto conceitual também importante a ser verificado para se tornar uma
ferramenta consistente de focalizagdo positiva se d4 no ambito da expressdo ‘situagao de
risco’, pois, dependendo da forma como ela ¢ entendida e direcionada dentro do programa,
ajuda a perpetuar a idéia de que apenas os jovens extremamente pobres estdo naquela
situacao.

Da mesma forma, a expressao ‘inclusdo social’ requer uma problematizacao adequada,
j4 que mesmo sendo essencial para a construcdo de uma sociedade mais justa e equanime,
num cenario de agdes de ‘redistributividade’ reduzidas, torna-se de dificil materialidade,
ressaltando, ainda, que a simples inser¢ao ndo se traduz automaticamente em inclusao.

Essas e outras concepgdes e quadros perceptivos exercem impacto no programa e
influenciam no volume e tipo da oferta de servigos para a juventude assim como, junto com
outros fatores, pode incidir sobre os seus critérios de elegibilidade e a qualidade da atencao
dispensada a esse grupo social.

O ProJovem Urbano também ¢ apontado como inovador por atuar, especialmente, em
duas frentes: na formagdo educacional e na preparagao dos jovens para a participagdo social.

Sobre essa ultima frente citada, entendemos que ¢ preciso promover uma rapida
reflexdo pautada nesse eixo para elucidar alguns pressupostos que orientam as agdes de
Participagao Cidada no programa, que dentro da perspectiva da centralidade do jovem como
sujeito e ator social, pretende fomentar a agdo comunitaria e o protagonismo juvenil, através
de um processo conjugado de educacdo para a cidadania e de praticas onde exercitem valores
e desenvolvam sentimento de pertenca.

Apesar de alguns estereotipos considerarem a juventude apolitica, individualista e
voltada ao consumo, existe uma diversidade de experiéncias das quais os jovens fazem parte,
embora alguns jovens ainda participem pouco das atividades associativas e comunitarias e
“uma minoria atua formalmente em movimentos estudantis, sindicatos, associa¢des
profissionais e partidos” (SALGADO, 2007, p.16).
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De acordo com survey realizado pelo Instituto Cidadania com jovens de todo o Brasil,
esses se dizem predispostos a atuarem em agdes sociais € comunitarias. Isso nao se da ao
acaso, mas tem intima relagdo com as formas nas quais vem expressando suas demandas e
visdes através da sua participag@o peculiar no espago publico (SALGADO, 2007).

Sao estas as formas de participagdo juvenil, segundo Salgado (2007, p.16):

a) Pertencimento as Pastorais, Redes, ONGs e outras organizagdes juvenis, ou seja,

grupos da comunidade que atuam na transformagado do espago local;

b) Participagdo em Conjuntos Musicais, grupos de danca e teatro, grafiteiros e

associagodes esportivas, que sdo aqueles relacionados com a cultura e o lazer;

c) Integracdo em grupos ecologicos, campanhas pela Paz ou mesmo mobilizagdes

contra a fome, a violéncia, a globalizagdo.

d) Agrupamentos ‘identitarios’, como mulheres, homossexuais, negros, portadores de

necessidades especiais, dentre outros.

Como proposta, o ProJovem Urbano busca favorecer o engajamento social dos jovens,
através de acdes voltadas ao didlogo, compartilhamento de responsabilidades e participacao
cidada, promovendo uma série de discussdes e de experiéncias praticas de atuacdo social na
comunidade.

Em primeiro lugar o ProJovem passou a prever o debate inter e intrageracionais sobre
as temadticas transversais que permeiam seu curriculo, como a cidade, o trabalho, a
comunicagdo e a cidadania, buscando com essas dimensdes promover noc¢des basicas sobre
direitos sociais, cidadania e participagdo, além de contrapd-las a realidade vivenciada pelos
jovens, de forma que pudessem planejar formas de interven¢des na comunidade definindo
prioridades e interesses de atuagao.

Quando se prop0s a promover a participacao social e o didlogo inter e intrageracional,
seu objetivo era facilitar novas escutas e aprendizados, além de criar pontos de convergéncias
para a realizagdo de atividades conjuntas. No entanto, para que isso ocorra, “fronteiras
ideoldgicas e preconceitos mutuos precisam ser relativizados e, por esse caminho, pode-se
chegar a outros tantos que ‘ndo participam’ por falta de interesse ou de oportunidades”
(SALGADO, 2007, p.28).

O ProJovem concebe a A¢do Comunitaria como uma “agdo socio-educativa que
abrange multiplas aprendizagens no ambito da convivéncia entre os jovens, da sociabilidade
e da participacdo cidada na vida publica” (SALGADO, 2007, p.23).

Na perspectiva da Participacdo Cidada do programa, de forma colaborativa, os jovens

orientados pelos educadores t€m como meta construir um Plano de A¢ao Comunitaria (PLA).
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Parte-se do principio de que a participagdo e o exercicio da cidadania sdo atitudes que se
aprende fazendo, por isso a énfase no planejamento participativo. Esse plano deve se tornar
um documento de referéncia para os jovens e precisa ser publicizado através de diferentes
produtos, como pecas teatrais, musicas e dancas apresentadas para a comunidade.

Todo o trabalho de elaboragdo, desenvolvimento, sistematizacdo e avaliagdo do PLA
se inicia com a construcdo colaborativa de um mapa de desafios da comunidade, cujos
conhecimentos sobre a cidade e a realidade social vivida sdo essenciais para a reflexdo sobre a
realidade correspondente ao contexto dos jovens (SALGADO, 2007).

O ponto de partida para decidir quais as a¢des devem ser desenvolvidas e a area de
abrangéncia das mesmas ¢ a producdo e a aplicagdo de um diagndstico para retratar o contexto
social ao qual os jovens integram (SALGADO, 2007). Com esse instrumento, os principais
problemas que afetam suas vidas podem ser conhecidos, dando uma base para a analise dos
desafios que necessitam ser vencidos para garantir uma melhoria nas condi¢des de existéncia
do segmento juvenil.

Corroborando com isso, o Educador responsavel pela A¢do Comunitaria do ProJovem
Urbano precisa atuar detectando as oportunidades para que os jovens possam participar de
forma ativa na comunidade local e estimular praticas associativas e cooperativas, realizando
um mapeamento das mesmas, “identificando organizacbes da sociedade atuantes,
movimentos sociais, comunitarios, juvenis, programas da rede publica sdcio-assistenciais, de
saude, de educacdo e de cultura” (SALGADO, 2007, p.56).

A continuidade da ago social também ¢ um objetivo almejado pelo ProJovem Urbano,
tanto que o programa prevé a orientagdo aos participantes para o levantamento de
oportunidades futuras de participacdo social e cidada.

Além da qualidade das agdes de Participagdo Cidada, a imagem de protagonismo
juvenil sempre associada as ‘inerentes’ agdes politicas transformadoras da juventude é outra
questdo que carece de averiguagdo nesse campo. Essa imagem subestima e pouco
problematiza questdes mais relevantes sobre esse tema, como a coexisténcia também de
grupos extremamente conservadores; a descrenca em grandes mudangas sociais € o0
fortalecimento de uma ética individual associada com uma grande dificuldade de construir
projetos de vida que incluam as suas comunidades de origem.

Cabe verificar em que medida o ProJovem Urbano leva em consideracdo a
complexidade da adesdo e da importancia dada pela juventude aos problemas atuais ou
mesmo se a concep¢ao de protagonismo da apenas seguimento ao discurso superficial de

responsabilizagcdo de ‘todos’ pelos problemas nacionais.
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Sobretudo, a partir do direcionamento para experiéncias de Participacao Cidada, das
vivéncias solidarias e cooperativas, da aprendizagem de praticas democraticas e a
oportunidade de reflexdo sobre valores éticos e de cidadania, com foco no protagonismo
juvenil, como se comporta a juventude atendida frente as responsabilidades sociais?

Embora também ndo fagam parte da pesquisa sistematizada neste estudo, essas sdo
questdes importantes que precisam ser investigadas de forma mais aprofundada pela academia
e, por isso, foram devidamente destacadas.

A avaliagdo também continua sendo um dos quesitos que contribuem para a
caracterizagdo progressista do ProJovem Urbano. O modelo de avaliagdo do ProJovem
Urbano combina uma avaliacdo processual composta de distintas modalidades com uma
avaliacdo externa, visto que esse, além de oferecer Qualificacdo Profissional e Participacao
Cidada aos jovens, objetiva a Formagdo Escolar dos mesmos.

Como o programa se insere na esfera da Avaliacdo da Educacdo Brasileira, alguns
instrumentos também passaram a ser usados para a sua avaliagao.

As avaliacdes de proficiéncia acontecem desde o ingresso do jovem no programa. No
total, contando com a avaliacdo final, antes da nova coordenac¢do do programa, eram usadas
seis aplicacdes universais ¢ uma amostral (COSTA, 2007). Ja a Avaliagdo Externa Nacional
dos alunos do Ciclo I do ProJovem Urbano, que ¢ o instrumento que possibilita a certificagdao
dos alunos, ela era realizada pelo Ministério da Educacdo e acontecia no final do ano. Esse
exame tinha como objetivo fazer o diagnostico do progresso daqueles que participam do
programa, ou seja, dos jovens entre 18 e 29 anos que até entdo ainda ndo haviam completado
o Ensino Fundamental e que, durante dezoito meses, receberam formagao educacional para
‘vencer’ tal distor¢ao.

Quanto a avaliacdo do programa, antes do ProJovem Urbano ser direcionado ao MEC,
houve um grande avango no processo de acompanhamento e avaliacdo do programa, que
contou com a participacao de um grupo de pesquisadores vinculados as universidades federais
e profissionais e estagiarios contratados por essas universidades para dar conta do subsistema
de monitoramento e avaliagdo do ProJovem, coletando informagdes sistematicamente
(COSTA, 2007). Essas informag¢des conformaram um ‘rico manancial’ para a investigagao
cientifica, quer da area educacional quer de outras areas académicas.

Com as alteracdes promovidas na gestdo nacional do programa, essas instituigdes de
ensino nao continuaram sendo responsaveis pelo monitoramento e acompanhamento do
programa. Quanto a isso, ¢ importante destacar o alerta de que as mudangas ocorridas na

coordenag¢dao do programa ndo podem retroceder nessa questdo. Da mesma forma como ¢é
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importante a avaliacdo de outros programas sociais, ¢ fundamental que seja intensificado o
processo de avaliagao do ProJovem Urbano.

Para os programas que materializam a Politica de Juventude conseguirem cumprir o
seu papel, ¢é preciso que sejam disponibilizados, sistematicamente, “resultados verificaveis e
comprovaveis de que a situacdo da juventude do pais esta avancando”. Sem indicadores niao
héa como saber com certeza “se 0 cenario da juventude esta ou ndo melhorando” **. E preciso
que haja dados confiaveis para saber se a Politica de Juventude e as a¢des desenvolvidas por
ela estdo no caminho certo, se os jovens estdo conquistando um melhor desempenho e
proficiéncia em educacgdo, se a inclusdo digital e o acesso a informagao estdo acontecendo de
fato e se estdo participando de forma mais efetiva nos espagos de decisao.

Ao lado de outras dimensdes que também precisam ser investigadas (o Projeto
Pedagogico Integrado, a Avaliagdo, os materiais pedagogicos desenvolvidos especificamente
para o programa, a evasdo, o trabalho dos educadores em meio a integracdo do curriculo e a
combinag¢do do carater emergencial com o carater experimental que busca novas estratégias
para a superagdo da exclusdo social e educacional), diante dos problemas da nossa poliarquia,
interessa a esta pesquisa “a proposta inovadora de gestéo intersetorial, compartilhada” e “a
estratégia desafiadora de implantacdo em regime de cooperacdo” entre os entes da federagio
(SALGADO, 2012, p.9). Sao essas dimensdes, acrescidas do controle social, que nos levam a
investigar, em Campos dos Goytacazes, a implementacao deste programa da Politica Nacional
de Juventude, o ProJovem Urbano.

Sabemos que ha um avango na concepcao da gestdo do ProJovem Urbano. Entretanto,
veremos nos proximos capitulos se, a partir do desenho tragado para ele, o programa tem
conseguido garantir que na pratica ocorra um bom desenvolvimento das agdes compartilhadas
entre os entes da federagdo, da intersetorialidade e da atuag@o conjunta entre sociedade civil e
governo no seu controle social, transpondo os obstaculos correspondentes a essas dimensoes e

que sao provenientes dos dilemas da nossa poliarquia.

 Marco Aurélio Garcia de Lemos, Ex-conselheiro Nacional de Juventude. Representante do Férum Nacional de
Secretarios e Gestores Estaduais de Juventude. Gestdo Conjuve 2007/2008 (apud CLEMENTINO, 2009, p.110).
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CAPITULO III: AS RELACOES ENTRE OS NIVEIS DE GOVERNO

Uma das marcas do ProJovem Urbano ¢é ter a gestdo compartilhada entre diferentes
niveis de governo. Os entes federativos (Unido, estados e municipios) estabelecem um pacto e
se entrelagam para a gestdo e implementagdo do programa.

Como as relagdes intergovernamentais sdo um campo complexo e “decorrente de
tendéncias conflituosas e de intrincada solugdo” (ABRUCIO, 2005, p.41) e como no ambito
da poliarquia brasileira ¢ um desafio implantar uma gestdo compartilhada, este capitulo
promove uma reflexdo sobre a dindmica das relagdes que se ddo na condugdo do ProJovem
Urbano no municipio de Campos dos Goytacazes, observando de que forma se desenvolvem
os pressupostos da intergovernabilidade® e da coordenacio federativa™.

Decerto os dilemas tipicos da nossa poliarquia incidem sobre programas que tém a
gestdo compartilhada entre os niveis de governo como um elemento constitutivo. Um
programa gerenciado de forma compartilhada por diferentes entes federativos ¢ dependente do
estabelecimento de regras e do seu cumprimento. No entanto, sabemos que uma das
caracteristicas da poliarquia brasileira ¢ a existéncia de um hiato entre as regras societarias e a
forma como muitas vezes elas sdo aplicadas.

No Brasil, hd uma profusdo de codigos burocraticos que regem diferentes campos da
vida em sociedade e das organizagdes societarias. Porém, em determinadas situacdes, esses
codigos sao relegados e passa a vigorar o codigo dos valores morais individuais e das relagcdes

pessoais. Segundo Da Matta (1981), no Brasil, as normas sdo constantemente contornadas, e

85 Intimamente relacionada ao federalismo cooperativo, a intergovernabilidade ¢ um processo de co-gestdo que
se adequa as premissas de cooperacdo e interdependéncia entre os entes do regime federalista brasileiro. Apesar
da autonomia e competéncia decisoria garantida pelo sistema federativo, o instituto da intergovernabilidade
permite que os membros possam exercer em consenso uma determinada politica, com base em objetivos comuns
e de interesse do grupo.

% Modelo de coordenagdo intergovernamental na qual o governo federal tem o papel de coordenador, integrador,
indutor do desenvolvimento compartilhado entre os niveis de governo das agdes e politicas publicas.
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ndo existem grandes obstaculos para impedir esse fendmeno, pois nossa sociedade dual ¢
bastante permissiva a essa flexibilidade.

Nao ha, também, uma pratica consolidada de compartilhamento de poder e de
articulagdo administrativa no pais, reflexos da nossa cultura hierarquizada, das inconclusdes e
instabilidades institucionais e do fraco associativismo brasileiro. Romper com os problemas
decorrentes dessa auséncia ¢ muito dificil.

Entendemos que o ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes ¢ um palco de
analise fértil capaz de ajudar na compreensdo de como ocorre a gestdo compartilhada nesse,
em outros municipios e até mesmo em outros programas sociais brasileiros, visto que, da
mesma forma, as problematicas da nossa poliarquia podem estar replicando de forma similar
em outras frentes.

Antes de focarmos nas relagdes estabelecidas no municipio de Campos dos
Goytacazes, apreendidas por meio do trabalho empirico, faremos inicialmente uma reflexao
sobre a descentralizacdo brasileira®’, visto que seus dilemas e desafios também afetam a
implementagdo das politicas e programas descentralizados e as relacdes intergovernamentais
dai decorrentes.

Ao darmos um passo no sentido de compreendé-la, ndo perdemos de vista que, para a
analise de como se deu o processo descentralizador, antes ¢ necessario buscar um
entendimento sobre o sistema federativo brasileiro por causa do seu impacto “na divisdo de
responsabilidades e recursos entre os niveis de governo e, por conseguinte, no funcionamento
dos programas governamentais” (CAVALCANTE, 2011, p, 1785).

Sendo assim, ao introduzirmos a discussdo sobre a descentraliza¢do, faremos uma
breve reflexdo sobre como se deu no pais o sistema federativo de organizacao territorial do
poder, tendo em vista que foi o novo status adquirido pelas municipalidades no instituto da
federacdo que impulsionou a descentralizacdo no pais. Além disso, serd demonstrado que o
federalismo brasileiro possui algumas singularidades que causam efeitos diretos em
iniciativas sociais descentralizadas, como no ProJovem Urbano. Essa discussao auxiliara na
compreensdo do contexto das agdes compartilhadas entre os niveis de governo e a
coordenacdo federativa diante das prerrogativas constitucionais da autonomia e

interdependéncia entre os entes da federagao.

A descentralizagdo ¢ um processo politico, que se da no ambito de um Estado nacional, resultante da
transferéncia de poder decisorio aos governos subnacionais (ABRUCIO, 2006). Via de regra, a partir do poder
conquistado, esses entes passam, em graus diferenciados, a ter autonomia para definir quem, como e com quais
recursos e normas serd administrado o seu territério. No caso brasileiro, a descentralizagdo, além de ter
proporcionado o fortalecimento do poder politico e financeiro dos governos subnacionais, favoreceu tanto a
implantagdo de politicas locais, quanto o desenvolvimento conjunto de politicas sociais.
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A discussdao sobre a descentralizacdo no contexto do federalismo brasileiro ¢
importante porque o ProJovem Urbano ¢ um programa descentralizado e, ao mesmo tempo,
coordenado pelo Governo Federal, que apos ter criado e regulamentado o programa, busca
replicar o seu modelo padronizado em diferentes localidades do Brasil. Em decorréncia do
tamanho do nosso pais, houve a necessidade da sua execugdo ser feita de forma
descentralizada. Mas, devido a autonomia dos entes da federacao brasileira, a Unido ndo pode
obrigar a implantagdo conjunta na esfera dos membros federados dos programas formulados
por ela. Dessa forma, tornou-se fundamental promover um acordo entre os entes da federagao,
através de Termos de Adesdo firmados entre eles, contendo regras claras para a execucao do
programa e delimitando a responsabilidade de cada ente federativo.

Os entes autonomos da federacao brasileira, ao aderirem ao ProJovem Urbano,
comprometem-se a agir de uma forma cooperativa® e interdependente para o
desenvolvimento do programa mantendo a sua conformagdo nacional. Diante da dicotomia
entre a autoridade independente dos entes subnacionais dentro da federagdao e da tradigdo
autoritaria hierarquica brasileira, o ProJovem Urbano se d4 em meio aos limites das mesmas,
pois prega uma autoridade interdependente® (WRIGHT, 1997), o que exige a conformacio de
barganhas para que isso ocorra.

A formalizacdao de pactos entre diferentes niveis de governo para o desenvolvimento
desse programa e de outras agcdes conjuntas exige uma convergéncia de interesses e, também,
de iniciativas; pressupde acordo e o cumprimento do mesmo. Por isso, esse ¢ um palco de
conflitos.

Na implantagdo de iniciativas do Governo Federal, resisténcias podem ocorrer por
medo do novo empreendimento afetar projetos com desenhos similares ja sendo
implementados no local. Também podem existir discordancias entre o foco do programa e
aquele que ¢ prioritario para a gestdo local ou sobre como esse campo serd conduzido.

O desenvolvimento de uma determinada acdo geralmente exige infraestrutura
institucional, composta de equipamentos e recursos humanos, tecnolégicos, materiais e
financeiros, além da competéncia técnica dos gestores e burocratas. Os entes podem ndo

apresentar condigdes para se empreenderem na iniciativa proposta.

% De acordo com Ortolan “o foco da distingdo entre colaborac&o e cooperacéo intergovernamental reside no
fato de a competéncia, na primeira, pertencer a apenas uma das entidades, sendo que a outra entidade atuaria
de maneira complementar aquela, auxiliando a cumprir seus deveres publicos; e, na segunda, ser comum a
ambas entidades, sendo a atuacdo uma forma de prestacdo conjunta ou concertada de uma mesma tarefa
publica” (2013, p.34).

% Wright (1997) distingue trés modelos de interagdo entre os niveis de governo: autoridade independente (dual),
autoridade inclusiva (hierarquica/ centralizada) e autoridade interdependente (sobreposta).
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Da mesma forma, um acordo exige confianga nas condi¢des estruturais e sistémicas
para cumprimento do pacto. Politicas e programas tradicionalmente sdo tratados como
objetivos de governo. Isso pode ser observado nos 10gos cunhados nos mesmos na tentativa
de identifica-los com a marca da gestdo. Com a mudanca dos chefes do executivo, com
frequéncia, programas identificados como ag¢des de determinado governo sdo alterados ou
desativados, independentemente da sua relevancia. Sendo assim, a desconfianca também
dificulta a formaliza¢do de parcerias.

A interferéncia da politica nacional na politica local também pode ndo ser bem aceita
em decorréncia de disputas de poder e pela visdo de um ‘municipio autarquico’, que despreza
tanto a cooperagao horizontal quanto a vertical.

Para vencer as resisténcias e conseguir o intento de alterar a agenda local e influenciar
a escolha do mesmo, o Governo Federal oferece situacdes vantajosas e incentivos diversos,
como o financiamento do programa e oferta de recursos institucionais para a sua
implementagao (ARRETCHE, 2004).

A coordenagao federativa e o apoio do Governo Federal para minimizar as assimetrias
e ajudar os entes subnacionais, especialmente os pequenos municipios, a vencerem a sua
precaria capacidade financeira e técnica-gerencial para dar conta do programa descentralizado
(ABRUCIO, 2006) sao estratégias usadas e que se estabelecem como essenciais para a
execucao de uma a¢@o conjunta dentro de um padrao de oferta estipulado.

Nao obstante, no campo desigual dos entes federativos, os que possuem recursos €
elementos a serem distribuidos também podem concentrar mais poder e, assim, dentre outras
prerrogativas, decidirem sozinhos como e de que forma os mesmos serdo aplicados. Ao dar
suporte técnico-financeiro aos programas descentralizados, hd um risco da Unido manter uma
postura centralizadora e hierarquizada, tratando os demais entes como meros executores
submissos, desconsiderando que esses, dentro da sua esfera, também sdo centros de poder.
Romper com essa cultura, mantendo a coordenagdo federativa pautada em uma postura de
articulagdo e mediacdo, e ndo em autoritarismo, ¢ fundamental para o pacto que se quer
promover.

Em Campos dos Goytacazes, esse pacto entre o Governo Federal e o municipio foi
formalizado para o desenvolvimento do ProJovem Urbano. Mas, as caracteristicas da nossa
poliarquia e os efeitos da descentralizagdo brasileira estariam incidindo no programa
desenvolvido nesse municipio? A disparidade, refletida em diferentes graus de
institucionalidade, estaria interferindo nas possibilidades de articulacdo satisfatoria entre os

niveis e orgaos do governo no desenvolvimento do ProJovem Urbano em Campos dos
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Goytacazes? A coordenacgdo federativa estaria assumindo o seu papel de mediadora politico-
administrativa na gestao desse programa?

Neste capitulo, apos tragarmos uma reflexdo sobre a descentralizacdo no contexto do
federalismo brasileiro e sobre seus efeitos no desenvolvimento de iniciativas descentralizadas,
discutiremos essas questdes e veremos como se dao as relagdes entre os niveis de governo e a

coordenacao federativa do ProJovem Urbano no municipio de Campos dos Goytacazes.

3.1 A DESCENTRALIZACAO NA FEDERACAO BRASILEIRA: impactos nos programas
sociais e nas relacdes entre os niveis de governo

A descentralizagio brasileira®, como ela se apresenta hoje, tanto é um fenémeno
proveniente do sistema federalista implantado no Brasil, como possui algumas especificidades
decorrentes da opg¢ao por esse modelo. Por isso, ¢ importante buscar entender esse sistema e
tragar a sua aproximagao com ela.

A implantagdo de um sistema federativo ocorre em decorréncia do estabelecimento de
um acordo de parceria entre as unidades territoriais que desejam conformar uma nacao. Nos
Estados Unidos, por exemplo, foram os estados-membros que se uniram para compor uma
nacdo. Ja, no Brasil, existia um governo central que passou por um processo de divisdo e
descentralizagdo de poder, criando, ainda, um terceiro membro federativo.

O desenho constitucional do sistema federativo vigente foi tragcado no Brasil em 1988,
quando foi efetuada uma distribuicdo de poderes e competéncias iguais para elementos com
caracteristicas muito diversas.

Mas, o federalismo ndo era novidade para o pais. Essa forma de organizagdo vinha
sendo adotada desde a Constituicdo de 1891, embora ocorressem sérios desequilibrios entre os
niveis de governo e existisse uma instabilidade na manutencdo do poder, com as esferas

alternando periodos de maior ¢ de menor autonomia’'.

® Embora a discussdo sobre a descentralizagio remonte ao século XIX, este estudo foca o processo de
descentralizagdo iniciado nos anos 80.

*! No periodo militar, por exemplo, deu-se um sistema de organizagio denominado ‘federalismo de integragio’,
em que os municipios eram partes articuladas e subordinadas ao poder estadual (SALLUM JR., 1996).
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No processo constituinte de 88, os parlamentares optaram por manter e aperfeicoar a
forma federativa de Estado que, a partir dai, ndo poderia ser abolida por nenhuma emenda
constitucional’® (SOUZA, 2006).

O novo modelo de federacdo escolhido para o Brasil apresentou uma caracteristica
capaz de torna-lo distinto de outros sistemas federativos, o poder politico e territorial passou a
ser compartilhado por trés niveis de governo, sendo os municipios incorporados entre as
partes integrantes da federacao.

A soberania compartilhada entre os entes da federagdo passou a pressupor uma
interdependéncia entre eles e, a0 mesmo tempo, a autonomia.

A autonomia fiscal e politica-administrativa seria o atributo que garantiria aos entes
federativos condi¢des para assumirem a gestdo de politicas publicas, quer seja por livre
iniciativa, determinagdo constitucional ou mesmo por adesdo a programas sugeridos por
outros niveis de governo (ARRETCHE, 1999).

A interdependéncia entre os entes permitiria o trabalho conjunto no desenvolvimento
das politicas tendo em vista as atribui¢des comuns aos entes.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 previu essa forma
cooperativa para o federalismo, na qual fosse possivel a coexisténcia desses dois atributos.
Porém, o equilibrio entre a autonomia e a interdependéncia tem sido um dos desafios
enfrentados pela federagao.

O épice desse dilema se deu especialmente no inicio da implantacdo desse sistema,
quando houve uma demonstracdo clara de que os entes ndo estavam conseguindo conduzir sua
atuacdo de forma conjunta, devido a complexos problemas que operavam no contexto
federativo do pais. O que se deu foi um federalismo compartimentalizado e com tendéncias a
fragmentacdo (ABRUCIO, 2005).

A ideia do municipalismo ‘autarquico’ causava o entendimento de que os governos
locais deveriam, sozinhos, resolver todos os dilemas vividos por suas populagdes (ABRUCIO,
2005).

Distanciando-se da visdo cooperativa preconizada, os entes subnacionais se viram em
meio a uma disputa por recursos, concorrendo com seus pares tanto pelo dinheiro publico

quanto pelos investimentos privados. Em uma espécie de ‘prefeiturizacdo’, os chefes do

92 Ressalta-se, porém, que apesar da Constitui¢do Federal explicitar que os direitos dos pactuantes subnacionais
ndo podem ser retirados pela Unido, ainda vigora, sujeito a aprovagdo legislativa, o instituto da intervengao de
um nivel de governo no outro (SOUZA, 2006).
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executivo municipal trataram suas cidades como unidades descoladas das demais e buscaram,
a qualquer custo, o seu desenvolvimento.

Como exemplo dos efeitos dessa competicdo ndo cooperativa, podemos citar o
surgimento dos conflitos predatorios entre entes distintos e similares da federacdo brasileira,
como a Guerra Fiscal entre os Estados e o repasse de dividas estaduais e custos ao Governo
Federal.

Com isso, a propria premissa de conformacdo em uma nagdo passou a sofrer
consequéncia do estabelecimento de uma federagdo altamente desconexa, em que havia
disputa entre as partes, as quais interferiam de forma negativa no cendrio federativo.

Ao mesmo tempo, o atributo da ‘responsabilidade de todos’, por exemplo, favoreceu
uma posicao flexivel a respeito das ‘atribui¢cdes de cada um’, permitindo um jogo de empurra
entre os governos, principalmente dos governos estaduais que, na auséncia de financiamento
da Unido, repassavam encargos aos governos locais e se desresponsabilizavam de
determinadas atribuigdes.

Algumas questdes que influenciam o federalismo, sua divisdo territorial de poder e de
governo, foram constitucionalizadas no Brasil, outras apenas foram regulamentadas mais
tarde ou ainda demandam detalhamentos. Com isso, a superposicdo de competéncias, a
auséncia de alinhamento das atribuicdes e a nao regulacdo de algumas politicas minaram, em
parte, a interdependéncia inicialmente almejada.

Outro problema transcende o ambito da questdo da normatizagdo. Por mais que a
Constituicdo de 88 tenha estabelecido que o governo central (Unido/ Governo Federal)
compartilharia a soberania com os governos subnacionais, as unidades constitutivas do Brasil
apresentam extremas heterogeneidades que as impedem de serem ‘iguais’. Essa assimetria
presente entre os entes do triplo federalismo acabou dificultando o encaixe pleno da nossa
federacdo no modelo simétrico adotado pelo pais (SOUZA, 2006).

Foi em meio a essas profundas desigualdades regionais refletidas nos governos locais
que também surgiu, lado a lado da fundag¢do do sistema federalista, a implantacdo da
descentralizagdo.

No Brasil, o processo de descentralizagdo deu-se, a partir dos anos 80, impulsionado
pelo reconhecimento de que era preciso romper com o historico padrdo centralizador,
autoritario e patrimonialista de gestdo, possibilitando aos estados e municipios a defini¢cdo e o
desenvolvimento mais eficiente das politicas publicas e, ainda, a cogestdo democratica das

mesmas junto a sociedade civil organizada.
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Ao final do processo de transferéncia do poder central as partes constitutivas da nagao,
ainda que nem todos os entes da federacdo tivessem condi¢des politicos-institucionais para
tanto, o Brasil tornou-se um dos paises mais descentralizados da América Latina, em termos
de recursos, responsabilidades e autoridade politica delegados aos governos subnacionais
(FALLETI, 2006).

Porém, a descentralizacdo que permeou o nosso sistema federativo acabou deixando
mais nitida a desigualdade brasileira, visto que realgou diferencas substanciais nas
capacidades de autogoverno dos municipios. Com isso, o Brasil passou a conviver com
governos subnacionais que conseguiam manter um padrdo positivo nas politicas publicas
desenvolvidas e com outros que ndo davam conta das competéncias constitucionais adquiridas
ou as cumpriam de forma minima.

Os problemas relacionados a efetividade da descentralizacdo brasileira poderiam ser
previstos, pois, segundo Abrucio (2006), ha uma série de fatores que comprometem as
iniciativas que buscam estabelecer a descentralizagdo em um pais e distribuir uniformemente
os seus beneficios.

Em primeiro lugar, para que a descentralizagdo seja implantada, deve existir um
sentimento nacional consolidado, pois, na sua auséncia, pode haver risco de que os excessos
de fragmentacdo e de heterogeneidades causem rupturas a nagdo. Ainda que o pais nao fosse
desprovido desse problema, no caso da descentralizacdo brasileira, essa assertiva ndo foi um
entrave capaz de comprometer o processo.

Em um procedimento descentralizador outro elemento essencial ¢ a disposi¢cao do
poder central a mudanga. Por isso, outro dilema apontado por Abrucio (2006) refere-se a
resisténcia que muitos governos t€ém em abrir mao de competéncias, visto que temem perder a
autoridade. E importante que o governo apresente uma posicio favoravel a descentralizago,
visto que ela exigird o repasse gradativo das fungdes e a disponibilidade para efetivar a
coordenagao das ag¢des mais gerais. Observando a disposi¢ao do Brasil a descentralizagao,
embora houvesse no pais um histérico de uma cultura politica avessa ao partilhamento de
poder e até hoje ainda pode ocorrer, cotidianamente, oposicdo nas institui¢des, naquele
momento, no ambito do governo federal, essa ndo era a maior questdo impeditiva que
precisava ser equalizada, visto que o poder central havia enfraquecido diante do processo de
redemocratizacdo e a decisdo politica de descentralizar partiu dos proprios parlamentares
eleitos e pelos politicos subnacionais (SOUZA, 2006, p.191).

Ligado a essa questdo estd o fato de ter ocorrido uma crise no modelo de gestdo

publica brasileira vigente até o final dos anos 70. Tal modelo concentrava no governo federal
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a execucdo e¢ o poder decisorio, restando para o governo estadual as competéncias e
atribuicdes residuais e para os municipios o desenvolvimento de algumas acdes de interesse
local. Houve um colapso desse modelo, o que acabou favorecendo as mudancgas operadas no
desenho politico-institucional, promovendo uma transformacdo significativa em tal dindmica
(JACOBI, 2000).

Na verdade, a ideia da ineficiéncia das politicas gerenciadas de cima para baixo vinha
ganhando terreno no mundo desde o processo de urbanizacdo acelerada, com o crescimento
das cidades e aumento populacional, visto que o governo centralizado encontrava mais
dificuldades para gerenciar ‘de perto’ os problemas que se multiplicavam e era preciso formar
parcerias com os governos locais para dar conta das questdes sociais.

Com o fim da ditadura brasileira e inicio do processo de redemocratizagdo, o
entendimento de que as comunidades locais deveriam participar das decisdes, ja que sdo elas
que estdo proximas do problema e que, com essa interagdo e aproximacdo, alternativas
criativas para os problemas poderiam surgir, reforgou a importancia da descentralizagao.

Ademais, o discurso democratizante fazia surgir a no¢do de que o desempenho do
poder publico poderia ser mais bem acompanhado e controlado caso ocorresse a
municipaliza¢do, também por causa da proximidade da populagdo das agdes desenvolvidas
pelo governo local.

Com a (re)introdugdo, a partir dos anos 80 de politicas liberalizantes, privatistas e de
mercado, refor¢ou-se a ideia de que era extremamente necessario promover a descentralizacao
do Estado e ganharam forca as propostas de que era urgente repassar fungdes aos governos
locais. A respeito disso, observa-se uma apropriacdo do termo descentralizacdo e sua
utilizagcdo apenas com significado econdmico e ndo politico, em que se almeja apenas o
repasse de funcgdes aos governos locais sem garantir autonomia e financiamento.

A época, no Brasil, uma espécie de ‘revolucio silenciosa e passiva’ gerava consensos
sobre o carater imprescindivel da ‘modernizacdo conservadora’ proposta pelos organismos
nacionais e internacionais e buscava ajustar o pais as tendéncias do capitalismo e exigéncias
da politica supranacional (SIMIONATTO, 2000).

Apesar das consequéncias da hegemonia da politica neoliberal, foi o Estado que
recebeu a culpa de grande parte da crise do proprio capital. Por causa desse entendimento,
enfatizou-se a necessidade de se estabelecer profundas mudancas na sua estrutura

institucional, organizativa e de atuacdo.
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O Banco Mundial apontava que a forma de atuagdo do Estado nao era condizente com
as exigéncias da economia globalizada, ja que as mudancas tecnologicas ampliaram as
funcdes do mercado e obrigavam a nagdo a assumir novas competéncias.

Com base nessa perspectiva, ineficaz, inepto, ineficiente e responsavel pelo déficit
publico eram as adjetivacdes usadas para caracterizar o Estado. Esse era o discurso da época
que buscava “designar a crise estrutural do estado e cimentar a cultura que distorce e destroi
a necessidade de sua existéncia” (SIMIONATTO, 2000, p.12).

Fortaleceu-se, na ocasido, a dicotomia de que o ‘publico’ é tudo que ¢ ineficiente,
aberto ao desperdicio e a corrupgdo, e o ‘privado’ ¢ a esfera da eficiéncia e da qualidade. A
meta perseguida pelo governo deveria ser a modernizacdo, a reconstru¢do ¢ a reforma do
Estado.

Naquele periodo, a descentralizagdo era associada aos objetivos de reformulagdo do
Estado (ABRUCIO, 2006). Segundo o ajuste estrutural proposto, no ambito do Estado
deveriam ser promovidas agdes para delimitar o seu tamanho para que ele se tornasse mais
eficiente nas suas tarefas e mais barato, o que aliviaria o custo que incide sobre as empresas
nacionais que concorrem internacionalmente.

Essa conjuntura de revisao do papel do Estado corroborou para que a descentralizacao
fosse intensificada delegando aos municipios a responsabilidade pela coordenacao local e pela
execucao direta de algumas politicas e programas.

A observacao desse contexto historico demonstra que nao pode ser atribuido a questdo
da disposi¢do ao partilhamento do poder entre os entes da federacdo a unica culpa dos
problemas enfrentados pela descentralizagao brasileira.

Para a distribui¢do de poder decisério, além do desejo de constituir uma gestao
democratica e da vontade de estabelecer uma unidade na diversidade, a fiscalizagdo reciproca
deve ser facilitada para que ocorra um equilibrio entre a competi¢do e cooperagdo entre 0s
entes (ABRUCIO, 2006). Essa medida ajuda a impedir que um ente concentre indevidamente
poder e acabe com a autonomia dos demais.

Melhorar os mecanismos de accountability democratica e, junto ao governo federal,
desenvolver instrumentos e uma cultura politica saudavel de relagcdes intergovernamentais
também sao demandas que Abrucio (2006) cita como imprescindiveis para que a
descentraliza¢ao acontec¢a a contento.

A necessidade das unidades subnacionais melhorarem as suas estruturas
administrativas também é um quesito a ser equacionado. Sobre isso, € preciso ressaltar que,

no Brasil, algumas estruturas administrativas foram geradas no plano local devido as parcerias
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estabelecidas entre os entes da federagdo, especialmente devido a transferéncia de
responsabilidades aos governos subnacionais para a execucdo de determinados servigos
publicos, visto que esses acabam produzindo, ao longo do tempo, uma nova burocracia local
(FRANZESE e ABRUCIO, 2009). No entanto, convém ressaltar que nem todos os entes
subnacionais conseguiram avangar nessa questao e, com isso, continua existindo uma grande
desigualdade entre os entes subnacionais no que se refere ao aparato institucional necessario a
conducao das acdes descentralizadas.

No que tange a gestdo administrativa, para que as agdes descentralizadas sejam
executadas com eficiéncia, é necessario que sejam usados padrdes modernos de governanga
(ABRUCIO, 2006). Como, no pais, diversas municipalidades eram governadas sob o regime
oligarquico, patrimonialista e de cooptagdo das elites, a superacdo dessa tradicao ainda ndo se
constitui uma tarefa simples.

Outro ponto importante que causa efeito direto na descentralizagdo diz respeito a
forma como o poder ¢ transferido. Na sistemdtica da descentralizagdo de um pais, encontradas
as condicdes favoraveis ao processo descentralizador, a transferéncia de poder para os entes
subnacionais pode ser feita através de uma sequéncia gradativa e flexivel de cessao de poder
administrativo, politico e fiscal. Porém, a escolha de como serd iniciada a descentralizacao
causa efeitos em todo o processo, pois a realizacdo de uma transferéncia gera impacto na
negociacao da proxima (FALLETI, 2006).

Ao desenvolver a sua descentralizag@o, o Brasil primeiro promoveu a transferéncia de
poder politico e, em seguida, do poder tributario, que em tese daria condigdes as novas
fungdes assumidas pelos entes territoriais.

Abrucio (2006) aponta que o exercicio da autoridade tributaria e o repasse de recursos
sdo elementos capitais para os entes adquirirem capacidade financeira para implantar e
sustentar as politicas locais. Entretanto, até hoje, esse ¢ um cenario que nao foi totalmente
superado no pais, visto que alguns municipios ainda possuem uma maquina administrativa
precaria e pouca capacidade financeira, dependendo enormemente do Governo Federal.

Isso comprometeu gravemente o inicio do processo de descentralizagdo. Com novas
funcdes e sem estruturas fisicas, financeiras e humanas para a execucao das novas atribuigdes,
alguns municipios se viram em meio a um grande problema para executarem as politicas
descentralizadas, visto que nem todos possuiam recursos e estruturas gerenciais capacitadas
para o exercicio do poder, especialmente o de desenvolver politicas publicas.

Em decorréncia dessa situacdo, apesar do processo de distribuicdo de poder e

autonomia aos entes subnacionais, houve igualmente o fortalecimento do Governo Federal,
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que passou, novamente, a conformar o desenho de algumas politicas e programas sociais
estratégicos, como o ProJovem Urbano, e a assumir a coordenagao dos mesmos.

Esse paradoxo e os impasses advindos da descentralizacdo politico-administrativa
brasileira sdo, em parte, oriundos desse caminho tragado para a descentralizagdo brasileira, ja
que a descentralizacdo politica antecedeu a transferéncia de responsabilidade e de receitas e as
primeiras experiéncias de descentralizacdo sofreram impactos da conjuntura econdmica e da
burocracia governamental.

Somando-se as distintas capacidades dos governos subnacionais de produzirem
politicas publicas, quando a descentralizacdo se deu, o pais vinha sofrendo sistematicamente
com a inflagdo. Nesse contexto, com a demora no repasse de recursos, os entes subnacionais
passaram aperto para desenvolverem as novas atribui¢cdes e garantirem o pagamento das
obrigacdes contraidas.

Os municipios recém-criados que surgiram com as brechas abertas pela Constituicao,
nos primeiros anos da década de 90, do mesmo modo, também demonstraram ser altamente
dependentes de recursos financeiros de outras esferas governamentais. No caso daqueles que
ndo mantinham atividades econdmicas importantes em seus territorios, capazes de melhorar a
arrecadacdo municipal, restava apenas aguardar as transferéncias estaduais e federais.

E claro que, com o novo status adquirido pelos municipios, buscando se afastar das
politicas centralizadas, ineficientes e que ndo se adequavam as realidades vivenciadas pelas
municipalidades, com a possibilidade de autonomia, uma série de politicas sociais foi
desenvolvida no ambito local.

Porém, a possibilidade de criar e gerenciar politicas sociais no ambito local nao
oportunizou apenas a producdo de inovagdes no campo social. Em decorréncia da
heterogeneidade dos municipios e da falta de recursos e de infraestrutura, muitas agdes
apresentaram um padrdo de servigos aquém ou igual ao anterior, pois a autonomia adquirida
ndo veio acompanhada de condigdes de fato para executar as novas responsabilidades e
atribui¢des conquistadas.

Além disso, ndo existia um sistema federativo de implantacdo dessas politicas, de tal
forma que elas se desenvolveram sem um planejamento conjunto e 6rfas de coordenacgao.

Ao delimitar competéncias comuns, nas quais os niveis de governo deveriam
compartilhar a responsabilidade, o desenho constitucional do poder governamental
descentralizado ndo criou estimulos a cooperacdo e nem um sistema de coordenagdo
federativa da atuagdo conjunta, embora a agdo conjugada entre os entes tenha sido

preconizada na Carta Magna.
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Os governos estaduais, por sua vez, também nao se empenharam nessa coordenacao.
Ao contrario, com responsabilidades reduzidas, visto o repasse de obrigagdes aos municipios,
compeliram-se em iniciativas particularistas com o objetivo de se livrarem das dividas,
reconduzindo-as a Unido.

Igualmente, como ndo havia uma unanimidade de bases aliadas nas municipalidades
que justificasse, por motivos politicos-eleitorais, essa frente de trabalho, entenderam que o
custo das a¢des de coordenacdo ndo se alinhava com o objetivo de diminuir as despesas da
maquina administrativa.

Essas lacunas existentes na constitui¢do exigiam algumas medidas, especialmente para
conter as competi¢des predatorias. Foi preciso criar mecanismos, ainda que incompletos ou
ndo totalmente eficazes, para minimizar os entraves decorrentes desse dilema, como o
incentivo aos consorcios, a implantacdo de regras constitucionais, as restri¢gdes legais, a
vinculagdo dos recursos e a responsabilizagdo pelos resultados de gestao.

O cenério tornou-se propicio, também, para que o Governo Federal buscasse meios
para intervir na dindmica dos governos subnacionais e na logica da gestdo e da
implementagdo das politicas desenvolvidas pelos municipios, especialmente através da
coordenacdo federativa.

Em 1994, a eleigdo presidencial aconteceu paralelamente a escolha dos parlamentares
e dos governos estaduais. Com o resultado do pleito, o presidente conseguiu formar aliangas
com alguns politicos eleitos, especialmente os chefes do poder executivo de alguns estados.

Essa base de apoio formada, aliada a experiéncia de sucesso com a implantagdo do
Plano Real, favoreceu o fortalecimento da Unido no plano das relagdes intergovernamentais,
possibilitando a sua atuag¢do na tentativa de equilibrio entre as for¢as competitivas e tornando
a Reforma do Estado uma demanda legitima.

Com o processo de modernizacdo administrativa também foi possivel desenvolver, nos
primeiros governos do século XXI, um diagndstico sobre as condigdes operacionais dos
governos estaduais e montar a arquitetura de uma rede federativa vertical e horizontal para
viabilizar a reforma da gestdo ptblica (ABRUCIO, 2006).

Com esse suporte e o passar do tempo, ainda que continuem a existir problemas neste
sentido, os gestores publicos municipais ganharam mais experiéncia na gestdo das politicas
sociais descentralizadas, no compartilhamento de acdes e na abertura de canais mais
democraticos.

A estabilidade financeira e o fortalecimento da Unido também abriram possibilidades

para o pais avangar um pouco mais no estabelecimento de politicas publicas compartilhadas.
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Com isso, o Governo Federal passou a distribuir pelos entes subnacionais alguns programas
prioritarios e conduzir, em parte, a atuagdo social desenvolvida nos municipios.

Muitas politicas executadas pelos governos territoriais passaram a convergir e
apresentaram grande similaridade de desenho institucional. Como diferenga, destacava-se a
capacidade apresentada por cada governo para executar a mesma politica ou programa, o que
tornou determinante uma atuagdo mais veemente do Governo Federal para manter um padrao
nessas agoes (ARRETCHE, 2007).

Com as questdes sociais multiplicadas, j4 que nem todas as unidades da federacdo
dispunham da mesma capacidade de gerir esses problemas, a Unido partiu do principio de que
poderia auxiliar alguns entes subnacionais a darem conta dos mesmos e, com isso, a
implantacdo de programas sociais idealizados e coordenados de cima para baixo foi
dinamizada. Foram essas desigualdades que trouxeram a tona, também, a necessidade do
governo central assumir a coordenagdo de programas nacionais destinados ao segmento
juvenil.

Na verdade, algumas questdes sociais ndo podiam esperar que os assimétricos entes
subnacionais adquirissem competéncias técnico-operacionais para atuar nas superagdes das
mesmas, de tal forma que o Governo Federal precisou fomentar o desenvolvimento local de
programas considerados prioritarios, oferecendo suporte gerencial e fisico-financeiro aos
entes parceiros, tal como ocorre no ProJovem Urbano.

Da mesma forma, houve um entendimento de que era preciso criar politicas
redistributivas para as localidades mais carentes, tendo em vista a necessidade de impedir que
a descentralizagdo se tornasse a ‘mae da segregacao’ (ABRUCIO, 2006). Isso foi
determinante para levar o Governo Federal a intensificar as relagcdes entre os governos € a
promover algumas politicas compartilhadas, especialmente aquelas emergenciais e voltadas a
atuacdo nos desequilibrios sociais.

Por isso, atualmente, mesmo com toda a autonomia adquirida pelas partes na definigao
das politicas publicas a serem desenvolvidas na esfera local, encontramos na federagdo
brasileira os entes subnacionais desenvolvendo politicas sociais e programas idealizados e
coordenados de cima para baixo (SOUZA, 2006).

E evidente que a autonomia decisoria dos governos territoriais, no ambito da agdo
social, foi restringida, especialmente porque, a despeito da descentralizagdo fiscal, as financas
dos entes subnacionais passaram a ser regidas por normas federais e as receitas vinculadas a

determinadas politicas idealizadas pelo Governo Federal.
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Em parte, o atrelamento normativo e financeiro ¢ o motivo que tem feito com que, em
um contexto de descentralizagdo politica, fiscal e administrativa, governos de diferentes
orientacdes partidarias, como se fossem parceiros politicos, executem programas tao
homogéneos.

Cabe aqui um aparte sobre como fica aparente a singularidade da descentralizacio
brasileira quando se observa a necessidade de financiamento do Governo Federal para a
realizacdo das agdes programadas contraposta a capacidade de decidir de forma autonoma
sobre qual a melhor forma de desenvolver uma politica no &mbito municipal

A ingeréncia do Governo Federal nas politicas sociais ¢ perfeitamente possivel porque,
como vimos, as reformas descentralizadoras do final do século XX deram énfase a
transferéncia da execucdo das politicas. A autoridade para prover financiamento e para
estabelecer leis que incidem sobre essas politicas ficou concentrada na Unido. Como
consequéncia desses dois atributos que caracterizam a distribuicdo do poder, a autoridade
sobre as politicas ficou centralizada e a autonomia decisoria dos governos territoriais limitada
(ARRETCHE, 2007).

Esse ¢ o complexo cendrio das politicas sociais implantadas no Brasil, em que tanto ¢
possivel a realizacdo de iniciativas locais autdnomas, quanto o desenvolvimento de politicas
de desenho nacional. Em algumas politicas sociais imperam, até mesmo, graus diferenciados
de descentralizacdo e autonomia, caracteristicas distintivas que apenas sdo possiveis devido a
flexibilidade que ¢ comum ao nosso federalismo.

A respeito do modelo simétrico adotado para a organizagdo federativa do pais e
aplicado a entes tdo desiguais, ¢ imprescindivel adotar medidas nao s6 para equilibra-los, mas
para eliminar disputas e conflitos, de forma que, especialmente através de uma sistematica de
coordenacdo, possa haver a integragdo e a cooperagdo entre as diferentes instincias
governamentais na condugdo das politicas publicas, e a autonomia e a interdependéncia
possam ocorrer de fato.

No campo das politicas sociais, houve realmente uma tendéncia a descentralizagdo,
porém o desenho dessa descentralizacdo ndo foi unico e assumiu significados e conteudos
distintos conforme a direcdo dada pelo Governo Federal ou mesmo devido a capacidade
institucional e a autonomia financeira e, ainda, de acordo com os niveis de governo e das
competéncias diretas que deveriam executar.

Por mais que o pais j& tenha avancado na institucionalizagdo das relagdes federativas,
com o financiamento compartilhado de algumas politicas ¢ com aplicagdo da Lei de

Responsabilidade Fiscal, dentre outras normas reguladoras, alguns estados e municipios da
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federagdo ainda ndo dispdem de capacidades para cumprir as obrigacdes que foram
distribuidas indistintamente, de forma generalizada, aos entes. Se isso nao for revertido, em
um mesmo territorio, continuardo a conviver varios ‘brasis’, locais onde governos conseguem
garantir direitos e locais em que a precariedade impera.

A despeito da importancia do atributo da autonomia, enquanto as precariedades
causadas pelas desigualdades regionais brasileiras persistirem, a ingeréncia do Governo
Federal nas politicas sociais serd justificada. O proprio processo de convergéncia global exige
a intervencdo do Governo Federal na condugdo das politicas sociais, pois, de outra forma, as
disparidades regionais podem ocasionar micro € macro prejuizos, visto que uma parte é capaz
de promover impacto na outra e, com a instabilidade instaurada, alguns conflitos podem

colocar em risco a na¢ao federativa.

3.2 O PROJOVEM URBANO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES: na optica da
intergovernabilidade

Vimos que a descentralizacdo se desenvolveu de forma desorganizada, inconclusa e
permeada de contradi¢des, sendo ainda necessario acabar com as lacunas nas competéncias e
equilibrar os entes, fortalecendo as estruturas fiscais e politico-administrativas locais.

Para lidar com os conflitos ¢ combater as desigualdades da nossa federacdo, que
comporta grande heterogeneidade territorial, o Governo Federal, em primeiro lugar, tem se
posicionado no convencimento dos demais entes de que a exacerbagdo das tendéncias
centrifugas, a competicdo predatdria e o repasse de custos do plano local ao nacional trazem
risco a federagao.

Complementando essa ideia, tem colocado que ¢ necessario estabelecer posturas mais
colaborativas, a partir das quais seria possivel estabelecer parcerias para o desenvolvimento
conjunto de algumas politicas e acdes, quer seja através de consdrcios ou mesmo convénios
ou de outros instrumentos de atuagdo conjunta. Com isso, o0 associativismo
intergovernamental e as parcerias passaram a ser elevados a categoria de mecanismos
importantissimos para favorecer o aproveitamento de recursos comuns € o intercimbio de
experiéncias.

Para possibilitar o compartilhamento de responsabilidades na atuagdo conjunta nas
frentes das politicas publicas, especialmente por causa da experiéncia comprovada das

relagdes altamente competitivas que regem os entes federativos autonomos, o Governo



117

Federal tem montado alguns arranjos para enfrentar a tarefa complexa de fomentar a
cooperacgao.

Também tem intensificado a sua agcdo no sentido de oferecer a realizacdo conjunta
entre os niveis de governo de alguns programas sociais, juntando esforcos para combater as
desigualdades existentes na federacdo brasileira, reservando para o Governo Federal o papel
de lider e coordenador dos trabalhos, organizando a sua execu¢do nas demais esferas de
governo.

Ainda com todos os motivos que balizam a necessidade de programas nacionais, a
simples oferta ¢ mesmo o mero reconhecimento de que uma determinada politica tenha
importancia nacional ndo necessariamente fazem com que ela seja eleita como prioritaria no
plano local (ARRETCHE, 2007).

E esse fato que fez e faz com que, no Brasil, o Governo Federal atue para convencer
os entes da importancia da realizagdo de alguns programas sociais através da parceria entre os
governos subnacionais e entre os diferentes niveis de governo, oferecendo a formalizagao de
pactos caracterizados ‘vantajosos’ para eles, provendo os entes, em tese, de condi¢des para a
replicacdo dos seus programas em diferentes cenarios.

Os municipios buscam o apoio financeiro do Governo Federal e Estadual, tanto
incluindo propostas nos sistemas de convénio’ como solicitando a inclusdo de emendas
orgamentarias ou mesmo através de uma intermediagdo direta com os governantes e os chefes
das pastas setoriais. Algumas propostas sdo fruto de planejamento e retratam demandas
antigas da localidade. Outras tentam adequar as necessidades locais a oferta.

Muitas vezes os prefeitos e vereadores vém a Brasilia em busca de recursos.
Eles ndo querem saber o que €... Querem levar o recurso pra cidade deles. O
que € um erro, porque as vezes o programa é ‘quadrado’ para a cidade, néo é
o programa que a cidade precisa, ndo vai solucionar em nada la... Mas isso
as vezes acontece. Com o ProJovem acontece a mesma coisa, querem o
programa, mas ndo sabem nem mesmo explicar sobre qual modalidade estdo
se referindo.”

Por conta disso, ¢ importante que sejam regulamentados alguns requisitos para o
recebimento desse e de outros programas e estipuladas obrigagdes, entre elas a implantacao de
orgaos de juventude, como o Conselho e a Secretaria.

Antes ndo conseguimos. O ProJovem poderia ter aproveitado a oportunidade
para montar essa estrutura minima no sistema. Alguns Estados conveniados
com o Governo Federal fizeram isso. Na hora de repassar as vagas e o
recurso, fizeram essa exigéncia do municipio ter, no minimo, o Conselho

% O Siconv, portal de convénios, é um exemplo de sistema criado para a apresentagdo de propostas aos
programas ofertados pelo Governo Federal e monitoramento de convénios e contratos de repasses.
* Entrevistado 2.
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Municipal. Essa foi uma das formas encontradas para comegar a incentivar
as pessoas a discutirem o tema.

Além da auséncia das institui¢des voltadas para a Politica de Juventude e que
poderiam dar apoio a implantagdo do ProJovem Urbano, € preciso ressaltar que, no cenario de
implantacdo dos programas e agdes dessa politica, sempre pairou grande indefini¢do quanto a
responsabilidade dos trés entes federados (Unido, Estados e Municipios) na gestdo e
financiamento de tais programas e iniciativas.

Como medida que poderia ser tomada para definir responsabilidades e fazer com que a
Politica de Juventude chegasse a um estdgio mais sustentavel, o Conselho Nacional de
Juventude ja apontava para a criacdo de um sistema nacional, contendo, além de recursos
significativos, o direcionamento das acdes complementares dos entes federativos € com a
participagdo de fato da sociedade civil no todo do sistema (CLEMENTINO, 2009).

Um modelo de gestdo integrando os entes federativos, através de um Sistema Unico, a
exemplo de outras areas, como a Saude e a Assisténcia Social, representaria um avanco da
Politica de Juventude, pois, além de ser uma forma de respeito ao pacto federativo e adequada
ao principio da descentralizagdo, possibilitaria a pactuacdo de esforcos e recursos e traria uma
melhor estabilidade e articulacdo organizacional da Politica de Juventude, dando maiores
condigdes para o cumprimento da meta de universaliza¢ao dos direitos dos jovens.

Em agosto de 2013, junto ao Estatuto da Juventude, a Lei n® 12.852 dispds sobre o
Sistema Nacional de Juventude (Sinajuve) e, a partir dai, o Governo instituiu um Comité
Interministerial para a sua regulamentacdo. Para permitir a participacdo dos jovens nesse
processo e a colaboracao da sociedade civil, o Conjuve e a SNJ t€m aberto a discussdo sobre o
sistema, usando para isso, além de outras estratégias, o debate e a coleta de dados por meio
das midias sociais da Internet’”®, embora essa dindmica virtual ainda demande aprimoramento
para que o debate ocorra de forma mais consistente’”.

Questdes como a cooperagdo e as competéncias dos entes federativos, o financiamento
das acOes, as articulagdes territoriais ¢ as adesdes, em decorréncia da san¢do da Lei n°
12.852/13, tém sido agora discutidas e, decerto, contribuirdo para dirimir as indefinicdes na

gestdo da politica e de seus programas. Até que a implantacdo do Sinajuve aconte¢a em sua

% Entrevistado 2.

% O Portal Participatério, administrado pela Secretaria Nacional de Juventude e disponivel em
www.participatorio.juventude,gov.br, tem sido usado neste sentido: coletar contribui¢des sobre a regulamentagio
do Sinajuve. Outras plataformas virtuais, como o Movimento Minas, disponivel em:
http://movimentominas.mg.gov.br/, também tém sido usadas para coletar propostas da sociedade para o sistema.
°7 Entrevistado 2.
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plenitude, a gestdo dos programas prossegue acontecendo de forma variada e dependente de
acordos firmados.

No caso do ProJovem Urbano, ha diferentes niveis de coordenagdao: Coordenacao
Nacional, Coordenacdo Estadual e Coordenagdo Local. Como o programa se enquadra dentre
as iniciativas nacionais com modelo organizacional descentralizado, segue-se o principio de
que as estratégias de suporte da Coordenagao Nacional sdo imprescindiveis para evitar que as
dificuldades de desenvolvimento das acdes compartilhadas entre os niveis de governo
repercutam nas suas implementacdes no plano local (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

Ao estabelecer parcerias com os municipios que passaram a ter a oportunidade de
implantar em suas esferas de atuacdo a modalidade urbana do programa, o Governo Federal
reservou para si a Coordenacao Nacional e o direcionamento dos trabalhos das Coordenagdes
Locais do Programa. E essa a situacio do municipio de Campos dos Goytacazes, foi
estabelecido um regime de cooperacao direta do municipio com o Governo Federal.

A Coordenagao Nacional do programa, inicialmente sob a responsabilidade Secretaria-
geral da Presidéncia da Republica, através da Secretaria Nacional de Juventude, hoje esta sob
a responsabilidade da Diretoria de Politicas Educacionais para a Juventude, subordinada a
Secretaria de Educagdo Continuada, Alfabetizac¢do, Diversidade e Inclusdo, do Ministério da
Educacao.

Com relagdo a essa transferéncia de coordenacao, a Secretaria Nacional de Juventude,
Severine Macedo, justifica que o governo Dilma iniciou o ano de 2011 promovendo uma
avaliacdao densa sobre a modalidade urbana do programa, com o objetivo de promover a sua
consolida¢do, ampliando-a ¢ potencializando a sua execugdo. “Posteriormente, por uma
decisdo presidencial, optou-se pela transferéncia da coordenacdo do programa [...]”. Ainda
que saibamos que uma série de criticas e de denuncias foi determinante para a troca de
coordenagdo, a justificativa apresentada pela Secretaria Nacional foi a de que a “deciséo teve
como intuito ampliar algumas linhas de acdo do programa e consolidar os avangos e
conquistas dos ultimos anos” (SNJ, 2012, p.9).

Na transicdo, as equipes da Secretaria Nacional de Juventude e da Secadi, segundo
Severine Macedo, formaram uma parceria para a transferéncia da coordenacdo e para o
encerramento das turmas 2010 do ProJovem Urbano que ainda nao haviam concluido e para a
preparacdo das novas turmas que dariam inicio no programa no ano de 2012 (SNJ, 2012).

Esse processo de transi¢do da coordenagdo nacional gerou desconfiangas em alguns

municipios devido ao histérico de auséncia de perenidade nos programas governamentais.
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Segundo o Gerente de projetos da SNJ, a inseguranga era maior ainda nos municipios nao
conveniados diretamente com o Governo Federal®®.

Em Campos dos Goytacazes, esse processo foi bastante sentido e acarretou
insegurangas quanto ao rumo do programa local, especialmente devido ao medo de ndo haver
a continuidade do mesmo.

Da mesma forma, para além do medo desencadeado pelo periodo de paralisagdao do
programa, algumas modificacdes em decorréncia da troca de gestdo ocorrida a nivel nacional
causaram efeitos diretos (alguns positivos e outros negativos) na modalidade do programa
implantada no municipio, como a jung¢do local da coordenacdo pedagdgica e administrativa;
implantacdao de ntcleos do ProJovem apenas na sede do municipio, € nao mais nos distritos;
diminui¢do do niimero de beneficidrios; oferta de salas de acolhimento aos filhos dos jovens
atendidos e revisdao do material didatico.

Segundo a Coordenadora Local do ProJovem de Campos dos Goytacazes, os
profissionais e os beneficidrios sentiam-se mais assegurados antes da mudanca de
coordenagado, porque

o programa era a menina dos olhos da Presidéncia. Tinha tudo voltado pra
gente. O MEC possui varios programas e o ProJovem Urbano se tornou mais
um. Ja percebemos que nao seremos tao mimados como antes. Até mesmo o
salario do coordenador agora ¢ feito pela Prefeitura, como contrapartida.”

Alteragdes como as que ocorreram na gestdo nacional do ProJovem Urbano pdem em
cheque a instabilidade tanto do programa quanto dos proprios 6rgaos de juventude, como a
SNIJ e seus congéneres nos demais entes da federagao.

E claro que, no ambito nacional, essa secretaria ainda possui diversos campos de
atuacdo, visto a diversidade dos jovens e a complexidade dos seus problemas. Em 2013, por
exemplo, j4 sem a incumbéncia do ProJovem Urbano, esse orgdo apresentou o Plano
de Prevencdo a Violéncia contra a Juventude Negra, o ‘Juventude Viva’, voltado a prevengao
e a reducdo de todo o tipo de violéncia contra os jovens e, em especial, ao combate ao
exterminio de jovens negros no Brasil. Com essa e outras acdes, até o momento, esse 0rgao
ainda estd conseguindo sobreviver no cenario politico-institucional do pais.

No entanto, perder o ProJovem Urbano certamente foi uma grande derrota para a
Secretaria Nacional de Juventude, o que poderia até mesmo colocar em risco a sua existéncia,

visto que, antes mesmo de ter conseguido se impor no arcabougo institucional brasileiro e ter

% Entrevistado 2
% Entrevistado 3.
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amplamente reconhecida a sua relevancia, perdeu a coordenagdo do mais importante
programa da Politica de Juventude. A importancia do ProJovem Urbano pode ser medida até
mesmo pelo montante de recursos disponiveis ao mesmo, que, segundo o Gerente de projetos
da SNJ, tinha um valor dez vezes maior que o orcamento da Secretaria Nacional de
Juventude'®.

Como ja aconteceu com outros oOrgaos e sem o amparo de colegiados fortes de
definicdo de politicas e controle social, nada garante que as proximas gestdes do Executivo
Nacional irdo manté-la na arquitetura do governo. Sem esse 6rgdo alocado na Unido, em
efeito cascata, o mesmo pode acontecer naqueles municipios que se empreenderam no ambito
da Politica de Juventude e criaram novas instituigdes publicas para dar conta da mesma.
Dificilmente as Secretarias e Departamentos Municipais de Juventude conseguirdo se firmar
sem a existéncia de uma Secretaria Nacional ou outro 6rgao equivalente.

O Sinajuve tem um importante papel na diminui¢do de tal risco, visto que ele exigira
posturas mais proativas no que tange a implantagdo nos municipios e estados brasileiros da
Politica de Juventude, como a criacdo de 6rgdos para o seu suporte € a inser¢ao no Plano
Plurianual (PPA) de previsdo or¢amentéria para as a¢des dessa politica'®".

Ainda com relagdo a mudanga da coordenagdo nacional do ProJovem Urbano, a
Coordenadora Geral de Politicas Pedagogicas'™ da Dpejuv/ MEC aponta fatores positivos
relacionados a essa alteragdo, pois, quando o programa foi direcionado ao Ministério da
Educagdo, ele aumentou a base territorial e ampliou o leque de atendimento direto aos
municipios, visto que, anteriormente, o numero de habitantes exigido para a implantacdo do
programa era duzentos mil e, agora, esse nimero caiu para a metade'"".

Sobre esse limite, o Gerente de Projetos da SNJ explica que permitir que apenas as
cidades acima de duzentos mil habitantes fagcam a adesdo direta ao ProJovem Urbano “limita
0 programa a um grupo seletissimo de cidades”, restando ao Estado entrar no pacto e dividir
os nucleos por cidades menores. Esse problema, apesar de ter sido minimizado, ainda

continua. Segundo esse representante da SNJ, “mesmo uma cidade com oitenta, noventa mil

habitantes, com uma gestdo amplamente participativa, com governantes super engajados,

1% Entrevistado 2.

! Entrevistado 2.

192 Entrevistado 1.

1% Com a mudanga da Coordenagio do ProJovem Urbano, o MEC passou a firmar parcerias com os municipios
que possuem populacdo igual ou superior a cem mil habitantes, com o Distrito Federal e com os Estados. Antes
disso, o Governo Federal somente firmava convénios com municipios que tivessem mais de duzentos mil
habitantes (BRASIL, 2010).
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depende de uma possivel boa vontade de seu governo estadual para fazer o convénio e

distribuir as vagas™'™*

para o seu municipio.

A respeito da Coordenacdo Estadual, com a mudanca do 6rgdo encarregado da
Coordenagao Nacional do ProJovem Urbano para o MEC, os governos estaduais passaram a
ficar responsaveis pela coordenagdo dessa modalidade nos municipios de menor porte e nas
unidades prisionais'®”.

Ainda que o Governo do Estado do Rio de Janeiro tenha iniciado a sua atuagdo no
ProJovem Urbano no ano de 2012, no municipio de Campos dos Goytacazes, por ter mais de
cem mil habitantes, que agora é o minimo para a atuagdo estadual, a cooperagdo em pauta
continuou ocorrendo diretamente entre a Unido ¢ o Governo Municipal. Nao incumbe ao
Governo do Estado do Rio de Janeiro qualquer responsabilidade com a implementagdo da
modalidade urbana do ProJovem naquele municipio.

A indefinicdo que sempre houve sobre o papel do Governo do Estado do Rio de
Janeiro nos programas e agdes voltados aos jovens também acometia outros estados € ¢ um
problema que se relaciona com o nosso sistema federativo e a auséncia de definicdo de
algumas competéncias, que ocasionam uma confusdo de papéis na condugdo das politicas.

Na esteira das tltimas reformula¢des do ProJovem Urbano, no ambito desse programa,
essa indefinicdo no papel do Governo Estadual foi em parte quebrada, visto que pactos
também passaram a ser firmados com esse nivel de governo.

Por ter passado a ser ofertado pelas redes municipais e estaduais que se dispuseram a
replicar o programa em suas esferas, como exigéncia, “a adesdo, que € anual, precisa ser feita
com um ou outro ente executor, visando evitar que ocorra uma duplicidade de oferta no
municipio™'®. No caso dos municipios que nio possuem cem mil habitantes,
obrigatoriamente a adesdo deve ser efetuada com o Governo Estadual. Nos municipios com o
namero limite maior de habitantes, o atendimento estadual “sé sera permitido se 0 municipio
nao tiver aderido ao Programa diretamente” (FNDE, 2011).

A vinculag¢do a um limite no nimero de habitantes para a adesdo pode ser justificada
pela auséncia de recursos. Entretanto, mesmo se um municipio com recursos suficientes
queira replicar a metodologia do ProJovem e garantir a certificagdo a alunos do EJA, “sem

I 107

gastar um centavo do governo Federal, s6 com recurso municipa , a adesdo sem

1% Entrevistado 2.

195 Sobre a aplicagio do ProJovem Urbano dentro das prisdes, iniciada em 2008, essa foi paralisada durante os
anos de 2011 e 2012, retomando, em 2013, a partir da atuacdo do MEC também nessa frente.

1% Entrevistado 1.
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financiamento nao ¢ permitida. Isso ocorre porque o Governo Federal precisa ter a garantia e
uma forma de prestagdo de contas de que o desenho do programa serd seguido. Por isso, ele
define como, de que forma e por quem o programa pode ser implementado.

Como foi visto, no caso da modalidade urbana do ProJovem, a partir de um
direcionamento do Governo Federal, definiu-se que os programas implantados na esfera
municipal podem ser conduzidos pelo Governo Estadual ou pelo Governo Federal. Em outras
acoes da Politica de Juventude, no entanto, ainda persiste uma imprecisdo de significativa
expressdo quanto as reais atribuicdes do Governo Estadual e, comparando com o Governo
Federal e as Prefeituras, esse tem exercido um papel de coadjuvante no ambito da Politica de
Juventude. Isso demonstra como ndo ¢ simples em nosso pais a tarefa de organizar arranjos
verticais para a gestdo em rede, carecendo da criacdo de uma série de mecanismos para a
inducdo da colaboragao.

No ambito da juventude, o relacionamento do municipio de Campos dos Goytacazes
com o Governo do Estado do Rio de Janeiro liga-se mais diretamente a conducao de outras
iniciativas do campo social. Segundo a Diretora do Departamento de Juventude do municipio,
por mais que os gestores estaduais e municipais ndo sejam correligionarios partidarios, ha um
dialogo com o governo estadual no que tange a complementaridade de outras agdes.

Foi rompido um paradigma muito forte, que poucas pessoas teriam coragem
de fazer, que ¢ buscar um ideal com quem ¢é adversario seu. Dentro das
politicas publicas, acho que as questdes partidarias sdo muito pequenas.

Buscamos o mesmo servigo, a mesma qualidade na sua oferta. Quanto mais

estimularmos a politica do dialogo, melhor sera.'®

Nessa mesma Optica, abordando agora a relagdo Governo Municipal versus Governo
Federal, o Presidente da Fundacao da Infancia e Juventude de Campos dos Goytacazes afirma
que a relacdo estabelecida com o Governo Federal para o desenvolvimento do ProJovem
Urbano e de outros programas e a¢des da Politica Municipal de Juventude ocorre a partir de
premissas de parceria e respeito, independente da coligacdo partidaria do Executivo
Municipal. “Essa relacdo ndo € ‘partidarizada’, as solicitacbes que estdo adequadas as
normas de cooperacdo técnica-financeira séo atendidas™'?’.

Se isso ocorre de fato, pode ser apontado como um avango decorrente de um processo
de consolidacdo de regras burocraticas despersonalizadas, que faz com que os entes da

federagao sejam tratados da mesma forma, independente da vinculagdo partidaria dos gestores

executivos. Tradicionalmente, nesse campo, sempre foi enorme o risco de disputas e

1% Entrevistado 6.
19 Entrevistado 5.
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interesses eleitorais atrapalharem o didlogo e impedirem a formacao de parcerias para o
desenvolvimento de uma agenda integrada de agdes em prol de um objetivo.

A dinamica de negociacdo e pactuagdo em torno das acgdes e prioridades dos governos
¢ extremamente complexa e impactada por diferentes questdes. Os representantes muitas
vezes ja tém definida uma agenda particular das suas administragdes. Mesmo quando a trazem
para a arena de discussdo, podem buscar apenas a incorporagao das suas prioridades, € nao do
grupo, na agenda ‘colaborativa’ (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

O Gerente de projetos da SNJ conta que em muitas cidades pequenas nas quais foram
feitos convénios para a implantagdo do ProJovem Urbano houve resisténcias ao programa,
explicitadas através de obstaculos colocados a sua execugao.

A gente presenciou muito isso. [...] alguns municipios demoraram seis meses
para dizer onde seriam as salas de aula do programa. Eles enrolavam porque
divergiam do Governo do Estado ou do Governo Federal, achavam que o
programa era uma forma de manipular o povo. Muitas vezes também os
municipios ndo cumpriam as suas partes e jogavam a culpa para cima do
Governo do Estado ou do Governo Federal, diziam que eles ndo estavam
repassando os recursos. Ndo explicavam que os repasses muitas vezes nao
chegavam porque o municipio ndo prestava contas. '

Nao foram apontados problemas na pactuagdo para a implantagdo do ProJovem
Urbano em Campos dos Goytacazes e, da mesma forma que outros municipios, ficou definido
que haveria uma Coordenacdo Local do programa que seguiria as orientagdes da Coordenagao
Nacional.

A Coordenagdo Local inicialmente foi alocada na Secretaria Municipal de Familia e
Assisténcia Social. Porém, aconteceu uma alteragdo no 6rgdo de alocagdo da coordenagdo do
programa muito antes da mudanca a nivel nacional.

A Coordenacao Local do ProJovem Urbano, no municipio em pauta, ficou alocada
apenas durante um curto periodo de tempo na estrutura da Secretaria Municipal de Familia e
Assisténcia Social. Meses apds o inicio da implantacdo do programa no municipio e anos
antes do programa nacional passar a coordenacdo do MEC, o direcionamento do ProJovem
Urbano de Campos dos Goytacazes foi transferido para a Secretaria Municipal de Educacgao,
que passou a ser a gestora local do programa, conduzindo-o até o presente momento.

O ProJovem Urbano estar diretamente sob a responsabilidade da Secretaria Municipal
de Educagdo, ndo s6 agora, mas desde a sua implantacdo no municipio, traz uma distin¢do ao
programa local, visto que ele difere nesse quesito dos modelos do programa nacional

implantados em outros municipios.

10 Entrevistado 2.
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Segundo o Presidente da FMIJ'", isso aconteceu no municipio porque a Secretaria de
Familia e Assisténcia Social ja estava sobrecarregada, pois executava muitos projetos sociais.

Acrescentando outra justificativa a ocorréncia dessa particularidade, a Assistente
Pedagogica que o ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes explica que o programa foi
direcionado ao 6rgdo de gestdo da educagdo, “porque precisava funcionar dentro da escola,
tem que ter oferta de disciplinas, alimentacéo...”' "2

A Coordenadora Local do ProJovem Urbano complementa que:

A ades@o foi feita com a Secretaria de Assisténcia, s6 que o pessoal de 14 ndo
dava conta porque era muito ‘educacional’. Entdo, o ProJovem Urbano veio
para a Educagdo. Quando veio para c4, ja estava acontecendo a matricula, ja

havia comeg¢ado tudo ¢ nao havia dado inicio as atividades letivas... E nés

pegamos de ‘pancada’.'"

Como, de acordo com a Coordenadora Local, o ProJovem Urbano “ficou 14 e c&”'"*,

inicialmente, ndo havia uma pessoa que assumisse a coordena¢do do programa. A
Coordenagdo do ProJovem Urbano, que deveria ter entrado antes, foi contratada junto com os
professores apds um processo seletivo composto de prova e analise de curriculo.

Quando os profissionais incumbidos da coordenacdo local do programa comegaram a
atuar, descobriram que varias providéncias que precisavam tomar ja deveriam estar prontas
“ha trés meses”, por isso tiveram que “correr atras, captar alunos, participar de

treinamentos...”!'!?

, alguns deles distantes do municipio.

Além dos coordenadores, igualmente os professores passaram por uma maratona de
treinamentos. Ressalta-se que, além de participarem da capacitagdo, alguns professores
recebiam a delegacdo para atuarem, também, como multiplicadores das informagdes e
conhecimentos adquiridos. Segundo os relatos, enquanto os professores selecionados estavam
em treinamento na capital, a coordenac¢do local corria para captar alunos e, junto aos gestores,
preparar os meios para a oferta do programa.

Vemos, aqui, a auséncia de infraestrutura técnico-administrativa para a replicagdo do
programa no municipio e como ela aconteceu de improviso e foi executada sem grandes
planejamentos.

Ha municipios que desistem de oferecer o ProJovem Urbano. Isso acontece porque o

programa é muito trabalhoso. “E preciso captar alunos, controlar a frequéncia deles e dos

" Entrevistado 5.
2 Entrevistado 4.
3 Entrevistado 3.
14 Entrevistado 3.
5 Entrevistado 3.



126

professores, participar de treinamentos para conseguir implantar o formato do curso tal qual
as normas do gestor nacional”''®. E essa demanda de preparacio da logistica para a
implementagdo do ProJovem Urbano nos municipios e as agdes para o seu acompanhamento
que tornam fundamental a existéncia de uma coordenacdo local para gerir o programa.

Exigéncias de infraestrutura também provocam o desanimo no momento da formagao
de parcerias para a implantacdo do ProJovem Urbano nos municipios. O programa exige a
oferta de uma estrutura minima local, como a disponibilidade obrigatéria de, no minimo,
cinco salas de informatica. Ainda assim, Campos dos Goytacazes conseguiu atender todas as
exigéncias e possui mais salas com computadores do que o exigido.

Da mesma forma como a Coordenacao Nacional apresenta coordenadorias especificas,
como a administrativa, a financeira e a pedagdgica, nos municipios a Coordena¢dao Local
também conta com assessorias, sendo uma pedagogica e outra administrativa.

Antes das reformula¢des nacionais no desenho da gestdo do programa, nio existia a
figura de um unico Coordenador Geral Local, visto que a gestdo era partilhada entre um
Coordenador Pedagogico e um Coordenador Administrativo. Quando o programa mudou de
figura, a Coordenacdo do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes também passou a ser
responsabilidade de apenas um profissional. Nota-se, porém, que esse responsavel pela
Coordenacdo Geral Local recebe apoio de um Assessor Pedagogico. Quanto ao Assessor
Administrativo a que também tem direito, na ocasido da entrevista, esse profissional de
assessoria administrativa ainda ndo havia sido contratado em Campos dos Goytacazes, nem
foram apontadas providéncias nesse sentido.

Além de exigir que haja uma Coordenacao Local responsavel por seguir as orientagdes
nacionais e replicar no municipio o programa tal como foi idealizado, o Governo Federal
promove outras iniciativas para manter o desenho do programa e viabilizar o seu
desenvolvimento descentralizado. Essas iniciativas sdo estratégias criadas pelo Governo
Federal para manter a conformagao original do ProJovem Urbano e o seu desenvolvimento
dentro de um padrdo de oferta.

Em outros programas isso também ocorre. Geralmente, essa acdo acontece por meio
de dois tipos de vinculagdes: ora por meio da vinculagdo de repasse de recursos ao
cumprimento de metas ou a adogao de programas nacionais; ora através da vinculacdo da

propria politica a normas e receitas.

16 Entrevistado 4.
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No caso do ProJovem Urbano, o municipio apenas recebe os recursos se aderir ao
programa. Para a continuidade do atendimento ao mesmo quantitativo de beneficiarios, o
municipio precisa cumprir as metas estipuladas anteriormente.

A respeito dos pactos efetuados e dos recursos disponibilizados ou ndo a partir deles,
Franzese (2005) criou sete categorias que nos ajudam a entender o processo de gestdo
intergovernamental de politicas publicas a partir de acordos''’ firmados entre os niveis de
governo: transferéncia de recursos para obras; transferéncia de recursos para eventos;
transferéncia de recursos para programas; implementacdo de politica federal ou estadual com
recursos municipais; cooperacao com tarefas compartilhadas; cooperagdao pontual e prestacao
de servigos.

O acordo firmado entre o Governo Federal e o municipio de Campos dos Goytacazes
pertence a categoria ‘transferéncia de recursos para programas’. Essa categoria envolve,
predominantemente, a transferéncia de recursos financeiros e, em determinados programas,
equipamentos para compor a infraestrutura do mesmo. Nesse modelo, o processo seria
complexo e fluido, havendo mais flexibilidade para a autonomia e para a adaptacdo no
municipio, visto que na formulacdo apenas as diretrizes gerais do programa teriam sido
tracadas. Em decorréncia do desenho adquirido no ambito local, até mesmo a autoria costuma
ser confundida, sendo a mesma atribuida ao municipio (FRANZESE, 2005).

Ainda que pertenga a essa categoria, para o desenvolvimento do ProJovem Urbano,
mecanismos foram tracados para impedir a diluicdo do mesmo e a ‘desconfiguracdo’ do seu
desenho nacional, como a aplicacdo e prestacao de contas dos recursos recebidos, fiscalizagao
empreendida pelo ente federal, obrigatoriedade do uso do nome do programa e demais
imagens de identificacdo, clausulas relacionadas a responsabilidade dos entes executores,
vinculagdo dos recursos a elementos de despesas discriminados anteriormente, dentre outros.

Também tem sido pe¢a fundamental para a implantagdo de politicas compartilhadas a
defini¢ao de marcos legais claros e consistentes, que sdo essenciais para diminuir possiveis
conflitos e favorecer a efetividade no desenvolvimento de politicas compartilhadas
(MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

No ProJovem Urbano, como o formato do programa ¢ nacional e a adesdao dos entes
federativos ¢ livre, os executores pactuam responsabilidades baseadas em resolucdes

expedidas pelo MEC, através do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE).

117 . . o

Convénios, termos de aditamento, contratos de repasse, acordos de cooperagdo técnica, protocolos de
intengdes, contratos de prestagdo de servigos, termos de compromisso e autorizagdo, termos de cessdo de uso,
contrato de comodato, termo de adesdo, dentre outros (FRANZESE, 2005).
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Essas resolugdes sao publicadas anualmente, como a Resolu¢cao CD/ FNDE n° 60/2011 ¢ a n°
54/2012, criadas para reger a edi¢ao do ProJovem Urbano nos anos subsequentes.

Essas normativas sdo importantes para tentar garantir o desenvolvimento do programa
de acordo com a linha planejada pela Coordenacdo Nacional. Elas determinam o publico
prioritario, os critérios para a oferta do curso e para a participacdo dos beneficiarios, a origem
dos recursos para a viabilizagdo do programa e a responsabilidade da diretoria nacional de
juventude e do ente executor, e definem como serd calculado o percentual dos mesmos, dentre
outras regras que compoem o pacto.

O instrumento de acordo usado no ProJovem Urbano ¢ o Termo de Adesdo. Apos a
assinatura desse documento, o Governo Federal, por meio do FNDE, que ¢ o agente executor
das transferéncias de recursos financeiros do Programa, repassa a 1* parcela do recurso, sendo
as demais, no minimo mais duas, garantidas na metade do periodo de desenvolvimento do
programa e proximo ao final do mesmo.

Para a aplicagdo dos valores, a Coordenacdao Local do ProJovem faz um plano de
implementagdo do que sera gasto de acordo com a regulamentacdo do programa e seguindo os
percentuais que poderdo ser aplicados em determinados elementos de despesa, cumprindo a
normatizacdo do programa. Essa vinculacdo dos recursos e a burocracia existente sao
apontadas pelos gestores municipais como elementos que dificultam a adaptacdo as
necessidades locais e a agilidade no processo.

Quando as resolugdes que regem o ProJovem Urbano sdo lancadas e publicadas no
final do ano, a Dpejuv passa a mobilizar os estados e municipios, por meio das secretarias de
educagdo estaduais e municipais, através de correspondéncias oficiais, e-mails ¢ telefonemas,
que informam sobre a abertura das inscri¢des para a adesdo, indicando como fazé-la e onde
encontrar mais informagdes a respeito. “Além de toda a sistemética ficar disponivel no site do
MEC, a diretoria atua nesse sentido de divulgar o ProJovem Urbano, enviando copias da
resoluc&o vigente e um breve informativo sobre o programa”''®.,

Na adesdo, sdo pactuadas metas entre os entes executores (EEx) das agdes do
programa. A partir de um estudo feito pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) sobre o nimero de jovens que ndo concluiram o Ensino
Fundamental, o MEC oferta uma meta para o municipio que pretende fazer a adesdo. O ente

pode aceitar ou ndo e, até mesmo, negocia-la visando aumentar ou diminuir a meta. A Secadi

"3 Entrevistado 1.
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avalia se ¢ possivel atendé-lo e, no caso do incremento de vagas, promove o remanejamento
de vagas ociosas de outras localidades, visto que ela também tem uma meta fixada.

Em nivel federal, a ultima meta pactuada foi de 104 mil jovens, mas o programa
atendeu 110 mil, sendo que esta, atualmente, em 2013, com 84 jovens ativos no programa,
segundo os dados fornecidos pela Coordenadora Pedagdgica da Dpejuv''’.

No caso do municipio, antes da vinculagdo do ProJovem Urbano ao MEC, a meta de
Campos dos Goytacazes era atender, em 2011, um total de dois mil alunos. Iniciou com mil e
oitocentos alunos e finalizou o ultimo ciclo com mil e trezentos alunos matriculados, destes
conseguiu formar cerca de novecentos jovens.

Mas, esse nimero nao ¢ tao alarmante quanto o apresentado por outros municipios. A
Assessora Pedagogica do ProJovem'? relata que alguns municipios conseguiram formar de
sessenta a duzentos alunos e, por isso, quando da entrevista, estavam em risco de ndo
conseguirem renovar o convénio para a oferta de 2013.

De acordo com a Coordenadora Local do programa'?', Campos dos Goytacazes
sempre se destacou na regido no que tange a sua abrangéncia e a qualidade dos trabalhos
desenvolvidos no ProJovem Urbano. Apesar das dentincias a nivel nacional se concentrarem
na questdo do baixo impacto do programa frente aos recursos dispensados para a sua
execu¢dao, no ambito do ProJovem Urbano implantado municipio, ndo ha motivos que
justifiquem as mudancas na sua execug¢ao.

Esse destaque do municipio também ¢ confirmado pela diretora e formadora do
ProJovem Urbano, que refor¢ou que Campos dos Goytacazes esta entre os municipios do
Brasil que conseguiram a maior quantidade de certificacdo de jovens. “Atendemos jovens que
vivem na periferia, com vida dificil e baixa escolaridade. O programa cumpre sua funcéo
social. Mais de 900 jovens tiveram a certificacdo fundamental desde o inicio do programa™'*
(PMC, 2013a).

Com relagdo a proposta educacional, a Coordenadora Local do ProJovem Urbano
disse que, inicialmente, achava a proposta educacional muito ousada e de dificil aplicagdo. O
que mais a intrigava era a dimensdo do programa voltada a escolarizagcdo. Achou que nao
funcionaria, pois era praticamente impossivel trabalhar “nove anos de escolaridade em

apenas um ano e seis meses, especialmente, porque ha alunos que chegam ao ProJovem

9 Entrevistado 1.
120 Entrevistado 4.
12! Entrevistado 3.
122 Ana Lucia Tavares, Diretora e Formadora do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes.
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Urbano semianalfabetos”!?

. Com o decorrer do programa, constatou que, no ambito da
escolarizagdo, a proposta era vidvel e muitos jovens inscritos no ProJovem Urbano de
Campos dos Goytacazes conseguiam acompanhar os modulos.

O professor de Qualificagcdo Profissional, responsavel pelo Arco Telematica, também
apontou que o ProJovem Urbano “esta dando certo, pois percebemos que muitos alunos estao
estimulados ndo s6 em concluir o ensino fundamental, mas em dar continuidade aos
estudos™'** (PMC, 2010).

A Coordenadora Local do ProJovem Urbano, ao apontar alguns sucessos encontrados,
destacou que, dentre a ultima turma, seis alunos foram aprovados no processo seletivo do
Instituto Federal Fluminense (IFF), cuja disputa ¢ muito acirrada, ocasionando um
reconhecimento ao trabalho desenvolvido pelo programa'®.

Em 2012, com as novas regras do MEC, o municipio de Campos dos Goytacazes
passou a atender seiscentos alunos. Entretanto, em novembro, ja estava com cem alunos
evadidos. A expectativa da gestdo do programa era conseguir, na oferta de 2013, planejada
inicialmente para o segundo semestre do mesmo ano, atender a um niimero de mil alunos. Os
alunos da etapa de 2012, segundo a Gerente da Educacdao de Jovens e Adultos (EJA) da
Secretaria Municipal de Educagdo'?®, finalizardo a participago no programa em dezembro de
2013 (PMC, 2013b).

Apesar de ter obtido autorizagdo para a ampliagdo da oferta, visto que “0 municipio

sempre é atendido em seus pleitos junto & Coordenacéo Nacional”'*’

e a gestdo do programa
afirmar que tem se empenhado para ndo perder as adesdes, Campos dos Goytacazes s6 teve
um meés de divulgagdo e, com isso, no momento da entrevista, a Coordenacao Local temia nao
atingir esse numero de inscritos, ainda que houvesse a consciéncia de que existia um grande
nimero de jovens no municipio que atendiam o perfil coberto pelo programa.

Sobre a entrada dos alunos, quando ainda estava sob a gestdo da Secretaria Nacional
de Juventude, apenas ap6s um ano e seis meses era dado inicio a outra turma. Com a gestao
do MEC, apds seis meses, 0 municipio passa a receber nova turma. Com isso, a Coordenagao

Local passara a coordenar duas turmas de ProJovem Urbano, uma no meio do curso e outra

iniciando.

12 Entrevistado 3.

124 Walace Bastos, professor de Qualificago Profissional do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes.
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126 Rutilane Campos, Gerente de EJA da Secretaria Municipal de Educagio, Cultura e Esportes (Smece) de
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A respeito da autonomia do municipio, essa ¢ bastante restrita, pois todas as normas e
diretrizes sdo definidas pelo Governo Federal. Para a execu¢ao do programa no municipio, os
recursos para a contratacdo de merendeiras, ‘cuidador’ dos filhos dos jovens, pagamento dos
formadores, implementacdo da carga horaria dos professores, implementa¢do do curriculo e
projeto pedagdgico integrados, dentre outras despesas de manutencdo, sdo transferidas pelo
Governo Federal a Prefeitura, por meio do FNDE.

A respeito do valor per capita repassado, o Art. 8 da Resolugdo CD/FNDE N° 60/2011
dispdoe que o “montante de recursos a ser transferido diretamente a cada EEx, em conta
corrente especifica para o Programa”, no caso dos municipios com mais de cem mil
habitantes, como € o caso de Campos dos Goytacazes, ¢ de “R$ 165,00 (cento e sessenta e
cinco reais) mensais por jovem matriculado no ambito do ProJovem Urbano, considerando
um total de dezoito meses de duragdo do curso previsto”.

Além desses recursos, “para custear as despesas com impressdo e distribuicdo das
provas das unidades formativas”, o ente executor recebe “um valor adicional correspondente
a R$ 54,00 (cinquenta e quatro reais) per capita, transferido juntamente com o repasse da
primeira parcela” (FNDE, 2011).

A Resolucdo CD/FNDE N° 54/2012, por sua vez, passa a determinar que os 132 (cento
e trinta e dois) municipios com o maior indice de violéncia contra a juventude negra e que
fazem parte do Plano Juventude Viva, segundo o Mapa da Violéncia 2012, receberdo,
mensalmente, durante os dezoito meses do curso, o valor de R$ 175,00 (cento e setenta e
cinco reais) por jovem atendido pelo ProJovem Urbano (FNDE, 2012a). Esse também ¢ o
caso de Campos dos Goytacazes.

Para garantir o desenho do programa, os coordenadores e os demais profissionais do
programa também participam de cursos, antes do inicio das atividades e ao longo das mesmas,
para que todas as orientagdes e normas sejam seguidas na integra e para que o calendario seja
cumprido.

Para o Professor de Telematica do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes,
essas formagdes sdo importantes tanto para obter “uma visdo geral do que serd ensinado em
todas as disciplinas” e para que possam trocar experiéncias e receberem orientagdes, como
para possibilitar aos coordenadores um contato maior com os profissionais que atuam no
programa. Nesse momento, os coordenadores tém a “oportunidade de saber como estd o
andamento dos trabalhos” (PMC, 2010).

A respeito dos treinamentos, esses sdo fundamentais para tentar manter o desenho da

proposta pedagdgica planejada para o ProJovem Urbano. Até 2011, o Centro de Politicas
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Publicas e Avaliagdo da Educagdo (Caed) da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF)
atuava na formacao continuada de professores e na capacitagao dos coordenadores. Com o
novo direcionamento do MEC, esses cursos passaram a ser desenvolvidos pela Secadi ou por
instituicdes de ensino superior ou instituicdes especializadas em processos de formagdo
contratadas por ela, como a Fundag¢do Darcy Ribeiro (Fundar), que tem desenvolvido a
formagdo dos ‘formadores’ que atuam capacitando os profissionais do ProJovem Urbano.

Para da Formagdo Continuada, a Coordenacdo Nacional segue as orientacdes do seu
Plano Nacional de Formagao, que “busca atender a cada grupo de profissionais atuantes no
ProJovem Urbano”, desenvolvendo tematicas comuns ¢ especificas e estabelecendo uma
carga hordaria diferente, sendo 56 horas para gestores, 252 horas para os formadores ¢ 376
horas para os educadores (GUIMARAES, 2012, p.7).

A dinamica da Formag¢do Continuada ocorre da seguinte maneira: a Secadi forma os
gestores (coordenadores, diretores de Polo, assistentes e os diretores de escola) e os
formadores, por meio das instituicdes especializadas contratadas. Esses ultimos, por sua vez,
preparam os educadores.

Em 2013, desponta uma inovacdo em decorréncia da parceria efetuada com a
Secretaria Nacional de Juventude, no ambito do Plano de Prevencdo a Violéncia Contra a
Juventude Negra, desenvolvido em conjunto pela SNJ e pela Secretaria de Politicas de
Promogao da Igualdade Racial (Seppir). Segundo a Coordenadora Pedagogica da Dpejuv, a
Secretaria Nacional de Juventude participou ativamente do ultimo curso de formagdo
continuada realizado, desenvolvendo oficinas com a tematica do Plano Juventude Viva,
buscando sensibilizar os formadores do ProJovem Urbano quanto a violéncia e
vulnerabilidade social que atingem a juventude negra do pais, para que possam atuar no
sentido de preparar os educadores do programa para o trabalho com a questdo da igualdade
racial, para o enfrentamento da violéncia fisica e simbodlica sofrida contra os jovens negros
atendidos pelo ProJovem e para a sua valorizagdo étnico-racial.

A Formacdo Continuada tem sido uma prioridade da Secadi. A Resolucdo
CD/SECADI n° 60 aponta que ¢ responsabilidade desse agente, diretamente ou por delegagao,
a formagao das instituicdes formadoras e “dos gestores locais, coordenadores gerais,
diretores de polo, assistentes administrativos e pedagdgicos e diretores das escolas ofertantes
do Programa” (FNDE, 2011).

Os professores de cada nucleo local também participam de uma formagdo continuada

durante trés horas semanais ¢ de uma reunido pedagogica por ciclo. Essa dinamica de estudos
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favorece a capacitacdo dos professores do programa e auxilia no cumprimento das atividades
pedagdgicas.

A Coordenacdo Local do Programa atribui aos professores grande parte do sucesso do
ProJovem Urbano em Campos dos Goytacazes, pois “eles cativam, correm atras, é um
trabalho dirio”. Porém, mostra-se preocupada com o trabalho docente apds as mudangas
efetuadas nessa modalidade do ProJovem. Ela diz que os primeiros professores cumpriam
todas as orientagdes, agora ndo sabe se estdo fazendo tudo. “Os antigos estavam acostumados
com o ritmo, seguiam o material. Hoje, ndo tem a cobranca sistemética do Caed e de outros
6rgéos” '**.

O programa nao conta mais com o monitoramento ¢ acompanhamento do trabalho
desenvolvido pela Universidade Federal de Juiz de Fora. “Havia o suporte em Minas para
tudo que acontecia e, agora, ndo existe mais isso”'”. De quinze em quinze dias os nucleos
recebiam visitadores do Caed/UFJF que promoviam uma avalia¢do externa do programa. Na
atual versdao do programa, ¢ a Coordenagao Local a encarregada de aplicar, quinzenalmente,
uma avaliacdo diagndstica com uma sintese integradora de cada matéria.

Essa preocupagdo da Coordenadora Local também esta ligada ao fato de que, antes da
vinculagdo, a nivel nacional, ao MEC e, a nivel local, a Secretaria Municipal de Educacao,
ndo era permitido contratar professor da rede publica municipal, os docentes deveriam ser
totalmente comprometidos com o programa.

Antes era de acordo com o resultado da avaliagdo externa que recebiamos as
verbas. Havia interesse em segurar o aluno e fazé-lo aprender. Era preciso

manter o nimero de alunos, sendo fundia um nicleo com o outro e

. c o~ 1
ocasionava a demissdo de professores'™.

O novo sistema permite que funciondrios publicos municipais sejam lotados no
ProJovem Urbano. Alias, a resolugio"*’ vigente que normatiza a oferta do ProJovem Urbano
determina que os entes executores devem selecionar, diante de perfis previamente definidos,
os coordenadores e educadores de ensino fundamental, qualificagdo profissional e
participagdo cidada, prioritariamente, dentre os integrantes do quadro efetivo da Rede de
Ensino, promovendo uma complementacao das suas remuneracdes.

Para a Coordenadora Local do ProJovem, como o programa ndo ¢ interrompido no

periodo de férias letivas da Rede, aproveitar esse educador, servidor publico de carreira, ¢ um
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primeiro complicador da implementacao do programa tal qual o seu novo desenho, visto que o
calendario do programa nao coincide com o da Rede. Esses profissionais também tém direito
a abono de trés dias de falta, o que acaba prejudicando a dindmica do ProJovem Urbano e
causando riscos de desestimulo da clientela atendida.

Confrontada com essa problematica, a Coordenadora Pedagdgica da Dpejuv nao
demonstrou ver um ponto negativo no aproveitamento e designacao dos professores da Rede
para executarem o trabalho. Ao contrario, afirma que isso ¢ uma forma de conter um dos
maiores pontos de estrangulamento do programa, que ¢ a rescisdo de contratos de educadores
e coordenadores que, no caso dos ultimos, sempre ocorre em decorréncia das mudancas
politico-partidarias na gestao. “Ap0s 0 processo eleitoral, geralmente ocorre a mudanca de
gestores e é comum eles promoverem a troca daqueles que ja possuem experiéncia e que
foram qualificados para atuar no programa”'**.

Como ainda ha educadores e coordenadores que nao fazem parte da Rede Publica, a
resolucdo que direciona a adesdo ao ProJovem, tentando coibir tal pratica de substituig¢do,
estipula que os educadores que vierem a atuar em sala de aula precisam ter “passado pela
primeira etapa da formac&o continuada” e que cabe ao ente executor garantir, se necessario
com recursos proprios, “a formagdo de profissionais que vierem a substituir’ os
coordenadores locais, os diretores de Polo e os assistentes administrativos e pedagogicos
(FNDE, 2011).

Quanto ao registro escolar, langamento de frequéncia e notas, o Sistema Caed/UFJF
também ndo ¢ mais usado pelo ProJovem Urbano. Atualmente, o lancamento do
acompanhamento do aluno ¢ efetuado por meio digital em uma das abas do Sistema do MEC
(Simec). Segundo a Secretaria Nacional de Juventude, o uso desse sistema online pelo
ProJovem Urbano foi normatizado pelo Decreto n°® 7.649, de 21 de dezembro de 2011, que
determinou que a matricula de novos alunos, o acompanhamento do desenvolvimento dos
mesmos, a manutencdo das informagdes sobre a frequéncia, a avaliagdo e certificacdo seriam
monitorados por sistema proprio do Ministério da Educacao (SNJ, 2012).

Antes, o antigo sistema era alimentado pelos funcionarios diretamente ligados ao
programa. Hoje, sdo os diretores das escolas/ nticleos que executam tal tarefa. Em Campos
dos Goytacazes, como esses dirigentes de escolas publicas municipais muitas vezes nao

contam com a assessoria de profissionais com habilidades em sistemas informatizados, a

132 Entrevistado 1.
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Coordenadora Geral e sua assessoria precisam auxiliar nesse procedimento de langamento de
dados dos Nucleos e alimentagao do Simec.
Além dessa colaboracdo para o desenvolvimento do programa, a Coordenagdo

Local'®?

apontou que existe um relativo intercAmbio e troca de experiéncia
intragovernamental, ou seja, entre diversos municipios que possuem o ProJovem Urbano.
Ainda que ndo participem de uma rede formal, as coordenagdes locais trocam informagdes e
tiram dividas por meio de telefone e e-mails e, durante as capacitagdes, reinem-se para trocar
idéias sobre o programa.

Para garantir o desenho do programa, além dos recursos, das normas pactuadas, do
alinhamento da coordenagdo ¢ dos cursos de Formagao Continuada, também ¢ oferecido
cadernos de orientagdes aos profissionais que atuam no programa e modulos aos alunos.

A Resolugdo CD/FNDE n° 60, de 9 de novembro de 2011, deixa claro a
obrigatoriedade do uso do material ao apontar, no seu Art. 4, alinea h, que o material didatico-
pedagodgico especifico fornecido pela Secadi “devera ser adotado integralmente™ pelos Entes
Executores. Mesmo que o material também seja disponibilizado na versao digital, os alunos
recebem esse material didatico impresso’>*.

Sobre a quantidade de material disponivel aos alunos, a Assessora Pedagogica da
Coordenagdo Local do ProJovem diz que “0 material vem de sobra. Em 2012 atrasou, pois,
devido & mudanca para o MEC, os livros foram alterados, ou melhor, especialmente a capa
dos mddulos foi modificada, atualizada™'*.

No caso dos Manuais usados pelos Gestores, Formadores e Educadores, foram
promovidas modificagdes substanciais nos mesmos, de acordo com a Coordenadora
Pedagogica da Dpejuv, adaptando-os as novas diretrizes da Coordenagao do MEC.

Quanto aos arcos ocupacionais, esses ainda ndo foram alterados, mas sera promovido,
em parceria com o Ministério do Trabalho, que ¢ um dos responsaveis pelo programa, um
realinhamento dos mesmos, pois foram elaborados em 2005/2006 e ja estdo defasados ou
precisam ser complementados.

Os problemas apontados nos arcos ocupacionais, que sao instrumentos da Qualificacio

Profissional, também coadunam com precariedades presentes em outros programas e agdes

133 Entrevistado 3.

B340 programa prevé, ainda, o atendimento de alunos com necessidades especiais, com a oferta de Libras e
Braile e recursos para a contratagdo de um profissional especializado para suporte ao trabalho desenvolvido com
esses alunos. Porém, o municipio de Campos dos Goytacazes ndo possui nenhum aluno matriculado com essas
necessidades especiais, tendo atendido na esfera da educagdo especial, at¢é o momento, apenas um aluno com
Sindrome de Down, que no momento ndo esta estudando.

133 Entrevistado 4.
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direcionados a formacao profissional, tornando-se ainda mais preocupante e exigindo medidas
mais adequadas para lidar com essa questao.

Prevalece, em muitos programas que abarcam a questdo da formagdo
profissional, uma auséncia de estratégias contextualizadas, reduzindo a agdo
educativa a capacitagdes precarias, descontinuas, que pouco valor agregam a
vida dos jovens. No geral, observa-se que o jovem participa dessas
iniciativas pela perspectiva de buscar redes de oportunidades. Contudo, ao
final, essas iniciativas tém reforcado a baixa autoestima dos jovens,
questionando seus esforgos e investimentos. (RIBEIRO, 2011, p.34)

Com relagdo ao material didatico dos alunos e ao apontamento de que as modificagdes
nos modulos que contemplam diferentes areas do conhecimento foram infimas, é importante
ressaltar que, no final de 2012, a Secadi formalizou um processo de contratacao de consultoria
para gerar, em 2013, uma avaliagdo desses modulos'*®, visto que chegou a conclusio de que
era necessario promover

analises sobre a utilizagdo do material como ferramenta basica para o
desenvolvimento deste projeto e o alcance de seu objetivo, que ¢ a formagdo
integral desse jovem. Além disto ¢ preciso a averiguacdo da efetividade de
sua proposta, permitindo uma oferta cada vez mais qualificada de politicas
de educagdo voltadas para os jovens de 18 a 29 anos, historicamente
excluidos do processo educacional. (MEC, 2012)

Embora ndo haja grandes criticas ao material, ¢ importante que esse também se
submeta a uma avalia¢do, ou para gerar uma reestruturacdo ou para confirmar a sua qualidade
perante o novo 6rgio responsavel pela implementagdo do programa. Embora a conclusdo
desse processo esteja sendo muito demorada, espera-se que ela possa trazer elementos que
promovam a melhoria desse material didatico, visto que o mesmo € essencial para o processo
de ensino-aprendizagem dos jovens atendidos pelo programa.

Como foi visto, a descentralizacdo da implementagdo do ProJovem Urbano tem se
dado a partir de uma série de medidas criadas para garantir a manutencao do desenho nacional
do programa. Com esse intento, a Coordenagdo Federativa atua desde a normatizagdo do
mesmo quanto na formagao dos implementadores, sendo minimo o limite para a autonomia do
ente executor local.

Todas as normas, transferéncia de recursos como incentivo a adesao e vinculagdo da

sua aplicagdo, exigéncia de contratacdo de coordenadores e aquisicdo de infraestrutura,

136 O conjunto de material didatico é formado por 25 diferentes volumes (Guia de Estudos relacionados as seis
Unidades Formativas, Manuais dos Educadores, Cadernos de Registros de Avaliagdes ¢ Plano Nacional de
Formagao para Gestores, Formadores e Educadores) voltados aos alunos e educadores ¢ de outros volumes
referentes aos Arcos Ocupacionais da dimensdo qualificagdo profissional (Formagdo Técnica Geral e Projeto de
Orientacdo Profissional).
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realizagdo de cursos, coordenagdo federativa, avaliacdo, sistema de informa¢dao e material
didatico sdo estratégias usadas pelo Governo Federal para manter essa conformagdo original
do ProJovem Urbano e garantir a sua oferta dentro do padrdo preconizado.

Mesmo com esses arranjos, conciliar a autonomia com a interdependéncia e
possibilitar o comprometimento do municipio com a execucdo desse programa, que ja foi
apontado como prioritario pelo Governo Federal, sao desafios que ainda se colocam na gestao
do programa, visto que, por mais que o programa nao tenha apresentado problemas graves na
sua gestdo, ndo foram detectados indicios de que o mesmo também € objeto de prioridade do
governo local de Campos dos Goytacazes.

Da mesma forma, ndo hd uma sistematica de discussdo sobre o desenho do programa e
sua adaptacdo as necessidades locais. As reunides que acontecem, por meio dos Cursos de
Formacgdo, sdo pautadas em aspectos operacionais do programa e sdo direcionadas aos
burocratas de base. O chefe do Executivo e os gestores das secretarias responsaveis pela
implementagdo do ProJovem Urbano ndo participam desses eventos, a ndo ser naqueles
sediados no municipio, nos quais, geralmente, um ou outro se incumbe da abertura dos
mesmos.

Os gestores locais sentiram dificuldades iniciais para a implantagdo do programa
relacionadas a falta de planejamento e as condigdes administrativas do programa. Esse
problema ¢ reflexo das incongruéncias da nossa poliarquia e da forma como se deu a
descentralizagdo brasileira em meio a desigualdades, conformando, assim, um retrato
previsivel das dificuldades que acontecem no desenvolvimento de novas fungdes assumidas
pelos entes subnacionais, especialmente aquelas diretamente relacionadas com a conducao de
iniciativas descentralizadas.

A coordenacdo federativa tem se colocado como essencial para o sucesso das politicas
de abrangéncia nacional diante das desigualdades tipicas da federagdo brasileira e, da mesma
forma, a sua atuagao ¢ fundamental para o ProJovem Urbano.

Com relagdo a esse programa, entendemos que o Governo Federal precisa aperfeigoar
o seu papel de coordenador, de financiador, de normatizador, de responsavel pelo
monitoramento ¢ alinhamento das ag¢des e de propulsor de mecanismos institucionais,
especialmente daqueles que incentivem a participagdo da sociedade civil e accountability
(CAVALCANTE, 2011). Nessa tarefa de acompanhar o desenvolvimento do ProJovem
Urbano no campo da sua implementagdo, deve manter canais abertos e constantes para a
interagdo com os gestores do municipio ¢ demais implementadores e que possa ouvir os

beneficiarios do programa e a comunidade local.
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Esse ¢ um desafio grande, visto o tamanho do Brasil e a amplitude do programa. Mas,
se existe a intencao de se desenvolver um programa nacional em diversas instancias, por conta
das profundas diferengas nas suas estruturas fisicas, financeiras e humanas, a coordenacao nao
pode se abster de interagir com esses entes parceiros, instrumentalizé-los e, paralelamente,
auxiliar na construc¢do de capacidades administrativas e institucionais dos municipios.

Sabemos que sem o aperfeigoamento da coordenagao, a intergovernabilidade pode nao
se dar a contento e a descentralizagdo causar desorganizagdo. Nessa perspectiva negativa, as
acOes implantadas ndo conseguirdo transcorrer em suas premissas bdasicas conforme o
planejado, em todas as partes do pais onde foram langadas, sendo grande o risco da
disparidade regional e da baixa qualidade dos servigos prestados.

Campos dos Goytacazes ndo figura entre os municipios mais pobres do pais e, por
isso, conseguiu montar relativa infraestrutura para a realizagdo do programa. Em outros
cenarios, o maior problema para a implantagdo do programa pode ser, justamente, a auséncia
de condi¢des burocraticas e estruturais.

No ambito do municipio, as maiores caréncias encontradas foram de expertise técnico-
operacional e de uma cultura cooperativa, visto que a intera¢do para o desenvolvimento do
programa acontece de forma hierarquizada e restrita, sendo os unicos interlocutores a
Coordenacao Nacional e a Local.

Também foi possivel perceber a instabilidade institucional do programa,
especialmente por meio da observacdo das mudancas empreendidas na gestdo nacional
ProJovem Urbano, que refletiram em alteragcdes que atingiram a coluna do programa, visto
que o tripé que o formava, qualificacdo profissional, participacdo cidada e formagao
educacional, passou a se concentrar principalmente nessa ultima base, j4 que agora o
programa, oficialmente, faz parte da modalidade de ensino de jovens e adultos e, como
apontou a Assessora Pedagdgica, “seu cunho agora é eminentemente educacional”'?’. Resta a
ele tentar se consolidar no ambito da educagdo, para que ndo se dilua em meio a outros
programas educacionais e, ainda, que consiga refletir as concepgdes presentes na politica que

o gerou, a Politica de Juventude.
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CAPITULO IV: A INTERSETORIALIDADE

Nenhum setor da sociedade é capaz de, isoladamente, alcangar a resolugdo de todos os
problemas. Com base nessa premissa, propostas sob o eixo da intersetorialidade t€ém sido
idealizadas com vistas ao combate dos problemas vividos pela populagdo (PAULA et al,
2004).

A pessoa deve ser considerada como um todo e ¢ preciso atender a todas as suas
necessidades, conforme anuncia o principio da integralidade premente na intersetorialidade
(PAULL, 2007).

Sao essas as ideias que conformam o desenho do ProJovem Urbano e o levam a ser
desenvolvido através da atuagdo conjunta entre diferentes 6rgaos setoriais.

Este capitulo busca entender a forma como se da a intersetorialidade no ProJovem
Urbano, a dindmica das relagdes estabelecidas entre os 6rgdos setoriais para negociacdo e
pactuagdo em torno das suas questdes, os arranjos montados para as intervengdes conjuntas e
nao fragmentadas e os mecanismos usados para a integragdo dessas institui¢cdes e seus atores
no municipio de Campos dos Goytacazes.

O ProJovem Urbano foi concebido como um projeto integral que deveria ser realizado
a partir da intersetorialidade. No ambito local, para o desenvolvimento integrado do
programa, as agdes do ProJovem Urbano devem ser direcionadas de forma conjunta pelos
o0rgdos municipais especialistas em politicas de juventude, educagdo, trabalho e assisténcia
social, que devem formar uma rede de compromissos através de parcerias estabelecidas entre
eles e também com a sociedade civil organizada e demais institui¢des, de forma a, juntos,
programarem, desenvolverem e avaliarem as agdes integradas e articuladas.

No entanto, essa pretensao ndo esta livre de esbarrar nos constrangimentos advindos
da nossa poliarquia, como a fragilidade da estrutura burocratica, o tipico relacionamento

publico versus privado dos brasileiros, a instabilidade institucional e o baixo associativismo.
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Os problemas vivenciados pelas juventudes atendidas pelo ProJovem Urbano devem
ser abordados de forma intersetorial, ndo fragmentada, buscando-se resultados integrados.
Entretanto, a experiéncia consolidada no Brasil no &mbito organizacional ¢ setorial, na qual as
atividades estdo circunscritas a uma area especifica e, dificilmente, ha articulacdo com as
demais.

O ProJovem Urbano pressupde uma gestdo horizontal e colaborativa. Porém,
tradicionalmente, a cultura administrativa publica do pais segue uma hierarquia vertical e
piramidal, na qual as decisdes acontecem apenas no topo (INOJOSA, 2001).

Com esse desenho enraizado na estrutura burocratica institucional publica, resisténcias
ao modelo intersetorial podem operar e, ainda que existam apontamentos sobre a forma como
o programa deve ser implantado, podem vir a ocorrer apenas trocas no momento inicial do
mesmo, quando esta sendo implantado no municipio.

Mesmo que ultrapassem essa etapa, agdes intersetoriais podem estar se traduzindo em
simples acordos para a oferta de servigos aos beneficidrios do programa nos circulos fechados
dos setores. E, devido a baixa capacidade regulatoria e fiscalizadora, da mesma forma como
ocorre em diversas politicas e programas, o aparato estatal pode ter dificuldades em averiguar
tal fato e agir para conseguir garantir a corresponsabilidade dos 6rgaos no desenvolvimento
intersetorial da modalidade urbana do ProJovem.

Por mais que algumas normas e regras determinem essa acdo integrada e cooperativa,
na pratica os implementadores locais do ProJovem Urbano podem agir conforme seus
proprios valores e costumes. Além disso, a nossa burocracia ainda n3o atingiu o nivel de
impessoalidade weberiano, visto a dificuldade em romper a tradicional forma de
relacionamento da sociedade brasileira com o espaco publico e o privado e com o Estado.
Com isso, ndo ¢ raro ver tragos de clientelismo, paternalismo e personalismo ainda presentes
em nosso aparato organizacional (WEBER, 1999; DA MATTA, 1997, FREITAS, 2007).
Esses tracos também podem causar interferéncias na dinamica idealizada para o
desenvolvimento do programa em pauta.

Nos municipios e também em outras esferas, ¢ comum os setores de governo serem
objetos de “loteamento politico-partidario e de grupos de interesse” (INOJOSA, 2001,
p.104), fazendo com que nem sempre aqueles que atuam nos programas sejam os que foram
direcionados a fun¢do exclusivamente por mérito e competéncia, constituindo-se os mais
preparados para assumi-la.

Além disso, a estabilidade nas gestdes desses o6rgaos € constantemente comprometida,

especialmente por ser comum, apos o periodo eleitoral, ou mesmo durante um determinado
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mandato politico, os setores serem redistribuidos entre os partidos coligados ou grupos de
interesses, passando a operar sob uma nova légica de prioridades ou mesmo sob uma nova
dinamica de intervencao.

Com a desconfianca nas instituicdes politico-administrativas, devido tanto ao seu
precario desempenho quanto a perenidade de suas agdes, tem-se a dificuldade de reunir
grupos de pessoas e organizagdes dispostas a formarem parcerias com o governo € Sseus
programas para comporem os seus arranjos no campo das politicas intersetoriais.

Sdo todos esses problemas tipicos da nossa poliarquia que podem também dificultar a
intersetorialidade enquanto modelo de gestdo do projeto integrado do ProJovem Urbano.
Veremos como isso se da no municipio de Campos dos Goytacazes.

Antes disso, porém, para entendermos a importancia das acdes intersetoriais no
programa em pauta, este capitulo fard uma breve discussdo sobre o atributo da
intersetorialidade, suas potencialidades e gargalos, destacando a importincia do
desenvolvimento das acoes intersetoriais, a necessidade de vencer a cultura avessa ao
tratamento integral dos problemas vividos pelos jovens e a urgéncia em romper antigos
circulos fechados da estrutura de poder, de forma a possibilitar o entrelagamento e
partilhamento de competéncias entre as instancias alocadas no mesmo nivel de governo.

A partir dessas primeiras consideragdes, como a estrutura burocratica da administragao
do ProJovem Urbano foi distribuida em 6rgdos com distintos status e capacidade operacional
e financeira e devido a tradicional estrutura hierarquica dos setores e a historica conducao das
politicas de forma fragmentada, veremos se a dindmica intersetorial em Campos dos
Goytacazes esta conseguindo vencer esses dilemas, se ha comprometimento dos diferentes
setores no seu desenvolvimento e se existem arranjos e estratégias consolidados para as

intervengdes integradas pactuadas em torno do programa.

4.1 INTERSETORIALIDADE: potencialidades e gargalos

Foram os anos 80 que trouxeram, com os processos de redemocratizacdo e
descentralizagcdo ¢ com os desdobramentos do ‘pacto federativo’, ““novas possibilidades e,
também desafios para a implementacgdo de politicas publicas no Brasil” (MAGALHAES et
al, 2011, p.4444), sendo a intersetorialidade uma das abordagens que se fortaleceu naquele

periodo.
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Diante da complexidade de algumas questdes, a Constituicdo de 88 destacou a
necessidade de promover a integralidade das acdes a partir da articulagdo entre os Orgaos
setoriais para que os mesmos atuassem, simultaneamente e colaborativamente, sobre elas.

De acordo com Wimmer ¢ Figueiredo, a intersetorialidade “é uma pratica integradora
de acdes de diferentes setores que se complementam e interagem, para uma abordagem mais
complexa dos problemas” (2006, pp.151,152).

Ela seria um dos elementos chave para a melhoria das a¢des empreendidas na gestdo
das politicas publicas, visto que poderia ocorrer a integracdo dos 6rgdos locais e de seus
atores para a atuagdo de forma conjunta diante de uma demanda que estivesse carecendo de
receber intervengdes de diferentes setores (MENDES et al, 2004).

A intersetorialidade passa a ocorrer quando diferentes campos compactuam o
desenvolvimento de um projeto integrado, ainda que um campo politico ndo seja isento de
disputas para a dire¢do da agao.

Ela pode ser pactuada porque as causas determinantes de um problema e as possiveis
solugdes sdo identificadas e percebidas como ndo restritas a apenas um setor ou programa
setorial, demandando intervengdes estratégias e a alocacdo de recursos para as agdes que
serdo desenvolvidas tendo em vista as prioridades eleitas (BURLANDY, 2009).

O desenvolvimento de um trabalho intersetorial pode evitar tanto a sobreposi¢dao de
acOes dos entes federativos e das tradicionais politicas setoriais (ABRUCIO, 2006), quanto
favorecer a superacao da execugdo de politicas fragmentadas.

A distribui¢do de dados e experiéncias favorece que os programas e projetos
trabalhem com um perfil completo da demanda/ usudrio. A intersetorialidade abre
oportunidade para que diferentes olhares especialistas dialoguem com outros igualmente
construidos e especializados. Dessa forma, a realidade pode vir a ser apreendida também de
forma expandida e, a partir do seu retrato, podem ser geradas e executadas a¢des conjuntas
proximas as necessidades da populagao (GONCALVES et al, 2008).

Por outro lado, desenvolver politicas com o enfoque intersetorial possibilita que as
informagdes sejam compartilhadas e permeaveis a sociedade civil desde o momento do
planejamento até a avaliagdo das mesmas (MENDES et al, 2004). No plano local, a
proximidade dos multiplos gestores também possibilita mais oportunidades de accountability.

Quanto mais intricado o objeto de intervencdo das politicas, mais complexa ¢ a
dindmica de atendimento intersetorial, sendo necessario articular uma pluralidade de acdes e

servicos diferenciados para dar conta do problema.
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Sob a perspectiva da intersetorialidade, que ¢ tanto objeto quanto objetivo das politicas
sociais, as politicas devem se complementar, operando “a referéncia e contra-referéncia
interna e externa”. Alias, isso deve ocorrer em todas as politicas publicas que fazem “a
leitura integral e integradora de necessidades sociais” (SPOSATI, 2004, p.39), por isso,
torna-se uma demanda ndo restrita a Politica de Juventude e que urge ser vencida, alterando a
realidade fragmentada, ndo complementar, que opera nessas politicas.

Apesar da inegavel importancia da intersetorialidade na condu¢do das politicas
publicas, ndo sdo desafios nada triviais que precisam ser enfrentados para torna-la um eixo
estrutural das intervencgdes publicas, em parte por causa da historica tradigdo organizacional
verticalizada e segmentada da administragao publica (BRONZO e VEIGA, 2007).

Para a aplicagdo da intersetorialidade, em primeiro lugar, o poder deve ser repartido
entre as inimeras institui¢cdes e setores do campo social. No entanto, as posi¢des hierarquicas,
papéis e regras fazem parte da estrutura das organizagdes.

Além disso, ao dividir, as vezes se ganha, as vezes se perde parcela de poder. Por isso,
durante o processo de trade off, interesses e opinides divergentes operam no sentido de tentar
maximizar os ganhos e minimizar as perdas (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

Os grupos de interesse que atuam de forma setorial e fragmentada podem nao estar
dispostos a perderem a seguranca do desenvolvimento de padrdes e dinamicas ja conhecidos e
consolidados em seu meio e a aceitar a diversidade e os novos aprendizados que ultrapassam a
fronteira da sua especificidade, apresentando, com isso, dificuldades para gerir tensdes
provenientes da arena de negociagdes (JUSTO et al, 2010).

Outra tendéncia historica que se coloca como dilema a intersetorialidade ¢ a
fragmentag@o institucional e a seletividade das agdes publicas (JUSTO et al, 2010). Nessa
perspectiva arcaica da cultura politica brasileira, os setores publicos podem apenas querer se
responsabilizar pela parte que tradicionalmente lhe compete e para o segmento ¢ area que
julgam ‘merecer’ mais a atengao publica.

O modelo que segue o padrdo de cooperagdo, e ndo competicdo, exigird mais
responsabilidades e responsabiliza¢do, para além das que ja sdo da algcada do setor e, nem
sempre existe a vontade de assumir novas frentes (JUNQUEIRA, 2004).

O trabalho intersetorial exige a formagdo de aliancas entre diferentes instituigdes e
entre todos os gestores envolvidos, de forma que tracem e sigam objetivos comuns e tenham
compromisso com o sucesso das agdes integradas. No entanto, o ato de negociar e estabelecer

pactos a respeito de prioridades e estratégias de acdo requer uma disposi¢ao para acolher
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propostas do grupo e abrir mao de outras iniciativas e agendas das instituigdes.
(MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

Caso a implementagao local de uma iniciativa compartilhada ndo consiga estabelecer
conexdes fortes entre o conjunto de setores publicos de a¢do social, ha o risco de essa tender a
uma maior verticalizagio (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

Além das percepgoes individualistas, a instabilidade institucional e as politicas de
governo e ndo de Estado também sdo elementos que dificultam as agdes intersetoriais (JUSTO
et al, 2010). Os servicos publicos ligados a agdes inovadoras, mas ndo consolidadas, sdo
muito sensiveis as politicas de governo e mudangas de gestao, sendo afetados diretamente por
elas a trajetoria, os servicos empreendidos, os investimentos e os objetivos integrados. Ao
passo que os que sdo mais presos as rotinas e prescrigdes legais ndo sentem muito o baque nas
mudancas na gestao (KISS et al, 2007).

Na mesma medida, a superposicdo de acdes ¢ a limitacdo de recursos incitam as
disputas e dificultam o cumprimento das propostas. Ao lado desses, as acdes intersetoriais
demandam a mobiliza¢do de recursos humanos, de materiais, equipamentos e servicos, que,
de forma integrada, irdo servir ao objeto da intervencdo social. Nem sempre os entes
parceiros, por motivos diversos, conseguem cumprir a sua parte ¢ fornecer as logisticas
necessarias, colocando em risco a proposta intersetorial.

Para vencer resisténcias dos grupos contrariados e comportamentos impeditivos ao
partilhamento de dominio, a promog¢ado de reunides e acordos— acompanhados de boa dose de
tolerancia e flexibilidade— ¢ um procedimento que deve ser inerente a dindmica redistributiva
de poder, visto que mais tarde a articulagao de ac¢des exigira consenso e trabalho em parceria.

Estabelecer um planejamento integrado de acdes e recursos entre as instituicoes
demanda que o processo se dé de forma gradativa (MENDES et al, 2004), especialmente
quando ndo existe uma tradicdo relacionada ao planejamento e ao trabalho cooperativo
(JUSTO et al, 2010).

Desenvolver uma agenda de negociagdes e comunicagdo interinstitucional, planejando
em conjunto as agdes, implica em alteracdes de praticas e valores arraigados na esséncia das
instituigdes e organismos publicos (JUSTO et al, 2010).

Para um modelo organizacional horizontalizado, além do estabelecimento de marcos a
serem seguidos, ¢ fundamental que haja metas comuns ao conjunto moldado pela
intersetorialidade, construidas de forma cooperativa, que ocorra a integracao de diagnosticos e

estudos e que haja a troca de experiéncias e resultados (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).
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Além disso, a concepcao intersetorial deve estar encravada no nucleo da rede de
organizagoes, de tal modo que os diversos atores e organismos publicos, como fios € nos
dessa rede, interpenetrem-se formando um novo tecido e, dessa maneira, as conexdes de
saberes possam atuar sobre uma determinada questdo (JUNQUEIRA et al, 1997).

Da mesma forma, por mais que essa rede seja formada por sujeitos sociais autdbnomos
€ que os objetivos que norteardo suas acoes devam ser compartilhados, € preciso também que
as especificidades e a autonomia de cada um sejam respeitadas (MENDES et al, 2004).

As autoridades locais sdo pontos focais da coordenagdo das agdes intersetoriais e da
articulagdo da coletividade, especialmente porque podem facilitar a abertura de espagos para a
discussdo de problemas especificos e, com isso, conseguir que também sejam icadas as
solugdes possiveis dentro da realidade e contexto do local (MENDES et al, 2004).

Na logica da intersetorialidade, o gestor municipal tem o papel fundamental de
potencializar a agdo comunicativa para atrair outros atores — dirigentes, especialistas e
populagdo—, para o esforco conjunto no desenvolvimento das agdes publicas.

Nao obstante, esse trabalho de articulagdo de parcerias deve ser constante para que
ocorra a manutencdo dessas, quer em acgdes mais pontuais quanto nas estruturais e que
demandam um tempo maior (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009).

Também faz parte das atribuicdes da coordenagdao local a disseminacdo das
informagdes estratégicas para demonstrar em que medida as a¢des integradas e a cooperagao
poderdo ser benéficas tanto aos interesses mais amplos quanto as demandas especificas
(BURLANDY, 2009).

E preciso empenho dos governantes para romper com a estrutura setorial do Estado,
em que cada 6rgdo de gestdo tem o seu enquadramento. Esse tipo de estrutura, apesar de
permitir a especializagdo na prestagdo de servigos, ndo consegue dar conta da diversidade de
problemas, os quais, por suas complexidades, ndo estdo ancorados em um setor especifico e,
em consequéncia, demandam agdes conjuntas para o seu enfrentamento (GONCALVES et al,
2008).

Com tantos empecilhos, a dindmica de promover a integracdo, especialmente quando
demanda a acdo articulada de diferentes setores, algumas vezes em conflitos, ¢ uma tarefa
ardua que ¢ enfrentada, de forma também diferenciada e com diferentes graus de sucessos,
pelos entes da federacdo que se dispdem a atingir a integralidade das a¢des através de uma
abordagem intersetorial.

As acdes intersetoriais precisam ser mais amarradas, de forma que todos os nos e fios

da teia horizontal montada consigam dar sustentacao para a agao desenvolvida em conjunto.
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Além de ser necessario um avango no sentido da Unido aperfeigoar a coordenagdo de alguns
programas sociais, ¢ preciso melhorar as condi¢des dos entes subnacionais assumirem a parte
que lhes cabe na condugao de uma politica descentralizada.

Essa mesma fragilidade do aparato burocratico institucional presente nas antigas
politicas do Estado também causa impactos na Politica de Juventude. Nao ha infraestrutura
para cobrir as inumeras demandas dos jovens. Além disso, de acordo com Pinheiro, os
investimentos publicos ndo cobrem as necessidades e “h& problemas graves na concepgéo e
execucdo de muitas politicas publicas para a juventude, que sofrem, sobretudo, de falta de
integracao e de descontinuidade” (2011, p.112).

O ProJovem Urbano faz parte de uma politica que ainda demanda institui¢cdes que a
representem, recursos humanos qualificados, infraestrutura para o desenvolvimento dos
trabalhos, amplo rol de organizagdes sociais parceiras, controle social, dentre outros. Em meio
a dificuldade da Politica de Juventude de se impor e de demonstrar a complexidade das
necessidades dos jovens, também surgem dificuldades para conseguir exigir que seus
programas nao sejam gerenciados sob a logica fragmentada e desarticulada, mantendo as
complexas questdes que afetam as juventudes ainda ‘presas’ de setores (INOJOSA, 2001).

Esses desafios apontados no trabalho intersetorial se somam a outros, como
desenvolver um programa intersetorial com escopo nacional. Dessa forma, no
desenvolvimento do ProJovem Urbano, hd uma demanda de esfor¢os ainda maiores para
vencé-los.

Por fim, ressalta-se que apenas o lancamento de uma diretriz voltada ao
desenvolvimento intersetorial do programa nao ¢ garantia de que o ProJovem Urbano sera
executado, em diferente locais, com um desenho intersetorial. Por isso, dentre outras
estratégias, destacam-se o carater fundamental da necessidade de regulamentacdo de
procedimentos operacionais voltados a articulacdo e integra¢do das areas e a necessidade da
Coordenacdo Federativa estar empenhada, também, em orientar os entes executores do
programa sobre as acdes e estratégias necessarias para garantir o desenvolvimento do

programa nos moldes da intersetorialidade.
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4.2 O PROJOVEM URBANO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES: a intersetorialidade
enquanto modelo de gestdo de um projeto integrado

Multiplos problemas vividos pelos jovens de Campos dos Goytacazes exigem,
igualmente, uma abordagem capaz de atuar com integracdo e articulagdo horizontal para
conseguir atender de forma integral as demandas apresentadas por eles.

Em 2010, foi promulgada a lei de criacdo da Politica Municipal de Juventude de
Campos dos Goytacazes (PMJ) e, nesse mesmo ano, o municipio em pauta passou a oferecer a
parcela dos jovens o ProJovem Urbano, um programa que se encaixava na logica mais
apropriada para intervir nessas multiplas necessidades, ou em parte delas.

A falta de oportunidades para o jovem pobre aliada a preocupacdo com o risco da sua
ociosidade gerar a marginalidade, de acordo com o atual Presidente da Fundagdo Municipal
da Infancia e Juventude de Campos dos Goytacazes'*®, foi o que fez surgir a Politica de
Juventude local, a exemplo da Politica Nacional, e a implantagdo das modalidades do
ProJovem no municipio.

Ainda que no campo das percepgdes, observar como os atores sociais estabelecem a
relagdo de algumas expressdes da questdo social com a inclusdo de demandas no processo
decisorio ¢ importante e, também, ajuda-nos a caminhar pelo cenario econdmico e social que
permeia a vida dos jovens pobres do municipio de Campos dos Goytacazes e que exigiram
um tratamento intersetorial dos seus dilemas.

Para o Presidente do Conselho Municipal de Juventude, “quando o jovem ndo vé
oportunidades, ndo tem perspectiva, ndo faz nenhum curso, sua mente fica vazia, ele vai
comecar a ocupa-la com outras coisas, € nem sempre essas coisas sdo boas” '*’.

Oportunidade, esse foi e ainda ¢ o maior problema enfrentado pelos jovens pobres
campistas, ressalta a Diretora do Departamento de Juventude do municipio'*’. Esse termo
usado pelos entrevistados pode ser desdobrado em varias expressdes, como oportunidade de
estudo, de cultura, de trabalho, de participacdo, de inclusdo e ascensdo social.

No Brasil, quando o ProJovem Integrado foi idealizado em 2007, no processo
decisorio da Politica de Juventude considerou-se a importancia de promover a articulagcao de
duas noc¢des bésicas: a oportunidade para todos e os direitos universalmente assegurados. Em
conjunto, essas nogdes propiciariam que o jovem se tornasse “protagonista de sua inclusio

social, na perspectiva da cidadania” (SALGADO, 2012, p.14).

138 Entrevistado 5.
13 Entrevistado 14.
140 Entrevistado 6.
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Antes mesmo disso, na campanha presidencial de 2002, lembra o Presidente da
FMIJ'', na propaganda politica do candidato Lula havia um jovem gritando que eles
precisavam de oportunidades, o que demonstra que esse ¢ um problema que ndo esté restrito
ao municipio em estudo.

Os dilemas vividos por grande parte dos jovens campistas ndo diferem de outros do
Estado do Rio de Janeiro. Para exemplificar, convidada a fazer um ordenamento dos
principais problemas sociais enfrentados pela juventude na baixada fluminense, a

Coordenadora da ONG “Associa¢do Circo Social Baixada’'*

aponta como problemas a
auséncia de emprego, prote¢do social, segurangca e cultura; a ocorréncia da gravidez na
adolescéncia e seus riscos; o aliciamento da juventude pelos traficantes e a morbimortalidade
de jovens no territdrio nacional.

O representante da ONG Nagao Basquete de Rua, aponta que Campos dos Goytacazes
reflete os problemas presentes na esfera Nacional. Como em qualquer outra cidade de médio a
grande porte, destacam-se a violéncia urbana, as drogas e a gravidez precoce. Mas ha

comunidades nas quais os problemas atingem suas expressdes mais cruéis.

Temos uma Comunidade Quilombola, aqui na zona rural, onde jovens de 13
e 14 anos ja sdo alcodlatras como homens feitos, senhores de 60-70 anos, a
ponto de acordarem bébados... E também meninas de 12-13 anos que
engravidam e que ndo sabem nem escrever o proprio nome, ndo sabem o
abc, nem as vogais elas sabem...'*

Jovens que estdo em situacdo mais favoravel e frequentam a escola apontam outras
necessidades e problemas no municipio: sentem falta de acesso a cultura, ao lazer, ao esporte.

“Eles sentem falta de uma escolinha, de uma aula de teatro, de futebol, basquete, de pintura.

Querem o respeito dos 6rgéos publicos na questdo da garantia do transporte escolar...”'*

Com tantas demandas ndo atendidas e problemas, de acordo com o Presidente da
FMIJ,

0 jovem pobre sonha menos, ndo consegue imaginar que ele ird conseguir
pelos meios corretos, pelos meios de direito. Isso porque ndo tem um ensino
de qualidade e ndo estamos conseguindo qualificar os jovens na mesma
propor¢ao que o mercado esta exigindo. Mas, ¢ claro que também as familias
estdo se deteriorando e que existe o problema das drogas, embora esse
- , e RT 145
ultimo corresponda ha um resultado de falhas das politicas publicas.

! Entrevistado 5.
142 Entrevistado 17.
13 Entrevistado 15.
14 Entrevistado 15.
145 Entrevistado 5.
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Dificuldade de acesso e permanéncia na escola e ao mercado de trabalho sao
problemas que, como ja foi apontado, juntam-se a outros no municipio. A questdo da
violéncia ligada ao trafico de drogas, por exemplo, ¢ especialmente grave.

A sede do municipio ¢ dividida por um valdo que corta a cidade. As localidades
situadas nos dois extremos sdo dominadas por facgdes criminosas. Os jovens das respectivas
comunidades tém sua mobilidade limitada aqueles lados do valdo. Essa oposicao ao transito
entre areas ndo ¢ imposta por barricadas ou agdo direta de traficantes armados. Existe uma
barreira holografica, cultural, visto que os jovens residentes nessas comunidades entendem
que, caso atravessem o valdo, mesmo que ndo estejam envolvidos com crimes ou com o
trafico em si, podem se encontrar com bandidos da regiao rival, o que poderia lhes trazer
consequéncias € riscos.

A respeito da seguranca publica, em Campos dos Goytacazes ndo foram implantadas
Unidades de Policia Pacificadora (UPP)'*°. Em contrapartida, de acordo com os relatos, o
trafico se intensificou na regido em decorréncia da fuga de traficantes oriundos das
comunidades ‘pacificadas’ da capital.

Com relacdo a Politica de implantagdo de UPP, o Presidente do CMJ tece criticas ao
projeto e expoe a sua posi¢do quanto a repercussdo do mesmo na violéncia das cidades do
entorno.

A politica de UPP ¢ um projeto bacana em si, embora eu ache que ela foi
incentivada por causa da Copa do Mundo e Olimpiadas no Brasil'*’. Vejo
que hd um equivoco na forma de efetivagdo, porque o bandido que atua
naquele local tem tempo para se mudar dali e se instalar em outra localidade.
E isso acaba pulverizando a violéncia pelo Estado do Rio. A baixada
fluminense, hoje, estd muito mais violenta que antes das UPPs. Campos, a
cinco anos atras, tinha cem homicidios/ ano em média. Hoje, tem dois
homicidios por dia.'**

Em Campos dos Goytacazes, ainda que a violéncia tenha aumentado nos ultimos anos,
segundo o relato do Presidente da FMIJ'*’, ha um esfor¢o do governo municipal em diminuir
a situacdo de delinquéncia juvenil por meio da oferta de programas sociais. Como a

criminalidade ndo ¢ um fendmeno restrito a juventude, o municipio vem promovendo

144 Sobre o programa de pacificagdo, ha importantes analises efetuadas em comunidades pacificadas que revelam
problematicas que precisam ser consideradas, como a militarizacdo do campo social, a desconstrugdo da
identidade da comunidade e de seus protagonistas, a substituicdo do dominio do trafico pela ordem coersitiva e
mercantil, a vigilancia e controle dos corpos, o abuso de autoridade e a violéncia (FLEURY, 2012;
CARVALHO, 2013, MELICIO et al, 2012).

7 De acordo com Fleury (2012), a desconfianga de parte dos moradores das comunidades pacificadas de que o
programa de pacificagdo durara apenas até a realizagdo dos megaeventos na cidade do Rio de Janeiro provoca
grande inseguranga no futuro.

8 Entrevistado 14.

4% Entrevistado 5.
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diferentes iniciativas voltadas a seguranga publica, como a melhoria da iluminagao publica e,
ainda, a presenca intensificada de policiamento ostensivo'>’. No caso de jovens-adolescentes
em situagdo de ‘rua’, os diversos abrigos/ casas de acolhimento'”' implantados no municipio
tém contribuido para a diminui¢do do niimero de individuos nessa situagao.

Os grandes problemas enfrentados por muitos jovens de Campos dos Goytacazes e de
outras unidades da federagdao sdo consequéncia de uma historica auséncia de suporte do
Estado no atendimento a juventude ou mesmo de iniciativas mal sucedidas. Por isso, a
implementagdo, de fato, da Politica Nacional de Juventude, e, a partir dessa, da construcio das
politicas estaduais e municipais, tem se colocado como uma a¢do importante para combater,
através de uma abordagem integral, as multiplas questdes que interferem na vida dos jovens.

Quanto aos programas sociais, no municipio de Campos dos Goytacazes, a partir da
implantacdo da Politica Municipal de Juventude, o municipio passou a contar com duas
realidades no desenvolvimento de agdes voltadas aos jovens: programas criados pelo
municipio e programas com desenho nacional, que nao podem ser modificados.

O orgao encarregado da Politica de Juventude de Campos dos Goytacazes e do
desenvolvimento dos programas sociais para os jovens ¢ a Fundacdo Municipal da Infancia e
da Juventude'? institui¢io vinculada & Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes,
parte integrante da estrutura da Secretaria Municipal de Familia e Assisténcia Social.

Uma das Assistentes Sociais'>> que atua nesse érgio explica que a antiga ‘Fundagio
do Menor’ ¢ anterior ao ECA e foi criada devido a necessidade sentida de que era
imprescindivel desenvolver a¢des socioassistenciais para as criangas e jovens-adolescentes,
além de colocar a servigo dos mesmos abrigos e casas de acolhimentos.

Como iniciativa de sucesso da FMIJ, podemos destacar o Projeto Desafio, que contou
com uma parceria formalizada com a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT). Uma vez
que o municipio possuia muitos casos de trabalho infantil nas lavouras de cana-de-agucar, em
1992, a FMIJ criou esse projeto com o intuito de contribuir com a erradicagao do trabalho

infantil, passando a oferecer as criangas e aos jovens-adolescentes, no contraturno da escola,

1% Estratégia criada, segundo o Presidente da FMIJ, para coibir bandidos fugidos da capital do Estado devido a
instalacao das UPPs em areas dominadas pelo trafico de entorpecentes.

131 Campos dos Goytacazes possui seis unidades de acolhimento mantidas pela prefeitura, através da FMIJ. Os
abrigos sdo Lara, Portal, Aconchego, Cativar, Conviver ¢ CRA. Essas casas acolhem vitimas de abandono,
agressao, negligéncia, violéncia e devido a morte dos pais.

152 Em 2010, a Fundacdo do Menor foi reestruturada e recebeu novo nome e atribuicdes em decorréncia da
instituigdo da Politica Municipal da Juventude.

153 Entrevistado 7.
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atividades como refor¢o escolar, oficinas interdisciplinares e iniciagdo profissional, além da
alimentacao e atendimento médico.

De acordo com o Ex-presidente da FMIJ'>*

, 0 Projeto Desafio serviu de modelo para o
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Peti). Por isso, durante muito tempo, esse
projeto recebeu a atengdo da midia local e de revistas voltadas a divulgacdo de inovagdes no
campo educativo e social®> (PMC, 2011b). O Projeto Desafio também foi citado em
diferentes encontros e reunides de discussdes pertinentes a sua temadtica, como no Forum
Estadual de Prevencdo e Erradicagdo do Trabalho Infantil e de Prote¢do ao Trabalhador
Adolescente, realizado em 2004 (FMI1J, 2010).

Hoje, o Projeto Desafio ¢ um Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCFV) e cobre a faixa etaria de 6 a 14 anos. Funciona na sede de Campos dos Goytacazes e
em Guandu, Ururai, Travessdo e Aldeia. “Eles vém para c& no contraturno da escola e, aqui,
sdo trabalhados temas transversais, participa das atividades culturais e esportivas com o
acompanhamento dos orientadores sociais™'*°.

Com a experiéncia adquirida no ambito das agdes direcionadas pela FMIJ as criangas e
aos jovens-adolescentes, o municipio conseguiu conquistar uma relativa dindmica de
articulagdo entre os projetos desenvolvidos. De acordo com o ponto de vista do atual
Presidente da Fundagdo, nesse setor, o municipio teria conseguido estabelecer uma “rede de
fato, e, assim, criangcas e adolescentes passaram a ser encaminhados de um programa a
outro, almejando que eles conseguissem sair aos 18 anos com uma consciéncia cidada
formada”'>’.

Sao varios os projetos que a FMIJ desenvolve atualmente, como o Programa Guarda
Mirim, que também oferece aos jovens-adolescentes uma bolsa mensal de R$ 230,00 e a
oportunidade de participarem de cursos, como o de Multiplicadores Ambientais— realizado no
Centro de Educagdo Ambiental (CEA), com a parceria da Secretaria de Meio Ambiente e com
o IFF— e o de Agentes de Transito— esse ultimo oferecido através da parceria da FMIJ com o
Instituto Municipal de Transito e Transporte e a Guarda Civil Municipal'*®.

A FMIJ sempre trabalhou seguindo apenas as diretrizes do ECA. Entretanto, desde

2012, tem promovido um reordenamento dos servigos, programas ¢ projetos para atender,

13 Ex-presidente da Fundagio Municipal da Infincia e Juventude de Campos dos Goytacazes.

'35 Em maio de 1994, por exemplo, devido a efetividade das suas agdes e por ser pioneiro no Estado, a Revista
Escola fez uma mengéo ao Projeto Desafio em um dos seus artigos.

13 Entrevistado 7.

17 Entrevistado 5.
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dentre outros, o Plano Nacional de Assisténcia Social, “atuando junto a tipificacdo dos
servicos sécio-assistenciais para reordenar os trabalhos executados™'*’.

Quanto aos equipamentos e servigos, a FMIJ dispde de dois Centros de Referéncia
para criangas e cinco acolhimentos institucionais para a faixa etdria até 18 anos incompletos,
destinados as vitimas de violagdes de direitos, vinculos rompidos, “individuos que estdo ali
até que a justica determine se vao voltar para a familia de origem, se vao para familia
substituta ou, esgotados todos os recursos, vao para a adogao”'*’.

Esses acolhimentos funcionam em lugares do territorio do municipio. Na sede
funcionam os servicos de Protecdo Social Basica. A FMIJ tem buscado promover essa
reordenagdo “para o que chamamos de preventivo, no qual trabalhamos prevenindo as acgdes
para que ndo cheguem a média e & alta complexidade™'®".

A FMIJ, apesar de fazer parte da Secretaria de Familia e Assisténcia Social, tem
relativa autonomia e administra seus nucleos de SCFV.

A Assisténcia tem nucleos dela e nds temos os nossos projetos aqui. S6 que
agora esta havendo um reordenamento para que também a Fundacdo
acompanhe essa politica da Assisténcia ¢ passe a atuar nos moldes das
orientagdes técnicas do Ministério, da Politica Nacional de Assisténcia
Social, das exigéncias do Sinase'®® (referente ao cumprimento de medidas
educativas), do Conanda, do Plano Nacional. Estamos adequando nossos
servigos para que atendam essas exigéncias. Todos os atendidos precisam ter
marcagio no CadUnico e ser referenciados no CRAS. Por exemplo, crianga
no trabalho infantil precisa estar em um SCFV, e ndo em um programa
especifico para pessoas em situagdo de trabalho infantil. O Peti ¢ 0 ProJovem
Adolescente ficavam sob a coordenagdo da Assisténcia. Hoje, em termos de
operacionalizagdo ndo acontecem mais, existe apenas a gestdo do Peti ¢ a
gestdo do ProJovem. Eles se transformaram em SCFV, de acordo com o
novo reordenamento da politica criada pelo MDS.'®

Embora contasse com iniciativas como o Projeto Desafio e outros, atendendo parte dos
jovens-adolescentes pobres do municipio, apenas com a implantagao da Politica de Juventude
deu-se inicio a programas, como o ProJovem Urbano, que atendem uma faixa etaria mais
abrangente, de 15 a 29 anos. Mesmo diante dos problemas enfrentados pelos jovens de
Campos dos Goytacazes, o foco do servigo de assisténcia social era apenas os jovens-
adolescentes. Os jovens-jovens e os jovens-adultos ndo eram contemplados por essas agdes.

Em 2012, a FMIJ, por meio do seu Departamento de Juventude e em parceria com o

Conselho Municipal de Juventude, passou a absorver os jovens até 29 anos e a executar

15 Entrevistado 8.
10 Entrevistado 7.
1! Entrevistado 7.
12 Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase).
19 Entrevistado 7.
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programas com desenho proprio. Nao obstante outras ac¢des de iniciativa local, a FMIJ
implantou, em 2013, a Casa da Juventude e vem desenvolvendo nesse espaco alguns projetos
idealizados e desenvolvidos por esses 6rgaos.

Destacam-se na Casa da Juventude os cursos de qualificagdo profissional em gestdo
empresarial, informatica basica, design grafico, montagem e reparacdo de computadores e
notebooks. Estes cursos fazem parte do Projeto Qualifica Jovem que, sob a coordenagdo direta
do Departamento de Juventude, atende, na Casa da Juventude, a uma clientela de 18 a 29
anos. Antes dessa idade, para os jovens de 14 a 17 anos, o Projeto Qualifica Jovem ¢
oferecido na propria FMIJ.

A partir dessa oferta, “0s jovens maiores de 18 estdo conhecendo e se aproximando
mais dos equipamentos disponiveis na comunidade para atendé-los. Estdo vendo a
importancia desses programas, dos cursos oferecidos pela Casa da Juventude™'®*,
Para a Diretora do Departamento de Juventude,

o projeto da casa é parecido com o da Casa de Juventude de Portugal'®.

Aqui, também, nds j& fizemos uma conexdo com a Secretaria de Saude para
ter uma sexologa de plantdo. Oferecemos, ainda, uma qualificagdo mais
alternativa, que ¢ o Graffit, porque entendemos que temos que ter uma
abordagem voltada a arte e a cultura, pois isso chama a aten¢do do jovem. A
casa hoje é um patrimonio da juventude de Campos.'®

Conforme a Gerente pedagdgica do Departamento Sociopedagdgico da FMIJ, os
cursos da Casa da Juventude sdo desenvolvidos a partir de parcerias feitas com algumas
instituigoes.

O Sebraec e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico e
Turismo tém ajudado e oferecem as aulas de lideranga e empreendedorismo.
O Departamento de Juventude faz parceria com as Ongs, como a Nagdo
Basquete de Rua e o seu Projeto Se Liga Aé. A Secretaria Municipal de
Trabalho e Renda estd buscando parcerias com a Universidade Federal
Rural, o IFF e a UENF para a oferta de cursos. Com o Senac ¢ o Senai esta
buscando uma oportunidade para oferecer o curso de salvatagem com bolsa
para os jovens.'®’

Além dos programas e projetos desenvolvidos a partir da iniciativa do municipio,

seguindo as diretivas nacionais, em meio as acdes conduzidas pela Politica Municipal de

164 Entrevistado 8.

165 Algumas cidades de Portugal implantaram Casas da Juventude, um espago publico que oferece atividades
ludicas, recreativas, socio-educativas e culturais para os jovens. Em uma casa da juventude situada na periferia
do Porto, Silva explica que podem freqiientar “criangas e jovens com idades compreendidas entre os 6 e os 30
anos e que estejam inscritos como utentes deste espago” (2008, p.30).

1% Entrevistado 6.
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Juventude, o municipio de Campos dos Goytacazes implantou também as modalidades do
ProJovem. No caso do ProJovem Urbano, 2010 foi o ano em que essa modalidade passou a
ser oferecida no municipio.

Esse programa se encaixava na logica mais apropriada para intervir nos multiplos
problemas vividos pelos jovens de Campos, ou seja, atuar com integragdo e articulagdo
horizontal para conseguir atender de forma integral a essas multiplas necessidades dos jovens.

A partir do novo direcionamento do MEC, em Campos dos Goytacazes, o ProJovem
Urbano passou a funcionar em quatro nucleos'®. Esses niicleos estio alocados em quatro
escolas do municipio: Escola Municipal Dr. Luiz Sobral, Ciep Arnaldo Rosa Viana, Escola
Municipal Lions I e Escola Municipal Vilma Tamega.

Os nucleos do municipio oferecem aos alunos, além da Formacdo Bésica e da
Participacdo Cidada, a Qualificagdo Profissional, com parte teérica e pratica, em Turismo,
Telematica e Metal Mecanica, que fazem parte dos arcos ocupacionais planejados para o
municipio. Para as aulas de Telematica, o ProJovem Urbano possui seis Laboratorios de
Informatica. No caso das aulas de Metal Mecéanica, elas sdo preparadas em parceria com o
Servico Social do Comércio (Sesc Rio)'®.

Atuam no ProJovem Urbano local, na oferta da Qualificagdo Profissional, um
engenheiro mecanico, dois engenheiros de telematica e um turismélogo. A QP ¢ uma
introdugdo a profissdo, ndo um técnico, segue o intento de permitir que o aluno ‘conhega’ uma
area de trabalho, tanto que o atual 6rgdo que cuida do programa, o MEC, passou a se referir a
QP como ‘Qualificagdo Profissional Inicial’ (QPI).

No caso da Participacao Cidada, ela ¢ desenvolvida como ‘aulas normais’, segue um
curriculo e uma carga horaria pré-determinada. Em Campos dos Goytacazes, esse eixo fica
sob a responsabilidade de uma Assistente Social, que ¢ a professora dessa ‘disciplina’, e a
condugdo da abordagem visa levar o jovem a apreensdo do papel do individuo na sociedade.
“Nao é uma aula como Moral e Civica e OSPB, almeja-se a insercéo social e a participacao
nas politicas pablicas™ . Além da realizagdo de palestras, na diretiva social, a culmindncia é
um Plano de A¢ao que deve ser proposto e executado pelos alunos.

Segundo a Assistente Social que atuou durante 11 meses com esse e€ixo na primeira
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oferta ", houve um amadurecimento dos jovens atendidos pelo programa na vertente da

'8 Diferente dos anos anteriores, os niicleos ndo foram instalados nos distritos, apenas na sede do municipio.

169 O Sesc Rio, Servigo Social do Comércio, é parte integrante do Sistema Fecomércio-RJ, composto também
por Fecomércio-RJ e Senac Rio.

' Entrevistado 3.

' Assistente social do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes.
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participacdo social e a expectativa é a de que consigam colocar “em pratica seu projeto de
acao social na sua comunidade, seja nas escolas, nas igrejas, nas pracas, contribuindo para
melhorar o proximo como pessoa humana” (PMC, 2011c).

Os contetidos da Participagcdo Cidada sdo apresentados em Moddulos. Outros modulos
também abordam conteudos das areas de Lingua Portuguesa, Inglés, Matematica, Ciéncias da
Natureza e Ciéncias Humanas, de forma interdisciplinar, sendo que os assuntos abordados nas
disciplinas estabelecem relacdes entre si a partir de tematicas comuns, denominadas de temas
integradores, como juventude e cidade, juventude e cultura, juventude e trabalho, juventude e
comunicagdo, juventude e tecnologia e juventude e cidadania.

A bolsa de R$ 100,00 (cem reais) recebida pelos jovens atendidos pelo ProJovem

Urbano “vem ‘certinha’*"?

. Em 2012, ela atrasou, mas, isso teria acontecido por causa da
alteragdo ocorrida na gestdo nacional do programa, que também alterou a agéncia bancaria
responsavel pelo pagamento, mudando da Caixa para o Banco do Brasil, ocasionando um
atraso ainda maior por causa dos procedimentos contabeis e burocraticos necessarios.

A Coordenadora Local do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes' "~ explica
que receber outro tipo de transferéncia de renda, como o ‘Bolsa Familia’, ndo impede que o
jovem participe do programa. Na ocasido da matricula, segue-se apenas a exigéncia de que os
alunos atendidos ndo tenham o ensino fundamental concluido, saibam ler e escrever e nao
estegjam inscritos em outra modalidade do mesmo programa, ou seja, no ProJovem
Adolescente, no ProJovem Campo ou no ProJovem Trabalhador.

Mesmo com a bolsa, a evasdao em Campos dos Goytacazes também ¢ um problema.
Em parte, por ja ser esperada, o proprio Governo Federal criou alguns mecanismos para
incentivar a participacdo dos alunos nos programas espalhados no pais. Além do material
preparado especialmente para o publico atendido pelo programa, contendo uma linguagem e
abordagem tematica voltadas as juventudes, a bolsa ¢ uma estratégia usada para garantir que
os jovens possam frequentar as atividades do programa e, assim, conquistar um bom
aproveitamento no ambito das acdes desenvolvidas, especialmente na formacgao escolar.

Sobre a bolsa, Ribeiro argumenta que, por motivos multifatoriais, ela ndo garante que
0s jovens permanegam no programa, especialmente pelo seu baixo valor. “Mesmo assim
destaca-se a relevancia das bolsas como mecanismo de distribuicdo de renda para as

diversas juventudes pobres” (2011, p.40).
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Os alunos que chegam ao ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes trazem
consigo uma carga de problemas que impediram a sua permanéncia na escola regular na
época correta. S3o jovens que ndo conseguiram acompanhar a escola por ‘déficit’ de
aprendizagem; jovem-mulheres que foram maes na adolescéncia; jovens expulsos da escola
por ‘indisciplina’, dentre outros. Enfatizando, a Coordenadora local do programa diz que “a
escola realmente exclui essa ‘criatura’. Ela esta fora, jogada. Entdo, a gente tenta
acolher™'™*,

A Assessora Pedagogica'”” do ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes ressalta
que, com esse perfil e a revolta incutida, grande parte dos jovens chega ‘ndo querendo’, com
rebeldia, como se estivessem no programa obrigados. Por isso, os professores se empenham
em conquista-los e, “até entrarem no ritmo”, essa é uma tarefa ardua e que demanda muito
esfor¢o e persisténcia dos profissionais. Porém, quando esses professores e a coordenagdo
cruzam o primeiro depoimento do aluno com o ultimo, constatam como o programa passou a
ser significativo para eles e como evoluiram. Por isso, muitos educadores ndo conseguem
controlar a emogao e “as lagrimas rolam”.

Mas, nem sempre se conquista o sucesso, “alguns alunos somem. Nadam, nadam, e
morrem na praia”'’®. Ribeiro (2011) deixa claro que a evasdo ndo ¢ restrita a um so6 lugar e
nem uma experiéncia nova para o jovem inscrito no ProJovem Urbano, visto que a trajetéria
de muitos na escola regular também foi acidentada, ndo linear, abandonando os estudos em
periodos préximos do término do Ensino Fundamental.

Em Campos dos Goytacazes, a evasdo ¢ justificada por diversos motivos. Como ¢ um
municipio litoraneo, alguns alunos desistem do curso no verdo para trabalhar nas praias
distantes do centro urbano, abrem mao da bolsa para buscarem valores mais altos, frutos do
trabalho, geralmente de ambulante.

Sabemos que, no Brasil, muitos jovens abandonam os estudos para ingressarem no
mercado de trabalho. “Mas ndo se pode inferir dessa tendéncia que esses jovens deixem de
estudar apenas por causa da necessidade de trabalhar” (CORROCHANO, 2011, p.49). No
municipio de Campos dos Goytacazes, encontram-se jovens que também abandonam o
programa porque ndo aguentam o ritmo do curso, visto que esse “é muito ‘apertado”'’’.

No Ensino Regular e na modalidade EJA muitas jovens também param de estudar

porque engravidam. No ProJovem Urbano, essa situagdo também tem contribuido para o
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abandono do programa. Ribeiro expde que, no somatdrio de todos os beneficidrios do
ProJovem Urbano, “quase 70% s@o mulheres, e cerca de 60% delas tém filhos” (2011, p.37).

Em Campos dos Goytacazes, a maior parte dos alunos atendidos também ¢é composta
de jovem-mulheres. Até 2011, as jovens maes que participam do ProJovem Urbano nao
tinham com quem deixar os filhos e, com isso, contribuiam com a taxa de evasao. Em 2012,
os nucleos do programa em Campos dos Goytacazes também passaram a oferecer salas de
acolhimento aos filhos dos jovens atendidos.

Além das dificuldades provenientes da gravidez e maternidade, algumas das jovens
atendidas pelo ProJovem Urbano do municipio trabalham para o trafico de drogas ou sao
envolvidas com traficantes. “A clientela € do movimento, as alunas séo filhas ou mulheres de
homens ligados ao trafico™' .

O atendimento aos jovens ¢ feito no horario noturno, das 18 as 22 horas. Por conta da
violéncia e marginalidade, ha ocasides em que os alunos ndo podem frequentar as aulas,
especialmente quando ¢ estabelecido o ‘toque de recolher’ nas comunidades em que residem.
Quando isso ocorre em dias de avaliagdo, “aos jurados de morte, 0s responsaveis aplicam
provas escondido”'”.

Cada nucleo do ProJovem Urbano ¢ encarregado de acompanhar os jovens do
programa e, verificada a ocorréncia de faltosos, fazer uma visitagdo nas residéncias dos
mesmos com o objetivo de resgatd-los. Mesmo assim, o sucesso nesse empreendimento nao ¢
grande.

E preciso considerar que, em programas voltados para jovens e adultos, os indices de
evasdo sdo sempre alarmantes, apresentando uma variacdo de 50% a 70%. Por isso, “pensar
em acdes educativas no campo da Educacdo de Jovens e Adultos é pensar em flexibilidades
politico-temporal-didatico-pedagodgicas” para evitar a evasdo (RIBEIRO, 2011, p.29).

Sobre os alunos que persistem no programa em Campos dos Goytacazes, a vontade ¢ a
necessidade de terminar os estudos e as aulas de informatica sdo os principais motivos que
tém sido apontados para a permanéncia no ProJovem Urbano, segundo a Coordenadora local
do programa.

“A Qualificacao Profissional é apenas um bénus, visto que a gestdo do programa nao
oferece expectativas de trabalho aqueles que se matriculam no ProJovem™'®’. A respeito

disso, considerando a importancia do “acesso a redes sociais de aproximagdo com novas
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possibilidades e oportunidades” (RIBEIRO, 2011, p.41), é preocupante a questdo dos jovens
atendidos nao terem perspectivas de que terdo beneficios concretos com a participagao do
programa. Em contrapartida, ndo ¢ aconselhdvel criar expectativas que ndo serdo cumpridas.

Como foi visto, hd uma série de problemas vividos pelos jovens de Campos dos
Goytacazes. Esse cendrio impde a necessidade dos diferentes setores do governo municipal
atuarem juntos na resolugdo desses problemas, desenvolvendo programas como o ProJovem
Urbano, que buscam sanar algumas necessidades dos jovens e oferecer a eles oportunidades
de buscarem melhores condi¢des de vida.

Se as situagdes das juventudes sdo complexas, elas ndo podem ser vistas e tratadas de
forma isolada. E preciso que a fragmentacdo no desenvolvimento das a¢des governamentais
realmente seja superada e que haja articulagdes entre os diferentes saberes e especializagdes
para que eles operem atuando sobre seres sociais (JUNQUEIRA, 1997). O trabalho precisa
estar voltado, de fato, para a Protegdo Integral. Afinal, “ndo € o individuo que esta com o

problema, ha uma série de problemas do entorno™'®'.

4.2.1. A Intersetorialidade e o ProJovem Urbano

Ao serem consideradas as multiplas juventudes e a diversidade dos problemas que as
acometem e que sdo decorrentes de diversos condicionantes sociais, planejou-se que a
integralidade das acdes seria o corpus de sustentacdo das intervencdes efetuadas no campo da
Politica de Juventude.

Como componente dessa politica, o ProJovem Urbano também tomou a integralidade
das ag¢des como uma das suas premissas. Desde o inicio do programa, um grupo
interministerial composto de 19 Ministérios, Secretarias e 6rgdos técnicos especializados
atuou na idealizagdo do mesmo e indicacdo da sua importancia, com vistas ao cumprimento
de novos parametros para a juventude do Brasil.

Posteriormente, foi idealizada uma estrutura politico-organizacional para propiciar a
integragdo dos gestores setoriais e permitir o desenvolvimento do trabalho intersetorial.
Propos-se a implantacdo de Comités Gestores, nos quais os Orgdos setoriais de governo
deveriam operar de forma integrada e colaborativa, contando também com a participacao de
outras institui¢des, como as Universidades, as unidades do Sistema S e as organizag¢des da

sociedade civil e do Terceiro Setor.

18! Entrevistado 7.
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Em agosto de 2012, foi instituido o Comité Gestor Nacional do ProJovem Urbano, que
passou a ser constituido dos seguintes 6rgaos, sob a coordenagao da Secadi: o Ministério da
Educagdo; a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, representada pela Secretaria
Nacional da juventude; o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; o
Ministério do Trabalho e Emprego e o Conselho Nacional de Juventude.

Além do Comité do ProJovem Urbano, as outras modalidades do ProJovem também
passaram a contar com esse O0rgdo. Com isso, da mesma forma que outros Ministérios
passaram a fazer parte do Comité do ProJovem Urbano, o MEC também passou a integrar os
comités das outras modalidades do ProJovem.

Apesar da implantagdo desse Comité Nacional, a dinamica da gestao federativa
intersetorial do ProJovem Urbano ndo estd consolidada, ao contrario, ainda d4 os primeiros
passos nesse sentido, buscando integrar os gestores e envolvé-los com a execu¢do do
programa.

Corrochano diz que o ProJovem, desde o inicio da PNJ, foi gerido “quase de maneira
independente pelos diferentes ministérios” (2011, pp.63, 64). O Gerente de Projetos/ Politicas
Transversais da Secretaria Nacional de Juventude confirma as dificuldades para fazer essa
integragdo e para promover o controle das acdes desenvolvidas.

O ProJovem Urbano ficava alocado na Secretaria de Juventude, ligada
diretamente ao Presidente da Republica. E isso traz vantagens e
desvantagens. Ficava dentro da Secretaria Geral da Presidéncia, que ¢ a
secretaria mais forte do governo. Mas, ha muita coisa que a Secretaria de
Juventude ndo podia operar justamente por estar ligada ao Presidente da
Republica, pois ha coisas que ndo estdo previstas nas atribuigdes da
presidéncia. O pagamento das bolsas, por exemplo, ndo pode ser feito pela
presidéncia, precisa ser gerenciado pelo FNDE. Se a Secretaria da Juventude
fizesse o pagamento, formalizasse a parceria, ela teria mais poder de
cobranca sobre as metas relacionadas a juventude nos mais diversos
ministérios. Olha isso aqui envolve os jovens, entdo vamos cobrar.
Politicamente isso ¢ bom, ndo ¢? E assim que a maquina administrativa
funciona.'®

A falta de articulagdo entre os setores, além de ocasionar a fragmentagdo, tem deixado
evidente uma brecha principalmente na Qualificagdo Profissional, tendo em vista a
inexisténcia de uma dindmica para a oferta de contratos de emprego e estagio capaz de inserir
no trabalho os jovens que concluem o programa.

A forma de gerenciar o programa sem o entrelacamento dos orgdos gestores e de

acordo com a loégica de cada ministério tem prejudicado o desenvolvimento da proposta
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integrada do ProJovem Urbano, que vem se resumindo a apenas algumas agdes, € ndo a uma
mudancga conceitual na maneira de tratar os problemas.

A Politica de Juventude ainda ndo conseguiu adentrar e se estabelecer na dindmica
diaria dos ministérios. Diversos 6rgdos da administracdo direta e indireta, apesar de terem o
jovem como publico-alvo, ndo fazem Politica de Juventude. Hoje, por exemplo, o maior
contingente de jovens esta no Ministério da Defesa e essa oportunidade de contato com eles
ndo ¢ aproveitada. Segue-se apenas uma logica setorial restrita. “O jovem faz 18 anos, alista-
se e vai servir. E preciso atuar sobre esse contingente, fazendo com que ele esteja dentro de
um ciclo de desenvolvimento, inovacdo e criacdo, aproveitando o potencial criativo do
jovem.”!®3
A partir da transferéncia para o MEC, esse orgdo responsavel pela coordenagio
federativa do ProJovem Urbano tem desenvolvido reunides com os demais gestores, nas quais
“a programacdo do ProJovem Urbano, a avaliacdo, o desempenho, as metas pactuadas e as
metas alcancadas sdo apresentadas. Os representantes dos ministérios envolvidos
acompanham, relinem-se com os demais...”'**

No entanto, trabalhar com a abordagem da integralidade das ac¢des e a partir da logica
da intersetorialidade requer ainda muito mais, pois demanda mudangas na propria cultura
administrativa. Segundo Inojosa (2001), ndo sdo apenas o didlogo e o trabalho simultdneo que
conformam um trabalho intersetorial, ¢ preciso que se busque resultados integrados. Da
mesma forma, os orgdos parceiros devem planejar juntos, desenvolver as agdes e, ainda,
promoverem a avaliacdo das mesmas.

Em Campos dos Goytacazes, a situagdo da implantacdo do Comité Gestor Local do
ProJovem Urbano estd ainda mais embriondria, dificultando a integralidade das ac¢des por
meio da intersetorialidade.

Sabemos que em nosso pais nem todas as normas sdo cumpridas, principalmente se
nao ha um mecanismo indutor da aplicagdo das mesmas. A esfera municipal de Campos nao
possui um comité proprio do programa funcionando, ainda que desde novembro de 2011 a
Resolugdo FNDE/CD n° 60 tenha determinado que cabe ao ente executor, no caso o
municipio

constituir o comité gestor local, envolvendo a Secretaria de Educagio,
Conselho de Juventude, quando existir na localidade, ¢ os 6rgdos locais de
politicas de juventude, para garantir efetividade ao acompanhamento e apoio
a execucdo das agdes do Programa, bem como envolver representacdo da
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Agenda de Desenvolvimento Integrado de Alfabetizagdo e EJA no caso dos
estados e do Distrito Federal.

Com isso, restou ao Comité Gestor da Politica Municipal de Juventude o papel de
unico responsavel pela articulagdo das agdes setoriais para o cumprimento da proposta do
ProJovem Urbano e de outras iniciativas direcionadas aos jovens.

Quando a Politica Municipal de Juventude foi instituida em Campos dos Goytacazes,
parecia que o municipio estava avangando no campo das agdes intersetoriais. Na ocasido, o
entdo diretor do Departamento da Juventude'® discorreu sobre esse avanco justificando que
antes mesmo da nomeag¢ao do Comité Gestor da PMJ, em 2010, de forma integrada as
secretarias que tinham a juventude como seu publico alvo colaboraram na elaboracdo da
proposta orcamentaria para 2011 e a submeteram ao Conselho Municipal da Juventude
(FERREIRA, 2010).

Por mais que o orcamento'*® tenha sido um produto do planejamento dos 6rgios que
iriam desenvolver no ano seguinte agdes voltadas paras os jovens de Campos dos Goytacazes,
cabe destacar como a fragmentagdo das politicas fica nitida nesse instrumento. A
desintegracdo das agdes ‘ditas’ intersetoriais pode ser observada nos orgamentos publicos,
visto que tradicionalmente os recursos sao distribuidos pelos setores. Da mesma forma, muito
claramente se observa que programas apontados como prioritarios pelo governo, muitas vezes
ndo encontram a mesma acolhida no orcamento (INOJOSA, 2001). Se a ideia é desenvolver
um programa intersetorial, a 16gica do orcamento também precisa ser alterada.

Ainda que a pratica de apenas promover o “‘requentamento’ do orcamento do ano
anterior” (INOJOSA, 2001, p.107) ndo tenha se rompido completamente e apenas pequenas
adaptacdes tenham sido promovidas no orgamento para incluir agdes para os jovens, houve no
municipio um empenho inicial dos gestores setoriais para contemplarem o campo da
juventude na proposta orgamentdria ¢ isso se configura um passo, ainda que pequeno, no
sentido do comprometimento dos gestores com a questao.

Um pouco mais tarde, porém, a manutengdo desse padrdo intersetorial de definicdo em
conjunto das politicas para a juventude tornou-se um dilema no municipio, ainda que esse nao

seja percebido ou revelado de forma direta pelos gestores.

'8 Ex-Diretor do Departamento da Juventude, vinculado a Fundagdo da Infincia e Juventude.

18 A respeito do orgamento publico, é importante que os recursos sejam alocados a partir das prioridades
diagnosticadas e das estratégias planejadas, e ndo de forma contraria, sendo os mesmos distribuidos em
consequéncia da pressdo dos grupos de interesse (INOJOSA, 2001).
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Foi a Lei Municipal n® 8.172/10 que instituiu o Comité Gestor da PMJ, cuja
composi¢do deveria consagrar o atributo da intersetorialidade. Com base nessa diretriz, seu
quadro foi formado com representantes das diferentes secretarias e 6rgao publicos municipais,
como: Fundacdo Municipal da Infancia e da Juventude; Fundacdo Municipal de Esporte;
Fundagdo Municipal Zumbi dos Palmares; Secretaria de Saude; Secretaria de Educacio;
Secretaria de Justica e Assisténcia Judiciaria; Secretaria de Trabalho ¢ Renda; Secretaria de
Familia e Assisténcia Social; Secretaria de Cultura e Secretaria de Governo, essa ultima
representada pela autoridade que gerencia essa pasta.

Esses dez representantes deveriam trabalhar de forma articulada e as institui¢des as
quais fazem parte e representam deveriam desenvolver programas e atividades
complementares, atingindo todas as diretrizes da Politica Municipal da Juventude, a saber,
conforme consta no Art. 4° da Lei n° 8.172/10: a ampliagcdo do acesso e a permanéncia do
jovem na escola; a erradicacdo do analfabetismo entre os jovens; a preparagdo para o mundo
do trabalho, visando a geracdo de emprego e renda; a promog¢ao da vida saudavel individual,
social e ambientalmente; a democratizagdo do acesso ao esporte, a cultura, ao lazer e as
tecnologias de informagdo e comunicacdo; a promogao dos Direitos Humanos e das politicas
afirmativas; o estimulo a cidadania, a educacdo ambiental e a participacao social.

Ao criar o Comité da PMJ, a lei municipal estabeleceu que caberia a Secretaria de
Governo presidir o 6rgdo e atuar para integrar as agdes das secretarias e demais instituigdes
publicas. Subordinado a Secretaria de Governo, para uma atuagdo especifica nas questdes da
Politica de Juventude, foi criado o Departamento Municipal de Juventude, que mais tarde foi
incluido na estrutura da Fundacao Municipal da Infancia e Juventude.

A tarefa de integrar esses setores ndo ¢ nada facil e ja apresentou problemas mesmo no
inicio da implantagdo da PMJ. A dificuldade foi encontrada na articulagdo dos 6rgdos que se
responsabilizavam diretamente pelas agdes sociais para os jovens. Havia, no minimo, dentre
outros setores, trés esferas que desenvolviam, de forma direta e autonoma, agdes voltadas as
juventudes: o Departamento de Juventude, vinculado a Secretaria Municipal de Governo; a
FMIJ, uma autarquia fundacional e a Secretaria de Familia e Assisténcia Social.

Apds perceber que esses o0rgaos estavam com fungdes muito similares na esfera da
juventude, trazendo enfraquecimento institucional e fragmentacao ou sobreposicao das agoes,
0 governo municipal precisou promover uma reorganizacdo da estrutura governamental. O
Departamento de Juventude se desmembrou da Secretaria de Governo e passou a integrar a
Fundagdo, que por sua vez foi alocada na estrutura da Secretaria de Familia e Assisténcia

Social.
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Vemos, aqui, dois elementos comuns a nossa poliarquia incidindo na area da
juventude no municipio de Campos dos Goytacazes: a auséncia de infraestrutura e a
instabilidade do aparato institucional. Inicialmente, o governo municipal montou uma
arquitetura para dar conta da PMJ, visto que ndo havia uma estrutura ja& consolidada nesse
campo. Com o decorrer dos primeiros passos, essa estrutura precisou ser reorganizada, o que
certamente deixou transparecer a instabilidade do arranjo organizacional montado
anteriormente pela administracao publica.

De certo que essa nova estrutura facilitou o trabalho desses orgdos, articulando os
meios institucionais e definindo a engenharia de atuagdo dos mesmos frente a Politica de
Juventude, embora isso ndo seja garantia de que a Secretaria de Familia e Assisténcia Social
esta se apoderando da area da juventude como um campo relevante da sua atuacao.

No que se refere a articulagdo dos demais Orgdos setoriais, o problema ainda ¢ bem
preocupante no municipio. De modo geral, ndo existe uma rede de trabalho intersetorial
consolidada entre as Secretarias de Familia e Assisténcia Social, Educa¢ao, Saude e Trabalho
e Renda. A Assisténcia Social, por exemplo, desenvolve projetos sem informagdes sobre a
Saude, ndo ha um sistema de coordenagdo capaz de integrar esses Orgdos e orientar suas
acoes.

O maximo que ocorre ¢ a formacao de algumas parcerias para o empreendimento de
algumas acdes sociais no campo da juventude. A Secretaria Municipal de Familia e
Assisténcia Social, por exemplo, foi citada como um 6rgdo que estd sempre em constante
movimento buscando parceria, tanto com outros niveis de governo quanto, no ambito
municipal, com outras secretarias, em especial com a Secretaria de Trabalho.

O municipio oferece cursos do PRONAE' e temos o Balcdo de Empregos

aqui em Campos, que faz o papel que era feito pelas empresas de consultoria
em RH, reunindo o banco de curriculos para distribuir as empresas. A
Secretaria de Familia e Assisténcia Social se informa nesse 6rgdo sobre o
que as empresas estdo precisando. Depois, oferece cursos de capacitagdo
para enquadrar os trabalhadores nessa demanda. Isso traz uma tranquilidade,
pois sabemos que nao estamos formando jovens para, mais tarde, deixa-los
na mio. Com esses cursos, poderdo encontrar vagas de emprego depois.'*®

Embora sejam relevantes essas parcerias, ndo hd uma sistematica organizada e

consolidada para as agdes intersetoriais. E preciso uma pactuagdo sistematizada e um

1870 Programa Nacional de Apoio Estudantil (Pronae) é uma iniciativa ndo governamental que oferece inclusdo
digital e cursos de qualificagdo profissional a estudantes.
'8 Entrevistado 6.
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compromisso em torno das agdes que serao desenvolvidas quando se identifica que um
determinado problema enfrentado pelas juventudes ¢ decorrente de causas diversas.

Também foi apontado que o Departamento de Juventude vem desenvolvendo
atividades com a parceria das instituicdes ndo governamentais, como a JCI, antiga Camara
Junior, e a OAB Jovem, que participam de palestras direcionadas aos jovens nas escolas do
municipio, tendo tematicas diversas, como empreendedorismo, lideranga, direito de cidadania,
primeiro emprego ¢ DSTs. A Direcdo do Departamento explica que, de inicio, o 6rgdo
municipal “observa o perfil da escola, vendo o que ela mais precisa, se € uma abordagem
sobre gravidez, uso de drogas... Depois, busca o que as instituicbes parceiras tém para
oferecer”'™.

A formacao de parcerias com a sociedade civil organizada, e também com organismos
vinculados as empresas, em torno de objetivos comuns ¢ uma estratégia relevante,
especialmente porque traz novos olhares capazes de favorecer a resolugdo dos problemas e
porque pode atrair e mobilizar novos atores para a atuagdo sobre a questdo, incentivando o
ativismo civico e, ainda, o associativismo, que ¢ uma demanda brasileira.

No entanto, ¢ importante que essas medidas ndo sejam apenas pontuais e que,
realmente, sejam estabelecidas aliangas consolidadas em torno de metas que foram calcadas
em diagnosticos e dados confiaveis.

Da mesma forma, ¢ importante estabelecer uma relacdo dialdgica entre todos os
empreendedores da agdo e, ainda, com os beneficiarios, evitando a comunica¢ao unilateral, na
qual as questdes apenas sdo apresentadas, em um simulacro de participagao.

O trabalho em rede ¢ um grande desafio. A propria FMIJ ainda estd em um processo
de construgdo da rede socioassistencial e encontra dificuldades para lidar com a abordagem
que “sai do individuo para a familia”, exigindo que dé “conta de um leque muito mais amplo,
da educacdo, da saude...”, e que tem feito com que ela busque reformular seu servigo,
construindo “intra-interfaces entre as redes, fazendo pequenas imersfes para reordenar e ao
final fazer fluxos com a rede, para que realmente seja possivel dar conta desse suporte...”'*°.

No caso do ProJovem Urbano, a dificuldade de trabalhar em rede atinge sobremaneira
esse programa. As interacdes entre os setores do governo e a gestdo compartilhada sdo
grandes dilemas vividos pelo municipio de Campos dos Goytacazes, embora j& tenha ocorrido

um relativo avanco, se compararmos com €pocas em que isso nem mesmo era cogitado.

18 Entrevistado 6.
190 Entrevistado 7.
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Nas diferentes secretarias municipais que tém corresponsabilidades com os jovens, na
pratica, ainda persiste uma grande lacuna na gestdo compartilhada e na integragdo dos
projetos e programas, permanecendo a fragmentagao e a seletividade das agdes desenvolvidas.

Apesar de a legislacdo ter instituido o Comité Gestor da PMJ, ele ndo funciona
conforme o planejado, visto que ndo ha reunides ordinarias para a discussdo da politica, do
ProJovem Urbano e das demais modalidades implantadas em Campos dos Goytacazes.

Nem reunides entre os gestores, nem outro mecanismo periddico de articulagcdo das
politicas setoriais para o desenvolvimento do ProJovem Urbano. Esse ¢ o cenario apresentado
pelo municipio. Sem que os representantes dos 6rgdos setoriais se reinam para tragar ¢ para
planejar a dindmica de atuagdo, as agdes acabam nao sendo desenvolvidas de forma integrada.

Na producdo da lei que garante a instituicdo do Comité Gestor ndo houve nenhum
grande empecilho a formagdo de uma arquitetura para possibilitar a intersetorialidade. Na
pratica, porém, nessa questdo, o municipio ainda ndo conseguiu tirar a lei do papel e
estabelecer conexodes intersetoriais fortes para a integralidade das ag¢des preconizadas pelo
ProJovem Urbano.

Além dos beneficios da intersetorialidade, seria muito importante que tanto os que
atuam na base do programa quanto a comunidade conseguissem visualizar um compromisso
com a gestdo compartilhada das acdes publicas. Isso diminuiria aquele sentimento de
insegurancga que ha tanto tempo nao possibilita a confianga na seriedade dos gestores publicos
do Brasil e das institui¢des que representam. Porém, no ambito do ProJovem Urbano de
Campos dos Goytacazes a gestdo compartilhada ainda ndo tem se dado de fato.

Mas esse nao ¢ um problema exclusivo desse municipio. Na esfera nacional, o
ProJovem também enfrentou problemas de integracdo, embora a Coordenagao Nacional tenha
apontado que, a partir de agosto de 2012, ha um trabalho colaborativo sendo desenvolvido
pelos Comités Gestores.

Na grande maioria dos municipios e estados, provavelmente, ocorre como em Campos
dos Goytacazes: ndo existe um Comité Gestor ou ele ndo ¢ atuante e, com isso, ndo hd uma
dinamica consolidada de reunides para avaliar e decidir quais as melhores a¢cdes devem ser
implantadas para a implementacdo do ProJovem Urbano.

Trabalhar de forma integrada e compromissada com um objetivo comum nado ¢ uma
tarefa simples. Programas como o ProJovem Urbano demandam a agdo de diferentes setores,
e essa articula¢do horizontal opera muitas vezes em um campo de conflitos. Outras politicas e
programas podem estar se colocando como mais prioritarias para os setores, tanto na alocacao

de recursos quanto dos esfor¢os, e posicoes hierdrquicas consolidadas podem estar
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centralizando as decisdes e promovendo desconfiangas politicas, ocasionando disputas para a
direcdo das acgdes, dificultando a redistribuigdo de poder e o compartilhamento de
responsabilidades.

Ainda que existam esses problemas implicitos, em ocorréncias desse porte, ou seja,
inconsisténcia nas articulagdes, a justificativa que sempre se apresenta para o fato dos comités
gestores ndo serem muito ativos € a de que os secretdrios executivos ja possuem muitas
tarefas e ndo podem participar desses encontros e reunides organizadas para o intercdmbio
com outros setores.

Essa ¢ a linha que ¢é usada para justificar a auséncia de reunides do Comité da PMJ de
Campos dos Goytacazes: os membros do Comité ndo podem se reunir com a frequéncia que
foi almejada na concepg¢do do programa em pauta, “ndo podem discutir s6 o ProJovem, 0s
secretarios tém outros compromissos”'’'.

E claro que “cada politica setorial tem seus interesses e praticas” (NASCIMENTO,
2010, p.100) e os gestores possuem varios compromissos. Porém, ndo ¢ vidvel que um
programa criado com um desenho intersetorial possa ser implementado sem os aportes
daqueles que seriam os especialistas das diversas areas.

Outra justificativa encontrada para a inatividade do Comité Gestor da PMJ ¢é que,
apesar da lei municipal ter criado esse 6rgdo para favorecer o compartilhamento entre os
diferentes setores na gestdo das acdes para a juventude, com as sequentes mudangas na gestao
publica municipal, “como mudou muito de secretariado, 0s membros foram trocados, e esse
foi desarticulado, desfeito”'”>. Opera aqui, outra vez, a instabilidade causando efeitos no
programa.

E preciso destacar que, mesmo diante de um quadro de frequentes mudangas politico-
administrativas'”®, “um minimo de di&logo intersetorial, que tenha pelo menos uma das areas
atualizado o seu arcabouco politico e conceitual sobre as especificidades dos segmentos da
populacdo juvenil” é capaz de fazer a diferenca na abordagem que conduz o programa e,
consequentemente, no seu impacto sobre a populagdo-alvo (LYRA e SOBRINHO, 2011,
p-129).

Magalhaes et al apontam que “cada contexto local tem um horizonte de problemas e
uma ‘constelac@o’ propria de interesses” e diversas variaveis podem ocasionar modifica¢des

naquilo que se planejou desenvolver. Por isso, ndo ¢ raro ver que, “durante a implementacéo

! Entrevistado 6.
192 Entrevistado 3.
' Que no caso de Campos dos Goytacazes ¢ alarmante devido a série de intervengdes da justiga.
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de politicas e programas, hierarquia, controle e previsibilidade dao lugar a acomodacéo,
barganha e incerteza” (2011, p.4445).

No caso da intersetorialidade, os “entraves que impedem a devida articulacdo no
plano local” precisam ser vencidos (NASCIMENTO, 2010, p.112). Com a integragdo dos
setores por meio do Comité composto pelos gestores, o risco de iniciativas desarticuladas e
descontinuas e do empenho em empreendimentos ja contemplados por outros setores seria
menor na execucdo do ProJovem Urbano. Igualmente, estratégias para cobrir as deficiéncias
poderiam ser tracadas em conjunto, de forma que a convergéncia das acdes fosse capaz de
garantir o fortalecimento do programa no municipio.

Para vencer os problemas de articulacdo intersetorial em Campos dos Goytacazes, o
Presidente da FMIJ sugere que, além das reunides, cada secretaria tenha uma coordenadoria
responsavel pelas agdes do seu setor no ProJovem e pela integragdo do mesmo com os
diferentes o6rgaos. No entanto, por mais que essa engenharia proposta seja capaz de favorecer
a integragdao de diferentes especialistas, devido aos dilemas da partilha de poder, isso nao
garante que essas coordenadorias teriam forga politica para intervir no direcionamento das
suas pastas para, em meio a outras prioridades dos secretdrios executivos, conquistar a
realizacdo das agdes julgadas como necessarias para o desenvolvimento do programa.

Também foi apontado pelos gestores municipais que, para o funcionamento do
ProJovem Urbano, ele ndo depende muito dos outros setores. Nesse momento, além de por
abaixo a integralidade da proposta, fica nitida concepgdo que enquadra a estrutura do Estado
em setores distintos e com demandas exclusivistas, demonstrando como ainda ha uma grande
frente para conseguir romper e alterar praticas e valores tradicionalmente fixados nas
organizagdes publicas.

A Assessora Pedagogica do programa explica que, mesmo que contemple outros
elementos, como a Qualificagdo Profissional e a Participagdo Cidada, o foco do ProJovem
Urbano passou a ser o seguinte: aumentar a escolaridade. A respeito da citada alteracao na
diretriz do programa, Corrochano (2011) argumenta que, na verdade, o foco nunca foi a
questdo do trabalho.

Com relacdo a articulagdo dos setores por meio do Comité composto pelos
responsaveis pelas diferentes pastas, de acordo com a Coordenadora Local do ProJovem
Urbano, esse 6rgdo apenas atua dentro do programa quando acontece algum problema. Ela
explique que,

como o programa esta todo ‘redondinho’, nunca foi preciso aciona-lo. Mas
os membros do Comité sabem como estd funcionando, acompanham... A
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gente passa o relatorio sobre a frequéncia, evasdo... Em todo municipio ¢é
assim...'”*

Ainda que o Comité ndo funcione conforme o planejado, segundo essa Coordenadora
Local, existe uma ajuda mutua, ainda que nao sistematizada.

Se precisar da Saude, ela dara apoio. Se precisar do Turismo, ele ajudara. E a
Assisténcia ja esta a disposi¢do com seus equipamentos, com o CRAS...
Também ha as parcerias com o IFF, a Oi, com o comércio, as empresas. O
Conselho de Juventude também socorre quando ¢ preciso, ajuda a divulgar a
matricula...'”

No entanto, pelo que foi visto, em Campos dos Goytacazes, até mesmo dentro de um
unico setor, ainda a articulagdo do programa ¢ deficitaria. Na ultima turma formada, por
exemplo, jovens que haviam concluido o Ensino Fundamental no ProJovem Urbano nao
estavam conseguindo vagas nas escolas publicas de Ensino Médio para darem continuidade
aos estudos, que por sinal ¢ uma meta do programa. Nesse caso especifico, a Coordenagao
Local do ProJovem no municipio precisou intervir para garantir a matricula desses alunos. Ou
seja, mesmo dentro do setor da educacdo a fragmentacdo das agdes tem trazido dificuldades
ao atendimento e suporte aos beneficiarios do ProJovem Urbano.

Para evitar problemas como esse, ndo foi apontado que havia a necessidade de uma
maior interagao entre os 6rgaos setoriais € uma rede de servigos. A solucao destacada foi a de
que “deveria existir o ProJovem Ensino Médio para dar continuidade, e ndo voltar para a
escola normal”"®.

Da forma como foi colocado, voltar para a escola normal é ultrapassar a esfera do
programa, passar para outro departamento, setor. Mais uma vez, evidencia-se que ndo ha uma
rede, um campo consolidado de atuacdo intersetorial no municipio.

Embora na etapa da formulacdo do ProJovem Urbano tenha sido idealizada a
intersetorialidade, a analise do programa no municipio de Campos dos Goytacazes demonstra
que no dia-a-dia a articulagdo das politicas para a execucao do ProJovem Urbano ainda ¢
permeada de incongruéncias, ocorrendo apenas o uso de alguns recursos disponiveis e
alocados na institucionalidade dos 6rgdos setoriais.

A situagdo da auséncia ou da precaria articulacdo intersetorial para o desenvolvimento
do ProJovem Urbano pode ser apontada como particularmente séria, pois esta impedindo o

partilhamento, no interior dos organismos, de uma nova realidade gerada a partir de um novo

194 Entrevistado 3.
195 Entrevistado 3.
19 Entrevistado 3.
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conhecimento. Da mesma forma, vé-se que carece também do que Sposati chama de grau
ascendente da intersetorialidade, “parte da gestdo intersetorial de cupula onde os gestores
dos setores se relnem e compBem agenda e acGes com metas uUnicas” (2006, apud
NASCIMENTO, 2010, 113).

Se os problemas s3o complexos, multidimensionais, a integragdo das politicas torna-se
um elemento indispensavel (DIOGENES e SA, 2011). O ProJovem Urbano partiu desse
principio, no entanto o seu arranjo intersetorial ndo tem conseguido ser materializado a
contento no municipio.

Nesse campo, para que ocorra a intersetorialidade é preciso promover alteragdes nas
praticas institucionais e nas relagdes sociais estabelecidas entre os diferentes atores, tanto
daqueles ligados aos organismos publicos quanto da sociedade civil (NASCIMENTO, 2010).

A ampliagdo do debate para expor “novas possibilidades de encontros entre as
politicas”, quebrando “limites e referéncias postas no plano da execucéo e implementacdo
das politicas em questdo” (NASCIMENTO, 2010, p.112), pode contribuir para a reversido
dessa situacao.

Da mesma forma, ¢ imprescindivel que existam normas operacionais; sistemas
informatizados alimentados por todos os gestores pactuantes; regulamentos; vinculagdes
condicionantes para direcionar as agdes intersetoriais na esfera dos entes executores do
programa e mecanismos indutores dessa gestao integrada.

Por fim, como os problemas encontrados na abordagem intersetorial, em parte, podem
ser atribuidos a uma deficiéncia da coordenacao federativa, cabe a Coordenagdo Nacional
promover o acompanhamento da convergéncia das agdes e verificar se, no ambito local, os
compromissos em torno de objetivos firmados pelos 6rgdos setoriais estio ou ndo sendo
cumpridos e quais os gargalos e barreiras exigem intervengdes e medidas de incentivo para
uma cooperagdo de fato, especialmente entre as politicas estruturantes, na realizagdo do
programa.

Se ¢ sabido que historicamente a cultura brasileira tem sido avessa ao partilhamento de
poder e que a organizagdo administrativa ¢ instavel, incongruente e que tem uma estrutura
segmentada e verticalizada, tradicionalmente conduzindo as politicas publicas de forma
fragmentada, a coordenagao federativa precisa estabelecer como prioridade da sua atuacdo o
fomento ao trabalho intersetorial.

Romper essa estrutura e estabelecer a intersetorialidade no nucleo das ag¢des publicas ¢

imprescindivel para o desenvolvimento do projeto integrado do ProJovem Urbano.



CAPITULO V: O CONTROLE SOCIAL

Como o controle social ¢ apontado como uma das facetas mais frageis de algumas
politicas e programas (SENNA et al, 2007), haja vista a fragilidade de mobilizacdo social ¢ a
pouca tradi¢do democrética do poder publico, este capitulo busca uma reflexdo sobre como o
controle social no ambito da Politica de Juventude opera no municipio de Campos dos
Goytacazes e atua sobre o ProJovem Urbano.

A Politica de Juventude e seus programas também devem seguir as diretrizes da
Constituicao de 88 e sua propositura de mudanga na dinamica da gestao das politicas publicas,
da democratizacao das relacdes de poder e da aproximacdo dos campos de defini¢do politica
da populacao local, e, assim, garantir a abertura de espagos democraticos para a discussdo das
acoes empreendidas para as juventudes e controle social das mesmas.

A conquista da possibilidade de participagdo da sociedade civil brasileira na gestdo e
no controle de politicas publicas se deu em meio ao processo de descentralizacdo do Brasil.
Ressalta-se, porém, que por mais que exista uma sinergia entre a descentralizagdo e a
democratizagdo (FLEURY et al, 2010), a descentralizagdo, por si s6, ndo produz a
democratizagdo do poder, visto a dificuldade para “frear o autoritarismo, democratizar a
sociedade e ampliar a participagdo dos cidaddos” (NOGUEIRA, 1997, p.8).

A descentralizacdo brasileira mantém uma intima relagdio com o processo de
redemocratizagdo do pais porque ndo foi direcionada apenas no ambito da técnica ou no
campo fiscal e administrativo. Uma caracteristica particular da nossa descentraliza¢do refere-
se a sua natureza politica, tendo em vista que a Constituicdo de 88, além de definir um novo
tipo de arranjo federativo e promover a transferéncia de poder decisoério, também legitimou,
com o atributo da ‘descentralizagdo participativa’, a aproximacao da sociedade civil do

governo, permitindo a ela um maior controle da a¢do publica e estatal (NOGUEIRA, 1997).
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De acordo com Abrucio, a tentativa de democratizar o plano local acompanhou a
descentralizagdo. Esse fenomeno conformou-se sem paralelo na historia federativa do Brasil.
Embora ““esse processo seja desigual na sua distribuicao pelo pais e tenha um longo caminho
pela frente, ele redundou em uma pressao sobre as antigas estruturas oligarquicas” (2005,
p.48), fazendo surgir novas instituicdes e espagos, almejando novas dinamicas de gestio e
novos atores sociais.

Com a nova proposta de governanga local surgida com a Carta Magna, as entidades
federativas subnacionais foram levadas a aumentar a democracia local, tornando as instancias
mais permeaveis e abrindo espacos para a participacdo da sociedade civil na gestdo e no
controle das politicas publicas. No entanto, ndo ¢ um desafio pequeno mudar costumes e
favorecer novas formas de associativismos, compartilhamento, interacdo entre os sujeitos
sociais e de construgdo das suas identidades.

Em nosso pais, atitudes autoritarias, avessas a participagdo, repressivas e clientelistas
sao dilemas que afetam a participacdo coletiva e o controle social, tornando ardua, também no
campo da juventude, a tarefa das novas institucionalidades publicas de propiciar a
participacdo e controle social, tornando-se l6cus de comunicacdo entre a sociedade civil e o
poder politico local e de controle das agdes da gestdo publica.

Sao relagdes de confianga e transparéncia que favorecem o engajamento civico em
iniciativas coletivas horizontais. A cooptacdo pelo Estado, a perda de autonomia, os tragos
autoritarios, as posturas de submissdo, os conflitos de interesses 'personalisticos', a
participagdo precaria e limitada, a auséncia de legitimidade e capacidade para a sua atuacao, o
desequilibrio da representacdo, a auséncia de infraestrutura, as concepgdes elitistas, todos
esses elementos contribuem para o afastamento da sociedade civil dessas novas
institucionalidades e reforcam um hiato ainda nao resolvido na nossa poliarquia: a existéncia
formal das institui¢cdes de controle social e o funcionamento efetivo das mesmas.

Neste capitulo, apontaremos o desenho do controle social no Brasil a partir da
redemocratizacdo e da descentralizacdo e, em seguida, refletiremos sobre os espagos abertos a
participagdo e controle social no campo politico da juventude.

Por fim, como sabemos que, apesar dos grandes avangos democratico-participativos
do Brasil, a auséncia organizativa associativa faz com que algumas instituicdes da esfera
social publica apenas apresentem uma realidade juridico-formal, sendo manipuladas pelas
oligarquias e pelo poder publico, “ndo atendendo minimamente aos objetivos de controle e

fiscalizacdo dos negdcios publicos” (GOHN, 2004, p.179), discutiremos, a partir do trabalho
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empirico, como esse controle se da no municipio de Campos dos Goytacazes na esfera dos

conselhos da Politica de Juventude, que também devem operar sobre o ProJovem Urbano.

51 O CONTROLE SOCIAL NO AMBITO DAS POLITICAS E PROGRAMAS
DESCENTRALIZADOS

O controle social, vis a vis a participagdo, ¢ um principio constitucional que, no
contexto da descentralizacdo politico-administrativa da federacdo brasileira, propde-se a
trazer a cena politica novos atores para auxiliarem na fiscalizacdo e acompanhamento das
acdes publicas.

No que se refere a expressao controle social, vé-se que, muitas vezes, ela ¢ empregada
para designar o controle do Estado sobre a sociedade, no sentido coercitivo. Isso ocorre
porque esse também ¢ um conceito classico da sociologia, usado para fazer referéncia ao
conjunto de meios de induc¢ao utilizados pela sociedade para que seus membros se conformem
as suas regras. Relacionado ao Estado, foi amplamente usado para se referir ao controle desse
e sua intervencao na sociedade com vistas a garantir a seguranga social (GOMES, 2003).

No entanto, ndo € essa concepgao de controle social que baliza esta tese. O conceito de
controle social seguido se volta para “a responsividade e a responsabilizacdo do governo”
(GOMES, 2003, p.33), a exemplo da Constituicdo Federal, na qual tal conceito é entendido
como o controle da sociedade sobre gestao do Estado, a partir da participacao da populacao na
elaboracdo, implementacao e controle das politicas publicas.

Sobre a participacdo social, esse ¢ um principio relacionado diretamente com o
processo de descentralizacdo e que foi idealizado para fortalecer a cidadania ativa e contribuir
para a democratizagio do poder publico, da acdo do Estado e de praticas
‘institucionalizadoras’ (JACOBI, 2000), de forma a oportunizar o surgimento, ao lado de
novos atores sociais, de novas instituigdes participativas.

A participacdo social, com a institucionalizacdo na Carta Magna dos mecanismos de
cogestdo nas decisoes politicas, adquiriu uma direcdo de controle social posta pelos setores
progressistas da sociedade, ou seja, de controle por parte de seus segmentos organizados, no
sentido de fazer com que o Estado atenda aos interesses da maioria da populagao.

A criagdo de diversos canais institucionais de participacao e controle social, dentre os

quais os conselhos de politicas publicas s3o os de maior expressao numérica e capilaridade
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social, deve ser vista como parte do longo e complexo processo de constru¢ao da democracia
e da cidadania no Brasil (PONTUAL, 2008).

Como se sabe, a democratizagdo politica do Brasil foi consubstanciada na Constituicao
de 88, quando se apostava que a consolida¢ao da democracia se daria através de dispositivos
capazes de gerar o ‘emponderamento’ das comunidades através do engajamento dessas no
processo decisorio sobre politicas publicas.

Até aquele momento, o cenario brasileiro era dominado por organizagdes hierarquicas
e burocraticas (TEIXEIRA, 2004), nas quais ndo cabia a participacdo social. Por isso, tornou-
se essencial criar, no texto constitucional, instrumentos capazes de possibilitar a sociedade
civil a absorcao de parte do poder estatal e mecanismos ativadores da publicizagao das
politicas sociais, sendo os conselhos deliberativos uma estratégia de destaque (RAICHELIS,
2000).

Além disso, a nova Constituicdo buscava direcionar a sociedade civil para o
acompanhamento das agdes desenvolvidas no ambito dos municipios, visto que as esferas de
decisdo foram aproximadas das demandas quando os executivos municipais foram elevados
ao patamar de responsaveis por um conjunto amplo de politicas sociais de matriz universal.

Em especial, o Artigo 14 da Constitui¢do Federal de 88 foi desenhado para garantir o
exercicio da participagao direta dos cidadaos e cidadas na gestao dos interesses publicos.

Igualmente, o artigo 204, inciso II, do texto constitucional, deixou explicito que
deveria haver a participagdo da sociedade, através de entidades autonomas, na deliberagdo e
controle das politicas publicas. Posteriormente, leis foram implantadas reafirmando tal
premissa.

Varios mecanismos constitucionais tém sido usados para garantir o debate entre
Estado e sociedade civil e assim tracar agdes e diretrizes para o estabelecimento de diferentes
politicas.

Como esses mecanismos € as novas instituigdes participativas foram configurados com
desenhos organizativos variados e para situacdes especificas, ¢ importante entender a
dindmica desses instrumentos, diferenciando-os dos conselhos para, finalmente, tracar uma
reflex@o sobre a possibilidade de participagdo e controle social do sistema de garantia dos
recentes direitos dos jovens.

Fazendo uma breve andlise das institui¢des participativas e mecanismos— diferentes
dos tradicionais instrumentos de democracia representativa— criados pelo ordenamento
constitucional para a expressdo das vontades da sociedade civil- deparamo-nos, em primeiro

lugar, com o Plebiscito.
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Esse instrumento da democracia brasileira foi instituido para garantir aos cidadaos o
direito de decidir sobre uma questdo importante para a sociedade, produzindo um efeito
vinculante para a autoridade publica a respeito daquilo que foi decidido pela maioria. No
ambito nacional, foi usado, em 1993, para submeter a vontade popular a decisdo sobre a
forma e o sistema de governo, no qual a Republica e o Presidencialismo foram os vitoriosos.

Com o fim de confirmar ou ndo um ato governamental que, por iniciativa do poder
publico, foi submetido a aprovacdo da sociedade civil, a Constitui¢do criou outro mecanismo
que vincula o ato a decisdo publica expressada através do voto, o Referendo.

Sobre esse, o unico caso de referendo que tivemos no Brasil foi, em 2005, para decidir
sobre o porte e a comercializagdo das armas de fogo, um dos itens mais polémicos na
elaboragdo do Estatuto do Desarmamento pelo Congresso Nacional que acabou resultando na
derrota da proposta de proibicdo do porte e comercializagdo de armas pela populagdo,
constituindo-se em duro revés para seus defensores dentro do sistema politico e,
principalmente, no terreno da sociedade civil (PONTUAL, 2008).

Agora, em 2013, em uma tentativa de dar respostas as manifestagdes populares
advindas do fendmeno ‘enxameamento’, a Presidente Dilma Rousseff propos uma consulta
popular sobre o tema da Reforma Politica, que almeja o aperfeigoamento do sistema politico,
partidario e eleitoral do pais. A forma de submeter a questao a populagdo tem sido objeto de
divergéncia, visto que a base aliada do governo apoia o Plebiscito e a oposi¢cdo o Referendo.
Nesse ultimo, o detalhamento da Reforma partiria do trabalho do Legislativo, que apds o
processo de criagdo do ato legal apresentaria o mesmo para a avalia¢do e julgamento popular,
que pode vir a rejeitar ou aprovar a proposta. Caso o documento legal seja reprovado pela
populacdo, os parlamentares tém a oportunidade de corrigir suas falhas (se ndo forem
insanaveis) e submeté-lo novamente a consulta publica. J4, no caso do primeiro tipo de
consulta citado, a populacdo poderia opinar sobre as principais questdes que deveriam ser
incluidas na Reforma Politica e, a partir dai, de acordo com o resultado do Plebiscito, as
mudangas contemplariam o fruto dessas defini¢gdes populares. Embora a realizacdo de um
Plebiscito exija mais gastos publicos, por ser um processo mais complexo, contendo debates e
campanhas na midia, e os itens da Reforma ndo possam ser abordados de forma detalhada
para ndo comprometer a viabilidade do procedimento, seria uma excelente oportunidade para
fomentar a democracia participativa no pais. Ressalta-se que, em qualquer modelo escolhido,
sera necessaria a concordancia do Congresso Federal, visto que ¢ uma atribui¢do dele, e ndo
da Presidéncia, submeter a sociedade esse tipo de consulta sobre questdes de interesse

nacional.
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A Iniciativa Popular de Lei ¢ mais um instrumento constitucional. No entanto, difere-
se dos primeiros ao ndo acarretar vinculacdo da aprovacdo e sim da apreciacdo do poder
legislativo. Ao contrario dos outros dois, constitui-se de um procedimento de
encaminhamento ao Legislativo de projeto de lei proposto pela sociedade civil, condicionado
a assinatura de um numero estipulado de eleitores.

Outra forma de participagdo gerada pela redemocratizagcdo brasileira ¢ o Orgamento
Participativo (OP). Seu desenho institucional participativo, constituido de baixo para cima,
permite a livre entrada e participagdo dos atores sociais na deliberagcdo sobre prioridades
orgamentarias. No caso desse, a dindmica para a sua implantacdo pode variar bastante. A
assembléia formada pela populagdo do territdrio— objeto do instrumento democratico— pode
designar aqueles que participardo do processo e criar comissdes para desenvolver as propostas
que serdo submetidas a aprovacdo da comunidade ou a seus representantes. Entretanto,
quando falta vontade politica do Chefe do Poder Executivo, a capacidade de programar
politicas participativas por meio do Orgamento Participativo € muito pequena. Essa
dependéncia da vontade do governante inibe o potencial da for¢a democratizante dessa
politica participativa (AVRITZER, 2008).

Além desses mecanismos, outros sistemas descentralizados e participativos de gestdo e
controle das politicas publicas foram idealizados na época do processo constituinte, como os
Foéruns, as Audiéncias Publicas e as Conferéncias.

As Audiéncias Publicas sio momentos em que o Poder Publico presta contas dos
recursos € servicos publicos a populagdo ou mesmo promove uma consulta a respeito de
determinada questdo. Sobre esse instrumento, por mais que possa se constituir em um canal
de didlogo entre a sociedade civil e o governo e possa ser usado para a publiciza¢do dos atos
publicos, para a transparéncia da gestdo e para o processo de tomada de decisdes, ndo € raro
ver as administragdes publicas burlarem os atributos constitutivos desse mecanismo e 0s
gestores convocarem apenas os integrantes de cargos comissionados e simpatizantes do
governo para assinarem os livros de registro do evento, validando que a questdo foi discutida
com a populacdo interessada ou apresentada a assembléia popular.

Os Foéruns também sdo espagos de mobilizacdo da sociedade civil e de seus grupos de
interesse para a discussao sobre o sistema de direitos, as politicas publicas e temas especificos
de algumas areas ou grupos populacionais.

As Conferéncias s3o uma forma de didlogo entre governo e sociedade civil que
assumem grande importancia em determinadas politicas. Elas tomaram um lugar de destaque

na pauta da redemocratizacdo, visto que era objetivo dessas, além da abertura de novos
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espagos, a criacdo de novas dinamicas de interacdo e dialogo entre a sociedade civil e o
Estado. Dessa forma, constitui-se em mais um espaco aberto a participagao da sociedade civil,
onde conflitos e disputas podem ser evidenciados e, em seguida, harmonizados, chegando-se,
de forma democratica a um consenso (PINHEIRO, 2009).

Diversas areas das politicas sociais tém langado mao, em periodos determinados e de
forma sistematizada, das Conferéncias, nas quais os participantes sugerem temas e apresentam
proposicdes a respeito de politicas e programas setoriais (PONTUAL, 2008). Entretanto, €
preciso ressaltar que a implementacao de propostas geradas consensualmente ndo ¢ isenta de
dificuldades, pois, muitas vezes, ocorrem resisténcias dos trés niveis de governo em atender
as indicacOes emanadas dessas esferas.

Os Conselhos, ao lado das Conferéncias, também vém adquirindo grande importancia
no cenario da institucionalizacdo de espagos participativos. Para Souza, esse ¢ outro
mecanismo que se tornou “parte do arranjo institucional da democracia brasileira,
respondendo a demanda social por maior participacéo e controle das tomadas de decisdo do
Estado” (2011, p.166).

Os conselhos gestores institucionalizados, na acep¢ao de Gohn (2004), sdo 6rgaos com
estruturas adaptadas a sua area de intervencao, que se multiplicaram e se espalharam a partir
da nova Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, quando foram criados no pais
diversos colegiados setoriais integrados a estrutura do Estado, formados por membros da
sociedade civil e do governo, com a finalidade de incidir sobre politicas publicas especificas,
como saude e assisténcia social, quer na sua formulag¢ao ou no seu controle.

Vale ressaltar que, antes da Carta Magna de 1988, os conselhos comunitarios e
populares ja representavam uma experiéncia no cendrio nacional, ora sob o impulso dos
movimentos sociais, ora por iniciativas de governos estaduais e municipais. No entanto, esses
conselhos tinham carater exclusivamente consultivo e poucos influenciavam nas diretrizes das
politicas governamentais, embora abrissem algumas fissuras para a inser¢ao de reivindicagdes
sociais.

Porém, apds a Constitui¢do, alcangou-se uma nova institucionalidade que se produziu,
principalmente, no ambito da esfera publica local, dinamizando a interacdo entre os
organismos da sociedade civil e as prefeituras municipais. No conjunto, estas mudancas foram
o resultado de possibilidades acumuladas no ambito do processo politico que culminaram na
redemocratizagdo brasileira.

Nessa direcdo, os governos locais foram levados a incentivar novas formas de

governanga, seja por causa dos incentivos federais, seja pela ‘cobranca’ estabelecida pelos
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organismos internacionais, ou mesmo pelas proprias caracteristicas inerentes ao desenho
institucional de cada politica.

Atualmente, sdo muitos os conselhos espalhados no Brasil, em todas as esferas de
governo, em diferentes estidgios de desenvolvimento e consolidacdo, estando presentes em
importantes areas da gestdo publica, defendendo grupos especificos, géneros e geragoes.

No pais, em 2001, havia aproximadamente vinte e sete mil conselhos municipais, o
que dava uma média de quase cinco conselhos por municipio (PINHEIRO, 2007). S6 no
governo Lula, foram criados dezenove conselhos, dentre eles o Conselho Nacional de
Juventude. Ainda, visando adapta-los as politicas e as novas exigéncias legais, o Governo
Lula reformulou nove Conselhos Nacionais até o ano de 2006 (ALMEIDA, 2008).

Por mais que os numeros impressionem, ¢ preciso considerar que esses conselhos
apresentam diferengas relevantes no nivel de organiza¢do e funcionamento. Até mesmo em
diferentes gestdes de um mesmo conselho podem ocorrer variagdes na dindmica participativa,
na relacdo estabelecida com outros atores politicos e na capacidade demonstrada em incidir
sobre as politicas para as quais foi criado o 6rgdo de compartilhamento de poder (PONTUAL,
2008).

Observando um pouco mais as atribui¢cdes ¢ o desenho dos conselhos, vé-se que, de
acordo com as leis que os regem e, sobretudo, com a forma de intervencdo que se espera
deles, esses podem ser consultivos, normativos ou deliberativos.

Os conselhos de carater consultivo dispdem recomendacdes e sugestdes sobre como a
politica ou mesmo determinados elementos da politica e respectivo or¢gamento devem ser
conduzidos. J4, os normativos regulamentam e normatizam como as politicas e suas
ramificagdes devem ser executadas. Os deliberativos atuam definindo politicas, programas e
acdes ou mesmo determinando a forma como essas iniciativas serdo executadas (CONJUVE,
2011).

Além dessa diferenga, os conselhos variam de acordo com a sua finalidade, podendo
ser: Conselhos de Programas, de Segmentos e Setoriais. (CONJUVE, 2011).

Os Conselhos de Programas sdo aqueles que estdo direcionados a operacionalizagdo de
programas governamentais especificos, como os Conselhos Acompanhamento e Controle
Social do Fundo de Desenvolvimento da Educacao Basica (Fundeb).

Os Conselhos de Segmentos direcionam-se a temas exclusivos de determinados grupos
da sociedade, ainda que esses englobem grande parcela da populacdo, como os ligados aos
direitos humanos ou mesmo as politicas destinadas as mulheres, as criangas e adolescentes, a

juventude e a populagdo negra.
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Os Conselhos Setoriais se voltam ao direcionamento e controle de politicas publicas
universais, atuando desde a formulacdo das mesmas, quanto na implementagdo e
monitoramento, sendo obrigatorios para o repasse de recursos governamentais. Os Conselhos
de Satude, Educagdo e Assisténcia Social sdo exemplos desse tipo de instancia colegiada.

Nos conselhos gestores, representantes da sociedade civil- atuando de forma
compartilhada com representantes dos gestores publicos ou representantes dos trabalhadores
do setor e prestadores de servicos— podem participar das diversas politicas, de acordo com o
proposto na lei que os criou.

Quanto a composi¢ao dos diferentes conselhos, ela ¢ diversificada especialmente no
que se refere aos representantes da sociedade civil. O Poder Executivo, por sua vez, faz-se
presente através da indicacdo dos seus representantes, geralmente os responsaveis pelas
secretarias € ministérios, tanto que a sua forte presenca nesses colegiados e a limitada
transparéncia sao comumente indicadas nos estudos sobre participacdo (SANTOS et al,
2007).

Os conselhos podem ser paritarios e bipartites, com igual nimero de representantes
governamentais € ndo governamentais; tripartites, conjugando elementos de representacdes
especificas, como a de profissionais da area. Ou mesmo, tal qual o Conselho Nacional de
Juventude, oportunizar um niimero proporcionalmente maior de representantes da sociedade
civil, tornando a composicdo heterogénea na federagao brasileira. (CONJUVE, 2011).

Por fim, além de participarem auxiliando no formato das politicas que representam,
costumam assumir a importantissima fun¢do de exercer o controle social sobre as mesmas,
ainda que existam inameros gargalos nestas duas frentes de atuagdo: na defini¢cdo das politicas
e no seu controle. A respeito disso, segundo Gohn (2004), ha varias lacunas no ambito do
funcionamento dos conselhos, como a convivéncia com a multiplicidade de conselhos, que
demanda agdes coordenadas e ndo a competicdo por espagos politicos e verbas publicas; a
institui¢ao de mecanismos para que possam cumprir o seu planejamento e de instrumentos de
responsabilizacdo dos seus membros em decorréncia das suas resolugdes; a compreensiao
sobre a origem dos recursos e sobre as restrigdes orcamentdrias e, ainda, a definicdo e
apreensao dos seus limites e possibilidades decisorias.

Sobre o colegiado especifico voltado ao segmento jovem e os demais mecanismos de
participagdo e controle social da Politica de Juventude, tendo em vista a importancia das suas
analises para este estudo, em seguida apresentaremos o caminho trilhado no sentido de
favorecer a participagdo da sociedade civil na definicdo de pardmetros e controle da Politica

de Juventude.
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5.1.1 Um olhar sobre a Participacao e o Controle Social da Politica de Juventude

No ambito da Politica de Juventude, sdo esses dois instrumentos, os Conselhos e as
Conferéncias, que t€ém permitido a sociedade civil participar do planejamento, gestdo,
monitoramento e avaliagdo dessa politica.

A 1* Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude realizada em 2008, por
exemplo, tem sido apontada pelos especialistas em juventude como um propulsor de
iniciativas tanto na area a que se destina quanto em outros setores.

A discussdo da 1* Conferéncia girou em torno do ‘contexto’, do ‘conceito’ e da ‘a¢do’,
visto que foi estruturada a partir de trés eixos: Juventude: participagdo, democracia e
desenvolvimento nacional; Parametros e diretrizes da Politica Nacional de Juventude; e
Desafios ¢ Prioridades da Politica Nacional de Juventude (MOREIRA, 2008).

Essa conferéncia também produziu uma inovagao metodologica que tem sido replicada
em outras areas, incluiu na dindmica a modalidade de Conferéncia Livre, possibilitando a
sugestdo de propostas para o debate (CONJUVE, 2011). Ressalta-se, no entanto, que apesar
do progresso na darea, iniciativas que dependem da conexdo com a Internet, como as
videoconferéncias e debates, ainda esbarram no “problema da falta de acesso de grande parte

dos brasileiros”!’

, em especial daqueles residentes em localidades distantes dos grandes
centros urbanos.

Mesmo assim, de acordo com o Ex-presidente do Conjuve, Danilo Moreira, que
também foi secretario-Adjunto da Secretaria Nacional de Juventude, foram realizadas quase
setecentas Conferéncias Livres, com um total de cento e trinta e sete mil participantes
(MOREIRA, 2008).

Um ponto favoravel dessa iniciativa desenvolvida online é que, a partir dela, os
interessados na tematica tém a oportunidade de participar livremente, sem a necessidade de
constituirem delegados, podendo debater e sugerir propostas que, ao final, sdo enviadas a
Conferéncia Nacional por meio de relatorios.

Na ocasido da 1* Conferéncia, teriam chegado a etapa nacional quatro mil e quinhentas
propostas oriundas dessas conferéncias livres. Nem as etapas municipais, regionais e estaduais
conseguiriam ter a abrangéncia conquistada por essa modalidade.

Muitos temas ndo teriam virado resolugdes, se este canal ndo existisse. No
entanto, o aspecto mais fascinante desta experiéncia foi a possibilidade de
envolvermos por um mesmo canal de participacdo a diretoria da UNE, a

"7 Entrevistado 10. Fabricio Lopes da Silva. Ex-conselheiro Nacional de Juventude. Representante da Nagdo
Hip Hop Brasil.
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Confederacdo Brasileira de Skate, jovens em cumprimento de medidas socio
educativas, mandatos parlamentares, rede da UBES, organizagdes religiosas,
presidiarios, foruns de juventude, participantes do ProJovem, juventudes
partidarias, hip-hop, juventude rural [...]. (MOREIRA, 2008, p.62)

Com a realizagao da 1* Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude, a
partir da participacdo de milhares de individuos nas vérias etapas realizadas, disparou-se uma
série de acdes necessarias a politica em pauta, como a criagdo de coordenagdes e de 6rgdos
colegiados em municipios e estados da federacdo (CONJUVE, 2011).

Ainda que ndo exista “nenhum dado cientifico que indique quantos Orgdos de
juventude foram criados por influéncia direta dessa e da 22 Conferéncia Nacional”'”®, muitos
representantes governamentais presentes nesses eventos, ao retornarem aos seus municipios,
viram-se mais empenhados a montar um aparto institucional em seus municipios para
viabilizar a implantag¢do ou desenvolvimento da politica local de juventude.

Decerto que iniciativas como essas conferéncias se configuram em estratégias
fundamentais para consolidar o sistema de garantia dos direitos dos jovens e o seu controle
social. No entanto, é importante considerar que muitas vezes “é 0 governo mobilizando a
sociedade civil” (CASTRO et al, 2011, p.197).

Em decorréncia disso, a criagao de um Fundo Nacional de Juventude ¢ uma alternativa
apontada por Souza para “viabilizar a articulagdo da sociedade civil com base em uma
agenda prépria e através de estratégias especificas ndo obrigatoriamente vinculadas a
dindmica governamental” (2011, p.186). Ele também ¢é essencial para que seus programas
deem resultados e para que ocorra a sustentabilidade da politica (CLEMENTINO, 2009).

Medina também corrobora com essa ideia e ainda argumenta que o governo Dilma
precisa se empenhar em ‘“garantir subsidios para apoiar iniciativas, projetos e acbes da
sociedade civil com o tema da juventude” (2011, p.207).

Também ¢ preciso contemplar todos os entes nacionais com instancias colegiadas e
instituigdes responsaveis pela gestdo da Politica de Juventude. Ao lado de outros desafios
conjunturais, muitas ndo estdo presentes em todas as esferas da federagdo, cuja existéncia dos
respectivos 6rgaos poderia estar respaldando e orientando as decisdes locais.

Se tiver o Fundo Nacional, também existird o Fundo Municipal. E quem ira
gerenciar esse Fundo? Serd preciso implantar um conselho gestor, formado
metade por governo ¢ metade pela sociedade. Isso de alguma forma ira gerar
a institucionalizagdo da politica local, mais responsabilidades também. '’

198 Entrevistado 10.
19 Entrevistado 10.
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O Conselho Nacional de Juventude, que ¢ a instancia nacional e intergeracional de
participagdo e controle social da Politica Nacional de Juventude, tem atuado no sentido de
difundir a necessidade de criacdo desses equipamentos de controle social em outras esferas do
governo, buscando romper com a cultura do autoritarismo e centralizagdo do poder que inibe
a viabilidade de tais 6rgaos, e possibilitar a participagao da sociedade civil, especialmente dos
jovens e suas organizacoes, também nas demais instancias.

O empenho do Conjuve na cria¢do dos conselhos de outras esferas da federagdo se
justifica porque, quando a Politica Nacional de Juventude surgiu no cenéario brasileiro, apesar
de haver uma coordenacdo intergovernamental e infraestrutura técnica e financeira
disponibilizada pela Unido para executar essa politica e os programas publicos destinados a
juventude, o espaco para a discussdo das politicas almejadas e para a fiscalizacdo das agdes
desenvolvidas se deu apenas no nivel federal, com a criagio do Conselho Nacional da
Juventude.

Atualmente, embora a demanda seja ainda muito grande, diversos municipios e
Estados ja estdo criando os seus conselhos e demais 6rgdos gestores da Politica de Juventude.

Além de cuidar para a disseminagdo de conselhos de juventude no Brasil, o Conjuve
ainda tem precisado envidar esfor¢os para a sua propria consolidagdo. Ha uma série de
demandas de atuagdao do Conjuve. A questdo da reducdo da maioridade penal, por exemplo,
exige uma manifestacao oficial do colegiado.

Esse ¢ um tema que ha muito tem gerado discussdo e apenas agora o
Conjuve comecou a entrar na discussio. Ah, mas qual é o medo? E que tem
gente dizendo que ha conselheiros que defendem a redugdo. Mas, meu
amigo, é um espago democratico. Qual é a posi¢io do Conselho?*”

E importante que o Conjuve use instrumentos mais fortes, como as resolugdes, para
expressar sua decisdo sobre assuntos relacionados aos jovens. E preciso que traga para a arena
de debates as discussdes sobre assuntos que atingem a vida dos jovens. Mog¢des nao vao surtir
o mesmo efeito dos documentos normativos.

Logicamente que sdo esferas de poder e com finalidades extremamente
diferentes, mas o Conselho Nacional de Educagdo aplicou uma sangéo as
obras de Monteiro Lobato ¢ criou um debate Nacional: Monteiro Lobato é
racista, ou nio e? Entendeu? E preciso trazer 4 tona o tema, polemizar, puxar
o debate e ver o que acontece. ..’

200 Entrevistado 10.
201 Entrevistado 10.
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Muitos municipios ainda desconhecem o Conjuve. Alguns governantes confundem o
Conselho com a Secretaria Nacional de Juventude e dizem que “esse Conselho ndo faz nada
pela minha cidade. N&o entendem o que é controle social”**. O Conjuve ainda precisa trilhar
um percurso consideravel para se estabelecer, mostrar sua relevancia, conseguir usar os
mecanismos disponiveis para impor as decisdes acolhidas da plenaria.

No que se refere ao papel do Conjuve no controle social do ProJovem Urbano, houve
um recente avanco. Enquanto o programa estava sob a responsabilidade da SNJ, o Conjuve
ndo participava oficialmente dos espagos de discussdo e avaliagdo do ProJovem Urbano. Nem
mesmo no Comité da PNJ havia uma cadeira reservada ao Conjuve. Agora, o Conjuve passou
a integrar o Comité do ProJovem Urbano, oportunizando a participagao e o controle social na
gestao do programa.

Para a diretora de Politicas de Educa¢do para a Juventude do MEC, Claudia Veloso,
incluir o Conjuve no Comité do programa foi um “ganho imenso, pois conseguimos com iSso
discutir o Programa com 0s movimentos sociais”, ja que a sociedade civil, por meio da
representacdo no Conjuve, que ¢ parceiro na gestdo do ProJovem, pode participar do espago
de defini¢do do programa (CONJUVE, 2012).

A Vice-presidente do Conjuve, Angela Guimardes, também corrobora com a ideia da
importancia da participagdo do Conselho nesse Comité, pois ele ganha uma grande
oportunidade para

exercer sua fungdo em um programa que tem ndo s6 uma grande dimensao,
mas que deu impulso a discuss@o das politicas publicas de juventude. Isso
nos dara também experiéncia para atuar em outras iniciativas. (CONJUVE,
2012)

Além dessa frente de trabalho, o Conjuve passou a integrar, em 2013, o Forum de
Juventude da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). E de grande valor a
articulacdo desse colegiado com outros conselhos setoriais e foruns. A propria auséncia de
articulagdo entre estes 6rgaos colegiados pode causar uma excessiva divisdo setorial do debate
e uma fragilidade na constru¢do de uma agenda ao mesmo tempo propositiva e de controle
das politicas publicas.

O Conjuve ainda tenta se consolidar no cenario da administracao publica brasileira e,
também, diante dos seres sociais de cujos interesses ¢ portador. A experiéncia do nosso pais
mostra que muitos “espagos publicos que se constituem no interior do Estado” sdo isolados

do conjunto da estrutura administrativa. Eles “acabam se constituindo como ‘ilhas’
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separadas, em ‘institucionalidades paralelas’, conservadas a margem e com dificil
comunicacao com o resto do aparato estatal” (DAGNINO, 2002, p.283).

O Conjuve e outras instancias similares precisam aprender, também, a lidar com a
dupla consequéncia do surgimento de inimeros colegiados, pois, a0 mesmo tempo em que
garante mais opgoes de participacdo e ‘empoderamento’ para a sociedade, também produz a
pulverizacao do poder por conta dos canais enfraquecidos que desgastam a imagem de outros
conselhos mais fortalecidos (SANTOS, 2006).

O Conjuve ¢ um orgdo colegiado que ainda ndo tem uma vasta experiéncia de
relacionamento com o Estado. Ele foi criado em 2005, no ambito da Unido, com a finalidade
de assessorar a Secretaria Nacional de Juventude na definicdo das diretrizes politicas,
desenvolver diagnosticos sobre os jovens e assegurar o cumprimento das agdes propostas.

Ele ¢ formado por representantes de oOrgdos governamentais, entidades nao
governamentais, organizacdes juvenis e personalidades reconhecidas pelo trabalho
desenvolvido com os jovens. Nesse conselho, a sociedade civil compde 2/3 das cadeiras do
colegiado (RODRIGUES, 2010).

No Conjuve, os representantes da sociedade civil sio membro de

foruns e redes juvenis, movimentos juvenis locais e nacionais (que atuam
nas 4areas artistico-culturais, do campo, estudantis, hip-hop, jovens
empresarios ¢ empreendedores, jovens feministas, jovens negros € negras,
juventude LGBTTT, meio ambiente, movimentos comunitarios de moradia,
politicopartidarios, religiosos ¢ de trabalhadores urbanos) e entidades de
apoio (que ocupam as cadeiras de cultura, educagdo, seguranca publica e
direitos humanos, participagdo juvenil, esporte, lazer e tempo livre, satde,
género, direitos sexuais e reprodutivos, jovens com deficiéncia, midia,
comunicac¢do e tecnologia da informagdo, povos ¢ comunidades tradicionais,
raca e etnia, religides de matriz africana, trabalho e renda e institui¢do de
pesquisa). (CONJUVE, 2011, pp.13, 14)

Para articular os conselhos instituidos e mobilizar outros empreendimentos nesse
sentido, uma estratégia criada pelo Conjuve foi o desenvolvimento de uma rede virtual de
Conselhos®”, que foi langada em 2010. Essa midia social nio conseguiu se estabelecer e sofre
com auséncia de manutencdo e atualizacdes. No entanto sites, listas, blogs, Facebook e
Twitter também sdo outras midias que t€m sido usadas como ferramentas para divulgar as
noticias e informagdes a populacao, publicizar as a¢cdes do Conjuve e multiplicar as iniciativas

de criacao dos conselhos em outras esferas (SOUZA, 2011).

29 Além do site do Conjuve, foi criado o blog (http://conselhosdejuventude.ning.com) para a rede de Conselhos
de Juventude.
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Embora tenha ocorrido um grande avango no trabalho de implantacao dos conselhos
de juventude, esses ainda ndo cobrem a totalidade de municipios brasileiros, sendo necessario
expandir o nimero de colegiados de forma a contemplar a todos com essa instincia de
participacdo e controle social.

No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, dos noventa e dois municipios
fluminenses, segundo os dados apresentados pela Presidente do Conselho de Juventude do
Estado do Rio de Janeiro, Adrielle Saldanha, apenas dezoito municipios possuem o Conselho
Municipal de Juventude, trés estdo em fase de institucionalizagdo dos mesmos e trinta e dois
tém constituido 6rgaos gestores da Politica Municipal de Juventude.

No noroeste fluminense, por exemplo, ndo temos conselho e orgdo de
juventude, pelo menos nenhuma informacao sobre esses 6rgdos chegou ao
Conselho Estadual. E, no norte fluminense, apenas Campos dos Goytacazes
e Sio Jodo da Barra possuem conselho funcionando.***

Considerando o universo dos municipios do Estado do Rio de Janeiro, a Presidente do
Cojuerj reconhece que, embora significativo, o nliimero de conselhos criados no estado ¢
muito pequeno. Especialmente porque, observando que essa politica s6 comegou em 2002, ou
2005, se considerarmos a sua formulagdo, ¢ possivel ver que o start para a criagao dos 6rgaos
apenas foi dado a partir da criacdo da Secretaria Nacional de Juventude e do Conjuve.

O Cojuerj, por exemplo, s6 foi implantado em 2008. Antes dele, no Estado do Rio,
apenas os municipios de Niterdi e Nova Iguacu possuiam Conselhos de Juventude.

Em decorréncia deste elevado ntimero de municipios fluminenses que ainda nao
constituiam essas novas institucionalidades, o trabalho desse Conselho Estadual tem seguido a
direcdo da expansdo do numero de colegiados e 6rgaos da Politica de Juventude no ambito da
sua esfera de atuagao.

Quanto ao controle social dos programas da Politica de Juventude, a Presidente do
Cojuerj ndo ignora que ha um déficit nessa dimensao. Justifica que, diante do panorama atual,
em primeiro lugar o colegiado ainda precisa trilhar essa fase de expandir, articular, para, em
seguida, avangar na politica e na sua fiscalizagdo. Mas, ha uma preocupacao com o controle
social, tanto que esse ¢ o tema do proximo encontro dos Conselhos Estaduais de Juventude.
“Nao é possivel promover o controle social sem antes conseguirmos que 0S municipios
instituam os orgéos e conselhos que irdo receber essas politicas”, argumenta a conselheira.

A Conselheira Estadual também confirma que o Conselho Nacional vem trabalhando

nessa mesma perspectiva de ajudar os estados e municipios a avangarem na implantacao
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desses 6rgaos. No entanto, justifica que o recurso financeiro a qual o Conjuve tem direito €
pequeno diante do tamanho do pais.

Os entraves ligados a auséncia de recursos podem gerar uma série de incompletudes
na dindmica de atuacgdo, como a dificuldade de acesso e comunicagdo com outros colegiados e
demais 6rgdos dos diferentes niveis de governos e, também, a deficiéncia na capacitacdo dos
conselheiros para que possam desenvolver a contento as suas atribuigoes.

Quanto a situacgdo financeira e de infraestrutura do Conselho Estadual, esse o6rgdo se
apresenta em piores condi¢gdes. Segundo a Presidente do Cojuerj, ndo existe um Fundo, nem
repasse de recursos direto para o Conselho. Quando a diretoria do colegiado precisa sair em
diligéncias ou realizar viagens longas para participar de reunides, congressos € campanhas de
mobilizacdo social, ela solicita a Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos
Humanos do Rio de Janeiro (SEASDH)*®, que por lei é o 6rgdo que deve prover esses
recursos para o colegiado caminhar.

Ou colocamos do proéprio bolso, quando consideramos que € importante. E ¢
0 que mais acontece, nem sempre a secretaria pode nos atender. Nao ¢ que
ndo nos atenda, mas as vezes nio pode mesmo.*"

De acordo com essa entrevistada, com os problemas dos royalties do petréleo®”’- cujas
novas propostas de redivisdo dos recursos trouxeram riscos financeiros a economia do Estado
do Rio de Janeiro e ao proprio pacto federativo’™-, o orcamento da SEASDH reduziu
consideravelmente, tendo em vista as medidas para contengdo das despesas da maquina
politica-administrativa.

Com isso, essa Secretaria de Estado estd encontrando dificuldades para custear as
passagens da diretoria do Cojuerj, o que atrapalha a tarefa de acompanhamentos das reunides

do Conselho Nacional.

293 Fazem parte da estrutura da Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos, além do Cojuerj,
mais 8 conselhos: Conselho Estadual Antidrogas (Cead), Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas),
Conselho Estadual de Defesa dos Direitos Humanos (CEDDH), Conselho Estadual de Defesa Social e Promogédo
da Cidadania, Conselho Estadual de Politica de Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CEPDE),
Conselho Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea), Conselho Estadual dos Direitos do Negro
(Cedine) e Conselho Estadual dos Direitos da Mulher (Cedim).

2% Entrevistado 11.

27 Até entdo, a regra estabelecia 30% dos royalties para a Unido, 26,25% para os Estados produtores ou
confrontantes, 26,25 para os municipios confrontantes e 8,75 para os municipios afetados pela exploragdo do
petroleo. O restante, 8,75%, ¢ destinado aos demais municipios e Estados, sendo 7% e 1,75%, respectivamente,
distribuidos seguindo as normas do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e do Fundo de Participacéo
dos Estados (FPE).

28 A respeito dessa questdo dos royalties e o perigo do conflito para o pacto federativo, o Vice-governador do
Estado do Rio de Janeiro argumenta que “isso é uma bola de neve. Outros estados tém royalties de energia
elétrica e de minério e daqui a pouco também podem perdé-los. [...] E uma briga ruim para todo mundo. Em
direito adquirido ndo se mexe. Quebrar contratos ¢ muito ruim” (GERJ, 2013).
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Tudo que fazemos é por amor a causa. Por exemplo, teve a aprovagdo do
Estatuto da Juventude a dias atras em Brasilia. Solicitamos passagem, mas
ndo havia verba disponivel. Eu precisei pagar do proprio bolso: passagens,
alimentagdo e hospedagem. **

Quanto a infraestrutura do Conselho Estadual, esse ndo possui uma sede propria. A
diretoria apenas possui uma mesa do Cojuerj dentro da estrutura da Superintendéncia da
Juventude da SEASDH.

O espaco tem sala de reunido que, apesar de ser dividida com outros setores dentro da
superintendéncia, também serve ao conselho. Além disso, outros equipamentos, como
telefone, fax, impressora e Internet podem ser usados pela diretoria.

Eu levo o meu computador, mas utilizo as demais estruturas e aparatos
disponiveis. Esse ¢ um espaco que a Superintendéncia de Juventude do

r

Estado cede gentilmente ¢ ¢ nele que o conselho vem desenvolvendo as
acdes que lhe cabem."”

Essa precariedade de infraestrutura ndo ¢ restrita ao colegiado em pauta, visto que o
Estado brasileiro ainda apresenta um aparato organizacional inconcluso, com auséncia de
espagos, equipamentos e até mesmo recursos humanos para dar conta das demandas da
administracdo publica.

No caso do Cojuerj, além desses problemas e da grande frente de trabalho que precisa
enfrentar para, no minimo, quadruplicar o numero de conselhos no estado, a diretoria do
conselho enfrenta também o desafio de conseguir mobilizar os proprios membros do
colegiado.

O relato da Presidente do Cojuerj aponta que algumas medidas estdo sendo
implantadas no ambito do estado para dinamizar as reunides, que muitas vezes nao acontecem
devido a falta de quorum. O representante da Secretaria de Seguranga, por exemplo, nunca
participava das reunides. Por isso, o Cojuerj entrou em contato com o 6rgdo e pediu a
indicagdo de um representante que nao fosse o gestor maior da pasta. Também, busca a
reformulacdo normativa no Conselho Estadual, de forma a excluir o Tribunal de Justica da
composi¢ao do colegiado, sendo o motivo alegado o fato do representante do judiciario sé ter

participado, até o momento, de uma tnica reuniao do Cojuerj.
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Aponta, ainda, que ¢ preciso estimular a participacao dos jovens no campo dos seus
direitos, embora a demanda de estabelecer um dialogo com toda a juventude do estado seja
muito complexa, visto a dificuldade de “falar com todo mundo”?'".

Além disso, da mesma forma que outros conselhos de politicas publicas, tanto o
Conjuve como o Cojuerj e os demais conselhos da Politica de Juventude precisam estimular a
participagdo da comunidade nas atividades desenvolvidas pelos programas voltados a
juventude e incentivar a ampliacdo e variedade da oferta de atividades de emancipacdo e
desenvolvimento dos jovens através de parcerias formalizadas com organizagdes sociais e
instituicdes privadas.

Apesar da ampla institucionalizagdo da participacao, essa nao tem conseguido gerar o
mesmo tanto de impactos sobre a sociedade civil no que tange ao associativismo e a
participagdo, tanto por causa do individualismo quanto porque, muitas vezes, ela considera a
politica “uma atividade privativa das elites” (DAGNINO, 2002, p.285).

Gohn explica que a “falta de tradicéo participativa da sociedade civil, em canais de
gestdo dos negoécios publicos” ¢ um dos motivos do nao funcionamento pleno das novas
instancias democratizantes. Além disso, a curta trajetoria ainda ndo conseguiu consolidar os
conhecimentos operacionais praticos desses colegiados e, a0 mesmo tempo, a sociedade ainda
nao se apropriou das informagdes sobre as possibilidades dessas arenas (2004, p.180).

A matriz cultural hierdrquica, as desconfiancas nas instituicdes publicas, a auséncia de
cultura civica e de cultura democratica, as desigualdades sociais, todos esses sdo fatores que
contribuem para uma baixa aproximagao da sociedade civil dos espagos abertos a participagao
popular, o que acaba deixando livres esses espacos para a ocupacao das velhas elites politicas
ou mesmo para a apropriacdo dos mesmos para a execu¢do de objetivos pré-definidos pelo
governo (GOHN, 2004).

No caso da Politica de Juventude, muito ainda ha que se fazer ndo sé para que a
populagdo se aproxime dos seus colegiados e para que essas instancias se fagam presentes em
todas as esferas da federagdo, mas para que, igualmente, estejam em exercicio de fato e de
direito.

Sobre a viabilidade do cumprimento das atribuigdes das instdncias de controle da
Politica de Juventude, ainda ¢ cedo demais para responder de forma conclusiva se estes
colegiados alcancardo o que se espera deles e se conseguirdo solidificar e garantir os

principios de sua politica.
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Existe, no entanto, uma perspectiva de que os espagos que se abrem a sociedade
possam vir a potencializar o interesse da mesma e a sua participagdo na Politica de Juventude,
fazendo com que mais pessoas estejam atentas para interferirem em possiveis violagdes aos
direitos da juventude.

Entretanto, tendo em vista que a juventude ¢ uma area que possui uma histoéria de
atencao pelo Estado muito recente e na qual a presenca de organizagdes da sociedade civil €
pequena (GOIS, 2007), entendemos que ¢ importante promover uma reflexo sobre o que esta
sendo feito e o que se pode esperar em termos de funcionamento de tais mecanismos de
participagdo e controle social, especialmente nas esferas locais e em politicas ‘emergentes’
como a da Juventude.

Da mesma forma, para apreender as possibilidades de controle social e participagdo,
especialmente na Politica de Juventude, ¢ preciso analisar seus mecanismos a partir da otica
de que as caracteristicas historias do cendrio brasileiro podem interferir na forma como esses
principios sdo aplicados nessa politica e nos programas voltados para o publico em pauta.

E importante investigar em que medida esses colegiados ja tém acumulado
experiéncias no planejamento e execucao de politicas e estdo conseguindo criar instrumentos
para auxiliar o desempenho de suas fungdes, especialmente a de ser um canal de comunicagio
entre os jovens e de todos os encarregados de desenvolver politicas publicas direcionadas a

eles, sendo jovens ou nao (CONJUVE, 2011).

5.2 O CONTROLE SOCIAL EM CAMPOS DOS GOYTACAZES

Junto a Politica de Juventude de Campos dos Goytacazes foi montado, em seguida,
cumprindo a Lei Municipal n® 8.204/10, o Conselho Municipal de Juventude (CMJ),
composto por 20 membros titulares, sendo 10 representantes do governo e 10 das entidades da
sociedade organizada.

Alguns requisitos foram definidos por essa legislagdo para a escolha dos conselheiros
municipais. Esse registro em lei € muito importante, visto que garantir a fixacdo de critérios
para a escolha dos representantes ¢ um dos maiores desafios de uma proposta participativa
ampliada, pois existe a necessidade de tentar coibir, em primeira mao, a manipulagdo dos
colegiados por grupos de interesses e, também, de impedir a sua instrumentalizacdo pela

administragdo publica (JACOBI apud MACEDO, 2005).
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Dagnino alerta que muitas vezes os convites as organizacdes nao governamentais se
ddo por causa da visibilidade social das mesmas e que muitas delas se colocam como
representantes legitimos da sociedade civil. E importante que essas atuem junto as bases e nio
apenas represente “0s desejos de suas equipes diretivas” (2002, p.292).

Segundo a legislagdo que o criou o Conselho Municipal de Juventude de Campos dos
Goytacazes, para compor o colegiado, os representantes do executivo Municipal deveriam ser
vinculados a trés fundagdes do municipio (Fundagdo Municipal da Infancia e Juventude,
Fundagdo Municipal do Esporte e Funda¢do Municipal Zumbi dos Palmares), a seis
secretarias municipais (Cultura; Educagdo; Justica e Assisténcia Judiciaria; Trabalho e Renda;
Satide e Familia e Assisténcia Social) e a Coordenadoria Municipal de Desenvolvimento
Humano.

Representando a sociedade civil organizada, as entidades ligadas a temadtica da
juventude que passaram a ter direito a uma cadeira no conselho foram as Federagdes e
Entidades Estudantis de Ensino Superior e também de Ensino Médio; Entidades ligadas ao
movimento sindical; Clubes de servico; Torcidas organizadas legalmente constituidas;
Organismos religiosos ligados a juventude; Movimentos de manifestagdo cultural da cidade e
as Comissoes dos conselhos de classe focados na juventude.

Na indicagdo do representante, tanto o Poder Publico como as instituicdes da
sociedade civil precisam seguir a seguinte orientacdo: o representante ter no minimo 18 anos
de idade e, preferencialmente, até 40 anos.

A presidéncia do colegiado executivo do CMJ, seguindo a norma legal que o instituiu,
deve ser alternada entre os representantes do Poder Publico e da sociedade civil.

Até o inicio de 2013, a diretoria era formada pelos representantes das seguintes
entidades: Instituto de Desenvolvimento Afro Norte Noroeste Fluminense, Departamento de
Juventude, Federagdo dos Estudantes de Campos (FEC), Secretaria de Satude, Secretaria de
Trabalho e Renda, OAB Jovem, JCI- Camara Junior de Campos. Como o Representante do
Idannf assumiu, ap6s os primeiros meses da atual administragdo municipal, a Presidéncia da
FMI1J, ele se afastou da diretoria do colegiado e a representante do Departamento de
Juventude foi direcionada a presidéncia, enquanto o CMJ se preparava para a nova eleicao da
diretoria.

Ressalta-se que, nessa composi¢do, muitos conselheiros também integraram o grupo
de jovens que se mobilizou para a constru¢do da PMJ, o que pode ser atribuida a experiéncia

anterior a caracteristica de propulsora da cultura civica desses jovens.
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O artigo 2° do instrumento legal de criagdo do CMJ (Lei1 N° 8.204/10) deixa explicito
que o 6rgao foi concebido com os seguintes objetivos:

participar na elaboragdo e na execucdo de politicas publicas municipais da
juventude, em colaboragdo com os Orgdos Publicos Municipais; colaborar
com a administragdo municipal na implementacdo de politicas publicas
voltadas ao atendimento das necessidades da juventude; propugnar pela
fiscalizacdo e cumprimento de legislacdo que assegure os direitos dos
jovens; fomentar o associativismo juvenil, prestando apoio e assisténcia,
quando solicitado e estimular a participagdo da juventude nos organismos
publicos € movimentos sociais.

Além de consultivo, esse conselho foi designado como um 6rgado deliberativo das
questdes relativas a Politica Municipal da Juventude, com o respaldo para, dentre outras,
exercer a fun¢do de auxiliar na implementacdo de programas, projetos e agcdes no campo da
juventude, acompanhando e fiscalizando a execu¢do dos mesmos; promover eventos, como
congressos € congéneres, para a discussdo de temas relativos a area; propor a criagdo de
canais de participagdo dos jovens junto aos Orgios Municipais e estabelecer cooperagio com
as representacdes dos movimentos estudantis, organizagdes ndo governamentais € o setor
empresarial, visando garantir os interesses da juventude.

Quanto a participacdo direta do CMJ no ProJovem Urbano, a inser¢@o de conselhos de
juventude nos comités locais, a exemplo da esfera federal, foi possibilitada através da
regulamentacdo der portaria interministerial (SNJ, 2012, p.10). Essa possibilidade foi
pactuada em 2012, no ambito nacional, no momento do planejamento da transicdo e de como
seria o desenho geral da transferéncia de atribui¢des da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica para o MEC. No entanto, essa participagdo do CMJ no Comité do ProJovem
Urbano ainda ndo ocorre em Campos dos Goytacazes, fundamentalmente porque o Comité
Gestor do programa ainda ndo estd funcionando no municipio. Porém, como o programa
possui um desenho nacional, assim que esse problema for corrigido a nivel local,
provavelmente, o Conselho Municipal serd incorporado na gestdo do programa a exemplo do
Conjuve.

Para programas como o ProJovem Urbano, especialmente quando sdo implantados em
municipios com pouca capacidade operacional e financeira, além do Conselho Municipal de
Juventude, seria interessante que fosse criado um conselho especifico do programa, mantendo
em seu quadro de conselheiros, especialmente, a representacao dos jovens atendidos e demais
representantes da sociedade civil, além dos gestores.

Porém, ressalta-se que essa tarefa nao ¢ simples, pois a implantagao dos conselhos da

Politica de Juventude ¢ um processo complexo, visto que a institucionalizacdo de um
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colegiado nesse campo tende a se tornar bem intrincada devido ao carater intersetorial e
transversal dessa politica, considerando a necessidade de incorporar, também, no controle
social, a pactuacdo intersetorial.

Como esse conselho especifico ainda ndo existe neste e em outros programas no
ambito da Politica de Juventude, cabe ao Conselho de Juventude, em todas as esferas, ter esse
olhar sobre o ProJovem Urbano. No entanto, em decorréncia da complexidade e do grande
escopo de atuagdo dos Conselhos de Juventude, o controle social nessa esfera ¢ gravemente
comprometido.

Para o Ex-presidente do Conselho”'?, a criagio desse orgdo democratico no ambito da
Politica de Juventude, além de dar mais visibilidade ao tema da juventude, oportunizou um
norte e abriu a discussdo para muitas instituigdes e individuos publicos (OAB, Sindicato, JCI
Céamara Junior, Jovens empreendedores, dentre outros).

Apesar da abertura desse 6rgdo colegiado possibilitar a participagdo de alguns lideres
juvenis no debate, ha ainda problemas na composicdo do mesmo e na manutencdo de uma
participacao ativa no conselho. Em primeiro lugar, porque “0 canal ainda estad muito

‘elitizado”?*"?

e, também, devido a participagdo precaria de alguns conselheiros.

Certamente, a posse do capital social facilita a inser¢do e o desempenho de alguns
individuos nos espagos de debate publico, visto que as regras de socializagdo, os valores e os
codigos comunicativos ndo sdo muito diferentes daqueles aos quais foram educados
(BOURDIEU, 1998). Essa mesma ‘naturalidade’ ndo ¢ sentida pelas classes populares, com
bagagens social e cultural, habitus linguisticos ¢ modos de pensar e agir distintos daqueles
legitimados pela classe dominante (SOUZA, 2003), sendo esse um dos fatores que contribui
para a sua baixa inclusio nesses espacos.

Uma representagdo mais ampla também exige uma sociedade civil mais organizada. A
lacuna nesse quesito faz com que os espagos sejam ocupados de forma restrita pelos mesmos
individuos ja relativamente engajados no associativismo coletivo em torno de questdes dos
seus interesses.

Além da escassez de recursos humanos mobilizados institucionalmente, a auséncia de
disponibilidade de tempo de alguns integrantes e a questdo da baixa influéncia sobre os
recursos sociais intensificam o problema do esvaziamento do espago (SOUZA, 2011).

Participar desses conselhos demanda tempo livre ou mesmo que os conselheiros sejam

dispensados, durante as atividades do colegiado, do seu expediente de trabalho, o que acaba
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afunilando o nimero de individuos com reais possibilidades de exercer a fungao de membro
do conselho.

Mesmo que essa questdo de tempo ndo seja impeditiva e individuos envolvidos com
acoes coletivas se disponham a representarem no conselho as instituigdes das quais fazem
parte, ainda assim ¢ frequente esses 6rgdos ndo conseguirem quoruns para a realizagdo das
assembléias e nem para as reunides das comissoes.

Em Campos dos Goytacazes, de acordo com os conselheiros municipais, 0 CMJ possui
entidades cujos representantes ndo comparecem quando sdo convocados para as assembléias,
dificultando o quorum necessario para possibilitar a realizagdo das mesmas. “1sso € endémico,
vem acontecendo em varios conselhos. As vezes, vemos no perfil dos usuarios das redes
sociais que o sujeito se diz conselheiro, mas, na pratica, nada. N&o participam
ativamente™*',

Na gestao passada a sociedade civil acabou deixando o conselho de lado por
certo momento. E isso fez ele ficar um pouco lento. Dessa vez, ha uma
participagdo mais ativa da sociedade civil. Antes estava iniciando... E um
pouco complexo... De certa forma, ¢ a sociedade civil que impde um ritmo
ao conselho, porque as pessoas que sdo indicadas para o governo em sua
grande maioria sdo pessoas que ndo tem tanto engajamento pelas causas da
juventude. Ao contrario, a sociedade civil ja chega a procurar preencher as
vagas nos conselhos se t€ém algum trabalho que va ao encontro da linha de
atuacdo do conselho... Ou seja, acaba sendo a engrenagem principal do
conselho, enfim, ¢ ela que dita realmente o fluxo, o volume.

Ressalta-se que a dificuldade de investimento de tempo para a participacdo do
conselho ndo se relaciona apenas aos membros da sociedade civil, embora Gohn (2004)
aponte que os representantes do governo possuem a vantagem de obterem permissdo para
desenvolverem as atividades do conselho durante o expediente de trabalho, terem acesso
facilitado aos dados e informagdes, usarem os recursos e infraestrutura institucionais do 6rgao
que representam e estarem habituados a linguagem tecnocrata.

Atrapalhando a realizagdo de assembléias e de sessdes extraordindrias, apontou-se
que, em Campos dos Goytacazes, também alguns representantes do governo alegam falta de
tempo para frequentarem as reunides, em decorréncia das atividades das suas pastas,
desconsiderando a oportunidade e a necessidade da defini¢do em conjunto e democratica de

algumas acdes.
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A auséncia de quorum para a realizagao das assembléias ndo ¢ um problema exclusivo
desse Conselho Municipal. Como vimos, at¢ mesmo o Conselho Estadual de Juventude
enfrenta um problema similar. Tanto que a Presidente do Cojuerj diz que ndo pode criticar o
CMJ de Campos dos Goytacazes pelo fato de ndo realizarem reunides em todos os meses do
ano.

Da mesma forma, esse problema das auséncias nas reunides também nao € restrito ao
Estado do Rio de Janeiro. Outras regides enfrentam o mesmo problema. Santos et al (2007)
afirmam que os conselhos tém se multiplicado no Brasil e se espalhado nas mais distantes
localidades. No entanto, muitas vezes as reunides acontecem de forma esporadica. Isso leva a
crer que apesar da disseminagao dos conselhos, os avancos na esfera da democracia
participativa e no controle social ainda sdo modestos.

Do ponto de vista histérico da sociedade brasileira, mais de 20 anos que marcam a
criacdo ¢ implementagdo dos conselhos de gestdo e controle das politicas publicas ainda nao
conseguiram apagar as marcas que sempre dificultaram a participa¢ao nas arenas de decisdao
politica. Face a tradicdo profundamente elitista e autoritiria que sempre marcou a relacdo do
Estado com a sociedade no Brasil e que tem no clientelismo o seu fendmeno mais expressivo,
ainda que tenha passado tantos anos, inferimos que esse periodo ainda pode ser considerado
relativamente pequeno e que ainda hd muitos desafios que precisam ser vencidos para a
efetivagdo do controle social nesses espagos publicos.

Nesse meio, muitas vezes vigoram praticas autoritarias deletérias, avessas a
participagdo da sociedade civil na esfera publica e que, por meio de estratégias predatorias,
impedem a organizacao da sociedade, dificultam o acesso as informacgdes e tentam dominar os
espacos colaborativos de gestdo e controle das politicas publicas.

Esses mecanismos enfrentam sérios limites para o exercicio pleno de suas fungdes
publicas, sobretudo em relagdo a real forga politico-institucional de suas deliberagdes, das
dificuldades de elaboracao, fiscalizagdao e avaliagdo de politicas publicas, além do reduzido
acesso as informacdes dos poderes executivo, judicidrio e legislativo municipais.

Dentre os problemas apontados como entraves da mobilizacdo para as frentes de
trabalho do colegiado de Campos dos Goytacazes, foi citada a auséncia de recursos para
serem aplicados em projetos das organizacdes da sociedade civil. Como o Conselho nao tem
recursos para distribuir entre as instituigdes que operam na area da juventude, ou seja, nao
gerencia um Fundo para as agdes sociais voltadas as juventudes, as entidades nao

governamentais ndo se mostram muito engajadas na participagdo nessa esfera.
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Em outros conselhos gestores das politicas publicas municipais, segundo o
depoimento do Ex-presidente do CMJ, representantes da sociedade civil “*brigam’ para
participar, pois ha dinheiro para as subvengfes e muitas instituicGes estdo interessadas em
captar recursos para as atividades que desenvolvem”. Em decorréncia desse entendimento,
“0 Conselho de Juventude de Campos tem discutido a possibilidade de criacdo de um Fundo
Municipal'®.

Com relagdo as consideracdes tragadas sobre a importancia de se criar um Fundo
Municipal para que representantes se interessem mais em frequentarem as reunides do
conselho, tendo em vista a oportunidade de participarem da defini¢do da distribuicdo dos
recursos para as entidades e projetos, essa visao nao ¢ compartilhada por todos os membros
do Conselho Municipal.

Em outros conselhos, vejo que alguns membros das organizagdes da
sociedade civil participam porque buscam verbas para as proprias
institui¢cdes que representam. Temos medo de atrair esse tipo de participagdo
no conselho. Queremos representantes que realmente atuem na defini¢ao da
politica publica de juventude. Ndo ha necessidade de acamparmos este
Fundo, porque o executivo municipal destina recursos para o
desenvolvimento dos projetos do Conselho.?"’

A Coordenadora da Associagdo Circo Social Baixada confirma que esse ¢ um
problema de outras localidades. O impacto da institucionalizacao desses canais participativos
da Politica de Juventude no ambito dos municipios foi infimo, muitos procuram ainda
pensando nos repasses, “com isso ha o desinteresse e as aplica¢fes nos projetos ocorrem de

forma insatisfatoria”?'®

, ndo haveria de fato a efetivacdo desses mecanismos politicos para a
garantia das agoes.

Ainda que a divisdo dos recursos ndo deva se constituir o motivo mais importante para
a participacdo no conselho, a ideia de um Fundo pode trazer beneficios. A possibilidade de
criar um Fundo Municipal pode ser positiva, especialmente, porque poderia permitir a
realizagao de eventos, como foruns, conferéncias e festivais, com estratégias e iniciativas
criadas pelos jovens, com base em uma agenda propria dos movimentos e organizagdes de
juventude, e sem a necessidade desses serem promovidos pelo governo ou em articulagdo com

ele (SOUZA, 2011). A logica de apenas o governo mobilizar a sociedade civil precisa ser

rompida (CASTRO et al, 2011).
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Outro motivo coerente para a criagdo de um Fundo de Juventude, com repasses para
estados e municipios, ¢ apontado pelo Conselheiro Nacional de Juventude, Roberto Tross.
Segundo o seu relato, muitas vezes os chefes do executivo estadual e municipal retrocedem e
acabam com o 6rgdo de juventude. Isso acontece porque nao hd uma légica de gestdo, as
atribuicdes sdo indefinidas ¢ ndo ha repasse de recursos. Se isso ndo estiver amarrado, a
politica ndo se consolida, visto que os conselheiros ficam a mercé do empenho e da vontade
do gestor que exerce a fungdo naquele periodo. Caso o gestor ndo seja sensivel a questdo, por
questdes ideoldgicas ou porque ainda ndo consegue ‘ver’ a juventude e os seus dilemas, pode
considerar como legitima e econdmica para os cofres publicos a medida de reduzir ou
extinguir a estrutura montada.

Se tivermos uma sistematizacdo bem construida de tudo isso, que busque
passar os recursos a um fundo nacional, criando também fundos estaduais e
municipais, e essas politicas sendo debatidas por comissdes e comités inter-
gestores, vamos conseguir implementar de forma muito mais eficaz, de
forma muito mais eficiente, a Politica Publica de Juventude no nosso pais.>"

Talvez, se acreditassem que as agdes dos colegiados teriam um impacto significativo
nas politicas a que se destinam, esses problemas de disponibilidade limitada de tempo nao
seriam grandes empecilhos.

Sobre a inser¢do de alguns representantes da sociedade civil no conselho e sua
posterior inatividade, um dos relatos”*° assinala que muitos apenas querem o status pessoal do
exercicio da fun¢do de conselheiro ou mesmo melhorar o ‘curriculo’ da propria institui¢ao
que representa.

A respeito dos esforcos de articulagdo, ¢ corrente a problematica dos conselhos
ficarem dependentes de personalidades carismaticas, que ‘tocam’ sozinhas a instancia
(SOUZA, 2011).

Em Campos dos Goytacazes, muitas vezes, por causa da caréncia de individuos
dispostos a participarem dos conselhos, também ocorre de um conselheiro, que participa de
mais de uma entidade, revezar como representante em diferentes institui¢des, ou seja, muda a
entidade e nao o conselheiro.

Devido a participagdo precéria, a capacidade de pressdo também ¢ um dilema do
conselho, embora os relatos citem que essa ndo estaria sendo ‘vivida’, no momento, devido ao
‘apoio’ do governo as agdes empreendidas pelo CMJ. Para o Ex-presidente do CMJ, “agora o

governo esta tratando o Conselho como aquele filhinho querido, mas vai ter hora que o

219 Roberto Tross, Conselheiro Nacional de Juventude (apud CLEMENTINO, 2009, p.112).
220 Entrevistado 14.



196

filhinho vai pedir alguma coisa que ele ndo vai querer dar. Além disso, existem as mudancas
de governo”.

A experiéncia mostra que gestores hostis e com disposi¢cdes negativas aos projetos
participatdrios, “dadas as posi¢cdes que ocupam, acabam contribuindo decisivamente para a
inviabilizacao do funcionamento efetivo dos espacos publicos” (DAGNINO, 2002, p.287).

“Nao é conveniente ficar dependendo da boa vontade do governo. Ele precisa
entender que se ndo fizer conforme as determinagOes, os conselheiros vdo partir para a
briga”??'.

A respeito dessa aproximag¢ao com o governo, Souza (2011) alerta para o perigo da
baixa influéncia institucional dos conselhos, que ocasionariam o risco de manipulagdo oficial
da instancia, a legitimacao de decisdes tomadas pelo governo e uma capacidade precaria para
corrigir ou definir uma politica.

O governo que nao ¢ fiscalizado faz o que quer. O conselho deve exigir que se cumpra
o que foi aprovado em assembléia.

Quanto mais pessoas participarem, mais discussdes surgirdo, mais demandas
serdo evidenciadas e mais pressdo sera possivel fazer. Se o Conselho chegar
para o governo com muitas entidades lhe respaldando, o governo ira lhe
tratar diferente, de outro jeito.**

Seguindo a premissa de que ¢ necessario ‘empoderar’ a populacdo e abrir espago para
mais ‘vozes’, em 2012, o CMJ passou a realizar suas plenarias dando o direito & voz aos
presentes que ndao sdo membros do conselho. Embora ndo tenham direito a voto, esses
individuos podem apresentar propostas e fazer denuncias.

A respeito da participagdo, Castro (2011) alerta sobre a complexidade da questdo,
visto a importancia de difundir informagdes e promover formagao para que os jovens possam
questionar modelos e pressionar por direitos.

Ou seja, a fim de sair de lugares-comuns, como a énfase em ‘ouvir os
jovens’ ou ‘estimular a participacdo dos (as) jovens em politicas de
juventude’, ha que se discutir que capital, em particular critico, esta a
disposigdo dos jovens para que de fato possa participar. (CASTRO, 2011, p.
257)

A luta pela instituicdo de politicas para a juventude também incluiu na sua agenda
nacional a demanda pela abertura de espagos para a participagao dos jovens. Os atores jovens

apontaram a necessidade de trazer para o debate outros jovens ndo mobilizados ou que nao

2! Entrevistado 12.
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estavam organizados “em pautas e bandeiras, mas que seriam beneficiados(s) caso fossem de
fato atendidas” (SOUZA, 2011, p.170).

Em Campos dos Goytacazes, essa dire¢cdo também foi seguida pelos membros do
Conselho de Juventude. No entanto, no caso dos jovens das comunidades carentes, ainda que
tenha ocorrido uma abertura no conselho, a participagdo dos seus representantes, até entdo,
nao foi livre de impasses, visto que as reunides ndo aconteciam em locais de facil acesso para
eles, devido aos limites territoriais ideologicamente impostos em decorréncia do dominio do
trafico na regido.

Nao havia uma sede exclusiva do conselho, esse se reunia nas dependéncias da
Fundagdo Municipal para a Infancia e Juventude e, quando realizavam eventos de maior
porte, esses eram promovidos no auditorio da Cadmara de Vereadores.

Planejava-se, entretanto, com o apoio do governo municipal, a constru¢do de uma sede
para o CMJ, mesmo que essa também servisse para abrigar todos os conselhos setoriais da

99223

cidade, visto que o conselho presumia que “montar uma sede para cada conselho seria

inviavel.

O Presidente do colegiado relata que, por fim, o CMJ acabou ganhando uma sede
exclusiva em marco de 2013, em uma das dependéncias da Casa da Juventude, criada naquele
mesmo mes.

O conselho, enfim, tem um lugar pra chamar seu, porque, anteriormente, nos
ficamos no Ministério Publico, ou no Conselho da Crianga, ou no
Departamento. Nos ndo tinhamos uma sede, usdvamos espagos emprestados.
Mas, agora ndo. Nos temos um ponto de referéncia. O local é bem
localizado, em area central. A Casa da Juventude, onde o Conselho atua, fica
em um lugar de facil acesso dos conselheiros, dos demais jovens e da
juventude que vive em comunidades comandadas por facgdes, o que ndo
acontecia quando a gente estava la na Lapa, onde alguns jovens ndo podiam
frequentar devido a divisdo simbélica da cidade.”*

A referida Casa da Juventude ¢ um projeto do CMJ, financiada pelo governo
municipal. Além de idealizador, o CMJ também auxilia no direcionamento das agdes
desenvolvidas naquele espacgo educativo, cultural e voltado a socializacdo. A conquista desse
projeto tem fortalecido o Conselho e foi um progresso para a Politica de Juventude. Mas, “é
preciso avancar mais. A ideia é multiplicar esse espaco, criar outras casas da juventude

dentro das comunidades e nas baixadas”.**
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Clementino também apresenta a importancia desse tipo de equipamento especifico
para a politica em pauta. Segundo ele, a exemplo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), que implantou os Centros de Referéncia de Assisténcia Social, a Politica de Juventude
também deveria instituir Centros de Juventude “nos bairros, onde 0s jovens teriam essa
referéncia para servicos de formacao e informagéo, por exemplo”, servindo “como a porta de
entrada para o Sistema Nacional de Juventude” (2009, p.121).

Essas novas institucionalidades, além de se constituir de um espaco e uma
oportunidade para desenvolver inimeras ag¢des para a juventude, também aproximaria os
jovens dos conselheiros que os representam e de outras liderangas juvenis.

Locais de encontro e momentos de participagdo social sempre foram metas da Politica
de Juventude. Para Sandro Resende, Conseclheiro Nacional de Juventude, no Brasil, a
instituicdo de espagos de articulacdo foi o caminho buscado pelos atuantes na area, desde a
implantagdo da propria politica. Quando a Politica de Juventude iniciou, “ela era quase uma
politica reivindicatdria de espaco politico para protagonistas da atuacdo jovem, para serem
ocupados por agentes do terceiro setor ou pela propria juventude partidaria™.

No caso de Campos dos Goytacazes, o Presidente do Conselho Municipal de
Juventude aponta que os membros do Conselho tém buscado “inserir ao menos um conceito
dentro das comunidades”. Mas ¢ muito pouco. Sem esses espacos, o contato que t€ém com
esses jovens € muito pequeno.

A participagdo ‘deles’ na vida dos jovens das comunidades ¢ muito maior do
que a nossa. Por mais que a gente queira desenvolver nossa politica, ndo
temos condi¢des de ficarmos 24 horas em uma comunidade como ‘eles’
ficam. E vocé acaba ndo criando nenhum tipo de referencial positivo para
um jovem dentro de uma comunidade.””’

Sobre a periodicidade das reunides do conselho, esse, at¢ meados do ano de 2013,
ainda ndo havia feito nenhuma reunido ordinaria com os seus membros, em parte por causa da
falta de quorum pelos problemas ja relatados, em parte porque a diretoria precisava ser
alterada.

Além da saida do antigo presidente, havia outro caso na diretoria relacionado a um
representante de entidade ndo governamental que também passou a assumir um cargo no
municipio e sua situacdo também precisava ser acertada no colegiado. Por isso, fizeram-se

necessarias algumas altera¢des no conselho.

26 Sandro Resende, Conselheiro Nacional de Juventude, no Brasil (apud CLEMENTINO, 2009, p.97).
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Muitos conselhos também presenciam uma dindmica similar a essa, na qual
representantes da sociedade civil sdo convidados a assumirem pastas no governo. Isso nao
ocorre apenas por causa da cooptagdo pelo Governo e seus acordos politicos, mas também
devido a demanda de liderangas.

Recentemente, isso também aconteceu no Conselho de Juventude do Estado do Rio de
Janeiro. Como Patrick Muniz Ataliba, representante do Instituto Geragdo da Hora (Cadeira
LGBT), assumiu a Superintendéncia de Politicas Emergenciais da Secretaria de Estado
Assisténcia Social e Direitos Humanos, precisou deixar a presidéncia do Cojuerj, assumindo a
funcdo a secretaria geral, conselheira Adrielle Saldanha Clive, representante do Instituto
Socioambiental OIKOS, ocupante da cadeira do Meio Ambiente.

Ainda que tenha encontrado dificuldades para promover a eleicdo para a escolha da
nova Diretoria do CMJ, mesmo durante aquele periodo sem reunides ordindrias, alguns
conselheiros se mobilizaram em algumas frentes, como na campanha contra a redistribuicao
igualitaria dos royalties do petroleo entre os entes da federagao.

O Conselho promoveu a organizagdo de jovens para a manifestagdo dos
royalties. Visitou as escolas de Campos, abriu um debate sobre a
importancia dessa luta e conclamou as liderangas dos alunos, os grémios
estudantis, para a mobilizagdo. Apoés a conquista de parceiros, liberamos
oficios para que esses jovens também pudessem apresentar nas escolas nas
quais falariam sobre o assunto. Conseguimos transporte, Onibus... O
Conselho realmente funcionou.**®

Além dessa manifestacdo, foi apontado pela representante do Grémio Estudantil
aponta que o Conselho tem atuado na questdo do transporte escolar, buscando cobrar do
governo a fiscalizacdo para garantir a seguranca dos jovens, o cumprimento do horério e
também o passe dos estudantes®’.

O Conselho também tem realizado palestras nas escolas para incentivar a cria¢do de
grémios estudantis. Um dos conselheiros aponta que ja tiveram problemas na criagdo dos
grémios e foi preciso a intervengdo do Conselho.

Nas escolas de Campos, alguns alunos enfrentaram barreiras e dificuldades
na criagdo dos grémios. Aconteceram motins. Como um dos objetivos do
Conselho era fomentar o associativismo juvenil e a organizagdo sociocultural
e politica, foi preciso atuar mais ativamente em algumas escolas, dando
suporte aos jovens.”’

28 Entrevistado 13.
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O grupo do Conselho também tem atuado no apoio a Escola Técnica Agricola de

Campos™', vinculada ao Pélo Faetec Norte Noroeste, que vem passando por sérios problemas

de infraestrutura e de auséncia de recursos financeiros para o desenvolvimento de suas

atividades a contento. O temor dos conselheiros ¢ que a escola seja desativada e a sua area

seja destinada a outros empreendimentos alheios a questao das juventudes.

Campos tem um potencial agricola muito grande. A cidade ¢ mais focada na
parte agricola do que na industrial, € o unico colégio agricola, cujo terreno ¢é
uma verdadeira fazenda de tdo grande, esta se degradando por falta de
investimentos: alas de salas interditadas, alojamentos fechados... O colégio,
que atendia cerca de cinco mil alunos, hoje atende apenas um mil e
quinhentos. Ja iniciamos conversas com a orientadora pedagdgica de 1a e
tentamos demonstrar a importancia que aquela escola tem para a juventude e
para o desenvolvimento da regiio.”

Na questdo da escola, o Governo Estadual estd na contramdo das ultimas diretivas do

Governo Federal, que estd promovendo a interiorizacao dos institutos federais de ensino e dos

seus cursos técnicos, através do Programa de Expansdo da Rede Federal de educagao

profissional. De acordo com o relato do representante da FEUC,

enquanto a Governo Federal esta implantando IFFs, o Estado do Rio esta
deixando acabar as escolas técnicas agricolas que possui. Isso acontece
porque ndo sdo os técnicos que determinam qual sera o destino do dinheiro.
Além de outros interesses, 0s que assumem 0s cargos nao tém a concepgao
necessaria para avaliar o quanto ¢ importante aquela escola, pela vocagdo do
municipio e por ser localizada numa area carente, de baixa renda. A area
onde esta situada nem sequer ¢ considerada um distrito e, sim, um sub
distrito de Campos. Ao lado dessa escola, fica um dos Polos do IFF, o
campus de Guarus™.

Mas, como aponta o Vice-presidente do CMJ, a preocupacao do conselho ndo ¢ apenas

direcionar agdes e apoiar a juventude estudantil, os grémios e diretdrios estudantis, visto que

muitos jovens pobres ndo t€m acesso nem mesmo ao Ensino Basico e dificilmente chegarao

ao Ensino Superior.

Porque apenas uma pequena parte da nossa juventude esta nas escolas, nos
centros educacionais. .. E preciso levar em consideragio que nas favelas tem
um monte de jovens que ndo estudam. Nas areas rurais— sobretudo em
Campos que € um municipio imenso, de grande extensao territorial e que o

21 Escola Técnica Estadual Agricola Antonio Sarlo.
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230 Polo Campos-Guarus, do Instituto Federal Fluminense, foi implantado ha, aproximadamente, 5 anos.
Situado a margem esquerda do Rio Paraiba do Sul, oferece cursos técnicos em Eletronica, Meio Ambiente,
Farmacia e Enfermagem, curso superior de Engenharia Ambiental e cursos na modalidade de Educacdo a
Distancia (EAD), Pronatec ¢ Mulheres Mil. “Com a implantagdo da Unidade, ruas foram asfaltadas e unidades
bancarias foram instaladas” (PORTAL IFF, 2013).
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territorio urbano € muito minusculo—, nos temos que lembrar que também ha
jovens e que eles também tém demandas, também precisam de conselho.***

No campo da producao de leis e da implementagdo das mesmas, o Conselho, por meio
da sua diretoria, tem buscado um contato com o legislativo e com o executivo, apresentando
propostas de emendas, como no campo da habita¢do e do primeiro emprego.

Junto com a nossa juventude, o Conselho ird apresentar emendas na questao
das casas populares, que atingird diretamente o problema de seguranga
publica, das fac¢des que comandam as comunidades. Entendemos que ndo ¢é
bom concentrarmos as comunidades em um Unico ponto, que essas casas
precisam ser distribuidas no municipio.**

O Conselho também pretende se reunir com o secretario de governo, que também
integra o conselho gestor da Politica de Juventude, e revisar a lei de incentivo ao Primeiro
Empreg0236.

Essa lei foi uma agdo da Rosinha, que também apresentou a proposta a
Assembléia Legislativa, sendo essa aprovada no Estado do Rio. Segundo a
legislacdo, todas as empresas que recebem incentivos do estado,
obrigatoriamente, t€ém que reservar 20% das vagas para o Primeiro Emprego.
Também, acolhemos essa idéia, mas ha algumas falhas que vém
prejudicando o seu funcionamento, como a necessidade de uma maior
divulgagdo e a dificuldade de conseguir amarrar alguns mecanismos de
fiscalizagdo para ver se, de fato, as empresas estdo cumprindo suas partes no
acordo.”’

Segundo a Ex-presidente interina do CMJ, o municipio conta com o Fundecam (Fundo

de Desenvolvimento de Campos dos Goytacazes) >

, um fundo municipal que contém
diferentes linhas de financiamento e microcrédito para pequenos empreendedores. Como
contrapartida, as empresas financiadas devem destinar parte das suas vagas para o primeiro
emprego. A lei foi aprovada e estd em vigor. “Porém, de la para ca, ainda ndo foi definido
guem vai fiscalizar isso. O Conselho sempre acolhe dendncias e fiscaliza, mas € preciso criar
meios para um monitoramento mais eficaz>*’.

Ainda hé diversas acdes que precisam ser ‘amarradas’ para o cumprimento da Politica
de Juventude no municipio. A Ex-presidente interina do CMJ explica que o Secretario de

Governo faz a interlocu¢do com todas as secretarias que sao responsaveis por desenvolver a

% Entrevistado 15.

235 Entrevistado 13.

2% No municipio de Campos, a Prefeita Rosinha Garotinho sancionou e regulamentou a Lei do Primeiro
Emprego, que determina que 20% das vagas de emprego gerados pelas empresas atraidas pelo Fundo de
Desenvolvimento de Campos dos Goytacazes (Fundecam) deverdo ser destinadas aos jovens sem experiéncia
profissional.

7 Entrevistado 13.

2% O Fundecam, vinculado ao Gabinete da Prefeita, foi criado pela Lei Municipal n® 7084, de 2 de julho de 2001.
9 Entrevistado 13.
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PMJ, embora aponte que o Comité Gestor dessa politica ndo tem se reunido porque o esse
secretario assumiu a pasta em ‘“um periodo meio complicado, ele era secretario de
orcamentos, ele pegou a secretaria efervescendo. Mas, o Conselho esta sempre em contato
com ele e estamos com muitas idéias e planejando varias aces para serem implantadas™**.

O Presidente do Conselho™*' diz que sonha com a implanta¢io de programas capazes
de reverter a situacdo vivida por muitos jovens das areas carentes do municipio. Ele cita o
‘Jovens pela Paz’, que ao lado do Cheque Cidaddo e do Restaurante Popular, foi um dos
programas, ainda que apontado como assistencialista, mais populares do ex-governador
Garotinho.

Jovens pela Paz, Escola da Paz e Policia da Paz integravam o Programa Todos pela
Paz, que foi iniciado em 2000 e encerrado em 2005, quando o entdo governador e sua esposa
foram declarados, em primeira instancia, inelegiveis por trés anos.

Esse programa foi criado para atender doze mil jovens no Estado do Rio, oferecendo
bolsas, atividades culturais, treinamentos ¢ fomentando a atuacdo de jovens de comunidades
de baixa renda como multiplicadores, especialmente de informatica e cidadania, tornando-os
‘agentes sociais’ em suas comunidades. Inumeras dentincias foram feitas contra o programa,
relacionadas ao recrutamento dos mesmos nas campanhas politicas, mal uso de dinheiro
publico e auséncia ou participacao precaria dos jovens nos treinamentos (O GLOBO, 2010).

A Ex-presidente interina do CMJ, que na época atuou na coordenagdo do programa,
defende o retorno do mesmo. Sua vontade ¢, através do Conselho, desenvolver no municipio
um programa similar, financiado pelo governo, atuando na preparacao de jovens para que os
mesmos, ao retornarem as comunidades, tenham condigdes reais para cumprirem a fungao de
agente social**.

O Presidente do Conselho também concorda com ela, especialmente porque foi um
dos jovens atendidos pelo programa e reconhece a relevancia de iniciativas desse tipo™*.

Ambos relatam que visitavam as comunidades, faziam trabalhos sociais e estabeleciam
uma ponte entre os moradores do local e os diferentes programas do governo federal e
estadual.

Para exemplificar a importancia desse e de outros programas sociais, o conselheiro,

que foi um ‘Jovem pela Paz’, traga uma sintese do seu percurso de vida.

240 Entrevistado 13.
241 Entrevistado 14.
242 Entrevistado 13.
243 Entrevistado 14.
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Minha familia ndo tinha recursos. Eu entrei como bolsista no Programa
Jovens pela Paz, fui me destacando e virei monitor. Liderava um grupo de 50
jovens, era muito interessante. Quando acabou o governo e o programa, fui
trabalhar no comércio, mas logo depois tive uma oportunidade de voltar ao
trabalho social e fiz dele a minha missdo de vida. Eu queria fazer faculdade,
mas ndo tinha condigdes financeiras. O programa me ajudou bastante, me
deu forca. Estudei muito para o Enem, entrei de cabeca. Tirei uma boa nota e
consegui uma bolsa integral pelo ProUni para fazer engenharia civil. Foi um
passaporte para mudar minha vida. Participar de um programa social foi
muito importante para mim. Essa visdo social que adquiri eu tento passar
para outros, especialmente para os mais jovens. Quero que eles também
tenham a mesma oportunidade que eu tive.***

Sobre as agdes do governo municipal, especialmente as caracterizadas como
assistencialistas, o conselheiro diz que ndo s6 apoia as acdes desenvolvidas por ele, mas
também tece criticas. “Porque também tem coisas que ndo andam e a gente se posiciona
como um Conselho™*.

De inicio, particularmente, ele aponta que tinha uma grande resisténcia ao Governo
dessa legenda, por causa do ‘enraizamento coronelista’. Também achava que o Governo
Municipal nao cederia nenhum beneficio para aqueles que eram adversarios dele. Segundo o
seu relado, ele era bem jovem e, como tal, também gostava de contestar as liderancas. Hoje,
ele vé que, mesmo que existam acdes assistencialistas e populistas, muita coisa boa também
tem sido feita.

Agora, temos a oportunidade de estarmos discutindo e debatendo com o
Governo. A questdo dos pontos de vista que divergem ¢ algo muito natural.
A gente sempre fazia critica a questdo assistencialista que foi marcada pelo
governo do Garotinho e da Rosinha. Mas, por sermos jovens e
desorganizados, na época, ndo conseguiamos um canal de didlogo para expor
nossa opinido. Hoje, quando conseguimos um didlogo e temos um espaco
democratico e uma politica voltada para isso, a gente quer ir além da questdo
da troca do cheque cidaddo pela carteira de trabalho.

O Conselheiro continua e ressalta que esse ¢ um assunto que gerou muitos dias de
debate entre os conselheiros, porque todos sabem que o cheque cidadao ¢ uma iniciativa “que
amarra bastante a questdo eleitoral, prende o cidadao ao gestor daquele projeto”. Ele diz
que estdo cientes de que a perpetuacdo de um servigo desse tipo “é maléfica para o municipio
porque alguns se acostumam a ficarem reféns daquele beneficio. E preciso que ocorra um

incentivo para que busquem outros caminhos™**°.

24 Entrevistado 14.
2 Entrevistado 14.
2 Entrevistado 14.
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Diz, ainda, que nao da para ficar feliz com o aumento do nimero do beneficio do
cheque cidaddo, nem mesmo pela maior oferta de casas de acolhimento. “Isso demonstra que
mais pessoas estéo necessitando, quando deveria ser o contrario™**’.

O municipio também disponibiliza bolsas para alunos da Educa¢do Infantil e do
Ensino Fundamental que ndo conseguiram vaga na rede publica municipal. Essa ¢ uma
questdo que aflige o Conselho. “Se tem bolsa é porque alguma coisa ndo esta indo bem. A
nossa meta e 0 nosso objetivo é que as escolas possam abrigar todos 0s jovens sem que seja
necessario criar um programa desses”***,

O CMJ também busca a articulacdo, no ambito dos entes subnacionais, com outros
conselhos de juventude. Para favorecer a mobilizacao dos conselhos e de entidades ligadas a
questdo dos jovens, tem participado e promovido conferéncias, como a 1* e 2* conferéncia
regional da juventude realizadas e 2011 e 2012.

Essas conferéncias realizadas em Campos dos Goytacazes contaram com a
participagdo, dentre outras, das cidades de Sao Jodo da Barra, Quissama, Sao Francisco do
Itabapoana, Sdo Fidélis, Carapebus, Cardoso Moreira Macaé¢ e Conceicdo de Macabu, tendo
como objetivo ao reunir essas cidades vizinhas discutir e formular propostas de politicas
publicas de juventude para o norte e noroeste fluminense.

A Ex-presidente interina do CMJ explica como a conferéncia foi financiada e quais
foram os seus resultados.

Nos fizemos uma Conferencia Regional, aqui, com os municipios de perto,
custeada pelo governo municipal. Nos nos organizamos, nos aglutinamos,
tentamos esquecer algumas questdes politicas. O espirito ndo foi partidario,
foi regionalizado mesmo. Para Sdo Francisco do Itabapoana, Carapebus,
Cardoso Moreira, Sao Jodo da Barra, para todos nos, foi uma vitoria.?*

O municipio arcou com todos os custos porque sabia que seria dificil essa parceria
inicial devido a ‘novidade’ da tematica.

Nos sabemos que ¢ dificil falar de politica para a juventude, a dificuldade de
implantar essa idéia na cabeca dos governantes, de convencé-los. Eles acham
que o jovem ndo tem essa necessidade, eles acham que o jovem s6 vai té-la
quando estiverem bem mais adultos, eles ndo entendem que o jovem tem
necessidade do agora.”’

O colegiado municipal, junto com outros municipios da regido, acabou conseguindo se

fazer representar nas Conferéncias de Politicas Publicas da Juventude do Estado do Rio de

247 Entrevistado 14.
28 Entrevistado 13.
2% Entrevistado 13.
230 Entrevistado 14.
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Janeiro e na Conferéncia Nacional, realizada em Brasilia. A participacao do interior do Estado
do Rio de Janeiro, junto com outras pautas de reivindicagao, como a aprovacao do Projeto de
Lei do Primeiro Emprego e a oferta de novos cursos de qualificacdo profissional nas escolas
técnicas estaduais, foi uma frente de lutas dos representantes da regido na etapa estadual.

Depois que conseguimos ir para a Estadual, fomos para a Nacional. E 14, os
debates foram realmente ouvidos. Chegar a Conferéncia Nacional foi um
avanco fruto da nossa conferéncia regional. Nos conseguimos levar a frente
a ideia de que todos os municipios que participaram conosco deveriam
também ir a Brasilia.””'

Segundo o ex-superintendente de Juventude do Governo do Estado, Allan Borges,

a participacdo ¢ o compromisso de Campos foram fundamentais nas
discussdes e nos debates que envolveram o interior ¢ o Estado no geral.
Fiquei impressionado com as ideias propostas ¢ a disposi¢do da cidade, no
que envolve as politicas de juventude, por isso, quero parabenizar a cidade.
(PMC, 2011a)

Apesar de ter conseguido a aprovacdo de alguns encaminhamentos e de conquistar
uma vaga na Conferéncia Nacional, o Presidente do CMJ ressaltou que houve resisténcias no
Conselho Estadual de Juventude do Estado do Rio de Janeiro a participagdo do interior, pois
geralmente as cadeiras sdo distribuidas entre representantes das organizacdes da capital ou de
municipios da regido metropolitana.

Apesar da resisténcia sentida na ocasido, atualmente, o Conselho Municipal de
Campos dos Goytacazes tem mantido um excelente dialogo com o Cojuerj. Tanto que, ainda
em 2013, promoverd, com o apoio do Governo Municipal e do Cojuerj, uma reunido no
municipio com a presenca de todos os representantes de Orgdos gestores, conselhos de
juventudes, comissoes pro-conselho e liderangas jovens da Regido Norte ¢ Noroeste
Fluminense. Essa reunido foi planejada com o intuito de mobilizar a regido para a
institucionalizac¢do da Politica de Juventude na regido.

Recentemente, em margo de 2013, a Presidente do Conselho Estadual, Adrielle
Saldanha, visitou o municipio, promoveu reunides com a Diretoria do CMJ e visitou alguns
programas desenvolvidos na localidade.

A visita também estava ligada a participagdo do CMJ na Semana Nacional da
Juventude, programada para o més de maio, em Brasilia. O Cojuerj estava organizando uma
caravana com representantes de todos os conselhos de juventude implantados no Estado do

Rio.

B! Entrevistado 12.
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Outro objetivo da visitagdo do Cojuerj ao municipio estava ligado a mobilizacao para
a aprovagao no Senado do projeto de lei que institui o Estatuto da Juventude, que acabou
sendo aprovado por aquela casa no dia 16 de abril de 2013, retornando em seguida para a
Camara dos Deputados, para a apreciacdo das eventuais reformulagdes efetuadas no texto, e
sancionado pela Presidéncia em 5 de agosto de 2013.

Sobre o Estatuto, a Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas (Ubes), que
participou do processo da sua elaboragdo, do acompanhamento da sua tramitacdo e,
finalmente, da aprovagdo do projeto, afirma que essa carta reconhece “a importancia, 0s
direitos e necessidades dos mais de 50 milhGes de jovens da nacdo, parcela que atualmente
registra a geracdo mais expressiva da historia” (UNE, 2013).

Outros depoimentos confirmam a importancia do documento. Para a Ex-presidente do
Conjuve, Angela Guimaries, o Estatuto da Juventude

assimila o conjunto de conquistas obtidas pelos jovens na ultima década. Sua
expectativa ¢ que o documento seja um instrumento efetivo para impulsionar
a institucionalizagdo das politicas juvenis nos estados e municipios,
estimulando o direito a participag@o, com a criacdo de conselhos estaduais e
municipais de juventude e de novos canais que permitam a interlocugio dos
jovens com os governantes. (CONJUVE, 2013)

A Conselheira Nacional, Rebeca Ribas™?, afirmou que espera que o Estatuto sirva
para balizar o desenho institucional da politica de juventude. O pais devia essa resposta aos
jovens brasileiros, ressaltou o coordenador da Comissdo de Parlamento, Igor Bonan®>>.

O Estatuto da Juventude gerou a mobilizagao de jovens e sociedade civil a partir de
diferentes estratégias. O Conjuve, por exemplo, além de distribuir pegas de divulgagao para a
campanha e promover outras agdes, organizou manifestacdes até mesmo pelas redes sociais,
como o Twitter, conclamando um ‘twittago’, através do hastag #EstatutodaJuventude, para
discutir a aprovagao do projeto. (CONJUVE, 2013)

Ressalta-se que essa forma de participagdo por meio do Twitter, Facebook e outras
redes sociais tem sido muito usada nestes tipos de manifestacdo pelos jovens. Entretanto, o
Presidente do Conselho de Juventude de Campos dos Goytacazes, apesar de achar valido esse
tipo de engajamento ‘virtual’, diz que ainda hd muito o que fazer para conseguir a

o - . , . . 254
mobilizagdo presencial de um nlimero maior de jovens™ .

32 Rebeca Ribas, Conselheira Nacional de Juventude (apud CONJUVE, 2013).
3 Igor Bonan, Conselheiro Nacional de Juventude (apud CONJUVE, 2013).
% Entrevistado 14.
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Ainda que ndo isentos de intengdes partidarizadas, na passeada organizada por
algumas liderancas em protesto a posse de Renan Calheiros a Presidéncia do Senado, o
conselheiro diz que conseguiram reunir cinquenta jovens das comunidades.

Nesse momento, creio que fomos vitoriosos, pois nao ¢é facil conseguir juntar
tantos jovens em atos politicos. Muitas vezes, o jovem se revolta por meio
do Facebook e Twitter, porque basta um clique, uma ‘curtida’, ou mesmo
escrever algumas postagens na rede social. Sabemos que, quando a gente
consegue um contato com eles, fica muito mais facil chama-los para ‘vestir a
camisa’ e se integrarem a nossa proposta de mudanca. Mas, outros parecem
que estdo muito anestesiados, oprimidos, desiludidos com o sistema
politico.””

Em junho de 2013, entretanto, a populacio de Campos dos Goytacazes também
vivenciou as manifestagdes de rua advindas do fendmeno do enxameamento. Nao houve
grandes conflitos durante as manifestagdes, visto que, apesar de reunir grande numero de
manifestantes, aproximadamente cinco mil individuos (numero divulgado pela midia), ndo
foram registrados casos de vandalismos ou mesmo ocorréncias policiais. Grande parte dos
participantes desse movimento pacifico era composta por jovens, especialmente os estudantes.

O colegiado vé valor nas manifestacdes de rua. Tanto que, além da participacdo em
alguns atos para a aprovagao do Estatuto da Juventude, o Conselho Municipal de Campos dos
Goytacazes também apoiou a marcha em Brasilia da Jornada de Lutas da Juventude, realizada
com o apoio do Conjuve.

Naquela manifestacdo, “estudantes, jovens da cidade e do campo, trabalhadores,
feministas, juventudes partidarias e ecuménicas, coletivos LGBT, de cultura, meio ambiente e
das periferias”, mais de quarenta movimentos de juventude, uniram-se para denunciar “0S
problemas da educacéo publica, o exterminio da juventude negra, o machismo e o racismo” e
fazer reivindicagdes a Presidéncia da Republica e ao Congresso Nacional (CONJUVE, 2013).

Quanto a mobilizagdo virtual, o CMJ nao participa da Rede Social de Conselhos,
porém entende que as midias sociais disponibilizadas a partir da Internet podem potencializar
as articulagoes.

Certamente, através desses canais, podem se multiplicar as oportunidades da sociedade
civil ter acesso as discussdes empreendidas no ambito do Conselho, transfigurando-se em
mecanismos que ultrapassam a questdo da propaganda, servindo a transparéncia e ao dialogo
com a populacio (SOUZA, 2011).

Por também pensar dessa forma, o CMJ planeja abrir canais de conversa com a

comunidade, estabelecendo uma comunicagdo online direta com a populagdao ¢ dando mais

255 Entrevistado 14.
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visibilidade ao que o conselho tem criado e buscando mais pessoas para o debate. No entanto,
para isso, serao necessarias condigdes de infraestrutura, visto que muitas redes paralisam por
causa dessa demanda e por falta de mediadores/ administradores.

Como vimos, o CMJ enfrenta muitas dificuldades para se consolidar no municipio.
Mesmo com toda a fragilidade apresentada, em comparacdo com outras cidades, o Conselho
de Campos dos Goytacazes desponta-se como um precursor.

Em geral, os problemas para a efetivacdo de fato dos Conselhos da Politica de
Juventude sdo muito grandes, porém praticamente sdo equivalentes a outros conselhos
gestores. Devido a todos os problemas que enfrentam, ainda persiste como questdo central a
necessidade de promover uma avaliacdo do alcance e efetividade dessas instancias
participativas e democraticas vinculadas as politicas publicas. Porém, ha um consenso a
respeito de que, com o seu aperfeicoamento, essas podem contribuir para o estabelecimento
de uma logica decisoria pautada no didlogo e na cooperagdo e para a redistribuicdo dos
recursos publicos, favorecendo os grupos mais vulneraveis (BURLANDY, 2006).

E correto afirmar que a criagdo desses conselhos promove a abertura de espagos para a
participagdo em arenas tradicionalmente fechadas, cujos circulos tecnocraticos de decisdo
sempre se pautaram com exclusividade na elite da area. Essas arenas permitem a mobilizagao
e organizacao dos atores e possibilitam a participagao da sociedade civil no processo decisério
(SILVA e LABRA, 2001).

Da mesma forma, ndo ¢ possivel desconsiderar que, impondo-se a tradicdo
centralizadora, em alguns campos e localidades, tem ocorrido o surgimento e consolidagao de
experiéncias positivas de democracia participativa e de instrumentos afirmativos de gestao e
controle de politicas governamentais.

Embora existam desafios consideraveis, visto o desenho do pais, essas arenas de
participagdo e controle social dos programas e politicas publicas sdo inovagdes que podem
causar impactos significativos na dinamica Estado/ sociedade civil, especialmente porque o
sucesso das politicas publicas prescinde mais do que a simples disponibilizagdo de
mecanismos € recursos institucionais e financeiros, pois depende também da mobilizacdo de
meios politicos para a sua execu¢do (BURLANDY, 20006).

Mesmo com todos os desafios que se colocam para a efetivagdo do Conselho de
Juventude, como também de outros conselhos gestores de politicas publicas e de controle
social, e para que se tornem, de fato, representativos dos poderes que detém, parece que esse
ainda ¢ o processo mais adequado para possibilitar a participacdo da sociedade civil nessas

politicas e fomentar a gestao cooperativa e o compartilhamento de responsabilidades.
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Campos dos Goytacazes, como vimos, comparando com outros municipios, conseguiu
dar um passo no sentido da implantagdo e funcionamento do Conselho Municipal de
Juventude. Porém, varios elementos, como os problemas de participagdo e representacdo e de
capacidade politica e técnica, relacionados a baixa cultura organizativa do pais e a nossa
tradi¢do hierarquizada e peculiar forma de lidarmos com o espago publico, ainda precisam ser
vencidos para esse 6rgao consiga cumprir as atribuigdes recebidas por lei e para tornar-se um
tecido social no qual a sociedade civil possa realmente decidir sobre a Politica de Juventude e

exercer o controle da mesma.



CONSIDERACOES FINAIS

Apesar da gestdo compartilhada entre os niveis de governo, da intersetorialidade e do
controle social serem pilares de estruturacdo do ProJovem Urbano, obstaculos provenientes da
poliarquia brasileira se impdem sobre esses elementos, conforme foi observado na anélise da
experiéncia de gestdo do programa no municipio de Campos dos Goytacazes.

Como entes autonomos da federacdo, os municipios possuem autoridade para
desenvolver a¢des independentes para os jovens e distintas daquelas planejadas pela Unido.
Mesmo assim, a gestdo municipal de Campos dos Goytacazes se dispds a executar esse
programa nacional através da agdo conjunta com o Governo Federal.

A adesdo ao ProJovem Urbano se deu especialmente porque era vantajoso para a
gestdo local formalizar parceria para oferecer esse programa direcionado a populagdo de 15 a
29 anos, com baixa escolarizacdo e¢ sem vinculo formal de emprego. Em Campos dos
Goytacazes havia uma demanda de escolarizacdo e qualificacdo para a entrada no mercado de
trabalho dos jovens campistas. Com o apoio técnico-financeiro do Governo Federal, o
Governo Municipal ganhou suporte para atuar sobre essas necessidades.

O desenvolvimento compartilhado entre os niveis de governo depende de regras e
formalizacdo de pactos entre os entes federativos. Na intencdo de ndo causar a interrupgao da
oferta do programa, a gestdo municipal de Campos dos Goytacazes tem buscado atender a
parte que lhe cabe como ente executor do programa. E claro que, seguindo a tradi¢io da nossa
sociedade dual e maleavel, em situagdes nao previstas ou que nao foram ‘amarradas’
detalhadamente no termo de pactuacdo, essas ndo sdo cobertas ou regem-se por iniciativas
pessoais, que contornam empecilhos e flexibilizam os arranjos.

De modo geral, o grosso das normas pactuadas tem sido cumprido no municipio alvo
da pesquisa, embora o cumprimento do pacto acontega apenas ao nivel minimo exigido para

conseguir a continuidade do programa, fato decorrente da atengdo e o empenho do governo
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ndo estarem voltados a esse programa. Como sabemos, a eleicdo de um programa como
prioritario a nivel nacional ndo ¢ garantia de que o mesmo sera executado no ambito local
com 0 mesmo interesse e comprometimento. Em Campos dos Goytacazes, o programa nao ¢
prioridade local nem foi elevado a uma posi¢do de destaque na assisténcia social e na
educagdo ou outro setor.

Com relagao a ideia do compartilhamento de poder entre os diferentes niveis de
governo, essa premissa ainda sofre os efeitos da cultura hierarquizada e centralizadora do
Brasil. Onde deveria haver parceiros, encontra-se uma clara subordinagdo do municipio a
Coordenagdo Federativa, no que se refere ao desenho do programa e sua adaptagao a realidade
local.

Sobre a pactuagdo entre o Governo Federal e o ente subnacional também operam as
desconfiangas provenientes das instabilidades institucionais, visto que mudangas na
administracao publica tradicionalmente afetam o andamento e a continuidade dos programas,
tal qual foram pactuados e inaugurados. A experiéncia tem demonstrado que, em outros
programas, os atrasos € ou interrup¢des nos repasses de recursos, no suporte técnico € na
disponibilidade de infraestrutura comumente atrapalham a oferta dos mesmos.

Esse historico de desmanches de ag¢des publicas reflete no ProJovem Urbano e revela
que esse programa nao esta isento de riscos, tanto que ao ser paralisado temporariamente para
a transferéncia da coordenagdo nacional da Secretaria de Juventude para o Ministério da
Educagdo houve grande inseguranca no municipio de Campos dos Goytacazes quanto a
continuidade do mesmo.

No que diz respeito a intersetorialidade, no lugar da interconexao entre os 6rgaos
setoriais, fundamental para a implantacdo da integralidade das agdes, tem operado a
desarticulagdo.

Nao ha uma rede de atendimento abarcando o programa. As diferentes vertentes do
programa nao adentram de fato nos campos setoriais especificos e ndo sao gerenciadas pelos
cogestores. Ocorre apenas a oferta de qualificagdo profissional e a a¢do social programada,
gerenciada e executada pelo o6rgdo setorial da Educacdo, quase sempre sem os aportes dos
especialistas das distintas areas.

O baixo associativismo dificulta sobremaneira as parcerias. Mesmo as que foram
estabelecidas entre os 6rgdos governamentais, elas ainda sdo muito frageis e vistas como um
apoio, e ndo como uma responsabilidade.

Os gestores desenvolvem suas atividades de forma fragmentada, descolada do todo,

tratando os problemas de forma isolada, desconsiderando o entorno e os multiplos
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condicionantes sociais. At¢é mesmo dentro de um mesmo Orgdo, a articulacdo entre os
programas e departamentos ndo existe ou ¢ deficitaria.

As frequentes mudancgas dos chefes das pastas de governo acabam desarticulando os
acordos, pois 0s novos gestores que assumem as secretarias ndo participaram do pacto inicial
para a implantacdo da Politica de Juventude e seus programas. Tendem a seguir a tradicao
organizacional setorial, desenvolvendo as atividades proprias da area a qual se
responsabilizam, ndo havendo uma compreensdo da necessidade de mudancas de paradigmas
para cumprir os acordos firmados anteriormente para a execu¢do do ProJovem Urbano.

Sobre o controle social, como vimos, cumpre ao Conselho Municipal de Juventude a
fun¢do de atuar sozinho no controle social do ProJovem Urbano, visto que o programa ainda
nao possui um conselho especifico para o acompanhamento e fiscalizagdo das suas agoes.

Em contraste a outros municipios do Estado do Rio de Janeiro e do Brasil, a atuacao
do Conselho Municipal de Campos dos Goytacazes se destaca. Esse conselho ja estd na
segunda formacao dos membros do colegiado, possui sede propria, tem promovido agdes para
a mobilizacdo de jovens e fomenta a criagdo de conselhos e 6rgdos da juventude na regido,
além de estar presente em eventos de relevancia nacional apoiados ou organizados pelo
Conjuve.

Mesmo assim, a atuacdo do Conselho de Juventude do municipio— e at¢ mesmo do
Estado do Rio de Janeiro e da Unido— ainda estd distante do cumprimento da funcdo de
‘controle’ da Politica de Juventude. Estes conselhos, até entdo, tém atuado mais no sentido de
promover a institucionalizagdo da politica, de criar mecanismos ¢ suportes legais, de
diagnosticar problemas, de discutir questdes urgentes que afetam os jovens e de vencer a
pouca experiéncia participativa da sociedade civil em canais de controle e gestdo de assuntos
publicos. Com todas essas demandas, esses conselhos ainda ndo estdo conseguindo uma
atuacdo efetiva no sentido do controle social do ProJovem Urbano ¢ nem mesmo de outras
agoes da Politica de Juventude.

E claro que os espagos abertos para a discussdo sobre os dilemas das juventudes e
sobre as politicas publicas direcionadas aos jovens t€ém permitido a aproximacao dos jovens e
da sociedade civil como um todo das questdes sociais que os afetam. No entanto, como esse
espago ¢ pautado em representagdo e ja que sdo grandes as dificuldades de associativismo e
organizag¢do social, ainda ha um relativo elitismo nesses espacos colaborativos de decisdo e de
controle das politicas publicas e a participagdo muitas vezes ¢ embriondria.

Decorrentes dos condicionantes da nossa formagao historica e cultural, da fragilidade

da mobilizagado social, da pouca tradi¢ao democratica do poder publico, dos fatores estruturais
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do pais e da complexidade do sistema politico e institucional brasileiro, muitas barreiras tém
impedido que o colegiado cumpra todas as atribuigdes para as quais foi instituido.

Nao ¢ uma tarefa simples romper os entraves impostos por um pais acostumado com
uma gestdo politica autoritaria, centralizadora e avessa a participagdo social e consolidar o
controle social, juntamente com a intersetorialidade e a gestdo compartilhada entre os niveis
de governo, que sdo elementos fundamentais para a garantia da qualidade da Politica de
Juventude e de seus programas.

Frente a outros municipios, o ProJovem Urbano de Campos dos Goytacazes tem
conseguido uma boa posi¢ao no que tange a quantidade de alunos que concluem o programa e
conquistam a elevagdao do grau de escolaridade. Entretanto, esse desempenho positivo ndo
pode ser atribuido a performance da gestdo compartilhada entre os niveis de governo, da
intersetorialidade e o controle social.

Ha uma série de fatores que podem estar contribuindo para esse sucesso, como a
adequacdo da proposta pedagdgica a clientela, a capacidade técnica dos profissionais que
atuam no programa, a formac¢do continuada que prepara e acompanha esses educadores, o
material didatico de qualidade e em ntimero suficiente, o repasse dos recursos pactuados.
Mas, no caso das dimensdes pesquisadas, elas ndo podem ser incluidas nesses fatores
condicionantes, tendo em vista a fragilidade das mesmas, situagdo que demanda uma série de
medidas para efetiva-las de fato.

Entendemos que, como hd uma necessidade de acompanhamento da implementacao
do ProJovem Urbano, além aperfeicoar o seu papel no direcionamento do programa e
aprimorar seus mecanismos institucionais de monitoramento do mesmo, a Coordenagdo
Federativa deve conduzi-lo de forma democratica e participativa.

Ao mesmo tempo, por causa das incongruéncias e precariedade do aparato estatal, é
fundamental que haja garantias de que o ente parceiro recebera apoio técnico e operacional da
Unido para o desenvolvimento do programa. Dificilmente hd comprometimento lateral em
meio a desconfiangas ¢ davidas.

Igualmente, ¢ importante que existam mecanismos para garantir a corresponsabilidade
dos oOrgdos setoriais e as suas agdes integradas e cooperativas. A consolidacdo do
compromisso dos Orgdos parceiros com uma gestdo horizontal intersetorial e com a
integralidade das a¢des, também desenvolvidas com melhor desempenho e perenidade, podera
favorecer que novos grupos de pessoas e organizagdes também se disponham a formar

parcerias para compor arranjos para a oferta de servigos aos jovens.
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Por fim, € preciso que os mecanismos de controle social executem de forma plena as
suas fungdes publicas, assegurando direitos sociais a populagdo jovem, através da participacao
da sociedade civil nas arenas publicas destinadas a politica de juventude e ao seu controle
social.

A Politica de Juventude nao ¢ mais uma novidade no cendrio brasileiro e pode cair no
esquecimento, antes mesmo da sua institucionalizagdo em todas as partes do pais e antes que a
engenharia criada para a sua execu¢do tenha conseguido demonstrar que ¢ pertinente e
necessaria. O ProJovem, por sua vez, de carro-chefe dessa politica, pode se tornar um
programa dispensavel e, com isso, ser desativado e substituido por outro.

Mesmo sendo um desafio diante das caracteristicas da nossa poliarquia, converter em
praxis as normas que exigem o compartilhamento de poder entre os niveis de governo, a
intersetorialidade e o controle social ¢ uma acdo que pode contribuir para o bom
funcionamento do ProJovem Urbano e aloca-lo, e também a Politica de Juventude, no rol de

iniciativas capazes de surtir efeitos positivos na vida dos jovens brasileiros.
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