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Resumo: A Andlise de Politica tem se apresentado como campo de estudos que permite a interpretacéo
conjuntural do funcionamento da Administragdo PUblica por meio do encadeamento entre o surgimento, a
finalidade e a trajetoria de uma politica publica. Este artigo objetiva analisar a politica publica de apoio a projetos
de recuperagdo de empresas por trabalhadores organizados em autogestdo a luz do ciclo de politicas publicas.
Precede-se aqui um estudo descritivo-interpretativo de abordagem qualitativa. Como estratégia metodolégica de
pesquisa foi utilizada o estudo de caso ex-post facto e a unidade de analise foi uma politica pablica de economia
solidaria, além do uso das técnicas de pesquisa bibliografica, documental e entrevistas. Particularmente, este
estudo ao problematizar o contetido politico resultante daquilo que o Estado se desfez encontrou uma politica
pUblica andmala ao ciclo convencional de politicas publicas e uma ma pratica de governanga e do acolhimento de
demandas sociais pela secretaria responsavel pela politica. Desta maneira, o estudo contribuiu para producéo de
conhecimentos para o fendmeno de Fabricas Recuperadas, assim como no entendimento de um incipiente
horizonte de fenémenos possiveis dentro do campo de analise de politicas publicas.
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Resumen: El Andlisis de Politicas se ha presentado como un campo de estudios que permite una interpretacién
coyuntural del funcionamiento de la Administracién Pablica mediante el vinculo entre el surgimiento, el propésito
y la trayectoria de una politica publica. Este articulo tiene como objetivo analizar la politica publica de apoyo a
los proyectos de recuperacion de empresas por trabajadores organizados en autogestion a la luz del ciclo de las
politicas publicas. Este es un estudio descriptivo-interpretativo con enfoque cualitativo. Como estrategia de
investigacion metodolégica se utilizd el estudio de caso ex-post facto y la unidad de andlisis fue una politica
publica de economia solidaria, ademéas del uso de técnicas de investigacion bibliogréafica, documental y de
entrevistas. En particular, este estudio, al problematizar el contenido politico resultante de lo que el Estado
deshech6, encontré una politica pablica andmala al ciclo convencional de politicas publicas y una mala préactica
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de gobernabilidad y aceptacién de las demandas sociales por parte de la secretaria responsable por la politica. De
esta manera, el estudio contribuyé a la produccién de conocimiento para el movimiento de Fabricas Recuperadas,
asi como a la comprension de un horizonte incipiente de posibles fenémenos dentro del campo del analisis de
politicas publicas.

Palabras-claves: politicas publicas, fabricas recuperadas, SENAES

Abstract: The Policy Analysis has been presented as a field of studies that allows the interpretation of the
functioning of the Public Administration through the interlacing reaction between genesis, purpose and the
trajectory of a public policy. This research aims to analyze the policy of support to projects of recovery of
companies by organized workers in self-management based on the policy cycle. Precedes here a descriptive and
interpretative study of qualitative approach. It was used as research strategy the ex-post facto study case of a
public policy of solidarity economy, besides the use of bibliographic research, documentary analysis and
interviews. Particularly, this research, when problematizing the political content that the State undid, found an
anomalous public policy regarding the conventional public policies cycle and a bad governance and bad practice
of social demand reception for the government agency responsible by this policy. Thus, this research offers a new
knowledge for movement of recovered factories, likewise the understanding an incipient horizon of possible
phenomena within the knowledge field of policy analysis.
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Introducéo

Os estudos em politicas publicas formam um campo chamado Analise de Politica que tem como objeto
de estudo “as decisdes politicas e os programas de ag¢do dos governos, interrogando-se sobre a génese
dos problemas que tais decisGes procuram resolver, sobre as solu¢fes formuladas e as condic¢Ges da sua
implementac¢do” (Araljo & Rodrigues, 2019:11). Ao direcionar a apreciacdo sobre as propostas
materializadas e para as agles institucionalizadas pelo Estado, a Analise de Politica adquire a
propriedade de debrucar-se sobre “a a¢do publica do Estado, seus determinantes, suas finalidades, seus
processos e suas consequéncias” (Dalfior, Lima, Contarato, & Andrade, 2019: 2). Para além da notavel
importancia do estudo do objeto e do objetivo deste campo, a Andlise de Politica é essencial para o
entendimento das alteracfes nos rumos de uma politica e das inter-relagdes organizacionais (Dagnino,
Thomas, Costa, & Gomes, 2013).

Este trabalho objetiva analisar a politica publica de apoio a projetos de recuperacdo de empresas por
trabalhadores organizados em autogestéo a luz do ciclo de politicas publicas. A politica em andlise era
parte do Programa 2029, chamado de Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia
Solidaria, do Plano Plurianual 2012-2015. A principal motivagdo para a escolha desta politica publica
foi por esta ser direcionada para um tipo especifico e peculiar de empreendimento produtivo que recebeu
raras acdes estatais e estudos no campo de politicas publicas, as chamadas Fabricas Recuperadas por
seus Trabalhadores (FRs). Por outro lado, o principal atrativo desta politica decorre de sua trajetoria
aparentemente ndo convencional dentro do ciclo de politica: foi suspensa temporariamente, e logo ap6s
a secretaria promotora da politica foi extinta.

O fenbmeno de fabricas recuperadas por seus trabalhadores se trata de um fenémeno, primeiramente,
de resisténcia a organizacdo do regime de propriedade e da producdo-circulagéo tipica do capitalismo?.
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Uma fabrica recuperada € um produto da luta de trabalhadores para autogerir uma empresa capitalista
gue passou por um processo falimentar ou de inviabilidade econémica (Henriques et al., 2013). Para
entender estrategicamente este fendbmeno de defesa ao direito ao trabalho, chamo atencdo para a
distincdo entre ocupacao e recuperacao de fabricas:

O primeiro termo se relaciona ao processo direto de luta, valendo-se do acampamento na busca de
alguma reivindicacdo, as pautas podem fazer frente ao ndo pagamento de salario, esvaziamento,
continuidade da empresa quebrada, entre outros. Por sua vez, a recuperagdo Se caracteriza pelo
processo econdmico e produtivo, desde a tentativa da continuidade do empreendimento até certa
estabilidade conseguida apds a reabertura gerida pelos trabalhadores. As fabricas podem estar
ocupadas, mas serem recuperadas, isto se deve ao fato de ainda ndo terem atingido sua reivindicacao,
embora se tenha logrado a recuperagdo (Martarello, 2015, p.32).

As FRs sdo consideradas parte dos empreendimentos de Economia Solidaria. Dentro da ES, o0s
trabalhadores se associam de forma cooperativa, praticam a autogestdo, priorizam a horizontalidade e
a democracia em suas relacdes e decisGes, desta maneira, por meio da ES vislumbra-se a potencialidade
de um novo projeto de sociedade (Dibbern & Cristofoletti, 2020). Além disto, este formato de
empreendimento ndo limita a sua atividade no &mbito produtivo, eles assumem também um papel social
e plural em defesa de diversos movimentos sociais. A Féabrica Ocupada Flaskd, por exemplo, tem
desenvolvido agdes que resultaram na criagdo de um bairro popular, no oferecimento de Educagéo para
Jovens e Adultos, e promovido eventos culturais e comunitarios.

Conforme trabalho de Martarello, Dias & Picabea (2016), quando se trata de vinculos de
solidariedade, motivacdo, qualidade de vida no trabalho, aprofundamento democrético e da consciéncia
de classe, estes empreendimentos solidarios em variados niveis estdo ultrapassando o modelo
convencional técnico-produtivo da empresa capitalista tradicional ao alterar a forma de gestdo, as
rotinas administrativas, os espacos decisorios, as relagdes entre trabalhadores e as tecnologias utilizadas
no processo produtivo. O contexto institucional brasileiro ao que se refere as FRs é caracterizado pela
falta de capital de giro por parte das empresas e da necessidade de uma politica de Estado destinada as
fabricas recuperadas, uma vez que hd um vazio legislativo sobre o tema. Ambas diretrizes supracitadas
implicam em dificuldades de prosseguimento dos objetivos destes empreendimentos, como também de
sua manutencdo como negocio. As possiveis acdes necessarias que podem ser realizadas por instituicdes
que se propdem a atuar com FRs passam pelo acesso a fontes de financiamento, criagdo de redes de
comercializacdo, assessoramento técnico-cientifico e legal, realizacdo de formacgdo, e apoio
institucional e de infraestrutura (Martarello, Dias & Picabea, 2016) (Estayno, 2015) (Henriques et al,
2013). Tanto a Central das Cooperativas e Empreendimentos Solidarios (Unisol) quanto o Banco
Nacional do Desenvolvimento (BNDES) e o Grupo de Pesquisa em Empresas Recuperadas por
Trabalhadores (GPERT) tém tido a mesma percepcdo e tém atuado em determinado sentido para
promover estas politicas.

! Para Dias e Martarello (2016: 209) o modelo convencional de organizacdo da producio é “marcado pela
hierarquia vertical, no qual a figura do chefe ou do patrdo representa a autoridade a qual os trabalhadores estéo
subordinados. Ha intensa especializacdo de tarefas, resultando, inclusive, em uma distin¢do entre quem planeja e
decide e quem apenas executa tarefas. Esse padrdo, no contexto das fabricas recuperadas, frequentemente da lugar
a uma organizacgdo associativa de trabalhadores que buscam manter uma gestdo horizontal, incorporando e
ressignificando fungdes antigas e criando outras novas. Estas caracteristicas permitem o desenvolvimento
autdnomo de cada unidade produtiva, propiciando a criagdo de maltiplas maneiras de organizar o processo de
produgdo e gestdo da fabrica”.
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Por sua vez, as politicas publicas direcionadas as Fabricas Recuperadas sdo caracterizadas por
Martarello (2015) como apoios superficiais que desconsideram suas debilidades, seu formato solidario,
sua situacdo institucional-legal, e por fim ndo sdo colaborativas para a efetiva consolidacdo do
movimento autogestionario. O que tem sido ofertado para as FRs sdo auxilios como subsidios/créditos,
capacitacdo técnica-profissional, inclusdo em projetos sociais, assessoria técnica e politica, e doa¢des
e, além disto, formacédo sistematica, articulagcdo politica, isencdo de impostos, transporte e apoio a
infraestrutura, cessdo de espaco (Henriques et al, 2013). A prépria atuacdo da Secretaria Nacional de
Economia Solidaria era vista como timida, pois a maioria dos atos do Poder Publico em apoio as FRs
descende da administracdo municipal e/ou estadual.

Exposta a complexidade dos problemas e os paradoxos juridicos, econémicos, administrativos,
trabalhistas que envolvem o fendmeno, e considerando a tradi¢do paternalista do Estado Latino
Americano, as fabricas recuperadas tém demandado acGes ao poder publico para solucionar
dificuldades enfrentadas pelo setor. Para o ente receptor das demandas, este fato gera uma
multiplicidade de desafios sisttmicos no que tange as politicas publicas empreendidas. A titulo de
exemplo podem ser citados os desafios na execucdo de a¢bes sem afetar o protagonismo dos agentes
recebedores da politica, a reparacdo de direitos em conjunto com a manutenc¢do de empregos ou a oferta
de uma solucdo juridica.

Desta forma, este trabalho tem como questdo norteadora da situagdo-problema: como se deu o
processo de elaboracdo e desenvolvimento da politica publica de apoio a projetos de recuperagédo de
empresas por trabalhadores organizados em autogestdo. Apos breve reviséo bibliogréafica, a se¢do de
analise de politica propriamente dita este trabalho se adequou a sequéncia discursiva dos resultados com
as etapas do ciclo de politicas publicas.

1. Das Politicas Publicas ao Ciclo de Politicas Publicas

Uma politica publica é o contetdo material de programas e acdes politicas, e deve ser considerada
desde a sua fase de entrada na etapa de formulacdo, até a sua extin¢do. Outra defini¢cdo importante diz
que as politicas publicas “tratam do contetdo concreto e simbdlico de decisdes politicas, e do processo
de construcéo e atuacdo dessas decisdes” (Secchi, 2013:1). Ainda, devemos afirmar que dentro do seio
governamental as politicas publicas devem ser abordadas como arranjos institucionais complexos e
juridicamente reguladas (Bucci, 2009).

H4, contudo, segundo Secchi (2013) dois elementos essenciais para esbogar a defini¢do de politicas
publicas: intencionalidade publica na solucéo, isto €, ndo ser resolvida por obra do acaso; e ser a resposta
a um problema publico coletivamente relevante para atores sociais especificos ou para a sociedade em
geral. Em outras palavras, a politica publica deve ter como missdo “causar determinado efeito ou
diferenga, direta ou indiretamente, na sociedade” (Zeifert, 2019:116).

Para prosseguir com o que se constitui como politicas publicas e quais s&o os elementos de contiguos
delas, é necessario ainda acrescentar trés abordagens essenciais para compreender o horizonte de
alcance das politicas pablicas. A primeira é que o Estado deve ser visto como portador de mecanismos
que podem “incentivar a promog¢do de politicas publicas até o ponto desejavel ou ideal, até mesmo se
omitir ou agir de forma coercitiva a um dado fenbmeno” (Martarello, Dias & Picabea, 2016:23). A
segunda concepcdo é ndo perder de vista a politica publica como fenémeno inerentemente politico, no
qual ocorrem disputas ideoldgicas e de alocacdo de poder entre grupos. Ja o terceiro pilar, refere-se a
adogdo de uma abordagem multicéntrica de politicas publicas. Esta abordagem esboca a perspectiva
que politicas publicas podem ser realizadas por outros sujeitos (instituicdes) que ndo compdem a
estrutura administrativa governamental e que, em alguns casos, podem manter vinculos de
interdependéncia para a realizagdo de uma politica publica.
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Esta visdo multicéntrica de politicas publicas é um produto de particular avango democratico: a
participacdo de varios tipos de atores sociais na criacdo e influéncia na elabora¢édo das politicas publicas
e na propria atuacgdo estatal. Ao tratarmos da maneira que governos exercem seu poder na administragdo
e producdo de resultados sociais, ambientais e econdmicos em contato com atores sociais, estamos
tratando de governanca publica (Gongalves, 2005).

Dentro dos aspectos que envolvem governanca publica em cenério processualmente democratico ha
uma relacdo dialética, estruturante e imprescindivel entre esta e a participacao social em decisfes acerca
de politicas publicas (Oliveira &Pisa, 2015; Bliacheriene, Ribeiro, & Funari, 2013; Ronconi, 2011).
Esta acdo de exercicio coletivo do poder politico possibilita para atores uma vida politica ativa nas
rotinas decisorias sobre futuras oportunidades e/ou potenciais problemas sociais. Desta forma podemos
ter processos decisérios em diferentes partes de uma politica mais autoritarios ou mais democraticos e
participativos.

Com esta maior complexidade e expansdo da vida politica, ha o surgimento de arenas de decisdo
politica. Estas arenas contém atores multifacetados e particulares que possuem poder de influéncia
direta e indireta nos resultados das discussfes e, dependendo da politica publica, estes atores, ainda,
conseguem influenciar a elaboracdo de propostas, sensibilizar a opinido publica e a agenda
governamental. Ao tratar assim da influéncia de atores na formulagdo e implementacéo de politicas
publicas, delineados por Secchi (2013), ha dois importantes atores para construcdo e discussdo da
politica publica discutida neste texto, 0s burocratas e as comunidades epistémicas.

Os burocratas sdo um corpo detentor de conhecimento técnico para exercer as atividades que lhes
estdo designadas, ou seja, cabe a eles transformar valores e orientagdes politicas em atividades
concretas. Eles afetam o processo de elaboragdo das politicas publicas de forma decisiva e discricionaria
no que tange as escolhas do que entrara na agenda de atencdo da administracdo estatal para tratativas e
de como podem ser realizadas as politicas. Por fim, cabe a estas a manutencdo do funcionamento da
maquina publica.

Outro ator relevante para politicas publicas sdo as comunidades epistémicas. Estas devem estar
organizadas voluntariamente e atuar de maneira institucionalizada ou informal. As comunidades
epistémicas sdo “redes de profissionais com reconhecida expertise e competéncia em um particular
dominio e autoridade para reivindicar evidéncias e conhecimento relevante no &mbito daquele dominio
ou assunto/area” (Haas, 1992:3), assim como, estes profissionais compartilham o uso de métodos
cientificos e paradigmas.

Fundamentado, inicialmente de forma estatica os elementos basicos que compdem uma politica
publica, podemos partir para a operacionalizacdo das politicas publicas e a interagdo entre estes
elementos. Nesta etapa cabe ao analista critico considerar as condi¢Bes histérico-estruturais, a
conjuntura socioeconémica e politica tanto das politicas publicas como do publico-alvo da politica, o
contexto organizacional do Estado e do fluxo de recursos estatais.

Os procedimentos realizados pela entidade executora de politicas publicas foram percebidos como
padrBes. Um destes padrdes explicativos esté refletido em um processo, pelo qual se elabora e executa
uma politica publica, chamado de Ciclo de Politicas Publicas. Esta ferramenta analitica envolve etapas
que possuem caracteristicas especificas como: (1) identificacdo do problema; (I1) formacéo da agenda
deciséria; (111) formulacdo de alternativas; (IV) implementacéo; (V) avaliagdo; e (V1) extingdo. Desta
forma, pode-se falar em fases da vida de uma politica, o ciclo trata da existéncia de uma politica publica
- sua génese, vivéncia e morte.

A primeira etapa do ciclo de politicas publicas é a percep¢do ou reconhecimento pelos atores de um
problema coletivo, adversidades e/ou distirbios que oferecem algum risco social. Este processo
necessita ser examinado a partir de alguma trajetoria que operacionalize seu tratamento. De outro lado,
a ma definicdo de um problema, produzird uma mé solucdo (Subirats, 2007). Isto €, uma falha ou
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negligéncia no primeiro processo do ciclo de politica publica poderd ocasionar erros nas etapas
subsequentes ou comprometer a efetividade da solugéo.

Na segunda fase do ciclo, ocorre o processo de inser¢do na agenda governamental do assunto ou do
problema a ser superado. A agenda deve ser entendida como um “conjunto de problemas encarados
como relevantes pelos atores envolvidos com a politica” (Raeder, 2014:130). Nesta etapa o problema
passa pela atencdo momenténea por parte de pessoas ligadas a estrutura publica competente para a
execucdo da politica (Baptista, & Rezende 2011). Em outras palavras é uma fase em que alguma
entidade executora de politicas publicas decide atender uma demanda. Esta fase do ciclo é marcada
fortemente por pressdes e conflitos por partes dos atores em busca de conseguirem obter prioridade na
resposta de sua demanda e de outro lado pelo interesse e contato dos definidores da agenda com a
demanda.

Oportuno citar dois conceitos importantes do campo de Analise de Politica. O primeiro é o de ndo
tomada de decisdo de Bachrach e Baratz (1962). Este aponta a coibicdo politica institucional contra
determinados temas por meio de uma mobilizagdo contraria com objetivo de impedir que estes temas
alcancem holofotes ou se encaminhem rumo a esfera de decisdes (agenda decisoria). Outro fator que
pode alterar a agenda de maneira decisiva séo as mudancas de governo.

As mudangas governamentais (governmental turnover), nomeadamente mudangas de ciclo politico,
remodelacBes e reconfiguracbes de governos e parlamentos, mudancas nas hierarquias da
administracdo, sendo a mudanga de governo o fator mais propicio a ocorréncia de alteragdes na agenda
politica. Ao contrario do que acontece no fluxo das politicas, em que o consenso é produto de
processos de persuasao e difusdo, no fluxo da politica os consensos sdo construidos através de intensos
processos negociais e pelo estabelecimento de coligagdes (Araujo, & Rodrigues, 2017:22).

Na fase de construgdo de alternativas sdo formuladas proje¢cdes de como solucionar ou mitigar o
problema. Estas sdo executadas pelos formuladores de politicas publicas que realizam o recorte a ser
enfrentado pelo poder publico (objeto), da forma como serdo executadas as estratégias (metodologia),
da criacdo de metas, indicadores, instrumentos, e do grau do entendimento social de cooperacao e
aceitacdo da politica.

Realizada a construcéo de alternativas para solucionar o problema, a proxima etapa seguindo o ciclo
de politicas publicas deve tratar da etapa de implementacdo da politica publica, esta “consiste em fazer
uma politica sair do papel e funcionar efetivamente” (Rua, 2009: 93). O sucesso desta etapa esta
dependente de aspectos que vao desde o alinhamento da equipe com os objetivos, valores e necessidade
técnica de execucdo da politica até questdes normativas (Rua, 2009). Assim, podemos dividir o processo
de implementacdo em duas partes, uma primeira de alicerce, com a selecdo das instituicdes
implementadoras, contratacdo de servidores, provisdo de recursos financeiros e a elaboracdo de
projetos, leis e editais. E outra da execucgdo da politica propriamente dita, na qual ha alteracdo material
tratativa sobre o problema.

Sobre esta quarta etapa do processo de operacionalizagdo de uma politica publica “ocorre em um
ambiente caracterizado por continua mutagdo, mutagdo esta que é inteiramente alheia a vontade dos
implementadores” (Arretche, 2001, p.50), acrescentaria que acontece 0 mesmo nas etapas anteriores,
fazendo com que ocorra fendmenos alheios a vontade dos formuladores e dos contemplados com a
politica. Estas mutagdes podem ser geradas por uma alteracdo orcamentéria, da importancia da
secretaria encarregada da politica publica, entre outros motivos ndo previstos na criacdo da politica
(Arretche, 2001). Ainda sobre este tema, pode ainda ser mencionado que

uma politica pode simplesmente ndo chegar a ser implementada, seja pela reagdo de interesses
contrariados, seja por reacdo ou omissao dos agentes publicos envolvidos, seja por rea¢do ou omisséo
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até mesmo dos possiveis beneficiarios. Ou, alternativamente, pode ter apenas algumas de suas partes
implementadas. Pode ter partes implementadas contraditoriamente a decisdo e aos seus objetivos.
Pode ter partes implementadas de maneira diversa — embora ndo contraria — do que foi previsto. Pode
ter partes implementadas contraditoriamente entre si. E muitas outras coisas podem ocorrer, gerando
resultados absolutamente diferentes daquilo que se pretendia com a deciséo (Rua, 2009:104).

A etapa de avaliacdo e monitoramento da politica publica é uma fase que € esbogada desde a etapa de
formulacéo e percorre todo o processo de execugdo da politica. Para o correto andamento desta etapa é
necessario existir indicadores e indices previamente estabelecidos que possam aferir impacto, resultados
e efeitos entre a politica publica planejada e sua materializacéo.

A literatura sobre o tema, em geral, menciona que o ciclo de politicas publicas é esporadicamente
insuficiente para transcrever a complexidade real do processo gque tramita uma politica pablica. Os
principais fatores da realidade social e econdémica, como também institucional de imprecis&o, que ndo
s8o tdo evidentes no ciclo de politicas publicas sdo: conflito politico-partidario; grande espago temporal
entre aprovagdo formal e inicio de atividades; problemas com adeséo da politica; desobediéncia por
parte do implementador ao formulador; instituicdo de nova prescri¢do legal; distancia na traducdo de
objetivos do programa e seu desenho; divergéncia de valores; transferéncia de servicos e atribuices
entre agéncias; cegueira departamental; limitacdo de racionalidade; conflito de poder; assimetria de
maturidade, profissionalizacéo e grau de influéncia entre 6rgéos da administrag&o.

De outro lado, o ciclo de politicas publicas representa um modelo de etapas que compdem a vida de
uma politica. Se, por exemplo, o periodo entre tomada de decisdo e implementacdo é longo ou se um
6rgdo tem mais poder de influéncia sobre uma politica, ainda assim, os aspectos elementares deste
modelo do ciclo estdo presentes. O que se altera sdo as configuragBes possiveis dentro de cada etapa
em particular. Assim, frente a estes fatores de incerteza, cabe ao analista organizar a configuragédo
resolutiva por meio de fatores reconheciveis. Desta maneira é possivel conseguir dialogar com o
contexto e imbricacdes pela qual a politica recebe e oferta influéncias.

2. Métodos

Nas categorias que comp8e o campo de Analise de Politica, este estudo se localiza dentro da categoria
de estudos sobre o contetido da politica, nos quais os “analistas procuram descrever e explicar a génese
e o desenvolvimento de politicas particulares” (Ham, & Hill, 1993:24). Nos estudos sobre o contetdo
da politica o pesquisador vai responder: por que surgiu, Como surgiu e o que ocorreu com a politica.

Precede-se aqui um estudo interdisciplinar descritivo-interpretativo com abordagem qualitativa. A
estratégia de pesquisa adotada foi o estudo de caso ex-post facto de uma politica publica especifica de
Economia Solidaria. Como categoria analitica do construto politica pablica, foram utilizadas as etapas
do modelo de analise do ciclo de politicas pablicas. Para realizacdo da coleta de dados para o estudo de
caso, o trabalho fez uso de triangulacdo de técnicas para obtencdo das informacgdes sobre a politica,
sendo elas a entrevista, a pesquisa documental, e por fim a pesquisa bibliografica.

As entrevistas ocorreram entre o Ultimo bimestre de 2016 e o primeiro semestre de 2017. Foi utilizado
um questionario com questdes mistas aplicadas por meio eletrénico. O primeiro questionario contou
com a participacdo de dois componentes do Grupo de Pesquisa em Empresas Recuperadas por
Trabalhadores (GPERT) que responderam perguntas ligadas a histéria do grupo de pesquisa,
identificacdo do problema e entrada na agenda governamental da politica publica em questao no artigo
e as perspectivas atuais da comunidade epistémica.

J& 0 segundo questionério foi dirigido aos formuladores desta politica. Este questionario tinha como
objetivo obter respostas sobre a intencionalidade da politica, coletar detalhes sobre sua concepgéo,
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entender a relacdo da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES) ap6s a paralisacdo da
politica com movimentos e empreendimentos de Economia Solidaria, e esclarecer aspectos diversos do
edital. Embora inicialmente os formuladores aceitassem responder o questionario, apds o envio do
mesmo ndo houve respostas, mesmos apos insistentes contatos, criando um limite metodoldgico ao
estudo.

Deste limite metodolégico resulta uma compreensdo limitada sobre a razdo da escolha de
determinados aspectos na politica, quais organizacdes e empresas enviaram propostas e de forma
simultanea sua aderéncia, duvidas de itens especificos, e a expectativa dos formuladores sobre a politica.

Tendo em vista 0 insucesso na tentativa das entrevistas com os formuladores da politica, para o
prosseguimento do exame da politica o estudo optou por se concentrar na analise documental do edital,
uma vez que este era a Unica alternativa conhecida que passou para a fase de implementacéo. Para isto
foram analisadas recomendacdes, portarias e resolugdes edificantes do edital, assim como noticias que
possibilitassem o encadeamento entre contexto, justificativa, objetivos e estratégias da politica. Como
também, para a analise documental utilizou de documentos juridicos, documentos governamentais e
administrativos estruturantes e/ou relacionados com a politica pablica.

Por fim, a pesquisa bibliografica contou com obras que pudessem auxiliar o contexto institucional da
secretaria promotora e/ou que ofertassem subsidios para a compreensao de fatos geradores, de atores, 0
atual ambiente das FRs e a visdo dos potenciais receptores da politica publica estudada.

3. Contextualizacéo, Antecedentes e Desenvolvimento da Politica Publica

As politicas de Economia Solidaria caracterizam-se como uma nova a¢do do Estado na geragdo de
trabalho e renda para pessoas em situacdo de pobreza. A criagdo da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria pelo Governo Lula em 2003 é considerada como resultado da militancia popular por formas
ndo convencionais de organizagdo produtiva e social. A secretaria tinha como competéncia criar
diretrizes, definigdes e politicas pablicas articuladas com a sociedade civil organizada com objetivo de
estimular empreendimentos autogestionados e promover a Economia Solidaria.

No campo da Economia Solidaria, entre 2011 e 2015, foram beneficiadas 260 mil pessoas e apoiados
15 mil empreendimentos econémicos solidarios (Brasil, 2016a). O investimento em Economia Solidéaria
pelo Ministério do Trabalho se configura em um tipo alternativo de intervencdo sobre emprego e
trabalho. A dotacdo orgamentéria total da SENAES de 2004-2018 foi de R$ 1.159.570.910 (Silva,
2018), o que representa apenas 0,84% da dotagdo do Ministério do Trabalho no mesmo periodo, que
foi de R$ 1.377.074.256.720.

A politica pablica escolhida para este estudo foi a de Apoio a Projetos de Recuperacdo de Empresas
por Trabalhadores Organizados em Autogestdo, lancado em 2015, que teve como 6rgdo propositor 0
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social via Secretaria Nacional de Economia Solidaria. A politica
tem como objeto a “selecdo de projetos para apoio a processos de recuperagdo de empresas por
trabalhadores/as organizados em regime de autogestdo” (Brasil, 2015a:2). E como objetivo a
manutencdo dos postos de trabalho, viabilizar atividades produtivas e o aprimoramento das condig¢des
de vida dos trabalhadores/as e seus familiares.

A politica em andlise era parte do Programa 2029 do Plano Plurianual 2012-2015, nomeado por
Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidéaria. O objetivo que trata esta
politica dentro do programa ¢é de “Fomentar e fortalecer empreendimentos econdmicos solidarios e suas
redes de cooperacdo em cadeias de produgdo, comercializacdo e consumo por meio do acesso ao
conhecimento, crédito e financas solidarias e da organizacdo do comércio justo e solidario” (Brasil,
2011: 80). Este objetivo chamado de 0983 possuia como meta “Promover a incubagdo, assessoria
técnica e o fomento direto a 1,5 mil empreendimentos econdémicos solidarios” (Brasil, 2011: 80). Para
isto a SENAES lancou a Iniciativa 046T que versa sobre o “Fomento e fortalecimento de
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Empreendimentos Econdmicos Solidarios e suas Redes de Cooperacgdo de producdo, comercializacdo,
financas solidarias e consumo com formagdo, incubacdo, assessoramento técnico, desenvolvimento e
disseminagdo de tecnologias sociais e apoio a infraestrutura” (Brasil, 2014: 45).

Ao tratar da primeira parte do ciclo de politicas publicas que versa sobre a identificacdo do problema
por parte de atores sociais é possivel depreender que politicas publicas tém sido destinadas direta ou
indiretamente para as fabricas recuperadas - ela que € por si mesma uma resposta a um problema social
- desde o Programa de Apoio a Consolidacdo de Empreendimentos Autogestionarios (PACEA), até
cessdo de espaco para atividades por algumas prefeituras.? Apontar ao certo como ou onde se iniciou o
reconhecimento dos problemas publicos ligados 4 Fabricas Recuperadas é um processo impreciso. Ndo
que isto negue a utilidade do ciclo de politicas publicas, mas demonstra melhor aplicabilidade do ciclo
em problemas novos, pois se desfigura em problemas publicos que sdo ou ja foram previamente
enfrentados.

Ao longo de décadas, a atuagdo dos atores sociais que defendem a categoria de fabricas recuperadas
foi fundamental para a insercao da politica na agenda governamental, do mesmo modo, é interessante
para uma secretaria especializada em empreendimentos autogestiondrios dedicar uma politica as FRs.
Este processo de insercdo da agenda institucional é multifacetado, pois um conjunto de demandas
antigas ndo realizadas vao sobrecarregando os 6rgaos para realizarem alguma medida frente as diversas
demandas que sdo recebidas e as dificuldades que vdo se acumulando ao que toca 0s grupos
marginalizados.

No caso da politica pablica em questdo podem ser citados, a titulo de exemplo trés casos envolvendo
a Fabrica Ocupada Flaskd: os Projetos de Lei no Senado (PLS 257/12 e o PLS 469/12);® recebimento
de uma visita do secretario da SENAES; e 0 Grupo Interministerial de Trabalho criado pela Portaria 30,
de 24 de outubro de 2014 da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.*

Na otica dos entrevistados o desenho que teve como consequéncia o Edital de Apoio a Projetos de
Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestdo iniciou com a colaboragéo
do Grupo de Pesquisa em Empresas Recuperadas por seus Trabalhadores (GPERT). O GPERT é uma
comunidade de pesquisadores ligados a mais de dez universidades brasileiras formada em 2010 com
objetivo de realizar 0 mapeamento das empresas recuperadas brasileiras. Com o langamento da obra
Empresas Recuperadas por Trabalhadores no Brasil do GPERT houve o dimensionamento e a
identificacdo qualitativa e quantitativa de diversos problemas que afligem as FRs brasileiras.

Com o Seminario de Empresas Recuperadas por Trabalhadores, realizado entre os dias 11 e 13 de
dezembro de 2014, foi possivel sinalizar uma convergéncia por meio de debates e conversas entre 0
poder publico, representado pelo BNDES e a SENAES, e atores sociais presentes, representados pelo
GPERT, representantes de vinte e trés FRs brasileiras, além de instituicbes e movimentos de
trabalhadores e estudiosos ligados a causa. No seminario foram discutidas as diretrizes e politicas
publicas que deveriam ser voltadas as FRs, além do mapeamento realizado pelo GPERT. Como
resultado da discussdo, houve a producéo de um relatério elencando as principais propostas da discussao
e politicas pablicas a serem tomadas, o qual foi entregue ao poder publico. Dentre as principais, podem
ser citadas politicas de apoio a formacdo, assessoria técnica e juridica as FRs, crédito e financiamento,
como também para formacéao de redes de comercializag&o.

2 Este programa ¢é feito pelo BNDES, do qual tem a incumbéncia de “atuar em dreas falhas do mercado que o
mundo capitalista tem” segundo exposi¢ao de Eric Flores Coelho representante do banco em seminario nacional
de empresas recuperadas em 2014.

3 PLS 257/12 ¢é direcionada para declarar a desapropriacdo de interesse social da planta industrial da Fabrica
Ocupada. Por sua vez, o PLS 469/12 propde alterar a Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962 para haver hipdtese
de desapropriag8o de bens improdutivos de empresas abandonadas ou falidas.

4 DOU de 27/10/2014, n° 207, Secéo 1, pag. 1.
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De acordo com a comunidade epistémica em fabricas recuperadas, a SENAES ap0s receber os
documentos reivindicatorios sistematizados pelo GPERT - no qual estava apresentado ndo SO 0s
problemas, mas também algumas alternativas -, iniciou a concepcdo e elaboracdo da politica. A
secretaria durante este periodo, compreendido como de formulacéo e tomada de deciséo da politica, ndo
procurou nenhum dos Vvarios atores sociais desta arena politica para discutir o andamento da solucéo.

Se por um lado os pesquisadores do GPERT e os atores atuantes no movimento de fabricas
recuperadas acreditavam na posi¢do de que esta politica publica surgiu diretamente a partir dos seus
esforcos empreendidos,® de outro lado, a analise documental nos conduz para uma suposicado diferente:
a de que antes mesmo do nascimento desta comunidade epistémica, anteriormente a maioria das agdes
governamentais em favor das FRs, e previamente a recente articulagdo dos atores sociais atuantes com
fabricas recuperadas, j& havia sido elaborado esta politica publica.

Ainda em 2010, em pedido do secretario substituto em exercicio por meio da Nota Técnica n°
37/2010/SENAES/MTE, foi requisitado & Consultoria Juridica da Advocacia Geral da Unido uma
andlise sobre legalidade da minuta do edital de chamada publica de Apoio a Projetos de Recuperacéao
de Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestdio que gerou em abril o
Parecer/CONJUR/MTE/n°123/2010, cujo objeto da chamada publica da minuta é o mesmo que aparece
no edital em andlise neste estudo.®

Com o apontamento deste documento de andlise editalicia é possivel afirmar que havia sido esbo¢ada
no inicio de 2010 uma politica publica destinada a projetos de apoio a recuperacdo de empresas por
trabalhadores em situacéo de crise, faléncia e reestruturacdo com igual objeto, objetivo e metodologia
do chamado Edital de Chamada Publica de Parceria SENAES/MTPS n.°02/2015, em anélise neste
trabalho. E, ap0s a realizacéo deste procedimento obrigatorio de analise de legalidade ao qual todo e
qualquer edital tem que ser submetido, ndo houve nenhum edital da mesma natureza submetido a
Consultoria Juridica da Advocacia Geral da Unido junto ao Ministério do Trabalho e Emprego.

Apos a analise estritamente juridica, o 6rgdo expediu algumas recomendacdes e orientagdes, tais
como:

a) Indicar em consonancia com o art. 8° da Portaria Interministerial 127/2008 a existéncia
disponibilidade orcamentéaria e 0 empenho da parcela para o exercicio financeiro em curso, como
também para os exercicios futuros;

b) Adequar prazos para interposicdo de recursos, prever limites de diérias segundo o Decreto n®
6.907/2009 que dispde sobre o assunto, e prever aprovacdo do Plano de Trabalho antes da
celebragdo do contrato.

c) por fim, o 6rgdo orienta sobre dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal em ano eleitoral,
como também se atentar aos procedimentos necessarios caso o0 convénio do programa ultrapasse
a vigéncia do Plano Plurianual.

® Tese reforcada pelo recente livro Dialética da autogestdo em empresas recuperadas por trabalhadores no Brasil
produzido principalmente pelo GPERT que logo em seu inicio ao descrever 0s avangos obtidos por meio da
publicacdo anterior e pelo seminario, faz a seguinte afirmagdo sobre as propostas sintetizadas naquele evento:
“Essas propostas, definidas coletivamente no seminario de 2014, foram a base de um edital langcado pela SENAES-
MTE em 2015, para apoiar a elaboracdo de plano de negécios de ERTs” (Henriques, et al, 2019: 30).

6 Este procedimento de andlise da legalidade é realizado em cumprimento ao art. 38° da Lei de Licitages que
estabelece que “As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes
devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragao” (Brasil, 1993). Ressalto
que tive acesso a minuta do edital, ndo sé o parecer, por meio do pedido de acesso a informacéo registrado sob o
numero de protocolo 03005.101189/2022-19.
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Sobre a influéncia das recomendacgdes da assessoria juridica da Administracdo, € percebido que o
“novo” edital cumpriu as orienta¢des esbocadas ao ndo apresentar de forma documental, no processo
licitatorio, justificativas de divergéncia conforme a redagédo dada pelo Acordao 4.984/2011 - 22 Camara
do Tribunal de Contas da Uni&o.

Ao que versa sobre a formulagéo, o edital é a expressdo concreta da Agdo 20GG’ que tem sua razao
de ser na chamada publica de projetos para apoio de processos de recuperacédo fabril. O edital redigiu
algumas metas que se cumpridas como um todo satisfaz o objetivo estipulado, séo elas: realizar
intercdmbio de empreendimentos entre trabalhadores; criar redes de cooperacgdo e de cadeia produtiva;
promover formacdo integral; proporcionar assessoria técnico e juridico em diversas atividades e
divulgar as experiéncias.

Dito o que se espera durante 0 andamento e na conclusdo da politica, o edital traca a maneira pela qual
deve ser realizado: assessoria técnica relacionada com atividades administrativas, juridicas e
econdmicas, apoio na articulagdo de redes de empreendimentos solidarios e atividades com outros
grupos sociais e promocao em Varias instancias de formagéo integral e sistematica de trabalhadores
(Brasil, 2015a).

Ao que tange o desenvolvimento das acdes, a politica faz duas previs@es, uma de carater financeiro e
outra de carater operacional. Para esta politica é previsto um recurso de vinte milhdes de reais, que tem
como unidade orcamentéria responsavel, de acordo com a Lei Orgamentaria, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

Ao que versa a operacionalizacdo da politica publica, o edital determina que as entidades que
desenvolverdo os projetos para a participagdo do convénio ja executem atividades relacionadas ao
objeto e ao sujeito da politica - fabricas recuperadas de trabalhadores em autogestdo. Os critérios de
avaliacdo para escolha das propostas referem-se a: qualificacdo da estrutura técnica; experiéncia
institucional; e capacidade operacional e metodoldgica da proponente. Embora nesta categoria possam
se enquadrar instituicdes como a Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos
Inovadores (ANPROTEC), consultorias privadas ou o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), o que ndo satisfaz o fortalecimento dos principios e valores da Economia
Solidaria, ainda que possa fornecer auxilio em questdes especificas do negécio.

Em consonancia com a necessidade atual, os formuladores conscientes primeiramente da dificuldade
situacional que enfrentam as FRs, destinaram a politica também para empresas que estdo iniciando a
mobilizacdo para a recuperagdo se estendendo as redes de articulagdo entre empresas ja recuperadas.
De forma estratégica, a maior parte do recurso é destinada para manter as empresas estabelecidas. Em
segundo ponto, conhecendo o contexto em que estdo inseridas as FRs, o edital determina que a
proponente deve apresentar projeto de abrangéncia regional, estadual ou nacional.

Prosseguindo sobre os critérios determinados no edital, os formuladores definiram que cada entidade
executora do projeto poderia enviar somente uma proposta, e todas as empresas recuperadas
participarem somente de uma proposta. Desta maneira é possivel produzir varios laboratérios sociais,
permitindo maior chance de obter boas praticas para serem utilizadas futuramente. Da mesma forma, o
edital estabelece as a¢Oes especificas que devem ser desenvolvidas para alcancar o objetivo da politica,
estas se enquadram em eixos metodolégicos maiores sendo eles: diagndstico, planejamento e
monitoramento; formacao e assessoria; organizacdo de redes de cooperacao; pesquisa, sistematizacao e
disseminacdo.

" Dento do Programa 2029, Objetivo 0983, Iniciativa 046T a Acdo 20GG foi chamada de Fomento, Capacitagio
Ocupacional, Intermediacéo e Assisténcia Técnica a Empreendimentos Populares e Solidarios e a Trabalhadores.
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Com a finalidade de assegurar a eficiéncia do investimento realizado no apoio aos projetos é pedido
para que as propostas contenham consideracGes sobre descricdo minuciosa das atividades a serem
executadas, as caracteristicas das fabricas, a forma de avaliacdo e monitoramento das agOes, as
estratégias de parcerias complementares e utilizacdo de abordagens caracteristicas da Economia
Solidaria. O investimento sera da ordem de 250.000 por empresa e o projeto geral deve comportar no
minimo quatro fabricas recuperadas. Os formuladores também estabeleceram um limite maximo do
recurso de R$ 10.000.000 por projeto. Considerando o nimero de 134 FRs identificado em 2012 pelo
Sistema de Informagdes em Economia Solidéria, esta cifra monetéaria possibilita o alcance maximo de
60% das Fabricas Recuperadas existentes, mas se considerado o mapeamento de feito pelo GPERT que
encontrou 67 empresas é possivel todas as empresas recuperadas existentes participarem, e ainda existir
uma margem de seguranca de 20% para inser¢do de experiéncias que surgiram desde 0 mapeamento
formal ou que surjam repentinamente do langamento da politica ao preenchimento do edital.

De outro lado, devido ao limite orcamentario, é possivel que duas entidades realizem todos os projetos.
Ao que tange a FRs, s6 existem duas entidades especificas que trabalham com assessoria. Embora deixe
prescrito para quais fins se podem utilizar os recursos e para quais ndo, de forma a garantir o uso para
a finalidade estipulada, e pensando em monitorar o cumprimento legal das metas e etapas descritas no
projeto do uso do recurso, o desembolso é realizado em trés parcelas. Para assegurar a lisura de todo
processo no acompanhamento das execucoes, fiscalizagdo e prestacdo de contas o edital se ampara no
Decreto 6.170/2007 e na Portaria Interministerial n® 507/2011.

Reconhecendo os limites da previsdo de todas as a¢Oes que serdo desenvolvidas pela institui¢do
convenente, os indicadores de avaliacdo e monitoramento serdo processados exclusivamente por estas
instituicBes. Para alinhar o que ¢é desejavel nesta se¢do, os formuladores esbogaram no Anexo | do Edital
algumas especificagdes complementares.

Ocorre que como prescrito no item 13.3 do Edital, que diz que a “a qualquer tempo, a presente
Chamada Publica podera ser revogada ou anulada, no todo ou em parte, por motivo de interesse pablico
ou exigéncia legal sem que isso implique direito a indenizag@o ou reclamagdo de qualquer natureza”
(Brasil, 2015a, p.18), a politica, ap6s prorrogar os prazos do processo de selecdo da proposta mais
vantajosa, foi suspensa para republicacdo em janeiro de 2016 com altera¢fes formais que adequassem
a celebracéo do convénio ao novo texto dado pela Lei n° 13.204 de Dezembro de 2015,2 e com a extingdo
da SENAES, ha pouca probabilidade que a politica ndo esteja extinta em conjunto.’

A politica pablica em andlise iniciou a primeira fase da implementacdo com a chamada publica para
selecéo de projetos, j& detalhada nos paragrafos acima, mas s6 cumpriu parcialmente esta etapa por néo
ter terminado a etapa de selegdo de institui¢des implementadoras devido a suspensdo temporaria para
republicacdo. E ndo iniciou a segunda parte, que era de funcionamento da politica na realidade social.

8 O surgimento da lei 13.204/15 modificou uma lei promulgada um ano antes, alterando desta forma, segundo o
caput, o “regime juridico das parcerias voluntarias, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros,
entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil, em regime de mUtua cooperagdo, para a
consecugdo de finalidades de interesse publico” (Brasil, 2015b). Essa foi uma alteracdo de pouco efeito sob o
edital.

® Suspencdo por Nota Informativa de 21/12/2015. Rebaixamento para subsecretaria realizado dia 05/11/2016 pelo
governo de resultante do golpe legislativo, e pela Medida Proviséria n® 870/19 foi transformada em departamento
do Ministério da Cidadania.
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4. Para além da descri¢do do caso

Antes de discutir alguns aspectos da politica e as circunstancias que levaram a suspensédo da politica
precisamos contextualizar a extingdo da SENAES. Esta acdo esta atrelada ao momento politico de
ruptura juridica-institucional brasileira e ao desincentivo de politicas de carater popular e social
destinada a populacdo que vive marginalizada ou em estado de vulnerabilidade social. O que implicou
na alteracdo do sistema de implementacéo.

O primeiro fator que contribui com a explicacdo da ndo execucao da politica em anélise é a dindmica
de comportamento da execugdo orcamentaria da SENAES entre 2004 — 2018 (Silva, 2018). H& um hiato
crescente entre planejamento e a execucdo dos programas da SENAES que revela uma queda na
capacidade de execucdo orcamentaria da secretaria.l® A queda na capacidade de execucdo da SENAES
tem claras razGes no ambito institucional, entre as principais se referem ao término do convénio junto
a Fundacéo Banco do Brasil e a necessidade de adaptagdo as normas de transferéncia de recursos para
programas governamentais, por exemplo, o Decreto n° 6.170/2007 que dispde sobre regulamentacéao de
conveénios, contratos de repasse e termos de execucao entre Administracdo Publica e entidades privadas
sem fins lucrativos (Silva, 2018).

Ao debrucar-se sobre os dados de Silva (2018) ao longo do periodo 2004-2007 o indice de Execucio
Orcamentaria (IEO) da secretaria era de 81,1%, enquanto que em este valor entre 2008-2011 foi de
41,2%. J& no periodo de 2012-2015, periodo de analise deste artigo, o IEO foi de 22,8%. Ha uma
contradi¢do neste Ultimo periodo, pois a dotagdo orcamentaria para a secretaria na Lei Orcamentaria
estava mais do que duas vezes maior do que no periodo anterior.

O autor supracitado, ainda aponta fatores que vao além do ambito juridico, havia na unidade gestora
da politica problemas institucionais relacionado com o pessoal e 0 aumento de atividades e convénios.

Neste mesmo sentido explicativo, ao voltarmos nossa analise para a A¢do 20GG, é observado que ela
ndo teve nenhum valor empenhado no ano de execucdo da politica (Brasil, 2015c). Para 0 ano seguinte,
a Lei Orcamentéria j& estimava para esta A¢do o valor de um milhdo de reais, que significa 5% do valor
previsto no ano anterior, mesmo sem ter executado a A¢do em 2015, este valor no exercicio seguinte
também néo foi empenhado (Brasil, 2016b).

A politica em andlise apresentou, ainda que inicialmente, comportamento sequencial e l16gico com as
fases e caracteristicas do Ciclo de Politicas Publicas descrito pela literatura utilizada, o que reforca a
aplicabilidade deste modelo para a andlise de politica. Embora, tenha existido dada aproximagéo da
SENAES com os atores sociais em determinado momento, encontramos a incompletude e a
dissimulacdo no processo de governanca de politicas publicas. No que se entenderia como a fase de
identificacdo de problemas e insercdo na agenda, esta proximidade ndo permaneceu durante a
formulacéo de alternativas e na tomada de decisdo. De outro lado, apurou-se que a politica publica ndo
é produto dos acordos e discussdes politicas na qual participaram o0s atores sociais, uma vez que a
politica ja havia sido formulada anteriormente.

Até o momento, realizamos analise estrita do Edital de Chamada Publica de Parceria SENAES/MTPS
n.. 02/2015, mas vale ressaltar que enquanto esse edital teve problemas no andamento de sua
implementacdo, outro edital langado simultaneamente e que passou pelos mesmos problemas foi
realizado com éxito. A Iniciativa 046T tinha uma segunda ag&o, a A¢do 20YT, que culminou no Edital

10 Este apontamento foi materializado principalmente pelo indice de Execugdo Orcamentéria (IEO) da unidade
gestora, além de esbocar fatores institucionais e 0s arranjos operacionais de execucdo. O IEO mede
percentualmente a quantidade do orgamento executado em relagdo ao orcamento previsto na Lei Orcamentéaria
Anual.
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de Chamada Publica de Parceria SENAES/MTPS n.°01/2015, suspenso pela mesma Nota Informativa
que o Edital n.° 02/2015. Diferentemente do Edital de Apoio a Projetos de Recuperacdo de Empresas
por Trabalhadores Organizados em Autogestéo, este foi reaberto,'! teve valor empenhado em 2014
(Brasil, 2015c) e em 2015 (Brasil, 2016b). Mesmo sem a concretizagdo da A¢do 20GG foi possivel
alcancar a meta de promover a incubacdo, assessoria técnica e o fomento direto para 5 mil
empreendimentos econdmicos solidarios e redes de producdo e comercializagao (Brasil, 2016b). Desta
maneira, embora comprovado a existéncia de problemas de execu¢do orcamentéaria, a reabertura do
Edital n.° 02/2015 até o presente momento é ignorada e ndo foi realizada nenhuma consideracgao dentro
das notas avaliativas das acdes previstas nos programas do governo.

Na interpretagdo desta anomalia que pode ocorrer frente ao ‘natural’ andamento de uma politica
publica, principalmente devido ao complexo drama social brasileiro, o insucesso desta etapa fortalece
a tese sobre o impacto de mudancas de governos na remodelacdo de politicas (Aradjo, & Rodrigues,
2017), como também da possibilidade de parcialidade da implementagdo (Rua, 2009). Isto em juncéao
com o achado de que a politica que passa por ajustes e ndo transita para outra etapa, permanecendo em
posicdo estanque na etapa de implementacdo, supde que é possivel haver outro caminho apos a
implementacdo que ndo seja avaliacdo da politica ou extin¢do no ciclo de politicas publicas.

Neste caminho, a politica permanece em stand by. Para chegar a tal ponto, a politica publica precisa
ter passado por um processo de atrofiamento a tal ponto que sobrou somente o conceito dela, pois nao
tem poténcia de acdo ou movimento na realidade pdblica. Em outras palavras, ela ndo se efetuou,
embora tenha ocorrido.

Como resultado desta singularidade, que denomino de virtualidade de uma politica publica, ndo ha
resposta as demandas abertamente reconhecidas pelo Estado, permanece e prevalece o problema que
aflige uma parcela populacional, além de ocorrer o desperdicio de recursos que poderiam ser
concentrados em acdes que se concretizam. Este comportamento em politicas publicas demonstra
engenhosidade para a ndo solugdo de um problema ao mesmo tempo em que se mantém uma relagéo
ndo conflituosa com os atores demandantes, pois ndo se omite frente a um problema coletivo, nédo
executa nenhuma coibi¢&o politica institucional contra debates ou se incita uma mobilizag&o contraria,
mas ao contrario, apresenta-se uma proposta para resolver um problema publico. E preciso ainda
reforcar que nesta politica ndo houve omissdo ou préaticas coercitivas por parte do Estado.

Insta mencionar que quando houve a publicagdo desta politica, os setores ligados as fébricas
recuperadas a entenderam como um legitimo atendimento as reivindicacOes feitas. Estes setores
estavam com a expectativa de que seria possivel obter recursos para estruturacdo do processo de
recuperacdo via assessoria e realizar a divulgagdo da recuperacdo de fabricas como alternativa ao
encerramento de empresas, ao desemprego e ao ndo recebimento de direitos trabalhistas. Como
consequéncia da suspensdo, temos a desarticulacdo das a¢des planejadas entre instituicdes de assessoria
e empresas, também houve uma quebra de expectativa e/ou decep¢do dos atores ao ndo ter seu empenho
reconhecido em seu pleito por politicas publicas. Fato este potencializado pelo item 5.1.1 letra ¢ do
Edital que abria esperanca para aumentar a quantidade de recursos oferecidos.'?

11 para obter mais informagéo acessar: http://trabalho.gov.br/licitacoes-e-contratos/licitacoes-do-trabalho/editais-
e-licitacoes-do-trabalho/itemlist/category/707-editais-e-licitacoes-do-trabalho-2017.

12 Havendo disponibilidade orgamentaria, inclusive por acordo de cooperagdo com outros entes do governo e suas
respectivas agdes orgamentarias, o total de recursos a ser destinado ao apoio a projetos selecionados na presente
Chamada Publica podera ser ampliado pela SENAES/MTPS (BRASIL, 2015a: 8).

Otra Economia, vol. 15, n. 27, enero —junio 2022 78


http://trabalho.gov.br/licitacoes-e-contratos/licitacoes-do-trabalho/editais-e-licitacoes-do-trabalho/itemlist/category/707-editais-e-licitacoes-do-trabalho-2017
http://trabalho.gov.br/licitacoes-e-contratos/licitacoes-do-trabalho/editais-e-licitacoes-do-trabalho/itemlist/category/707-editais-e-licitacoes-do-trabalho-2017

Anélise da politica de apoio a projetos de recuperacdo de empresas por trabalhadores organizados em
autogestao

Ainda assim, a cadeia de interacdes que articularam a politica se mantém, a UNISOL ainda age para
tentar influenciar a retomada do edital, por sua vez 0 GPERT se disp6s a atuar sem esse recurso e
atualmente realiza atividades em uma fébrica recuperada.

Considerac0es Finais

Exposto o surgimento, a finalidade e a trajetoria desta politica é possivel afirmar que este trabalho
cumpriu o objetivo do campo de Analise de Politica em esbocar o contexto das estruturas institucionais
(técnico-administrativo) e dos processos de negociacdo material (politico) refletido nas politicas
publicas (contetdo resultante). Ao que tange as fabricas recuperadas, o trabalho produz conhecimentos
adicionais acerca deste fenbmeno pouco explorado por estudos da area de administragdo e politicas
publicas.

Por meio das politicas publicas é possivel observar as contradi¢cbes aparentes nas decisbes e
prioridades do governo, no qual atores que mais necessitam de politicas publicas sdo postos em segundo
plano, para assim, se ampliar agdes estatais destinadas aos grupos detentores de influéncia e poder
econdmico.

Os estudos de Analise de Politica colaboram na compreensdo do que o Estado faz, mas principalmente
pode colaborar para evidenciar que para entender o jogo politico, o funcionamento das instituigdes e o
contetdo das politicas pablicas, é fundamental conhecer o que o Estado se desfaz.

A politica em analise apresentou, ainda que inicialmente, comportamento sequencial e I6gico com as
fases e caracteristicas do Ciclo de Politicas Publicas descrito pela literatura utilizada. Desta maneira,
para a andlise empreendida, consideram-se relevante para o desenho e continuidade das politicas
publicas as atividades e decisdes no seio de sistemas politicos e burocratico. A analise ndo se ateve a
somente fornecer elementos sobre a funcionalidade de uma politica publica, dos atores sociais
participantes, das etapas especificas do ciclo de politicas publicas, e dos requisitos de sua
operacionaliza¢do, mas transmitiu uma visdo global e contextualizada dos elementos que compdem
uma politica, inclusive uma que ndo obteve sucesso ou teve comportamento anormal frente ao
convencional ciclo de politicas publicas. Dessa forma, encontrou dada heterogeneidade conflituosa
entre os objetivos fins de todos os membros da Administragdo Pablica pelo desencontro entre &mbitos
governamentais, seja entre formulador e quem toma a deciséo, ou quem prevé a politica e as barreiras
do contexto institucional para formaliza-la.

A luz da politica publica analisada, a pratica de governanca e o acolhimento de demandas sociais pela
secretaria eshboca um caracter duvidoso, uma vez que a secretaria ja mantinha uma politica formulada
quatro anos antes e nunca informou os atores sociais entrevistados sobre sua existéncia, além disto, por
meio de atos administrativos, seminarios, entre outros contatos transpareceu haver protagonismo por
parte dos atores sociais na criagdo da politica. Urge-se ainda apontar a demora entre as orientacfes
transmitidas pela Assessoria Juridica da Administracdo e o lancamento do Edital de Chamada Publica
para Parceria. Desta forma, embora a SENAES seja vista como modelo de arranjo institucional e
politico de governanca publica (Ronconi, 2008), neste caso especifico houve o enfraquecimento do real
exercicio da participacdo social, e assim do proprio processo democratizante.

H& muitos processos para serem estudados nos arcabougos governamentais, um deles posto a luz neste
estudo, séo as politicas publicas virtuais. Como sugestdo de estudos futuros, julga-se pertinente o0 uso
de outros modelos de analise de politicas sobre este mesmo caso estudo, assim como para outros em
que também h& incompletude ou perturbagdo de politicas publica, acredita-se que seria frutifera a
realizacdo de estudos que tomem como ponto de partida o Modelo de Mdltiplos Fluxos, Modelo de
Coalizdes de Defesa, e/ou estudos sobre implementacéo de politicas publicas.

79 Otra Economia, vol. 15, n. 27, enero —junio 2022



Rafael de Almeida Martarello

Aos movimentos de empreendimentos autogestionarios se faz necessario, no momento, passarem por
reestruturacGes que reinventem suas atividades em um cenario com poucas politicas publicas voltadas
para economia solidaria. Ao lado da Administragdo Pablica, embora seja papel do Estado capitalista
contemporaneo atuar nas falhas da economia, para contribuir com o adequado processo de formulagédo
de politicas publicas para economia solidaria é necessario democraticamente incorporar as
necessidades, perspectivas e solugdes dos atores sociais e agir com de transparéncia, procurando
fortalecer a organizacdo da sociedade civil para o aumento do sucesso da implantacdo de praticas e
politicas alternativas.
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