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PREFACIO

Este livro nasce de um esforco coletivo de pesquisadores brasileiros em
avancar numa agenda nacional de estudos sobre implementacdo de
politicas publicas. Os textos aqui apresentados sdo fruto das discussdes
provenientes do | Seminario Nacional de Estudos sobre Politicas
Publicas, realizado em 2018, sob organizacdo da Escola Nacional de
Administracao Publica (Enap), da Universidade Federal do ABC (UFABC)
e da Pontificia Universidade Catodlica do Rio de Janeiro (PUC/RJ) em
Brasilia. O seminario, que reuniu centenas de participantes de todo
o pais, foi um marco importante no avanco da agenda de pesquisas
sobre implementacdo de politicas publicas. Este campo, que ja tem
mais de quatro décadas internacionalmente, tem ganhado forca no
Brasil apenas a partir dos anos 2010. Nesse processo, pesquisadores de
diversas instituicdes de pesquisa tém buscado contribuir com estudos
tedricos e empiricos que se debrucam sobre a fase da implementacdo
das politicas publicas. Esses estudos tém utilizado diferentes recortes
analiticos e objetos. Também tem olhado para politicas de diversas
areas e setores.

Neste livro, reunimos algumas das contribuicbes apresentadas no
seminario e que marcam, sem esgotar, o campo dos estudos de
implementacdo de politicas publicas no Brasil. Nele estdo reunidos
alguns dos principais pesquisadores, suas abordagens metodolégicas
e areas de estudos. Ele tem como objetivo dar um mapa introdutério
sobre esses estudos e inspirar outros pesquisadores interessados em
avancar nessa tematica.

O livro estd organizado em dez capitulos de diferentes autores. Os
primeiros capitulos se voltam a uma discussdo mais conceitual sobre
implementacdo de politicas publicas. No primeiro capitulo, Gabriela
Lotta faz uma sintese da literatura internacional sobre implementacao
de politicas publicas mostrando alguns dos principais recortes teoricos,
metodoldgicos e tematicos. No segundo capitulo, Sandra Gomes



aprofunda na apresentacdo sobre o campo de estudos analisando
viabilidade de uma agenda de pesquisa sobre implementagdo de
politicas que consiga somar as diversas abordagens existentes no
campo. No terceiro capitulo, Vanessa Elias de Oliveira e Claudio Couto
discutem como as politicas e as diretrizes das politicas publicas séo
alteradas na implementagdo e, ao contrario, como a implementagao
também é capaz de alterar diretrizes. O quarto capitulo, de Luciana Leite
Lima e Luciano D'Ascenzi, discute um tema caro, mas pouco avancado
no campo: as relacdes entre implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas, duas fases centrais, mas geralmente pouco conectadas. O
quinto capitulo, de autoria de Peter Spink e Fernando Burgos, faz uma
analise critica sobre as abordagens de estudos de implementagao
propondo um olhar para o “outro lado da rua”, que seja capaz de
compreender as vulnerabilidades institucionais causadas pela propria
politica publica. O sexto capitulo, de autoria de Natalia Massaco Koga,
Rafael Rocha Viana, Marizaura Reis de Souza Camdes e Fernando de
Barros Gontijo Filgueiras, apresenta dados sobre capacidades do
servico civil analisando dados de um survey realizado com burocratas
da Administracdo Federal Brasileira.

Os capitulos seguintes olham para a implementacdo de politicas
publicas setoriais especificas. No sétimo capitulo, de autoria coletiva
de Alicia Bonamino, Maria Océlia Mota, Maria Elizabete Neves Ramos
e Erisson Viana Correa, os autores analisam a implementacdo de uma
politica de educacdo, o Programa de Alfabetizacdo na Idade Certa
(PAIC), construido pelo Governo do Estado do Cearad. Os autores
analisam o arranjo institucional e os burocratas de médio escaldo da
politica, observando seu papel na implementacdo e nos resultados da
politica publica. O oitavo capitulo, de autoria de Renata Bichir, Sergio
Simoni Jr. e Guilherme Pereira, tem como base a anélise dos sistemas
nacionais de politicas publicas para compreender seus efeitos na
implementacgéo de politicas publicas. Observam empiricamente o caso
do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). O capitulo de niumero
nove também se detém ao Suas, olhando para uma de suas politicas: o



Paif. A autora, Luciana Jaccoud, analisa como o sistema, a partir desta
politica, realiza coordenacédo intergovernamental em territérios. Por fim,
o décimo capitulo é de autoria de Mani Tebet Marins, a autora olha para
outra politica central na assisténcia social brasileira: o Programa Bolsa
Familia. A partir de um olhar empirico para implementacdo da politica,
a autora analisa as consequéncias ndo previstas do programa, como a
estigmatizacdo de usuarios.

O livro € mais um esforco no sentido de construir uma agenda nacional
e, portanto, longe de esgotar as tematicas e possibilidades de pesquisa,
propde-se a ser uma inspiracdo adicional aos interessados a contribuir,
tedrica e empiricamente, com esse campo de estudos promissor e
necessario.
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A POLITICA PUBLICA COMO ELA E:
CONTRIBUICOES DOS ESTUDOS SOBRE
IMPLEMENTACAO PARA A ANALISE DE
POLITICAS PUBLICAS

Gabriela Lotta’

1 Introducgao

Desde que entraram na agenda, os estudos sobre implementacdo
de politicas publicas tém crescido constantemente, tanto em nivel
nacional quanto em nivel internacional. Em uma busca rapida nos
sistemas de pesquisa académica na internet, encontramos milhares
de referéncias ao termo “implementacdo de politicas publicas”. No
entanto, basta uma breve analise para perceber que apenas parte
deles sdo de fato estudos académicos que se utilizam do modelo
de analise de implementacdo desenvolvido pela literatura. A grande
maioria utiliza o termo “implementacao” apenas de forma metaférica,
como um momento ou parte da politica publica, ou como um
sindbnimo de execuc¢do, e ndo como um objeto analitico. Para estudos
que se propdem a olhar as politicas publicas de forma abrangente,
OU Cuja preocupagdo ndo é analisar a politica publica, isso nao é
necessariamente um problema. Mas consideramos que parte desses
estudos poderiam, sim, vir a contribuir com a literatura e aumentar
seu potencial de analise se incorporassem elementos dos modelos
analiticos de implementagao de politicas publicas.

" Professora adjunta de Administracdo Publica da FVG EAESP, coordenadora de pesquisa
do Centro de Estudos da Metropole (CEM) e pesquisadora produtividade do CNPQ.
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Este artigo tenta contribuir, de forma preliminar, para o crescimento
desse campo analitico. Apresentando conceitos basicos sobre analise
de implementacdo de politicas publicas, pretendemos demonstrar o
potencial analitico que esse campo traz e dar algumas pistas sobre
como pesquisas podem ser desenvolvidas ou aprimoradas utilizando
esse arsenal analitico. Pretendemos, portanto, contribuir para o
aprimoramento do campo de estudos de politicas publicas introduzindo
conceitos centrais de analise do momento da implementa¢do que tém
sido amplamente utilizados na literatura.

Para tanto, este artigo esta estruturado em cinco se¢des, além desta
introducdo e das considera¢des finais. Na primeira, localizaremos os
estudos sobre implementagdo no campo mais geral de estudos sobre
politicas publicas. Na segunda, localizamos esses estudos temporal
e espacialmente. Na terceira se¢do apresentaremos 0s pressupostos
contemporaneos dos estudos de implementagéo e os objetos ou recortes
de pesquisa. Na quarta se¢do abordaremos um dos elementos mais caros
a literatura de implementacao de politicas publicas: os burocratas de nivel
de rua. Na quinta se¢do discutiremos o conceito de discricionariedade,
também central para os estudos de implementacdo, apresentando um
caso concreto. Encerramos com as consideracdes finais.

2 Estudos sobre implementacao: sua
localiza¢ao no campo

Os estudos sobre implementagdo de politicas publicas podem ser
situados como uma vertente do campo de analise de politicas publicas
que busca olhar para o momento especifico da materializagdo ou
concretizagao das politicas. Esses estudos tém como ponto de partida a
ideia de que as politicas publicas podem ser analisadas como um ciclo
que perpassa diferentes fases: agenda, formulagdo, implementacéo e
avaliagdo. Esse ciclo ndo condiz necessariamente com a realidade, mas
€ um relevante instrumento analitico para entendermos os processos
decisorios que fazem parte das politicas publicas (SOUZA, 2003).



A politica publica como ela é: contribuicbes dos estudos
sobre implementacdo para a andlise de politicas publicas

A primeira fase, da agenda, é o momento de definicdo de temas
prioritarios a serem tratados pelo Estado. As andlises sobre essa fase
buscam compreender como e por que determinados temas se tornam
mais (ou menos) prioritarios de atencdo governamental ao longo do
tempo (SOUZA, 2003; CAPELLA, 2006).

A segunda fase, de formulacdo, é o momento em que as politicas
serao objeto de formulacao, de planejamento, de decisdo sobre seus
modelos e objetivos. As andlises sobre essa fase buscam compreender
como as politicas publicas foram formuladas, quais atores estavam
envolvidos nesse processo, em que medida a formulacdo é mais
radical ou incremental, o papel das coalizbes, entre outros temas
(SOUZA, 2003).

A terceira fase é a da implementacdo, momento em que os planos
formulados se tornardo realidade. E o momento que depende
fortemente da acdo de burocratas e dos instrumentos de acdo estatal.
Falaremos mais detidamente sobre essas analises adiante, mas, de
forma sintética, elas buscam compreender as diferencas entre o que foi
formulado e o que foi executado e o papel que os diferentes agentes
tiveram nesse processo de transformacdo das politicas publicas (HILL;
VARONE, 2016).

Por fim, a fase de avaliacdo é aquela em que os resultados das politicas
publicas serdo mensurados. As andlises sobre essa fase buscam
compreender os diferentes instrumentos de avaliacdo utilizados, os
resultados alcancados em suas varias dimensdes (eficiéncia, eficacia,
efetividade etc.), os atores envolvidos na avaliacdo, mecanismos de
feedback etc.

Falando mais especificamente sobre as analises a respeito da fase de
implementacao, elas tém sido historicamente desenvolvidas com base
em elementos tedricos e metodoldgicos provindos da administragdo
publica e da ciéncia politica, embora tenha inspiracdes no Direito e na
Sociologia. A questdo central desses estudos € compreender: por que
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ha (e quais sdo) diferencas entre os objetivos planejados e os resultados
alcancados? Ela se propde, portanto, a abrir a caixa preta dos processos
de concretizacdo das politicas publicas, compreendendo as decisdes ali
tomadas e as consequéncias dessas decisdes.

E por decorréncia de sua prépria natureza que os estudos sobre
implementacdo de politicas publicas sdo a vertente mais recente da
andlise de politicas publicas. Os primeiros estudos que se debrucaram
sobre politicas publicas estavam preocupados em entender processos
decisérios e relacdo entre a politica (e funcionamento da democracia)
e as politicas publicas — por isso, focavam nas fases de agenda e de
formulagdo. Nos anos 1960, com o boom dos sistemas de avaliacdo
dos estados de bem-estar social, e com alto investimento das agéncias
multilaterais, houve um esforco grande da literatura em investir em
processos de avaliacdo de politicas publicas (BARRETT, 2004).

O acumulo de estudos de avaliagdo comecou a reforcar, ao longo do
tempo, a impressao de que havia uma grande distancia entre objetivos
concebidos nos processos decisorios e os resultados alcancados de
fato (ARRETCHE, 2001). Essa diferenca, vista de forma sistematica em
varios estudos ao longo de décadas, levou alguns autores a concluirem:
algo, que ndo estamos captando, esta acontecendo entre 0 momento
da formulagdo e os resultados efetivamente alcancados pelas politicas
publicas. Foi essa conclusdo que levou autores a abrirem a caixa preta
da execugdo que, até entdo, supostamente funcionaria apenas como
uma maquina para execucao de atividades previamente determinadas.
E com essa preocupacdo em mente que em 1973 Pressman e Vildawsky
langam o livro Implementation, com um subtitulo que situa exatamente
a preocupagdo: como grandes expectativas em Washington sdo
adulteradas em Oakland (How great expectations in Washington are
dashed in Oakland). Inaugura-se, assim, o campo de estudos sobre
implementacdo de politicas publicas.
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3 Estudos sobre implementac¢ao: sua localizag¢ao
no tempo e no espaco

Em seus mais de 40 anos de desenvolvimento, os estudos sobre
implementacdo de politicas publicas ja passaram por quatro geracdes
sistematizadas na literatura.

A primeira geragdo, ainda nos anos 1970, provinha dessas preocupagoes
iniciais em compreender o que acontecia quando as politicas publicas
eram colocadas em pratica que subvertia os resultados previamente
desenhados. Esses estudos tinham uma forte preocupagdo normativa
baseada num ideal democratico de funcionamento do Estado
(provindo de uma tradigcdo weberiana). Compreendiam que as decisdes
legitimas no Estado deveriam ser tomadas pelos politicos eleitos
democraticamente. Assim, se atores burocraticos (ndo eleitos) tomassem
decisdes durante a implementagdo, que alterasse objetivos ou tarefas
previamente desenhadas, isso seria uma subversdo ou perversao, com
riscos de comprometer a propria democracia. Essa primeira geracao,
principalmente baseada nos Estados Unidos, se propunha a olhar o
processo de implementacdo de cima para baixo, ou seja, tendo como
referéncia os objetivos previamente propostos (democraticamente)
para encontrar qual camada burocratica teria pervertido os objetivos.
Por olhar de cima para baixo, esta é a chamada analise top down
de implementacdo. Essas analises se voltavam a encontrar os erros
(ou “gaps") de implementacdo e corrigi-los. O foco, portanto, era na
legitimidade da decisdo (e sua conformidade com a deciséo legitima),
com uma légica prescritiva e normativa. Acumulando diversas pesquisas,
os autores dessa perspectiva vao concluir que as politicas falham
sistematicamente porque a implementa¢do ndo segue a formulagao,
seja porque objetivos sdo muito abrangentes e ambiguos, seja porque
ha muitos atores e valores distintos envolvidos na implementagéao.
A saida, portanto, seria aumentar definicdo e clareza de objetivos e
aumentar controle de quem os executa (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973;
GUNN, 1982 SABATIER; MAZMANIAN, 1979; BARRETT, 2004).
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Em contraposicdo a essa visdao top down e altamente prescritiva, nos
anos 1970 e 1980 se desenvolve uma corrente analitica que busca
compreender o processo de implementacdo de outra forma. Essa é
a segunda geracao de estudos, denominada bottom up. Para esses
autores, a implementacdo néo é falha. Politicas publicas sdo compostas
por multiplos processos e séo atividades continuas que exigem tomada
de decisdo. A implementacdo é apenas uma parte desse processo e
ela também exige decisdes. Isso porque nem tudo é passivel de ser
previsto, controlado ou normatizado. Para esses autores, a analise de
politicas publicas deve olha-las de baixo para cima, tendo como base
o que de fato acontece no momento de implementacao (analisando,
por exemplo, salas de aula, consultérios médicos etc.). A abordagem
bottom up estd preocupada em compreender a “politica como ela
é", como foco no que de fato acontece, sem preocupagdo nem com
a legitimidade nem com a conformidade. O olhar central é para
descrever e analisar processos complexos e a performidade, resultado,
deles (ELMORE, 1979; HJERN; PORTER, 1981; BARRETT, 2004; BARRETT;
FUDGE, 1981). Ainda nos anos 1980, essa perspectiva, que comeca a
se disseminar pela Europa, vai ser impulsionada por um conjunto de
pesquisas dos estudos organizacionais e da Sociologia que passaram
a olhar para os atores envolvidos na implementacdo — posteriormente
denominados de street-level bureaucrats — burocratas de nivel de rua.
Os estudos sobre esses burocratas demonstram e reforcam a tese de
que ha muitos processos decisérios acontecendo na implementagao,
gue a burocracia ndo é uma maquina ou pecas de engrenagens, e que
compreender como ela se comporta e como toma decisdes é central as
andlises de politicas publicas.

A literatura de implementacdo passa boa parte das décadas de 1970
e 1980 em debates entre essas duas correntes, top down e bottom up,
desenvolvendo pesquisas que pouco dialogam entre si e que, na maioria
das vezes, estdo olhando para objetos empiricos distintos e, portanto,
alcancando resultados diferentes. Sinteses da literatura na época vao
mostrar que pouco se avancou de fato em termos cumulativos nesse
campo (GOGGIN, 1990).
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Nos anos 1990 sdo propostos varios modelos alternativos de analise que
buscam sair do bindmio bottom up e top down e propor outros modelos
analiticos. Essa é a chamada terceira geracdo de estudos, que tem como
preocupacao central os modelos sintéticos de analise da implementagao
(BARRETT, 2004; SABATIER, 1988). Apenas para citar alguns, temos
nesse periodo o modelo de Matland (1995) que se propde a analisar
ambientes de formulacdo e implementacdo olhando para o bindmio
ambiguidade e conflito como elementos que determinam a capacidade
de previsdo de a¢des. Também temos o modelo do Advocacy Coalition
Fraework desenvolvido por Sabatier, que busca compreender processos
decisérios a partir e dentro das coalizbes.

O que ha de comum entre esses modelos é uma tentativa de sair da
contraposicdo entre formulagdo e implementacdo, compreendendo
processos decisérios continuos que envolvem as politicas publicas e
seus resultados.

Atualmente, estamosnaquartageracdodeestudossobreimplementacao.
Essa geracdo é marcada por multiplos modelos e formas distintas
de analise sobre o objeto e por produgdes disseminadas em varios
paises e continentes. E também marcada por uma influéncia maior de
outros campos de estudos, especialmente a Sociologia, nas analises de
implementacdo. Por fim, também é marcante nessa nova geragdo temas
relacionados a novos modelos da acao estatal que se complexificaram
pds processos de reformas do Estado. A ideia de governanca, de
instrumentos de acdo publica, a relacdo entre atores estatais e nao
estatais, os novos arranjos institucionais, os processos multinivel,
sistemas de coordenacgdo, capacidades estatais na implementacao
entre outros sdo algumas das tematicas que ganham espaco nessa
nova agenda (SAETREN, 2014; HILL; HUPE, 2003; HOWLETT, 1991).

No caso brasileiro, os estudos de implementacdo chegam ja a partir
dessa quarta geracao. Embora ainda bastante insipientes, a partir
dos anos 2010 comeca a haver uma produgdo mais sistematica.
Ela é marcada por um livro que compila diversos estudos sobre
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implementacdo (FARIA, 2012) e demonstra que esse primeiro marco
era voltado aos estudos da burocracia e organiza¢des de nivel de rua
(LOTTA, 2015; PIRES, 2009; LIMA, 2012), mais adiante sobre capacidades
estatais, arranjos institucionais e instrumentos (GOMIDE; PIRES, 2014;
SOUZA, 2016; BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017).

4 Pressupostos e focos analiticos dos estudos
sobre implementac¢ao

Considerando a histéria e o acimulo dos estudos sobre implementagao,
podemos dizer que ha atualmente uma série de pressupostos ja
alcancados (ou superados) pelos varios estudos.

O primeiro é a ideia de que formulacdo e implementagdo nao sao
fases distintas, mas sim processos decisorios continuos que perpassam
diferentes atores no que podemos chamar de cadeia deciséria. As
politicas publicas sdo constituidas por diversas camadas decisérias — as
vezes hierarquicas, as vezes paralelas. Essas camadas sdo compostas
por atores responsaveis por decidirem temas ou questdes distintas ao
longo das politicas publicas (HILL; HUPE, 2003). Assim, a separacéo real
nao é entre quem formula (e decide) e quem implementa (e executa),
mas sim sobre quem decide com quem sobre o qué. E quais decisdes
sdo passiveis de serem questionadas, alteradas e “redecididas”.

Compreender que processos decisérios sdo complexos é o segundo
pressuposto da literatura. E eles sdo complexos sob distintas
perspectivas. Hupe e Hill (2003) propdem uma separagdo para entender
essa complexidade. Os autores diferenciam os processos de decisdes
multi-layering (multiplas camadas) e multi-level (multiplos niveis).
O primeiro, multi-layering, diz respeito a processos decisérios que
envolvem vérias camadas com mandato para decisdo. E o caso, por
exemplo, de sistemas federativos em que um ente ndo tem hierarquia
sobre os demais. Assim, as decisbes podem ser refeitas e alteradas
com mandato legal para tal. Esses sistemas dependem de construgao
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de negociagdes, consensos e sistemas de adesdo para funcionarem.
As andlises sobre implementacdo devem, portanto, analisar esses
processos.

Isso é diferente dos modelos de processos multi-level, nos quais ha
varios niveis hierarquicos envolvidos na decisdo. Na medida em que hé
subordinagdo, os atores precisam coordenar suas a¢des baseadas em
incentivos e controles, em decisdes que sdo passiveis de enforcement e
de avaliagdo por parte dos superiores. E esse vira o objeto analitico para
guem observa processos de implementacdo que envolvem varios niveis
hierarquicos (HILL; HUPE, 2003).

Em geral, dada a complexidade do ambiente institucional, as politicas
publicas vivenciam ambientes ao mesmo tempo de multiplas camadas
e multiplos niveis. As analises sobre implementacdo devem, portanto,
complexificar seu olhar para compreender esses varios processos
decisérios que sdo baseados em diferentes formas de coordenacéo de
atores (HILL; HUPE, 2003).

Isso leva ao terceiro pressuposto analitico: de que o processo
de implementagdo de politicas publicas é altamente interativo.
Muitos atores sdo envolvidos nos processos decisérios que levam
a materializagdo das politicas. Esses atores podem estar dentro ou
fora das organiza¢des, podem ser estatais ou nao estatais, podem
ser formais ou informais. As politicas puUblicas sdo atualmente
implementadas por grupos multiorganizacionais que interagem
defendendo diferentes perspectivas e valores (HJERN; PORTER, 1993).
Para analisar implementacdo, portanto, é necessario entender quem
sao esses atores, como eles interagem e agem sobre a implementacao
(LOTTA, 2015). Isso leva a uma questdo bastante delicada quando se
pensa em processos decisérios de politicas publicas: o envolvimento
de atores ndo estatais. Em implementacdo, como aponta a literatura,
cada vez mais ha organizacdes nao estatais envolvidas em produzir
politicas publicas — como o modelo das organizagdes sociais na saude
no Brasil, por exemplo. A ndo incorporacao desses atores nos modelos
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analiticos significa deixar a andlise cega a uma questdo empirica
relevante e bastante presente em diversos paises. A questdo, portanto,
é desenvolver modelos analiticos que olhem para esses atores como
parte constitutiva do processo interativo que permeia a implementagao
(MARQUES, 2003; LAZIN, 1994; GRINDLE, 1977; HILL, 2003; CLINE, 2000).

O quarto pressuposto analitico dos estudos de implementacgédo é de
gue ha muitos fatores interferindo e influenciando a implementacéo
de politicas publicas. A implementacdo é influenciada por fatores
relacionados a sistemas mais gerais (formato do estado, crencas e
valores sociais, cultura nacional etc.), organizacionais e relacionados
aos individuos que atuam nas politicas. As regras, portanto, sdo apenas
um dos elementos importantes para compreender implementagédo de
politicas publicas, mas elas ndo sdo suficientes para determinar o que
de fato vai acontecer.

E isso leva a um ultimo elemento constitutivo dos estudos de
implementacao: eles se propdem a entender “a politica como ela é”, ou
seja, ndo apenas a analisar como ela deveria ser ou como esta escrito
nas normas em que ela deveria funcionar, mas sim a como ela de fato
acontece. Estudos de implementacdo se propdem a investigar para além
do formal, do oficial e do normativo. Se propdem a desvendar processos
decisérios na maneira como eles ocorrem, envolvendo os atores que
eles envolvem e gerando as conclusdes que eles geram. Esse olhar para
a realidade de forma analitica e ndo “condenatdria” é uma dimensao
constitutiva dos estudos sobre implementacdo de politicas publicas.

Com base nesses pressupostos, os estudos sobre implementacao de
politicas publicas tém sido realizados recortando diferentes objetos
ou buscando responder a distintas questdes da politica como ela é. A
seguir apresentaremos alguns desses recortes e objetos analiticos.

Em primeiro lugar, desde suas origens, varios estudos sobre
implementacdo tém buscado analisar a atuagdo de burocratas
envolvidos nos processos decisorios. Essas pesquisas buscam levantar
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praticas, interagdes, compreender comportamentos e como os
burocratas decidem (LIPSKY, 2010; TUMMERS, 2017; BRODKIN, 2012;
LOTTA, 2015; PIRES, 2009). Nelas, pode-se dizer de forma simplista, que
a variavel a ser levantada, sistematizada e analisada é a diferenca da
acao individual ou organizacional da burocracia.

Outras pesquisas buscam analisar fatores que explicam essa variagao
de praticas, interacdes e comportamentos. Sdo pesquisas que colocam
esses elementos (praticas, interacdes e comportamentos) como
variaveis dependentes e buscam levantar variaveis independentes que
explicariam sua variacdo. Entre as varidveis independentes analisadas
estdo as dimensdes organizacionais e institucionais (BRODKIN, 2012);
os sistemas de incentivo (TUMMERS, 2017); as dimensdes morais e
sociais (HARRITS e MOLLER, 2013; DUBOIS, 1999; MAYNARD-MOOQDY;
MUSHENO, 2003); os sistemas nacionais (MOLLER; HILL, no prelo); a
tecnologia (BUFFAT, 2013) entre outros.

Outro conjunto de pesquisas se propde a analisar os resultados dessas
diferentes formas de atuacao da burocracia (e organiza¢des burocraticas)
para as politicas publicas e para os usuarios. Sao pesquisas que colocam
como variavel dependente a variacdo nos resultados e como variavel
independente as diferencas de atuacdo antes elencadas (praticas,
interacbes, comportamentos). A questdo, portanto, é compreender
como diferentes praticas/comportamentos geram diferentes resultados.
Esses resultados podem tanto dizer respeito as metas organizacionais
(TUMMERS, 2017; BRODKIN, 2012) quanto a dimensdes relacionadas
aos usuarios (inclusdo, exclusdo, estigmas etc.) (MAYNARD-MOODY;
MUSHENO, 2003).

Mesmo em todos esses estudos é possivel encontrar ainda uma
grande variagdo nos recortes analiticos. Ha estudos que se propdem
a compreender a implementacdo a partir dos arranjos institucionais
(GOMIDE; PIRES, 2014). Ha outros que observam a implementacao a
partir dos instrumentos (PETERS, 2000; LASCOUMES; LES GALES, 2012).

21



Gabriela Lotta

22

E ainda na perspectiva dos atores, ha diferentes recortes possiveis: os
que olham para burocratas de médio escaldo (CAVALCANTE; LOTTA,
2015); os que olham para burocratas de nivel de rua (CAVALCANT];
LOTTA; PIRES, 2018); os que analisam os burocratas de back office
(HOYLER e CAMPOS, 2019); e os que tém interacdo entre burocracias
ou entre burocratas e usuarios como objeto analitico (DUBQIS, 1999).

Ou seja, dentro desse enquadramento de estudos sobre implementagao
de politicas publicas ha uma vasta possibilidade de recortes analiticos
e de objetos.

Para esse artigo especificamente, optamos por falar um pouco
mais sobre os estudos que analisam os burocratas de nivel de rua,
compreendendo que eles sdo uma parte importante do campo de
estudos sobre implementacéo.

5 Burocratas de nivel de rua

Como dito anteriormente, os estudos sobre burocracia de nivel de rua
(BNR) se iniciaram nos anos 1970 e vieram a se somar a geracao de
estudos bottom up. Embora existente em trabalhos prévios, o conceito
de burocracia de nivel de rua foi amplamente tratado e analisado em
livro seminal de Michael Lipsky denominado Street-level bureaucracy
(2010) ou Burocracia de nivel de rua, com subtitulo dilemas dos
individuos no servico publico. Nesse livro, Lipsky conceitua os BNRs
como os funcionarios que trabalham diretamente na interacdo com
usuarios para provisao de servigos publicos em condicbes de escassez
de recursos. Esses burocratas sdo responsaveis pelas interacdes
cotidianas do estado com usuérios e realizam, de fato, a entrega de
servigos. Os exemplos principais sao policiais, professores, profissionais
de saude, entre outros.

Por serem os responsaveis pela entrega final dos servicos, os BNRs
tém o poder de determinar o acesso do publico a direitos e beneficios
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governamentais. E por meio deles que a populacdo consegue acessar
a administracdo publica. Ao mesmo tempo, e por serem a interface
mais visivel do Estado, esses burocratas materializam a imagem que
os cidaddos tém sobre o governo - seja de forma positiva seja de
forma negativa.

E por isso que Lipsky os denomina como policymakers (fazedores de
politicas publicas) em contraposicdo a executores de politicas publicas.
Os burocratas de nivel de rua tém como papel transformar politicas
abrangentes (muitas vezes ambiguas e contraditdrias) em acbes
praticas dentro de contextos com situacOes imprevisiveis e recursos
escassos. Ou seja, € um trabalho altamente criativo, imprevisivel e
potencialmente incontrolavel. E eles fazem tudo isso exercendo o
que a literatura denomina de discricionariedade, que é a margem de
liberdade para tomada de decisdo que os burocratas de nivel de rua
possuem e da qual trataremos mais adiante.

Esses funcionarios sofrem cotidianamente a controvérsia da acdo estatal,
na medida em que sdo, ao mesmo tempo, pressionados pelas demandas
de servicos a aumentarem eficiéncia e responsividade; e pressionados
pelos usuéarios do servico para terem um tratamento individualizado
e resolutivo. As duas pressdes sdo potencialmente contraditérias, na
medida em que a primeira foca na produtividade, rapidez e eficiéncia
e a segunda foca na individualidade, personalizacdo, efetividade e no
tempo para resolver os problemas.

Para lidar com essa dupla pressdo, os BNRs desenvolvem sistemas de
enfrentamento da pressdo, denominados de coping pela literatura. Sdo
exemplos desses sistemas: priorizar usuarios mais faceis; enviesar a
selecao; despersonalizar o tratamento, entre outros. Esses sistemas de
enfrentamento fazem parte do cotidiano das politicas publicas e sdo
agravados na medida em que os recursos ficam mais escassos.

O cotidiano de trabalho dos burocratas de nivel de rua é marcado por
diversas situacdes imprevisiveis em que, no contato com usuarios, eles
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precisam tomar importantes decisdes sobre as politicas publicas e
sobre a vida dessas pessoas. Eles tomam essas decisdes utilizando sua
discricionariedade na interagdo concreta com usuarios.

Lipsky (2010) aponta quatro tarefas primordiais de um burocrata de
nivel de rua nas quais ha um alto uso de discricionariedade e que
determinam o funcionamento de seu trabalho.

Em primeiro lugar, é tarefa dos burocratas de nivel de rua triar, classificar
e categorizar usuarios. A partir do contato com pessoas reais que trazem
situagdes complexas e com informacdes infinitas, os BNRs precisam
transformar demandas individualizadas em categorias previamente
existentes nas politicas. Essa categorizacdo tem como consequéncia
a alocacdo dos individuos a agrupamentos de clientes em politicas
gque recebem tratamentos especificos dependendo da categoria.
Por exemplo: uma mulher que chega a um servico de assisténcia
social com um conjunto grande de condi¢des de vulnerabilidade e
problemas sociais, econdmicos e familiares precisa ser categorizada
de maneira sintética como uma beneficiaria (ou ndo) de um programa
de transferéncia de renda. De um individuo que vivencia situa¢des
complexas e interrelacionadas, ela se transforma em um numero
associado a uma categoria de politica publica.

Esse processo de categorizacdo é altamente complexo, como tem
apontado a literatura mais recente, com base nao apenas nas regras
formais das politicas, mas especialmente em categorias sociais mais
amplas, muitas vezes baseadas em estigmas e senso comum (MOLLER;
HARRITS, 2013; MAYNARD-MOODY; MUSHENO, 2003; PIRES e LOTTA,
2017). Assim, o processo de categorizagcdo pode ter um duplo efeito:
material, em termos de acesso diferenciado a bens e servicos, e
simbdlico, em termos dos efeitos sociais das categorias na produgao
ou reproducao de estigmas (PIRES, 2017).

Uma segunda tarefa dos burocratas de nivel de rua é distribuir beneficios
e sangOes que afetem o bem-estar dos clientes. Os burocratas fazem
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isso a partir das categorizacbes ja explicadas. Mas também fazem
isso determinando graus de prioridade das diferentes situacdes
ou categorias (que podem ou ndo ser formais) (LIPSKY, 2010). Sao
exemplos os agentes comunitarios de salde que distribuem consultas
com meédicos ou dentistas; ou policiais que definem que individuos
serdo parados para abordagem. A distribuicdo de beneficios e san¢des
tende a ser sempre diferente (e aquém) da idealizada pelos servigos. Isso
porque recursos sdo escassos e burocratas precisam decidir (exercendo
discricionariedade) quem deve receber o qué.

Uma terceira tarefa dos burocratas de nivel de rua é estruturar contextos
de interacdo, determinando quando, com que frequéncia e sob quais
circunstancias a acdo ocorrerd. E o caso do agente de salde que
determina dia e horario das visitas domiciliares; dos assistentes sociais
que determinam quantidade de retornos e se havera visita domiciliar;
dos professores que determinam distribuir ou ndo horario extra de
atendimento aos alunos etc. Mais uma vez, como recursos sao escassos
e o trabalho tende ao infinito (LIPSKY, 2010), os burocratas de nivel de
rua exercem discricionariedade determinando quem devera ser tratado
guando e de que forma. E essas determinagdes ndo sdo automaticas
ou neutras, ja que as situagdes reais encontradas pelos burocratas
sdo muito mais complexas do que aquelas previstas pelas normas e
regulamentos.

Por fim, uma quarta tarefa central dos burocratas de nivel de rua é
ensinar aos cidadaos o papel de ser cliente/usuario do Estado. Cabe
a esses burocratas ensinar procedimentos, forma de comportamento,
grau de deferéncia e respeito esperados, penalidades possiveis. Cabe
a eles ensinar ao cidaddo o que é possivel (ou ndo) ser esperado
do Estado, como tratar os burocratas e como conseguir adquirir
informagbes no sistema. Visto de maneira mais socioldgica, cabe
a esses burocratas disciplinar os usuarios para se tornarem bons
cidadaos (AUYERO, 2012) — como fazem, por exemplo, os professores
ao exigirem uniforme e siléncio em sala; ou os policiais ao dar sancdo a
comportamentos indesejados; ou o assistente social ao ensinar aos pais
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o tratamento correto para com as criancas. Esses processos de ensinar
bons comportamentos aos usuarios sdo exercidos pelos burocratas
usando sua discricionariedade e, assim, sdo processos carregados de
julgamento moral, de assimetria de poder, de categorias sociais sobre
0 que é certo ou errado. Mais uma vez, ndo s30 Processos neutros,
automaticos ou desprovidos de personalizacao.

Todas essas tarefas que definem a atuacdo cotidiana de um burocrata
de nivel de rua tém como elemento constitutivo o exercicio de
discricionariedade. Este é, na realidade, um conceito central para os
estudos de implementagdo que tém como pressuposto a ideia de
gue varios atores decidem sobre vérias coisas nas politicas publicas. A
abertura a ideia de decisdo traz consigo a necessidade de analisar como
a decisdo ocorre. E para isso serve o conceito de discricionariedade.
Discricionariedade é, portanto, elemento analitico do processo de
implementacéo de politicas publicas.

Ha dois elementos centrais nas discussdes sobre discricionariedade. O
primeiro é a ideia de discricionariedade enquanto espaco para acao.
Ela diz respeito a liberdade do individuo limitada pelos contextos da
atuacdo burocratica. E, portanto, um elemento contratual, delegado
(LOTTA; SANTIAGO, 2017). A discricionariedade, nesse sentido,
precisa ser analisada a partir da estrutura das regras, parametros
organizacionais e atuagdo dos superiores. Todos os funcionarios sob as
mesmas regras e atuando na mesma equipe possuem 0 mesmo espago
de discricionariedade.

No entanto, isso ndo quer dizer que eles ajam da mesma maneira. E
é ai que entra uma segunda definicdo da ideia de discricionariedade:
discricionariedade enquanto agao. A questdo aqui é como os individuos
exercem a discricionariedade a eles delegada — que comportamentos
desempenham e o que os influencia (LOTTA; SANTIAGO, 2017).

Com relacao a discricionariedade como espaco, ela é determinada por
varios elementos: abrangéncia das regras — quanto mais abrangentes,
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maior espaco para discricionariedade; ambiguidade das regras — regras
ambiguas ddo espaco para interpretacdo e, portanto, aumentam a
discricionariedade; regras conflituosas ou sobrepostas — quando as
regras conflitam ou se sobrepdem, a burocracia pode escolher qual
delas prefere seguir, aumentando espaco para discricionariedade;
e falta de regras — situagdo extrema para aumento de espaco de
discricionariedade (LIPSKY, 2010; DWORKIN, 1978; DAVIS, 1971). Assim,
0 espaco para discricionariedade pode ter graus distintos dependendo
de como as regras estdo desenhadas. Vale ressaltar que na literatura
de analise de politicas publicas (diferente do direito), as regras a serem
consideradas ndo sdo apenas formais nos estatutos juridicos oficiais. Elas
podem também ser regras informais que existem nas organiza¢des, ou
que sdo disseminadas entre grupos, ou que prevalecem nas profissoes.
Essas regras podem determinar acdes das politicas publicas, agdes
organizacionais ou acdes individuais. Portanto, a discricionariedade
também pode ser vista em diferentes camadas nas politicas publicas.
Ou seja, diversos elementos que se combinam para construir o espaco
de discricionariedade.

Com relacdo ao exercicio da discricionariedade, ou discricionariedade
como agao, a partir de varias andlises empiricas, a literatura tem concluido
que diversos elementos influenciam o comportamento dos grupos ou
dos individuos, e, portanto, como eles exercem a discricionariedade. Ha
na literatura evidéncias sobre fatores relacionados ao sistema (modelo
de estado, modelo de democracia, de federalismo, cultura nacional
etc.); fatores relacionados as organizacdes (regras, graus de controle,
sistemas de gestao, incentivos, sanc¢des, programas de formacgéao etc.); e
fatores individuais (atributos dos individuos como género, raga, classe
social, além de trajetérias, relacdes sociais, profissdo etc.).

6 Analise da discricionariedade e seus dilemas

Para demonstrar como a discricionariedade é analisada nos estudos
de implementacao, vamos apresentar e discutir um caso real. A partir
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dele, discutiremos também os dilemas da discricionariedade. Este
caso foi retirado dos didrios de campo de minha tese de doutorado.
Ele aconteceu em uma Unidade Basica de Salude da cidade de Séo
Paulo em 2009.

Em uma manha de segunda feira, uma agente comunitaria de salde
(ACS) chegou na unidade basica em que trabalhava para relatar as
novidades para sua equipe, composta por outras agentes comunitarias,
médica e enfermeira. Como um caso fortuito, conta que, na véspera,
em pleno domingo, seu vizinho tentara suicidar e ela, como referéncia
na comunidade por ser agente comunitaria, fora chamada para ajudar.
Vendo os pulsos cortados, a agente enrolou os bracos dele em panos
de prato, colocou-o em seu préprio carro e o levou para o hospital. O
vizinho sobreviveu. Apds o relato, a agente comunitaria foi fortemente
reprimida pela enfermeira e pela médica por sua postura. “Nao poderia
ter colocado a méo no sangue. Nao poderia ter interferido. Deveria ter
apenas chamado a ambulancia. Vocé, como agente comunitéria, deveria
saber os limites de sua funcdo”. Depois de ouvir as repressdes com
bastante indignagao, a agente comunitaria respondeu: “quer dizer que
se eu fosse apenas vizinha eu tinha a obrigacdo de salvar, mas sendo eu
agente comunitaria preciso saber os limites de minha funcao?”. Depois
gue a agente comunitaria saiu do consultério, a médica e a enfermeira
comentaram o caso tentando resolver o que fazer com situagdes assim.
A enfermeira propds que distribuissem luvas para todas as agentes
comunitarias, como forma de prevencdo em situacdes extremas. A
médica argumentou: “ndo podemos distribuir luvas, porque, se fizermos
isso, admitimos que possam existir situacdes assim que ultrapassam os
limites da profissdo dos agentes, e como essas situagdes ndo podem
existir, entdo é melhor ndo darmos as luvas”. Fim da reunido.

Vamos utilizar esse caso como um objeto para analise da burocrata de
nivel de rua e da discricionariedade. Em primeiro lugar, o caso evidencia
a situacdo cotidiana de trabalho de qualquer burocrata de nivel de rua
relatada anteriormente: em seu trabalho cotidiano, burocratas de nivel
de rua encontram situacdes imprevistas que exigem solugdes para além
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daquelas apontadas nas normas. Eles sdo forcados, portanto, a tomar
decisdes. Nesse caso, a agente comunitaria foi chamada por vizinhos
fora de seu horario de servico para executar uma funcao relacionada
a seu trabalho e deveria decidir tanto se iria quanto o que faria na
situacdo. A situacdo ndo estd prevista em manuais e na verdade ha
bastante ambiguidade em torno do que deve ser feito em situacdes
assim. Primeiro porque, de fato, a profissdo de ACS os proibe de
realizarem atividades relacionadas ao ato médico ou para as quais eles
nao tém formacao (fazer curativos e tocar no sangue de um paciente se
enquadrariam nessa situagdo). Ao mesmo tempo, eles sdo contratados
para trabalhar apenas durante horario comercial. Mas, por morarem
na comunidade em que trabalham, sua profissdo real perpassa os
limites oficiais (a ponto de a UBS fazer reunido nas segundas-feiras
para discutir os casos supostamente nao permitidos do fim de semana).
Somando-se a complexidade da situagdo, por ser vizinha e ser ACS,
também ha uma ambiguidade de papéis (“se eu fosse vizinha eu tinha
obrigagdo de salvar”) e, como a situacao se deu no fim de semana, ndo
é claro se foi uma situacdo de “vizinha" ou de "ACS". Ou seja, hd uma
série de conflitos e ambiguidades envolvendo a situagdo encontrada
em contraposicao as regras oficiais. Como dito anteriormente, isso gera
um alto espaco de discricionariedade, que nesse caso corresponde a
capacidade da ACS definir se deve ir e o que fard caso va. Conclui-
se, portanto, que o caso em questdo abria um espaco consideravel de
discricionariedade para qualquer burocrata de nivel de rua colocado na
mesma posi¢ao. Mas isso ndo quer dizer que todos eles teriam tomado
a mesma atitude. E, por pesquisas anteriores, podemos supor que hao
(LOTTA, 2015).

Isso leva a segunda questdo analitica: o que influencia essa burocrata
a exercer a discricionariedade da forma como ela a exerceu? Ou, que
fatores influenciam o exercicio da discricionariedade dessa burocrata?

Pegando apenas o caso em questdo, podemos imaginar que o
processo decisorio desta ACS foi influenciado por um conjunto de
referéncias:
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« asregras formais da politica;
« asregras de sua profissdo como ACS;
» asregras que a enfermeira da para elg;

e 0s incentivos que recebe da equipe (atender de fim de semana
ou ndo, ser mais proativa ou nao etc.);

e as expectativas que os vizinhos tinham ao chama-la;
« as expectativas e a preocupagdo com o vizinho a beira da morte;

e a avaliacdo que outras ACSs fardo de seu trabalho e do
comportamento nessa situacao;

» seus valores pessoais relacionados a compaixao, solidariedade,
ajuda ao proximo etc.

Ou seja, muitas coisas atuam ao mesmo tempo influenciando o
processo decisorio dessa burocrata. E a decisdo que ela toma deve ser
compreendida como resultado desses multiplos elementos complexos,
ambiguos e contraditorios entre sim.

A Figura 1 sintetiza esse processo.
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Figura 1 - Discricionariedade na pratica
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Esse caso ilustra bem a preocupacdo de parte da literatura: a andlise
sobre atuacdo dos burocratas de nivel de rua tem como foco analisar
espaco e forma de exercicio de discricionariedade, entendendo o que
de fato acontece na realidade concreta da implementacao de politicas
publicas. Isso porque cotidianamente os burocratas implementadores
precisam lidar com processos de tomada de decisdo para situa¢des
sobre as quais eles ndo possuem informacgdes, ndo sabem como agir,
nao receberam instru¢ces nem encontrariam nas normas ou legisla¢des
quais os procedimentos corretos. Na medida em que interagem com as
situacdes reais, diariamente os burocratas envolvidos no processo de
implementacdo lidam com conflitos entre o que era previsto e o que o
contexto traz de novo e lhes exige solu¢bes novas e adaptadas. Essas
solugdes, na pratica, conformam o que a politica de fato é: a somatoria
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das pequenas decisdes tomadas pelos varios burocratas envolvidos na
implementacao. E por isso que dizemos que sdo os burocratas de nivel
de rua que de fato fazem as politicas publicas na pratica.

Mas esse processo de fazer a politica exercendo discricionariedade nao
é desprovido de conflitos. Pelo contréario. A discricionariedade vista da
maneira descrita aqui traz consigo um conjunto de dilemas normativos
e gerenciais.

O primeiro dilema diz respeito ao trade off entre regular e limitar a
discricionariedade (garantindo legitimidade na tomada de decisdo) ou
aceitar e estimular a discricionariedade (apostando na efetividade da
politica com solu¢bes adaptadas a cada situagdo). Por tras desse trade
off estdo os dilemas mais basicos a respeito da democracia, do estado
de direito, da universalidade, da igualdade e da equidade etc. Ou seja,
nao é um dilema simples.

Um segundo dilema diz respeito aos efeitos do exercicio da
discricionariedade. A discricionariedade nao é, por natureza, boa ou ma.
Mas ela pode ter efeitos positivos ou negativos, tanto para as politicas
publicas quanto para os usuarios. Como as pesquisas mostram, o exercicio
da discricionariedade pode ser includente ou excludente (LOTTA, 2017),
pode gerar equidade, mas também pode gerar desigualdade, pode gerar
preconceito, mas pode gerar inclusdo. A questdo é: como equilibrar
esses elementos nas politicas publicas? Como desenhar politicas que
sejam universalistas e garantam tratamento igualitario, mas promovam
equidade tratando os diferentes de forma diferente? Vale lembrar, como
apontado por Rothstein e Teorell (2008), que ser tratado de forma justa
e imparcial pelos burocratas € um componente central da qualidade do
governo. Mas o justo e imparcial é ser neutro ou dar atencéo diferenciada
aos diferentes? E ser igualitario ou equitativo? Mais uma vez, esses sdo
dilemas complexos a respeito do desenho e do funcionamento do Estado,
mas que recaem de forma muito concreta na maneira como pensamos a
atuacao cotidiana da burocracia.
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Por fim, isso traz um Ultimo dilema para pensar a discricionariedade que
€ como pensar processos de regramento e normatizagdo que direcionem
a implementacdo, mas ao mesmo tempo ajudem na materializagdo das
politicas quando ha situacdes complexas e previsiveis. Qual o limite
do bom direcionamento e controle? Qual o limite da capacidade de
regramento para ndo engessar? Essa é uma definicdo ndo apenas
normativa que deve ser pensada pelos intelectuais do direito, mas
também uma definicdo bastante empirica que deve nortear processos
concretos de regulamentacdo das politicas publicas.

7 Consideracoes finais

Este artigo teve um objetivo ndo ambicioso de apontar elementos da
literatura que contribuam para o aprimoramento das andlises sobre
processos de implementacdo de politicas publicas. Buscamos, a partir
da apresentacdo de modelos analiticos e conceitos, demonstrar como
essa literatura tem avancado e quais sdo os ganhos dela para os estudos
sobre politicas publicas mais gerais.

Como pode ser visto pela produgdo nacional e internacional, os
estudos sobre implementacdo tém aumentado e se complexificado. E
isso acontece ndo apenas no campo especifico de politicas publicas,
mas também em éareas setoriais que analisam politicas publicas de
educagdo, saude, assisténcia, seguranca, entre outras. A incorporagao de
elementos analiticos de estudos sobre implementacdo nesses estudos
setoriais pode trazer ganhos importantes ndo apenas para as areas
especificas, mas também para o acimulo mais geral de aprendizados
sobre processos de implementagéo.

Dada a natureza da agdo estatal, os processos relacionados a
implementacdo de politicas publicas sdo inesgotaveis. Eles podem
variar no contetido (mudar prioridades), podem variar na forma (uso de
diferentes instrumentos), podem variar em termos de atores (estatais ou
ndo estatais). Mas a legitimidade da existéncia do estado é definida por

33



Gabriela Lotta

34

sua capacidade de colocar politicas publicas em pratica, materializando
e dando vida concreta a elas. Como aponta Pollitt (2013), é por meio
da implementacdo de servicos publicos que os governos constroem
e fundamentam sua legitimidade, j& que eles sdo a face mais visivel
do estado. Analisar como esses servicos e politicas publicas séo
concretamente construidos por meio da agdo pratica de burocratas que
transforma ideias abstratas em ac¢des concretas é o grande objetivo
desse campo que, dessa forma, tem muito a contribuir tanto tedrica
quanto empiricamente.
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SOBRE A VIABILIDADE DE UMA AGENDA
DE PESQUISA COLETIVA INTEGRANDO
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS,
FORMULACAO E RESULTADOS

Sandra Gomes?

1 Introducgao

Este primeiro seminario da Escola Nacional de Administracdo Publica
(Enap) sobre implementacdo de politicas € um evento especial por
diversas razdes. Primeiramente, porque da visibilidade a um tema de
pesquisa relativamente recente no Brasil, ao menos em comparagao
aos estudos internacionais, e que tem uma grande diversidade de
possiveis (ou potenciais) olhares analiticos. Em segundo lugar, porque
permite estimular o interesse de novos pesquisadores e gestores para
o entendimento dessa complexa operacdo que é a implementagao
de politicas, especialmente as que tém como objetivo abarcar
todo o territorio nacional. Em terceiro lugar, a forma como ocorre a
implementacdo de um programa, projeto ou acdo publica pode afetar
o acesso de individuos a bens e servicos publicos que, por sua vez,
podem ser mecanismos fundamentais para a superagdo da condigao
de vulnerabilidade social e das desigualdades sociais existentes como
também o seu contrario (PIRES, 2017).

Por fim, este evento que relne estudiosos da implementacdo é
também uma oportunidade para pensarmos colaboracdes de pesquisa

2 Sandra Gomes é Professora do Departamento de Politicas Publicas da Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) e da Pés-graduacdo em Estudos Urbanos e
Regionais da mesma instituicdo.
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que possam acumular conhecimento sobre a relacdo entre modos
de implementacdo e resultado de politicas, tanto do ponto de vista
académico quanto para subsidiar a formulacdo e reformulacdo de
politicas publicas. E com relacdo a este Ultimo ponto que vou me deter
neste texto. O objetivo em comum seria a construcao de uma agenda
coletiva de pesquisa a respeito da relacdo entre desenhos institucionais,
implementacédo e resultado de politicas, que possa informar melhor
teorias e praticas de gestdo, mesmo com a diversidade de interesses
analiticos existentes.

Como sabemos, todo desenho institucional de uma politica publica
traz embutido em si uma expectativa de gerar comportamentos
dos agentes que serdo por ela afetados. A formulacdo, portanto,
é o momento em que se explicitam as racionalidades, as teorias de
causa e efeito e os resultados esperados do desenho institucional
em apreciacdo. Frequentemente, porém, politicas publicas sdo bem-
sucedidas em alguns de seus objetivos, mas ndo em outros ou, ainda,
apresentam resultados variados a depender do contexto ou do lugar da
implementacdo. Parte desse problema esta relacionado a complexidade
inerente a processos de implementacdo de politicas publicas. Ha
significativo acumulo na literatura internacional (LIPSKY, 1980; SABATIER,
1986; BARRET, 2004; WINTER, 2006) demonstrando como inUmeras
decisdes tomadas cotidianamente por burocracias implementadoras
afetam o resultado final de uma politica. Argumento, mais a frente,
que temos também, no Brasil, producdo académica suficiente para
iniciarmos analises comparativas de resultado de pesquisas. Como a
implementacdo, em seus contextos, ocorre na pratica é objeto central
desse campo de estudos.

Compreender os modos, formas ou “estilos” de implementagao
(LOTTA, 2012) também tém relevancia para as questdes relacionadas
as desigualdades sociais e de acesso a bens e servicos publicos. O
comportamento adotado por burocratas ou gestores pode tanto se
mostrar como um mecanismo efetivo para superar inequidades quanto,
ao contrario, reproduzir esteredtipos baseados em desigualdades
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sociais existentes (LOTTA, 2012; EIRO, 2017: MARINS, 2018; JACCOUD,
2016). De fato, decisdes discricionarias tomadas por implementadores
afetam ndo apenas o funcionamento da politica em questdo como
também definem quais cidaddos terdo acesso a quais tipos de bens e
servicos. Essa situacdo é particularmente relevante no caso da educagéo
— objeto central de atencdo deste texto — na medida em que ha uma
miriade de normas, diretrizes, a¢des, programas, projetos etc., definidos
em instancias hierarquicamente superiores que, ao fim e ao cabo, serdo
operacionalizadas na base, isto é, em sala de aula por professores.

Assim, a complexidade da implementagdo de politicas, assim como a
sua propria analise, advém do fato de que inimeros fatores influenciam
o comportamento de agentes implementadores: desde aspectos macro
(desenho institucional de uma politica, os instrumentos ou ferramentas
escolhidas, as condicGes sociais, econdmicas ou culturais de uma
sociedade etc.) até micro (decisdes tomadas por burocratas e outros
atores societais — isto &, individuos — em seus contextos e realidades
locais e em suas rotinas administrativas cotidianas). Em paises federais,
como o Brasil ou Estados Unidos, a complexidade também se eleva na
medida em que produzir coordenacao nacional de agdes entre entes
governamentais ndo subordinados administrativa e politicamente
depende tanto de aspectos macro (como desenhos institucionais que
produzam incentivos e/ou constrangimentos) quanto micro (variedade
de condigbes e capacidades estatais para a implementacdo de politicas
em contextos locais ou regionais).

De fato, ha muitas razdes para que a implementacdo de uma politica
publica varie a depender de seu desenho institucional, dos atores
envolvidos e, especialmente, de seu contexto de implementagdo
(MATLAND, 1995 apud LOTTA; PEREIRA; BICHIR, 2018). Para Honig
(2006a), do ponto de vista empirico, a variagdo observada nos modos de
implementacdo de politicas educacionais em contextos ou localidades
especificas, no caso dos Estados Unidos, é a regra e ndo a excecdo. E
isto ndo é algo “a ser corrigido” e sim a ser conhecido e compreendido,
isto é em quais circunstancias as condi¢cbes de contexto afetam a
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implementacdo? No caso do debate atual sobre a educagdo brasileira,
isto me parece especialmente vélido na medida em que parte dos
problemas relacionados a chamada baixa qualidade da escola publica
ou o baixo desempenho escolar de alunos das redes publicas pode estar
relacionado ao modo de implementacdo no nivel micro, isto é, na forma
como agentes implementadores (gestores, diretores, coordenadores,
professores etc.) tomam decisdes em suas rotinas cotidianas.

Ainda que seja consensual que fatores externos a escola, como as
condicdes socioecondmicas (COLEMAN, 1967; ALVES; SOARES, 2013)
ou o capital cultural (BOURDIEU, 1998) tenham um elevado efeito
determinante nas desigualdades educacionais, ainda assim ha fatores
intraescolares ou de gestao de sistemas de ensino que podem aumentar
ou atenuar a reproducdo das desigualdades sociais (DUBET; DURRU-
BELLAT; VERETOUT, 2012; PAYNE; ORTIZ, 2017).

Seria possivel, entdo, construir uma agenda de pesquisa que possa
concatenar os achados de um campo tdo amplo de investigacdo? Para
alguns, sim, a solucao seria identificar os fatores considerados relevantes
para explicar o resultado de uma politica de modo que se tornem
informacdes cumulativas (HONIG, 2006a; SABATIER, 1986). Para outros,
no entanto, seria impossivel alterar o comportamento de burocratas
a partir de desenhos institucionais (LIPSKY, 1980) e, neste caso,
restaria aos estudos de implementacdo compreender como ocorreu a
implementacdo, como um objetivo em si mesmo. Esta divisdo esteve
inicialmente associada a duas perspectivas analiticas antagonicas: top-
down e bottom-up.

Parto da premissa de que é possivel construir conhecimento cumulativo
gue integre as evidéncias encontradas por ambas perspectivas. O
objetivo comum de uma agenda de pesquisa sobre implementac¢do de
politicas seria, assim, a juncdo de perspectivas macro e micro. Esses
achados, por sua vez, tanto contribuiriam para a edificacdo de teorias
mais abrangentes quanto para orientar decisdes de gestores publicos
na escolha de desenhos institucionais que levem em conta os contextos
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de implementacdo e de seus efeitos conjuntos no alcance dos objetivos
esperados.

As proximas secdes exploram alguns aspectos desse debate.
Inicialmente, apresento uma breve caracterizagdo das duas perspectivas
analiticas conhecidas como top-down e bottom-up dando maior
énfase nos aprendizados produzidos com relagdo a produgdo do
conhecimento sobre implementacdo. Na secdo seguinte, parto do
argumento de Winter (2006) no qual essas duas perspectivas acabaram
por se distanciar em termos de objetivos de pesquisa, mesmo com o
reconhecimento de que ambas se beneficiariam de maior colaboragéo,
expresso no que o autor entende por estudos focados em outputs versus
outcomes da implementagado. Em seguida, a proposta de Honig (2006a)
para o acumulo de conhecimento sobre formas de implementacdo e
resultado de politicas é apresentada como uma alternativa que poderia
gerar aprendizados ndo apenas académicos (ou tedricos) como
também para o redesenho, revisdo ou adocdo de novos desenhos
institucionais que tenham maior aderéncia a realidades e contextos
locais, aproximando resultados a objetivos de politicas. O que funciona
e em quais condi¢bes é o mote inicial da autora para a construgdo
cumulativa desse conhecimento. Em seguida, apresento alguns estudos
sobre implementagao realizados no Brasil como forma de argumentar
que a construcdo de uma agenda coletiva de pesquisa com este foco
nao partiria do zero, bastaria iniciar um balango comparativo de
resultados ou estudos ja existentes. Nas considerac¢des finais, retoma-
se a ideia de construcdo de uma agenda de pesquisa coletiva sobre
implementacdo de politicas que permita acumular conhecimento
sobre os varios e complexos fatores inter-relacionados que afetam o
resultado de uma politica e, de especial interesse no caso brasileiro, as
chances de superagdo das desigualdades de acesso a bens e servicos,
que tém se mostrado como um entrave para a realizagdo da igualdade
de oportunidades e para o préprio desenvolvimento do pais.
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2 Estudos de implementacao e a clivagem top-
down x bottom-up

Nesta secdo, faco alguns apontamentos muito breves com relacdo a
implementacgdo de politicas, com énfase na divisdo que ocorreu entre
duas escolas ou perspectivas analiticas neste campo de estudos.
Revisdes mais abrangentes acerca deste debate ao longo da década
de 1980 podem ser encontradas em Pulzl e Treib (2007), Hill (2009),
Sabatier (1986) e Najberg e Barbosa (2006).

De modo sintético, é possivel dizer que os primeiros estudos sobre
implementacdo de politicas publicas (como o classico de Pressman e
Wildansky de 1973) partiam de uma perspectiva de identificacdo dos
problemas de implementacao, dos déficits de implementacao ou,
ainda, dos desvios de rota, isto é, o comportamento de burocratas que
nao aderiam a politica formulada. Trata-se de uma visao rigidamente
administrativa e hierarquica, dai a nomenclatura de um modo de
implementacdo que vai de cima para baixo num formato rigido e
centralizador em que estratégias de controle da burocracia ganham
centralidade como solucdo para o problema. Ao mesmo tempo, eles
inauguram o entendimento da implementagdo como um campo
préprio de estudos, mostrando ser ilusério partir da premissa de que
se trata de um processo natural de por em pratica os objetivos da
politica aprovada (no plano da formulagdo). Esses primeiros estudos,
especialmente nos Estados Unidos, mostravam que o “desvio de rota”
é frequente e suas conclusdes sdo bastante pessimistas com relagédo a
possibilidade de qualquer politica publica de maior complexidade ser
efetivamente implementada como esperado (SABATIER, 1986).

Em seguida, os analistas conhecidos como da vertente bottom-up
passam a mostrar como a implementagdo na pratica é afetada por um
conjunto de atores que nao estava sendo considerado na perspectiva
top-down, observando-se interacdes, interesses, decisdes e visdes de
mundo que contém, inclusive, elementos politicos, de negociacédo e
barganha entre atores e agéncias (BARRET, 2004). No limite, burocratas
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agiriam de acordo com seus proprios interesses ou motivacdes e,
portanto, ndo existiria uma burocracia implementadora neutra. Mais do
gue isto, o “sucesso” de uma politica publica em termos de eficacia ou
efetividade seria mais dependente dos comportamentos (diversos) de
agentes implementadores especificos do que de decisdes centralizadas
no topo da hierarquia burocratica (HJERN et al. apud SABATIER, 1986).

As razdes pelas quais a burocracia se “desviaria” da rota esperada
na formulagdo da politica seriam diversas: alguns problemas serdo
conhecidos apenas no momento da implementacdo, desenhos
institucionais podem conter premissas ou relacdes de causa e efeito que
se mostram equivocadas, burocratas sao atores com vises de mundo
e com suas variadas possibilidades de decisdes discricionarias podem
ou ndo aderir aos principios, ideais ou objetivos contidos na politica
formulada entre outros. A literatura bottom-up desloca os termos do
debate: da pergunta inicial por que os burocratas se desviam dos
objetivos definidos na politica formulada para como burocratas
implementam, na pratica, esta politica.

Essa nova forma de compreender a implementagdo vai gerar uma série
de estudos de nivel micro, isto é, a partir das bases da implementagéo
(ou de baixo para cima): andlises ao nivel de individuos, em especial
0s burocratas, em seus contextos de trabalho, suas visdes de mundo e
decisdes discricionarias.

A discricionariedade dos burocratas (LOTTA; SANTIAGO, 2017) ganha
centralidade e certa radicalidade no estudo de Lipsky (1980) sobre os
burocratas de nivel de rua. Esses, que atuam na ponta do sistema,
tomam decisdes o tempo todo e, de acordo com Lipsky (1980), estéo
sempre sob pressdo (dos governos, de seus superiores, da sociedade,
da falta de recursos, muito trabalho etc.) e desenvolvem rotinas
(ou mecanismos) para lidar com este ambiente: escolhem tarefas
prioritarias, criam procedimentos padrdo para atender os “clientes”
(inclusive favorecendo alguns em detrimento de outros) ou, ainda,
adotam formas “cinicas” (esteredtipos) com relagdo a seus “clientes”.
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No limite, diz Lipsky (1980), burocratas de nivel de rua sdo os que estao
efetivamente formulando as politicas e hd pouco, ou quase nada, que
qualquer desenho institucional possa fazer para alterar essa realidade.
Nessa perspectiva, os estudos sobre implementagdo tém um fim
em si mesmo, ndo ha possibilidade de se gerar aprendizados para a
reformulacdo ou ajustes de desenhos institucionais.

Em suma, se inicialmente esses estudos apontavam para a ndo adesao
as diretrizes e diretivas contidas na politica formulada pela burocracia
estatal® responsavel por sua implementagdo como causa principal do
insucesso de politicas — conhecida como vertente top-down (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1984; SABATIER, 1986), uma inversdo nesse debate
mostra que, muitas vezes, a politica formulada ignora a dinamica e
formas de interacbes complexas entre os agentes implementadores
e cidaddos afetados pelas politicas, tipicas do cotidiano rotineiro de
funcdes administrativas. Neste caso, muitas vezes a politica falha por
nao reconhecer que seu desenho institucional continha expectativas
equivocadas sobre o comportamento dos agentes e, consequentemente,
de seus efeitos na realidade — vertente bottom-up (BARRET, 2004; HJERN et
al. apud SABATIER, 1986). Mas, ao final, conclui-se pelo entendimento de
que esses dois olhares analiticos sdo validos e especialmente relevantes
se o objetivo for permitir experimentacdes e produzir aprendizados para
a politica (SABATIER, 1986).

2 Esta visdo inicial de tipo top-down detinha, até mesmo, uma versdo fortemente
“legalistica” no sentido de compliance (conformidade): agentes implementadores
deveriam seguir rigorosamente as normas e diretrizes legais estipuladas ou
pensadas na politica mesmo quando essas sdo vagas ou impossiveis de se
executar na pratica. A solucdo, neste caso, seria aumentar formas de controle do
comportamento dos implementadores.
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3 Output e Outcome da implementacao como
agendas de pesquisa

Os estudos de implementagdo de politicas publicas podem, como
vimos, assumir diferentes perspectivas analiticas. O desenvolvimento
das correntes chamadas bottom-up rejeitam a ideia de que os estudos
sobre implementagdo deveriam partir da premissa do insucesso
da implementacdo frente a politica formulada e partem para uma
agenda de pesquisa que foca no entendimento de como se deu a
implementacdo. Mas se esta agenda de pesquisa estiver dedicada
exclusivamente ao entendimento do processo de implementacao
em si mesmo, pouco saberemos sobre como reformular o desenho
institucional de politicas que alterem o comportamento de agentes
implementadores e, portanto, se aproximem do efeito esperado. A
guestdo central aqui é se é possivel aliar os objetivos de compreender
o produto que sai da implementagéo (output) com aqueles interessados
em melhorar os resultados substantivos na entrega de bens e servigos
publicos (outcome) nos termos apresentados por Winter (2006).

Mobilizando os termos da lingua inglesa, estudos centrados na
compreensdo dos modos de implementacdo analisam o output ou
o que sai da implementacdo, o produto final ou o que é produzido,
também podendo ser entendido como performance, desempenho das
burocracias implementadoras ou, ainda, como o servico ou bem publico
€ entregue por essas. Essa perspectiva se diferencia dos estudos sobre
a relacdo entre implementacdo e resultado substantivo das politicas,
entendidos como outcomes, isto &, averiguam se a entrega dos bens e
servicos geraram os efeitos esperados.

Para os estudos de primeiro tipo, o que sai (output) da implementacao,
isto ¢, como a implementacdo de uma politica foi efetivamente
realizada pelos implementadores, seus comportamentos, inter-relacdes
e decisbes discricionarias é a principal variavel dependente (WINTER,
2006). Em outras palavras, para esta agenda de pesquisa € o desempenho
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de implementadores e, mais especificamente como estes solucionam
os problemas de implementacéo, seu objeto central (LESTER; GOGGIN
apud WINTER, 2006). A tese do papel de implementadores de nivel
de rua de Lipsky (1980) seja, talvez, a mais exemplar nesse sentido:
seu objetivo ndo é normativo no sentido de orientar a reformulagéo
do desenho institucional das politicas e sim mostrar o papel central
desses burocratas na distribuicdo de bens e servicos. No interior do
debate sobre desigualdades, por exemplo, compreender de que formas
as decisbes discricionarias de burocratas produzem, reproduzem ou
alteram as condigdes prévias de desigualdades ou de acumulo de
desvantagens (PIRES, 2017, p. 10) em suas praticas cotidianas rompe
com a ideia de sucesso ou insucesso da implementacdo. O objetivo é
identificar como burocratas atuam.

Para a segunda abordagem (outcome), interessa verificar se uma
politica estd sendo entregue a seus cidaddos como previsto em seu
desenho original e quais seus efeitos na populacdo-alvo (WINTER,
2006, p. 159). Ainda que abandonada a ideia original de adocdo de
controles hierarquicos rigidos que corrijam os desvios de rota de
implementadores, essa perspectiva estd interessada nos efeitos do
comportamento da burocracia no resultado das politicas. Nesse caso,
a variavel dependente é a capacidade (ou ndo) de a burocracia atingir
os objetivos previstos na politica e o0 modo de implementagdo seria
uma das variaveis independentes. Por exemplo, se uma politica publica
tinha como objetivo reduzir a taxa de abandono escolar, na abordagem
focada no outcome interessa saber se os burocratas implementadores
dessa politica ou programa conseguiram ou ndo produzir esse resultado.
Por essa razdo, o desenvolvimento de teorias nesses dois campos de
producdo do conhecimento sobre a implementagdo tem suas préprias
l6gicas, premissas e necessidades de explicagéo.

Obviamente, essa dicotomia na agenda de pesquisas sobre
implementacdo nao deixa de mostrar a vitalidade e a enorme
potencialidade de variados tipos de estudos dessa area, mas do
ponto de vista da aplicacdo do conhecimento gerado para encontrar



Sobre a viabilidade de uma agenda de pesquisa coletiva
integrando implementacado de politicas, formulagéo e resultados

alternativas e corre¢bes para o desenho ou formulacdo de politicas,
somente uma colaboracdo entre essas duas frentes permitiria caminhar
nessa direcdo.

Como defende Winter (2006), ambas as perspectivas podem construir
conhecimento de modo colaborativo mesmo mantendo focos analiticos
distintos. Para se identificar as conexdes (causais) entre comportamento
de implementadores e resultado de uma politica torna-se imperativo,
primeiramente, compreender como a burocracia implementa ou
entrega bens e servicos, isto é, estudos que analisem como ocorre a
implementacdo em termos de output. Se assumirmos, como parece
razoavel, que ha diversidade nos modos de implementacao de politicas,
entdo uma agenda de pesquisa comum seria identificar os diferentes
tipos ou modos de implementacdo em seus contextos e relaciona-los
as escolhas institucionais, no plano da formulagdo. A proxima segao
explora algumas categorias analiticas que permitiriam a juncdo dessas
duas perspectivas para a producao de acimulo de conhecimento tanto
académico quanto em termos de aprendizados para a politica publica
e, ainda, mantendo a diversidade de interesses analiticos desse campo
de investigagao.

4 Sob quais condi¢des uma politica é
implementada e alcan¢a seus objetivos?

Se assumirmos que a variagdo nos modos de implementagdo de politicas
€ aregra e ndo excecdo, entdo, mesmo estudos que estejam interessados
em apreender os efeitos daimplementagao no resultado ou na efetividade
das politicas (outcome) nao podem prescindir do entendimento de como
a burocracia estatal se comporta na pratica (output).

Alguns estudos que partem de uma analise microssocial tém contribuido
para a compreensdo sobre como implementadores solucionam
problemas cotidianos e como suas decisGes afetam, inclusive, o acesso
que individuos tém a determinadas solucdes para seus problemas. Por
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exemplo, estudo de Oliveira e Carvalho (2017) sobre aimplementacgdo de
uma politica de combate a distorcdo idade-série em uma escola mostra
gue gestores escolares pré-classificam alunos que sdo “merecedores”
de apoio extra para superar suas dificuldades de aprendizagem
daqueles que “ndo se esforcam” para estudar ou os que “ndo querem
nada”. Esses critérios acabam por determinar o acesso e o apoio que
serd recebido por alunos nas classes de aceleracdo. A andlise das
autoras mostra que a visdo normativa contida no desenho institucional
da politica formulada — encontrar formas de melhorar o fluxo escolar
— um problema reconhecidamente persistente e excludente no Brasil
— é apropriada de modos distintos pelos burocratas de nivel de rua,
isto é, na sua dimensdo microssocial, (re)produzindo exclusdes sociais
previamente existentes por meio da discricionariedade inerente as
suas atividades rotineiras, que sdo solucdes para problemas cotidianos.
Outros estudos, como discutirei a frente, também chegam a resultados
similares. A minha questdo no momento é: seria possivel produzir
aprendizados para rever ou ajustar o modelo de formulacdo de uma
politica publica a partir de resultados desse tipo?

Eu creio que sim, a partir de algumas perguntas basicas. Por exemplo:
quais instrumentos ou ferramentas de implementacdo foram adotados?
Ha problemas de comunicagéo ou de linguagem? Quais as capacidades
estatais disponiveis para a implementagdo? Quais atores ou 6rgaos
foram acionados para pensar a formulacdo? Quais atores, 6rgdos ou
niveis de governo foram mobilizados para a implementacdo? Muitos?
Poucos? Isso faz alguma diferenca? Parece-me que essa juncdo de
agendas de pesquisas tem um grande potencial para responder parte
dessas questdes.

Honig (2006a) propde umasaida, aindaqueaudaciosa, paraaumentarmos
nosso conhecimento sobre possiveis relacdes de causalidade entre tipos
ou modos de implementagdo e resultado substantivo das politicas. A
premissa é a construcdo de um trabalho coletivo, que parta de uma
questdo comum e orientadora de compreensdo do que funciona e
em quais condicdes (what works under what conditions) como solucao
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para encontrar ordem na natureza complexa que é o fendmeno da
implementacdo de politicas.

Uma proposta similar de analise da implementacdo no Brasil tem sido
oferecida por meio da categoria analitica de arranjos institucionais
(PIRES; GOMIDE, 2016) combinando o estudo das capacidades estatais
a partir do conceito de governanca. Os autores distinguem entre duas
capacidades: as técnicas-administrativas, associadas a burocracia
estatal classica, e as politico-relacionais, relacionadas a incorporacao e
articulacao entre atores estatais e societais. Essas Ultimas mostraram-se
centrais para explicar o resultado final das politicas em analise: quando
os atores societais afetados por programas governamentais sdo
incorporados a discussdo antes de sua implementacao, a capacidade de
entrega dos bens ou servigos previstos aumenta. Outros estudos (LOTTA;
FAVARETO, 2016; NICOLETTI, 2017; ver também BONAMINO et al. neste
livro) tém adotado essa perspectiva e também identificam fatores
relevantes para explicar o resultado final. A diferenca com a proposta
de Honig seria a introducdo de dois novos fatores para a analise: o
desenho institucional da politica e os contextos de implementagéo,
adicionando mais complexidade a empreitada.

Honig (2006a, p 14-20) propde, entdo, um modelo analitico que adote a
observagao de trés aspectos centrais: as politicas, as pessoas e os lugares.
O objetivo, ao final, seria apresentar uma analise global da interacdo entre
esses trés fatores, isto é, apesar de serem analisados de modo separado,
a proposta € que, aos poucos, a construcdo de conhecimento ilumine a
compreensdo do que funciona e em quais condic6es.

O primeiro elemento — as politicas — refere-se a identificacdo dos
efeitos de escolhas institucionais feitas no momento da formulacao
da politica. Pode ser entendido também como os aspectos macro da
analise. Por exemplo, ha variacdo nos objetivos de politicas publicas,
alguns sdo mais amplos, outros bastante restritos e focados tanto no
que se refere ao seu escopo populacional e abrangéncia territorial
quanto a aspectos temporais (quanto tempo leva para se observar
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resultados?). Quais efeitos isso gera na forma de implementacdo
e no resultado das politicas? A politica formulada também indica
— explicita ou implicitamente — os atores ou instituicdes que serdo
objeto da sua acdo ou, ainda, os que serdo mobilizados para sua
operacionalizagdo. Politicas definem ainda os instrumentos ou
ferramentas que serdo utilizados, inclusive se a implementagdo tera
um formato mais hierarquico e pré-definido ou, ao contrario, mais
aberto a interagdo e participagdo de implementadores ou do proprio
publico-alvo na especificacdo desses instrumentos. Politicas mais
participativas e que engajam implementadores ou seu publico-alvo
produzem resultados mais proximos do esperado? E se a resposta for
sim, qual o mecanismo que explicaria essa potencial relagdo de causa
e efeito? Quais instrumentos tém se mostrado mais eficazes para uma
implementacdo que se aproxime dos objetivos estabelecidos nos
marcos institucionais de uma politica? A premissa aqui é que todas
essas possiveis configuragcdes irdo gerar incentivos e constrangimentos
distintos. Caberia, nesse sentido, especificar o que e como cada um
desses elementos contidos no desenho institucional da politica
produz, seja do ponto de vista do output (como afetou a forma de
implementacdo) quanto do outcome (quais resultados substantivos).

O segundo elemento é o que Honig (2006a) chama de as pessoas.
Nesse caso, trata-se de especificar quem sdo as pessoas envolvidas
na implementacdo, seus lugares institucionais, suas visdes normativas
sobre a politica formulada ou de seu publico-alvo, em suma, terreno
dos estudos ja classicos sobre implementacao, especialmente daqueles
que adotam um olhar microssocial. Por exemplo: tipos diferentes de
burocratas, a depender de suas posi¢des no interior de organizagdes,
de suas visOes e interacbes com outros atores sociais ou institucionais
produzem resultados diferentes? Se sim, de que tipo e como? Burocratas
que tém ou constroem relacdes de proximidade com o publico-alvo
de uma politica conseguem resultados mais préximos ao estipulado
na formulacao? (LOTTA; PEREIRA; BICHIR, 2018). As solucdes cotidianas
gue burocratas de médio escaldo ou de nivel de rua, sob pressdo de
tempo e recursos limitados, adotam impactam no resultado da politica?
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De que forma? Essas decisdes cotidianas sdo capazes de diminuir as
desigualdades entre o publico-alvo de uma politica ou, ao contrério,
acabam por reproduzir as existentes?

Por fim, para compreendermos como e em quais condi¢des determinadas
politicas funcionam ou néo, a anélise do contexto de sua implementacéo
é destacada como um terceiro fator de anélise. O contexto — que Honig
(2006a) chama de lugares — parte da premissa de que uma politica, ainda
que implementada por atores ou burocratas em posi¢des organizacionais
similares pode — e, provavelmente, ird — gerar resultados diversos a
depender das condi¢bes ou caracteristicas locais. Esta, me parece, € a
guestdo que permite a maior unido possivel de propositos entre os estudos
de implementagao, resultado de politicas e formulacao.

Uma iniciativa educacional qualquer com orientacdes universais
mesmo que contenha objetivos de promover maior igualdade ou
equidade de resultados ou de recursos, por exemplo, pode gerar
resultados diversos do esperado dependendo do contexto local em
que ocorre a implementacdo. Escolas urbanas localizadas em éareas
segregadas e periféricas ou as rurais, situadas no campo, com um
perfil de alunado de maior vulnerabilidade socioeconémica no Brasil
tém, sistematicamente, apresentado resultados piores mesmo quando
tém acesso as mesmas politicas (ALVES; SOARES, 2013; TORRES et al,,
2010). Resultados similares sao verificados em outros paises, como no
caso do peso da segregacao racial em escolas americanas (HILL, 2017;
PELLETIER; MANNA, 2017). O contexto daimplementacdo, nesses casos,
importa. O fato é que as politicas educacionais brasileiras tém sido
bem-sucedidas em adotar iniciativas de cunho universal, impessoais,
com critérios publicos e objetivos, mas os contextos sdo distintos: as
capacidades burocraticas de secretarias municipais ou estaduais de
educacdo variam, escolas permanecem tendo condi¢bes pedagdgicas
e de pessoal diferentes (mesmo no interior de uma mesma rede
de ensino), entre inUmeros outros fatores de contexto que podem
afetar a implementacéo e, portanto, os resultados. E possivel que uma
boa parte dos problemas da educacdo no pais, na atualidade, esteja
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relacionada a inadequagdo de desenhos institucionais universais as
peculiaridades de certos contextos de implementacéao.

Em suma, o argumento é que quando aplicamos as categorias
analiticas politicas, pessoas e lugares de modo integrado e coletivo
para a analise de implementacdo de politicas publicas, seria possivel
especificar evidéncias sobre o que funciona e em quais condi¢ées
acumulando conhecimento que, por sua vez, teria o potencial de se
tornar aprendizados para a (re)formulacdo de politicas.

5 Alguns exemplos de estudos do caso
brasileiro: construcao do conhecimento por
meio de evidéncias

Nao acredito que iniciariamos do zero se fossemos adotar a construcao
dessa agenda de pesquisa coletiva sobre desenhos institucionais,
implementacao e resultados. Temos produgdes acumuladas, mas sem
uma analise integrada ainda, no momento dispersas em diferentes
perspectivas analiticas e instituicbes de pesquisa no pais. A seguir,
apresento uma sele¢do de estudos ja publicados que poderiam formar
esse arsenal dos efeitos de escolhas e modos de implementacdo nos
resultados de politicas. Minha selecao é totalmente aleatéria, para fins
de exemplificacdo apenas, sem nenhuma pretensao de apresentar um
mapeamento desse campo de estudos.

Do ponto de vista do desenho institucional e seus efeitos naimplementacao
de politicas sociais, o Brasil tem acumulado estudos desde a década de 1990
(ver, por exemplo, ARRETCHE, 2002; ABRUCIO, 2005; GOMES, 2009; BICHIR,
2011 entre muitos outros). Observa-se que diferentes governos em nivel
federal tém adotado politicas que induzem a mudanga de comportamento
de entes subnacionais. O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), de 1996,
€ um caso exemplar na area de financiamento da educacdo. Trata-se
de um desenho institucional que por meio de mudangas nas regras de
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distribuicdo de receitas dos governos subnacionais e outros arranjos
institucionais produziu incentivos para a expansdo da oferta de vagas no
ensino fundamental. Quais instrumentos dessa politica permitiram alcangar
os resultados observados? A adocdo de regras universais e impessoais
e de um fundo contabil de repasses automaticos, isto é, eliminando as
negociac¢des de transferéncias negociadas caso a caso, foram instrumentos
gue deram credibilidade e previsibilidade as transferéncias de recursos,
uma ferramenta (ou instrumento) que influencia a decisdo de secretarias
estaduais e municipais de educacdo de ampliar suas vagas ou nao.
Resultados similares foram encontrados para as normas operacionais
de construcao do Sistema Unico de Satde (SUS) a partir de meados da
década de 1990, produzindo adesao de todos os entes subnacionais a este
sistema de salde publica nacional (ARRETCHE, 2002) e do Sistema Unico
da Assisténcia Social (BICHIR, 2016) a partir de meados da década de 2000.

Tratam-se, portanto, de desenhos institucionais que foram bem-
sucedidos em alterar o comportamento de burocratas em nivel
subnacional responsaveis por decisdes sobre a execucdo de servigos
publicos, baseados em instrumentos de vinculacdo de repasses ou
de receitas ao atendimento ou a prestacdo de servicos, isto é, com
incentivos fiscais. Esse mecanismo tem, portanto, se mostrado eficaz
para induzir a expansdo de acesso a bens e servigos publicos. Ainda
assim, a partir de um olhar subnacional, ha variacdo nos resultados
entre municipios e estados brasileiros que sdo explicados por fatores
de contexto como, por exemplo, a existéncia ou ndo de uma politica de
descentralizagdo do ensino fundamental para os municipios apoiada
pelo governo estadual no caso do Fundef (GOMES, 2009).

Por outro lado, pouco sabemos sobre os efeitos de politicas nacionais
ou subnacionais que tenham como objetivo a melhoria da qualidade da
educagdo ou mesmo a reducao de desigualdades educacionais que ndo
as de financiamento. Quais instrumentos e desenhos tém se mostrado
como incentivos adequados no que se refere, por exemplo, a promogéo
de maior equidade de condi¢cdes e desempenho entre escolas com
realidades socioeconomicas distintas?
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Torres et al. (2010) mostram que a adogdo de regras abstratas e
universais para a alocagdo de professores em escolas da rede publica
acaba por gerar fortes incentivos para que os profissionais mais
qualificados e com mais anos de experiéncia optem, sistematicamente,
por atuar em escolas mais centrais. O resultado é que escolas mais
distantes dos centros urbanos e com maior concentracdo de um
alunado em condigdes de alta vulnerabilidade social sdo justamente
as que mais recebem professores temporarios, em inicio de carreira
ou com baixa pontuacdo no concurso de ingresso a carreira. Apesar
de existirem pagamentos adicionais para incentivar professores a
trabalharem em escolas de “dificil acesso”, esses ndo sdo suficientes
para alterar o padrdo desigual de distribuicdo de professores na rede de
ensino. Esse caso vai além da mera desigualdade de condicdes. Tendo
em vista a centralidade de uma educagdo que promova efetivamente
igualdade de oportunidades, a situacdo é a oposta ao desejavel: sdo
justamente as escolas que atendem alunos de maior vulnerabilidade
social e sobreposicao de desvantagens, os que mais se beneficiaram de
uma educagado com profissionais mais qualificados e experientes. Dito
de outro modo, iniciativas de equalizacdo, isto é, com foco prioritario
na correcdo de desigualdades ndo parecem ser parte da agenda de
politicas de alocacdo de professores das redes publicas de ensino.
Padrdes desiguais de condi¢des de infraestrutura em escolas publicas
também foram observados em outro estudo analisando regides
metropolitanas, com um viés de maior precariedade nas escolas mais
afastadas e de maior concentracao de populacdo em situacdo de alta
vulnerabilidade social (ver, por exemplo, BEZERRA, 2017). De fato,
pouco sabemos sobre os critérios de alocacdo de recursos humanos e
materiais utilizados por gestores de secretarias municipais e estaduais
de educacdo e se ha ou ndo adocdo de estratégias de equalizacdo ou
de correcdo de desigualdades.

A agenda de pesquisa sobre federalismo e relaces intergovernamentais
no Brasil tem também produzido importantes reflexdes sobre a relagao
entre desenhos e resultados. Em paises federativos, como o Brasil, a
cooperagao ou provisdo compartilhada de servigos publicos de modo a
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garantir um patamar minimo de oferta e qualidade em todo o territério
nacional demanda, em muitos casos, acdes de coordenacdo entre os
entes federativos que, institucional e politicamente falando, néo é trivial
de se alcangar (ver, por exemplo, DIREITO et al., 2018; JACCOUD; LICIO;
LEANDRO, 2018; BICHIR, 2016; MENECUCCI; MARQUES, 2016). Porém,
alguns arranjos institucionais tém sido bem-sucedidos em promover
a cooperagdo, como no caso da colaboracdo do governo estadual
do Ceard, fomentando consorcios publicos de salde entre estado
e municipios (JULIAO, 2018) ou do Programa de Aprendizagem na
Idade Certa (PAIC) no Ceara, neste caso, com destaque para a posigao
institucional de burocratas de médio escaldo como fator explicativo dos
bons resultados apresentados por este programa (ver BONAMINO et
al. neste livro). Quais desenhos institucionais, atores-chave, espacos de
interlocucdo, didlogo e participacao, ferramentas ou instrumentos em
geral tém se mostrado efetivos e eficazes, permitindo ajustar politicas,
produzir pactua¢des ou maximizar a oferta de bens e servigos publicos
de interesse comum?

Na seara dos estudos ao estilo output sobre implementacdo, o Brasil
também tem produzido evidéncias relevantes, ainda que mais recentes
em comparagao aos estudos sobre desenhos institucionais de politicas.
Lotta (2012) mostra como elementos da esfera microssocial tém impacto
no modo de implementagdo de programas. Um dos achados da autora
é que a capacidade de mediacdo e de aproximacdo dos burocratas de
nivel de rua (agentes comunitarios de salide) com os usuarios do servico
é fortemente afetada pelo seu grau de envolvimento (ou pertencimento)
com a comunidade sendo atendida, permitindo, por exemplo, a traducdo
das orientacbes médicas recebidas para a linguagem da populacdo
local (LOTTA, 2012, p. 253-254). Se esse resultado puder ser encontrado
em outros lugares ou contextos, seria possivel dizer que, no caso de
programas deste tipo, os vinculos fortes com a comunidade e a capacidade
de comunicagdo sao fatores que produzem um resultado mais eficaz
da politica. Poderiam ser esses e outros fatores levados em conta em
uma (re)formulagdo de desenhos institucionais? Para responder a essa
questdo precisamos acumular conhecimento de modo comparativo.
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Outros estudos também tém apontado para a centralidade do perfil e
visdes de mundo e da politica que burocratas tém, podendo facilitar ou
criar barreiras ao acesso a servios e direitos, isto é, compensando ou
reproduzindo as desigualdades sociais existentes, como argumentam
Eird (2017) e Marins (2018) para o caso da relacdo entre assistentes
sociais e beneficiarios do Programa Bolsa-Familia. Resultados similares
também foram encontrados para o caso da atuacdo de professores em
sala de aula e gestores escolares, como no estudo de Oliveira e Carvalho
(2017) mencionado anteriormente.

Quiais aprendizados essas evidéncias podem gerar para a (re)formulacdo
de politicas? Quais estratégias de incentivo, ferramentas ou tipos de
atores parecem ser centrais para disseminar a adesdo de burocratas
ao ideario da politica formulada? Em que medida esses burocratas néo
compartilham da visdo normativa contida na politica ou, ao contrério, ha
problemas de comunicacao e de acesso a informagéo que acabam por “se
perder” ao longo do caminho hierarquico das estruturas organizacionais
e, por isso, ndo se tornam valores compartilhados entre os agentes
implementadores? Parecem ser perguntas que, se respondidas, poderiam
auxiliar a elaboracdo de estratégias de implementacdo com maiores
chances de serem eficazes e efetivas.

Enquanto ndo temos condi¢Ses de fazer grandes generalizacbes de
resultados, precisamos de estudos de caso que iluminem aspectos
complexos que envolvem aimplementacdo. Como discuti anteriormente,
sabemos que o contexto pode afetar tanto o modo de implementagao
guanto o resultado da politica, mas o desafio de uma agenda coletiva
de pesquisa seria poder especificar em quais condicdes uma politica
sendo formulada deve levar em conta o contexto de sua implementacéo.
Tome-se o exemplo do estudo de Alves e Soares (2016) que mostra
uma variacdo de resultados na implementacdo do PDE-Escola, um
programa federal para capacitar e apoiar o planejamento de a¢des nas
escolas publicas pelos proprios dirigentes escolares. Este programa
tinha como foco, em seu desenho original, a corre¢édo de desigualdades
na medida em que escolas de baixo indice de Desenvolvimento da
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Educacdo Basica (Ideb) eram prioritarias para adesdo e recebimento
de recursos financeiros. Os autores, por meio de estudos de caso
qualitativo, mostram como as escolas se apropriaram de maneiras
distintas do planejamento de a¢des previsto na politica formulada. De
fato, uma das conclusées dos autores é que o PDE-Escola ndo parece ter
gerado nenhum efeito no rendimento e desempenho escolar dos alunos
como esperado no desenho institucional do programa, ainda que tenha
produzido melhorias em outros itens previstos. As razoes aventadas sdo
multiplas, desde a falta de recebimento efetivo de recursos até a forma
como o planejamento — isto é, as decisdes sobre quais a¢gdes deveriam
ser tomadas pela escola para sua melhoria — foi realizado, se envolvendo
efetivamente membros da comunidade escolar ou, ao contrario, decidido
por um pequeno grupo de gestores. Sdo informacdes que s6 podem ser
obtidas a partir de analises de tipo microssocial.

Ainda com relacdo ao contexto como fator explicativo, também
aprendizados importantes tém sido gerados pelos estudos de
implementacédo de politicas para o campo, em que o territério é nao
apenas chave no desenho das politicas publicas como também para
a compreensdo (analitica) da diversidade e variagdo nos modos de
implementacdo e resultados alcancados (ver, por exemplo, FAVARETO,
2010; LOTTA; FAVARETTO, 2016; NICOLLETTI, 2017; MOURA, MOREIRA;
GOMES, 2017). Estaria fora do propésito e do espaco reservado a este
texto fazer um balanco dos fatores institucionais, organizacionais,
relacionais e de contexto apontados nesses estudos que poderiam gerar
aprendizados para a melhoria das politicas, o aumento da efetividade
ou, ainda, contribuir para a diminuicdo das desigualdades. Mas como
procurei argumentar ao longo deste texto, trata-se de um projeto
somente passivel de ser realizado de modo coletivo.

6 Consideracgoes finais

Parece-me claro que, apesar da diversidade de interesses analiticos entre
os estudiosos de politicas publicas e implementacéo, é possivel iniciar
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colaboragdes que permitam extrair aprendizados para a formulagdo de
desenhos institucionais mais efetivos. E este evento aqui na Enap pode
ser o inicio de colaboragdes desse tipo.

Como procurei discutir, uma colaboracdo para a formacdo de uma
agenda de pesquisa ndo implica em uma drastica mudanca de
perspectivas tedricas e analiticas pelos estudiosos da implementagao,
formulacdo ou resultado de politicas na medida em que poderiamos
iniciar pela articulagdo de resultados ja conhecidos. A motivagado para essa
colaboracdo é relativamente simples. Por um lado, pesquisas interessadas
em compreender os efeitos daimplementacao nos resultados das politicas
(outcome) demandam a compreensdo do modo como a implementacdo
ocorre de forma cotidiana (output). Por outro lado, verificar como ocorre
a implementacdo por meio de analises microssociais dos agentes
implementadores ndo esgota as potencialidades de producdo do
conhecimento para a area. Por razdes tedricas e praticas, ha de se pensar
em uma agenda de pesquisa que possa identificar o encadeamento
entre formulacdo (desenho institucional), implementacdo (decisdes
da burocracia e outros atores envolvidos) e resultado substantivo das
politicas (produziu o resultado esperado?).

Além disso, ha razdes de ordem normativa, de justica social, para a
construcdo de uma agenda coletiva desse tipo. Pensemos no caso da
educacdo no Brasil e em como superar o diagndstico recorrente de baixa
performance escolar. Se acreditarmos que a escola pode fazer a diferenca
— a despeito dos fortes elementos externos a escola que determinam
o desempenho escolar —, entdo, conhecer quais politicas, programas
ou acdes geram os resultados esperados e em quais contextos de
implementacdo poderia se transformar em instrumentos de equidade
social. Se queremos construir um sistema escolar justo e inclusivo em que
a escola possa, em suas praticas cotidianas, ser um efetivo mecanismo
de superagdo de ao menos parte das desigualdades sociais de origem,
uma agenda de pesquisa como a aqui proposta, me parece, teria um
potencial para subsidiar decisdes mais bem informadas sobre o que
funciona e em quais condi¢des. A meta seria acumular conhecimento
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gue possa relacionar modelos de politicas, instrumentos ou ferramentas,
perfil e atuagdo da burocracia e contexto com o resultado produzido, isto
é, identificar seus mecanismos causais e efeitos.

Nesse sentido, um primeiro passo nessa direcdo me parece ser a
juncgdo dos achados de estudos ja existentes sobre implementagéo de
politicas, resultados alcancados e processos de formulagdo que, mesmo
partindo de perspectivas analiticas distintas tenham um potencial de
integracdo. Talvez até mesmo essa construcdo coletiva e em rede
venha a produzir um debate publico sobre a necessidade de um olhar
corretivo das desigualdades sociais que sdo reproduzidas nos modos
de implementacao adotados.
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DIRETRIZES PRIORITARIAS E FASES DA
IMPLEMENTACAO: COMO MUDAM AS
POLITICAS PUBLICAS

Vanessa Elias de Oliveira*

Cldudio Gongalves Couto®

1 Introdug¢ao

A classica frase de Lowi (1972), policies determine politics, é bastante
citada nos estudos de politicas publicas. Contudo, a frequéncia com
que é citada é menor do que sua utilizagdo efetiva no embasamento
de analises empiricas. Em geral, os trabalhos consideram as regras do
jogo (polity) na explicagdo dos resultados obtidos pelo processo de
implementacédo das politicas publicas (policies), mas pouco observam
0 processo inverso, ou seja, de que maneira problemas relacionados as
policies afetam a polity — e, consequentemente, o jogo politico (politics)
que se desenrola sob ela (COUTO; ARANTES, 2006).

Neste ensaio, embasados na afirmacdo de Lowi, partimos de
uma dimensdo especifica das politicas publicas (policies): sua
implementacdo e os problemas dela decorrentes. Com base nisso,
pretendemos explicar escolhas institucionais que, por sua vez,
definirdo o jogo politico subsequente. Esquematicamente, pode-
se afirmar que os problemas enfrentados durante a implementagao
de determinada politica publica num dado momento (t1) ensejam
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mudancas nas regras institucionais (t2), produzindo um jogo politico
distinto do anteriormente vigente (t3) e, finalizada a implementagao
(bem ou malsucedida), abrirdo espaco para a formulacdo de novas
diretrizes (t4), que levardo a uma nova fase da politica publica, com
suas proprias diretrizes prioritarias (t0). Dai novos problemas de
implementagdo surgirdo, num ciclo que se renova continuamente.

Partimos do pressuposto de que ideias importam para esse processo,
pois é com base nelas que os atores estipulam as diretrizes prioritarias
e as formas de implementacdo. Claro que as ideias ndo operam num
vacuo, mas influenciam as politicas conforme o contexto politico, social
e organizacional no qual atuam coletivamente os atores com poder
para defini-las.

A énfase nas diretrizes prioritarias esta centrada num conjunto de atores
centrais do processo decisorio: politicos, alto escaldo da burocracia
publica e atores das comunidades de politicas publicas (RHODES, 2008)
ou das coalizbes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999). Esse
conjunto de atores ndo possui uma Unica opcdo em termos de politica
publica, ao contrario, eles conhecem os principais problemas a serem
enfrentados pela area de politica na qual atuam e chegam a consensos
possiveis sobre qual diretriz prioritaria deve ser perseguida (ALLISON;
HALPERIN, 1972), por meio dos mais variados mecanismos de didlogo
e participagao social.

Apesar de reconhecer o papel desse conjunto de atores para a
definicdo da diretriz prioritaria, ndo discutimos aqui quem sdo ou
como identificar os “atores politicos relevantes” de cada politica
publica ou cada fase dela. Esses variam contextualmente e devem
ser mapeados conforme a politica em andlise. Independentemente
de quem sejam, o que determina os caminhos da implementacao e,
por sua vez, das regras institucionais necessarias para viabiliza-las, sdo
suas ideias sobre quais sdo as prioridades numa determinada area de
politica publica.
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Para desenvolver nosso argumento, conceituamos o que denominamos
diretrizes prioritarias e problemas de implementacéo e desenvolvemos
aideia de que algumas diretrizes prioritarias norteiam longos periodos
de uma determinada politica publica, a qual por sua vez engloba
diversas subpoliticas voltadas a concretizagdo do objetivo Ultimo
daquelas diretrizes, constituindo uma fase da politica. Em seguida,
discutimos algumas possibilidades de utilizacdo da proposta analitica
aqui apresentada.

2 Diretrizes prioritarias das politicas publicas

Howlett e Ramesh (2003), ao analisarem a formulacéo das politicas
publicas, afirmam que a natureza das opg¢des concerne a “extensao
com que elas propdem soluc¢des aos problemas enfrentados pelo
status quo da politica publica” (op.cit., p.146). Enquanto que alguns
problemas demandam mudancgas substantivas, outros envolvem
ajustes pontuais nas politicas e programas ja existentes. Voltamo-
nos aqui para problemas que demandam mudancas substantivas,
em especial aspectos estruturais da politica publica em questéao,
os quais demandam mais do que soluc¢des especificas, requerendo
diretrizes prioritarias para nortear um conjunto de mudangas
significativas.

Referimo-nos aos objetivos Ultimos das politicas publicas, que variam
dentro de periodos mais longos de tempo. Isso nao significa inexistirem
mudancas incrementais acontecendo cotidianamente nas politicas ou
instituicdes (THELEN; MAHONEY, 2010). Ainda, disso ndo decorre que
mudangas incrementais ndo gerem, no conjunto, mudancas estruturais
significativas. Normalmente, as mudancas incrementais acontecem
ao longo de largos periodos de tempo dominados por uma diretriz
prioritaria da politica. Tais diretrizes, por sua vez, mudam de maneira
menos frequente — e, sobretudo, apds superados seus principais
problemas de implementacao.
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A implementacao, por sua vez, pode variar de acordo com a escala de
analise. Podemos analisar o Sistema Unico de Satde (SUS) e as diretrizes
gue se mostraram prioritarias durante seus trinta anos de existéncia®.
A escala poderia ser outra. Poderiamos analisar a atencdo basica em
saude e, dentro desta, suas diretrizes prioritarias em cada momento
do seu desenvolvimento historico. O mesmo poderia ser feito para a
politica de medicamentos, de servicos de alta complexidade, e assim
por diante.

As politicas publicas sdo guiadas por diretrizes prioritarias que, por sua
vez, norteiam as subpoliticas, programas e mudancas incrementais dela
decorrentes. A escala da politica analisada depende do interesse do
pesquisador.

Peter Hall (1993), analisando as mudancas na politica econémica
britanica, identificou trés tipos distintos de mudangas: as de
“primeira ordem”, baseadas em ajustes pontuais em parametros de
implementacdo da politica; as de “segunda ordem”, que sdo mudancas
em um conjunto de instrumentos relacionados a consecucdo dos
objetivos da politica; e as de “terceira ordem”, significando mudancas
nos proprios objetivos da politica’.

Howlett e Ramesh (2003) complementam o argumento de Hall e
afirmam que ha quatro tipos de mudancas possiveis nas politicas,
conforme mostra Quadro 1.

3 Desenvolvo o caso especifico do SUS em outro artigo, Trinta anos de descentralizacéo
do SUS, ainda néao publicado.

4 Segundo Perissinotto e Stumm (2017), “[...] o conceito de “mudanca de terceira ordem”,
formulado por P. Hall (1993), tenderia a pensar a mudanca de determinada politica
apenas como alteragdo brusca, e ndo incremental, provocada por fatores externos ao
processo decisorio” (p. 124). Esse ponto é importante para nosso argumento sobre as
mudancas nas diretrizes prioritarias e sera retomado adiante.
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Quadro 1 - Opc¢oes de politicas publicas por nivel de generalidade
e componente afetado

Nivel de generalidade do contetudo da politica publica
Conceito/politica Pratica/programa
Elemento Fins Objetivos da Especificidades do
afetado politica programa
da politica
publica Meios Tipos de Componentes do
instrumento instrumento

Fonte: Howlett e Ramesh (2003), adaptado a partir de Hall (1993).

Conforme explicam os autores, mudancas nos objetivos da politica (e
também nos instrumentos voltados a sua implementagdo) demandam
a introducgdo de novas ideias em seu processo deliberativo e, em geral,
envolvem a entrada de novos atores no processo politico, ao passo
que mudancgas nos programas (suas especificidades e componentes
do instrumento de implementacao) envolvem alteracGes menores
na politica existente, sem necessariamente incorporar novos atores,
bastando mudancas de preferéncias daqueles ja envolvidos (HOWLETT;
RAMESH, 2003, p. 147).

Assim, para eles, os efeitos da presenca ou auséncia de novos atores e
ideias nas op¢des de politicas publicas consideradas sdo sintetizados
no seguinte modelo:

Quadro 2 - Efeitos da presenca ou auséncia de novos atores e ideias
nas opg¢oes de politicas publicas consideradas

Presenca de novos Continuidade de antigos
atores atores
Presenca de Opcdes relativas a Opcdes relativas a mudancas
novas ideias mudancas nos objetivos nas especificidades do
das politicas programa
Continuidade | Opcdes relativas a Opcdes relativas a
de velhas mudancas nos tipos de mudangas nos componentes
ideias instrumento do instrumento

Fonte: Howlett e Ramesh (2003).
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A presenca de novas ideias geraria, portanto, possibilidades de
mudancas nos objetivos das politicas ou nas especificidades dos
programas.

Aqui, damos centralidade as mudancas nas diretrizes prioritarias das
politicas, afirmando que: i) envolvem alteracdes profundas (mas nao
necessariamente bruscas, como em Hall) nos fins da politica publica
— e ndo apenas nos meios para atingi-las; i) sdo definidas por meio de
um profundo conhecimento acerca da situagao atual da politica publica
em jogo, do problema a ser atacado e de uma expectativa de resultados
futuros; e iii) surgem em contextos de superagdo dos principais
problemas de implementacdo da diretriz prioritaria antecedente, a qual
teve seu objetivo principal atingido, no todo ou em parte.

Importante salientar que a diretriz prioritaria pode ter seu objetivo
atingido apenas em parte, sobretudo quando se tem a clareza de que
sua implementacdo foi de tal maneira exitosa que seus frutos ainda
serdao colhidos a posteriori, ndo dependendo mais da total atencao
governamental. Aprimoramentos nessas politicas podem e sdo feitos
com frequéncia, mas a partir de entdo de maneira mais incremental.
Todos os esforgos dos atores e instituicdes de implementacdo se voltam
para a nova diretriz prioritaria. A politica prioritadria e exitosamente
implementada seguird seu rumo. Isso ndo impede seus atores de a
extinguirem, rapida ou lentamente, num futuro préximo ou distante.

Assim, as diretrizes prioritarias num dado momento (t1) guiam os atores
de implementacado por longos periodos de tempo, até que nova diretriz
prioritdria ganhe destaque na agenda governamental no momento
seguinte (t2) e "assuma o comando” da agenda. E, considerando
que as "ideias” e preferéncias dos atores influenciam as escolhas de
politicas que se transformam em diretrizes prioritarias, € importante
apontar que as ideias que prosperam num momento t1 influenciam
aquelas que surgem como op¢des num momento t2 (PIERSON, 2000;
PERISSINOTTO; STUMM, 2017).
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Um aspecto especifico sobre formulacdo de politicas publicas merece
atencdo: ha um amplo debate na ciéncia politica acerca do desenho das
politicas e da escolha dos instrumentos necessarios a sua implementacao.
Resumidamente, podemos separar esse debate em duas grandes
correntes que olham para a direcdo dos processos de desenho e
instrumentos: aqueles para os quais o desenho das politicas se da a partir
da compreensdo sistematica do problema a ser enfrentado, selecionando
a partir dessa os instrumentos necessarios para implementar a politica
(LINDER; PETERS, 1984, 1993); ou aqueles que adotam a dire¢do oposta,
conhecida também como “modelo da lata do lixo” (COHEN; MARCH,;
OLSEN, 1972), segundo o qual os instrumentos (ou solucdes) buscam
problemas, a depender do contexto e das condigdes politicas colocadas
aos atores — ou, conforme resumem Linder e Peters (1993), “o contexto
do problema é mediado pela selecdo ex ante do instrumento” (LINDER;
PETERS, 1993, p. 8). A proposta analitica aqui apresentada, dos processos
de decisdo, selegdo e superagdo das diretrizes prioritarias, parte da visdo
proposta por Linder e Peters, que inclui “uma compreensao prévia dos
processos causais dos problemas publicos e, por conseguinte, certa
intencdo consciente para selecionar instrumentos que abordem esses
processos” (LINDER; PETERS, 1993, p. 9).

E quem sdo os atores que definem a diretriz prioritaria? Conforme
dito anteriormente, ndo intentamos aqui discutir o conjunto de atores
(burocratas, politicos e atores da sociedade civil organizada). Esses nao
tém uma Unica opgdo em termos de politica publica; conhecem os
principais problemas da politica na qual atuam e chegam a um consenso
(aquele possivel no contexto politico e social em que interagem) acerca
de qual diretriz prioritaria deve ser perseguida, por meio dos mais
variados mecanismos de didlogo e participagado social, institucionalizados
ou nao. Tém papel central, nesse processo, aquilo que Allison e Halperin
(1972) denominam por jogadores séniores. Em geral, incluem politicos
importantes para aquela area de politica, inclusive politicos com um peso
desproporcional em relagdo aos demais — o presidente ou um ministro,
por exemplo. Organiza¢des e grupos influentes também podem ser
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tratados como um jogador. Conforme afirmam, “os jogadores séniores
vao dominar o jogo decisério” (ALLISON; HALPERIN, 1972, p. 47). Sem
explorar em detalhes essa questao, pontuamos que a definicao da diretriz
prioritaria ndo se da apenas pelos atores implementadores da politica,
mas, antes disso, no seu processo decisorio, dominado por “jogadores
de peso”, importantes atores daquela politica publica especifica.
Retomando o exemplo da politica de saude, ndo se pode imaginar a
definicdo das diretrizes prioritarias sem que se leve em consideracdo
a visdo dos principais sanitaristas que ocupam postos estratégicos nos
diferentes governos.

Mas a permanéncia de uma diretriz prioritaria depende, também, da
continuidade dos seus atores definidores. Quando o quadro de atores
que definem a diretriz prioritdria se altera abrupta ou radicalmente,
a chance de “abandono” daquela diretriz é grande. Mudancas de
grupos politicos no governo, em especial a entrada de grupos com
visdes muito distintas do papel do Estado na condugéo das politicas
publicas, tendem a gerar mudangas significativas ou mesmo a rejeicao
das diretrizes prioritarias. Mudangas menos radicais, com a entrada de
grupos que, se ndo alinhados, ao menos concordam com o sentido
das politicas implementadas, tém efeitos menos significativos para a
continuidade e superacdo das diretrizes.

A critica que as abordagens mais atuais sobre implementacdo podem
fazer a proposta aqui apresentada é: trata-se de uma abordagem do tipo
top-down. Sobre essa questao, reconhecemos que o processo decisorio
dominado por “jogadores séniores” é lido como apartado do processo
de implementagdo. Embora a diretriz prioritaria possa ser definida nos
altos escaldes da politica e da burocracia, argumentamos que as regras
que serdo criadas para viabiliza-la sdo (ou podem ser) discutidas pelo
conjunto de atores envolvidos ndo apenas na formulagdo, mas sobretudo
naimplementacdo. Ha, nesse sentido, uma interacdo em rede dos atores
de implementagdo e formulacdo, que se retroalimentam e repensam
os instrumentos legais e normativos necessarios a implementagéao.
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Esse processo é continuo e visa enfrentar os principais problemas de
implementacdo que os atores implementadores enfrentam.

O que seriam, entdo, tais problemas de implementacao?

3 Problemas de implementacao

Cline (2000) compara dois modelos analiticos relacionados aos
problemas de implementagdo. O primeiro, chamado de “modelo
comunicacional” (communication model — CM), de Goggin et al. (1990),
volta-se para os problemas organizacionais, especialmente relacionados
as falhas de comunicacdo, que levam a problemas de implementagéo.
Entre tais problemas encontram-se: incompeténcia técnica, pressao
de preferéncias politicas ilegitimas, caracteristicas estruturais das
instituicdes implementadoras e problemas de comunicacdo entre
formuladores e implementadores (CLINE, 2000, p. 552).

O outro modelo é o "arcabougo do regime de implementacdo”
(implementation regime framework - IRF), segundo o qual os problemas
de implementacao decorrem, sobretudo, da dificuldade de se gerar a
cooperagao necessaria entre os atores da implementacdo. De acordo
comseu formulador, Stokes (1991), um “regime de implementagdo” pode
ser definido como “[...] um acordo entre os atores da implementagao
que identificam os valores a serem gerados durante o processo de
implementacdo e provém um arcabouco institucional para promover
aqueles valores” (STOKES, 1991, p. 55).

Em sistemas federais, deve-se buscar conciliar o desejo das liderancas
centrais com o das autoridades difusas de implementacdo — sempre
presentes em federagdes. E é a presenca dessas “autoridades difusas”
que impde a participacdo de atores que representam interesses
divergentes em relacdo aos da politica nacional, dificultando a
implementacdo local de politicas federais. Com isso, amplia-se a
necessidade de formuladores federais buscarem a cooperacdo e a
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coordenacéo nos niveis subnacionais (STOKER, 1991). Assim, “a principal
tarefa da implementacéo é criar um contexto que induz os participantes
a cooperar na presenca de conflito de interesses” (CLINE, 2000, p. 556).
Somado a isso, essa abordagem propde que com o passar do tempo
"0 processo de implementacdo se move de uma situagdo em que o
custo de defeccdo é baixo para uma onde ele é alto e a cooperacao é
encorajada” (CLINE, 2000, p. 557).

Partindo dessa ferramenta analitica, problemas de implementacao
decorrem da auséncia de mecanismos que promovam a cooperacao,
o que explica a ndo concretizacdo da politica; com a instituicdo de
mecanismos de cooperacdo, aumentam os custos da ndo cooperagdo e
esta tende a acontecer.

Portanto, compreende-se que os problemas de implementacao
nao decorrem apenas de falhas organizacionais ou problemas de
comunicacdo entre instituices e atores implementadores, tal como
propde o “modelo comunicacional”; mais do que melhorias em
processos comunicacionais, é preciso compreensdo dos contextos
sociais nos quais a implementacdo se dard, assim como barganha e
negociacdo politica (CLINE, 2000). Conforme sintetiza o autor, “o IRF
concebe os problemas de implementagdo como resolucao de conflitos
ou a habilidade para criar um contexto cooperativo”.

Esses dois elementos das policies, diretrizes prioritarias e seus problemas
de implementacao, explicam as escolhas institucionais daquela politica
publica que ddo origem as relagdes politicas entre atores e instituicdes
(politics) (COUTO; ARANTES, 2006)8. Esquematicamente, o seguinte

> Utilizamos esses conceitos no sentido dado por Couto e Arantes (2006): “Definimos em
inglés as trés dimensdes da politica em decorréncia da falta de termos apropriados e
claramente diferenciados na lingua portuguesa para cada uma delas. Sumarizando, a
polity corresponde a estrutura paramétrica estavel da politica e que, supde-se, deve ser
a mais consensual possivel entre os atores; a politics é o préprio jogo politico; a policy
diz respeito as politicas publicas, ao resultado do jogo disputado de acordo com as
regras vigentes” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 47).
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processo explica a implementacdo das politicas publicas e as regras
institucionais e o jogo politico dela decorrentes:

Figura 1-Implementacao das politicas publicas, regrasinstitucionais
e o jogo politico dela decorrentes

POLICIES POLITY POLITICS
(diretriz prioritaria regras (relagdes politicas
e problemas de institucionais da entre atores e

implementacéo) politica publica institui¢oes)

Fonte: Elaboracdo propria.

Apenas quando os problemas de implementacado decorrentes de uma
determinada diretriz prioritaria sdo superados é que uma nova diretriz
prioritaria ganha espaco na agenda governamental, dando origem a
uma nova fase da mesma politica publica ou, talvez, conduzindo a sua
descontinuidade.

4 0 modelo em pratica: os casos da satude e da
educac¢do no Brasil

Para observar o modelo proposto de andlise das diretrizes prioritarias
que guiam a implementacao das politicas publicas, analisaremos aqui
dois casos centrais para o desenvolvimento das politicas sociais no
Brasil pds-redemocratizagdo: o caso da descentralizacdo da saude® e
da educagdo. Ambos foram escolhidos por representarem as principais
politicas sociais, em termos de publico, recursos dispensados e atuagao
do Estado brasileiro para sua provisao.

6 Essa discussdo estad presente na tese de doutorado da primeira autora deste capitulo
(OLIVEIRA, 2007) e, de forma resumida, em um capitulo de outro livro (OLIVEIRA, 2008).
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4.1 A descentralizagdo do SUS

Até a institucionalizagdo do SUS, na Constituicdo de 1988, a politica de
assisténcia a saude vinculava-se a politica previdenciaria, dependendo
da contribuigdo financeira dos beneficiarios ao sistema de previdéncia.
Esse modelo, criado pela Lei Eloy Chaves (1923), por meio das Caixas
de Aposentadoria e Pensdo (CAPs), manteve-se até o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), criado em 1966
como parte integrante do Instituto Nacional de Previdéncia Social (Inps)
(OLIVEIRA, 2008).

No inicio dos anos 1980 comecam a se desenvolver propostas de
reforma do setor salde, visando diminuir os custos da assisténcia
médica previdenciaria e a centralizagdo deciséria no Inamps, que
favorecia os provedores privados, em funcado da captura da burocracia
do instituto pela industria hospitalar e farmacéutica (ARRETCHE, 2005).
Nesse contexto, descentralizar significava democratizar, reduzindo o
poder da iniciativa privada na formulagdo da politica nacional de saude.

Entre as propostas descentralizadoras estava o direcionamento das
agoes em atencdo basica a salde para os niveis estadual e, sobretudo,
municipal. O movimento sanitario defendeu a unificagdo do Sistema de
Saude na 8a Conferéncia Nacional de Saude, em 1986, que pavimentou
o caminho para a aprovagao do Sistema Unificado e Descentralizado de
Saude (Suds), em 1987. Este embasou a criacao do SUS, estabelecendo
a transferéncia de servicos de saude para estados e municipios e um
gestor Unico da salde em cada nivel de governo (ESCOREL, 1998, p.187).

O movimento sanitario conseguiu manter no texto constitucional
varios principios aprovados na 8a Conferéncia Nacional de Saude.
Concomitantemente, a estatizacdo da prestagdo de servicos foi
bloqueada pelos provedores privados, que garantiram a prestagdo
privada de servicos pelas seguradoras e planos de saide (ARRETCHE,
2005; MENICUCCI, 2007). A partir de entdo, o debate sobre as regras
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para implantacdo do SUS passaria a ocorrer no Congresso Nacional,
culminando com a Lei Organica da Saude.

Com a constituigdo e inicio da implantacdo do SUS, a diretriz prioritaria
da politica de salde passou a ser a descentralizagdo dos servicos em
geral e a municipalizacdo dos servicos de atencdo basica. Ainda ndo
se tinha clareza sobre qual o papel de cada ente federado, deixando
estados e municipios com ampla autonomia para a implementacgéo da
descentralizacdo proposta pela Constituicdo de 1988.

A primeira regra criada para viabilizacdo da municipalizagdo foi a Norma
Operacional Basica (NOB) do Ministério da Saude,aNOB 1/1991, que ndo
definia qualquer modelo de atencdo a salde nem previa mecanismos
de articulacao dos prestadores, dando ampla autonomia aos gestores
subnacionais para a adocao das acdes que consideravam adequadas,
sem intervengdo ou direcionamento por parte do gestor nacional do
sistema. Por isso, a primeira fase de implantacdo do SUS pode ser
chamada de fase da descentralizacao autonomista (OLIVEIRA, 2007).

A principal caracteristica dessa norma era o condicionamento dos
repasses financeiros a producgdo do servico pelo prestador, com base na
producdo histérica, favorecendo estados e municipios com capacidade
instalada (postos, hospitais etc.) e que, portanto, ja prestavam servicos.
As unidades da federacdo que ndo possuiam servicos instalados eram
penalizadas, ja que sé passariam a receber recursos apds estabelecerem
unidades de atendimento e prestarem servicos de saude a populagao.
Como consequéncia, apenas 22% dos municipios brasileiros aderiram
ao SUS nesse periodo (ARRETCHE, 2005).

Em fungdo da baixissima adesdao dos municipios a NOB 1/1991, esta
foi substituida pela NOB 1/1993, que introduziu as primeiras formas
de habilitacdo de estados e municipios ao SUS. Os estados podiam
se habilitar como gestores parcial ou semipleno, e os municipios
habilitavam-se na gestao incipiente, parcial ou semiplena. A diferenca
entre cada tipo de gestdo encontrava-se no grau de complexidade (e
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de obrigacbes) que o ente federativo assumia e, consequentemente,
na quantidade de recursos que passaria a receber do ministério para a
prestacdo dos servicos de salde. A nova regra gerou um incentivo mais
claro a adesao e cooperacdo e 63% dos municipios habilitaram-se em
uma das formas de gestdo (ARRETCHE, 2005) — um aumento substantivo
em relacdo a adesdo obtida pela NOB anterior. Uma importante
inovagao da nova NOB para as relagdes intergovernamentais foram as
ComissOes Intergestores Tripartite (representantes dos trés niveis de
governo) e Bipartite (estados e municipios), 6rgdos de representagdo
interfederativa para a discussdo das prioridades da politica conforme
os interesses dos diferentes niveis governamentais.

As duas normas deram inicio ao processo de descentralizacdo,
impulsionado de fato pela NOB 1/1996, voltada a fortalecer a atengdo
primaria dos servigos de saude. O gestor federal ampliou o repasse de
recursos fundo a fundo para estados e municipios que se habilitaram
em alguma das formas de gestdo e diminuiu o repasse determinado
pela prestacdo de servicos.

Apesar das novas regras de transferéncia de recursos, somente
a partir de 1998 os municipios aderiram massivamente ao Piso
Assistencial Basico (PAB), em funcado da transformacdo do PAB em
Piso de Atencdo Basica e da introducdo do PAB Variavel, formado
por recursos especificos para a implementacao, pelos municipios,
de programas considerados prioritarios e desenhados pelo
Ministério da Saude. Os recursos federais seriam repassados apenas
aos municipios que implementassem os programas nos moldes
determinados pelo gestor nacional do sistema “[...] de modo que os
governos locais tém reduzida autonomia em sua implementacao”
(ARRETCHE, 2005). Dado o carater “dirigido” vinculado a nova forma
de financiamento, ele déa inicio ao que Oliveira (2007) denomina
como fase da descentralizagao dirigida.

Assim, a superacdo dos problemas de implementacdo dessa fase se dé
com a finalizacdo do processo de municipalizacdo e a garantia de recursos
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federais para os municipios a partir de 1998, com ampla adesdo as
habilitagdes propostas pelo Ministério da Salde e a garantia de recursos
para a cooperagdo entre municipios e governo federal. As relacbes
intergovernamentais, que foram ao longo da fase da descentralizagdo
autonomista marcadas pelo "municipalismo autarquico”, nos termos
de Celso Daniel, entraram numa fase de maior cooperacdo, em especial
entre os municipios e o gestor federal do SUS. Naquele momento, a nova
diretriz prioritaria passou a ser a diminuicdo das desigualdades regionais
em termos de indicadores béasicos de saude.

A descentralizagdo aconteceu, mas as desigualdades regionais
permaneciam gritantes, o que demandava novos instrumentos da
politica: priorizacdo de programas considerados essenciais para o
enfrentamento das condi¢des minimas de salde e garantia de recursos
nas distintas regides e realidades do pais.

Com o PAB, composto por PAB Fixo (valor per capita fixo) e PAB Variavel
(valor condicionado a implementagdo de programas especificos pelos
municipios), o governo federal passou atuar fortemente na atencao
béasica em salde. Ao condicionar o repasse de recursos por meio do PAB
Variavel, passou também a decidir quais seriam os programas prioritarios
em atencao basica; paulatinamente, os recursos condicionados do PAB
Variavel se tornaram a maior parte do total de recursos repassados pela
Unido. Com isso, o governo federal ndo apenas estimulou a adesao
dos municipios ao SUS como também introduziu um mecanismo de
diminuicao das desigualdades existentes nos servicos providos pelas
diferentes municipalidades, uma vez que criou incentivos aquelas com
piores indicadores em areas consideradas estratégicas a implantar e
desenvolver programas voltados a sua melhoria.

A garantia de recursos para atencdo basica por parte do governo federal
fez com que 99% dos municipios aderissem as novas regras de gestdo
até 2000, além de haver um aumento substancial dos recursos publicos
gastos em salde, em especial nesse nivel de atencéo.
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A ampliacdo do Programa Saude da Familia (PSF), que foi a principal
estratégia para a melhoria da atengdo basica em salde, conseguiu
atingir resultados exitosos, refletindo o éxito da atuacdo federal na
saude municipal. Os repasses para a Estratégia de Saude da Familia
(ESF) e suas equipes, parte do PAB Variavel, correspondem a maior
parte dos repasses realizados pelo PAB Varidavel (MENDES; MARQUES,
2014) e cresceram expressivamente ao longo dos anos, bem como a
cobertura do programa: enquanto em 1998 a cobertura populacional
dos agentes comunitarios de saude era de 4,4% da populagao, em 2017
chega a quase 70% da populacao (PINTO e GIOVANELLA, 2018).

Soma-se a esse aumento outra medida que garantiu mais recursos para
a atencdo basica nos municipios. Trata-se da Emenda Constitucional no
29/2000, que criou a obrigatoriedade para Unido, Estados e Municipios
de um gasto préprio minimo em saude, o qual devia ser ampliado
gradativamente no periodo de 2000 a 2004. O gasto federal seria
ajustado ano a ano, de acordo com a variagdo nominal do Produto
Interno Bruto (PIB), partindo de um acréscimo, em 2000, de 5% em
relacdo ao ano de 1999. Os gastos estaduais e municipais deveriam
corresponder a 7% dos recursos proprios, a partir do ano 2000,
aumentando ano a ano até atingir 12% para os estados e 15% para os
municipios. Aquelas unidades subnacionais que ja gastavam o minimo
em 2000 teriam um ajuste anual correspondente a diferenca dos valores
maximos e daqueles ja aplicados, dividida pelos cinco anos do periodo
de adequacao a emenda.

Somado a isso, e dando continuidade ao processo de “descentralizagdo
dirigida”, o Ministério da Saude editou duas Normas Operacionais
de Assisténcia a Saude (Noas), a Noas 2001 e a Noas 2002, definindo
as responsabilidades minimas e os conteldos para a atengdo basica,
de forma a delimitar as responsabilidades dos municipios dentro
do sistema publico de saude; criou novas formas de habilitagdo,
transformando a Gestdo Plena da Atencdo Basica em Gestdo Plena da
Atencdo Basica Ampliada, cuja consequéncia principal foi aumentar o
rol de responsabilidades incluidas no conjunto de atividades da atencao
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basica; exigiu a apresentacado, pelos municipios, do Plano Municipal de
Saude, o qual deve conter uma agenda de compromissos, um quadro
de metas municipais e as formas de articulagdo do municipio na rede
locorregional de saude.

Em 2004 algumas alteragdes foram introduzidas pelo novo governo
federal. A Portaria Ministerial no 2.023/2004 p&e fim as formas de
habilitacdo. Todos os municipios passaram a ser responsaveis e a
receber um valor per capita para a execucao de acdes basicas em salde.
As acOes estratégicas, pagas de acordo com a adesdo, continuaram
com o pagamento em separado.

Enfim, as diversas regras criadas no periodo para a melhoria da atencao
béasica em saude aumentaram substancialmente os recursos disponiveis
aos municipios, ainda que com limitacdo de autonomia municipal
na definicdo das estratégias de gasto em salde, dado que muitos
dos recursos repassados estavam vinculados a programas criados
centralmente para os (distintos) 5.570 municipios brasileiros. Somada a
isso, a ampliagdo do PSF garantiu a ampliagao significativa do acesso a
servicos basicos de salide nos municipios brasileiros.

Grande parte desse avanco decorreu da forte atuacdo do governo
federal na politica de atengdo basica. Ainda que as desigualdades
regionais ndao tenham sido de fato superadas, conforme apontou
Oliveira (2008), e que tenha havido uma diminuicdo da autonomia dos
municipios na definicdo da politica municipal de salde, os indicadores
béasicos de salde melhoraram significativamente pelo pais, superando
os problemas de implementagdo da diretriz da fase da descentralizagdo
dirigida. Municipios e governo federal conseguiram cooperar e garantir
recursos e servicos basicos em salde nos mais de 5 mil municipios
brasileiros. Essa relagdo direta entre governo federal e municipios, sem
a participagcdo dos governos estaduais, foi denominada por Oliveira
(2007) como “federalismo pulverizado” — ha cooperacdo, mas numa
relacdo direta entre Ministério da Saude e os 5.570 municipios; esta foi
a politics resultante da opcao de policy.
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O problema de implementacdo anterior, de diminuicdo das
desigualdades e de melhoria dos principais indicadores da atencao
bésica, fora alcancado, abrindo espaco para uma nova diretriz e novo
problema de implementacdo: o acesso a servicos de média e alta
complexidade, exigindo mecanismos para a coopera¢do regional.
Essa necessidade levou a politica a uma nova etapa, em que a
regionalizacdo prevista nas primeiras leis do SUS tornou-se a nova
diretriz prioritaria. E nela que nos encontramos agora: a fase da
descentralizacao regionalizada.

A primeira medida no sentido de impulsionar a regionalizacdo foi
tomada ao final da fase da descentralizacdo dirigida. A Noas SUS 1/2001
apontava para a necessidade de se atentar para a regionalizacdo, sem
0 qué os principios da universalidade, integralidade e equidade do SUS
nao seriam alcancados. Além da oferta dos servicos de atencao basica,
os gestores devem ser capazes de garantir acesso a servi¢os de maior
complexidade, organizando regionalmente a demanda (Fadel et al,
2009). Tal norma, contudo, ndo apresentava instrumentos necessarios
para sua implementacdo, requerendo nova regulamentacdo, que veio
com a Noas SUS 1/2002.

Apesar de se apresentarem como a primeira tentativa de impulsionar
a regionalizacdo, no final da fase da descentralizacao dirigida, as Noas
mencionadas ndo foram capazes de atingir seus objetivos. Nesse
contexto para deflagrar a fase da descentralizagdo regionalizada,
instituiu-se o Pacto pela Saude (PS), de 2006, integrado por trés
instrumentos: o Pacto pela Vida (PV), o Pacto em Defesa do SUS (PDSUS)
e o Pacto de Gestdo (PG).

O Pacto pela Vida é "o compromisso entre os gestores do SUS em torno
de prioridades, estabelecidas por meio de metas nacionais, estaduais
ou municipais, que apresentam impacto sobre a situacdo de saude
da populacdo brasileira” (BRASIL, 2006a), fortemente vinculado ao
desenvolvimento da atencdo basica em salide. Ja o PDSUS visa assegurar
o compromisso dos gestores do SUS com o seu desenvolvimento
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enquanto politica publica, retomando as discussbes politicas em
torno da saude publica, bem como o fortalecimento e a ampliacdo do
didlogo com os movimentos sociais, ampliando o controle social e a
transparéncia.

Por fim, o Pacto de Gestdo estabelece "as diretrizes para a gestao
do sistema nos aspectos de descentralizacdo, regionalizacao,
financiamento, planejamento, programacdo pactuada e integrada,
regulacao, participagdo social e gestdo do trabalho e da educacéo na
saude” (BRASIL, 2006a). O eixo estruturante do PG é a regionalizacao.
A articulagdo entre os gestores, indispensavel para a regionalizagao,
deve se dar por meio da Comissdo Intergestores Bipartite (CIB) e
da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), ambas constituidas de
forma paritéria e definindo as diretrizes para a alocacdo dos recursos
financeiros (FADEL el al., 2009).

Embora criando um novo instrumento para implementacéo da politica
voltada a regionalizacdo, o pacto ndo teve grande adesdo imediata.
Alguns municipios e estados firmaram o Termo de Compromisso
de Gestdo de maneira meramente burocratica, sem implementar os
instrumentos previstos no pacto, limitando seu alcance. Constituiram-
se colegiados regionais e os delimitaram-se melhor as regides de
saude, mas objetivos essenciais ndo foram alcangados (MENICUCCI
et al, 2018).

Em 2011, diante da ndo adesdo ao pacto por varios municipios, um
novo instrumento foi aprovado, por meio do Decreto no 7.508/2011,
que trata da "articulacao interfederativa” no SUS, definindo regiao de
saude e instituindo o Contrato Organizativo da A¢do Publica da Saude
(Coap), o qual é um:

[...] acordo de colaboracdo firmado entre entes federativos
com a finalidade de organizar e integrar as acdes e servicos de
saude na rede regionalizada e hierarquizada, com definicdo

de responsabilidades, indicadores e metas de saude, critérios

85



Vanessa Elias de Oliveira; Claudio Gongalves Couto

86

de avaliacdo de desempenho, recursos financeiros que serdo
disponibilizados, forma de controle e fiscalizacdo de sua execugao
e demais elementos necessarios a implementacdo integrada das

acles e servicos de saude (BRASIL, 2011).

De acordo com um dos entrevistados de Menicucci e colaboradores
(2018, p. 37, grifos nossos), “a ideia era que o Coap viesse substituir
o Pacto pela Saide, com uma metodologia permanente de
integracdo intergovernamental, que reduziria a fragmentacdo da
gestdo de saude”. Todavia, apesar dessa intencdo, o Coap néo resolveu
o problema do financiamento, tornando-se um instrumento ainda
menos aceito pelos gestores do que o pacto.

Tanto o pacto quanto o Coap, portanto, podem ser vistos como
instrumentos que buscaram definir as relagdes federativas na satde, sem
que um tenha superado os problemas de implementagédo enfrentados
pelo outro, mantendo em aberto a diretriz prioritaria da regionalizacéo.
Por isso, pode-se afirmar que a “fase da descentralizacdo regionalizada”
ainda estd em curso quando completamos trinta anos de SUS no pais.
Quando seus problemas de implementacdo forem superados ou
sobrerrestados por novas questdes, outras fases virao.

4.2 0 financiamento da educag¢do em dois momentos:
Fundef e Fundeb

A garantia constitucional de recursos para o financiamento da educacdo
no Brasil é ja um fendbmeno antigo, remontando a Constituicdo de 1934
(CALLEGARI, 2015; SOUZA; GOUVEIA, 2015), quando, por meio de
vinculagbes orcamentarias, definiu-se que a Unido aplicaria pelo menos
10% de sua arrecadagdo de impostos nessa area, ao passo que estados
e o Distrito Federal deveriam dispender nao menos do que 20%, além
de montantes decorrentes da alienacdo de bens imodveis. A partir
daquele momento, a vinculacdo orcamentaria constitucional oscilou
de acordo com os regimes vigentes: em periodos de democracia ou
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maior abertura, vinculou-se; em periodos autoritarios, desvinculou-se.
Desse modo, as Constituicbes de 1934, 1946 e 1988 estabeleceram
percentuais de receita reservados para a educacao; ja as Cartas de 1937
e 1967 ndo o fizeram. Um ponto intermédio — e de transi¢cdo para isso,
foi a emenda Calmon, em 1983, j& nos estertores da ditadura militar,
quando fixou-se um minimo de 13% para a Unido e 25% para estados,
distrito federal e municipios (CALLEGARI, 2015).

Desse modo, ndo foi novidade alguma a previsdo constitucional da
Carta de 1988, de que da receita de impostos deveriam aplicar em
educacao ao menos 18% a Unido e 25% os entes subnacionais. Essa
provisdo simplesmente dava continuidade a uma tradicdo de nossas
constituicdes democraticas.

A vinculacdo de recursos, contudo, nao foi suficiente para fazer frente
as grandes disparidades econémicas nacionais, ja& que estados e
municipios mais pobres nao tinham como assegurar um funcionamento
minimamente aceitdvel de suas atividades de ensino sem uma
suplementacdo de recursos.

O financiamento regular da educacdo era um instrumento necessario
para se garantir a descentralizagdo da educacgdo basica e, sobretudo,
a ampliacdo do acesso a escola no Brasil, elevando assim a cobertura
educacional no pais. Para tanto, a primeira diretriz prioritaria na
Educacao foi a de ampliacdo do acesso ao ensino fundamental em
todos os municipios do pais. Iniciava-se a fase da universalizacao
do ensino fundamental.

A Emenda Constitucional no 14/1996 foi a regra criada de modo a
viabilizar a implementacao daquela diretriz, garantindo recursos para
o ensino fundamental e, assim, ampliando o acesso nas diferentes
regides do pais. Ela instituiu em todos os estados e no Distrito Federal
um Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) — a ser composto com pelo
menos 15% do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de
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Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) (tanto o estadual quanto a
cota-parte municipal) e das transferéncias a estados e municipios do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) (tanto por meio dos fundos de participagdo quanto na cota-parte
do IPI destinada aos estados exportadores (a chamada Lei Kandir).
Como os fundos seriam estruturados dentro de cada estado, previu-se
que uma das possibilidades de intervencdo da Unido nos estados seria
a ndo “aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de transferéncia, na manutengao
e desenvolvimento do ensino”, de acordo com o estabelecido pela
prépria constituicdo. Ou seja, se 0 estado ndo cumprisse sua parte nos
gastos com educacdo, tornar-se-ia passivel de intervencgéo federal. Isso
indicava a importancia que adquiria naquele momento assegurar que
0s governos subnacionais gastassem o minimo em educagéo exigido
pela letra constitucional.

A Unido ganhou protagonismo nessa politica naquele momento
nao sé pela possibilidade de intervencdo, mas também por uma
modificacdo importante em seu papel nessa area. Além de ser
responsavel pela educagdo no ambito do sistema federal de ensino
(inclusive de territérios — responsabilidade mais tedrica que pratica, ja
que inexistem territorios federais atualmente) e de prestar assisténcia
técnica e financeira aos entes subnacionais, a Unido assumiu a funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacao de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do
ensino, responsabilizando-se por transferir recursos entre os entes —
dos menos para os mais necessitados — e por suplementar os recursos
financeiros de modo a assegurar patamares minimos de gasto.

Também muito importante, além de redefinir como educagao infantil
0 que antes era ensino pré-escolar, incumbéncia dos municipios, com
o ensino fundamental, a emenda instituiu como éarea prioritaria de
atuacdo dos estados o ensino fundamental e médio. Havia, portanto,
sobreposicdo entre estados e municipios no concernente ao ensino
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fundamental, porém uma clara divisdo de competéncias no que dizia
respeito a educacdo infantil e ao ensino médio — especificando o que
nao era tdo claro no texto original da Constituicdo de 1988 — que
delegava aos municipios a educagdo pré-escolar (depois infantil) e o
ensino fundamental, sendo omissa acerca do papel dos estados, apenas
subentendido, ja que ndo se definia a quem caberia a responsabilidade
pelo ensino médio.

Porém, ja que tratava da instituicdo de um fundo, o aspecto principal
da emenda era financeiro. No Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT) a emenda estabeleceu que por dez anos, do valor
minimo a ser gasto pelos governos subnacionais em educacgéo (25% das
receitas resultantes de impostos, inclusive as transferéncias), ndo menos
que 60% deveriam se destinar ao ensino fundamental como forma de
assegurar sua universalizacdo e a melhor remuneragédo dos professores.

Uma modificagdo importante ocorrida nesse momento disse respeito
a priorizagdo do ensino fundamental em detrimento do combate ao
analfabetismo. O texto original da constituicdo federal determinava, no
art. 60 do ADCT, que durante dez anos ao menos 50% dos recursos
publicos vinculados a educacdo dos trés niveis de governo fossem
destinados a eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino
fundamental. Com a Emenda 14, aprovada ainda no oitavo ano ap6s
a promulgacdo da constituicdo — e, portanto, antes mesmo que se
cumprisse o prazo inicialmente previsto —, essa diretriz prioritaria foi
alterada e os governos subnacionais passaram a priorizar exclusivamente
o ensino fundamental, visando sua universalizagdo e dispendendo
com ele ao menos 60% dos recursos vinculados. J& o combate ao
analfabetismo ficou a cargo da Unido em sua atuacdo suplementar, de
forma dividida com o ensino fundamental; caberia ao governo federal
dispender ao menos 30% de seus recursos vinculados a educacdo para
essa dupla finalidade.

Os recursos do Fundef nos estados deveriam ser distribuidos ao estado
€ aos municipios proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados,
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sendo suplementados pela Unido caso ndo fosse alcancado um gasto
minimo por aluno definido nacionalmente. Os valores aportados ao
fundo cresceriam paulatinamente por cinco anos, até atingir também
um valor por aluno definido nacionalmente, com vistas a assegurar um
padrdo minimo de qualidade. Nos termos de Davies (2006, p. 756),

[...] o principio béasico do Fundef é o de disponibilizar um valor anual
minimo nacional por matricula no ensino fundamental de cada rede
municipal e estadual, de modo a possibilitar o que o governo federal
alegou ser suficiente para um padrdo minimo de qualidade, nunca

definido, conquanto previsto na Lei no 9.424.

Para que os professores na ativa fossem remunerados
satisfatoriamente, a emenda também estabeleceu que 60% dos
recursos fossem destinados para isso. Também como forma de
assegurar tais recursos, a emenda determinou que dos 18% das
receitas de impostos da Unido obrigatoriamente vinculadas a
educacado, ndo menos que 30% seriam utilizados para combater o
analfabetismo e suplementar os valores dos fundos estaduais, de
maneira que o minimo nacional fosse atingido.

Um importante efeito do Fundef foi o de promover, de fato, a
universalizagdo do ensino fundamental, ainda que sem assegurar um
avanco no que concerne a qualidade. Contudo, isso era insuficiente e se
fazia necessario expandir o alcance da politica, de modo a contemplar
toda a educacdo basica — para baixo, incorporando a educacao infantil,
e para cima, abarcando o ensino médio. Assim, tanto a superagao
dos problemas de implementacdo que proporcionou o sucesso da
fase anterior no atingimento de sua diretriz prioritdria quanto sua
insuficiéncia diante do conjunto de necessidades da educagéo tornavam
necessario levar adiante uma nova diretriz prioritaria. Iniciou-se, entao,
a fase da universalizacao do ensino basico. Para a implementagao
dessa nova diretriz, a principal regra institucional criada foi a Emenda
Constitucional no 53/2006, que instituiu o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacao Basica (Fundeb).
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Essa emenda, promulgada quando o Fundef completava dez anos
e terminaria o prazo de vigéncia previsto originalmente no ADCT,
instituiu uma nova politica, prevista para vigorar por catorze anos. O
novo fundo assegurou um volume mais substancial de recursos do que
seu predecessor, apesar de incorporar ainda mais alunos (CALLEGARI,
2007). Em vez dos 15% das fontes tributarias do Fundef, asseguraram-
se desta feita 20% dos mesmos recursos de impostos, acrescidos
ainda daqueles oriundos de tributos antes ndo previstos: Imposto
sobre Veiculos Automotores (IPVA), inclusive sua cota-parte municipal,
Imposto sobre Causa Mortis e Doagdes (ITCMD), cota-parte municipal
do Imposto Territorial Rural (ITR), um tributo federal, e cota-parte
estadual de novos impostos que a Unido porventura viesse a instituir.
Criou-se uma regra de transicao de trés anos para o atingimento desses
20%, aumentando-se gradativamente o percentual compromissado.

Com vistas a assegurar valores minimos por aluno definidos
nacionalmente, a Unido deveria suplementar os recursos dos governos
subnacionais de forma crescente, iniciando em 2 bilhdes de reais no
primeiro ano, chegando a 4,5 bilhdes de reais no terceiro (corrigidos
monetariamente). Apos isso, assegurar-se-ia pelo menos 10% do valor
que os governos subnacionais destinassem ao Fundeb, o que de fato
se concretizou (CALLEGARI, 2015). Criava-se ainda a possibilidade de
que, se necessario, a Unido aportaria ao fundo valores nao previstos
nos seus recursos vinculados obrigatoriamente a educacéo. Isso foi
garantido por se terem limitado os aportes ao Fundeb em no méaximo
30% das verbas federais vinculadas constitucionalmente.

Trés anos depois da emenda do Fundeb, a Emenda no 59/2009
reforcou a politica anterior, estipulando que os Planos Nacionais
de Educacgdo teriam vigéncia de dez anos e os recursos voltados a
assegurar sua implementacao deveriam ter como base uma proporg¢ao
do PIB (sem, entretanto, especifica-la). Além disso, por trés anos os
recursos retirados da educacdo pela Desvinculacdo das Receitas da
Unido (DRU) seriam gradativamente zerados, aumentando assim a
verba disponivel.
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Apesar desses ganhos assegurados ao financiamento da educagao,
estudiosos do tema sdo bastante criticos quanto ao fato de que os
recursos adicionais aportados ao sistema foram insuficientes nas
duas fases da politica (CALLEGARI, 2015, 2007; DAVIES, 2006; SOUZA;
GOUVEIA, 2015), mais promovendo uma redistribuicdo em que alguns
municipios perderam para outros ganharem, do que propriamente
melhorando as condi¢des de financiamento educacional. Entre esses
estudiosos também ha criticas relativas ao fato de que os fundos tém
prazo para terminar (PINTO, 2007). Entretanto, esse talvez ndo seja um
defeito, mas uma qualidade da politica, ja que permite o seu ajuste e
aprimoramento periddico. A critica é compreensivel, porém, tendo em
vista a preocupacdo com a estabilidade das fontes de financiamento da
educacdo, que precisam ser repensadas sempre que a politica é refeita.

5 Consideracgoes finais

Conforme argumentamos este artigo, sdo as diretrizes prioritarias
gue norteiam as politicas publicas nas diferentes areas, e os problemas
de implementacdo determinam os instrumentos institucionais
necessarios a cooperacdo intergovernamental. Quando sdo criadas
solucdes que tornam os custos da ndo coordenacdo maiores do que o
da coordenacdo, os entes governamentais cooperam entre si e a diretriz
prioritaria é implementada.

As fases da descentralizagdo da politica de satde no Brasil sdo definidas
conforme suas diretrizes prioritarias, envolvendo longos periodos de
tempo e um conjunto de politicas e programas para viabiliza-las. Os
problemas de implementagao verificados em cada fase relacionam-se,
sobretudo, com as dificuldades de institucionalizacdo de mecanismos
de coordenacdo (STOKES, 1991). Quando esses mecanismos sao
institucionalizados e os problemas de implementacao daquela diretriz
superados, uma nova fase se inicia. Portanto, as fases nao sao definidas
unicamente pelas regras institucionais que surgem em conjunturas
criticas, como em Ouverney e Fleury (2017). E a superacdo dos
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problemas de implementacdo da politica que marca o fim de uma fase
de implementacao.

Conforme apontou Sabatier (1991), para compreendermos as politicas
publicas precisamos analisar ciclos de ao menos dez anos, o que nos
possibilita compreender os processos de aprendizado de maneira mais
completa. Além disso, ao combinar o método top-down com o bottom-
up dos estudos de implementacao, o autor afirma que os instrumentos
legais e as estruturas governamentais se mantém mais ou menos estaveis
em longos periodos de tempo, mas que, dentro desses, mudancas
substanciais acontecem (MATLAND, 1995). Isso vai ao encontro das
analises sobre a evolucdo do SUS e sobre a institucionalizacdo do
Fundef e sua posterior substitui¢do (ou evolucao) para o Fundeb.

Verificamos até o momento trés grandes fases do processo de
descentralizacdo do SUS no Brasil, com consequéncias para as relagdes
intergovernamentais. A primeira, da descentralizacdo autonomista, foi
marcada por ampla autonomia dos entes federativos e baixa capacidade
de coordenacdo. A segunda, da descentralizacdo dirigida, foi marcada
por maior capacidade de coordenacao federativa do que a primeira,
sobretudo entre governo federal e municipios, o que denominamos
por um “federalismo pulverizado”. A terceira, ainda ndo superada, é
marcada por uma tentativa de amplia¢do da coordenacéo, envolvendo
tanto a articulagdo entre gestores municipais em nivel regional quanto
entre estes e os gestores estaduais. Algumas regras institucionais foram
criadas para produzir essa coordenagao federativa, mas ainda nao foram
suficientes para efetiva-la, mantendo esse problema de implementagéo
na agenda e, portanto, a fase da descentralizacdo regionalizada em
aberto. Somente com a superacdo desse problema de implementagao
e, portanto, com uma articulagado federativa que atenda aos interesses
centrais da diretriz prioritdria da regionalizagdo, é que nova diretriz
prioritaria entrara para a agenda. Qual serd ela, ainda ndo se sabe.

Na educacao, verificamos duas fases relacionadas a universalizacdo do
ensino fundamental e, posteriormente, do ensino basico. A preocupagao
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com a universalizaggo do ensino fundamental foi deflagrada
inicialmente pela vinculacdo de recursos para a educagdo na emenda
Calmon (1983) e, sobretudo, na Constituicdo de 1988. Entretanto, as
profundas desigualdades econdmicas entre os entes federativos, sejam
os estados de diferentes regides do pais, sejam municipios dentro de
um mesmo estado, tornavam inviavel seu avango sem que mecanismos
redistributivos e de suplementacdo financeira fossem estabelecidos.
Esse foi o papel desempenhado pelo Fundef. A fase da universalizacao
do ensino basico, por sua vez, se iniciou com a superagdo da diretriz
anterior, quando a politica logrou garantir em estados e municipios o
acesso universal ao ensino fundamental — ainda que com problemas
relativamente a qualidade (CALLEGARI, 2007). Entdo, a prioridade
passou a ser a garantia de acesso a educacdo infantil e também ao
ensino médio - ou seja, a educacdo basica. Para isso foi criado o Fundeb.

A substituicdo de uma diretriz prioritaria por outra nao significa seu
fracasso, mas sim sua superagao, seja porque ela atingiu seus objetivos
e, assim, abre espaco a uma nova etapa, seja porque ja ndo faz mais
sentido numa determinada quadra histérica. Embora concretamente
as politicas publicas possam representar situacbes em que essas duas
circunstancias estdo presentes, os dois casos aqui analisados se encaixam
muito mais em situa¢des de sucesso do que de obsolescéncia. Quando
atinge seus objetivos e, assim, produz transformagdes na realidade, uma
politica publica requer novos avancos e, portanto, o estabelecimento
de novas diretrizes prioritarias e de novos instrumentos que assegurem
sua implementacao.
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OS LIMITES DA ABORDAGEM

DE IMPLEMENTACAO:
VULNERABILIDADE URBANA A
PARTIR DO OUTRO LADO DA RUA

Peter Kevin Spink

Fernando Burgos™

A ideia de implementacdo de politicas publicas parece, hoje, algo
Obvia. Ha politicas publicas — todo mundo fala de politicas publicas
— e é claro que precisam ser implementadas porque ha livros, artigos,
congressos e cursos sobre a implementacdo de politicas publicas. A
expressao implementagao se deriva da nocao de um implemento, algo
gue se usa para fazer um resultado acontecer: arar um terreno pronto
para plantar, achar um espaco para ter uma reunido, tornar uma politica
em uma pratica. Infelizmente nem uma expressao (implementacdo) ou
outra (politica publica) é tdo 6bvia assim.

O uso da expressado politica publica no sentido que entendemos hoje
se consolidou nas esferas governamentais, na administracdo publica,
na ciéncia politica, nas demais ciéncias humanas e sociais, durante as
décadas de 1960 e 1970 nos Estados Unidos e na Inglaterra. Chegou ao
Brasil no final da década de 1990, quase trinta anos depois (MARQUES;
FARIA, 2013; SPINK, 2013). Entretanto, em todos esses e outros paises,
a histéria da administragdo publica é de longa data, com experiéncias
importantes que ajudaram a formatar os diferentes estados de bem-estar

10 Pesquisador Sénior do Centro de Estudos em Administracdo Publica e Governo (CEAPG)
da FGV-EAESP.

" Professor do Departamento de Gestdo Publica e pesquisador do Centro de Estudos em
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(GARLAND, 2016). Podem ser descritas hoje como politicas publicas,
por exemplo, o Servico Nacional de Salde Britanica de 1948, ou a acdo
afirmativa dos Estados Unidos na administragdo de Johnson (1963-
1969), mas foram forjadas em outras linguas sociais (diretrizes, planos,
estatutos, e leis entre outras). Isso ndo quer dizer que tem algo errado
com a politica publica; muito pelo contrario. Ela emerge, enquanto
expressdo, em momentos especificos de expansdo da acdo de governos
e dentro de uma nogdo mais ampliada da discussdo sobre o bem
comum que transbordou do espaco restrito dos programas partidarios,
ou das relagdes e debates entre eleitores e seus representantes. Ao se
expandir, abriu-se também o espaco e a busca por informacgdes que
poderiam orientar esta amplitude de acdes que envolveu de maneira
mais intensa de que antes, pesquisadores, académicos e consultores
em muitos campos distintos. No Brasil, ainda estamos tateando nesta
relagdo, com avancos e retrocessos. Mas nos paises europeus, por
exemplo, é muito comum que académicos, pesquisadores, associacdes
cientificas sejam solicitados a comentar sobre possibilidades de agéo
mais adequadas, independentemente da posi¢do politica do governo.
Nos Estados Unidos nao ha académico ou pesquisador que recusaria
um convite para comentar — a partir da sua insercdo cientifica — sobre
um assunto de interesse de um comité do congresso.

O que é necessario tomar cuidado ndo é com a contribuicdo da
nocdo da politica publica para o cenario da agdo publica, mas com
a impressdo de que tudo comega e termina com politica publica.
Ha, ao contrario, uma variedade de linguagens de agdo, algumas
bem anteriores a politica publica (como orcamento, planejamento,
diretrizes e direitos) e outras (por exemplo governanca) depois. Em
um estudo recente, Spink (2019) mostrou um pouco dessa diversidade
tanto no lado da administracdo publica e acbes de governo quanto
na igualmente complexa arena da sociedade civil. As vezes essas
diferentes linguagens, maneiras de falar performaticamente a acao,
cooperam; as vezes entram em conflito e em outras, simplesmente
se ignoram mutuamente como se fossem, cada uma, o ponto central
de um universo de explicagdo e articulacdo de acdo. A centralidade
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aparente da politica publica, portanto, acontece ndo porque ela é
central, mas porque quem usa, imagina que seja assim.

Numa colecdo importante de andlises sobre as pessoas que trabalham
no ambiente das politicas publicas (policy work) no dia a dia, Colebatch,
Hoppe e Nordegraaf (2010) concluiram que o problema n&o ¢ a ideia
de uma politica publica, mas a insercdo da nogao dentro uma narrativa
de instrumentalismo autorizado (authoritative instrumentalism).
Como explicam:

In the narrative of authoritative instrumentalism, governing happens
when ‘the government’ recognizes problems and decides to do
something about them; what it decides to do is called 'policy’. The
narrative constitutes an actor called ‘the government’ and attributes to
it instrumental rationality; it acts as it does in order to achieve preferred
outcomes (COLEBATCH; HOPPE; NORDEGRAAF, 2010, p. 15)™.

Os autores continuam: “este, no entanto, ndo é necessariamente o modo
pelo qual os praticantes vivenciam o mundo das politicas”. Esta observacdo
e a critica a narrativa de instrumentalismo autorizado tém implicagbes
importantes ndo somente para quem atua com politicas publicas, mas
também para muitas outras linguagens sociais encontradas na arena da
acdo publica. Porque a narrativa da racionalidade instrumental quando
conectada a nogdo hierarquica das decisdes feitas com autoridade
oficial, ou seja, institucionalmente autorizadas, produz uma nocao da
implementacdo de acdo como aquela que vai do geral para o especifico.
O foco deste capitulo é analisar os limites deste pressuposto. Mas antes
de seguir, vale uma pausa para pensar também sobre o surgimento da
implementacdo e reconhecer sua relacdo com avaliagao.

Avaliacdo é umalinguagem de acdo publica de longa data, especialmente
no campo da educagdo, em que emerge em relacdo a mensuragao do

7 Para evitar falhas de traducdo em argumentos-chave, certas citacdes permanecem no
original.
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progresso escolar e, posteriormente, com a questdo de eficiéncia e
resultados em relagdo a processos produtivos e programas publicos.
Preocupacdo com resultados e gastos foi presente na administracao
de Johnson nos Estados Unidos e foi um grande estimulo para a
consolidacdo dos think tanks e policy analysts (FRUMKIN; FRANCIS,
2015). Implementagdo, mesmo que a expressao existisse no estilo de
implementar as instrugdes, virou parte integral do cenério da politica
publica somente durante a década de 1970, sendo visto quase como
uma progressao natural.

1 O debate inicial sobre implementacao

Uma referéncia muito usada como estudo pioneiro de implementagao
é o trabalho de Pressman e Wildavsky (1973). Entretanto, uma leitura
mais cuidadosa do prefacio do estudo (sobre o impacto dos programas
federais de oportunidade economica em Oakland, Califérnia)
demonstrard que a progressao ndo é tao natural assim. Esses sdo os
paragrafos-chave:

In everyday discourse, we use policy (when referring to decisions)
in several strikingly different ways. Sometimes policy means a
statement of intention: Our policy is to increase employment
among minorities. Policy here is treated as a broad statement of
goals and objectives. Nothing is said about what might be done
or whether anything has been or will be done to accomplish that
purpose. Other times we speak of policy as if it were equivalent
to actual behaviour: Our policy is to hire minorities, meaning that
we actually do hire them. Policy in this sense signifies the goal
and its achievement. Both these meanings of policy rule out the
possibility of studying implementation. When policy remains a
disembodied objective, without specifying actors or the actions
in which they must engage to achieve the desired result, there is
no implementation to study. When the statement of the objective

includes its attainment, implementation is unnecessary.
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We can work neither with a definition of policy that excludes any
implementation nor one that includes all implementation. There must
be a starting point. If no action is begun, implementation cannot
take place. There must also be an end point. Implementation cannot
succeed or fail without a goal against which to judge it (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1973, p. xxi).

Que havia e continua havendo uma variedade de maneiras de falar
sobre e ser, performaticamente, politica publica em textos e conversas
ndo é estranho para qualquer pessoa que acompanha a literatura
sendo produzida neste campo. O comentario de Pressman e Wildavsky
poderia ser lido como uma observacdo simples de que ha diferentes
versGes de politica publica em circulagdo e todas sdo validas e tém
implicagdes para acdo. Mas também pode levar a impressdao de que
a Unica politica publica de fato é aquilo que pode ser implementada
e, portanto, a definicdo de politica publica € um processo que comeca
com a nogao de implementacdo. Numa edicdo posterior do livro (1979),
em um capitulo escrito por Majone e Wildavsky, parecem reconhecer
essa impressdo e do perigo de criar um argumento do tipo o que vem
primeiro. Eles propdem que "“implementation begins neither with
words nor deeds, but with multiple dispositions to act or treat certain
situations in certain ways” (Majone and Wildavsky, 1979, p. 169). Na
terceira edicdo do livro, ja reconhecendo o crescimento de estudos
de avaliagdo de politicas publicas, comentardo que implementacéo e
avaliacdo sao “os dois lados da mesma moeda”.

A entrada da politica publica dentro da arena publica britanica tem
similaridade e também suas diferencas. Implementacdo demoraria
mais tempo e somente em 1981 uma colecao de ensaios organizada
por Barrett e Fudge assume o lugar de referéncia-chave. Como eles
comentaram, “muito do material ja publicado sobre implementacdo é
norte americana. Dado ainteresse crescente na Inglaterra de académicos,
técnicos e estudantes, buscamos trazer uma contribuicdo britanica para
o debate” (BARRETT; FUDGE, 1981). Sua versdo de implementacdo iria
numa direcao diferente daquela de Pressman e Wildavsky. Sugerem,
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desde o inicio, e sem comentarios sobre os contrastes entre as posicoes,
que implementagao é traducdo. Tradugdo é um processo social muito
diferente; que ndo requer uma definicdo especifica de politica publica
porque funciona bem com todas.

This book is about the relationship between public policy and
action, the processes at work within and between agencies involved
in making and implementing public policy and the factors affecting
those processes. As a working approximation we suggest that
the term "public policy” may be defined as the implicit or explicit
intentions of government and the expression of those intentions
entailing specific patterns of activity or inaction by government
agencies. Public policy provides the framework within which
agencies of government operate to control, regulate or promote
certain facets of society in the interests of national defence, law
and order, economic and financial management, social welfare and
the like.

In recent years, professional and academic concern with problems of
public policy implementation — translation of policy into practice —
has increased, and this concern relates to wider anxieties about the
effectiveness of public policy and government in general. At one level,
concern with effectiveness forms part of wider ideological debates
about the role of the state in society and about the ‘governability’
of an increasingly complex industrial society, in which, it is argued,
interventions are likely to have unforeseen or counter-intentional
results (BARRETT; FUDGE, 1981, p. v).

Para Barrett e Fudge (1981), politica publica pode ser encontrada
expresso em programas de partidos, decisdes formais ou resolu¢des
legais, circulares governamentais, procedimentos administrativos e
regras entre outras. Como comentam, para os gestores de servicos

[...] procedimentos administrativos podem ser vistos como politicas
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publicas na medida em que formam a moldura que governa o escopo
de agdo. Nesta base implementacdo é o processo de refinamento
sucessiva e tradugdo da politica publica em procedimentos
especificos e tarefas direcionados a tornar efetivo as policy intentions
(BARRETT; FUDGE, 1981, p. 11).

Assim é importante investigar:

[...] what is happening to policy as it is successively refined and
translated. How far do detailed frameworks for action — legislative,
administrative, procedural — reflect or relate to original intentions;
that is, what exactly is being implemented? If what is being
implemented is different from the original policy intention, is this
‘good’, for example, demonstrating that policy was flexible enough
to be tailored to local circumstances, or ‘bad’ in that the original
policy goals have been distorted in the process? (BARRETT; FUDGE,
1981, p. 11-12).

A distincdo entre as duas posi¢des pode parecer pouca, mas é de certa
forma radical e retornaremos a diferenca no final do capitulo. O que
Pressman e Wildavsky argumentaram é que nem todas as abordagens
de politica publica sdo capazes de ser pensada em termos de
implementacdo. Para Barrett e Fudge (1981), ao contréario, a questao
é da traducdo; uma distincdo sutil, mas significativa. A primeira se
refere as ferramentas necessarias para fazer acontecer; a segunda a
atividade intelectual de reposicionar uma ideia em um outro lugar, o
que pode ser chamado de transladar, de levar de um lugar para um
outro. Mas o que acontece se a politica inicial ndo foi expressa de
maneira clara e sua flexibilidade ndo foi proposital; ou que a abertura
fornecida por uma ou outra criou uma janela de oportunidade para
fazer algo bastante diferente? Para completar: e se este algo bastante
diferente foi demonstrado, pela pratica, de ser inovador e contributiva
ao bem comum? Ou seja, que o caminho acabou sendo o inverso — da
acgdo para a politica, do especifico para o geral.
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2 Do geral para o especifico

Politica publica tem sua contribuicdo enquanto postura diante de uma
determinada questdo e politicas sdo importantes porque é necessario
numa democracia saber como os governos locais, estaduais e nacionais
se posicionam ou o que poderia ser esperado deles. Mas havera também
planos, orcamentos, decisbes e muitas outras maneiras de discutir o
publico, assim como havera movimentos de protestos, argumentos
sobre direitos e valores. Sdo todas linguagens sociais que conectam,
desconectam e entram em conflito no terreno da acdo publica.
Entretanto, ha algo que muitas — mesmo aparentemente diferentes —
tém em comum e que relaciona com a justaposicdo da racionalidade
instrumental e a pressuposta hierarquia institucional comentada na
introducdo do capitulo. A ideia de que ha um principio geral (postura,
plano, orcamento, decisdo, diretriz, valor, direito etc.) a partir do qual
acbes especificas podem ser derivadas; de processos que seguem o
caminho de lugares gerais para lugares especificos.

Durante muitos anos a busca de principios gerais norteou as diferentes
disciplinas académicas e cientificas, independentemente de elas serem
exatas, inexatas ou sociais. Mesmo hoje quando aceitamos nas ciéncias
sociais que a verdade |& fora ndo é tdo simples assim e que nosso
mundo sécio técnico é cheio de nuances construidas e negociadas,
ainda temos a tendéncia de agarrarmos a crenca de que ha principios
gerais; seja por razes epistemoldgicas, seja por razbes normativas, ou
simplesmente por conforto. Podem ser gerais que levam a especificos,
mas a nocdo do geral, especialmente quando associado com o
instrumentalismo autorizado, se junta numa hierarquia implicita que
vai do centro para o ponto. Por exemplo, falamos em descentralizagao,
governo nacional e local, planejamento regional, sistemas unificados de
saude e de assisténcia social coordenados centralmente; todas ideias
organizativas que partem do geral para o especifico com os planos,
principios, politicas, diretrizes e orcamentos entre outros.



Os limites da abordagem de implementacdo: vulnerabilidade urbana a partir do outro lado da rua

Ha uma tendéncia inerente em muitas das ciéncias sociais e ciéncias
sociais aplicadas em enxergar os processos de politicas publicas
democraticas como guiadas normativamente por no¢des de participagdo
e deliberagdo. Consequentemente, as controvérsias deveriam levar a
um consenso, ou pelo menos a aceitagdo, e onde ha uma desigualdade
nos campos das politicas, deveria ocorrer uma tentativa de superar
essas diferencas. Se traduzirmos isso para a provisao de servicos no
setor publico e para as a¢des de governo, leva ao pressuposto de que
as provisoes gerais de servicos devem procurar estabelecer um bom
equilibrio entre as muitas maneiras de prover e/ou regulamentar
servicos e as diferentes demandas presentes na sociedade. A procura
desse equilibrio ndo significa encontrar o equilibrio perfeito, porque as
demandas mudam de acordo com as mudancas das préprias sociedades
e de servicos. Também nédo implica em existir um amplo consenso
referente ao que é oferecido e o que estd sendo demandado. De fato,
eleicbes, pesquisas, jornais, processos abertos de consulta e passeatas de
protesto sdo todos exemplos de discordancia em termos de problema,
escala e foco. No entanto, quando falamos a respeito de democracias
consolidadas normalmente nos referimos a politicas em que algum tipo
de meio termo hibrido foi estabelecido, permitindo um equilibrio basico.
Esse também é o caso quando a discussdo foca na implementacgéo de
politicas; ajustes podem ser necessarios, e a implementacao de politicas
muitas vezes sdo politicas de implementacao, realizadas aos tropecos
incrementais (LINDBLOM, 1959) ou tateando no escuro (BEHN, 1988),
mas que acabam dando certo.

O argumento que apresentamos neste capitulo é resultado de seis
anos de pesquisa em questdes de vulnerabilidade urbana em uma éarea
densamente populosa da periferia sul do municipio de Sdo Paulo, sendo
realizado por um grupo de pesquisadores de diferentes universidades
da regido metropolitana. Os resultados sugerem que ha sérios limites
nesse conjunto de pressupostos sobre o encaminhamento de a¢des que
tende, coletivamente, a reforgar a distingdo entre o geral e o especifico
e 0 caminho do primeiro para o segundo.
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De inicio, é necessario reconhecer que governos podem desenvolver
programas sobre uma gama grande de assuntos para melhorar o geral,
mas os resultados sempre acontecem em lugares; as ideias e as a¢oes
serdo sempre aplicadas por alguém em algum lugar (um bom exemplo
disso foi dado por BOISIER, 2005, em seu comentario que todo o
desenvolvimento é local porque acontece em lugares). Planejadores,
gestores de programas, analistas de politicas publicas e coordenadores
de servicos podem reconhecer isso e estar preocupados sobre as
implicagdes, mas o peso das diferentes linguagens técnicas, relatérios,
organogramas, mapas e tabelas cria um mundo ordenado do geral para
o especifico; o que Scott chamou no seu estudo histérico de seeing
like a state (SCOTT, 1988). O resultado é um processo hierarquico que
parece uma escadaria ou plano inclinado, que vai inevitavelmente —
como se fosse por gravidade — da definicdo e da decisdo passando
pela implementacdo de servigos até a agdo. As variedades dos lugares
especificos sdo resolvidas por um geral bem projetado e implementado.

Friend (1977) contrastou esse olhar a partir do gestor, prefeito, ministro
ou equipe de assessoria que materializa a nogdo de centro, com um
outro olhar, a partir do dia a dia do cidaddo, morador, parte de um lar,
familia e vizinhanca (nota-se que quando ndo estdo sendo gestores,
prefeitos, ministros, assessores etc. os primeiros, como pessoas fisicas,
sdo também os segundos). Para o primeiro, focado na preocupagédo com
a implementacdo de programas e politicas, os diferentes servigos séo
como os dedos de uma mao, cada qual estendendo-se para diferentes
grupos ou populacdées. Quando os membros do executivo (ministros,
secretarios, gerentes de programa) se relnem na palma da mesma
mao — no centro — a preocupacao é com a coeréncia dessas diversas
atividades como parte de uma plataforma de governo ou agenda de
acoes: o espago de politicas de governo.

Para as pessoas no cotidiano, a situacao se inverte. O espaco de vida
individual e coletivo é constituido por questdes e problemas bem
concretos ligados a diferentes demandas e direitos. Uma mae solteira
com um bebé que precisa trabalhar; um idoso que precisa de mobilidade;
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uma jovem procurando por livros que ndo encontra em sua biblioteca
escolar. Para essas pessoas, o dia a dia em relacdo as acdes do Estado é
formado por partes de diferentes questdes e solu¢des que sdo em parte
sociais e em parte materiais, atendidos por diferentes partes das varias
organiza¢des cujas acdes se estendem a vida cotidiana. O executivo
ou comité de gestdo pode se preocupar com a implementacao; ja a
preocupacao do cidadao, da familia, dos amigos e vizinhos é com onde
as coisas estdo, como chegar nelas, e como juntar as diferentes partes.
Elas estdo na palma de uma outra mao, em que os dedos sdo os servicos
e as agéncias, e que precisam buscar respostas. Quando as duas maos
se conectam, a ideia do geral é, para efeitos praticos, valida, mesmo
sendo questionavel teoricamente. Mas e quando ndo se conectam?

Friend se interessava pelas implicacdes dessas diferencas na
coordenacdo, e assim acabou estabelecendo um importante
guestionamento da tendéncia de olhar o “geral” e ndo o “especifico”.

Quando a provisdo de servicos ao publico parece se fragmentar
entre demasiados departamentos ou agéncias especializadas, as
pessoas tendem a procurar uma coordena¢do melhor por meio da
mudanca para outro nivel, onde as coisas podem ser vistas de modo
mais equilibrada e menos estreita. Mas sera que isso deveria dizer
buscar uma aproximacdo mais perto ao nivel da pessoa e pessoas
para quem o servico é direcionado, ou mais perto do coracdo do
sistema governamental através da qual o controle é exercido, ou
existem modos de progredir nas duas dire¢cdes ao mesmo tempo?
(FRIEND, 1977, p. 4).

Friedmann (1992) utilizou uma abordagem similar no que se refere
aqueles aspectos do cotidiano que sdo chaves para o poder social que
sustenta avida diria, nos lares e moradias, e o papel importante exercido
pelas agéncias estatais para ajudar ou atrapalhar a sua aquisi¢do e acesso.
Conforme ele identificou, partindo do ponto de vista do domicilio:
os recursos financeiros; redes sociais; informacdo apropriada; tempo
excedente para necessidades de subsisténcia; instrumentos de trabalho
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ou de sustento; organizacdo social; conhecimento e habilidades; e um
espaco de vida seguro.

Agora, quando a variedade do algum lugar ¢ limitada e o desencontro
entre o geral e o especifico pode ser ajustado de uma forma ou
outra por meio de recursos, oportunidades ou inovagdes sociais e
organizacionais, por exemplo no or¢camento participativo, o principio
da adaptacdo na implementagdo — ou, melhor, na traducdo — tende
a manter-se valido. Mesmo quando os desafios sdo mais complexos,
se as pessoas envolvidas nos dois olhares conseguem trabalhar juntos
de alguma maneira, a ideia do caminho do geral para especifico,
mesmo duvidoso em termos teoricos, continua possivel. Mas o que
acontece quando as faltas de conexdo sdo além da capacidade de
ajuste mutuo, ou pelas falhas nas capacidades de respostas de um, ou
as dificuldades de acesso e a complexidade da demanda do outro? O
que acontece quando esse desencontro se torna vasto demais para a
fragil realidade na qual os lares de Friedmann (1992) mantém algum
tipo de sustentacdo? Quando a vulnerabilidade social é agravada ndo
apenas pela vulnerabilidade material, mas também pela vulnerabilidade
institucional?

Essas indagacdes oriundas da experiéncia empirica desses Ultimos
seis anos tém uma série de consequéncias tedricas. O que seria,
metodologicamente, epistemologicamente e ontologicamente seguir
o caminho inverso, do especifico ao geral e questionar a validade do
geral para as ciéncias sociais e ciéncias sociais aplicadas? Aqui entram
nao somente as discussdes e no¢des sobre lugar (HUBBARD; KITCHIN,
2011), mas, e mais radical, os argumentos de Latour sobre o social
plano (flat social, 1996) e de Marston, Jones e Woodward (2005) sobre a
geografia sem escalas. No inicio da expansao da area de politica publica,
argumentos ndo tdo diferentes foram levantados sobre a politica
publica e as questdes sociais em geral por Rittel e Webber (1973) com
a proposta de wicked problems ou problemas malvados.
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3 A experiéncia da estacao de pesquisa urbana
M’Boi

Desde 2012, um grupo de pesquisadores de cinco universidades da
regido metropolitana de Sdo Paulo (Fundacdo Getulio Vargas de Sao
Paulo — FGV/SP, Pontificia Universidade Catodlica de Sdo Paulo — PUC/
SP, Universidade Federal do ABC — UFABC, Universidade de Santo
Amaro — Unisa — e Universidade de Sdo Paulo — USP) trabalham juntas
numa proposta de pesquisa de foco territorial diferente a pratica mais
comum em que a pesquisa programatica e interdisciplinar é ancorada
em um tema especifico. Aqui a situacdo é o inverso. Ha pesquisas
variadas, sobre topicos diferentes e pesquisadores de disciplinas
diferentes, mas, programaticamente, a interdisciplinaridade é ancorada
no mesmo territério: os distritos de Jardim Angela, Jardim Sao Luis e
areas adjacentes da Zona Sul do municipio de Sdo Paulo. Em tamanho,
Jardim Angela e Jardim Sao Luis (os dois distritos da subprefeitura de
M'Boi Mirim) tém juntos o tamanho de municipios paulistas, como
Piracicaba, Ribeirdo Preto e Sdo José dos Campos, mas sem suas bases
institucionais formais.

O municipio de Sédo Paulo (maior em populacdo do que Portugal)
tem uma estrutura institucional submunicipal fraca e em muitos
casos inexistente, com diferentes conceitos de coordenacdo territorial
e prefeituras regionais voltadas a pequenas obras e trabalhos de
manutencao. Sozinho, os dois distritos de M'Boi formariam o nono
maior municipio do estado de S&o Paulo e a regido seria maior em
termos populacionais de 99% dos municipios brasileiros. Quando
adicionado ao distrito vizinho de Capdo Redondo, a populagdo fica
perto de um milhdo de pessoas, o equivalente ao 180 maior municipio
do pais e muito préximo a Campinas. Ha duas diferencas sutis entre
Campinas e os trés distritos: Campinas ocupa um territério municipal de
790 km2 e o trio da periferia sul de Sdo Paulo 76 km2; Campinas tem o
conjunto completo de institui¢des constitucionais, impostos e governo
e a "cidade invisivel” de M'Boi pouco ou nada.
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Iniciado em 2012, a partir de contatos anteriores com féruns e
organiza¢des sociais da regido, esta experiéncia de colaboragdo
interdisciplinar e interuniversitaria na criagdo de uma estacdo de pesquisa
coletiva, demonstra que o foco numa area territorial especifica possibilita
a maximizacdo das sinergias possiveis entre diferentes tematicas
urbanas, tanto na troca de informacdes quantitativas e qualitativas entre
pesquisadores, quanto no potencial de impacto dos resultados de suas
investiga¢des no desenvolvimento territorial local. S&do atualmente mais
de trinta pesquisadores, incluindo alunos de doutorado, mestrado e
graduacao, envolvidos em diversas areas, entre essas: moradia, pessoas
com deficiéncia, saide materno infantil, desenvolvimento econdmico,
microfinancas, agricultura urbana, juventude, cultura, mobilizagdo
social e mobilidade e género. A expressdo Estacdo de Pesquisa Urbana
M'Boi, foi criada em 2016 depois dos trés primeiros anos do trabalho,
para dar maior visibilidade a essa conectividade investigativa e se refere
a um conjunto de informacdes, relacdes e vinculos organizacionais que
tem como objetivo maximizar as sinergias entre diferentes tematicas
urbanas, por meio da troca de experiéncias, ideias e informagdes e pela
promocao do desenvolvimento territorial local.

Com o apoio do Fundo de Pesquisa Aplicada da FGV foi possivel criar
uma plataforma on-line de informagdes dentro do site do Centro
de Estudos em Administracdo Publica e Governo (CEAPG) sobre as
diferentes atividades e, respondendo a demandas das organiza¢des
locais, tornar publico em acesso aberto os trabalhos académicos, estudos
de organiza¢gbes ndo governamentais e também do setor publico
(secretarias e agéncias de nivel estadual e municipal) que ja haviam
sido feitos sobre a regido. Em setembro de 2018, a estagao iniciou um
boletim mensal com informacao sobre os mais de 170 documentos que
jé foram identificados e tornados disponiveis, e também textos breves
escritos pelos pesquisadores da estacdo sobre tépicos de interesse
geral da regido.

Pouco a pouco ao longo desses anos de trabalho, nos contatos com
outros pesquisadores, nas discussdes dos foéruns da regido e nas
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conversas com membros de organizacdes de base, foi se estabelecendo
uma relacao territorial diferente daquela mais presente na pesquisa
cientifica em que estudos sao feitos, relatérios apresentados, as vezes
discutidos com os envolvidos, e depois os pesquisadores partem para
outros estudos em outros lugares. Mais ainda, normalmente quando ha
conexdes entre pesquisadores essas tendem a ter o formato de grupos
de pesquisa interuniversitario sobre as mesmas questdes tedricas em
que o comum é uma mescla de tema, disciplina académica, base tedrica
e/ou metodoldgica. No caso da Estacdo de Pesquisa Urbana M'Boi o
agregador € o inverso, o territorio, as relagdes sdo interdisciplinares e
multitematicas e os pesquisadores ndo foram embora.

A partir dessas diferentes observacdes comecamos a argumentar
— apoiados pela leitura de experiéncias em outros paises — que se
nossos estudos estavam sendo feitos no mesmo lugar, a fim de poder
aprofundar a analise das complexidades urbanas e facilitar a coleta
e troca de informagdes, é nossa obrigagdo ética buscar meios de
ser Util para o proprio lugar. Uma postura que vem sendo chamada
pesquisa em acao.

Essa abordagem na pesquisa urbana — diferentes estudos ocorrendo
no mesmo territério — acabou nos colocando no meio das tensdes
existentes entre os dois olhares, ja comentado, de Friend (1977). Por um
lado, estdvamos trabalhando em diversas areas de agcdo governamental,
conversando com gestores e técnicos, lendo os relatérios e documentos
sendo produzidos no “espaco de politica governamental”. Mas,
ao mesmo tempo, estando em lugares similares, participando em
féruns locais e conversas com ativistas, liderancas comunitarias e
moradores, ficamos mais cientes das especificidades do cotidiano
porque suas questdes se vincularam com a tematica territorial. Muitos
dos trabalhadores dos servicos publicos eram também moradores e
falaram sobre as tensdes e as dificuldades de lidar com as interfaces.
Comecamos a nos perguntar se as diferencas eram somente aquelas
ja identificadas por autores como Lipsky (1980), Maynard-Mood e
Musheno (2000); se as diferentes posi¢cdes eram apenas perspectivas
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diversas, ou se faziam parte de diferentes comunidades discursivos e
ontoldgicas (LAW; MOL, 1995)?

4 Cidades invisiveis

A Zona Sul de Sao Paulo pode ser dividida em trés areas: a primeira é a
Zona Sul, assim chamada por aqueles que vivem nas regides centrais de
maior renda. Esta drea comeca na Avenida Paulista e incorpora o Parque
Ibirapuera e os bairros bem urbanizados de casas e apartamentos, até
chegar no Aeroporto de Congonhas. A segunda area comeca mais ou
menos no aeroporto e inclui muito deve ser parte do que era o antigo
municipio de Santo Amaro, fundado a cerca de 400 anos e anexado a Sdo
Paulo em 1935. O resto do antigo municipio atravessa o Rio Pinheiros
e se divide em duas partes, um de cada lado da Represa Guarapiranga.
Ao atravessar o rio, a regido passa a materializar as expressdes que sdo
comumente ouvidas quando se discute diferengas na distribuicdo e na
qualidade dos servicos publicos, e as agdes policiais: este lado da ponte;
o outro lado da ponte. E aqui que se inicia a terceira area, e onde se
localiza a Estacdo de Pesquisa Urbana.

Para os planejadores urbanos da prefeitura, essa regido faz parte da
periferia de Sdo Paulo; uma expressao usada para descrever a zona mais
remota da cidade, préxima aos limites com os municipios vizinhos. Mas
€ também uma expressdo que posiciona as pessoas como sendo da
classe trabalhadora, com uma porcentagem maior de moradias precarias
e uma presenca maior de pessoas em situacdes de vulnerabilidade.
Os dois distritos de M'Boi localizam-se na margem oeste da Represa
Guarapiranga. Passaram por uma explosdo habitacional a partir da
década de 1960, produto em parte de uma legislagdo restritiva sobre
a producao rural na regido, que levou muitos pequenos agricultores a
venderem suas terras e se mudarem para outras areas. Isso aliou-se ao
crescimento industrial em Sao Paulo, que trouxe milhares de pessoas em
busca de trabalho a uma cidade sem planejamento para as moradias
necessarias. Como resultado, as pessoas compravam — de modo formal
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ou semiformal — pequenas parcelas de terra recortadas dos antigos sitios
e fazendas, ou, quando ndo era possivel a compra, ocupavam terrenos
publicos ao longo dos rios ou nas encostas dos morros. Os processos
relatados pelos moradores contam historias bem similares: “Primeiro
construimos um poco para chegar na agua, depois construimos um
cdmodo, e pouco a pouco continuamos, quando a gente tinha dinheiro
e tempo, e quando a familia crescia” (MJ SPINK, 2018).

A geografia fisica do Jardim Angela e Jardim Sdo Luis é altamente
ondulada. Hoje é marcada por uma ocupacdo habitacional de alta
densidade que parece ter tomado conta de todos os locais possiveis —
e impossiveis. Apesar das pesadas chuvas subtropicais durante o verao,
nao existem tetos inclinados. Os telhados sdo planos e inacabados, na
laje, e fazem parte crucial das propriedades: seja como ambiente para
ocasides sociais, ou para, quando necessario, a ampliacdo da moradia.
O espaco (social) é realmente um produto (social). Predomina na regido
a autoconstrucdo ou construcdo artesanal; adequada, funcional, mas
inevitavelmente com seus limites quando o que era um andar, vira seis.

Esse principio foi adotado nado apenas no caso das moradias, mas
para todo o resto da vida urbana. Como as areas periféricas de Sao
Paulo foram ignoradas pelo governo municipal durante a década
de 1970, a populacdo local teve que “se virar”. Muitos eram e sdo
pessoas religiosas e a Igreja Catdlica exercia um papel importante na
comunidade. Um pesquisador da estacdo e também padre, comentou
“nossas periferias ndo sdo periferias, mas interiores”. Pessoas
chegaram com competéncias e tradicdes e com muita experiéncia
de “se virar”. Construiram seus proprios locais de devocao, que por
sua vez fortaleceram as comunidades; estas, por sua vez, viriam a se
tornar elementos-chave na opcao da Igreja Catolica de Sao Paulo pela
teologia da libertagdo nos anos 1970. Com um governo municipal
ausente, a mobilizagdo social, por meio das comunidades eclesiasticas
de base e dos sindicatos de trabalhadores, era o Unico caminho para
a obtencdo dos servicos basicos e para pressionar a administragao
publica para realizar investimentos locais. Aqua, eletricidade, esgotos,
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escolas, saude e transporte, entre outras, eram algumas das tematicas
lembradas pela populacao.

Aos poucos, o Estado e as suas organizacdes comecaram a aparecer,
mas as comunidades, de varios modos, ja estavam ativas ha bastante
tempo, e além da mobilizagdo haviam criado os seus préprios servicos
comunitarios. Um documento recente (2013) publicado pela Secretaria
Municipal de Assisténcia Social e Desenvolvimento (SMADS) analisou
as diferentes regides do municipio de Sdo Paulo e afirma que, na regido
do M'Boi Mirim, cerca de 36% da populagdo pode ser classificada como
de alta e altissima vulnerabilidade, chegando a 50% no Jardim Angela.
Entretanto, em termos da rede de servicos, havia trés servicos da
rede propria municipal (os centros de referéncia) e outros 76 servicos
conveniados com quase vinte diferentes organiza¢es sociais locais,
muitas de longa data, e uma das mais bem equipadas regides da zona
sul. Muitas dessas foram originalmente construidas pelas comunidades
e pardquias e ja existiam na area antes da chegada efetiva do estado
local e, mais tarde, do novo sistema de assisténcia social.

Apesar de existirem muitos aspectos positivos na mobilizacdo
comunitaria, esta € uma area repleta de vulnerabilidades sociais e
materiais. Os dois distritos e seu vizinho (Capdo Redondo) foram
classificados nos anos 1990 como os lugares mais perigosos do planeta.
Mesmo hoje, a violéncia policial e a morte violenta de jovens — a
grande maioria preto e pardo — chegam a niveis assustadores. Mais de
cinquenta areas foram consideradas como risco sério de desabamento
e inundacdo, com provavelmente muitas outras ainda por serem
identificadas. Muitos dos terrenos formais e semiformais que foram
vendidos nas décadas de 1960 e 1970 ndo tém documentacao oficial
e a crescente verticalizagdo, com a venda e aluguel de lajes, torna a
guestdo mais complicada ainda com duas ou até trés geracbes de
familiares morando na mesma propriedade.

Quando comegamos a trabalhar na area, nos diziam que o Estado era
ausente, o que pareceu estranho dado que sabiamos que a regido
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era grande, mas também tinhamos conhecimento de alguns dos
servicos disponiveis. Uma das razdes pela qual escolhemos esta area
eram os contatos feitos previamente com organizagdes de servigos
sociais. Sabiamos da dificuldade em transformar as subprefeituras,
recentemente renomeadas como prefeituras regionais, em bases
efetivas para coordenagdo, ja que alguns de nds haviamos sido
envolvidos nas prévias tentativas de descentralizacdo, e estadvamos
cientes de que os principais provedores de servigos (educacao, salude
e previdéncia) eram zelosos de seus or¢gamentos e de seus processos
administrativos internos.

Para melhor discutir o assunto com as organiza¢cbes e os féruns
comunitarios, recortamos uma guia de ruas e colamos as paginas
relevantes numa folha de 60cm x 90cm e tiramos cdpias para trabalhar.
Com um mapa para cada area de atividade e marcadores coloridos era
possivel colocar os mapas lado a lado para discutir a distribuicdo de
servicos e prega-los nas paredes de salas de reunido para estimular o
debate sobre a regido. Preparamos mapas para creches e pré-escolas;
escolas de ensino fundamental e médio (com cores diferentes para
escolas municipais, estaduais e particulares); os centros de assisténcia
social e diferentes organiza¢des conveniadas de servicos; as unidades
basicas de saulde, incluido postos de atencdo especializada e os
dois hospitais do sistema Unico de saude; equipamentos culturais
e esportivos; servicos basicos institucionais (policia, subprefeitura,
alguns centros de apoio ao cidadao, cartérios e feiras de rua oficiais
organizadas pelo municipio, além das pardquias catélicas, ainda pecas-
chave na vida comunitaria com suas capelas distribuidas pela regido).

Sim, existiam servicos na regido e sim, a distribuicdo poderia ser
melhor. A tendéncia era encontrar mais servicos na parte norte do
M’'Boi, mais perto de Santo Amaro e a outra zona sul — a primeira area
a ser habitada — e ter claros problemas de distribuicdo de servicos mais
ao sul, na area mais afastada perto do limite municipal e conhecido
localmente como o “funddo”. Ao levar os mapas para reunides para
discutir essas diferencas, passamos a entender melhor a situagdo.
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A nossa compreensdo aumentou a medida em que passamos a
acompanhar os diferentes servigos em seu dia a dia, e ficou mais nitida
com a participagdo em diferentes foruns, em que lideres comunitarios e
ativistas da regido discutiam assuntos especificos.

Foi aqui que o termo conectividade comecou a emergir, junto a ideia
de que, em areas vulneraveis, simplesmente fazer o basico ndo é o
suficiente, pois os problemas nao sao simples; sdo questdes complexas
envolvendo diferentes servicos. Se os servicos de salde ndo conectam
com a educacgdo, ou a educagao aos servi¢os sociais, ou com outra
multiplicidade de conexdes que sdo necessarias para lidar com assuntos
dificeis e cotidianos, ha um limite aquilo que as pessoas conseguem
resolver sozinhas. Um comentario constante foi de que os diferentes
servicos “ndo conversam um com o outro”. As unidades basicas de saude
precisam conversar com as escolas, mas ndo sdo bem recebidas; ha
escolas municipais, particulares e estaduais que também ndo conversam
e sdo escondidas atras de muros altos com portas pequenas trancadas;
as profissionais da assisténcia (porque a maioria sdo mulheres) precisam
conversar com ambos, mas a mobilidade é dificil, especialmente quando
é feito por 6nibus e “todo mundo é muito ocupado”. Em uma area que
era 18 anos atras um dos modelos para o policiamento comunitério,
escuta-se que o importante agora é ter menos policia na comunidade
para garantir que mais jovens sobrevivam. As organizacdes de base e
as associacoes de moradores tentam engajar as novas geracoes, mas
como disse uma lider comunitaria, "nés podemos fazer muita coisa,
mas se o Estado nado faz a sua parte ha uma tendéncia para as pessoas
desistirem”. O Estado, em outras palavras, ndo é apenas uma série de
servicos, mas uma presencga conectiva que vem das possibilidades de
trabalhar junto em uma maneira que apoia e da suporte a complexidade
do dia a dia.

Assim, a vulnerabilidade social, tornada mais dificil pela vulnerabilidade
material, é transformada negativamente pela vulnerabilidade
institucional. As altas demandas internas e obrigacdes de relatérios e
metas, com falta de recursos e de profissionais, coloca a conectividade em
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ultimo lugar. Em 1932, Mead observou que “a limitagdo de organizacao
social estéd na inabilidade de individuos a se posicionar na perspectiva
de outras, de reconhecer e adotar suas pontas de vista” (1932, p. 346).
Algumas décadas antes de Mead, em 1901, em um periodo em que o
Estado de Bem-Estar ainda ndo existia nos Estados Unidos, Richmond
apontava que a ideia de "co-operacdo” era um principio fundamental
que deveria ser aplicado por todos os trabalhadores envolvidos com
as acdes de caridade. Essa nocdo de cooperacdo deveria ocorrer
ndo somente entre os trabalhadores e as familias atendidas, mas
também entre as organizagdes de caridade. A autora afirmou: “Real
co-operation implies the hearty working together of those who are
striving, with convictions held in common, toward some definite object”
(RICHMOND, 1901, p. 14). Conectividade se refere a esta possibilidade
de estar junto ao outro, de compreender suas posi¢des. Sem conversa
ndo héa organizacao social.

5 O outro lado da rua

Levamos um bom tempo para chegar no outro lado da rua, pois ndo era
uma questao de simplesmente atravessar a rua. Era preciso deixar para
tras os pressupostos onipresentes sobre o geral e o especifico centrados
no estado para compreender mais claramente os dois diferentes lados
do modelo de Friend. As vezes, os dois lados conectam, mas outras
vezes acabam sendo tdo limitados em suas interconexdes que parecem
existir em mundos ou universos diferentes. Aprendemos que podemos
chamar esta area de regido, ou que o Jardim Angela e o Jardim Sao
Luis podem ser chamados de distritos, mas que na verdade sdo como
um labirinto de diferentes heterogeneidades formadas por multiplas
comunidades pequenas, recortadas por morros, ruas e caminhos com
muitos nomes diferentes. Uma observacao de ambito cotidiano daquilo
que Sposati (2002) chamou de uma cidade em pedagos.

Metodologicamente, foi preciso repensar. Como académicos, estamos
acostumados a desenvolver e avaliar programas de pesquisa com
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objetivos amplos, divididos em objetivos menores, e depois distribuidos
em projetos, com objetivos bem articulados em termos académicos. No
NOSSO caso, ocorre o reverso. A coeréncia é territorial. Sdo fragmentos de
questdes, variando de lugar a lugar, com socialidades e materialidades
diferentes (LAW; MOL, 1995). Cada pedago conecta com os outros de
alguma forma, mas ndo hé hierarquia, apenas fragmentos de conexdes. As
vezes conduzimos entrevistas formais com gravadores e consentimento
informado, mas em geral aproveitamos para conversar durante as
pausas para café nos foruns, ou em visitas a diferentes provedores de
servicos. Juntamos grande nimero de documentos, muitos dos quais
publicamos em nosso site para que outros possam lé-los. Alguns eventos
simplesmente acontecem — as vezes rotineiros, e as vezes criticos — e
descobrimos que ndo é a pesquisa que dita o passo do trabalho, mas
os locais em si, com todos os seus fragmentos e todas as suas conexdes
e, como também vimos, desconexdes. Nao temos a intencao de realizar
etnografia, e temos trabalhado muito mais na tradicdo de pesquisa social
aplicada, em que tudo que é encontrado ajuda, e onde as conclusdes
precisam ser compartilhadas e discutidas e que historias sdo importantes
meios de “re — descrever” o cotidiano (RORTY, 2000).

Os estudos de Lipsky (1980) e Maynard-Mood e Musheno (2000)
foram importantes para entender o papel dos diferentes profissionais
que atuam no nivel da rua e as dificuldades que enfrentam ao tentar
traduzir o geral para o especifico. O que queremos adicionar é a
importancia de considerar uma outra perspectiva, a partir do outro
lado da rua, que comecga, e talvez termina, com o especifico. No nosso
caso da Estacdo M'Boi, além de ser do outro lado da rua é também,
do outro lado do rio.

6 Problemas malvados e implementacao
invertida

Rittel e Webber (1973), num texto que comega a ser lido novamente no
contexto de hoje, argumentaram que ha uma categoria de problemas
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sociais que ndo obedecem as regras gerais dos modelos normais de
resolucdo de problemas (ou formulagdo de politicas publicas). Nao
param no mesmo lugar, sdo afetados pelas tentativas de resolucéo, sdao
resistentes as tentativas de criar solucdes viadveis — entre outras diversas
caracteristicas — e, 0 ponto mais importante, somente sabemos o que
sdo quando conseguimos resolvé-los. Sdo Unicos, ndo sdo gerais, sao
especificos. Conforme argumentam:

In such fields of ill-defined problems and hence ill-definable solutions,
the set of feasible plans of action relies on realistic judgement, the
capability to appraise “exotic” ideas and on the amount of trust
and credibility between planner and clientele that will lead to the
conclusion, ‘OK let's try that’ (RITTEL; WEBBER, p.164).

Entre trabalhos recentes, vale destacar o relatério de Raadschelders
para a Comissdo do Servico Publico Australiano (APSC, 2007) sobre a
impossibilidade de simplificacdo redutiva (uma definicdo clara de um
problema) nas ciéncias sociais e entre formuladores de politica publica.
Também Van Bueren, Klijn e Koppenjan (2003) sobre as incertezas nédo
somente cognitivas, mas também estratégicas e institucionais. Por
estratégicas eles se referem ao envolvimento de multiplos atores, cada
um com suas proprias visdes sobre o que fazer e, por institucional, ao
fato de que decisbes sdo tomadas em lugares diferentes, em arenas
de politica publica diferentes em que ha redes diferentes, altamente
fragmentadas. No contexto de desenvolvimento comunitario ha o
trabalho de Biddle, Mette e Mercado (2018) sobre as dificuldades de
construcdo de consenso nos conselhos consultivos de escolas rurais,
também demonstrando os limites dos pressupostos comuns sobre
processos deliberativos.

Nem todos os problemas sdo malvados e muitas das questdes que sdo
enfrentadas no dia a dia cabem dentro das possibilidades de adaptagao
e tradugdo. Mas ha sim, situagdes em que a nocao de fazer algo para ver
se ajuda é a melhor opcdo. Aqui entra a dimenséo do especifico, porque
o fazer algo nunca é um processo aleatério; sempre é vinculado com as
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possibilidades que sdo por sua vez locais; produtos de conhecimentos
de lugares — daquele lugar. Aqui entra o que podemos chamar de
implementacéo invertida. Pode haver ideais, principios, propostas, até
politicas, mas seu papel sera de ser agregado as a¢des que se iniciam
em lugares; transladadas para fortalecer acdes e nao para produzir
acoes.

Ha diversos caminhos que podem ser percorridos como resultado de
nosso trabalho até o presente momento. Podemos seguir pelo caminho
mais facil, e dizer que a medida em que a democracia progride, tudo
serd resolvido de alguma maneira, com uma melhor coordenagao
administrativa. Ou podemos dizer que existe um papel para o geral,
mas somente apos o especifico, e nos juntar a pressdo por planos locais
de bairro. A terceira opcao é dizer que tudo é uma questdo de local, e
que alguns lugares estdo conectados, e outros ndo; que ndo ha nada
além de lugares, diferentes lugares, todos especificos. Este terceiro
posicionamento é o que Latour (1996) chama do social plano flat social.

If you set yourself the task of following practices, objects and
instruments, you never again cross that abrupt threshold that should
appear, according to earlier theory, between the level of ‘face-to-
face’ interaction and that of social structure; between the ‘micro’
and the ‘macro’. [...] Social worlds remain flat at all points, without
there being any folding that might permit a passage from the ‘micro’
to the ‘macro’. For example the traffic control room for Paris buses
does indeed dominate the multiplicity of buses, but it would not
know how to constitute a structure ‘above’ the interactions of the
bus drivers. It is added on to those interactions. The old difference
of levels comes merely from overlooking the material connections
that permit one place to be linked to others and from belief in purely
face-to-face interactions (LATOUR, 1996, p. 240).
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1 Implementacao versus avaliacao

Na relagdo entre avaliacdo e implementacdo de politicas publicas
parece haver um desequilibrio de troca: enquanto a avaliacdo pretende
contribuir para a implementacao produzindo dados e informacgdes que
podem ser usados para melhorar os processos, para identificar pontos
fortes e fracos, subsidiando, assim, os processos de aprendizagem
(BROWNE; WILDAVSKY, 1984; DRAIBE, 2001; RAMOS; SCHABBACH,
2012; JANNUZZI, 2016), a implementacdo oferece inconvenientes a
avaliacdo, em virtude de sua natureza mutavel, altamente dependente
das estruturas e dindmicas dos contextos locais de acdo (BARDACH,
1979; BARRETT; FUDGE, 1981; PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984; MAY;
WINTER, 2009; LIPSKY, 2010; TUMMERS, 2011). Haveria, ainda,
a questdo da utilizacdo das informagdes geradas pela avaliagdo,
processo percebido como recebedor de pouca atencao (BECHELAINE;
CKAGNAZAROFF, 2014), decepcionante (BROWNE; WILDAVSKY, 1984),
inefetivo (MOKATE, 2002), foco de resisténcia (WILDAVSKY, 2007) e de
desconfianca (BOULLOSA; RODRIGUES, 2014).
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Parece ndo haver duvida de que a implementacdo é um processo
extremamente dificil (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984), imprevisivel e,
do ponto de vista do formulador, terrivelmente frustrante (BARDACH,
1979). Nas palavras de Majone e Wildavsky (1984, p. 180, traducao
nossa): “a implementacéo [...] é uma luta pela realizagdo de ideias”. Bem
por isso, as avaliagdes dos processos de implementagdo costumam
constatar problemas e fracassos, julgamentos que deixaram sua marca
no campo (CLINE, 2000; HILL; HUPE, 2014; PETERS, 2015).

Tal diagnéstico da implementacdo estaria assentado numa qualificacdo
normativa (HILL; HUPE, 2014). Em geral, baseada no atingimento dos
objetivos formais, expressos na estrutura normativa da politica antes
formulada. Essa é uma das abordagens avaliativas mais comuns e
tradicionais (COSTA; CASTANHAR, 2003; DRAIBE, 2001; VEDUNG, 2015).

Alguns consideram que utilizar os objetivos como parametros,
inevitavelmente, geraria avaliacbes negativas, pois “é praticamente
impossivel” que “um programa publico possa ser implementado
inteiramente de acordo com o desenho e os meios previstos por
seus formuladores” (ARRETCHE, 2001, p. 45); seguindo esse caminho,
estariamos na presenca de “uma concepcdo ingénua da avaliacdo”
(ARRETCHE, 2001, p. 46). Também, esse tipo de avaliacdo estaria restrito
a descricdo do que aconteceu, ndo iluminando sequer a causalidade;
seriam assim, avaliagdes muito limitadas na sua capacidade de producao
de conhecimento (BROWNE; WILDAVSKY, 1984).

Em contraste, a utilizacdo desse critério para avaliar o mérito da
politica reconheceria "o aspecto democratico dos objetivos do setor
publico” (VEDUNG, 2015, p. 389, traducdo nossa). Tratar-se-ia de
levar em consideracdo a cadeia de relacionamentos entre agentes
e principais: os objetivos das politicas teriam sido definidos por
atores cuja autoridade foi delegada por um governo, o qual, por sua
vez, recebeu autoridade do povo (VEDUNG, 2015; LUNDIN, 2007).
Afinal, “a decisdo de aplicar recursos em uma acao publica sugere o
reconhecimento do valor de seus objetivos pela sociedade” (RAMOS;
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LIMA, 2014, p. 78). Por tudo isso, a acao dos implementadores deveria
estar alinhada aos objetivos formais.

Antes de continuarmos, cabe um breve esclarecimento. A literatura
aponta uma variedade de metodologias de avaliagdo, com base em
diversos critérios e premissas. Tal diversidade deriva das limitacdes
implicadas em cada uma delas. Nesse sentido, recomenda-se
a utilizacdo de diferentes parametros, conforme os objetivos
da avaliacdo (DRAIBE, 2001; RODRIGUES, 2008; VEDUNG, 2015;
JANNUZZI, 2016).

Sem negar tal questdo, exploraremos as diferentes visdes e funcdes
dos objetivos nos processos de implementacdo de politicas publicas,
como uma forma de fazer uma discussao sobre a relacdo desta com
a avaliacdo. Iniciaremos investigando a percepc¢ao sobre os objetivos
formais nas literaturas de implementagdo e de gestdo. Em seguida,
sondamos como os modelos de anélise de implementacdo tratam a
relacdo entre os objetivos e as acdes que deveriam realiza-los. Por
fim, a titulo de encaminhamento, sugerimos uma abordagem de
avaliacdo e articulagdo de politicas publicas que toma como critério
central a capacidade para gerar impacto, este definido em termos de
desenvolvimento multidimensional.

2 As distintas relevancias dos objetivos formais

O debate sobre o papel dos objetivos na implementacdo e na gestao
de politicas publicas ndo existe de forma especifica, mas imerso
nas discussdes mais gerais desses dois campos. No fundo, essas
areas costumam tratar do porqué e do como as acdes teriam sido
desempenhadas; se as inten¢des teriam sido cumpridas; quais teriam
sido as dificuldades para produzir o resultado esperado etc.

Tomemos os tipos de avaliagdo, por exemplo. As avaliagdes de processo
teriam por objetivo “detectar os fatores que, ao longo daimplementacao,
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facilitam ou impedem que um programa atinja seus resultados” (DRAIBE,
2001, p. 20). As avaliacdes de resultado verificariam “em que medida o
programa alcancou os objetivos” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1278).
As avaliacbes de impacto, por sua vez, atentariam para a “existéncia
de um nexo causal entre os resultados [da implementacdo] [..] e as
alteragdes nas condicdes sociais da populagdo” (RAMOS; SCHABBACH,
2012, p. 1278).

No entanto, as relagdes entre objetivos e acdes ndo sdo tratadas da
mesma forma nos dois campos. Na administracdo geral e na gestdo
de politicas publicas, o mainstream tende a ser normativo, no sentido
de que haveria harmonizacdo de interesses via producdo de regras.
Com efeito, os objetivos sdo elementos extremamente importantes:
fruto da decisdo politica e, assim, orientadores da acdo. Eles deveriam
expressar alguma ousadia, ja que derivados da intencdo de transformar
o status quo, ainda que respeitando as condi¢des existentes para a
acao (DALAND, 1963). Isso significa considera-los em relagdo com os
recursos disponiveis para tanto: a racionalidade reside em conectar o
que se quer com o que se pode fazer (WILDAVSKY, 2007).

Os objetivos também ofereceriam uma finalidade comum, funcionando
como mecanismos de coordenacdo e eliminando “as tendéncias
egocéntricas de grupos existentes na organizacdo” (CHIAVENATO, 1999,
p. 200). Objetivos claros evitariam a ambiguidade e os comportamentos
desviantes (SANTOS, 2014). Todos os autores citados concordam que
os objetivos servem de base para verificar os resultados, ou seja, para
a avaliacao.

Interessante notar que pouca atencdo é dada ao processo de formacao
dos objetivos (ver De Toni, 2016; Matias-Pereira, 2009). Isso pode ser
reflexo da aceitacdo de seu carater politico (estratégico), assim, prévio
aos processos taticos e operacionais que lhe dariam cumprimento.

Na literatura em politicas publicas encontramos um outro olhar para
os objetivos. Embora ainda sejam elementos relevantes, perdem seu
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carater de objetividade e, desse modo, de parametro capaz de refletir
as estruturas e as dinamicas planejadas. Muller e Surel (2002) alertam
para a existéncia de duas classes de objetivos: os explicitos, definidos
pelos formuladores, e os implicitos, desvelados ao longo do processo
de implementacdo. Além disso, haveria a reconstrucdo a posteriori dos
objetivos, diante dos resultados da implementacdo, numa tentativa, por
parte dos formuladores, de minimizar a distancia entre as intenc¢des e
o que foi alcancado.

No campo da implementacéo, Lipsky (2010) afirma que, nos servicos
publicos, os objetivos sdo ambiguos. Isso se deve ao carater idealizado
atribuido aos servicos pelos diferentes atores: queremos muitas coisas,
e algumas sdo aspiragdes, ou visdes de futuro. Ainda, em virtude
do grau de conflito no momento da formulagédo, ndo ha incentivo a
especificacdo: contextos conflituosos tenderiam a produzir objetivos
vagos. A ambiguidade seria uma forma de lidar com o dissenso,
passando a questdo para a esfera gerencial. Nessa, por seu turno, ainda
existiriam conflitos entre toda uma série de objetivos, de diferentes
politicas, que coexistem em ambientes percebidos como repletos de
obrigagdes e carentes de recursos.

Partindo do pressuposto de que os objetivos nas organizacdes publicas
sdo vagos, Wilson (2000) sustenta que ndo seria possivel derivar deles
as tarefas, as quais, por sua vez, teriam por fungdo permitir justamente
gue se atinjam os objetivos. Se é assim, entdo como as tarefas seriam
definidas? Segundo o autor, pelos imperativos situacionais, pela
expectativa dos pares, pela experiéncia organizacional e pelas normas
profissionais. Vejamos cada uma dessas possibilidades.

Quando os objetivos sdo nebulosos, as circunstancias se tornam
importantes. Os imperativos situacionais referem-se a realidade do
trabalho, as situacbes que os implementadores encontram em seu
cotidiano. Diante das circunstancias, os trabalhadores criam objetivos,
implicando variacao na execugao das tarefas.
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A expectativa dos pares é "uma fonte de motivacdo e uma forca que
define quais tarefas sdo aceitaveis e quais ndo sao” (WILSON, 2000, p. 47,
tradugdo nossa). Isso porque a solidariedade grupal aciona um sistema
de recompensas e, por conseguinte, de incentivos ao comportamento.
Nas organizacbes que expdem seus membros a situagdes de perigo e a
caréncia de coordenacao, haveria incentivo para que os grupos criassem
suas proéprias dindmicas, as vezes, se opondo a autoridade hierarquica.

A experiéncia organizacional e as rotinas estabelecidas, por sua vez,
também afetam a definicdo dos objetivos e tarefas. Segundo Rourke
(1976), a tendéncia das burocracias é reforcar a capacidade estabelecida,
por meio da promocdo de atividades que permitam desempenhar suas
habilidades. Nesse quadro, as rotinas tém um papel importante. Elas
sdo formas pré-estabelecidas de lidar com problemas especificos, sua
reproducdo ao longo do tempo acaba por torna-las relativamente
enraizadas na dinamica organizacional, gerando, entre outras coisas, a
inércia burocratica.

E, por fim, o efeito das normas profissionais. Nas burocracias,
profissionais sdo aqueles trabalhadores que recebem uma grande parte
de seus incentivos de grupos organizados de pares localizados fora da
agéncia. Por isso, a forma e a definicdo das tarefas podem refletir muito
mais os padrdes do grupo de referéncia externo do que as preferéncias
dos gestores internos.

Wildavsky (2007) complementa essa discussdo chamando a atengdo
para os processos de deslocamento e/ou substituicdo de objetivos.
Eles seriam causados pelo estabelecimento de objetivos que nao
poderiam ser alcancados, pois desconectados das habilidades das
organiza¢des implementadoras. O autor aponta dois motivos pelos
quais os governos definiriam objetivos desse tipo. Primeiro, porque
embora as falhas e os fracassos das politicas publicas sejam percebidos
pelos atores, ter-se-ia pouco conhecimento sobre como produzir
resultados superiores. Segundo, porque alguns objetivos, tais como
melhorar a salde ou acabar com o crime sdo “terrivelmente atraentes
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e politicamente sedutores” (WILDAVSKY, 2007, p. 47, traducdo nossa).
Objetivos como esses dependem, em grande parte, da mudanca de
comportamento das pessoas, variavel pouco conhecida ou controlada
pelas organiza¢des burocraticas. Sendo assim, elas tendem a deslocar
0s objetivos para variaveis passiveis de controle, como seus recursos
e habilidades, ou substitui-los por metas de producdo, quantidade,
variedade e uniformizagdo, por exemplo.

Enfim, com este debate, percebemos as diferentes relevancias
atribuidas aos objetivos no campo das politicas publicas. Em seguida,
enfocaremos na literatura em implementagdo para investigar como os
modelos explicativos tratam a relagdo entre acdo e objetivos.

3 Os objetivos através da lente dos modelos de
analise em implementacao

Em trabalho anterior afirmamos que “a semelhanga ou o distanciamento
da implementacdo em relacdo ao plano que lhe deu origem §,
aparentemente, um objeto de pesquisa dos mais valorizados” [no
campo de analise da implementacao] (LIMA; D'ASCENZI, 2014, p. 52).
Utilizando como critério a maior ou menor interdependéncia entre os
dois elementos, e inspirados em Majone e Wildavsky (1984), agrupamos
as abordagens de analise em trés grupos, os quais nos oferecerdo uma
visdo diferente sobre o papel dos objetivos na implementacéo.

A primeira perspectiva trata aimplementacao como produto do plano.
Lembrando Pressman e Wildavsky (1984): afinal, o que é implementar?
E executar alguma coisa! Neste caso, uma politica publica. Esta, por sua
vez, é produto da atividade politica, elaborada pelos atores que tém
legitimidade para decidir sobre a alocacdo dos recursos sociais.

Os objetivos aqui desempenhariam, pelo menos, trés funcdes
fundamentais: orientariam o desenho dos processos, informando a
escolha dos instrumentos de implementacao; serviriam de parametro
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para a avaliacdo, e; funcionariam como mecanismos de coordenacao.
Dessa forma, eles seriam o elo entre a administracdo e a decisédo
politica, representando o mecanismo de orientacdo da caixa preta
que é a burocracia. Esta percebida como um ator fragmentado, com
interesses proprios e capaz de promover visdes especificas acerca das
politicas publicas nas quais atua (HART; WILLE, 2012). Dai adviria a
necessidade do controle: do pressuposto de que o comportamento
dos individuos em organizacdes pode nao ser colaborativo. Eles
podem, por uma série de razdes, se afastar dos objetivos definidos a
priori, o que geraria aimprescindibilidade de promover o alinhamento
e a conformidade.

Aqui estamos nos movendo entre perspectivas gerenciais com viés
top-down. E, como podemos notar, diferentemente do que muitas
vezes é sustentado, abordagens desse tipo centralizado nao ignoram
a discricionariedade. Pelo contrario, a necessidade do controle
advém justamente da assun¢do da existéncia e da natureza pervasiva
desse modo de decisdo. Com efeito, presume-se que o plano ndo
sera executado automaticamente, conforme as intencdes de seus
formuladores. Sendo assim, se nenhuma agdo for tomada, as decisdes
dos executores podem (e irdo) modificar a politica.

Nesse cenario, do ponto de vista burocratico, a discricionariedade
é percebida como uma disfuncao inevitavel e, por isso, merecedora
de esforcos no sentido de garantir conformidade. llustrativamente,
na administragdo, encontramos diversas tecnologias passiveis de se
tornarem voltadas a essa tarefa: as linhas tradicionais e hegemonicas
de planejamento estratégico, a administracdo por objetivos, o
balanced scorecard e, talvez a mais dirigida ao controle, a gestdo pela
qualidade.

Portanto, nessa primeira perspectiva, os objetivos sao centrais, e grande
esforco deveria ser efetuado para garantir sua consecugdo. Como
pressuposto, obviamente, admite-se que a sociedade valorizaria os
eventuais objetivos, e que a relagdo causal provar-se-ia valida.
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As avaliagdes nesse arcabouco sdo justamente as que se dedicam a
identificar os problemas de implementagdo, vistos como possiveis
mudancas nas politicas durante sua execucado. E a concluséo é de que
esses percalcos explicariam o ndo atingimento dos objetivos. Entretanto,
tudo isso poderia ser evitado se os formuladores fossem capazes de
manter a politica clara, evitando objetivos ambiguos (HILL, 2006); se
os executores fossem treinados e controlados nos marcos desses
entendimentos; assim como se as condi¢Oes praticas de funcionamento
da politica estivessem garantidas, como disponibilidade de recursos
normativos, humanos e materiais.

No segundo conjunto de abordagens, aceitar-se-ia que a
implementacao pode ser influenciada pelo plano. A politica publica
é considerada um conjunto de disposi¢es que funcionam como ponto
de partida para um processo de experimentacdo que envolve aprender
com os erros, detectando-os e corrigindo-os (MAJONE; WILDAVSKY,
1984). O plano seria, entdo, a expressao de ideias basicas, e existiria
apenas como potencialidade, cuja implementacao dependeria de suas
caracteristicas intrinsecas e de circunstancias externas, ou seja, das
estruturas e dinamicas dos contextos de acao.

Aqui, entende-se que os objetivos de politicas publicas tendem a ser
multiplos, vagos e conflitantes (WILDAVSKY, 2007). Tal conformacao
seria resultado das diversas preferéncias dos atores, da heteroglossia,
da multicausalidade dos problemas sociais, da racionalidade limitada,
dos diferentes niveis de consensualidade atingidos durante as diversas
rodadas de interacdo, entre outros. Nessa situacdo, a adaptacdo do
plano ao contexto assume papel relevante.

Em consequéncia, a implementacdo é percebida como um processo
aberto e descentralizado, com uma dinamica propria dada pelos atores
(seus interesses, preferéncias, matrizes cognitivas, redes etc.) e pelas
instituicdes formais e informais que imperam nos contextos locais
de agdo. Vé-se que a agéncia dos implementadores é central, e eles
seriam os promotores do ajuste entre as intengdes e as capacidades e
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demandas locais. A partir dessas ideias, é possivel conceber a figura dos
objetivos flexiveis: redefinidos em funcdo do contexto.

Para ilustrar, podemos citar a proposta de Elmore (1980): a perspectiva
backward mapping. O autor recomenda iniciar a analise da politica
pelo ultimo ponto da cadeia de implementacdo, em que se pode
encontrar o comportamento especifico que gerou a necessidade da
intervencdo. A partir da descricdo desse comportamento, devem-se
definir os objetivos a serem perseguidos. Esses devem ser desenhados,
primeiro, em termos de processos organizacionais e, depois, na forma
de resultados esperados. Com isso, parte-se para os demais niveis
organizacionais, perguntando para cada unidade: qual sua habilidade
para afetar o comportamento que é alvo da politica? E, quais os recursos
que dispdem para tanto? Cabe frisar que Elmore esta se referindo a um
processo analitico e propositivo.

Nessa segunda linha, o foco recai sobre a habilidade de resolucdo de
problemas, um recurso ja existente nos espacos de implementacao.
Diferentemente da primeira abordagem, a legitimidade da politica
estd em sua capacidade de promover mudanca social, de modificar
o problema que justificou sua formulacdo. Por isso, uma proposi¢ao
comum é a maximizacdo da discricionariedade no ponto em que as
organizag¢des executoras encontram o problema social.

Logo, nos marcos dessas ideias, a relacdo entre o plano e sua
implementacdo deve ser examinada, e ndo assumida antecipadamente.
Inclusive porque os efeitos da menor aderéncia ao plano podem nao
ser prejudiciais a resolucdo do problema social. Lipsky (2010) defende
que a acao de adaptacdo promovida pelos implementadores pode
promover ajustes necessarios para que a politica gere efetividade.

Por fim, para a terceira perspectiva o plano e a implementacao sao
coisas completamente diferentes. Nesse espirito, Bardach (1979)
define a implementagdo como um processo de interagcdo estratégica
entre numerosos interesses, perseguindo seus proprios objetivos,
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gue podem ser compativeis ou ndo com os objetivos da politica.
Nessa dinamica, os implementadores teriam suas préprias agendas e
estariam interessados em ver como e se os objetivos definidos a priori
se encaixariam nela. Por conseguinte, o processo e os problemas de
implementacdo seriam imprevisiveis. Nesse caso, estariamos diante das
chamadas implementag¢6es monstro, nas quais a execu¢do ndo possui
relacdo com a ideia original (MAJONE; WILDAVSKY, 1984).

Essas ideias sdo contraintuitivas e ndo costumam receber apreco junto
ao mainstream em avaliacdo, pois colocam em xeque o parametro, a
base do julgamento e, em Ultima instancia, a ideia de que a legitimidade
da politica restaria em sua vinculacdo com alguma demanda social.
Na administracdo ndo é diferente, pois a imprevisibilidade e a
autonomia do executor sugerem a existéncia de um elevado nivel de
ingovernabilidade.

Enfim, vimos que os objetivos mudardo de papel dependendo da
perspectiva de implementa¢do adotada. Ainda, devemos atentar para
o fato de que a escolha da abordagem traz consequéncias analiticas e
propositivas, ja que guia nosso olhar para determinadas estruturas e
dindmicas, bem como elege pressupostos distintos.

4 Uma proposta de avaliagao: o Sistema
Integrado de Desenvolvimento

Partiremos da ideia de que as politicas publicas dizem respeito a
mudanca social. Conforme ja enunciamos anteriormente (D'ASCENZI;
LIMA, 2016-2017, p. 132):

E possivel definir as politicas publicas a partir da ambicdo por
transformar uma realidade social percebida como inadequada
pelo(s) agente(s) que as empreendem. Tratar-se-ia, entdo, em sua
generalidade, de objetivo extremamente ambicioso: a mudanca

social gerenciada [...].
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Trabalhando com essa concepgdo, nos indagamos: como avaliar a
mudanca social? Para onde direcionar olhar? Comumente dirigimos
a atencdo para as estruturas e dindmicas organizacionais, operando
uma relacdo de causalidade do tipo: resultado de politicas publicas =
f(capacidades estatais). Em contraste, nessa proposta, partiremos dos
impactos desejados para entdo fitar as organizacdes e as capacidades
estatais pertinentes. Nesse caminho, sugerimos avaliar as politicas
publicas a partir do impacto em termos de desenvolvimento, entendido
em uma perspectiva multidimensional.

Focamos no desenvolvimento porque ele aparece como uma questao
central nas sociedades, surgindo em diferentes debates publicos
sempre vinculado as necessidades, demandas e desejos do cotidiano
dos cidaddos. Normalmente ganha conotacdo positiva, relacionado
ao progresso, ao bem-estar, a felicidade... No centro dessas conexdes
estd o entendimento de que as pessoas podem e devem levar uma
vida melhor. Nesse sentido, o desenvolvimento é percebido como uma
mudanca social desejada.

Entretanto, uma definicdo de impacto como essa, que pretende
abarcar multiplas dimensdo da sociabilidade, desafia as estruturas
organizacionais tradicionais do Estado, pois borra as fronteiras setoriais
e federativas. Assim sendo, cabe uma nota sobre o nosso entendimento
da relacdo entre objetivos setoriais de politicas publicas e efeitos
desconcentrados. Cada setor de politicas publicas busca alcancar
objetivos especificos (setoriais) concentrados em suas areas; desse
modo, com baixa capacidade de promover mudancas sinérgicas, como
o desenvolvimento. Diante disso, trabalhamos com trés pressupostos:
i) o desenvolvimento é um objetivo que pode ser perseguido por
meio de ag¢des indiretas (isto é, de objetivos setoriais de politicas
publicas), embora deliberadas; ii) a integracdo das politicas deve ser
orientada por elementos indicativos da mudanca social desejada, ou
seja, a partir da avaliagdo do potencial de cada iniciativa para gerar
impacto em termos de desenvolvimento (efeito desconcentrado) e;
(ii) a multidimensionalidade de tal mudanca sugere a necessidade de
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envolver a diversidade de politicas, bem como os atores setoriais, seus
conhecimentos e recursos.

Destarte, a partir dos campos de atuagdo especificos das politicas
publicas, o alinhamento entre elas seria produto da avaliacdo de
dimensdes que indicam os resultados desejados; em vez de criar
organizacdes a priori para, entdo, delinear objetivos compartilhados.
Nesse sentido, essa proposta conforma-se em um modelo de avaliagao
e de articulacao de politicas, entendendo que tais esfor¢os podem ser
operacionalizados de forma interligada. Esse movimento denominamos
Sistema Integrado de Desenvolvimento (Sides), uma tecnologia social
voltada a gestdo de politicas publicas, cujo intuito é gerar sinergia entre
as politicas via efetividade (D’ASCENZI; LIMA, 2017).

A partir de agora exploraremos a base conceitual da qual derivamos
as categorias avaliativas dessa proposta. Cabe informar que tal base
também ja foi mobilizada para delinear um modelo de analise de
politicas de desenvolvimento municipais (LIMA; D'ASCENZI, 2018b).

O desenho das dimensdes avaliativas e integrativas foi inspirado nas
ideias apresentadas em Vazquez Barquero (2000, 2001, 2007, 2009),
Docampo (2007), Evans (2004) e Tapia (2005). Contemplamos a acepgao
de desenvolvimento enddégeno dos dois primeiros, conjuntamente as
analises dos mecanismos de governanca acionados pelos demais, tendo
em vista a geracao de impacto no sentido sugerido. Desse modo, ter-se-
ia um modelo de anélise de efetividade em termos de desenvolvimento,
a partir do estabelecimento de um movimento dialégico entre: ora o
geral e o especifico; ora o distante e o proximo; ora o formal e o real etc,
conforme a teoria empregada, a ser (in)validada pelo contexto tratado.

Iniciemos com a definicdo de desenvolvimento endogeno: processo
de mudanga e de crescimento estruturais, por meio da utilizacdo do
potencial de desenvolvimento existente no territorio, assim como
da endogeneizacdo de oportunidades externas de dinamismo;
com vistas a responder aos problemas sociais percebido pelos
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atores locais, promovendo o incremento no nivel de bem-estar da
populacdo (VAZQUEZ BARQUERO, 2000, 2007; ALBURQUERQUE,
2004). Tal definicdo nos oferece uma concepgao de desenvolvimento,
ao mesmo tempo, ampla e aberta a especificidade; alinhada as visGes
contemporaneas que salientam o carater multidimensional dos
processos sociais, integrando os diversos aspectos da sociabilidade
(ALBURQUERQUE; ZAPATA, 2010). Ainda, ela aponta para a centralidade
dos agentes locais, em seus esforcos, necessidades, capacidades e
interesses (ponto de partida e unidade de analise). Isto é, a nocao
de desenvolvimento passa a ser uma categoria definida localmente.
Desse conjunto de ideias derivamos duas categorias analiticas que
formam a base de nossa proposta de avaliagdo: endogeneidade e
mecanismos de governanga, discutidos a seguir.

O conceito de endogeneidade é um dos fundamentos da perspectiva
de desenvolvimento manuseada aqui. Ele informa que as decisGes
referentes a mudanca social desejada devem ser tomadas pelos agentes
locais, que, de fato, produzem os processos e sofrem as consequéncias
das acdes correspondentes (LIMA; D'ASCENZI, 2018a). Tal visdo aponta
para o desenvolvimento de baixo para cima e do local para o global,
levando a discussao as dimensdes analiticas correspondentes, ao mesmo
tempo complementares e interseccionadas: equidade, sustentabilidade
e participacdo. Nesse quadro, aceita-se que essas dimensdes remetem
ao carater enddgeno das politicas, e que tal direcionamento é capaz
de incentivar dinamicas com potencial de promover desenvolvimento,
conforme definicdo dos agentes.

A equidade abarca e contextualiza a relagdo entre igualdade e
justica, correspondendo ao incremento das capacidades de agéncia,
com maior potencial junto aos atores mais vulneraveis. Pressupde,
assim, a possibilidade de expansdo do nivel de influéncia dos atores
locais, multiplicando aptidées da diversidade/heterogeneidade para
participarem ativamente de novas/outras arenas sociais. Ela supde que
o desenvolvimento deva ser igualitario nos trés niveis de abrangéncia
(DOCAMPO, 2007):
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a. Internamente: deve gerar riqueza e bem-estar de forma
desconcentrada, que atinja a maioria ou, preferencialmente,
todos (universal); sendo o quartil mais pobre da localidade
(focalizacao).

b. Regionalmente:ndo se pode tratar da competicdo entrevizinhos,
mas de iniciativas coordenadas e solidarias, respeitados os
niveis de agregacao, contribuindo para o desenvolvimento dos
entornos.

c. Globalmente: as politicas precisam ser adaptadas para permitir
a ampliacdo das condices de vida e das oportunidades, via
capacitacao dos atores locais, de modo que as pessoas possam
trabalhar para alcancar os beneficios que bem almejarem;
atingido esse nivel, tal protagonismo do local sobre o global
tende a criar movimentos dialégicos miméticos externos a
comunidade.

Por sua vez, a sustentabilidade se refere a ampliacdo do elemento
conceitual de funcionalidade econémico, do curto para o longo prazo
(geracional). Algo que pode ser acompanhado por previsdes de longo
prazo, tanto em respeito aos principios em financas, quanto aos
recursos naturais (fisicos, sociais e culturais). Aqui a definicdo encerra
os limites da categoria econdmica da escassez, equacionada ao infinito:
necessidades humanas (ilimitadas) e recursos (limitados) (DOCAMPO,
2007). Se por um lado temos grandes contingentes de seres humanos
alijados dos beneficios e oportunidades da vida em sociedade, por
outro, os recursos sdo intrinsecamente limitados. Tal cenario demanda
um olhar cuidadoso sobre a producao das politicas publicas, assim mais
realistas e perenes, possibilitando alocacdes mais justas. Ademais, a
sustentabilidade ilumina a interdependéncia entre os seres do planeta,
tanto em relacdo ao presente, quanto ao futuro.

Por fim, a participagao surge como principio, mas também como
elemento operativo. Pois se trata de construir o desenvolvimento
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a partir de baixo, ou seja, a partir da concertacdo entre o maior
nimero possivel de atores envolvidos no processo de mudanca
(heterogeneidade); mas ao mesmo tempo que os mecanismos de
tomada de decisdo participativa sejam formalmente isondmicos
e impessoais (normatividade), apontando para a necessidade da
incorporagdo de mecanismos de governanga garantidores do potencial
enddgeno da sociedade em questdo.

Nessa discussdo, Tapia (2005) destaca dois principios das politicas
publicas de desenvolvimento descentralizadas: o local, como unidade
basica do desenvolvimento; e a opcdo por estratégias concertadas
de tipo bottom-up, tendo em vista mobilizar o conjunto de atores
locais™. Em consequéncia, a interacdo dos atores na formulagdo e
na implementacdo das politicas suporia a existéncia de espacos de
concertacao adequados, sendo esses as parcerias, redes e outros
mecanismos de governanca publico-privados (VAZQUEZ BARQUERO,
2000; EVANS, 2004; TAPIA, 2005; GARCIA; WOLFFENBUTTEL; DILELIO,
2014). As estratégias divergem, mas ha algo em comum aos diferentes
pontos de vista:

E o que se refere ao papel que se atribui ao Estado nas acdes de
desenvolvimento [...]. JA ndo se vé o Estado como o Unico ator, sendo
como um parceiro [central]. Agestdo centralizada do desenvolvimento
é substituida por uma gestdo mista, na qual convergem Estado e

atores locais (KLEIN, 2005, p. 30, traducdo nossa).

Bem por isso o Estado precisaria desenvolver novas capacidades de
participacdo, a partir da elaboracdo e manutencdo de estruturas de
governanca local, que incentivassem o estabelecimento e a atuacao
de coalizbes estaveis de atores, promovendo a coordenagdo das
agoes, a colaboracdo, e a definicdo das prioridades e dos objetivos
conjuntos (TAPIA, 2005), elementos esses que sdo passiveis de serem

8 No limite, o tipo bottom-up ndo reconheceria quaisquer distincdes rigidas entre
atividades, em termos de formulagdo e de implementacgdo, sempre havendo a presenca
de elementos tipicos as duas fases.
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avaliados, mas que ndo costumam ser. Desses fundamentos, extraimos
as dimensdes analiticas referentes a categoria mecanismos de
governanga: participacdo, consensualidade e gestao mista.

A participacdao reaparece demonstrando sua centralidade nessa
concepcao de desenvolvimento. Enquanto na endogeneidade era
realcada a dimensdo da heterogeneidade dos atores, dando ciéncia
da existéncia de todos os interesses presentes; aqui, sua importancia
relaciona-se a qualidade da interagdo, em termos da normatividade
ensejada pela politica, no sentido de perceber e qualificar a relacdo entre
os agentes mapeados. Isto &, a explicitagdo dos mecanismos coercitivos
ao comportamento, garantindo que aquela heterogeneidade possua
um papel relativo, como protagonista dos processos decisorios, assim
descentralizados.

Por seu turno, a consensualidade tange a consecu¢do de uma légica
sistémica (win-win outcomes), em contraposicdo a légica de soma zero
(win-lose outcomes). Desse modo, analisa-se os mecanismos de manejo
de conflitos, de estabelecimento de prioridades e de producdo de
objetivos. Refere-se, entdo, aos processos de decisdo estratégica ou,
ainda, de construcdo hegeménica. De forma complementar, a gestao
mista concerne ao ordenamento tatico da acdo coletiva, observada em
termos de instrumentos de coordenacdo e de integragdo. Diz respeito
a divisdo de tarefas e prerrogativas, seja na relagdo Estado-sociedade,
no tocante ao pacto federativo, ou no trabalho compartilhado entre
6rgdos ou secretarias etc.

Em suma, desenhamos dois conjuntos de categorias avaliativas
(endogeneidade e mecanismos de governanca) que, como um
todo, apontariam para processos que partam dos recursos e das
potencialidades sociais locais (especificas), que atentariam para as
escolhas dos agentes em busca da propria autonomia, colaborando
para um processo de geracdo de capacidades que proporcionem
integracao regional e global a partir dos mecanismos de governanca
da politica publica. Nesse caminho, enquanto a endogeneidade avalia
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o grau de aderéncia das politicas aos contextos locais; os mecanismos
de governanca examinam as possibilidades de ganhos sinérgicos
provenientes da acdo coletiva, prevenindo ocorréncias deletérias.
Disporiamos, portanto, de categorias gerais que permitiiam uma
aproximacao as especificidades locais.

Dessa maneira, ter-se-ia como analisar os processos de cristalizagao
ou de mudanca das estruturas sociais; em meio a execucdo das
politicas publicas setoriais assim qualificadas. Em um esforco
centrado na utilizacdo do potencial de desenvolvimento existente
no territorio, no sentido de promover o aumento do bem-estar da
populacdo. Por um lado, a definicdo de desenvolvimento endbgeno
integraria transversalmente as relagdes de interdependéncia dos
esforcos, necessidades, capacidades e interesses dos agentes locais
nas dimensdes econdmicas, culturais, ambientais etc. Por outro, os
mecanismos de governanca seriam avaliados a partir da capacidade de
promover concertagao frente a heterogeneidade atuante. Além disso, o
caminho das mudancas desejadas consubstanciaria fonte de inovagao,
contribuindo para realimentar o processo, em meio a outros vetores
assim sinérgicos.

O Quadro 1 estrutura a normatividade da discussao precedente. Assim,
uma vez compreendidos os elementos conceituais debatidos, torna-
se possivel sua modelagem, objetivando avaliar o impacto potencial
de politicas especificas, em termos de desenvolvimento efetivo
(multidimensional) a sociedade. Os produtos desse processo formam
os insumos para os esforcos de coordenacao das politicas envolvidas,
promovendo, se necessario, modificagdes pontuais e mais precisas no
trabalho coletivo, de forma a potencializar o impacto; tal motivagao,
assim como seus resultados, pode animar as fontes da valorizagao
organizacional.



Implementacdo e avaliacdo de politicas publicas: interseccdes, limites e continuidades

Quadro 1 - Quadro sinéptico do Sides (metodologia)

METODOLOGIA SIDES
CATEGORIAS DIMENSOES DESCRIGAO

e Sistemas de Mobilidade

2 é Saude
= 1
gﬁ p I() Estrutura, processos °® Sa"ea”]e'“o
o] oliticas e e resultados <++o--o. @ Educagdo
Lo Publicas organizacionais ¢ Rodovias
S ¢ Seguridade Social
® etc.
A ® Fquidade - . e Impactos desconcentrados na geracéo de capaci-
< 2 dades de agéncia: do local no global, e vice-versa.
o 2) -
E Endogeneidade @ Sustentabilidade ® Funcionalidade geracional entre necessidades e
= recursos fisicos e sociais.
& @ Participagdo ... *® Heterogeneidade: atores e interesses.
2 Partici - Normatividade: autonomia, accountability,
= ®) @ Participacao descentralizagdo.
o = 9 . . = o
o Mecanismos Y (Ijonsensuahdade L o Manejo dte l;:olnfllitos, ctonjtruggolgegemon|ca
st Ogica sistémica para o estabelecimento de prioridades e
S de Governanca (159 ) objetivos compartilhados.
@ Gestdo mista o Coordenagéo e cooperagéo, concertagéo
vertical e horizontal.
2 ) ® Economia
O : B q
< Perspectlya do ® Multidimensional ® Desempenho “social” (educacéo, satde, cultura etc.)
s Desenvolvimento

® Meio ambiente, etc.

Fonte: Elaboragao propria.

O Quadro 1 expde quatro grandes linhas devidamente numeradas: (1)
Politicas publicas, (2) Endogeneidade, (3) Mecanismos de governanca e
(4) Perspectiva do desenvolvimento. Delas, extraem-se as duas familias
de categorias avaliativas de impacto, relacionadas a (2) e (3), que
seriam "medidas” por meio das dimensdes conceituais perscrutadas
concretamente, junto aos dados coletados em meio a realidade das
politicas (1).

Assim, (1) referir-se-ia a(s) politica(s) avaliada(s) quanto a seus possiveis
impactos no desenvolvimento da sociedade analisada; enquanto (4)
aparece como a “variavel dependente”® do modelo, no sentido de
que, quanto melhor forem atendidas as categorias relativas a (2) e

? O termo segue entre aspas uma vez ndo tratar exclusivamente de categorias ancoradas em
elementos de funcionalidade, mas possivelmente, poderem expressar relacdes complexas,
de base simbdlico-cultural. A expressdo utilizada denota mero artificio didatico.
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(3), maior seria o impacto, em termos de desenvolvimento, da politica
correspondente. Ou ainda, quanto mais aderentes os mecanismos de
governanca (3) a endogeneidade (2) expressada, maior o potencial
de efetividade da politica avaliada, em termos de desenvolvimento
multidimensional (4). Vé-se aqui como a metodologia articula objetivos
setoriais e efeitos desconcentrados. Outro ponto que merece destaque
é a parcimonia do modelo, possivel pela amplitude das categorias e sua
capacidade de acessar o espirito das dinamicas.

Importante notar que desenvolvimento, impacto e efetividade sao
conceitos aqui intercambiaveis. De forma mais rigorosa, pode-se
especifica-los, identificando o impacto a mudanca ocorrida na sociedade,
e a efetividade aos resultados das acdes da politica publica. Outrossim,
lembramos que todas as relagdes hipotéticas apresentadas derivam da
literatura sobre desenvolvimento enddgeno. Isso significa que estamos
operando pressupostos especificos que vinculam o desenvolvimento
ao carater endogeno das politicas publicas.

Enfim, a ideia é langar um olhar para as politicas que valorize seus efeitos
desconcentrados, transetoriais, ao mesmo tempo que respeita os limites
dos objetivos especificos a cada area e suas medidas de eficacia. Nesse
caminho, aceita-se que as politicas tém potencial para gerar mudangas
sociais, mas isso é resultado do esforco de um conjunto diverso de
iniciativas isoladas, dada a complexidade do empreendimento.

Esse marco analitico também foi delineado tendo em vista integrar
politicas setoriais sem, necessariamente, articular suas estruturas
organizacionais, mas sim, o desenho das politicas e formas de
governanca. Certamente que mudancas nas formas de operagdo
seriam demandadas, mas isso deve ser informado pela necessidade de
qualificar a efetividade.

Ademais, a avaliagdo pode compreender os mais diversos niveis de
aproximacao junto a realidade de intervencao, desde uma abordagem
exploratéria até o estabelecimento de relagdes de causalidade. Entre
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tais fronteiras, infinitas possibilidades. Cabe ao avaliador escolher
a mais adequada as necessidades de seu trabalho. Sobre isso, nao
tivemos a intencao de oferecer um pacote ou receita, mas ideias que
possam auxiliar a melhor acessar a complexidade das politicas publicas
e suas intencdes; de forma a respeitar as especificidades setoriais ao
mesmo tempo que as percebe num conjunto mais amplo de esforcos
que acabam por produzir efeitos sociais relevantes que, por vezes,
passam desapercebidos ao avaliador.

5 Consideracoes finais

Em linha com a orientagdo contextual da policy analysis (HOWLETT,
2011), empreendemos esfor¢co para esclarecer e discutir elementos
que formam parte relevante na relacdo entre implementacdo e
avaliagdo de politicas publicas. Vimos a diversidade de olhares
dirigidos a tais processos. Alguns os afastam, outros os percebem
como complementares.

Também salientamos a importancia de atentar para as consequéncias
de cada ponto de vista. Nesse caminho, apresentamos uma proposta
de metodologia para avaliar e articular politicas publicas quanto a
geragdo de impacto, referido aos efeitos desconcentrados para além
dos resultados setoriais imediatamente ligados a especificidade de
cada politica. Definimos impacto em termos de desenvolvimento
multidimensional e, a partir dai, manejamos dois grupos de categorias
avaliativas: endogeneidade e mecanismos de governanca. Enquanto
o primeiro congrega medidas do grau de aderéncia das politicas
publicas aos contextos de acdo da intervencdo; o segundo examina
em que nivel as estruturas e os processos organizacionais refletem
a especificidade, dado o objetivo setorial, mas também o quanto
estariam operacionalizando o desenvolvimento pretendido, funcional e
dialogicamente. Tais conjuntos de elementos conceituais dos contextos
de acdo permitem trabalhar nos intersticios entre o geral e o especifico,
o tedrico e o empirico, o global e o local etc. Isto &, trata-se de uma
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tecnologia social para avaliar politicas, como teorias locais, a partir
dos elementos gerais do modelo, possibilitando a comparacdo entre
os diferentes niveis de agregacdo, conforme a necessidade avaliativa,
independentemente das metas e objetivos setoriais previamente
estabelecidos e assim respeitados. Afinal, enquanto a eficacia de cada
politica pode ser medida isoladamente, normalmente operada a partir
de uma légica de soma zero, numa luta fratricida por protagonismo e
fatias orcamentarias, a efetividade precisa estar fincada numa logica
sistémica, de efeitos sinérgicos, na qual a sociedade como um todo
ganha ou perde.
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1 Introdugao

A literatura recente sobre producao de politicas publicas tem buscado
compreender o papel da burocracia para os resultados dessas politicas
(ABRUCIO, 1998; ABRUCIO; LOUREIRO; ROSA, 1998; LOTTA, 2010;
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PIRES, 2009; ZITTOUN, 2015). No entanto, poucos estudos se dedicam
a entender o perfil, trajetéria e atuacdo desses servidores com foco no
processo de implementacdo de politicas, especialmente os situados na
Administracao Publica Federal Direta.

Os estudos de mensuracdo de capacidades estatais na producdo de
politicas usualmente pressupdem uma homogeneidade e uniformidade
da burocracia e ndo reconhece a agéncia dos individuos na producéo
da politica publica (HSU, 2015; WILLIAMS, 2018). Esta investigacdo
argumenta que a maior compreensdo sobre o trabalho dos servidores na
politica publica e sobre as capacidades por eles acumuladas e ativadas
pode fornecer elementos adicionais para identificar o modo de produgao
de politicas publicas, no caso, pela Administracdo Federal Direta, e
levantar hipoteses sobre associacdes entre capacidades individuais e
organizacionais e seus possiveis efeitos sobre os resultados das politicas.

Pesquisas recentes tém empreendido esforcos no sentido de conhecer
melhor os servidores publicos brasileiros a partir de suas percepcdes
sobre a atuacdo em politicas publicas (FREIRE; KNOP; CAMOES:;
PALOTTI; CAVALCANTE; VIANA, 2014; CAVALCANTE; LOTTA, 2015;
PIRES, 2018). Este capitulo representa mais um esfor¢o nesse sentido.
A partir da analise de dados coletados por pesquisa produzida pela
Escola Nacional da Administracdo Publica (Enap) (2018) junto ao que
é denominado “servico civil da administracdo federal direta brasileira”,
este estudo busca tracar um perfil desses servidores, ancorado em
perguntas, em geral, ndo respondidas pelos estudos normativos
prescritivos do campo, quais sejam: quem sdo os servidores federais
brasileiros? Em quais atividades de politicas publicas atuam? O que
fazem nessas atividades? Ha diferenca entre as areas de politica? Quais
suas competéncias? Com quem se relacionam? Que recursos utilizam
em seu trabalho? O que os motiva no seu trabalho?

O objetivo do estudo é fornecer um diagnostico do servico civil
federal brasileiro que permita analisar as capacidades dos servidores
observando como estas sdo distribuidas nos trabalhos de politicas



Capacidades do servico civil na implementacdo de politicas publicas:
resultados de um survey na Administracdo Federal Brasileira

publicas por eles exercidos e como tais capacidades e trabalhos sdo
levadas em consideracao na gestdo do servigo publico federal brasileiro.

Além desta introducdo, o capitulo estd organizado da seguinte
maneira. Na primeira se¢do, apresentamos breve discussdo sobre
profissionalizacdo da burocracia, descricdo do servico brasileiro e
framework tedrico de capacidades para implementacdo de politicas
publicas, o qual balizou o estudo. Na segunda secdo sdo apresentados
os procedimentos metodolégicos e principais resultados encontrados
no estudo. Por fim, a guisa de conclusdo, o texto retoma os principais
resultados da pesquisa, refletindo em como estes podem contribuir
para o campo tedrico sobre implementacao de politicas publicas e para
melhorias na gestdo publica.

2 Profissionalizacdao da burocracia

A andlise do tema da profissionalizacdo da burocracia, no campo
académico, encontra-se tradicionalmente restrito aos estudos de gestao
de pessoas. Esta pesquisa propde ampliar a exploragdo desse tema por
meio do didlogo e do uso das ferramentas analiticas dos estudos de
politicas publicas. Pretende-se, nesse sentido, compreender a atuacdo da
burocracia de forma contextualizada no ambiente da produgao da politica.

Avantagem desta abordagem reside na possibilidade em se estabelecer
uma conexdo mais clara entre o trabalho desempenhado pelo servidor
e as finalidades abrangentes almejadas pela politica publica. Assume-
se, assim, que a atuacao da burocracia ndo ocorre no vazio, mas dentro
do contexto politico-institucional-relacional da politica publica.

No caso brasileiro, acdes voltadas a profissionalizacdo da burocracia,
em geral, sdo compreendidas como medidas estruturais amplas que
promovam de forma sistémica a melhoria do servigo publico. Contudo,
essas medidas ndo consideram nuances de diversos niveis e naturezas
que perpassam o servico publico. Em contrario, elas tendem a partir
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do pressuposto da homogeneidade do servico civil, reforcado por
diagnésticos generalizados e solucdes de aplicagdo em larga escala.

De fato, ha pouca informacdo acerca da diversidade da burocracia
brasileira. Argumenta-se que a analise desagregada e em maior
profundidade do trabalho e fun¢des desempenhadas pelos servidores,
assim como das capacidades por eles carregadas no contexto da politica
publica podem aportar subsidios para a elaboracdo e implementacao
de medidas mais circunstanciadas e efetivas voltadas a melhoria do
desempenho do servico publico.

Defende-se que uma seara de potencial mobilizagdo simultanea e pratica
dos dois debates, quais sejam, da profissionalizacdo da burocracia e das
capacidades para producéo de politicas publicas, encontra-se no campo
do desenvolvimento de competéncias dos servidores publicos. Como
serd abordado nas préximas secdes, a literatura recente de capacidades
vem estendendo a andlise das condicdes e recursos da atuacdo estatal
para a compreensao da contribui¢do dos individuos para o desempenho
das organiza¢bes no contexto das politicas publicas (WU; RAMESH,;
HOWLETT, 2015). Da mesma forma, pode-se afirmar que iniciativas
mais recentes voltadas a profissionalizacdo do servico publico federal
brasileiro estdo associadas as formula¢des sobre a tecnologia de gestao
por competéncias, a qual também parte de uma visdo mais apurada e
contextualizada da atuacdo do individuo para identificagdo de lacunas
e para a elaboracdo de agdes voltadas a melhoria do desempenho
das organizacdes (CAMOES, 2013; CAPUANO, 2015; CAVALCANTE;
CARVALHO, 2017).

Os dados trazidos neste artigo sdo apresentados e discutidos com
a finalidade, portanto, de tracar um diagndstico da atuagdo do
servico civil federal brasileiro que contribua para o debate sobre
a profissionalizagdo dos servidores no contexto de melhoria do
desempenho das politicas publicas.
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3 0 servico civil brasileiro

A fim de analisar as capacidades para implementagdo de politicas
publicas faz-se necessario caracterizar quem sdo os servidores da
Administracao Publica Federal que atuam no processo de policy making.
N&o ha na literatura uma definicdo Unica de servico civil, o escopo e
tamanho variam de acordo com a trajetéria e a estrutura do trabalho no
setor publico em cada pais (EVANS, 2008; RAO, 2013).

Uma delimitacdo weberiana do servico publico, identificada nos paises
da Organizagdo para o Desenvolvimento da Cooperagdo Econdmica
(OCDE) e em alguns paises em desenvolvimento, envolve a categoria de
servidores publicos que estdo sob um sistema baseado em mérito que
fornece algum nivel de regulamentacao padrao e procedimentos relativos
a selecdo e a ascensdo profissional dos servidores (EVANS, 2008).

Para o propdsito desta pesquisa, considerou-se o servico civil
como o conjunto de servidores publicos civis que atuam no Poder
Executivo Federal, nos 6rgdaos da Administragcdo Direta, cuja atuacao
caracteriza-se como mais permanente, central para a acao estatal e
regida por um sistema baseado no mérito. Nao foram incluidos nessa
delimitagdo professores, agentes de salude e policiais, dado que, para
0 caso brasileiro, cada um desses grupos possui regimes de trabalho
especificos e papéis precisos na producdo de politicas publicas.

Ndo obstante a relevancia dos grupos de servidores publicos nos
governos locais ou nas agéncias federais indiretas, esta investigacdo
analisa o contexto especifico dos servidores publicos que atuam na
Administracdo Direta. Duas razdes principais apoiam essa decisao.
A primeira relaciona-se com a ainda escassa literatura sobre esse
segmento da burocracia, o que faz merecer mais estudos empiricos
sobre ele (HOWLETT, 2011; PIRES, 2012; CAVALCANTE; LOTTA, 2015).
O segundo diz respeito as limitacdes operacionais do estudo dada ao
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tamanho e a heterogeneidade dos trés grupos, o que inviabilizaria a
coleta de dados para o enquadramento temporal do projeto.

Sendo assim, para fins desta pesquisa, o servigo civil federal
brasileiro é entendido como o conjunto dos servidores publicos
civis estatutarios?> somados aos ocupantes de cargo em comissao?®
nos é6rgaos do Poder Executivo da Unido, excluidos professores,
profissionais da saude e policiais.

Desta forma, a partir dos dados do Sistema Integrado de Administragao
de Recursos Humanos (Siape)** do universo de 672 mil servidores
publicos federais existentes em margo de 2017, foram selecionados
101.283 servidores que se encontravam na situagado de estatutario e/ou
cargo em comissao e que nNao se encaixavam nas categorias excluidas.

Com relacdo ao perfil sociodemografico do Servico Civil Federal da
Administracdao Direta, ha uma preponderancia do sexo masculino
(54,30%) e brancos (55,8%). No que diz respeito a idade desses servidores,
a média foi de 47,81 anos, sendo que os homens apresentam idade média
levemente superior (49,23 anos) a das mulheres (46,26 anos).

" Os servidores estatutarios tém seu regime de trabalho estabelecido por lei, com regras
proprias e em certa medida diferenciadas daquelas do setor privado, que se aplicam
também as empresas publicas e sociedades de economia mista da Administragdo
Publica. A estabilidade funcional é a principal distincdo em relacdo ao regime da
Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT). A Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990
instituiu o regime juridico dos servidores no ambito da Administracdo Direta e das
autarquias e fundagdes publicas federais (BRASIL, 1991).

2 Os cargos em comissdo sdo de livre recrutamento e destinados as atividades de
geréncia e assessoramento. Denominados como Direcdo e Assessoramento Superior
(DAS) foram criados pela Lei no 5.645, de 10 de dezembro de 1970. Suas atribuicdes
estabelecidas pelo Decreto no 77.336, de 25 de marco de 1976 incluem as “atividades
de confianga, incluindo planejamento, supervisao, coordenacgao, orientacdo e controle,
nos niveis mais a hierarquia dos 6rgéos da Administracdo Federal direta e autarquias
federais, com vistas a formulacdo de programas, normas e critérios que devem ser
observados pelos demais niveis hierarquicos”.

2 O Siape é um sistema eletronico de informacdes e processamento da folha de

pagamentos dos servidores publicos federais dos 6rgdos da Administracdo Direta,
autarquias, fundacdes e empresas publicas que recebem recursos do Tesouro.
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No tocante a ocupacao dos cargos e fun¢des de confianca (DAS* e FCPE®),
apenas 12,3% disseram ocupar algum desses cargos, sendo que, dentro
desse grupo, ha maior predominio dos ocupantes de DAS-2 (19,9%) e
menor de DAS-6 (1,2%). Quatorze virgula vinte por cento disseram ocupar
outros cargos de confianca dentro do Poder Executivo Federal.

O mapeamento das capacidades desse servico civil serviu de referenciais
do campo de politicas publicas detalhados na sequéncia.

4 Capacidades para implementacao de politicas

Neste estudo foram considerados na construcdo do instrumento de
coleta de dados contribui¢des das literaturas de capacidades estatais,
policy capacity e policy work. Debate fortemente presente nas décadas
de 1980 e 1990, o campo de estudo das capacidades estatais forma-se
na busca de compreender o desempenho governamental em processos
de desenvolvimento econdmico e social (AMSDEN, 1989; FUKUYAMA,
2013; GOMIDE; PIRES, 2014). O propédsito é caracterizar recursos e
condicionantes estruturais para a atuacdo estatal, a partir de diversas
dimensdes como capacidade burocratica ou administrativa, politico-
relacional, fiscal, legal, de infraestrutura, entre outras (CINGOLANI, 2013).

O campo tedrico da chamada policy capacity, por sua vez, traz o debate
sobre a atuacdo estatal na producao de politicas publicas, especificamente.
Conforme aponta Wu, Ramesh e Howlett (2015), essa proposta teorica
permite a articulagdo do nivel micro da atuagdo dos burocratas com os
niveis organizacionais e sistémicos da acdo estatal ja tradicionalmente

" Sobre a definicdo de DAS, veja nota de rodapé 3.

'® As Funcdes Comissionadas do Poder Executivo (FCPE) foram criadas por meio da Lei no
13.346, de 10 de outubro de 2016. As FCPEs podem ser designadas apenas a servidores
ocupantes de cargos efetivos oriundos de érgdo ou entidade de quaisquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Conforme § 20 do art. 20
da referida lei, as FCPEs “destinam-se ao exercicio de atividades de direcdo, chefia e
assessoramento nos 6rgdos e nas entidades do Poder Executivo Federal e conferem ao
servidor o conjunto de atribuicdes e responsabilidades correspondentes as competéncias
da unidade prevista na estrutura organizacional do érgédo ou da entidade”.
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explorados pela literatura de capacidades estatais antes mencionada. O
estudo relatado neste artigo se aproxima da proposta desenvolvida por
Wu, Ramesh e Howlett (2015) que busca identificar as capacidades estatais
voltadas a producdo das politicas publicas, considerando sua dinamica
interna e suas interrelacdes dentro da administragdo e com o ambiente
externo, por meio de surveys e estudos de caso.

E importante ressaltar que a compreensdo das capacidades em politicas
publicas incorre o risco de abordar a dindmica burocratica como um
estoque de capacidades que sdo analiticamente preditores dos resultados
das politicas. A compreensao do estoque de capacidades ndo considera
algumas hipdteses tedricas. Primeiro, pode-se dizer que uma determinada
organizagao pode ter um alto estoque de capacidades. Mas os burocratas
dessa organizagdo podem ndo querer colaborar com as politicas, ou
problemas de outra natureza como relativos ao processo de politicas
podem ocorrer afetando negativamente os resultados. Por outro lado,
pode haver um estoque baixo de recursos, mas mesmo com esse estoque
baixo, as politicas podem gerar bons resultados (WILLIAMS, 2017).

Mais do que os objetivos das organizagdes e o estoque de capacidades
burocraticas, é necessario entender a dinamica dos agentes em contextos
institucionais. Em outras palavras, esta pesquisa sustenta a relevancia em
compreender a ativagao dessas capacidades, mobilizada pelos atores em
sua atuacdo cotidiana. Portanto, esta investigacdo enfatiza a relevancia
em se observar precisamente o trabalho e a dindmica dos agentes para
compreender sua capacidade de producdo de politicas publicas.

Neste sentido, argumenta-se que o conceito de policy work permite
ir além da andlise do estoque de capacidades. O trabalho é dinamico
e envolve atitudes e crencas de agentes burocraticos. Aborda estilos
de politicas e o conjunto de atitudes e tarefas desempenhadas
por agentes burocraticos, de modo que a producado de resultados
em politicas publicas depende de uma burocracia mais complexa
(BRODKIN, 2011). Trabalho de politica publica é, portanto, o conjunto
de atividades desempenhadas por burocratas que retinem atitudes,
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tarefas e concepgoes abstratas do mundo que, por sua vez, especificam
a dindmica de formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas
(COLEBATCH; HOPPE; NOORDEGRAAF, 2010; HOWLETT; WELLSTEAD,
2011; VESELY; WELLSTEAD; EVANS, 2014).

Além disso, a abordagem do trabalho de politica parte da observacdo
do campo e ndo de modelos prescritivos, permitindo assim uma
compreensdo mais ampla e concreta dos fluxos e dinamicas embutidas
em contextos politicos especificos existentes (COLEBATCH; HOPPE;
NOORDEGRAAF, 2010). Como consequéncia, essa abordagem fornece
elementos para reconhecer uma gama mais ampla de papéis e fungdes
desempenhados pelos burocratas na producao de politicas, que ndo
se restringem a separacdo tradicional do modelo do ciclo de politicas
nem ao papel dos analistas de politicas. Em vez disso, ela considera
a producdo de anélises formais e o gerenciamento de demandas do
processo governamental, bem como a mediagao, tradugdo e construgao
de significado compartilhado entre todas as partes interessadas na
politica, entre outras (MAYER; VAN DAALEN; BOTS, 2004; LOTTA, 2010;
COLEBATCH; HOPPE; NOORDEGRAAF, 2010; HOWLETT; WELLSTEAD,
2011).

Agentes burocraticos mobilizam suas capacidades individuais em um
fluxo complexo de politicas publicas que envolve diferentes fontes de
conhecimento, dimensdes e resultados esperados. Essas dinamicas
abarcam uma estrutura complexa de atividades que precisam ser
desempenhadas pelos burocratas para que os resultados das
politicas sejam produzidos. Entender essas atividades e como elas
sdo mobilizadas afetam diretamente a producdo de uma politica
publica (BRODKIN, 2011). Essas dinamicas precisam ser analisadas
em uma estrutura que permita a compreensao da atividade interna
e externa dos agentes burocraticos, bem como a interacao entre o
individuo e a organizacao.

Adaptado do modelo de Wu, Ramesh e Howlett (2015), a partir
dessa literatura e de grupos focais com practitioners diferentes niveis
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hierarquicos e de varios setores de politicas publicas da Administracao
Federal Direta, foi desenvolvido o modelo analitico apresentado no
Quadro 1, que funcionou como referéncia para o desenvolvimento do

survey aplicado a uma amostra dos 101.283 servidores civis.

Quadro 1 - Dimensdes de funcbes e capacidades de politicas

publicas
Dimensoes Fontes de
(nivel Resultado | Descri¢do observagao
constitutivo) (nivel indicativo)
Coleta e analise de
. dados
Analitica .
Conhecimento
técnico especifico
Conhecimentos
Condigdes que | de normas e
Eficiancia e garantem o regulamentacdes
Administrativo . desempenho Habilidades
eficacia PR .. .
técnico e administrativas
Técnico- . ; .
- administrativo | Gerenciamento de
gerencial
pessoas
Alocacao de recursos
financeiros
Recursos
tecnoldgicos
Processo coordenado
Condigdes que | de tomada de
- garantem o decisGes
Coordenacao - . .
interna Agéncia funcionamento | Estrutura inter e
e coeréncia intraorganizacional
interna Monitoramento e
controle
Controle social e
responsabilizagdo
Relacional Insténcias de
Condigdes que | participagdes sociais
promovem Niveis de negociacao
L. . a interacao i Y
Politica Legitimidade 6 e interlocucéo
necessaria com | entre os poderes
o ambiente executivo, legislativo
externo e judiciario
Relacionamento
com organizagdes
internacionais

Fonte: Enap - Pesquisa Capacidades Estatais para producédo de politicas publicas, 2018.
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As dimensdes do modelo foram categorizadas em i) capacidade analitica,
if) capacidade técnico-gerencial, iii) capacidade de coordenacao interna
e iv) capacidade politica, agrupadas nas macrodimensdes administrativa
e relacional.

Na categoria capacidade administrativa sdo considerados os recursos
que determinam o funcionamento das organiza¢des da administragao
publica. Nessa dimensdo administrativa estdo contempladas as
capacidades analiticas e as técnico-gerenciais. As analiticas consideram
conhecimentos técnicos e cientificos especificos sobre as politicas
publicas que pautam o processo decisério, além das capacidades de
coleta e andlise de dados no gerenciamento de informacéo. Os aspectos
de recrutamento, desenvolvimento de pessoal, gestdo do desempenho,
mecanismos de ascensdo profissional e gestdo do conhecimento sdo
fundamentais para o desenvolvimento dessas capacidades. Por sua
vez, as capacidades técnico-gerenciais se relacionam com a gestédo de
projetos, pessoas e recursos organizacionais.

Na dimensdo relacional estdo as capacidades de coordenacao interna
e politica. A coordenacao implica na capacidade de agéncia do Estado
e nas relacdes entre organizacdes publicas na implementacdo de
politicas publicas. Nessa capacidade estdo refletidos os mecanismos
de monitoramento e de controle de politicas e de gestdo publica.
Acoes de interlocucdo, acesso e troca de informacdes, coordenacdo
de objetivos e projetos e negociacdo sdo competéncias essenciais no
desenvolvimento dessa capacidade. A capacidade politica, por outro
lado, exige competéncias semelhantes, mas com énfase na relacdo com
stakeholders externos ao governo (Legislativo e Judiciario, os érgédos de
controle externo, as organizagdes internacionais e com a sociedade).
Nesse caso é importante a identificacdo de fontes de poder e influéncia
e considerar a coparticipagdo na producdo de politicas publicas.

O modelo analitico propde, dessa forma, que as capacidades dependem
de recursos, capacidade de gestdo e relagdes. O bom desempenho
dos governos depende de uma administragdo publica organizada e
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capaz de implementar politicas publicas de forma eficiente, eficaz e
efetiva. Isso depende da construgdo de meios e recursos e habilidades
relacionais continuas.

5 Metodologia

A fim de compreender a percepcdo dos servidores publicos federais
atuantes na Administragcdo Direta Federal brasileira, este estudo, de
natureza exploratoria-descritiva, adotou como estratégia metodoldgica
o uso de pesquisa em formato survey autoaplicado por entendé-lo
como mais adequado com vistas a obtencdo do maior nimero de
percepgdes. O processo de elaboracdo do questionario foi realizado a
partir da traducdo e primeira adaptacdo para a realidade brasileira do
questionario de Ramesh; Howlett; Saguin (2016); seguido por revisdo
metodoldgica durante oficina com especialista da area; teste-piloto
com grupo representativo da amostra e posterior discussdao dentro
um grupo focal; e pré-teste com doze servidores com diferentes perfis
previstos no universo da pesquisa. Apos os ajustes finais ao questionario
foi utilizada a plataforma LimeSurvey? para aplicagdo do instrumento.

Dos 101.283 servidores antes mencionados com perfil do servigo civil
da Administracao Federal Direta, foram identificados 96.543 individuos
com e-mail valido. A partir desse grupo de 96.543 servidores foi
realizado processo de amostragem aleatéria por meio de estratificagdo
simples, segundo cada um dos 24 6rgdos?® da Administracdo Direta
existentes na base do Governo Federal brasileiro em marco de 2017. A
Tabela 1 apresenta, de maneira sintética, o quantitativo dos servidores
que compdem o universo, a amostra selecionada e a taxa de resposta.

"6 Considera-se “forte articulagdo” as situacdes em que o Cras consegue realizar reunides
periddicas, ou realizar estudos de caso em conjunto, ou ainda, desenvolver atividades
em parceria com outros servicos/unidades no territério. 27 O Limesurvey é um
software livre para gerenciamento de questionarios.

% Os o6rgdos estdo representados na Tabela 1, sendo que os servidores lotados na

presidéncia e na vice-presidéncia foram contabilizados como fazendo parte do mesmo
estrato.

164



Capacidades do servico civil na implementacdo de politicas publicas:
resultados de um survey na Administracdo Federal Brasileira

Tabela 1 - Quantidade de servidores com e-mail que compdem o
universo, amostra selecionada e respondentes do Survey, por 6rgao

Servidores com e-mail'Amostra selecionada Servidoressrjrsvpz,rzmdentes do
Orgao | QTD % | am | % am | % | gaareen
Mapa 8.971 9,29% 354 5,85% 153 7,65% 7.86%
MCID 328 0,34% 109 1,81% 46 2,30% 13,42%
MCTI 3.835 3,97% 337 5,57% 190 9,50% 6,93%

MD 2.602 2,70% 323 5,33% 72 3,60% 11,39%
MDA 343 0,36% 114 1,89% 57 2,85% 11,87%
MDIC 701 0,73% 234 3,86% 91 4,55% 9,59%
MDSA 797 0,83% 252 4,16% 75 3,75% 10,78%

ME 226 0,23% 75 1,24% 31 1,55% 16,39%

MEC 1.000 1,04% 270 4,46% 1m 5,55% 8,77%

MF 28.720 | 29,75% 364 6,01% 71 3,55% 11,62%

MIN 549 0,57% 183 3,02% 66 3,30% 11,32%

Minc 593 0,61% 198 3,26% 60 3,00% 12,00%
MJ 2.668 2,76% 324 5,35% 92 4,60% 10,04%

MMA 800 0,83% 253 4,18% 77 3,85% 10,62%
MME 429 0,44% 143 2,36% 48 2,40% 13,35%

MP 4.381 4,54% 340 5,61% 123 6,15% 8,71%

MPS 609 0,63% 203 3,35% 75 3,75% 10,61%

MRE 1.092 1,13% 276 4,56% 79 3,95% 10,62%

MS 24.690 | 25,58% 363 5,99% 122 6,10% 8,85%
MT 858 0,89% 258 4,26% 63 3,15% 11,89%
MTB 6.849 7,09% 350 5,78% 112 5,60% 9,18%
MTFCGU | 2.179 2,26% 316 5,22% 68 3,40% 11,70%

MTUR 261 0,27% 87 1,44% 32 1,60% 16,26%

PRVPR | 3.053 3.16% 329 5,43% I 3,65% 10,42%
13 0,65%
Total 96.534 | 100,00% | 6.055 6,27% 2.000 2,07% -

Fonte': Enap — Pesquisa capacidades estatais para producio de politicas publicas, 2018,

a partir de dados do Siape, em marco de 2017, e do Survey, 2017.
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Para classificacdo das politicas publicas, tomou-se como base os
programas tematicos do Plano Plurianual (PPA) do Governo Federal
(2016-2019), resultando em dez grupos de politicas publicas,
distribuidos nas areas de: i) Politicas Sociais (P.S); ii) Infraestrutura
(P.l); iii) Desenvolvimento Produtivo e Ambiental (PDPA); iv) Politica
Econbmica e Gestdo Publica (PEGP); v) Soberania e Territério (ST).

A taxa de respostas foi de 30,17%. A taxa de respostas variou em
cada 6rgao, tendo o Ministério da Fazenda a menor taxa de resposta
(19,51%) e o Ministério de Ciéncia e Tecnologia a maior taxa de resposta
(56,37%). Obteve-se um total de duas mil respostas validas sobre as
quais realizaram-se as analises. Do total de respostas validas, 70,1% ou
1.402 servidores atuam em politicas publicas que estavam inseridas no
PPA 2016-2019.

As analises foram realizadas por meio de exames descritivos, andlise
fatorial exploratéria e analises dos intervalos interquartilicos, efetuadas
por meio do SPSS Statistics versdo 21. Para definicdo dos scores de
cada respondente do estudo em cada um dos quatro fatores retidos,
adotou-se o método de regressdo, que depois foram utilizados
para compreender como cada um desses tipos de trabalho estavam
distribuidos nas cinco politicas consideradas no estudo.

6 Resultados

Seguindo a sequéncia de perguntas apresentadas na introdugéo,
os resultados a seguir permitem tracar um panorama dos servidores
publicos federais brasileiros que atuam na formulacdo e na
implementacdo de politicas publicas.

Quem sao os servidores publicos federais brasileiros?

Em relacdo ao perfil sociodemografico dos respondentes, verifica-
se que a maioria sdo servidores publicos efetivos 90,80%, seguidos
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daqueles que estdo sem vinculo com 6,60% (ocupantes de cargos de
livre provimento). A maior parte dos respondentes tém de seis a dez
anos de carreira (30,44%), seguidos daqueles que tém de um a cinco
anos de carreira (21,60%) e 14,70% afirmaram ter mais de trinta anos
de carreira. Entre os respondentes, 56,81% sdo do sexo masculino e
43,04% do sexo feminino. A idade minima é de 23 anos e a maxima é de
80 anos. Em média os servidores possuem 45 anos. No que diz respeito
a raca/cor, a maioria dos servidores se autodeclararam brancos com
55,30%, seguidos daqueles que se autodeclararam pardos com 33,05%
e pretos com 6,50%.

Quanto a area de atuagdo a maior parte dos respondentes atua em
areas voltadas as atividade-fim do é6rgao, com 35,15%, seguidos
daqueles que atuam na area de assessoria técnica administrativa e
area monitoramento, acompanhamento e/ou gestao de informacao
com 8,75% e 7,55% respectivamente. Aos servidores que responderam
na questdo anterior trabalhar na Subsecretaria de Planejamento,
Orcamento e Administracdo (SPOA), que na hierarquia formal dos
ministérios corresponde a area-meio, foi solicitado que especificassem
em qual das subéreas atua. A maior parte desse grupo atua na subarea
de planejamento, orgamento e financas com 31,52%, seguido daqueles
que atuam na gestdo de pessoas com 23,91%.

No que diz respeito a trajetéria profissional dentro do setor publico
federal, embora o maior grupo esteja concentrado naqueles que
afirmaram ndo terem ocupado cargo comissionado anteriormente
(35,90%), a maior parte dos respondentes afirmaram ja ter ocupado
algum cargo. A maioria dos servidores tem uma atuacao pregressa no
Poder Publico Federal de, em média, 15,7 anos. Ha os que afirmaram
atuacdo prévia em empresa privada, em média cinco anos, no Poder
Publico Estadual ou Distrital, 2,8 anos no Poder Publico Municipal,
média de 1,2 anos.

Quanto ao nivel de escolaridade, a maior parte dos servidores (59,60%)
possui algum curso de pds-graduacdo (especializagdo, mestrado,
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doutorado ou pods-doutorado) com seguido daqueles que possuem
graduagdo com 30,90%. Portanto, 90,50% dos respondentes possuem,
no minimo, nivel superior. A maior parte dos servidores possui formagao
na area de Ciéncias Sociais Aplicadas com 41,36%, seguidos daqueles
gue possuem formacao na area de Ciéncias Humanas com 18,72%.

Em sintese, pode-se dizer que o servidor publico federal brasileiro que
atua na implementacdo de politicas publicas é recrutado de forma
meritocratica (servidores efetivos ingressam por concurso), tem vasta
experiéncia em governo, estdo mais centrados nas areas finalisticas
dos o6rgdos e tem escolaridade elevada. Esses dados desmitificam
uma visdo do que é comumente assumida de baixa profissionalizacdo
dos servidores civis brasileiros. Contudo, hd que se analisar, ainda, se
tal profissionalizacdo corresponde as capacidades necessarias para
o desempenho de politicas publicas. O que se pretende discutir nas
proximas subsecdes.

Em que atividade de politica publica atuam? O que fazem nessas
atividades? Ha diferenca entre as areas de politica?

Para nivelar o conceito de politica publica no inicio do questionario foi
dada a seguinte definicdo aos servidores: “Nesta pesquisa, entendemos
politicas publicas como o conjunto de decisdes, programas e acdes
governamentais conduzidos pela Administragdo Publica para oferta de
servicos e solugdes de problemas de interesse publico”.

No que se refere a distribuicdo dos respondentes segundo as politicas
publicas, foi perguntado aos servidores em qual politica publica estaria
trabalhando no momento. A Tabela 2 sintetiza os percentuais dos
respondentes de servidores publicos federais, por programas e areas
do Plano Plurianual brasileiro — PPA 2016-2019. Observa-se que, na area
Social e Segurancga Publica, destaca-se o Programa Justica, Cidadania e
Seguranca Publica com 18,23%. Na area de Infraestrutura a maior parte
de atuantes estava no Programa Transporte Terrestre com 15,48%. Ja
na area de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental destacam-se os
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atuantes em Ciéncia, Tecnologia e Inovacao. E, por fim, na area de
Temas Especiais, destaca-se os atuantes no Programa Democracia e
Aperfeicoamento da Gestao Publica com 19,87%.

Tabela 2 - Percentuais de servidores publicos federais, por programa
e respectivas areas

PPA SUBAREA QTD %
Diversidade e Cidadania e Seguranca
Pablica 13 6,65%
. . Promogéao Social e Desenvolvimento
Politicas Sociais Rural 216 10,80%
Protecdo e Seguridade Social 205 10,25%
Sem informagao* 1446 72,30%
Total geral 1880 | 100,00%
Energia e Comunicacdes 5 2,55%
. Mobilidade Urbana e Transportes 56 2,80%
Politicas de
Infraestrutura Planejamento Urbano, Habitacional,
Saneamento e Uso dos Solos 46 2,30%
Sem informagao* 1847 92,35%
Total geral 1954 | 100,00%
. Desenvolvimento Produtivo 215 10,75%
Desenvolvimento
Produtivo e Meio Ambiente 186 9,30%
Ambiental . -
Sem informagéao 1599 79,95%
Total geral 2000 | 100,00%
Politica Econémica e Gestao Publica 145 7,25%
Soberania, b R . o
Territério e Gestio Soberania e Territorio 149 7,45%
Sem informacéo 1706 85,30%
Total geral 2000 | 100,00%

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para produgao de politicas publicas, 2018.

A maior parte dos respondentes (34,75%) atua ha mais de dez anos
na politica publica, sequido daqueles servidores que trabalham entre
um a cinco anos (30,80%) e entre cinco e dez anos (23,54%). Em que
pese o desconhecimento de outras referéncias que permitam realizar

169



Natdlia Massaco Koga; Rafael Rocha Viana; Marizaura Reis de Souza Camdées;
Fernando de Barros Gontijo Filgueiras

170

uma analise comparativa entre outros contextos desse mesmo grupo
de servidores ou em relagdo a outros perfis de servidores, ha que se
observar que a maioria dos servidores civis possuem pelo menos cinco
anos de experiéncia nas politicas publicas sobre as quais expressam
suas percepgoes.

Para se compreender o trabalho e funcdoes desempenhadas pelos
servidores nas politicas publicas, duas perguntas foram feitas aos
respondentes: {) as trés principais fungdes que exerciam na politica
publica na qual trabalhavam e ii) a frequéncia com a qual executavam
atividades relacionadas a politica publica na qual desempenhava suas
funcoes.

As fungdes mais identificadas pelos respondentes estavam relacionadas
a operacionalizagdo de instrumentos de politica publica (17,6%), a
prestacdo de servicos ao cidaddo (14,4%) e ao gerenciamento de
projetos (11,2%). As funcdes analiticas de pesquisa e producdo de
informacdes e de formulacdo e definicdo de diretrizes apareceram em
8,3% e 8,8% dos casos, respectivamente. Além disso, fungdes relacionais,
como interacdes dentro da Administracao Publica Federal, com estados
e municipios e atores externos, apareceram entre as fun¢bes menos
desempenhadas (menos de 6%). A Tabela 3 traz o resultado da analise
fatorial dos dados da mesma questdo acima sobre as atividades de
politicas publicas. A analise fatorial, que explica cumulativamente
59,3% dos dados, revela quatro principais componentes do trabalho de
politicas publicas.
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Tabela 3 - Andlise fatorial das funcdes de politicas publicas

Com que frequéncia vocé executa as
atividades abaixo relacionadas a politica
P Componente
publica na qual desempenha suas
9‘<: funcoes?
[N
3 Gerenci
e . erencia
Especificacdo Relacional AnaImez( de Adm.
Accoutability
recursos
X_60 l}leqouar e coprdenar acbes com outros 8010
orgdos federais
X_63 Representar a agéncia em eventos 7977
externos, reunides e atividades
X 59 Part.|C|pa<;ao.em grupos de trabalho.ou 7259
projetos conjuntos dentro da agéncia
Consultar e encontrar grupos de
X_64 |interesse em questdes relacionadas a ,6965
politicas
X_66 | Organizar eventos ,6171
X_61 Faz_er acordos e gerenciar agdes entre 5726
entidades estaduais e municipais
Preparar textos normativos (por
X_53 | exemplo, projetos de lei, decretos, ,5316
portarias etc.)
X_58 | Gerenciar uma equipe ,4913
X_54 Monitorar o cumprimento das regras e 6661
regulamentos
Operar bancos de dados e sistemas
X_52 |informativos que ddo suporte a ,6281
implementagédo de politicas
Produzir relatérios, pareceres, notas
X_51 | técnicas e outras informacdes para ,6109
apoiar a tomada de decisdes
X_62 Atender demandas dos érgaos de 6024
controle
X_57 Pro;eta_r,.negoqar, gerenciare 7858
supervisionar acordos de parceria
X 56 Preparajrr,' negociar, gerenciar e 7753
supervisionar contratos
X_55 Pr?specz;a? de fundos para permitir 5484
agOes, projetos e programas
X_65 | Realizar atividades administrativas ,8952
Testes KMO: 0.902 ; x* = 10860.379 ; df - 120; p - 0.00
Variagdo total explicada - 59.3%
Eigenvalue 5.702 1.557 1219 | 1.107

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para produgao de politicas publicas, 2018.
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O primeiro componente mostra um tipo relacional de trabalho,
envolvendo tarefas de representagdo, negociagdo e coordenacdo com
parceiros internos e externos da politica publica, além da preparacao
de textos normativos — que exigem habilidade negocial do trabalho de
politica publica. O segundo componente revelou um tipo de trabalho
analitico — accountability — operacionalizacdo de bases de dados e
sistemas de informacédo e elaboragdo de pareceres e notas técnicas para
a tomada de decisdo e atividades relacionadas a conformidade com as
recomendacgdes de 6rgdos de controle e fiscalizacdo do cumprimento
de normas e regulamentos da politica publica. O terceiro refere-se a
funcao de gerenciamento de recursos que envolve tarefas técnicas de
mobilizacdo derecursos paralidarcom contratos, convénios e prospecgao
de recursos. E, finalmente, o quarto componente corresponde a um
trabalho administrativo que lida com tarefas operacionais do dia a dia
gue sdo necessarias para manter o funcionamento das organizacdes,
mas que ndo demandam capacidades especificas de politicas publicas.

As funcbes de politica executadas pelo servigo civil brasileiro variam de
acordo com cada um dos componentes e cada uma das areas de politica.
A funcdo relacional envolve a capacidade de interagir com outras
entidades e atores para traduzir contextos, negociar, coordenar acdes,
integrar projetos, entre outros papéis. Esse tipo de trabalho nas politicas
publicas é cada vez mais exigido devido a crescente complexidade dos
problemas publicos que, por sua vez, demandam uma governanca
intersetorial, interdepartamental e externa das politicas. Esse tipo de
trabalho exige capacidades de articulacdo, interacdo e coordenacao
para produzir os resultados das politicas publicas.

Como pode ser visto nos dados do Grafico 1, ha uma heterogeneidade
significativa do desempenho da fungdo relacional entre as diferentes
areas de politica, chamando a atencdo para um desempenho mais
frequente em areas como Planejamento Urbano, Habitagdo, Saneamento
e Uso da Terra; Diversidade, Cidadania e Seguranca Publica; Meio
Ambiente; Politica Econdmica e Gestdo Publica e menor desempenho
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em areas como Mobilidade Urbana e Transporte, Promocdo Social e
Desenvolvimento Rural.

Grafico 1 - A funcao relacional por area de politicas publicas

RELACIONAL
Q1 "Q2 "Q3 Q4

Soberania e Territério 30% 24% 19%

Politica Econdmica e Gestdo Publica  17% 25% 28%

Meio Ambiente 21% 22% 26%

Desenvolvimento Produtivo 22% 24% 25%

Planejamento Urbano, Habitacdo, Saneamento

e Uso do Solo 24% 17% 26%

Mobilidade Urbana e Transportes 23% 41% 21%

Energia e Comunicagdes 29% 22% 35%

Protecao e Seguridade Social 30% 25% 21%

Promocéo Social e Desenvolvimento Rural 33% 32% 21% -

Diversidade, Cidadania e Seguranca Publica 19% 24% 23%

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para producdo de politicas publicas, 2018.

A funcdo analitica, accountability, que pode ser interpretada como
tendo alta complexidade técnico-cientifica, parece ser realizada em
frequéncia significativa quando comparada a outras fungdes, para a
maioria das areas de politicas. O Grafico 2 demonstra claramente essa
tendéncia, especialmente na area de planejamento urbano.
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Grafico 2 - A funcao analitica/controle por area de politicas publicas

ANALITICO/CONTROLE
Ql "Q2 "Q3 mQ4
Soberania e Territério 28% 28% 22% -
Politica Econémica e Gestao Publica 29% 22% 23% -
Meio Ambiente  19% 26% 31% -
Desenvolvimento Produtivo 21% 27% 26% -
Planejamento Urbano, Habitacdo, Saneamento 00 TR _
e Uso do Solo

Mobilidade Urbana e Transportes 9%  21% 38% -
Energia e Comunica¢bes 8% 35% 37% -
Protecdo e Seguridade Social 22% 19% 29% -
Promocéo Social e Desenvolvimento Rural 31% 24% 17% -
Diversidade, Cidadania e Seguranca Publica 29% 32% 22% -

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para produgdo de politicas publicas, 2018.

Os dados apresentados no Gréfico 3 indicam um desempenho inferior
da funcdo de gestdo de recursos na maioria das areas de politicas, em
comparagdo com os resultados de outras fun¢des. Dada a especificidade
do conhecimento técnico necessario para realizar tais tarefas, esses
dados podem indicar que ha uma especializacdo de profissionais
dedicados ao desempenho desta fungao.
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Grafico 3 - A funcao gerencial por area de politicas publicas
GERENCIAL

Q1 "Q2 "Q3 mQ4

Soberania e Territorio 28% 26% 22%

Politica Econdmica e Gestdo Plblica  16% 28% 23%

Meio Ambiente 37% 24% 20%

Desenvolvimento Produtivo 24% 21% 27%

Planejamento Urbano, Habitagdo, Saneamento

0, 0, o
e Uso do Solo 26% 20% 24%

Mobilidade Urbana e Transportes 32% 18% 27%
Energia e Comunicacdes 33% 18% 20%
Protecédo e Seguridade Social 19% 31% 23%
Promocéo Social e Desenvolvimento Rural 26% 35% 24% -
Diversidade, Cidadania e Seguranca Publica 35% 28% 20% -

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para produgdo de politicas publicas, 2018.

A funcdo administrativa, observada no Grafico 4, que corresponde a
atividades mais operacionais para o desempenho das tarefas do dia a dia,
geralmente é executada na maioria dos casos de politicas publicas. Ou seja,
uma parte significativa do trabalho do servigo publico direto federal parece
envolver a realizagdo de tais tarefas. No entanto, os casos em que esta
tendéncia néo foi evidenciada merecem uma anélise mais aprofundada,
como Energia e Comunicagdes ou Previdéncia Social e Protegao.
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Grafico 4 - A funcdo administrativa por area de politicas publicas
ADMINISTRATIVO

Q1 "Q2

Soberania e Territério

Politica Econdmica e Gestdo Publica

Meio Ambiente

Desenvolvimento Produtivo

Planejamento Urbano, Habitagdo, Saneamento
e Uso do Solo

Mobilidade Urbana e Transportes

Energia e Comunicagdes

Protecdo e Seguridade Social

Promocdo Social e Desenvolvimento Rural

Diversidade, Cidadania e Seguranca Publica

Q3 mq4
26% 27% 26% -
26% 26% 29% -
30% 27% 220 [0
23% 27% 2a% | 2% |
15%  28% 33% -
23% | 21% 0% |25%
35% % 1a% [ 2%
29% 25% 2% |3
2% 2% 3% NS

16%  19% 20 3%

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para producao de politicas publicas, 2018.

Em sintese, pode-se verificar que a maior parte dos servidores tem

experiéncia nas areas de politicas publicas em que atuam. Também se

nota uma significativa heterogeneidade em relacdo a sua funcdo na
politica publica. Chama a aten¢do o uso da capacidade analitica da
Administracao Federal brasileira sendo desempenhada conjuntamente
a atividades de controle e accountability. Esse fato sugere uma
disfuncionalidade do processo de producao de politicas publicas, visto

que a capacidade analitica ndo estaria sendo empregada diretamente

na producao de subsidios para a melhoria da politica publica, mas para

o atendimento de demandas de controle e fiscalizacao.
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Olhando para os quatro graficos que comparam as fun¢des nas areas
de politica, pode-se deduzir que as capacidades sao fluidas e diferentes,
dependendo das areas de politica e dos contextos organizacionais em
que operam. Este trabalho pressupde que essas capacidades possam
ser mobilizadas de maneira diferenciada pelas areas e de acordo
com as atividades demandadas. As capacidades sdo dinamicas e
dependem do desempenho das fun¢bes de politica e ndo apenas de
uma macroestrutura organizacional que opera sobre os individuos.
Contextos organizacionais sao importantes, mas dentro de um conjunto
de comportamentos, agdes, crengas e atitudes dos individuos que
fazem o trabalho em uma politica.

Quais as competéncias percebidas?

Os respondentes foram solicitados a indicar o grau de facilidade para
realizar tarefas que envolviam conhecimentos técnicos ou cientificos
relacionados ao trabalho na politica publica em que atuavam. Como
demonstrado na Tabela 4, entre as alternativas possiveis, aquelas que
poderiam ser interpretadas como com maior dificuldade na execugado
do trabalho foram: definir indicadores e metodologias para avaliacao
e monitoramento da politica publica (5,42), realizar o processo de
prestacao de contas a auditoria interna ou externa (5,64) e elaborar
normativos claros e coerentes (5,81).
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Tabela 4 - Percentuais de frequéncia de facilidade do servico civil
em realizar determinadas tarefas

Se vocé for solicitado a realizar Moda Grau de

as tarefas a seguir, qual o grau Média Desvio instrucao

de facilidade que vocé tera em Padrao .
realiza-las: Op % Correlacdo | N

Definir indicadores e
metodologias para avaliacao
e monitoramento da politica

publica

8 | 13,30 | 5,42 2,68 0,247" | 1738

Utilizar novas ferramentas e
tecnologias de informacéo e
comunicacdo para otimizar
o trabalho (ex.: redes sociais, 8 | 13,65 | 5,96 2,71 0,018 1760
ferramentas de business
intelligence, programacdo em Java,
Python ou R etc.)

Elaborar, acompanhar e fiscalizar
um processo de contratacdo de 8 (14,45 | 5,98 2,72 0,031 1750
servico

Elaborar e acompanhar a
execuc¢do de um instrumento de
parceria (ex.: convénio, acordos 8 | 1415 | 6,10 2,71 0,141 1731

de cooperacao, termos de
fomento e colaboracao etc.)

Elaborar normativos claros e
coerentes (ex.: projetos de lei,
minutas de decretos e portarias
etc.)

8 | 13,25 | 5,81 2,87 0,196 1730

Realizar o processo de prestacdo
de contas a auditoria interna ou 8 (12,80 | 5,64 2,81 0,077" 1718
externa

** A correlagdo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para producdo de politicas publicas,
2018.

Na pergunta sobre habilidades individuais, os respondentes foram
solicitados a indicar o grau de facilidade para realizar tarefas que
envolviam habilidades relacionados ao trabalho na politica publica
em que atuavam. Os respondentes afirmaram possuirem habilidades
na realizagdo de todas as tarefas como pode ser observado na Tabela
5. Entre as alternativas que poderiam ser interpretadas como de maior
facilidade em sua execucdo, foram as atividades de coordenagao de
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equipes (7,57) e fazer apresentacoes em publico de forma clara e
convincente (7,40). Por outro lado, as que apresentaram as menores
médias foram obter apoio e mobilizar atores externos a seu érgao para
promover mudancas e inovacdes na politica publica (6,09) e defender
posicoes institucionais em ambientes externos (6,54).

Tabela 5 - Habilidade do servico civil em realizar determinadas

tarefas
Se voceé for solicitado a realizar Moda Instrugédo
as tarefas a seguir, qual o grau . ;. | Desvio
i P Média =
de facilidade que vocé tera em Op| % padréo | Correlagio | N
realiza-las:
Coordenar uma equipe 8 | 2310 7,57 2,08 0,207" 1845

Fazer apresentacdes em publico
de forma clara e convincente
Mediar conflitos interpessoais e
conciliar interesses

Mobilizar parceiros para
identificar solugdes e planejar
acoes conjuntas para problemas
comuns

Identificar janelas de
oportunidade e agir
prontamente para promover
mudancas na politica publica
Defender posicdes institucionais
em ambientes externos (ex.: em
instancias participativas, junto a
midia, ao Legislativo etc.)

Obter apoio e mobilizar atores
externos a seu 6rgdo para
promover mudancas e inovagoes
na politica publica

Construir ou mudar de opinido a
partir da escuta de outros atores | 8 | 22,9 | 7,32 21 0,182" 1778
envolvidos na politica

9 | 20,8 | 7,40 2,32 0,314" 1829

8 | 22,7 | 714 21 0,138™ 1795

8 | 21,8 | 7,18 2,08 0,196™ 1800

8 | 202 | 6,81 2,24 0,215™ 1759

8 | 148 | 6,54 2,57 0,285™ 1752

8 | 145 | 6,09 2,49 0,216™ 1732

** A correlacdo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para producao de politicas publicas, 2018.

A percepcdo de conhecimento e habilidades é satisfatoria entre os
respondentes. O que, no entanto, ndo significa que eles de fato as possuam.
Ademais, reconhece-se que a dimensdo motivacional é fundamental na
entrega de comportamentos no trabalho, o que sera explora a seguir.
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O que motiva o servidor publico brasileiro?

Os respondentes também foram arguidos sobre motivagées em
seu trabalho. A Tabela 6 apresenta os dados acerca da motivagdo de
trabalhar na politica publica. Os respondentes tinham de classificar
trés motivagdes, de maior preferéncia a menor preferéncia, que
julgavam importantes. Julgando como primeira preferéncia, um grupo
preponderante da amostra (53,5%) considera que é motivado por
saber que seu trabalho tem impacto positivo na vida das pessoas e
na sociedade. Como segunda preferéncia, houve dois grupos proximos
em porcentagem: um que considera que é motivado por sentir que
aprende e se desenvolve no trabalho (26,7%), outro, por sentir que é
bem aproveitado, trabalhando com atividades correspondentes aos
seus conhecimentos e habilidades (24,5%). Por fim, como terceira
preferéncia, dois grupos de respondentes se destacaram e se
aproximaram em porcentagem, e consideraram as mesmas motivagdes
escolhidas pelos respondentes que julgaram como sendo de segunda
preferéncia: aprendizagem e desenvolvimento no trabalho (18,8%) e
correspondéncia aos conhecimentos e habilidades (16,4%).

Tabela 6 — Motivagoes no trabalho

O que te motiva em seu trabalho? Pref. 1 Pref. 2 Pref. 3
Escolha até 3 (trés) das opgdes
a seguir, indicando da maior N % N % N %

preferéncia a menor preferéncia.

Saber que meu trabalho tem
impacto positivo na vida das 1047 53,5 3N 17,2 220 14,5
pessoas e da sociedade

Sentir que aprendo e me

desenvolvo no meu trabalho 238 12,2 S An | 2 L

Sentir que estou sendo bem
aproveitado, trabalhando com
atividades que correspondem aos
meus conhecimentos e habilidades

243 124 | 442 | 245 | 250 | 16,4

Ter uma remuneragao compativel
as exigéncias do meu trabalho

Ter estabilidade profissional 174 8,9 207 1,5 219 14,4

84 4,3 140 7,8 175 1,5
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O que te motiva em seu trabalho? Pref. 1 Pref. 2 Pref. 3
Escolha até 3 (trés) das opgdes
a seguir, indicando da maior N % N % N %

preferéncia a menor preferéncia.

Sentir que meu esforgo é

reconhecido pela minha chefia %2 47 130 .2 179 ns

Sentir que tenho perspectiva de
ocupar cargos mais altos por causa 42 21 74 41 143 9,4
do meu desempenho

Outros 37 1,9 18 1,0 48 3,2
Total 1957 | 100,0 | 1804 | 100,0 | 1520 | 100,0

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para producdo de politicas publicas, 2018.
N=2000.

Os dados demonstram que motivagdes de cunho eminentemente
utilitarista e de compensacdo material como remuneragdo, cargo ou
estabilidade ndo se demonstraram entre os de maior preferéncia entre
os respondentes.

Como e com quem se relacionam?

Também foi perguntado aos servidores a frequéncia com a qual
interagiam com diversos atores/organizacdes para executar seu
trabalho na politica publica.

O servigo civil interage de forma mais expressiva com outras areas
do proprio ministério ou entidade (30%), reforcando que as politicas
sdo implementadas de forma setorial. Isso exige dos servidores, para
execucao do seu trabalho, uma capacidade de coordenagéo interna. Outra
interacdo que acontece é com os cidadaos individuais (16%). Esse contato
com o publico de forma permanente foi uma das trés principais funcdes
exercidas pelo servigo civil na politica publica. Uma terceira interagdo mais
recorrente é com os demais ministérios ou entidades do governo federal
(13%), mostrando o carater intersetorial, no ambito federal, do trabalho
nas politicas publicas e a necessidade de coordenacao intersetorial para
entregar os resultados das politicas publicas.
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De forma geral, os dados apontam para uma maior interacdao centrada
no préprio servico civil em ambito federal, em detrimento da interacao
com organismos internacionais, governos de outros paises, governos
subnacionais, instancias participativas, entre outros, para execu¢ao do
trabalho nas politicas publicas.

Adicionalmente, procurou-se agrupar esse conjunto de atores e/
ou organiza¢bes com os quais os servidores publicos interagem em
fatores. Como pode ser observado na Tabela 6, os resultados da andlise
fatorial evidenciaram cinco grupos de interacSes, que juntos ajudam a
compreender 68,20% dos dados.

O primeiro deles denominou-se Grupo de Formadores de Opinido,
uma vez que a atuacdo desses atores pode nao estar diretamente
ligado a producdo da politica publica, mas pode influencia-la, uma
vez que produz informacgdes e entendimentos que tém o potencial de
formar a opinido ou do publico em geral ou da comunidade envolvida
mais especificamente com a politica publica em questdo. Os atores
e as organizagdes desse grupo sdao os organismos internacionais, os
governos de outros paises, os institutos de pesquisa, as universidades e
instituicdes de ensino e a midia e imprensa.

O segundo grupo pode ser compreendido como Interfederativo/
Societal, porenvolverainteracdo com os governos subnacionais e atores
societais, como das organizaces da sociedade civil, representantes do
Poder Legislativo e das instancias participativas.

O terceiro grupo de interagdes, aqui compreendido como Grupos de
Interesse e Empresas Publicas, envolve a conexdo do servico civil com
entidades sindicais patronais e de trabalhadores, com representantes
do setor privado, e com as empresas publicas e de economia mista para
executar o trabalho nas politicas publicas.

J& o quarto grupo de interacdo pode-se denominar de Servigo Civil/
Accountability, uma vez que para executar o trabalho nas politicas
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publicas, o servidor necessita interagir com as outras areas do seu
préprio ministério ou com outros ministérios do governo federal, além
dos drgaos de controle e representantes do Poder Judiciario. Este dado,
juntamente aos j& apresentados nesta pesquisa acerca da influéncia
da interacdo com 6rgéos de controle e o Poder Judiciario no trabalho
de politica publica, reforca o argumento da necessidade em se melhor
explorar as relagbes entre os trés Poderes e suas implicacdes para as
capacidades do Executivo de producdo de politicas publicas.

Por fim, um quinto agrupamento é dos Beneficiarios das Politicas

Publicas, que trata especificamente da interacdo do servico civil com
os cidaddos e outros possiveis atores.

Tabela 7 — Grupos interacionais

Com que frequéncia
vocé interage com os
atores/organizagoes a
seguir para executar
o seu trabalho na
politica publica?

Componente

Inter- Grupos de
Formadores Interesse/ | Servigo civil/

Especificacdo federativo Empresas | Accountability

de opinidao Beneficiarios
/Societal | pgblicas

[ongLIen

Organizagbes

. L ,830
internacionais

Governos de
outros paises
X_92 Instltu_tos de 762 314
pesquisa

Universidades
X_91 | e instituices ,707 347
de ensino
Midia e

imprensa

J73

439 319 ,359

Governos
municipais

Governos
estaduais

Organizac¢bes
X_84 | da sociedade ,367 ,554 ,323
civil

Representantes
X__81 | do Poder ,526 436
Legislativo
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Com que frequéncia
vocé interage com os
atores/organizagdes a
seguir para executar
o seu trabalho na
politica publica?

Componente

[oAgLIEA

Especificacdo

Formadores
de opinido

Inter-
federativo
/Societal

Grupos de

Interesse/

Empresas
Publicas

Servico civil/
Accountability

Beneficiarios

Instancias
participativas

464

479

Entidades

do sistema
sindical
patronal ou
servigos sociais

Representantes
do setor
privado

Sindicatos

e entidades
representativas
de
empregados e
trabalhadores

Empresas
publicas e
de economia
mista

Orgao de
controle (CGU,
TCU)

Outras areas
do meu
ministério ou
entidade

Outros
ministérios
ou entidades
do Governo
Federal

342

,804

172

,695

,345

484

413

752

744

,706

Representantes
do Poder
Judiciario e
Ministério
Publico

X_95

Cidadaos
individuais

X_96

Outros

,395

,540

,391

838

175

Testes KMO: 0.885 ; x> = 22649,067 ; df: 190; p: 0.00
Variagdo total explicada - 68,20%

Eigenvalue

7,885

1,842

1,63

1,265

1,018
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Sobre o contexto relacional da politica publica na qual trabalha, os
respondentes foram questionados a respeito das interacdes com outros
orgdos e entidades em seu cotidiano de trabalho. Especificamente
sobre a implementacdo da politica publica na qual trabalha, 57% dos
respondentes afirmaram implementa-la em conjunto com outros
ministérios do governo federal. Ou seja, segundo a percepcdo dos
respondentes, a maior parte das politicas publicas implementadas pela
administracdo publica federal apresenta carater intersetorial.

Entre os pesquisados, 42% responderam que também implementam a
politica publica em conjunto com os estados e os municipios, colocando
o componente interfederativo da implementacdo de politicas em
segundo lugar na comparacao entre os diferentes parceiros possiveis
para as politicas sob a responsabilidade do nivel federal. Note-se que
a partir daqui menos da metade de cada possivel parceiro é relatada
como colaboradora na implementacao da politica publica analisada.

Desse modo, conforme pode ser observado no Grafico 5, constatou-
se que 40% dos respondentes disseram atuar em associacgdo com
autarquias e empresas publicas do governo federal na implementagao
da politica publica na qual trabalha. Cerca de um terco (32%) das politicas
publicas identificadas sdo implementadas de modo colaborativo com
organiza¢des da sociedade civil, tais como associa¢bes, fundacdes,
cooperativas etc. Somente um quarto dos investigados (25%) aponta
como parceiras as empresas privadas, e cerca de um quinto (21%) diz
que elas sdo implementadas apenas pelo proprio 6rgao responsavel
pela politica publica em questao.
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Grafico 5 - Entidades com as quais a politica publica colabora na
implementacao

Politica Piblica implementada em colaboragcao com:

60%

50%

40%

30%

20%

1
0%

Outros Autarquias e Com estados e Organizacbes Empresas Somente pelo
ministérios do empresas municipios da sociedade privadas meu orgdo
governo federal publixas do civil
governo federal (associagoes,

fundagdes e/ou
cooperativas)

Fonte: Enap — Pesquisa capacidades estatais para produgdo de politicas publicas, 2018.

7 Consideracgoes finais

O campo de estudos sobre implementacdo de politicas publicas tem
crescido nos Ultimos anos, sobretudo ao olhar o papel de um ator
importante nesse processo, notadamente, a burocraciaimplementadora.
Embora tenha crescido o nimero de pesquisas, especialmente no Brasil,
gue tem como olhar privilegiado a relacdo entre a burocracia de nivel
de rua e o usuario (LOTTA, 2010; PIRES, 2018; 2018 e os efeitos dessa em
resultados de politicas publicas, poucos sdo os estudos (CAVALCANTE;
LOTTA, 2015) que dado centralidade ao papel desempenhado pela
burocracia federal no processo de producao de politica publica. Nesse
sentido, este capitulo possui uma dupla contribuicdo, qual seja: a
primeira, de ordem teodrica, ao preencher uma lacuna do campo ao
olhar para a burocracia federal e sua atuagdo cotidiana, destacando as
fungdes desempenhadas por este ator na relacdo com outros érgéaos,
unidades federativas e organizacOes extraestatais; a segunda, de
natureza gerencial, ao explicitar as principais habilidades, trajetérias e
capacidades dessa burocracia, levando a reflexdo sobre processo de
recrutamento, selecdo e alocacdo de servidores publicos federais.
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Em relacdo aos principais achados da pesquisa, dados apresentados
neste artigo apontam que entender o que os servidores publicos federais
fazem e quais lacunas estdo relacionadas as capacidades relacionais,
analiticas, gerenciais e administrativas pode servir para delinear uma
perspectiva de politica publica ancorada na realidade de atuacdo dessa
burocracia. Essa nuance pode fazer com que os tomadores de decisao
compreendam melhor o desempenho das fun¢des e adotem incentivos
institucionais e gerenciais para a realizagdo do trabalho em politicas
publicas. Além disso, ele pode servir para entender eventuais falhas
de gerenciamento de maneira mais realista, incluindo os dominios de
politica especificos.

Ao destacarmos quatro principais funcdes de politicas publicas -
analitico/accountability, relacional, gerenciamento de recursos e
administrativo — desempenhadas por essa burocracia, este estudo
ressalta a heterogeneidade de atuacdo desse ator, aproximando-se
de literatura sobre policy work, a qual tende a privilegiar a observagao
do campo e ndo de modelos prescritivos, permitindo assim uma
compreensdo mais ampla dos fluxos e dinamicas embutidas em
contextos politicos especificos existentes (COLEBATCH; HOPPE;
NOORDEGRAAF, 2010; HOWLETT; WELLSTEAD, 2011). Essa abordagem,
conforme ja destacado, fornece elementos para reconhecer os diversos
papéis que os burocratas vém assumindo na producao de politicas, os
guais ndo se restringem a separacao tradicional no modelo do ciclo de
politicas. Ressalta-se que essa burocracia, para além de apenas cumprir
regramentos e orientacles, (re)age ao contexto politico-institucional-
organizacional no qual ela esta inserida, desafiando os policymakers a
levarem em consideracdo o que esses atores fazem na pratica.

Esta pesquisa buscou compreender a nuance da atuagdo do servico
civil no Brasil e como esse trabalho de politica se agrega em diferentes
capacidades. O exame das especificidades da capacidade analitica
no caso brasileiro, por exemplo, aponta a necessidade de aprofundar
a analise quanto as associagdes encontradas entre os trabalhos
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em politicas publicas, capacidades e resultados, reconhecendo as
contingéncias das areas politicas e demandas politicas.

A capacitacdo e a mudanca promovidas nas burocracias dependem de
incentivos institucionais e de uma organizacdo baseada na motivagao
e lideranga. No caso das burocracias publicas, com o servigo civil em
mente, a lideranga politica deve desempenhar um papel central, ndo no
sentido de criar objetivos organizacionais abstratos, mas na produgao
de incentivos capazes de mobilizar um conjunto complexo de individuos
que produzem agdes e carregam atitudes, crencas e interesses.

A construcdo desse mapa das capacidades do servigo civil direto
brasileiro € um primeiro passo para promover accountability da atuagéo
estatal pela sociedade, considerando os érgdos e sua diversidade de
recursos. Além disso, inicia um processo de diagnostico do desempenho
do setor publico e a identificacdo dos déficits de capacidade em bases
mais consistentes, viabilizando a focalizacao de esforcos e recursos.

Finalmente, ndao podemos deixar de mencionar que esta pesquisa se
dedica a aprimorar a atuagdo da prépria Enap, uma vez que enxergamos
uma relacao direta entre o trabalho nas politicas publicas, as capacidades
da Administracdo Publica e nossa atividade de compreender a atuagéo
dos servidores publicos e propiciar oportunidades de capacitagcdo que
contribuam para uma realidade clara e fulgente que é a da melhoria
dos servicos publicos e das politicas publicas no Brasil.
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1 Introdug¢ao

A oferta de educacdo escolar publica, notadamente no nivel
correspondente ao ensino fundamental, caracteriza-se como um arranjo
de politica educacional altamente complexo. Envolve novas formas de
coordenacao federal, estadual e municipal das politicas educacionais,
repasse de recursos, mecanismos de accountability e de inducdo para
adesdo a essas politicas, bem como o fato de estados e municipios
terem competéncias comuns na oferta do ensino fundamental. Trata-
se, em conjunto, de fatores que fornecem a pluralidade de estruturas

2 Parte dos autores deste artigo ja tinha se debrugado sobre o detalhamento do
desenho do Programa de Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC) em suas teses de
doutorado orientadas por Alicia Bonamino (MOTA, 2018; CORREA, 2018), mas ndo
tinham tido a oportunidade de olhar para esse desenho a partir da abordagem dos
arranjos institucionais de implementagao.
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organizacionais, atores, interacdes, processos e mecanismos envolvidos
na gestdo atual de uma parte consideravel das politicas educacionais
brasileiras. Apesar da complexidade desse arranjo para a gestdo e
provisdo do ensino fundamental, o Ceara destaca-se como um caso bem-
sucedido no que se refere a capacidade de gerar coordenacao de a¢bes
e resultados educacionais, a partir de uma politica publica especifica - o
Programa de Aprendizagem na Idade Certa (PAIC). Este texto analisa
o arranjo institucional e o modo de implementacdo desse programa
com dois objetivos principais. O primeiro se propde a compreensao da
modelagem organizacional e institucional do PAIC e de sua capacidade
para prover os parametros e capacidades para o alcance dos objetivos
pretendidos. Uma vez abordado o arranjo institucional dessa politica, o
segundo objetivo é obter uma compreenséo inicial da maneira como
esse arranjo articula um ator especifico e central na implementagao
do PAIC. Trata-se do gerente municipal do PAIC — burocrata de médio
escaldo - responsavel pela mediacdo, mobilizacdo e circulacdo das
relagdes entre a formulacdo e a implementacao.

Nessa perspectiva, o artigo tem o potencial de contribuir para a analise
das relagbes entre arranjos, instancias e atores implementadores
escassamente focalizados pela literatura sobre politicas publicas, tais
como o papel coordenador dos governos estaduais junto aos municipios
(SEGATTO; ABRUCIO, 2016) e o lugar e o papel das burocracias de
médio escaldo no processo entre a formulacdo e a implementacao das
politicas (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

O texto estd organizado em quatro seg¢des, incluindo esta introdugéo
e a conclusdo. A segunda secao apresenta, de maneira sucinta, as
referéncias tedricas e metodoldgicas mobilizadas na analise do PAIC,
com foco nas categorias arranjo institucional de implementagao
e burocratas de médio escaldo. A terceira secdo analisa o arranjo
institucional e destaca o papel central desempenhado pelos gestores
municipais na implementacao desse programa.
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2 Referéncias tedrico-metodologicas no
estudo do arranjo institucional e dos agentes
implementadores do PAIC

Pires (2016, p. 197) conceitua arranjo institucional de implementacao
como “o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a
forma pela qual se articulam atores e interesses na implementacéo de
uma politica publica especifica”, e que condicionam as capacidades
do Estado em levar a cabo seus objetivos. Tais capacidades podem
ser classificadas em duas dimensdes: a técnico-administrativa e a
politica. A primeira se refere a competéncia das burocracias do Estado
para mobilizar agdes coordenadas e orientadas para a producdo de
resultados. A segunda diz respeito as habilidades do executivo para
expandir os canais de inclusao, interlocucdo e negociagdo dos diferentes
atores envolvidos, processando conflitos e prevenindo a captura de
interesses especificos (PIRES, 2016, p. 198).

A abordagem dos arranjos institucionais de implementacdo busca
identificar os atores que se envolvem na implementacdo de uma politica,
0S processos e 0s mecanismos que estabelecem papéis e vinculos entre
eles e avaliar, também, como esses atores e processos estdo aptos a
produzir os objetivos pretendidos.

Em suma, essa abordagem leva em consideracdo a natureza
indeterminada dos processos de implementacdo, as caracteristicas
especificas do contexto politico-institucional e a necessidade de
articulacdo e coordenacao dos multiplos atores envolvidos (burocraticos,
sociais e politicos) (PIRES, 2016, p. 198).

Na analise do PAIC, aplicamos esse enfoque pautando-nos numa
leitura dos passos sintetizados por Gomide e Pires (2014) e Pires
(2016), na abordagem dos arranjos institucionais de implementagao
desse programa. Nessa perspectiva, discutimos os objetivos da politica,
identificamos os atores envolvidos nas acdes de implementagdo e
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0S processos, mecanismos e espacos que organizam suas relagoes e
interagdes, bem como os instrumentos e mecanismos de coordenacao
(intragovernamental e intergovernamental) e de gestdo (monitoramento
e avaliagdo) que proporcionam tais interagdes. Por Ultimo, identificamos
as capacidades estatais produzidas por esse arranjo e discutimos a
forma como a conformagéo do processo de implementacao condiciona
os resultados obtidos.

Neste estudo, também consideramos o papel central do gerente
municipal do PAIC - burocrata de médio escaldo — na mediacdo das
relagdes entre a formulacdo e a implementacgdo desse programa.

Se, por um lado, a literatura especializada ndo deixa de reconhecer o papel
dos atores no processo de formulagdo e de implementagdo de politicas
publicas, por outro lado, isto tem sido feito principalmente em relagéo aos
burocratas de alto escaldo e, mais recentemente, aos burocratas de nivel
de rua, sem que os burocratas de médio escaldo tenham recebido uma
atencdo equivalente (LOTTA; PAVEZ, 2010; FUSTER, 2016).

Situados em uma posicdo intermediaria, entre os burocratas
responsaveis pela formulacdo de regras e normas gerais e os burocratas
gue trabalham diretamente no contato com os usuarios dos servigos
publicos, estdo os burocratas de médio escaldo (BME), responsaveis
pela coordenagdo da implementacgdo da politica. Sua importancia reside
tanto no papel de elo entre o alto escaldo e os executores das politicas
publicas, como em sua responsabilidade por conectar formulagéo e
implementacao (LOTTA; PAVEZ, 2010; FUSTER, 2016).

Em artigo que sistematiza diferentes olhares da literatura especializada
sobre os BMRs, Lotta, Pires e Oliveira (2015) identificam trés perspectivas
para o exame da atuagdo desses agentes nas politicas publicas.

Aprimeira é a perspectiva estrutural, que concebe de maneira predefinida
a atuacao dos burocratas, “como funcdo do lugar que ocupam nas
estruturas organizacionais e dos papéis definidos nos ordenamentos
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formais”. Nessa perspectiva, as condutas desses burocratas sao
orientadas “pela obediéncia a regras formais (estatutos)” e sua inser¢ao
se dad em “cadeias de comando hierarquico bem definidas”, que
permitem aos superiores determinar “o cumprimento de tarefas pelos
subordinados” (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015, p. 38).

Por olhar para os burocratas de nivel de rua de maneira “estanque”
e "predefinida”, essa perspectiva "ndo oferece recursos analiticos”
para uma compreensdo “particularizada da atuacdo dos BMEs" e
"das relagbes entre distintas burocracias e suas consequéncias para a
produgdo de politicas publicas” (Ibid, p. 39).

A perspectiva de acdo individual é a segunda apresentada por Lotta,
Pires e Oliveira (2015). Tem foco nas decisdes e acdes individuais, que
incorporam célculos racionais sobre as “recompensas e expectativas
de sangdes”. Nesta perspectiva, a atuagdo de burocratas é interpretada
por referéncia a um modelo de competicdo entre agentes “motivada
pela maximizacdo de seus préprios interesses e ganhos pessoais” e
compreendida como “produto de decisdes racionais que, por sua vez,
decorrem de incentivos disponiveis e das expectativas de controle
sobre o cumprimento de objetivos e metas propostas” (ibid, p. 39-40).

A perspectiva relacional, por Ultimo, enfatiza as relagdes que os BMEs
estabelecem com os outros atores. Considera que as “politicas séo
marcadas por multiplas redes de atores internos e externos ao Estado
capazes de alterar o desenho e os resultados das politicas”. Essa
perspectiva também comporta autores interessados em compreender
como os BMEs “influenciam e regulam as relagbes dos proprios
implementadores” e como “mediam e mobilizam as relacbes entre
implementacgao e formulacao” (Ibid, p. 41).

Nesta perspectiva, os BMEs sdao concebidos como “elo fundamental
entre as regras e sua aplicacdo pratica, entre o mundo da politica e o
implementador que se relaciona com o usuario”, e entre as mdultiplas
agéncias e seus entendimentos para construcdo de consensos em
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torno das politicas publicas”. Sdo destacadas suas responsabilidades
cognitivas e comunicacionais e a interacdo constante que mantém com
os outros atores, dirigida a conciliar distintas perspectivas do topo e da
base. Suas decisdes e comportamentos

sb podem ser compreendidos, assim, levando em conta sua
insercdo em dinamicas coletivas, a partir das quais ensinam os
subordinados a cooperarem com os reguladores e vice-versa e
a serem complacentes na implementacdo das regras da politica
(LOTTA; PIRES; OLIVERA, 2015, p. 42).

Faz parte também dessa perspectiva a consideracdo de que o sucesso
da atuagdo dos BMEs requer condicOes relacionadas a “existéncia de
um ator externo que cobre resultados e transparéncia, e a garantia de
flexibilidade e liberdade para adaptagdo das regras” e, portanto, um
espaco para o exercicio da discricionariedade.

Parte da literatura que opera nesta perspectiva destaca, ainda, o papel
central dos BMEs ndo apenas junto aos burocratas implementadores,
mas também, na construcao de consensos e de valores compartilhados
junto a atores de outras agéncias, tendo em vista a regulacdo dessas
interacOes e o direcionamento da implementacao.

Os autores concluem que “as trés perspectivas analiticas sobre a atuagao
dos BMEs tornam inevitavel a percepgéo de suas correspondéncias com
os trés principios organizacionais — hierarquia, mercado e redes — que
tém marcado os debates sobre governanca e teorias do Estado”. E,
ainda, que quanto

mais a organizacdo e operac¢do do Estado se complexifica, partindo
de um padrao marcado pela predominancia de arranjos hierarquicos
para padrdes que mesclam os principios do mercado e das redes, mais
sofisticadas precisam ser as perspectivas analiticas para interpretacao
da atuacdo de atores burocraticos. Conforme se percebe ao longo
desta revisdo da literatura, as abordagens analiticas mais recentes
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tém procurado introduzir um componente relacional-interativo as
perspectivas anteriores, limitadas as reflexdes a partir de estruturas
ou da agdo individual (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015, p.45).

No caso do arranjo institucional do PAIC, uma das categorias de BMEs
é composta pelos gerentes municipais, que estdo alocados na estrutura
organizacional das secretarias municipais de educacdo e atuam
desempenhando papéis gerenciais.

No desenho do PAIC, cada municipio possui um GM que coordena
uma equipe responsavel pela implementacdo dos diferentes eixos do
programa. Sua principal atribuicdo é a formacao para a gestdo oferecida
aos burocratas das secretarias municipais de educacdo, e a formagao
e o acompanhamento cotidiano do desenvolvimento de acbes de
diretores e professores nas escolas do municipio. Os GMs sao, ainda,
responsaveis por manter interlocucdo com a SME, a SEDUC e a CREDE.

Esse conjunto de atribuicdes delegadas ao GM e a sua equipe pelo
arranjo do PAIC demonstra a importancia e complexidade de papéis
desempenhados por esses agentes. Formalmente colocados como
mediadores entre a formulagdo e a implementacdo sao considerados,
pelas burocracias de todos os niveis hierarquicos entrevistados, como
pecas chaves do sucesso do programa.

Buscando uma aproximacao preliminar ao modo como estes burocratas
atuam na articulagdo entre diversos atores e as diretrizes do programa,
bem como as suas possiveis influéncias na implementacdo do PAIC,
olhamos para os GMs com base na percepcao de gerentes regionais e
de diretores escolares, na intengado de produzir descri¢des iniciais de suas
acgoes e interacgdes, a partir de um nimero discreto de entrevistas.

Assim, em sintese, a analise do PAIC envolveu pesquisa bibliografica
e documental da legislacdo referente ao programa, o uso de dados
educacionais nacionais e estaduais e entrevistas semiestruturadas

199



Alicia

Bonamino,; Maria Océlia Mota; Maria Elizabete Neves Ramos; Erisson Viana Correa

200

com atores-chave ligados as estruturas organizacionais do PAIC e das
escolas.

A Secretaria Estadual de Educacdo do Ceara (Seduc), secretarias
municipais de educagdo e quatro pares de escolas parceiras
selecionadas no ambito do PAIC foram visitadas entre agosto de 2016
e outubro de 2017, em um trabalho de campo que envolveu entrevistas
com representantes das diferentes burocracias implementadoras, que
tiveram participacao ativa e direta no programa entre 2013 e 2016.

3 O PAIC, seus arranjos institucionais e seus
agentes implementadores

O PAIC é fruto do papel estratégico desempenhado pelo governo
estadual do Ceard no processo de coordenacdo dos municipios no
ambito do ensino fundamental. Trata-se de um estado com longo
historico de cooperagao educacional, iniciado na década de 1970 com
os programas de municipaliza¢do do ensino fundamental que contaram
com a assisténcia técnica e financeira da Seduc.

Essas experiéncias sedimentaram uma cooperacdo de carater mais
verticalizado e fortemente induzida pelo estado, que envolve a
redistribuicdo de recursos financeiros, materiais e humanos (SEGATTO,
2015). Sedimentaram, também, uma coordenacdo orientada, segundo
a literatura, por uma légica permanente, institucionalizada e sistémica,
que viria a diferenciar as relacdes do Estado do Ceard com seus
municipios das encontradas em outros estados brasileiros (SEGATTO;
ABRUCIO, 2016).

O PAIC é um conjunto de programas desenhados pelo estado e
introduzidos, desde 2007, nas redes publicas municipais de ensino,
com o objetivo de promover a melhoria da educagéo e dos resultados
escolares no ensino fundamental cearense.
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Para tanto, o PAIC busca promover a¢es de colaboragdo entre atores
burocraticos de entes federados?, atores sociais e politico-partidarios,
representando, assim, uma grande concertagdo em que atores politicos
e burocraticos do governo do estado e de 184 prefeituras formam uma
coalizdo de esforcos para fazer com que o Ceara supere a série historica
de baixos resultados educacionais.

O PAIC enfatizou inicialmente apenas a alfabetizacdo e, atualmente,
com a inclusdo do quinto e do nono anos escolares, cobre todo o
ensino fundamental.

Desde sua criagdo, o programa articula agdes de formacdo das
burocracias das secretarias municipais de educacdo e das escolas
(diretores e professores), de distribuicdo de material didatico, de
avaliacdo e uso pedagdgico dos resultados e de inducdo financeira
para a adesdo dos municipios, constituindo-se, ao longo do tempo, em
um arranjo complexo com alta capacidade de articulagdo das relagbes
entre o estado e os municipios.

A historia do PAIC comeca em 2004, com o Comité Cearense para
a Eliminacdo do Analfabetismo Escolar (CCEAE), uma comissdo da
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (Alece). Além de instituicoes
como o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (Unicef), que prestou
assessoria, o CCEAE contou com parceiros institucionais da sociedade
civil, como a Associacgao de Prefeitos do Estado do Ceara (Aprece) e Unido
dos Dirigentes Municipais de Educagéo (Undime). E também com o apoio
das universidades locais, como a Universidade Estadual do Ceara (Uece),
a Universidade Federal do Ceara (UFC), a Universidade do Vale do Aracau
(UVA), a Universidade de Fortaleza (Unifor) e a Universidade Regional do
Vale do Cariri (Urca), e de atores da burocracia estadual e federal alocados
na Secretaria Estadual de Educacdo do Ceara e no Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

3 Diversos autores tém estudado a longa tradicdo de colaboracdo entre estado e
municipios, no Ceara (TENDLER, 1998; VIEIRA; VIDAL, 2013; SEGATTO, 2015).
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O resultado da investigagdo estad sistematizado no relatério final do
CCEAE, que enfatiza trés das dimensdes que conformam o alarmante
guadro de analfabetismo escolar existente a época no estado: i) baixo
nivel de compreensdo e de escrita dos alunos provenientes da segunda
série do ensino fundamental; if) inadequacdo da formacgao do professor
para lidar com as dificuldades dos alunos em processo de alfabetizacao;
e (i) falta de metodologia e 0 mau uso dos recursos e do tempo em sala
de aula por parte dos docentes (CEARA, 2004).

Nesse contexto, o municipio de Sobral foi escolhido pelas autoridades
politicas municipais para a implementacdo pioneira de um programa
de alfabetizacdo muito bem-sucedido®. Preservando a meta de
alfabetizar todas as criancas até os sete anos de idade, essa iniciativa
foi, posteriormente, expandida a outros municipios cearenses, a partir
de parcerias entre a Seduc e as Secretarias Municipais de Educacao
(SME) (CEARA, 2012).

Esse é o contexto de surgimento do PAIC, sob o qual a cooperagéo
educacional no Ceara se amplia, abarcando a formacdo de professores
e diretores escolares, 0 apoio técnico prestado as secretarias municipais
de educacdo e a criagdo de mecanismos de incentivos para melhoria da
qualidade do ensino e da aprendizagem escolar. Tendo seu foco nos
resultados de aprendizagem, o PAIC integra e articula uma série de acbes
que envolvem prefeitos no nivel politico e burocracias formuladoras e
implementadoras posicionadas nas secretarias de educacdo e nas escolas.

Desde sua origem, o programa foi estruturado em torno de cinco
eixos: gestdo da educagdo municipal; gestdo pedagdgica; literatura e
formacao do leitor; e avaliacdo externa (CEARA, 2012).

A existéncia de um eixo destinado a avaliagdo, que destaca a utilizacdo
dos resultados na gestdo escolar e no ensino, evidencia a posicao

35 A Cidade de Sobral vem mantendo um excelente desempenho nos resultados do indice
de desenvolvimento da Educacéo Basica (Ideb). Em 2015, entre as dez melhores escolas
avaliadas no Estado do Cear3, cinco estdo localizadas em Sobral.
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estratégica que a avaliacdo assume junto as secretarias municipais
de educacdo e aos burocratas implementadores do PAIC, como
instrumento de monitoramento e de regulacdo da educacdo com base
em indicadores e como alternativa aos modelos classicos de controle
por supervisdo (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

O eixo Avaliacdo compreende: i) a Prova PAIC que é externa a escola e é
realizada no inicio do ano letivo, a fim de produzir um diagndstico que
auxilie as escolas na aprendizagem dos alunos do ensino fundamental;
i) o SPAECE, que avalia censitariamente os alunos do quinto e do
nono anos do ensino fundamental; e iij) o SPAECE-alfa que avalia a
proficiéncia em leitura dos alunos do segundo ano. Apesar de o SPAECE
existir desde 1992, ele passou a ser aplicado nos municipios apenas a
partir da implementacdo do PAIC.

Assim, desde sua criacdo, o PAIC utiliza os resultados do SPAECE
como instrumento de gestdo da melhoria da aprendizagem. Até 2010,
esteve baseado nos resultados das turmas do segundo ano do ensino
fundamental avaliadas pelo SPAECE-alfa. No entanto, na medida em
que o programa foi alcangando resultados positivos na alfabetizagao,
novas alteragdes foram introduzidas nos arranjos institucionais de
implementacdo, como ilustram sua paulatina extensdo, primeiro
ao terceiro; quarto e quinto anos (Mais PAIC), em 2011, e, mais
recentemente, em 2015, a segunda etapa do ensino fundamental, até o
nono ano (PAIC Mais), sempre mantendo articulagdo com as avaliagbes
do SPAECE que acontecem nesses anos escolares.

Nessa expansdo, o PAIC manteve o conjunto de acbes originais que
envolvem formacado e distribuicdo de material, incluindo literatura e
formacao do leitor, além do uso dos resultados das avaliacbes estaduais.

Os mecanismos de promocdo da combinacao de capacidades técnicas
e politicas responsaveis pela efetividade e pela legitimacdo do PAIC
foram mudando ao longo do tempo, por vezes como resultado dos
conflitos suscitados. Este é o caso, por exemplo, da escolha para o cargo
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de direcdo da escola proposta pela Seduc e que pretendia promover
a participacdo social, introduzindo critérios técnicos que visavam a
reducdo da influéncia politica na escolha de diretores escolares. Essa
diretriz foi um dos focos de tensdo em torno do PAIC, que gerou forte
resisténcia dos prefeitos, dado que os cargos de diretor representam
recursos de troca valiosos nas disputas politicas e nos arranjos
partidarios pos-eleitorais em muitos municipios, sobretudo do interior
(CORREA, 2018).

Do ponto de vista da implementacao, o PAIC tem seu foco principal
na melhoria dos processos burocraticos e pedagogicos das redes de
ensino. Trata-se de um programa inovador por dois motivos. Primeiro,
porque a maioria dos estados desenha programas destinados apenas
as suas proprias redes. Segundo, porque o programa ndo busca apenas
modificar o funcionamento interno das redes, mas também alterar o
padrao de relagdes que vinculam diferentes agentes institucionais nas
estruturas das secretarias estadual e municipal de educagéo, entre si e
com as escolas (CORREA, 2018, p. 106).

Os mecanismos e espacos que organizam as relacdes entre os atores
na gestao do PAIC fazem parte de um processo no qual o governo
estadual formula a politica e delega sua implementacdo as burocracias
educacionais, estadual e municipal — Seduc e SME - e as burocracias
escolares — diretores, equipe técnica e professores —, 0 que acaba por
incluir praticamente todos os profissionais que atuam nas redes de
ensino fundamental e nas escolas do Ceard, tornando-os responsaveis
pela implementacdo da politica.

O PAIC também introduz uma série de alteraces institucionais nas
redes escolares, com o objetivo de suscitar um sistema de colaboragado
entre o estado e os municipios no ensino fundamental. Para conseguir
tal apoio, se utiliza de diversos recursos materiais e simbolicos.
Basicamente, oferece as prefeituras consultoria técnica especializada,
recursos materiais e financeiros, formacao de pessoal e um novo modelo
de gestdo. Além disso, se utiliza da exposi¢do publica dos prefeitos
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em eventos, como naqueles em que sdo assinados compromissos
educacionais entre o municipio e o estado, para buscar o apoio da
opinido publica. Essas estratégias tém sido capazes de garantir a adeséo
sustentada de 100% dos municipios, mesmo o PAIC tendo passado por
dois processos eleitorais desde a sua criagao.

Ao aceitarem participar do programa em troca de novos recursos,
os prefeitos concordam em ceder ao estado parte do controle e da
autonomia que possuem sobre suas redes de ensino. Com isso, a
Seduc passa a ter forte influéncia nas propostas técnico-pedagdgicas
e no funcionamento das redes municipais de ensino, sendo que
a institucionalizacdo dessas trocas acaba por vincular essas duas
estruturas institucionais em uma nova estrutura (CORREA, 2018), que
sera analisada em detalhe nesta secao.

Embora nédo seja um objetivo expresso, a divulgagao dos resultados do
SPAECE por escola cria um canal direto de prestacdo de contas entre
as burocracias escolares e a sociedade. No quadro da accountability,
o PAIC institucionaliza uma série de trocas horizontais por parte das
prefeituras em direcdo ao governo do estado, baseadas na adocdo de
sistemas informatizados que controlam indicadores de gestédo das redes
municipais, por meio de dados de matricula, formacao, absenteismo
dos professores, dias letivos, resultados dos alunos na Prova PAIC.
Além disso, as burocracias municipais precisam cumprir uma série de
obrigacdes de prestacdo de contas dos recursos recebidos e também
das acOes de formacao realizadas no ambito do programa.

Para completar o arranjo de implementacdo do PAIC, o governo
do estado estabelece mecanismos para sancionar os governos e
as burocracias municipais, mediante a criacdo de dois sistemas de
incentivos desenhados para induzir esses agentes a perseguirem 0s
objetivos propostos pelo programa. O primeiro desses mecanismos
esta voltado para atores politicos e gestores municipais, e diz respeito a
reestruturacdo da cota-parte de repasses do Imposto sobre Circulagdo
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de Mercadorias e Servicos (ICMS), vinculada, agora, a indicadores
educacionais.

O segundo mecanismo estad voltado as burocracias das redes de
ensino e das escolas e atua por meio da criacdo de diversos incentivos
simbdlicos e materiais, no ambito do Prémio Escola Nota Dez (PENDez)
que, junto a vinculacdo da gestdo a avaliagcdo, pode ser considerado
outro dos principais instrumentos da acao publica do PAIC, nos termos
colocados por Lascoumeés e Le Galés (2012).

Para fazer funcionar esses instrumentos, bem como para dar sustentacao
ao fluxo de informacgdes, o estado cria uma instancia com poder de
supervisionar o andamento do PAIC. Enxuta e especializada nas tarefas
do programa, essa estrutura é construida em paralelo a estrutura
institucional das secretarias estadual e municipal de educacdo com
0 objetivo especifico de propiciar a colaboracao entre o estado e os
municipios. Trata-se da Coordenadoria de Cooperacao entre Estados
e Municipios (Copem) e da sua extensa rede de células e gestores
regionais e municipais que a auxiliam na tarefa de supervisionar o
funcionamento do PAIC.

A Copem é um érgéo da Seduc, com pessoal e orcamento proprios. E
responsavel por organizar a cooperagao dos programas estaduais com
0s municipios e também por assessorar os municipios na articulagdo
com os programas federais. Nessa coordenadoria existe uma equipe
de aproximadamente trinta pessoas designadas, exclusivamente, para
cuidar das ac¢bes do PAIC, subdivida em seis grupos: cinco que atuam
de acordo com os eixos do PAIC e o sexto que é responsavel pelas
acoes do PENDez.

Do ponto de vista operacional, a relacdo entre estado e municipios
ocorre por meio de reunides com a Seduc e a seccional da Undime no
estado.
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AFigura 1, aseguir, mostra, nas linhas pontilhadas, o fluxo dainformacao/
prestacdo de contas do PAIC, que contrasta com os organogramas-
padrao tipicamente encontrados na maioria das secretarias de educacao.

Figura 1 — Organograma das instancias do PAIC dentro das estruturas
das secretarias municipais e estaduais de educacdo e fluxo da
informacgao
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Fonte: Correa (2018).
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Os nucleos funcionam dentro da estrutura de cada Coordenadoria
Regional de Educagdo (Crede), e sdo 6rgdos responsaveis por articular
as politicas educacionais no ambito regional. Esses nucleos séo
compostos por um gerente regional do PAIC e um ou mais assessores
que respondem exclusivamente pelas acdes deste programa dentro de
suas regides de abrangéncia, funcionando como ponte entre a Copem
e os gerentes municipais. Nas secretarias municipais foram criadas
equipes responsaveis pelo programa, que se comunicam com as Credes.
Nas Credes sao realizadas formagdes com os professores e os gestores
e realizados féruns regionais com secretarios municipais de educagao
e equipes do PAIC para discussdo do programa e troca de experiéncias.

Essas equipes envolvem o Gerente Municipal (GM) que é o agente
responsavel por prestar contas sobre todas as a¢cbes desenvolvidas pelo
municipio no ambito do PAIC. Ele responde, a um s6 tempo, a estrutura
da secretaria municipal e a estrutura construida para o funcionamento
do PAIC, e estd em contato direto com os nucleos subordinados a
Copem.

O papel desempenhado pelo GM é o de um agente interlocutor do PAIC
que, inserido na estrutura das secretarias municipais, oferta servigos
educacionais de interesse direto da municipalidade e presta contas
tanto a SME quanto a Copem sobre todas as atividades relacionadas
com o PAIC.

A alocacdo do GM nessa estrutura se da por processo seletivo definido
em edital. Assim como os gerentes regionais e seus assessores, ele e
os membros de sua equipe recebem bolsas pagas pelo governo do
estado. O valor da remuneracdo do GM foi outro dos focos de tensao e
mobilizou a intervencdo da Undime que, tal como em outros estados,
representa uma das arenas de negociacdo e de resolucdo de conflitos
entre entes federados. Inicialmente, o valor integral da bolsa era de R$
1000,00, mas conflitos decorrentes da insatisfacdo com a existéncia de
disparidades na remuneracdo desses profissionais em alguns municipios
levaram a alteracdes no valor das bolsas. Com a mediacdao da Undime,



Arranjo institucional de implementagéo do Paic e burocratas de médio escaléo

o valor da bolsa foi dividido entre trés profissionais, correspondendo a
trés bolsas de R$ 400,00 para o GM e de R$ 300,00 para cada um dos
formadores da equipe (CEARA, 2012).

Formalmente, o estado mantém sob sua responsabilidade a capacidade
desancaodessasburocraciasimplementadoras, medianteapossibilidade
de ndo renovacao da bolsa, ao final do periodo de concessdo. Na pratica,
esses agentes se mantém fortemente subordinados a estrutura das
secretarias municipais, que detém significativa autonomia na escolha
dos GMs e na manutenc¢do no cargo, a despeito das regras definidas
pelos editais estaduais.

O PAIC incorpora as avaliagbes externas realizadas no ensino
fundamental e seus resultados informam um sistema de incentivos que
envolve: a premiacdo, pela Seduc, de escolas que apresentam maior
desempenho; e a compensagdo financeira das escolas com menor
desempenho. Para que o incentivo financeiro se concretize, as escolas
premiadas devem colaborar com as escolas apoiadas, para que essas
ultimas consigam melhorar seus resultados.

Trata-se de um arranjo institucional de implementacdao que envolve
mecanismos de gestdo e de coordenacao que organizam os atores em
uma cadeia de obrigacBes e prestacao de contas, por meio da qual o
governo do estado procura realizar uma interven¢ao que envolve uma
sequéncia de a¢des e de incentivos destinados a melhorar os resultados
educacionais dos municipios (CORREA, 2018).

Em sintese, o PAIC delineia formas de intervencdo nas secretarias
municipais de educag¢do com o objetivo de viabilizar efeitos de longo
prazo, com foco na melhoria dos resultados escolares, por meio de
modificacdes profundas nos modelos de gestdo das redes de ensino
e nas formas de atuagdo das burocracias, que passam a ter foco nos
resultados das avaliacdes externas.
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As formas de intervencao suscitadas pelo PAIC relacionam-se tanto
com o plano de assessoria técnica voltado para os profissionais que
atuam na rede de ensino sob responsabilidade da SME, quanto com as
acoes de formagao voltadas para diretores e professores.

A primeira forma de intervencdo propde um novo modelo de
funcionamento e novos planos de acdo a serem adotados pelos agentes
implementadores das secretarias municipais de educacdo. Apoia-se
em um minucioso programa de consultoria, que vincula burocratas
de médio escaldo (BMRs) da Seduc e da SME, e por meio do qual os
técnicos estaduais assessoram os técnicos municipais, mobilizando
agoes estruturadas para a implantacdo de um modelo de gestdo com
base em resultados.

A intencdo é fortalecer institucionalmente as secretarias municipais,
reestruturando seus processos internos, por meio da substituicao
de modelos centralizados com base na supervisdo e na inspegao,
por formas de trabalho baseadas no monitoramento periddico de
indicadores sistémicos e no estabelecimento de metas que visem a
melhoria da qualidade dos processos pedagdgicos.

A segunda forma de intervencdo do PAIC est4 voltada para a burocracia
de médio escaldo e de nivel de rua, tendo foco na formacao do diretor
e do professor, sendo este Ultimo também acompanhado pelos GMs na
sua atividade pedagdgica. Os calendarios de formagdo, os programas,
objetivos e regras de sele¢do sdo definidos pela secretaria estadual que
possui uma rede de supervisdo formada por bolsistas.

Essas formacgdes pedagogicas, em particular, sdo baseadas em propostas
que introduzem, nas praticas dos professores com os alunos, materiais
didaticos estruturados de apoio preparados pela Seduc, érgdo que
também assegura a distribuicdo desse material, a definicdo dos critérios
de selecdo e de preparacdo dos formadores e o pagamento das bolsas.
As secretarias municipais, por sua vez, precisam viabilizar as formagdes
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locais oferecidas pelos formadores do PAIC, garantindo a participagdo
dos professores das redes de ensino que administram.

O formador local realiza, ainda, um acompanhamento pedagdgico
sistematico in loco, mediante visitas as escolas e salas de aula, com a
finalidade de auxiliar o professor na aplicacdo da metodologia vista
na formacao e de levantar subsidios para a organizacdo das préximas
formacgdes. Na perspectiva da prestagdo de contas, os dados coletados
sdo encaminhados periodicamente, por meio de relatoérios, ao nucleo
da Copem responsavel pelo Eixo Ensino Fundamental.

No conjunto de instrumentos destinados a induzir a legitimacao politica
e o alinhamento das burocracias implementadoras as normas do PAIC
estdao duas estruturas de incentivos independentes dirigidas a dois
tipos de atores.

A primeira delas é a nova regra de repasse da cota-parte do ICMS?®
as prefeituras e esta dirigida aos agentes politicos. Tem o objetivo
de incentivar os prefeitos a investirem mais recursos na educagao
municipal, principalmente entre aqueles que governam cidades com
pouca capacidade econdmica e que passam a disputar os repasses
financeiros do estado a partir da melhoria dos indicadores educacionais.

O segundo sistema de incentivos é o PENDEz que tem foco nas
burocracias escolares. Criado em 2009, busca operar como politica
indutora de bons resultados escolares e, ao mesmo tempo, como

3% Estabelecido pela Lei Estadual no 14.023/2007, a nova regra de rateio do ICMS estabelece
que 25% do total de repasses desse imposto pelo Estado aos municipios devem observar
0s seguintes critérios: i) trés quartos da quota-parte a serem distribuidos de acordo com
o Valor Fiscal Adicionado (VAF) — um recurso atrelado ao ICMS arrecadado dentro do
proprio municipio; i) um quarto do restante da quota-parte devida deve ser distribuida
de acordo com trés indicadores setoriais utilizados pelo governo estadual, a saber:
dezoito por cento de acordo com o indice de Qualidade da Educacdo (IQE), um indicador
que integra resultados de aprendizagem e fluxo, utilizando a média de proficiéncia em
Lingua Portuguesa e Matematica obtida pelos alunos do segundo ano e quinto ano e a
taxa de aprovacao dos alunos do primeiro ao quinto ano, nos dois anos antecedentes ao
repasse; cinco por cento de acordo com o indice de Qualidade da Satide (IQS); dois por
cento de acordo com o indice de Qualidade do Meio Ambiente (IQM).
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mecanismo de apoio as escolas com os resultados mais baixos. Além
disso, também funciona como subsidio a um modelo de aprendizagem
institucional focado na colaboracdo entre escolas para disseminagdo de
boas praticas de gestdo e pedagogicas e de fortalecimento da melhoria
da qualidade da aprendizagem dos alunos das redes publicas de ensino.

O PENDez se utiliza de um indice para selecdo das escolas aptas a
receberem o prémio ou o apoio em cada ano escolar. E o indice de
Desempenho (IDE) alfa para o segundo ano, IDE-5 para o quinto ano
e IDE-9, para o nono ano do ensino fundamental — que é formado por
trés elementos: a proficiéncia média da escola convertida para uma
escala de zero a dez, a taxa de participacdo de alunos na avaliacdo e um
fator de ajuste para universalizacdo do aprendizado.

O PENDEz busca, por um lado, induzir uma competicao entre as escolas
publicas do estado, por meio de repasses em dinheiro para as 150 escolas
mais bem colocadas nas avaliagdes realizadas no segundo, quinto e
nono ano do ensino fundamental pelo SPAECE. Esses recursos sao
destinados as escolas e, parte deles, facultativamente, aos professores.

Por outo lado, busca oferecer compensagdes financeiras as 150
escolas com menor desempenho nessa avaliacdo estadual. Trata-se
das chamadas escolas apoiadas que, numa primeira etapa, recebem
a metade do valor do auxilio, ficando o repasse da parcela restante
condicionado ao alcance das metas de desempenho fixadas pelo PAIC.
No caso das escolas apoiadas, uma parte da segunda parcela desses
recursos pode ser utilizada na bonificagdo de professores.

Por fim, o PENDez busca promover um encontro cooperativo entre
escolas premiadas e apoiadas. As 150 escolas que ficaram nas melhores
posicoes devem adotar as 150 escolas que ficaram nas Ultimas posicoes,
constituindo parcerias, com duracdo de até dois anos, que envolvem
agoes de cooperacdo técnico-pedagdgica, com o objetivo de melhorar
os resultados da aprendizagem dos alunos das escolas apoiadas.
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Trata-se, assim, de um sistema de incentivos sui generis, com
peculiaridades que o diferenciam damaioria dasiniciativas de bonificagao
de professores e de premiacdo de escolas ja implementadas no pais.
Entre essas peculiaridades estd o fato de o PENDez ser sustentado nao
apenas em principios de competicdo e meritocracia, como acontece
com a maioria das iniciativas estaduais de responsabilizacdo, mas
também em principios de colaboracéo e de equidade.

Apesar de os repasses do ICMS representarem um montante significativo
de recursos para os cofres municipais, do ponto de vista simbdlico eles
nao comportam o mesmo potencial de uso eleitoral por parte dos atores
politicos de que desfrutam, em razdo de sua expressiva visibilidade
publica, as cerimonias de entrega dos recursos as escolas premiadas
promovidas pelo estado e replicadas pelos municipios. Com efeito,
a cerimobnia de entrega dos prémios do PENDez as escolas publicas
cearenses é realizada anualmente em Fortaleza e prefeitos, secretarios
municipais, diretores escolares e professores sdo convidados a participar.

No Ceara, o governador procura fazer um evento politico da entrega
dos prémios do PENDez. Essa iniciativa geralmente comporta nao
apenas a busca por conferir prestigio a esse componente do PAIC e por
angariar o apoio dos municipios para os esforcos da Seduc e da SME,
mas, também, finalidades politico-eleitorais (BROOKE, 2011).

Em termos de resultados, o arranjo institucional do PAIC e as capacidades
promovidas entre os atores dos diferentes escaldes burocraticos podem
ser observados na melhoria do desempenho dos alunos, principalmente
nos anos iniciais do ensino fundamental.

O sucesso do PAIC esta relativamente bem documentado na literatura
(ABRUCIO; SEGATTO; PEREIRA, 2016; CALDERON; RAQUEL; CABRAL,
2015; CARNEIRO; IRFI, 2017; COELHO, 2013; FONSECA, 2013) e pode ser
observado tanto na Tabela 1, que apresenta a posicdo dos municipios
nos diferentes niveis de proficiéncia ao longo do tempo, quanto no
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Gréfico 1, que permite acompanhar a evolucdo do Ideb®” no Ceara e nos
outros estados da Regido Nordeste.

A Tabela 1 mostra que, ao longo de praticamente uma década de
implementacdo do PAIC, houve uma transformagao significativa no
desempenho educacional dos municipios cearenses. Em 2007, inicio
do PAIC e das avaliacbes do SPAECE-alfa, apenas quatorze dos 184
municipios estavam no nivel desejavel®® da escala de desempenho, e
mais da metade no nivel intermediario®. Em 2011, quatro anos apés a
criacdo do PAIC, o Ceara ndo apresentava nenhum municipio nos trés
primeiros niveis — ndo alfabetizado?’; alfabetizacdo incompleta*' ou
intermediaria —, e 95% alcanca o nivel desejavel. A partir de 2015, a
totalidade dos municipios cearenses se posiciona nesse nivel.

Tabela 1 - Quantidade de municipios segundo o nivel de proficiéncia
no SPAECE-alfa 2007-2015

Ano 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Desejavel 14 22 83 141 | 178 | 145 | 166 | 166 | 180
Suficiente 37 68 79 42 6 35 18 18 4

Intermediario 94 84 22
Alfabetizacdo 36 9 0 0
incompleta
Nao alfabetizado 3 1 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: Mota (2018), com dados do SPAECE-alfa/Seduc-CE 2007-2015.

37 indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb) foi criado em 2007 e reline, em
um s¢ indicador, os resultados do fluxo escolar (dados sobre aprovacdes obtidos no
censo escolar) e as médias de desempenho nas avaliagdes do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) (Saeb e Prova Brasil).

3 Acima de 150 pontos.

3 De 100 a 125 pontos.

40 Até 75 pontos.

41 De 75 a 100 pontos.
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Em 2005, ou seja, apenas dois anos antes da implementac¢do do PAIC, o
Ceara ocupava a 21a colocacao entre os 27 estados do Brasil no Ideb do
quinto ano do ensino fundamental. Com 2,8 pontos, o estado distava
cerca de um ponto da média nacional (3,6) e estava praticamente na
média da Regido Nordeste (2,7). Ja em 2015, o Ideb do Ceara alcanca
5,7, quase meio ponto acima da média nacional (5,3) e cerca de um
ponto a mais que Pernambuco, segundo colocado, que, com 4,6 pontos,
tem exatamente a média da Regido Nordeste, como mostra o Gréfico
1. Passados menos de dez anos do inicio do PAIC, o Ceara figura entre
os cinco estados com melhores resultados nos anos iniciais do ensino
fundamental do pais, junto aos estados mais ricos da Regido Sul e da
Regido Sudeste (CORREA, 2018, p. 86).

Grafico 1 - Ideb dos estados do Nordeste entre 2005 e 2015
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Fonte: Correa (2018), com dados do Inep.

Embora a literatura e os dados apresentados fornecam evidéncias claras
acerca das conexdes entre a gestdo do PAIC e a melhoria do fluxo e do
desempenho escolar no inicio do ensino fundamental cearense, ainda
persiste uma lacuna no entendimento do papel desempenhado pelos
BMEs na promocao da melhoria dos resultados cognitivos e de novos
padrdes de gestdo escolar e de praticas pedagogicas.

215



Alicia Bonamino; Maria Océlia Mota; Maria Elizabete Neves Ramos; Erisson Viana Correa

As entrevistas realizadas com diferentes agentes envolvidos diretamente
com a implementacdo do PAIC mostraram como é percebido o papel
do GM e sua influéncia no programa.

Evidenciaram, em primeiro lugar, que a atuacdo do GM é considerada
estratégica para o sucesso da implementacdo do PAIC, principalmente
na sua fase inicial, quando o estado apresentava resultados criticos na
alfabetizacdo dos alunos das redes publicas de ensino.

As entrevistas indicaram que o GM obtém reconhecimento dos
superiores e também dos subordinados, e que esse reconhecimento
nao decorre apenas da posi¢cdo que ocupa na estrutura organizacional,
mas, também e principalmente, da lideranca pedagodgica que mantém
junto a burocracia escolar.

Gerentes regionais e diretores escolares reconhecem o GM como o
centro da politica, por ser o agente que atua no acompanhamento
pedagogico dos professores, busca alternativas para as dificuldades
individuais de aprendizagem dos alunos, que monitora, discute e
analisa resultados junto a escola e orienta as acdes dos professores a
partir desse diagndstico.

Olhar se os professores estio cumprindo a rotina, checar a
aprendizagem de cada crianca e orientar os professores sio
estratégias reportadas por gerentes e diretores escolares entrevistados
para se referirem as rotinas dos GMs nas escolas.

Aos gerentes municipais e as suas equipes € atribuida a tarefa de fazer
com que as diretrizes da politica cheguem a prépria secretaria municipal
e, principalmente, as escolas, de forma a atingir técnicos educacionais,
professores, diretores escolares e coordenadores pedagdgicos.

Trata-se de uma estratégia comum aos GMs, adotada desde a origem
do PAIC, e que atualmente alcanca o segundo, o quinto e o nono ano
do ensino fundamental, e envolve o uso diagndstico e pedagogico dos
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resultados obtidos pela escola nas avaliagdes estaduais, bem como a
definicdo de estratégias de intervencgao e de orientacdo dos professores
e diretores, a partir das dificuldades detectadas.

As entrevistas e as observagdes de campo mostraram que as praticas e
interacdes que os GMs estabelecem junto a diretores e professores estdo
tipicamente mediadas por quatro tipos de a¢des: formacao docente; uso
diagnéstico das avaliagbes estaduais; énfase na melhoria dos resultados;
criagdo de um clima de confianca e apoio; e acompanhamento préximo
do trabalho do professor em sala de aula. Essas a¢bes tém pouca variacdo
entre os GMs e ganham importancia porque, em conjunto, se mostraram
capazes de suscitar significativo alinhamento entre a gestdo da escola, a
préatica docente e as diretrizes do programa.

A atuacdo dos GMs no direcionamento da implementacdo do PAIC junto
a diretores e professores parece promover uma forma de aprendizagem
institucional que contribui com o alinhamento sustentado da gestdo
escolar e do trabalho do professor as diretrizes do programa, mesmo
quando cessa a mediacdo desses gerentes. As entrevistas revelam
que diretores percebem o reflexo disso na sala de aula, quando os
professores saem da formacao, eles tém um norte e os professores
cumprem a rotina.

A geracdao de um clima de colaboragdo entre os GMs e os agentes
escolares é outra dimensdo relevante da atuacdo desses agentes, na
percepcao dos diretores. Esse clima se caracteriza por propiciar uma
relacdo de proximidade e confianca entre o gerente e a dire¢ao escolar,
que se traduz em um atendimento diferenciado do PAIC, em estar
junto da escola para ajudar e, quando a escola melhora depositar
confianca na escola e partir para outra, conforme afirmac¢des dos
diretores entrevistados.

Na pesquisa de campo, a criagdo de um clima de colaboracado e
confianga se revelou uma dimensdo importante na atuagdo dos
GMs do PAIC. Eles se vém as voltas com a necessidade de mitigar,
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nas escolas com menores resultados, o sentimento generalizado de
insatisfagcdo e de baixa autoestima que atinge diretores e professores
quando recebem a noticia de que sua escola faz parte do PENDez na
condicdo de “apoiada”.

As entrevistas também revelam que, no interior do PAIC, as burocracias
educacionais e os agentes politicos tém criado condi¢bes politico-
institucionais mais positivas para o funcionamento das redes de ensino
e das escolas, que propiciaram, conforme os relatos dos diretores,
greves mais curtas, uma estabilidade maior de profissionais e troca
menor de professores.

Os formuladores do PAIC delinearam um arranjo de implementagado
que se traduz numa forma de intervencdo nas secretarias municipais de
educagdo baseada em modificagcdes nos modelos de gestdo das redes
de ensino e nas formas de atuacdo dos agentes escolares, e que tém
foco nos resultados das avaliacGes externas.

As entrevistas indicaram que a obtencdo de bons resultados é uma
preocupacdo significativamente presente, e que isso tem levado
recorrentemente as escolas a enfatizar uma estratégia pedagdgica que
diversos autores chamam de “treinar para o teste”.

A se julgar pelas entrevistas e pelas observagdes que tivemos a
oportunidade de realizar com os professores e equipes do PAIC, as a¢des
de formacgdo continuada oferecidas pelos GMs estruturam o programa
e direcionam o trabalho pedagdgico para o uso dos descritores e dos
resultados do SPAECE, notadamente nos anos escolares e nas turmas
que participam dessa avaliacdo. Essa estratégia tem sido assumida pelas
escolas que visitamos, tornando perceptivel que ha uma preocupagao
constante tanto da equipe de gestdo escolar quanto dos professores
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com o resultado dos alunos nas avaliagdes externas (CORREA, 2018;
MOTA, 2018)*.

O contato com os agentes escolares nas visitas as escolas e as entrevistas
indicaram a utilizacdo de simulados como iniciativa recorrente da escola
para preparar os alunos para a avaliacdo estadual. E isto acontece de
forma tal que o SPAECE, ao referenciar a definicdo das escolas que serdo
ou ndo merecedoras do prémio, mobiliza um comprometimento dos
profissionais com os resultados muito maior do que, por exemplo, a Prova
Brasil, avaliagdo nacional que também acontece de forma censitaria no
quinto e no nono ano do ensino fundamental.

A pesquisa permitiu observar que o PAIC, com seus sistemas de
incentivos e compensagdes financeiras e seus agentes mediadores,
também cria condigdes para a movimentagdo das escolas apoiadas,
na direcdo do comprometimento com a melhoria do ensino e da
aprendizagem e dos resultados escolares e, portanto, com os objetivos
principais desse programa.

Se nessas agdes dos GMs observa-se pouca variagdo, foram, no
entanto, percebidas diferengas importantes nas interacdes pedagdgicas
adotadas. Trata-se de estratégias orientadas para a melhoria dos
resultados das escolas no SPAECE, que sdo operadas pelos GMs de
acordo com suas proprias conviccdes e com o contexto da acgdo. Por
exemplo, acompanhamos situaces e soubemos pelas entrevistas que
o gerente decide que sua equipe farad o diagnéstico de leitura e escrita
das turmas que serdo avaliados no SPAECE-alfa. Ou que o GM realiza
intervengdes diretas com os alunos ou participa de grupos de estudo
nas escolas. Outras em que convence os professores a participar das
formacdes fora de horério de trabalho. E, ainda, aquelas em que foi
possivel verificar o esforco desse agente para assistir uma grande
quantidade de escolas com uma equipe reduzida.

42 Todas as escolas publicas municipais e estaduais que oferecem ensino fundamental
participam, pelo menos, da prova estadual, de uma prova municipal e de simulados
organizados pela escola para preparar os alunos para o SPAECE.
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4 Consideracoes finais

Neste artigo, analisamos o ambiente institucional e o conjunto de
parametros sob os quais opera o arranjo institucional do PAIC, e também
aforma como esse arranjo articula o gerente municipal, que é responsavel
pelas relacdes entre a formulacdo e a implementacdo do programa.

Essa analise nos permite observar que o arranjo de implementacao
do PAIC favorece a promoc¢do de capacidades pedagdgicas e de
gestdo, entre as diferentes burocracias educacionais e escolares, que
se orientam por metas e padrdes de desempenho escolar definidos
pelo governo estadual, e envolvem o direcionamento das acdes de
secretarias municipais de educagdo e de escolas.

A analise permitiu caracterizar o PAIC como um arranjo institucional
de implementacdo complexo, que envolve normas, mecanismos de
accountability, sistemas de incentivos dirigidos a atores politicos e as
burocracias escolares, e instrumentos de gestdo e coordenacdo de
atores institucionais do governo municipal e das burocracias estaduais
e municipais, com o objetivo de promover a melhoria da qualidade da
educagdo municipal no Estado do Ceara.

A se julgar pelos dados educacionais do Ceara, antes e depois do inicio
do PAIC, e pelas entrevistas e observacdes que tivemos a oportunidade
de realizar, trata-se de um arranjo capaz de promover capacidades
burocraticas e de prover recursos e incentivos que, combinados com
mecanismos de coordenacdao e de monitoramento e avaliacdo, se
traduzem no alcance de niveis nacionais de eficiéncia e de legitimidade
do programa relativamente elevados.

A perspectiva pedagogica que informa o PAIC, e mais especificamente
a atuacdo dos GMs, se traduz, pelo menos, em trés dimensdes. Em
primeiro lugar, na importancia conferida as acdes de formacdo de
gestores e professores e de acompanhamento préximo da pratica do
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professor em sala de aula. Em segundo lugar, essa formacao envolve o
uso diagndstico e pedagodgico dos resultados dos alunos nas avaliacdes
da Prova PAIC e do SPAECE. Em terceiro lugar, estd a definicdo de
estratégias de intervencao e de orientacdo pedagdgica dos professores
a partir das dificuldades diagnosticadas. Trata-se de a¢bes que, aliadas
a criagdo de um clima de confianga e cooperagao, colaboram para a
compreensao do alinhamento percebido na pesquisa, entre a gestdo da
escola, a pratica docente e as diretrizes do PAIC.

A atuacdo dos GMs junto a diretores e professores também colabora para
promover uma aprendizagem institucional, principalmente nas escolas
apoiadas, que leva a um alinhamento, sustentado ao longo do tempo, da
gestdo escolar e do trabalho do professor as diretrizes do programa, num
arranjo em que prevalece a gestdo e o foco nos resultados.

As formas de intervencdo dos agentes do PAIC nas secretarias
municipais de educacdo e nas escolas estdo baseadas num modelo
de gestdo por resultados, que introduz modificagdes profundas nos
modelos tradicionais de gestdo das burocracias educacionais e escolares
baseadas em normas e supervisao.

Em particular, os mecanismos de monitoramento e avaliagdo dotam
o arranjo institucional do PAIC da capacidade de acompanhar as
agoes, gerando informagdes das prefeituras para o governo do estado,
baseadas na adocdo de sistemas de informacdo. Esses sistemas
controlam indicadores de gestdo das redes municipais por meio de
dados de matricula, formacdo, absenteismo dos professores, dias
letivos, resultados da aprendizagem dos alunos na Prova PAIC e sobre
seu desempenho cognitivo nas avaliagdes do SPAECE. Esses mecanismos
se completam pela prestacdo de contas dos recursos recebidos e das
acoes de formacao realizadas no ambito do PAIC que as burocracias
municipais precisam observar.

Os efeitos de médio e longo prazo desse novo modelo de gestdo por
resultados nas dinamicas institucionais coletivas e nas relagdes entre
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seus diferentes agentes e burocracias implementadoras, bem como
na aprendizagem dos alunos e nos resultados escolares &, ainda, um
problema de pesquisa em aberto para os autores deste texto.
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1 Introdug¢ao

J& é uma posicdo consolidada no debate brasileiro de que a categoria
dicotdmica e estanque federalismo é insuficiente para compreender os
efeitos do arranjo federativo na variacdo do desenho e implementagado
de politicas sociais (ALMEIDA, 1995, 2005; SOUZA, 2013; ABRUCIO,
2005; MELO, 2005; ARRETCHE, 2012). Elaboracbes mais refinadas,
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baseadas em estudos mais detidos sobre relagdes intergovernamentais
em diferentes politicas (ARRETCHE, 2012; ALMEIDA, 2005; ABRUCIO,
2005) argumentam que, de modo geral, o policy decision-making em
muitas politicas sociais esta concentrado na Unido, ao passo que os
governos subnacionais ficariam a cargo do policy-making.

Esses arranjos, muitas vezes denominados sistema nacional de politicas
publicas, remontam as reformas de politicas sociais ocorridas a partir
dos anos 1990, e se caracterizam por definirem macro parametros
nacionais para a implementacdo de politicas, baseando-se em
repasses de recursos federais condicionados a execucdo de agendas
federais, financiamento fundo a fundo, espacos institucionalizado para
participagdo social, negociagdo federativa e controle social (Arretche,
2012; Franzese e Abrucio, 2013).

A expectativa é que sistemas nacionais de politicas gerem efeitos de
inducdo nos padrdes subnacionais de provisdo de servi¢os sociais,
reduzindo desigualdades locais. Entretanto, os formatos de cada sistema
variam, bem como os legados de cada area de politica. No caso especifico
que nos interessa, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), o quadro
é de uma area de constituicdo recente como politica publica rotineira
e nacionalmente regulada, frente a um legado de provisdo privada,
filantropica, descontinua, no registro da caridade e da benemeréncia.

Oprocessode constituicdo do Suas consiste, basicamente, naformulagao,
em nivel federal, de diferentes tipos de normas que procuram regular
nacionalmente parametros minimos, com destaque para normas que
especificam o papel de cada ente subnacional na provisdo de servigos,
normas que estipulam formas de repasse de recursos e aquelas que
especificam o que sdo os servicos socioassistenciais. Essa construgao
implica um processo de institucionalizacdo da politica de assisténcia
social ao longo do tempo. Logo, ndo se espera que as regras tenham
qualquer efeito imediato. Desde as contribuicdes seminais do
institucionalismo histérico (PIERSON, 2004), sabe-se da importancia de
levar em consideracao efeitos das regras ao longo do tempo.
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Nesse sentido, este artigo analisa a evolucao dos padrbes gerais de
implementacdo dos servigos de assisténcia social no ambito municipal,
verificando em que medida os principais normativos que regulamentam
o Suas produziram efeitos de indugdo local, gerando, em linhas gerais,
incremento da implementacdo e convergéncias entre os municipios, em
particular no que se refere a provisdo de servicos da protecdo basica.
Analiticamente, dialogamos com as lentes dos sistemas nacionais
de politicas e da implementacdo de politicas publicas. Do ponto de
vista empirico, sdo analisados dados sobre servicos e beneficios
socioassistenciais presentes no Censo Suas para o periodo 2011-
2016, considerando varia¢bes por porte dos municipios (metrépoles,
municipios grandes, médios, pequeno | e pequeno ll), e por grandes
regides, com especial énfase no contraste Norte/Nordeste e Sul/
Sudeste. Em termos metodoldgicos, partimos do principal indicador que
tem sido utilizado para analisar a qualidade da gestdo municipal dos
servicos socioassistenciais, o Indicador de Desenvolvimento dos Centros
de Referéncia da Assisténcia Social (Idcras). Entretanto, propomos uma
inovagdo: desagregamos esse indicador sintético de modo a separar
a dimensao propriamente ligada a implementacdo da politica publica
daquelas que, argumentamos, estdo mais apropriadamente relacionadas
as capacidades institucionais necessarias para essa provisdo. Além
disso, adotamos uma métrica Unica que permite comparar os dados
para todo o periodo de 2011 a 2016*.

Em um campo dominado por estudos de caso (COUTO et al., 2012;
BICHIR, BRETTAS; CANATO, 2017) e por poucos trabalhos que tentam
identificar padrdes gerais nacionais — muitos deles centrados ainda
na estruturacdo dos pilares basicos do Suas, isso é, presenca de
conselho, plano e fundo municipal de assisténcia, além de estrutura
institucional propria para a area —, nossos resultados avancam no
conhecimento sobre efeitos de inducdo de sistemas nacionais. De
um lado, mostramos que, de fato, existe um incremento no indicador

47 A gestdo do Suas alterou os critérios de mensuragdo do Idcras em 2014, sem, no
entanto, atualizar os indicadores divulgados para o periodo anterior. Abordaremos
esse aspecto mais adiante.

227



Renata Bichir; Sergio Simoni Jr.; Guilherme Pereira

de implementacdo, seja analisado do ponto de vista nacional, seja
regional ou por porte de municipios. Por outro lado, ressaltamos
gue ndo ha uma tendéncia a homogeneidade, ou seja, a despeito
da melhora geral, ha claros limites ao poder indutor da Unido
sobre os processos locais de implementagdo, em particular quando
estamos falando em servicos socioassistenciais, diferentemente do
olhar especifico para beneficios monetarios como o Programa Bolsa
Familia®®. Nesse sentido, apresentamos nas considera¢des finais uma
breve discussao acerca de indicadores e niveis de andlise apropriados
para pensar a implementacdo de politicas sociais nacionalmente
reguladas, indicando que o conceito de policy-making ndo pode ser
“traduzido” como execucdo local de decisdes definidas em Brasilia, e
que o conceito denso de implementac¢do — o qual implica adaptagdes,
traducdes e mesmo decisdes — precisa ser levado a sério.

2 Sistemas nacionais de politicas publicas e seus
efeitos sobre a implementacao

A Carta Constitucional de 1988 elevou os municipios ao patamar de
ente federado, mas ndo definiu com clareza competéncias entre os
niveis da federacdo no ambito das politicas sociais. A partir da metade
dos anos 1990, um conjunto de reformas estabeleceu que a Unido
teria um papel de coordenacdo, indugdo e regulagdo dos desenhos
e diretrizes das politicas sociais no pais, enquanto estados e mais
especificamente os municipios passaram a ser responsaveis pela gestéo
e implementacdo das politicas publicas. (ALMEIDA, 2005; ARRETCHE,
2002, 2012; ABRUCIO, 2005; MELO, 2005).

As mudancas nas relagdes governamentais ocorreram por meio de
diferentes estratégias do governo federal para garantir a eficacia das
reformas e adesdo dos niveis subnacionais, a depender do legado e

48 Para uma discussdo acerca das tensdes e modos de articulacdo entre o Bolsa Familia e
o Suas, ver Bichir (2016).
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das caracteristicas de cada setor (GOMES, 2009; VAZQUEZ, 2014).
Foram criados mecanismos tais como regulagdo que definiram
padrdées nacionais para execucdo local dos programas; exigéncia
de contrapartida de recursos municipais; vinculacdo de receitas;
transferéncias condicionadas a oferta de programas e a constituicdo de
fundos especificos para o financiamento de cada politica.

O caso dos servicos socioassistenciais apresenta importantes
particularidades, devido, em grande medida a propria natureza da
politica. Os servicos sdo pouco padronizaveis, altamente dependentes
derecursoshumanose condi¢deslocaisdeimplementagdo eadaptacao.
O arranjo normativo que reconhece a assisténcia social como politica
publica de responsabilidade estatal é a Constituicdo Federal de 1988.
A despeito desse marco, foram necessarios muitos outros esforgos
no sentido de fortalecer a assisténcia social como politica publica
(SATYRO; CUNHA, 2014; JACCOUD; BICHIR; MESQUITA, 2017). Sua
regulamentacdo ocorre apenas apds a criacdo da Lei Organica de
Assisténcia Social (Loas), em 1993, que resulta de um processo lento
e marcado por muitas disputas (SATYRO; CUNHA, 2014; GUTIERRES,
2015). A Loas reafirma a importancia do Estado como ator-chave
na provisdo de beneficios e servicos de assisténcia social e inova ao
estabelecer instrumentos que permitem o planejamento, a gestdo e
o financiamento da assisténcia social pelos trés niveis de governo.
Outros avangos normativos sdao logrados nos anos 1990, como a
Norma Operacional Basica (NOB) da Assisténcia Social, de 1997, e a
aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas)/1998 pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (Cnas). Contudo, conforme
discute Mendosa (2012), ainda havia grande fragmentacdo de
programas, beneficios e servicos, centralidade da transferéncia de
renda em detrimento dos servicos socioassistenciais, além de auséncia
de um ordenamento institucional que conferisse organizacdo nacional
e capilaridade territorial. Em suma, a previsdo de politica articulada
entre as esferas federativas ndo é um principio suficiente para garantir
sua efetivacdo (ARRETCHE, 2012; GOMES, 2009; BICHIR, 2016).

229



Renata Bichir; Sergio Simoni Jr.; Guilherme Pereira

230

Tal quadro se altera fortemente nos anos 2000. Em 2004 tem-se a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), unificando sob um s6 comando as politicas de assisténcia social,
transferéncia de renda e seguranca alimentar e nutricional (SATYRO;
CUNHA, 2014). Também neste ano é lancada uma nova Politica Nacional
de Assisténcia Social (Pnas), que reforca a ideia de que o Estado é central
na formulagdo e na conducao de politicas de assisténcia social e propde
um modelo de gestdo compartilhada entre os trés niveis de governo,
com especial énfase para modos de financiamento padronizados
(BICHIR, 2016). Quanto a esse aspecto especifico, cabe destacar o
papel importante posteriormente exercido pelo Indicador de Gestado
Descentralizada do SUAS (IGD-Suas), criado em 2011. Esse instrumento
de repasse de recursos a partir de indicadores de qualidade da gestado
municipal funciona como um mecanismo indutor de patamares minimos
de uniformidade na implementacdo das politicas de assisténcia social
e transferéncia de renda, a semelhanca de instrumentos desenvolvidos
na area da saude e da educacdo (BICHIR, 2011, 2016). Importante notar
que esse indicador depende centralmente de dados coletados por meio
do Censo Suas.

A Pnas de 2004 avancou ainda na definicdo de dois niveis de protegao,
a basica e a especial, vinculadas a equipamentos publicos especificos.
A protecdo basica, foco deste artigo, é destinada a populagdo em
situacdo de vulnerabilidade social e fragilizacdo de vinculos sociais e
comunitarios, sendo o Cras o 6rgao responsavel pelos atendimentos
nesse nivel*®. Se em 2007 havia 4.195 Cras, em 2016 essas unidades
totalizam 8.240 equipamentos, presentes em quase todo territério
nacional (JACCOUD; BICHIR; MESQUITA, 2017).

49 A protecdo especial, ofertada no Centro de Referéncia Especial de Assisténcia Social
(Creas) é voltada para familias em que os individuos tiveram seus direitos violados.
Caracteriza-se por equipamentos e atendimentos mais complexos e especializados,
e ndo precisa estar presente nos municipios com menos de 20 mil habitantes, sendo
provida, por vezes, de modo regionalizados.
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Em 2005, foi editada a Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de
Assisténcia Social (NOB-Suas). Esta norma hierarquizou e padronizou
0s servicos socioassistenciais, dando maior definicdo dos papéis de
cada esfera de governo. Ainda no ambito da definicdo de parametros
nacionais para a implementacdo dos servicos, a cargo dos municipios,
merecem destaque a NOB-RH, de 2006, a Tipificagdo Nacional dos
Servicos Socioassistenciais, de 2009 (Resolucdo Cnas no 109, de 11 de
novembro de 2009), e os cadernos de orientacdo técnica para os Cras
e para a provisdo do Paif, lancados, respectivamente, em 2009 (BRASIL,
2009) e 2012 (BRASIL, 2012a). A NOB-RH estabelece parametros gerais
para a gestdo do trabalho na area da assisténcia social, englobando
todos os trabalhadores do Suas, érgdos gestores e executores de
acles, servigos, programas, projetos e beneficios. A tipificagdo, por sua
vez, especifica e padroniza em nivel nacional os servicos de protecdo
basica e especial de média e alta complexidade como: nome, descricao,
publico-alvo, objetivo, provisdes, aquisi¢des dos usuarios, condi¢des e
formas de acesso, unidade de atendimento, horarios de funcionamento,
entre outras dimensdes. A tipificagdo define os trés principais servigos
da protecdo basica: o Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia (Paif), o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCFV), e o Servico de Protecdo Social Basica no Domicilio para pessoas
com deficiéncias e idosas (SPBD). Conforme falaremos adiante, nosso
recorte temporal de andlise empirica contempla o periodo posterior a
edicao da tipificacdo, o que permite visualizar seus efeitos.

Merecem atencdo também instrumentos desenvolvidos recentemente
para o aprimoramento da implementacdo e gestdo dos servi¢os — tanto
no ambito estadual quanto no ambito municipal. Consolidados como
resolucdes do Cnas, os pactos de aprimoramento da gestdo sao oriundos
de discussdes na Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), na qual
representantes das gestdes municipal, estadual e municipal deliberam
indicadores apropriados para mensuracdo da evolugdo das gestdes
por um periodo de quatro anos, conforme previsto pela NOB-Suas. No
ambito municipal, a Resolugdo Cnas no 18 de 15 de julho de 2013 definiu
0 primeiro pacto para o periodo 2014/2017. Por sua vez, a Resolucdo
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Cnas no 32 de 31 de outubro de 2013 estabeleceu os parametros para o
aprimoramento das gestdes estaduais e do Distrito Federal.

Essa trajetéria de construcdo normativa ilustra bem argumentos
apresentados por Gomes (2009) para o caso da educacdo e de Bichir
(2011) para o caso da assisténcia social: ha um lento processo de
divisdo de competéncias e responsabilidades entre entes federativos,
e a simples definicdo de normas gerais ndo é suficiente para garantir
adesdo e comportamentos coordenados.

A partir desse arranjo institucional espera-se gerar parametros
minimos para a implementacgdo local dos servigos, dimensao que sera
justamente investigada nesse trabalho, a partir do foco na protecao
social basica. A escolha desse nivel de protecdo justifica-se pela sua
virtual universalizagdo nos municipios brasileiros, permitindo explorar,
portanto, eventuais variagdes nos padrdes por porte de municipios e
por regides. Antes de analisarmos os dados, apresentamos um breve
balanco dos estudos que se debrucam sobre a implementacéo do Suas.

3 Os estudos sobre a implementac¢ao do Suas

Dando continuidade a estudos anteriores (BICHIR, BRETTAS; CANATO,
2017), esse texto pretende contribuir para novas perspectivas nos
estudos sobre implementacdo (HILL, 2005), as quais procuram
analisar os constrangimentos aos processos de producdo de politicas
colocados pelas regras institucionais definidas em diferentes estruturas
administrativas. Nesse texto tomamos como ponto de partida o
arcabouco normativo definido nacionalmente pelo Suas para entender
os padrdes gerais de provisdo de servicos no nivel municipal. Nesse
sentido, ndo se trata de entender em detalhes a implementacéo local
de servicos em municipios selecionados — como faz boa parte da
literatura sobre a implementacdo do Suas, seja abordando diferentes
dimensdes da politica de assisténcia social (COUTO et al, 2012), seja
abordando programas especificos, com destaque para o Paif (RIBEIRO,
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2011; BORGES, 2014; JACCOUD, 2015) ou outros servicos basicos
ofertados pelo Cras (VIEIRA, 2017; SERAPIAO, 2018). Antes, procuramos
entender os padrdes gerais de implementacdo, com foco especifico na
provisdo dos servicos e beneficios, verificando tendéncias temporais
em diferentes tipos de municipio.

Nosso esforco também avanga em relacdo a estudos que procuram
testar o efeito de inducdo do poder federal, isso é, seu poder de
reduzir desigualdades territoriais assentadas em desiguais capacidades
institucionais e produzir algum grau de convergéncia nos resultados
da implementacdo da politica. Palotti e Costa (2011), por exemplo,
estdo centrados em entender o grau de adesdo ao Suas, com foco
nos municipios de Minas Gerais, e destacam, além dos incentivos
gerados pelo governo federal, o papel indutor do governo estadual.
Cavalcante e Ribeiro (2012) procuram testar os efeitos do Suas tanto
do ponto de vista do incremento da provisdo dos servicos quanto
da maior equidade entre os municipios, considerando também suas
capacidades administrativas. Para tanto, contrastam dados da Pesquisa
de Informagdes Basicas Municipais (Munic) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de 2005 com os dados de 2009, para
abarcar o contexto pré-Suas e pds-Suas. Como indicador de provisao
de servicos assistenciais, utilizam um somatério de atividades para
execugao de servicos socioassistenciais. Os resultados apontam parauma
clara reducao das disparidades entre os municipios no que concerne a
oferta de servicos e uma diminuicdo mais discreta dessas diferencas no
gue se refere a construcdo de capacidades administrativas. Os autores
destacam ainda que municipios que apresentavam piores resultados no
momento pré-Suas (geralmente localizadas no Nordeste e no Centro-
Oeste) melhoraram de modo significativo nesse periodo.

Em certo sentido, este trabalho atualiza esse estudo, uma vez que
considera o periodo 2011-2016, quando varios outros normativos
procuraram potencializar o poder indutor do governo federal,
notadamente a Tipificacdo Nacional dos Servicos. Adicionalmente,
utilizamos dados mais detalhados e apropriados para entender a
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provisdo de servicos socioassistenciais, ao nivel dos Cras (e ndo dos
municipios, como os autores) oriundos do Censo Suas, conforme sera
explicado na préxima secao.

Outros estudos recentes procuram analisar padrdes gerais de
implementacdo do Suas, mas por meio de outros indicadores e
estratégias analiticas. Albuquerque (2017) e Satyro, Cunha e Campos
(2016), por exemplo, analisam se a oferta de servigos socioassistenciais
de protecao basica nos municipios depende mais da demanda potencial
existente ou da capacidade de suas burocracias de oferecer tais servicos.

Esses trabalhos consideram como indicador de implementagdo a
taxa de execucdo municipal dos recursos federais recebidos para a
assisténcia social. Seus resultados apontam que a demanda potencial
determinaria mais a taxa de execucao dos servicos do que a qualidade
das burocracias municipais. Assim, municipios do Norte e Nordeste, a
despeito de serem menos capacitados, teriam os melhores indicadores
de implementacao.

Cabe notar a complementariedade entre esses estudos e o de Cavalcante
e Ribeiro (2012), que ajuda a dissipar essa suposta contradicao: mesmo
apresentando piores indicadores weberianos de qualidade da burocracia,
foram exatamente os municipios do Nordeste aqueles que mais evoluiram
em termos de existéncia de capacidades especificas para estruturagdo da
politica de assisténcia social — instrumentos juridicos, conselho, plano e
fundo municipal da assisténcia etc.*

Por mais interessantes que sejam esses resultados, cabe notar algumas
limitacbes no uso da taxa de execucdo dos recursos federais para a
assisténcia como indicador de implementacdo. Primeiro, hd grande
variacdo no peso dos recursos federais na composi¢do do orcamento da
assisténcia social, sendo que em grandes municipios e metrdpoles, por

%0 O que aponta para a importancia dos tipos de indicadores escolhidos para mensurar
capacidade estatal/administrava.
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exemplo, o peso dos recursos federais € menor do que recursos proprios
e, eventualmente, recursos estaduais (BICHIR; BRETTAS; CANATO,
2017). Por outro lado, pequenos municipios, municipios do Norte e
do Nordeste, sdo mais dependentes dos recursos federais, possuindo,
logo, maiores incentivos a execucdo desses recursos. Adicionalmente,
com as mesmas taxas de execucao de recursos podemos ter municipios
implementando diferentes tipos de servigos socioassistenciais.

Em sintese, é importante ressaltar que os modos de operacionalizacao
dos conceitos centrais do debate - seja implementacdo, seja
capacidades institucionais ou estatais — fazem muita diferenga
para os resultados obtidos. Se, no inicio do Suas, fazia sentido, por
exemplo, discutir condicionantes da habilitacdo ao Suas, ou mesmo a
disseminacao de instrumentos basilares do sistema, como a existéncia
de conselhos, planos e fundos municipais de assisténcia, com a
virtual universalizacdo dessas dimensdes, outros indicadores tornam-
se mais interessantes para analisar os desafios da implementacéo
da assisténcia social no Brasil. Na préxima se¢do apresentamos e
justificamos as escolhas feitas neste trabalho.

4 Metodologia

Neste trabalho optamos pela anélise da implementacdo dos servigos e
beneficios socioassistenciais, considerando, para tanto, dados oriundos
do Censo Suas. Essa base é um instrumento de monitoramento anual
da gestdo do Suas e da rede socioassistencial, que tem por objetivo
produzir informagdes relevantes sobre as estruturas fisica e de gestao,
os recursos humanos e a oferta de servigos e beneficios implementados
no nivel municipal por meio de diferentes equipamentos da assisténcia
social presentes no territério nacional. Sua coleta inicia-se em 2007,
mas inicialmente somente como um instrumento para monitoramento
da expansdo dos Cras. A partir de 2010, comecam a ser coletadas
informacgbes ndo so sobre os principais equipamentos da assisténcia
social — Cras e Creas —, mas também sobre outras dimensdes da rede
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socioassistencial, sendo esse instrumento regulamentado pelo Decreto
no 7.334 de 19 de outubro de 2010.

As informacbes geradas por esse instrumento sdo declaracbes dos
gestores e dos conselheiros (estaduais e municipais)®' da politica.
Isso tem implicagbes importantes, pois esses indicadores também
sdo utilizados como critérios para definicdo de repasses financeiros
do governo federal para os municipios — entram no calculo do IGD
do Suas no nivel municipal (BRASIL, 2012b). Logo, é razoavel supor
que o autointeresse dos respondentes pode eventualmente afetar o
preenchimento dos questionarios.

Mesmo com essas ponderagdes, os dados do Censo Suas sdo uma
das principais fontes de informacdes sistematicas e em série histérica
sobre a implementacdo do sistema, e sobre os Cras em particular. Em
primeiro lugar, trata-se de uma radiografia geral desses equipamentos,
com varias informagbes que podem ser comparadas no tempo e
entre Cras; em segundo lugar, trata-se de um levantamento oficial da
gestdo da politica de assisténcia, que influencia as proprias avaliagbes
e diagndsticos do poder publico sobre o sistema da assisténcia social.

A partir dos dados do Censo Suas é criado o indice de Desenvolvimento
dos CRAS (ID-Cras), um indicador que baliza a politica. Até 2013, o indice
era composto por meio da combinacdo de outros quatro indicadores
dimensionais: atividades realizadas, horario de funcionamento,
recursos humanos e estrutura fisica®2. A partir de 2014, uma alteracao

1 S0 responsaveis pelas respostas aos questionérios dos Cras, Creas, Centros POP,
Unidades de Acolhimento Municipais e Gestdo Municipal os gestores municipais;
aos questionarios dos Creas Regionais, Unidades de Acolhimento Estaduais e Gestdo
Estadual os gestores estaduais; e aos questionarios dos Conselhos Municipais e dos
Conselhos Estaduais seus respectivos presidentes.

52 A metodologia de clculo até esse momento era a seguinte: para cada dimensao havia
quatro graus de desenvolvimento (insuficiente, regular, suficiente ou superior), cujas
variaveis, organizadas de acordo com o porte de municipio ou nimero de familias
referenciadas no Cras indicavam o grau de cumprimento das normativas do Suas para
aquela dimensdo. Ja o resultado do ID-Cras era expresso por um indicador de dez
estagios de desenvolvimento de cada unidade.
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na metodologia definiu apenas trés dimensdes: recursos humanos,
estrutura fisica e servicos e beneficios (BRASIL, 2012b). A dimensao
gue nos interessa neste texto, servicos e beneficios, mensura aspectos
definidos para a protegdo social basica, a existéncia de equipe técnica
nos Cras, o cadastramento e atualizacdo do Cadastro Unico, a articulacdo
com servicos de saude, educacdo e o Creas, e os horarios e dias de
funcionamento de cada unidade®:.

A partir de 2014, cada uma das dimensdes do ID-Cras passa a ser calculada
em uma escala de cinco niveis, em que o nivel 5 representa a situagdo que
mais se aproxima dos padrdes de qualidade definidos, enquanto o nivel 1
significa que a unidade esta mais distante dos resultados almejados™. O
ID-Cras, por sua vez, é calculado por meio da média aritmética dos niveis
atingidos nas trés dimensdes (BRASIL, 2012b).

Na andlise empreendida neste trabalho optou-se por nao utilizar esse
indicador sintético de maneira agregada. A razdo por essa escolha é
tedrica, pois entendemos que a composicao do ID-Cras mistura variaveis
associadas a capacidades estatais para provisdo dos servicos (como
recursos humanos e estrutura fisica) com dimensées mais diretamente
relacionadas a implementacdo (servicos e beneficios). Apesar de
estarem relacionados, sdo conceitos e fendmenos distintos. Dado o
foco do artigo, trabalhamos com a dimensao de servicos e beneficios
isoladamente, utilizando a metodologia de calculo estabelecida a partir
de 2014 (BRASIL, 2012b) para todo o periodo de andlise, de 2011 a
2016, de modo a produzir uma série histérica efetivamente comparavel.

5 Esses sdo 0os parametros gerais, que, conforme discutiremos adiante, sdo adaptados de
acordo com o porte dos municipios.

> Do ponto de vista da ldgica do indicador, para que um Cras seja considerado nivel 5,
ele precisa cumprir todos os requisitos dos niveis 2, 3 e 4 e ainda cumprir os requisitos
estabelecidos pelo nivel 5. J&4 o enquadramento de um Cras no nivel 1 se da quando
a unidade estd abaixo dos parametros estabelecidos para considera-la de nivel 2.
Adiante no texto explicaremos algumas modificacdes que tivemos que elaborar nos
parametros estabelecidos pelo MDS para cumprir esse requisito.
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Com essa metodologia nos diferenciamos e avangamos em relagdo ao
estudo de Cavalcante e Ribeiro (2012) em dois sentidos: nossa unidade
de analise é o Cras, e ndo 0s municipios, 0 que permite captar maior
variacdo do funcionamento dos equipamentos da assisténcia social;
além disso, utilizamos como medida de implementagdo critérios
definidos pelo préprio sistema de gestdo do Suas. Especificamente, as
variaveis do indicador de implementacdo sdo as seguintes:

Quadro 1 - Variaveis componentes da dimensdo servicos e
beneficios no ID Cras

Variaveis gerais

Quantidade média mensal de familias em acompanhamento

Execucdo de servicos especificos do Paif
Oferta servico de convivéncia

Possui profissionais de Servigo Social e/ou de Psicologia

Realiza o cadastramento/atualizacio do CadUnico

Possui articulagdo com os servigos de educacdo e saude e Creas

Horario e dia de funcionamento

Fonte: Elaboracgdo propria a partir de Brasil (2012b).

Essas varidveis procuram cobrir diferentes aspectos da implementagao,
incluindo os principais servicos socioassistenciais que ocorrem nos Cras
— Paif e SCFV —, além de atividades relacionadas ao Programa Bolsa
Familia — cadastramento, atualizacdo cadastral, acompanhamento de
condicionalidades, bem como articulagdo com a protecdo especial
(Creas) e com demais politicas sociais. Conforme se avanca no nivel de
1 a 5, aumentam-se as exigéncias em algumas dessas variaveis. Além
disso, os Cras sdo avaliados de forma diferente conforme o tamanho do
municipio a que pertencem, visando respeitar as diferencas de contexto
de implementacdo entre um municipio de 20 mil habitantes e uma
metropole, por exemplo. Detalhes das medidas estdo no anexo do artigo.

E importante ressaltar que nossos dados diferem dos oficiais divulgados
pela gestdo do Suas pois, além de recalcularmos os dados para o periodo

238



A implementacdo do Sistema tnico de assisténcia social (SUAS) nos municipios brasileiros

pré-2014 com o parametro estabelecido naquele ano*, aplicamos uma
adaptacédo légica ao indicador, conforme também explicado no anexo.

Poder-se-ia argumentar que duas variaveis listadas no quadro anterior
podem ser consideradas como varidveis de capacidades estatais, a
saber, possui profissionais de Servico Social e/ou de Psicologia e horério
e dia de funcionamento. No entanto, as mantemos numa medida de
implementacdo, pois sdo essenciais para a execugdo de alguns servicos
socioassistenciais, especialmente o Paif, que é obrigatoriamente
ofertado pelo Cras e é o principal servico de protecdo social basica,
a partir do qual outros servicos sao referenciados e organizados. Para
oferecer essas a¢des, os Cras devem cumprir com alguns requisitos de
recursos humanos e funcionamento do espaco fisico, porisso mantemos
essas medidas no nosso indicador de oferta de servicos e beneficios.

De modo a testar efeitos de diferentes contextos de implementacao,
na andlise os Cras foram agrupados de duas maneiras diferentes:
de acordo com o porte do municipio e com a regido do pais a que
pertencem. Os portes sdo definidos pelo Censo Demografico do IBGE
de 2010: pequeno |, pequeno I, médio, grande e metropole. As regides
sdo: Nordeste, Norte, Sudeste, Centro-Oeste e Sul. Com o objetivo de
dialogar com andlises da literatura, procedemos também a uma analise
especifica de Cras localizados no Norte e Nordeste em comparagéo
com aqueles situados no Sudeste e Sul.

Adotamos exercicios empiricos simples. Calculamos a média e o desvio-
padrao dos Cras em cada grupo, em cada ano. A média nacional e o
desvio-padrdo nacional também foram calculados. Testes estatisticos
(ANOVA e t-test) foram realizados para verificar se as médias entre os
grupos sao estatisticamente diferentes.

> Essa operacdo implicou que alguns parametros de algumas variaveis estabelecidos
em 2014 ndo sejam totalmente contemplados pelos dados coletados nos primeiros
anos. As diferencas, no entanto, sdo pequenas. No anexo, novamente, encontram-se as
explicagdes detalhadas.
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5 Analise dos resultados

Inicialmente, vamos analisar a distribuicdo dos dados para todo Brasil,
em cada ano. Conforme os dados disponibilizados no Censo Suas, foram
observados 8.240 Cras distribuidos por todos os portes municipais pelo
Brasil em 2016, Ultimo ano de anélise. Entre eles, 4.016 unidades estao
presentes nos municipios de pequeno porte |, 1.142 nos municipios
de pequeno porte Il, 795 nos municipios de médio porte, 1.519 nos
municipios de grande porte e 418 Cras localizados em metrdpoles. O
Grafico 1 a seguir ilustra a evolucdo desses equipamentos no periodo.

Grafico 1 - Evolucao do Cras no Brasil de 2011 a 2016
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2011: 2012: 2013: 2014: 2015: 2016:
Brasil 7475 7725 7883 8088 8155 8240

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Censo Suas.

Primeiro, nota-se um crescimento de cerca de 10% no ndmero de Cras
analisados no periodo na média nacional. O aumento foi mais notavel
nos municipios de médio e grande porte, em 18%, com uma evolugdo
significativa entre os anos de 2011 e 2012. Os municipios de pequeno
porte | e ll, por sua vez, tiveram menor evolugdo. No entanto deve ser
notado que, muitas vezes, é necessario apenas um ou dois Cras nessas
cidades para atingir os parametros necessarios de familias referenciadas
de acordo com diretrizes do préprio Suas. As metrépoles cresceram 10%
o numero de equipamentos no periodo, ainda que seja onde mais se tem
demanda prevista de Cras/familias referenciadas. Conforme discutido
em outros estudos (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017), € muito comum

240



A implementacdo do Sistema tnico de assisténcia social (SUAS) nos municipios brasileiros

metropoles continuarem abaixo das metas nacionais de numeros
de familias referenciadas por equipamentos, considerando ndo sé o
volume de familias vulneraveis como outros desafios nesses contextos
— disponibilidade e custo de terrenos para construgdo de equipamentos,
custos de contratacdo de pessoal, disputas orcamentérias acirradas com
outras pastas, dinamicas de violéncia urbana.

Ainda no ambito nacional, o Grafico 2 ilustra a evolucdo da média do
indicador de servigos e beneficio ao longo dos anos de 2011 a 2016.
Nele observa-se uma evolucdo de 14,78% na média do indicador
considerando todo o periodo, mesmo que com uma pequena queda
no Ultimo ano analisado. O par de anos com maior aumento na média
foi entre 2014 e 2013: 7,45%. A variacao do indicador entre os Cras
de todo o Brasil, entretanto, ndo apresentou tendéncia de queda. Na
comparacdo entre 2016 e 2011, ocorreu na verdade um aumento do
desvio-padrédo da ordem de 2,9%. Ou seja, enquanto os Cras ao nivel
nacional apresentaram um incremento médio na qualidade da oferta
de servicos e beneficios assistenciais entre 2011 a 2016, o fizeram
apresentando consideravel variacdo entre si, sem tendéncias de
convergéncia nos padrdes de implementacao.

Grafico 2 - Indicador de servicos e beneficios no Brasil de 2011 a
2016
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2011: 2012: 2013: 2014: 2015: 2016:
Média 2,564 2,615 2,618 2,813 2,954 2,943

Fonte: Elaboracgdo proépria a partir dos dados do Censo Suas.
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Aprofundando a anélise, vejamos os dados agregados por porte de
municipio e por macrorregido.

Tabela 1 - Indicador de servigos e beneficios por porte de municipio
de 2011 a 2016

Porte municipios 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Pequeno porte | 2,636 2,694 2,745 2,916 3,060 2,999
(1,263) (1,231) (1,220) (1,266) (1,249) (1,261)
N 3771 3832 3915 3998 4008 4016
Pequeno porte Il 2,484 2,526 2,525 2,712 2,872 2,872
(1,082) (1,170) (1,088) (1,137) (1,159) (1,154)
N 1326 1365 1396 1426 1428 1442
Médio 2,483 2,535 2,513 2,726 2,919 2,911
(1,048) (1,190) (1,081) (1,143) (1,170) (1,169)
N 673 716 742 763 781 795
Grande 2,454 2,518 2,412 2,706 2,823 2,891
(1,104) (1,163) (1,005) (1,200) (1,216) (1,194)
N 1325 1420 1438 1496 1527 1569
Metrépole 2,653 2,653 2,633 2,709 2,762 2,900
(1,080) (1,215) (1,232) (1,234) (1,107) (1,099)
N 380 392 392 405 am 418

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir dos dados do Censo Suas.
Obs.: Média em negrito, desvio-padrdo em parénteses e numero de Cras na terceira linha.

Tabela 2 - Indicador de servigos e beneficios por macrorregido de
2011 a 2016

Macrorregides 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Sudeste 2,515 2,521 2,551 2,758 2,897 2,884
(1,163) (1,208) (1,140) (1,238) (1,223) | (1,200)

N 2466 2577 2643 2765 2805 2841
Nordeste 2,655 2,688 2,689 2,862 3,058 3,005
(1,181) (1168) | (1136) | (1,142) | (1,141) | (1,163)

N 2444 2507 2557 2611 2615 2643
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leiros

Macrorregioes 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Sul 2,566 2,715 2,664 2,852 2,996 2,992
(1.1771) (1,224) (1,206) (1,268) (1,256) | (1,253)
N 1394 1444 1459 1485 1500 1517
Norte 2,382 2,496 2,456 2,622 2,823 2,878
(1,220) (1,280) (1,135) (1,241) (1,210) (1,212)
573 597 614 616 617 622
Centro-Oeste 2,564 2,597 2,662 2,949 2,804 2,891
(1,204) (1,197) (1,178) (1,328) (1,377) | (1,377)
N 598 600 610 611 618 617

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir dos dados do Censo Suas.
Obs.: Média em negrito, desvio-padrdo em parénteses e nimero de Cras na terceira linha.

De modo geral, os Cras localizados em municipios de pequeno porte
| sdo os que mantém as melhores médias em quase todo o periodo
analisado, chegando a estabelecer diferencas estatisticamente
significativas na comparacao com todos os portes nos anos de 2014 e
2015. No ano de 2016 ha uma pequena queda no indicador, fazendo
inclusive cair a média nacional de desempenho dos Cras na oferta de
servicos, devido ao peso que esse porte possui no total do pais. Junto
com os Cras localizados em municipios de pequeno porte |, aqueles
presentes nas regides do Nordeste e no Sul possuem os melhores
desempenhos de execugdo dos servicos, sendo a regidao Nordeste a
Unica a atingir média maior que 3 nos anos de 2015 e 2016. Por outro
lado, equipamentos pertencentes a municipios pequeno Il e grandes,
e aqueles situados nas regides Norte e Sudeste, possuem as piores
médias. A primeira vista, esse dado descritivo aponta para a inexisténcia
de relacdo entre condicbes socioeconémicas locais e oferta de servicos
e beneficios socioassistenciais.

As tendéncias gerais observadas ao nivel nacional sofrem algumas
modificagbes na analise desagregada. Todos os portes de municipio com
a excegao do pequeno | sofrem queda na média do indicador entre 2013
e 2012, acontecendo o mesmo com os Cras situados na Regido Sul e
Norte. Além disso, as Regides do Norte e do Centro-Oeste sdo as Unicas
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cujo indicador aumenta em 2016, da mesma forma que equipamentos
situados em cidades grandes e metropoles. As metrépoles, ainda, se
destacam por sua trajetoria: se nos primeiros anos os Cras das metropoles
brasileiras apresentavam médias elevadas em comparacdo com demais
portes de municipio, em 2015 esses equipamentos apresentaram os
piores indicadores, crescendo novamente no Ultimo ano.

Em suma, destaca-se que o nivel e a trajetéria da implementagdo dos
servicos e beneficios de assisténcia social ndo seguem um padrdo
analitico claro. A despeito do aumento geral e muitas vezes continuo
ano a ano, as tendéncias sdo heterogéneas entre as localidades dos
equipamentos, e o quadro geral ndo aponta para diminuicdo na variagao
intra nem entre categorias de porte e de regido. Tal heterogeneidade e
variacao reforcam a ideia defendida nesse texto de que ha limites nos
processos de indugdo nacional sobre as politicas publicas, sublinhando
a importancia dos processos de implementacao locais, capazes de gerar
diferencas relevantes.

Uma das questdes recentes da literatura consiste em sublinhar e buscar
explicar a qualidade da implementacao da politica de assisténcia social
em municipios pequenos e em regides pobres (ALBUQUERQUE, 2017;
SATYRO; CUNHA; CAMPOS, 2016). Os dados aqui expostos também
mostram que Cras em pequeno porte | e no Nordeste se destacam
positivamente. Mais do que isso, testes de comparacdo de média
mostram que, em todos os anos, as Unicas diferencas significativas entre
regides é entre Nordeste e Sudeste, a favor da primeira. No entanto,
outros dados revelam que o cendrio ndo é tao simples: Cras localizados
em municipios de pequeno porte Il e na Regido Norte tém médias
baixas, ao passo que equipamentos do Sul apresentam indicadores
elevadas. Mais do que isso, dados ndo expostos aqui por questdo de
espaco® mostram que o subconjunto com maior média do indicador
sdo as metropoles da regido sulista.

% Esses dados podem ser obtidos se solicitados aos autores.
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No entanto, note-se que, até o momento, estamos trabalhando
com as dimensdes da regido e porte separadamente. Como seria a
implementacdo em metropoles e municipios grandes do Nordeste e
Norte, e cidades pequenas do Sul e no Sudeste, por exemplo?

De modo a avangar nesse entendimento, criamos duas categorias
geograficas: Cras localizados nas regides Norte e Nordeste, de um
lado, e aqueles localizados nas regides Sudeste e Sul, de outro. Ou seja,
agrupamos as regides mais pobres e, em outro conjunto, as regides mais
ricas. Empreendemos aqui uma dupla analise: comparagdes internas
a essas categorias, de acordo com porte de municipios, e variagdes
externas, uma em relacdo a outra, de acordo com o porte. Dessa forma, a
analise permite levar em consideracdo, simultaneamente, tanto as regides
guanto o tipo dos municipios. Seguem os dados nas tabelas 3 e 4.

Tabela 3 - Indicador de servigos e beneficios por porte nas regioes
Norte e Nordeste de 2011 a 2016

mu'::it:ios 2011 2012 | 2013 | 2014 2015 2016
Pequeno porte | | 2,693 | 2,729 | 2,777 | 2,948 3,078 3,003
(1273) | (1.224) | (1,200) | (1198) |  (1,166) (1,179)

N 1491 1502 1540 | 1552 1548 1557
Pequeno porte Il | 2,526 | 2,592 | 2,576 | 2,760 2,938 2,953
(1,088) | (1,141) | (1,071) | (1,059) (1,111) (1,123)

N 707 720 735 747 747 751

Médio 2,519 | 2599 | 2,529 | 2,763 3,033 3,011
(1100) | (1,162) | (1,029) | (1,094) | (1073) | (1,164)

N 322 347 357 363 367 370
Grande 2,461 | 25520 | 2,464 | 2,654 2,957 2,934
(1114) | (1148) | (1,028) | (1,176) (1214) | (1,209)

382 419 425 439 442 455
Metrépole 2,617 | 2629 | 2316 | 2,238 2,797 2,939
(1159) | (1,289) | (1.236) | (1,249) |  (1,300) | (1,289)

N 115 116 114 126 128 132

Fonte: Elaboragdo proépria a partir dos dados do Censo Suas.
Obs.: Média em negrito, desvio-padrdo em parénteses e nimero de Cras na terceira linha.
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Tabela 4 - Indicador de servicos e beneficios por porte nas regies
Sul e Sudeste de 2011 a 2016

mu':::::ios 2011 2012 2013 2014 2015 | 2016
Pequeno porte | | 2,597 2,690 2,716 2,888 | 3,086 | 3,015
(1253) | (1238) | (1231) | (1299) | (1,274) | (1,284)

N 1917 1969 2011 2082 2094 | 2102
Pequeno porte Il | 2,425 2,425 2,460 2,607 2,777 2,784
(1,068) | (1,203) 1101 | (1195 | (1196) | (1,184)

N 532 558 572 590 591 602

Médio 2,466 2,471 2,535 2,686 | 2,827 | 2,816
(1,003) | (1208) | (11200 | (1,202) | (1,245) | (1,184)

N 324 342 355 369 381 391
Grande 2,448 2,493 2,374 2,708 | 2,746 | 2,842
(1,094) | (1157) | (0,988) | (1197) | (1,208) | (1,167)

861 917 928 972 998 1019

Metrépole 2,673 2,706 2,788 2,899 | 2,900 | 2,959
(1,058) | (1238) | (1,274) | (1,130) | (0,860) | (0,915)

N 226 235 236 237 241 244

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Censo Suas.
Obs.: Média em negrito, desvio-padrao em parénteses e nimero de Cras na terceira linha.

Os resultados indicam que, no Norte/Nordeste, Cras de municipios
de pequeno porte | ttm médias mais elevadas que os demais portes
(com diferencas notaveis em 2013), ao passo que no Sul/Sudeste
as metropoles se destacam até 2014, sendo depois ultrapassadas
pelos equipamentos localizados nas menores cidades (ainda que a
diferenca ndo seja estatisticamente significativa). As trajetérias também
revelam diferencas: este ultimo grupo (pequeno porte | do Sul/
Sudeste) apresentou crescimento de 16% da média do indicador de
implementacdo em 2016 em relacdo com 2011. J&4 no Norte/Nordeste,
destaca-se a elevacdo nos municipios médios e grandes (cerca de 19%).

Um teste de médias de comparacdo do nivel de oferta de servigos
e beneficios entre os mesmos portes nos dois conjuntos de regies
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mostra algumas diferencas significativas, quase todas em favor do
grupo Norte/Nordeste: pequeno | em 2011 e 2013; médio em 2015
e 2016; grande em 2015, e pequeno Il em quase todos anos, exceto
2011 e 2013. Os portes que tém proeminéncia no Sul/Sudeste sdo
metrépoles em 2013 e 2014.

Dessa forma, destaca-se que os Cras localizados no Norte/Nordeste
apresentam trajetérias diferentes daquelas encontradas nos
equipamentos do Sul/Sudeste. No primeiro conjunto, os Cras situados
em municipios menores se destacavam no inicio da série historica
analisada, tanto na comparacao interna quanto em relagdo ao conjunto
do Sul/Sudeste. Com o passar dos anos, os equipamentos situados
em municipios grandes e médios apresentaram maior crescimento
do indicador, resultando em um cenario de auséncia de diferencas
estatisticamente significativas em 2015 e 2016. No caso do Sul/Sudeste,
de certa forma cenario inverso ocorreu: as metropoles se destacavam
até 2014, e nos dois Ultimos anos os Cras de municipios pequeno |
tomaram a proeminéncia. De maneira geral, esses resultados apontam
a importancia da identificacdo de tipos de municipios de acordo com
diferentes contextos de implementacao.

Consideracoes finais

Nesse artigo procuramos contribuir para o debate acerca do poder
indutor dos sistemas nacionais de politicas sobre os processos de
implementacdo de politicas publicas no nivel municipal, a partir da
andlise de um indicador de implementacdo de servicos e beneficios do
Suas para o periodo de 2011 a 2016.

Em primeiro lugar, mostramos que ha limites ao poder indutor dos
sistemas nacionais. As diretrizes nacionais sdo essenciais para a
estruturacdo institucional da politica de assisténcia no nivel subnacional,
e efetivamente parecem ter contribuido para subir o patamar geral
de implementacdo de servicos da protecdo social béasica e beneficios
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por todo pais. Por outro lado, os dados analisados mostraram que
nao houve, ao longo do tempo, uma clara reducdo das distancias
entre os municipios brasileiros, seja considerando porte municipal,
seja entre regides do pais. Destacam-se, assim, dimensdes locais que
escapam a inducao, variando desde a dimensao da centralidade relativa
dessa area nas agendas municipais, até diferentes possibilidades de
adaptacdo local, tendo em vista capacidades e trajetorias dessa area
de politica em cada municipio (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017).
Assim, a implementacdo local de politicas nacionalmente reguladas
ndo é mera "execucdo” municipal de diretrizes federais, implica
decisdes, adaptacOes, transformagdes pautadas por possibilidades e
constrangimentos definidos localmente, inclusive ao longo do tempo.

Neste trabalho adotamos uma estratégia metodoldgica diferente
dos poucos estudos que procuram analisar padrdes gerais da
implementacdo do Suas. Optamos por utilizar o ID-Cras, indicador
sintético oriundo do Censo Suas. Nesse indicador optamos por separar
dimensdes que poderiam ser consideradas de capacidades estatais
(recursos humanos e estrutura fisica), da dimensdo de servicos e
beneficios, que permite analisar especificamente a implementacéo dos
servicos socioassistenciais no nivel da protecdo béasica. Desse modo,
utilizamos um indicador mais proximo da oferta dos servicos e das
balizas governamentais para aferir a provisdo de servicos e beneficios,
evitando utilizar proxys.

Os resultados empiricos indicaram uma importante predominancia dos
Cras localizados em municipios de pequeno porte |, que representam
49% do total de unidades existentes em todo o pais. Tal predominancia
faz com que a prépria média nacional seja muito sensivel as alteragdes
de crescimento ou queda na média de desempenho dos Cras nessas
cidades. Além disso, é nesse porte que se encontram, de modo geral,
as maiores médias de implementacdo. Sobre esse aspecto, cabe uma
consideracdo. O nUmero de municipios de pequeno porte existentes no
pais com os Cras presentes neles faz com que o MDS construa normas
e critérios de desempenho mais préximos da realidade desse perfil de
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cidade, tendo em vista que sdo a maior preocupacao dos formuladores
da politica no momento de construir diretrizes e padrdes nacionais.

Na segunda dimensdo de analise notamos que ndo hd um padrao
regional claro no desempenho dos Cras. As regides do Nordeste e
do Sul (uma regido com baixos indicadores socioeconémicos e outra
com bons indicadores) obtiveram as melhores médias na execucdo dos
servicos socioassistenciais. Ao mesmo tempo, Norte e Sudeste (mais
uma vez, uma regido com indicadores socioeconémicos ruins e outra
com indices elevados) ficaram com as piores médias de implementacéo
dos servicos. Esses resultados matizam o ponto defendido por
Satyro, Cunha e Campos (2016) e por Albuquerque (2017) de que em
municipios com piores indicadores socioecondmicos e maior demanda
potencial haveria maior taxa de implementagdo dos servicos. O que
nossos resultados demonstram é a falta de um padrdo regional claro,
com a impossibilidade de definicdo sobre o desempenho de municipios
“ricos” ou “pobres”.

Em sintese, nossas analises apontam para a relevancia de um olhar
matizado para o poder deindugao dos sistemas nacionais de politicas. Se,
de fato, éimportante definir padrdes nacionais gerais para a estruturagéo
de servicos e beneficios, visando indicar horizontes normativos e reduzir
desigualdades diversas, os dados apontam também para a importancia
da analise dos contextos de implementacao, reforcando a agenda de
estudos preocupados com a governanca multinivel, com os modos
de traducao, adaptacédo e escolha dos entes subnacionais — estados e,
principalmente, municipios, no caso da assisténcia social — a partir das
regras e incentivos recebidos do plano federal.
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Anexo A - Indicadores utilizados para calculo da
Dimensao Servicos e Beneficios segundo a Nota
Técnica no 27/2015/DGSUAS/SNAS/MDS do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome

Quadro 1 - Dimensao servicos e beneficios — municipios de

pequeno porte |

Critérios Nivel 5 Nivel 4 Nivel 3 Nivel 2 Nivel 1
Quantidade
média de
familias em
acompanha- Né&o deve N3o deve ser
mento no ser inferior . . : = ~ . .
més. dividia | a vinte nem inferior a vinte Nao é neces- | Ndo é neces- | N&o é neces-
! - " nem superior sario sario sario
pela equipe superior a a cem
técnica cem
(assistentes
sociais e
psicélogos)
Acompa-
nhamento
P Acompanha-
de familias; mento de
grupo/ofici- a0 Acompa- o .
familias; grupo/ Nao realiza:
nas com fa- .. nhamento
P . oficina com Acompanha- PR acompanha-
milias; visitas - - , de familias;
L familias; visita | mento de fami- - mento de
domiciliares; g . grupo/oficina P
domiciliares; pa- | lias, grupo/ o familias, e/ou
Executa palestras, L com familias; .
X lestras, campa- oficina com . grupo/oficina
o Paif, campanhas P - visitas .
. nhas ou eventos | familias; visitas L com familias;
realizando ou eventos N S domicilia- .
P o comunitarios; domiciliares; . e/ou visitas
no minimo | comunitarios; . ~ - ~ res; visitas L
. . = orientagdo/ orientacdo/ s domiciliares;
as seguintes | orientagdo/ domiciliares; -
S acompanha- acompanha- . = e/ou orienta-
atividades: | acompanha- orientagdo/ =
mento para mento para Gao /acom-
mento para . ~ - ~ acompanha-
. . inser¢do no insergédo no panhamento
insercdo no mento para N -
BPC; acompa- BPC . ~ para insercao
BPC; acom- insercao no
nhamentos dos no BPC
panhamento X BPC
dos encami- encaminhamen-
tos realizados
nhamentos
realizados
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Critérios Nivel 5 Nivel 4 Nivel 3 Nivel 2 Nivel 1
Possui Nao possui
profissionais | Ao menos Ao menos um Ao menos Ao menos profissionais
de Servico um dos dois | dos dois profis- | um dos dois um dos dois | nem de Servi-
Social e/ou | profissionais sionais profissionais | profissionais | ¢o Social nem
Psicologia de Psicologia
Possui oferta
de servico de
convivén- L
. No minimo -~ . . .
cia (oferta P No minimo dois | Pelo menos um | Ndo é neces- | N&o é neces-
X trés ciclos de . . . X . -
direta ou vida ciclos de vida ciclo de vida sério sario
por unidade
referenciada
aele)’
Realiza no
préprio Cras
o cadas-
tramento/
atualizagéo s 2 .z 5z .
ace . Nao é neces- Nao é neces- | Ndo é neces- | Nao é neces-
do CadUnico, Sim L . L. L. L.
" sario sario sario sario
sem utilizar
profissionais
de nivel
superior do
Paif?
Possui forte Articulacao
articulagdo = - ~ ~ fragil ou ine-
N Educacao e Educacao e Educacdo e Educagao ou a9
com outros P P B b xistente com
. satde satude salide saude =
servicos no educacgéo ou
territério® saude
Funcio- Cinco dias Cinco dias por . 2 s s
Néao é neces- | Ndo é neces- | N&o € neces-
namento por semana, semana, 40h . . Y.
P K X sario sario sario
minimo 40h semanais semanais

Fonte: adaptado a partir da Nota Técnica no 27/2015/DGSUAS/SNAS/MDS do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

' O questionario do ano de 2011 contempla apenas os servicos realizados diretamente
nos Cras. Em 2012 e 2013 o questionario ndo é explicito sobre se abarca ambas as
ofertas. Além disso, de 2011 a 2013 o questionario do Censo Suas segmentava os ciclos
de vida em quatro categorias. Em 2014, apresentou cinco ciclos, e em 2015 e 2016, seis.

2 Apenas os questionarios de 2013 e 2014 discriminavam se eram profissionais de nivel
superior que realizavam cadastramento/atualizagao.

3 Considera-se “forte articulacdo” as situagdes em que o Cras consegue realizar reunides
periddicas, ou realizar estudos de caso em conjunto, ou ainda, desenvolver atividades
em parceria com outros servicos/unidades no territério.

Adaptacgoes necessarias: Incluimos a variavel "Possui profissionais de
Servico Social e/ou de Psicologia” como necessaria para os Cras dos
municipios de pequeno porte | alcangarem os niveis 4, 3, e 2.
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Quadro 2 - Dimensao servicos e beneficios — municipios de pequeno
porte Il, médio porte, grande porte e metrépoles

Critérios Nivel 5 Nivel 4 Nivel 3 Nivel 2 Nivel 1
Quantidade
média de
familias em
acompanha- Né&o deve Né&o deve
mento no ser inferior ser inferior s . . 5 4
A e . . N&o é neces- | Nao é neces- | N&o é neces-
més, dividida a vinte nem a vinte nem L. L. L .
X " " sario sario sario
pela equipe superior a superior a
técnica cem cem
(Assistentes
Sociais e
Psicélogos)
Acompa- Acompa-
nhamento nhamento
de familias; de familias;
rupo/ofici- rupo/ofici- = .
grupo/! grupo/! Nao realiza:
nas com fa- nas com fa- Acompa- Acompa-
- . - . acompanha-
milias; visitas | milias; visitas nhamento nhamento mento de
domiciliares; | domiciliares; de familias; de familias; P
.. .. familias; e/ou
Executa palestras, palestras, grupo/oficina | grupo/oficina rupo/oficina
o Paif, campanhas campanhas | com familias; | com familias; grupo/oric
. L L com familias;
realizando ou eventos ou eventos visitas visitas e/ou visitas
no minimo comunitarios; | comunitarios; | domiciliares; | domiciliares; -
. . ~ . ~ . - . - domiciliares;
as seguintes orientacao/ orientacao/ orientacao/ orientacao/ e/ou orien-
atividades: acompanha- | acompanha- | acompanha- | acompanha- tacdo/acom-
mento para mento para mento para mento para agnhamento
inser¢ao no inser¢do no inser¢do no inser¢do no para insercio
BPC; acom- BPC; acom- BPC BPC P no chg
panhamento | panhamento
dos encami- | dos encami-
nhamentos nhamentos
realizados realizados
Possui N&o possui
N rofissionais
profissionais Ao mesmo Ao mesmo Ao mesmo P nem de
de Servico Sim um dos dois | um dos dois um dos dois Servico So-
Social e de profissionais | profissionais | profissionais cial nim de
Psicologia . .
Psicologia
Possui oferta
de servico de
convivéncia -_ -_
. No minimo No minimo Pelo menos . =
(oferta direta a . N . N3o é neces- | N&o é neces-
trés ciclos de | dois ciclos de | para um ciclo - -
do Cras ou N X X sario sario
vidas vida de vida

por unidades
a ele referen-
ciadas)
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Critérios Nivel 5 Nivel 4 Nivel 3 Nivel 2 Nivel 1
Realiza no
proéprio Cras
cadastra-
mento/
atualizacdo
cadastral do Sim N&o é neces- | N&o é neces- | N&o é neces- | Nao é neces-
CADUnico, sario sario sario sario
sem utilizar
os profissio-
nais de nivel
superior do
Paif
. Articulagado
Possui forte rticulac
articulacdio Ao menos fragil ou ine-
Creas, educa- | Creas, educa- | Creas, educa- | um: Creas, ou | xistente com
com os =« . « . ~ . - =
. ¢do e Saude ¢do e Saude ¢do e Saude | educacéo, ou educacéao,
seguintes ; ;
X salide com saude e
servigos:
com os Creas
Funcio- Cinco dias Cinco dias s . 5 s 5 .
Néo é neces- | N&o é neces- | Nao é neces-
namento por semana, | por semana, . . .
o X X sario sario sario
minimo 40h semanais | 40h semanais

Fonte: adaptado a partir da Nota Técnica no 27/2015/DGSUAS/SNAS/MDS do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Adaptagbes necessarias: Incluimos a variavel “Possui profissionais

de Servico Social e de Psicologia” como necessaria para os Cras

dos municipios de pequeno porte Il, médios, grandes e metropoles
alcancarem os niveis 4, 3, e 2.

Anexo B

Tabela 1 - Desvio padrao das médias de servicos e beneficios no

Brasil no periodo de 2011 a 2016

Ano Desvio padrao
20M 1,083
2012 1,157
2013 1,154
2014 1,223
2015 1,221
2016 1,215




COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL E
TERRITORIOS NO SUAS: 0 CASO DO PAIF

Luciana Jaccoud®’

1 Introducgao

A implementacdo das politicas sociais no Brasil tém sofrido
progressiva influéncia de processos e mecanismos de coordenagao
intergovernamental. Desde os anos 1990, novos arranjos institucionais
vem reforcando a responsabilidade dos municipios na execucdo de
politicas sociais. O processo de descentralizagdo, ancorado no texto
constitucional, ndo implicou, contudo, seja em refor¢co a autonomia
decisoria dos entes subnacionais, seja em ampliagdo da diversidade
em ofertas ou da desigualdade em resultados (ARRETCHE, 2004).
Progressivamente fortalecidos ao longo das ultimas trés décadas,
mecanismos voltados a produzir coordenacdo federativa vém sendo
adotados pelo governo federal. Visando influir no desenho das politicas
sociais, bem como no processo de execucao e no comportamento
de seus agentes, a coordenacdo intergovernamental vem afetando
processos e resultados. O exercicio da autoridade regulatéria, a
centralizacdo de recursos, o controle do gasto subnacional, além da
mobilizacao de instrumentos de inducdo em politicas e programas, vem
sendo apontados como fatores explicativos da manutencdo e mesmo
ampliacdo da influéncia da esfera central (SOUZA, 2004; ABRUCIO,
2005; ARRETCHE, 2004 e 2012; GRIN, 2016).

As estratégias e mecanismos de coordenagdo mobilizados pelo governo
federal alteram as rela¢des intergovernamentais em favor de um padrao

57 Luciana Jaccoud é pesquisadora da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).
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mais cooperativo, favorecendo a instituicdo de objetivos e planos
comuns, padrdes nacionais e garantias de acesso, e produzindo reducdo
de desigualdades em ofertas e mesmo em resultados (ARRETCHE, 2004;
ARRETCHE; VASQUEZ; GOMES, 2012). Mas as experiéncias de coordenacao
federativa em politicas sociais ultrapassam os esforcos mobilizados pelo
governo federal. Em que pese de forma ainda limitada, mecanismos de
coordenacdo vém sendo adotados nos niveis estaduais e municipais.
Mesmo apontando a incipiéncia do papel coordenador dos estados e
enfatizando o custo politico que atravessa a atividade de articulacéo e
cooperagdo para esta esfera de governo, a literatura vem ressaltando
experiéncias inovadoras a nivel estadual (GOMES, 2009; SEGATTO;
ABRUCIO, 2016; ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010). Os estados vém
exercendo coordenacdo federativa junto aos municipios com objetivos
variados, como ampliar capacidades institucionais, reduzir diferengas no
gasto ou convergir resultados. As experiéncias de coordenagdo regional
se expandiram particularmente na politica de saude (VIANA; LIMA,
2011; MENICUCCI; MARQUES, 2016). E estudos vém indicando que os
municipios tem mobilizado estratégias e instrumentos de coordenacao,
atuando tanto junto aos atores estatais como aos ndo estatais que
operam na provisdo dos servicos em seus territérios (BICHIR; BRETAS;
CANATO, 2017; PEREIRA; LOTTA; BICHIR, 2018).

No caso da assisténcia social, alguns estudos vém analisando a agédo de
coordenacdo adotada pelo governo federal a partir de 2004 visando
dar escala nacional a politica e organizar o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) (FRANZESE, 2010; ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010; GRIN,
2016; JACCOUD; LICIO; LEANDRO, 2017; JACCOUD; BICHIR; MESQUITA,
2017). Os mecanismos financeiros, normativos e politicos mobilizados
permitiram enfrentar o histérico de fragmentagdo instituindo
padrdes nacionais de oferta, fortalecendo a capacidade estatal para
a implementacdo e ampliando a provisdo dos servicos. A perda da
autonomia dos entes subnacionais foi compensada com crescimento
no volume de gasto e apoio as capacidades técnicas e gerenciais para
ampliacdo de oferta de beneficios e servicos. Contudo, ainda sabemos
pouco sobre em que medida os padrdes nacionais estabelecidos para os
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servigos socioassistenciais e sua gestdo tém sido capazes de promover
um padrao similar ou minimo de ofertas, considerando a complexidade
do processo de coordenagdo intergovernamental e dos contextos e
atores da implementacao.

Visando contribuir com este tema, este trabalho se debruca sobre o
processo de implementacdo do servico socioassistencial voltado a
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif). O paif é ofertado
obrigatoriamente pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(Cras) e executado em territérios identificados como de maior
vulnerabilidade social. Ele dialoga com os dois principios que organizam
a Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas), aprovada em 2004: a
territorializacdo e a chamada matricialidade sociofamiliar, e constitui
uma iniciativa inovadora na trajetéria brasileira da assisténcia social.
Além da centralidade na familia e no territério, buscou dar corpo a uma
acdo de natureza protetiva, mas também preventiva. O servico propde
organizar intervengdes junto as familias visando fortalecer vinculos
familiares e comunitarios e garantir acesso a direitos sociais.

Dada a complexidade do servico, a escala nacional projetada e
a diversidade dos territérios de implantacdo, o governo federal
mobilizou um conjunto de mecanismos de coordenacao, incluindo
normas gerais, orientagdes de metodologia de trabalho, regramentos
sobre equipamentos e recursos humanos, e incentivos financeiros
especificamente dirigidos a implantacao deste servi¢o. Além da influéncia
dos mecanismos de coordenacdo mobilizados pelo governo federal,
o Paif também foi objeto de esforcos de coordenacéo realizados em
nivel subnacional. Alguns governos estaduais atuaram junto aos seus
municipios via cofinanciamento, coordenacdo das agdes e apoio técnico,
com orientagdes, assessoria e capacitagdes. De outro lado, é efetiva a
possibilidade de agdes municipais voltadas a coordenacéo, visando a
convergéncia e uniformidade da oferta em sua rede de servicos.

Contudo, como lembram Torres, Marques e Bichir (2006), seja na
formulacdo, seja na implementacdo, as politicas sociais pouco
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levam em consideracdo a distribuicdo desigual dos grupos sociais
no territério. Reconhecendo a existéncia da dimensdo espacial nas
condicbes de vida, os autores enfatizam a diversidade dos agravos
a que as populacdes estdo submetidas, e das redes sociais em que
estdo inseridas. O territério ganharia, assim, densidade analitica, na
medida em que condiciona as vulnerabilidades e interfere sobre a
forma como as politicas sdo implementadas. No caso dos servigos
ofertados pela assisténcia social, tanto os Cras como o Paif transitam
em territérios heterogéneos, segmentos populares diversos e
demandas diferenciadas, apresentadas e contrapostas ao poder
publico. Esses contextos territoriais impactam sobre as desprotecdes
e vulnerabilidades das familias as quais se voltam as ofertas de
servicos sociaoassistenciais, e exercem influéncia nas abordagens e
intervengdes por meio das quais o poder publico opera.

Tendo como foco a dindmica de implementagdo dos servicos sob
responsabilidade do Sistema Unico de Assistencial Social, este
trabalho aborda os processos de coordenacdo que vém pautando
a execucao do Paif em diferentes contextos sociais e espaciais. O
estudo considera, assim, trés aspectos: 0s recursos institucionais
do governo federal mobilizados na forma de mecanismos de
coordenacdo intergovernamental para a implementacdo do Suas
e especificamente de um de seus servicos, o Paif; os esforgos de
coordenacdo realizados por estados e municipios para formatacéo
e implementacdo do Paif; as caracteristicas socioterritoriais e os
perfis de demandas nos territérios. Argumento que o problema da
coordenacdo nao é indiferente a diversidade social e as distintas
dimensdes de vulnerabilidade imbrincadas ao territério. O desafio
que o contexto socioterritorial introduz na implementagdo nao é
exterior ao problema de coordenacdo. Ao contrario, o processo de
consolidacdo da protegdo social como instrumento de prevencédo ou
reducdo de vulnerabilidades implica que, nas fases de formulacdo e
de implementagdo, sejam mobilizados instrumentos de coordenacéo
capazes de ampliar a qualidade da intervencao no atendimento dos
segmentos sociais e territorios em sua diversidade.
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Os resultados da pesquisa apontam que os mecanismos de coordenagao
federativa mobilizados pelo governo federal foram determinantes para
a implementacao do servico em todo o territério nacional, promovendo
convergéncia, nos diferentes territorios e niveis de governo, sobre os
objetivos e estratégias do Paif. Acdes de coordenacgdo foram ainda
realizadas pelas esferas estadual e municipal, procurando aperfeicoar
a execucdo, além de realizar adaptacbes ao repertério de acbes
propostos pelo governo federal. A diversidade territorial, entretanto,
nao repercutiu nos diferentes instrumentos de coordenacdo adotados
pelas trés esferas de governo, em que pese os diferenciais em termos
de vulnerabilidades e violagdes de direitos imporem desafios relevantes
ao trabalho das equipes. Identifico, por fim, quatro tipos de territorios
— de ocupacdo antiga; de alta densidade populacional em periferias
urbanas; de alta vulnerabilidade social; territérios centrais com presenca
ostensiva do trafico — em que se podem observar tendéncias diferenciais
na oferta de Paif.

O texto se divide em sete partes, incluindo esta introdugdo. A segunda
secdo fard um breve apanhado sobre a pesquisa na qual se assenta
este trabalho. A terceira apresentard os principais mecanismos de
coordenacdo mobilizados pelo governo federal processo de construgao
do Suas e de implementacdo de suas ofertas. A secdo seguinte
descreverd os mecanismos de coordenacdo operados pelo governo
federal com relagdo ao servico obrigatdrio Paif, visando a adesdo dos
governos subnacionais e a sua expansdo com base em um padréo
de oferta homogéneo em todo o territério nacional. Os esforcos de
coordenacdo desenvolvidos pelos niveis subnacionais serd tratado
na quinta secdo, que se debrucard sobre algumas experiéncias de
coordenacdo dos governos estaduais em relacdo a implementagao
do Paif, bem como agdes de coordenacdo realizadas pelas secretarias
municipais de assisténcia social com relagdo a sua rede de Cras. A sexta
mobilizard dados levantados na pesquisa de campo e se dedicara a
investigar a relagdo entre os territdrios e suas distintas caracteristicas
e vulnerabilidades, e a implementacdo do Paif. Em didlogo com os
esforcos de coordenacdo investigados, sera indagado em que medida
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caracteristicas do territdério tencionam a implementacdo do servico,
mesmo em contextos institucionais similares. Em seguida, serdo
apresentadas as consideragoes finais.

2 Metodologia

Este trabalho tem como base informacdes coletadas em 28 Cras
localizados em quatorze municipios de seis estados da federacdo®,
nas cinco regides do pais. Os municipios detém diferentes
caracteristicas socioecondmicas e portes populacionais®. As entrevistas
semiestruturadas foram efetuadas nos préprios equipamentos, com
o coordenador do Paif no CRAS ou por um dos técnicos atuantes
no servico. Em alguns casos, a equipe do Paif no Cras se propods a
receber a pesquisadora, quando o numero de participantes variou
de dois a seis, dependendo do tamanho da equipe. Em todos os Cras
foi utilizado o mesmo roteiro previamente elaborado, alcangando-se
um total de 75 profissionais de Cras atuantes no Paif. As entrevistas
foram realizadas entre novembro de 2015 e novembro de 2016. Além
daqueles profissionais, as entrevistas incluiram técnicos e gestores de
secretarias municipais e estaduais. Assim, foram entrevistados técnicos
de referéncia municipais em sete municipios, trés equipes de referéncia
estaduais, além de trés titulares de secretarias municipais de assisténcia
social e um gestor estadual.

A pesquisa se prop0s analisar a implementacdo do Paif em diferentes
territérios considerando os portes dos municipios e seus contextos
socioeconémicos. Mas também procurou analisar distintos territorios em
um mesmo municipio. Assim, a excecdo dos municipios com apenas um
Cras, foram visitados ao menos dois Cras em cada municipio, selecionados

%8 Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana e Rio de Janeiro.

% Sendo seis capitais; um municipio com populagdo entre dez a vinte mil habitantes; dois
municipios com populacdo entre vinte a cinquenta mil habitantes; quatro municipios
com populagdo entre cem a quinhentos mil habitantes; e um municipio com populacédo
superior a 500 mil habitantes.
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entre aqueles que, de acordo com a secretaria municipal de assisténcia
social, estavam instalados em territérios com caracteristicas distintas.

Para este capitulo, a analise tematica das entrevistas organizou-se em
torno das seguintes questdes: i) conhecimento e adogao das normativas
e orientacOes federais sobre o Paif; ii) existéncia e adocao de normativas
e orientagdes estaduais e municipais sobre o Paif; iii) caracteristicas de
execuc¢do do Paif; iv) caracteristicas do territério do Cras. Em apoio a
analise do material de pesquisa, foram utilizados dados quantitativos
do Censo Suas para os anos de 2015 e 2017, disponibilizados no site do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) ao final de 2016 e 2017.

3 A coordenacao nacional dos servicos no Suas

Incluida, pela constituicdo federal, como parte do tripé da seguridade
social, nas Ultimas trés décadas a assisténcia social entrou definitivamente
no campo das politicas publicas. As ofertas, desdobradas tanto em
transferéncias monetarias quanto em servicos socioassistenciais,
contribuiram para a superacdo do desenho corporativo e conservador
que marcava, desde seus primérdios, a protecdo social brasileira. No
ambito darenda, dois beneficios assistenciais foram instituidos em escala
nacional: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), implementado
a partir de 1996 e, o Programa Bolsa Familia (PBF), em operagdo
desde 2003. No ambito dos servigos, o processo de descentralizagdo
ocorreu ainda na década de 1990, com o repasse das ac¢bes federais da
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), extinta em 1995, aos governos
subnacionais. Mas a definicdo do que seriam ofertas tipicas da politica
de assisténcia social, sua natureza e objetivos, permanecia incipiente.
As novas diretrizes emanadas da Politica Nacional de Assisténcia Social
(Pnas), aprovada em 2004, permitiram avancar na configuracdo do Suas
e na regulamentacao dos servigos.

A implementagdo dos servicos na politica de assisténcia social
passou, desde entdo, por profundas mudancas. A trajetoria de
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responsabilizacdo das ofertas as instituicdes da sociedade civil e apoio
publico subsidiario foi revertida. Estabeleceu-se uma protecdo em
dois niveis de complexidade — basico e especial, a serem oferecidas
nos equipamentos publicos da politica, os Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (Cras) e os Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (Creas), e pelas entidades de assisténcia social. Entre
0s servigos socioassistenciais que vinham sendo desenvolvidos sob
regulagdo nacional, dois teriam oferta publica obrigatoria: o servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif), e o servico de Protecao
e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi).

O Sistema Unico de Assistencial Social reorganizou as relacdes
federativas e estabeleceu as bases de atuacdo nacional sob forte
inducdo do governo central. Com a Norma Operacional Basica (NOB),
de 2005, teve inicio o processo de adesdo ao Suas pelo conjunto dos
entes federativos. O fortalecimento da coordenacao federativa no
Suas, operado por regulacdo federal e incentivos financeiros voltados
sobretudo aos municipios (MESQUITA; MARTINS; CRUZ, 2012), foi
seguido por rapido incremento das capacidades estatais dos entes
federativos para oferta protetiva em assisténcia social (JACCOUD;
BICHIR; MESQUITA, 2017; GRIN, 2016). Varias instituicdes e instrumentos
de coordenacao federativa foram construidos ou ativados no periodo.
Segundo Agranoff (2007), a coordenacao entre niveis de governo pode
fazer uso de mecanismos diversos, formais ou informais, e mobilizar
dispositivos de diferentes ordens: além dos econdémicos e legais/
normativos, os administrativos e politicos, nesses ultimos incluidas
as instancias de negociacdo intergovernamentais. Em que pese a
relevancia dos primeiros, os dois Ultimos também foram mobilizados
no caso do Suas.

As responsabilidades federativas no Suas foram melhor detalhadas: a
Unido como coordenadora do sistema e encarregada pelo processo
geral de regulagdo, os estados com papel de coordenagdo em sua
esfera e de execucdo de servicos em escala regional, e os municipios
como executores dos servicos nos territorios. Foram definidas como
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responsabilidades compartilhadas a educacdo permanente, a gestdo
integrada de servicos e beneficios, as acdes de monitoramento do
territérionaformadeinstrumentos e acdes devigilanciasocioassistencial,
e as acOes de gestdo da informacdo e monitoramento do Suas. As
normativas, reforcadas pela Lei no 12.435/2011, apontam para a
responsabilidade compartilhada dos trés niveis com o financiamento e
com o uso da modalidade de transferéncias automaticas e entre fundos.

As mudancas nas regras e no volume de financiamento federal tiveram
o objetivo de tornar as transferéncias federais regulares e automaticas,
e de associa-las aos servicos®. A criacdo de instancias federativas, a
Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e as Comissdes Intergestores
Bipartites (CIBs) favoreceram a formulagdo negociada da politica,
propiciando espaco para pactuagdes sobre os critérios de partilha dos
recursos federais e sobre regulacdes referentes a execucao dos servicos.
Operando com recursos novos colocados a disposi¢do dos municipios
por meio de mecanismos de adesdo, o governo federal conseguiu
incentivar a expansdo dos equipamentos em todo o territério nacional,
bem como a ampliagdo dos recursos humanos®'.

Além das normas e incentivos financeiros, outros mecanismos foram
mobilizados em prol da coordenacao intergovernamental. A Tipificagdo
Nacional de Servicos Socioassistenciais, documento aprovado em 2009,
regulamentou as ofertas dos servigcos socioassistenciais que integram
o Suas (e que podem ser financiados por meio das transferéncias
continuadas e automaticas dentro do sistema), com a definicdo de
objetivos, publico e provisdo. A criacdo de pactos de aprimoramento
da gestdo dos estados e municipios, prevendo a contratualizacdo de
metas e resultados entre os trés niveis de governo a partir de suas
responsabilidades federativas foi acolhida pela NOB-Suas de 2005 e

% O financiamento federal do Paif foi realizado por uma transferéncia especifica, o Piso Basico
Fixo. Entre 2005 e 2013, dez resolugbes da CIT trataram dos critérios e procedimentos
referentes as transferéncias 2012 do cofinanciamento federal para o Paif.

1 Ver a respeito Jaccoud, Bichir e Mesquita (2017)
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reforcada pela NOB 2012 (JACCOUD; LICIO; LEANDRO, 2017). O pacto
de gestdo municipal estabeleceu metas de atendimento de agdes em
protecdo basica e especial, além de metas referentes a gestdo e ao
controle social. A NOB-RH, aprovada em 2006, acolheu, entre outros
dispositivos, a definicdo de equipes minimas de referéncia para os
equipamentos Cras e Creas e para servicos de abrigamento.

Nos instrumentos de coordenagdo mobilizados, o Paif esteve em
destaque. A tipificacdo definiu o publico e acbes previstas para os
servicos, bem como apresenta diretrizes sobre aquisicdes dos usuarios,
condicdes e formas de acesso, periodo de funcionamento, abrangéncia,
articulacdo em rede, impacto social esperado e regulamentagdes. O
pacto da gestdo municipal estabeleceu taxas de acompanhamento do
Paif para situagdes prioritarias®. A NOB-RH estabeleceu as equipes de
referéncia para os Cras, com nimero minimo de profissionais requeridos
em nivel superior e em nivel médio, segundo o porte dos municipios.
O caderno de orientagdes técnicas sobre o Paif foi langado em 2012
pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) com o objetivo
de reforcar a formacdo das equipes responsaveis pela execucdo do
servico®. Em 2016, novo caderno de orientagdes foi lancado tendo
como foco o Cras e seus dois principais servigos, o Paif e o Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV)%.

Segundo o Censo Suas 2016 (MDS, 2017), entre os 8.240 Cras que
responderam o questionario, 99% declaravam realizar atividades

62 S3o estabelecidos percentuais minimos de atendimento para as seguintes situa¢des:
familias registradas no Cadastro Unico de Politicas Sociais (CadUnico), familias com
membros integrantes do BPC, familias beneficiarias do PBF em fase de suspensdo do
beneficio por descumprimento de condicionalidades, e familias beneficiarias do PBF
com outras vulnerabilidades sociais, para além da insuficiéncia de renda.

% No ambito do MDS, os esforgos de formagao voltados aos trabalhadores da politica
se consolidaram em 2012, com a instituicdo do Programa Nacional de Capacitacdo do
Suas — Capacitasuas (RIZZOTTI, 2015).

64 O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) realiza atendimentos
em grupos organizados por faixa etaria para realizacdo de atividades continuadas
de convivio e reconstrucdo de vivencias e desenvolvimento de capacidades pessoais,
relacionais e sociais.
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relacionadas ao Paif. Dentre elas, a mais frequente eram as acdes de
acompanhamento de familias (93,4%); sendo que 68,6% declaram elaborar
plano de acompanhamento familiar (MDS, 2017). A média de familias em
acompanhamento por Cras foi de 196,3 em agosto de 2016, com 12,7
familias novas inseridas em acompanhamento naquele més. Entre os
89 mil trabalhadores nos Cras, mais de 50% dos profissionais estavam,
naquele ano, vinculados ao Paif, como atividade principal (33,4%) ou
secundaria (22,7%). Sobre as formas de acesso do usuario ao Cras, o Censo
Suas 2015 (MDS, 2016) informa que 51% chegaram ao Cras por procura
espontanea, 23% por resultado de busca ativa das equipes, 13,8% por
encaminhamento da rede socioassistencial e 12,2% por encaminhamento
das demais politicas e/ou do sistema de garantia de direitos.

4 Coordenacao nacional do Paif

O Plano Nacional de Atendimento Integrado a Familia (PNAIF) havia
sido desenhado em 2003 sendo, no ano seguinte, substituido pelo Paif %>
Até entdo operado como programa, ele foi transformado em servigo de
natureza continuada no ambito do Suas. Em 2009, com a tipificagdo
passou a ser denominado Servico de Protecao e Atendimento Integral
a Familia, mantendo a mesma sigla Paif. Essas mudangas responderam
as exigéncias normativas do Suas, mas ndo tiveram o intuito de alterar
o seu desenho. O Paif tem, desde sua origem, uma intencdo protetiva,
mas também preventiva, visando prevenir a ruptura dos vinculos
familiares e comunitarios, evitar a instalacdo de situacdes de violacdo
de direitos tais como violéncia ou abandono e promover aquisicbes
sociais e materiais, além de propiciar o acesso a servicos e beneficios

% Experiéncias anteriores haviam sido implementadas em escala municipal. A mais
conhecida foi a experiéncia do Rio de Janeiro, que teve inicio em 1999, sob a
coordenacdo da secretaria estadual de acdo social e execucdo das secretarias municipais,
objetivando operar o principio da matricialidade familiar previsto na Loas com eixo no
acompanhamento familiar e na mobilizagdo da rede de servicos das diferentes politicas
sociais e pela sociedade civil nos territérios de forma a atendé-las (LIMA, 2012). Outras
iniciativas estatais tendo como foco a acdo de acompanhamento familiar vieram a luz,
como o programa Nucleo de Apoio a Familia (NAF), implementado desde 2001 em
Belo Horizonte.
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sociais. O servi¢o prevé um conjunto de intervencdes junto as familias,
incluindo escuta, atendimento, encaminhamentos e acompanhamento
familiar sistematico.

A implementacdo do Paif foi, assim, realizada sob normativas e
orienta¢des nacionais amplamente divulgados nos estados e municipios
por meio de publicagdes do MDS. Foram adotadas a¢des de formagao
e capacitagdo, impulsionadas pela SNAS, mas também incentivadas e
realizadas por outros atores como os colegiados de gestores municipais
e estaduais, bem como as comissdes gestoras bipartites que, nesse
periodo, ganhavam densidade em todo o pais. As observa¢des coletadas
pela pesquisa de campo reforcaram a tese de que as normativas e
orientacdes técnicas produzidas pelo MDS tiveram grande circulagdo
e contaram com a ampla adesdo dos gestores e profissionais do Suas.
As equipes do Cras e seus supervisores técnicos tinham conhecimento
daquelas diretrizes nacionais assim como as prioridades e metas do
Pacto de Aprimoramento da Gestdo Municipal, e as utilizam em seu
cotidiano profissional.

A definicdo de um padrédo nacional para a execucdo local do servico
avancou para além das normativas e se desdobrou em orientacbes
técnicas. Os cadernos de orientacdo do Paif eram conhecidos em todos
os Cras visitados e considerados como referéncia na organizacdo do
servico, seja pelos grupos de coordenacdo em nivel das secretarias
estaduais e municipais, seja pelos técnicos da execugdo. As metas do
pacto da gestdo municipal relacionadas aos publicos prioritarios do
Paif eram conhecidas e as equipes se referiam a elas espontaneamente,
ao relatarem suas atividades. Essas regras, normas e orientagdes
constroem efetivamente um repertorio de agdes e um conjunto de
instrumentos que organizam e dirigem a acao dos atores mobilizados
na implementacao.

Nos documentos referentes ao Paif, um lugar central é dado a escuta
das familias. Mas ndo apenas nas orientacdes técnicas dedicadas ao
Paif, como também na fala dos profissionais a escuta é citada como
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uma atividade central desse servigo. Ela permitiria a identificacdo das
demandas, o reconhecimento das especificidades de cada caso e
a adocao de respostas voltadas as necessidades da familia. A escuta
pretende tornar viavel um planejamento de intervencdes qualificadas
visando o fortalecimento ou recomposicdo dos vinculos, afetos e
cuidados familiares. Possibilitaria ainda as media¢des para a reflexao da
familia sobre o seu cotidiano e sobre a construcdo de projetos de vida,
bem como o planejamento e encaminhamentos adequados, de modo
a ofertar acessos e suportes necessarios, seja em outros servicos da
assisténcia social, seja em outras politicas sociais.

A escuta e o conjunto de intervencdes que dela decorrem do ambito
do Paif (atendimento, encaminhamentos e acompanhamento familiar)
propde-se tanto contribuir para novas atitudes e valores por parte
das familias quanto para o acesso a novas oportunidades. Na fala dos
profissionais, o trabalho do Paif é citado como resgate de trajetérias
de vida atravessadas por precariedades, insegurangas, dessocializagao
e rupturas. O servico é, assim, entendido como um instrumento de
reorganizacdo dos sujeitos, recomposicdo de projetos e possibilidade,
de reconfiguragdo de “um lugar no mundo”. A escuta seria, a0 mesmo
tempo, o primeiro contato com a familia e o principal instrumento
para um trabalho que ganha significado no didlogo particular com
cada trajetéria, com as vulnerabilidades que se acumularam e as
subjetividades que as acompanham.

Nesse sentido, o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios, objetivo central do PAIF, supde o trabalho no campo das
subjetividades. Destaca-se, entretanto, que assumir a subjetividade
como um dos elementos do trabalho social com familias ndo é negar
ou diminuir a importancia das situagdes objetivas de vulnerabilidade
que atingem as familias, tais como a desigualdade social e o ndo
acesso a direitos (MDS, 2012b, p. 17).

O atendimento pode ocorrer de forma coletiva ou individual, em
oficinas ou a¢bes comunitarias. O acompanhamento familiar, por sua
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vez, visa ofertar um espago continuado “onde possa refletir sobre
sua realidade, construir novos projetos de vida e transformar suas
relagdes” (MDS, 2012b, p. 57). Deve favorecer o estabelecimento
de compromissos entre familias e profissionais e a construgdo de
um Plano de Acompanhamento Familiar que estabelece objetivos
a serem alcangados, inclusive encaminhamentos, “a fim de superar
gradativamente as vulnerabilidades vivenciadas, alcangar aquisi¢cdes e
ter acesso a direitos” (MDS, 2012b). O acompanhamento também pode
ser realizado por meio de grupos de familias. As orienta¢des técnicas
de 2012 enfatizam o objetivo de desenvolvimento de potencialidades,
lembrando que a “vulnerabilidade detém ativos importantes”, sendo
necessario “identificar e fortalecer os recursos disponiveis das familias,
suas formas de organizacdo, participagdo social, sociabilidade e redes
sociais de apoio” (MDS, 2012b, p. 11).

As normativas acolhem, assim, um servico que opera em uma dupla
funcdo. De um lado, visa dinamizar as relacdes familiares, assegurar
espagos de convivio e acesso a redes comunitarias com o objetivo
de fortalecer as familias, estimular o protagonismo e romper o
isolamento. De outro lado, busca informar e garantir acesso aos
direitos sociais, mobilizar e ampliar a estrutura de oportunidades em
articulacdo com outras politicas publicas. A articulacdo intersetorial
teria, assim, papel estratégico nesse servico. Se o debate em torno
da estrutura de oportunidade estad presente, ele ndo se identifica a
pobreza. A énfase é dada nas questdes relacionais e nas dimensdes
subjetivas da vulnerabilidade, associadas aos conteldos de
empoderamento e da autonomia:

A vulnerabilidade ndo é sinbnimo de pobreza. A pobreza é uma
condicdo que agrava a vulnerabilidade vivenciada pelas familias.
A vulnerabilidade ndo é um estado, uma condicdo dada, mas uma
zona instavel que as familias podem atravessar, nela recair ou nela

permanecer ao longo de sua histéria (MDS, 2012b, p. 13).

270



Coordenacdo intergovernamental e territorios no Suas: o caso do Paif

Em que pese a prioridade concedida pelo Paif aos beneficiarios do PBF
e a progressiva demanda ao Paif de acompanhamento das familias
beneficiarias em situacdo de descumprimento de condicionalidades,
cabe destacar que o Paif — e o Suas de forma geral - tomaram distancia
da pauta da inclusdo produtiva. Uma resposta a esse tema, de dificil
trato dentro da politica, foi dada com criacdo do programa Acessuas
Trabalho, em 2011%. A énfase na autonomia das familias ganhou
expressdao, no ambito do Paif, na ampliacdo de oportunidades via
encaminhamentos a outras politicas publicas e, principalmente, na
perspectiva de empoderamento subjetivo associado a vivéncia de
experiéncias que contribuam para o desenvolvimento da autoestima, de
vinculos e projetos, assim como com experiéncias de reconhecimento,
fortalecimento e extensdo da cidadania.

5 Experiéncias de coordenacao por estados e
municipios

Em que pese a influéncia dos mecanismos de coordenacdo
intergovernamentais progressivamente adotados pelo nivel federal,
o Paif foi também objeto de esforcos de coordenacdo por parte de
estados e municipios, com influéncia na implementacéo. A existéncia de
equipes técnicas de orientagdo e supervisdo nas secretarias estaduais e
municipais de assisténcia social despontam como um fator relevante para
o formato dos servigos. As normativas e as orientagdes técnicas nacionais
do Paif foram apropriadas pelas burocracias estaduais e municipais,
sendo por elas reinterpretadas. Em alguns casos, esse processo implicou
na producdo de novas diretrizes, elaboradas nas esferas subnacionais
com o intuito de esclarecer e adaptar as regras gerais aos contextos e,
sobretudo, aos referenciais de implementacao locais.

€ O Acessuas Trabalho pretendia identificar, mobilizar e promover o encaminhamento
do publico da assisténcia social para oportunidades de qualificagdo profissional, com
énfase nas ofertas de formacdo nos cursos do Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Aprendizagem (Pronatec). Ver a respeito Sagi/MDS (2015).
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O grau de coordenacéo exercido pelo nivel estadual assim como os
instrumentos mobilizados variaram consideravelmente. O mesmo
ocorre na acdo de coordenacdo a nivel do municipio. Em geral, as
secretarias municipais de assisténcia social atuam por meio de uma
equipe ou um técnico de referéncia, que tem por funcdo acompanhar
a implementacdo do Paif em todos os equipamentos de sua rede e
intervir junto as equipes instituindo rotinas, modelando o processo de
trabalho, uniformizando procedimentos e validando os instrumentos
€ seu uso. Isto ocorre ndo apenas em capitais ou municipios de grande
porte. Municipios de médio porte, e mesmo alguns de pequeno porte,
mantém uma coordenacao técnica local, supervisionando o trabalho
das equipes do Paif nos Cras. O estudo dos casos dos estados do Rio
de Janeiro, Para, Minas Gerais e Parana, bem como dos municipios
de Belo Horizonte e Curitiba podem contribuir para a melhor
compreensao desse processo.

No Rio de Janeiro, como ja citado, o esforco de implementacao
de um servico voltado as familias no ambito da assisténcia social
remonta ao ano de 1999 sendo, desde entdo, executado em todos
0s municipios, sob incentivo e suporte financeiro e técnico da gestéo
estadual. O aparecimento do programa nacional, posteriormente
transformado em servico obrigatério do Suas, encontrou ali um
legado, e o processo de adaptacdo foi progressivo. Em 2007, a
secretaria estadual promoveu o alinhamento do Paif fluminense as
diretrizes do governo federal, inclusive alterando a nomenclatura
dos equipamentos publicos responsaveis pela implementagdo do
servigo: os Nucleos de Atendimento a Familia (NAF) passaram a ser
denominados Cras (SEASDH, 2011, p. 16). Em 2011, a gestao estadual
elaborou uma cartilha de orientacdo técnica sobre acompanhamento
familiar no ambito do Suas, consolidando sua visdo sobre este
servico. Em alguns aspectos diversa da adotada em nivel nacional,
a orientagdo estadual enfatiza o acompanhamento familiar como a
atividade que da conteldo ao Paif, a0 mesmo tempo em que insiste
na dimensdo intersetorial de sua oferta (SEASDH, 2011, p. 15 e 24).
De acordo com tal normativa, o Paif é essencialmente uma acdo de
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acompanhamento familiar. Como explicou um dos técnicos da equipe
de referéncia do servico no estado, Paif e acompanhamento “sdo dois
nomes para a mesma coisa”. Nessa perspectiva, o Paif tem seu eixo
na identificagdo das necessidades das familias e construcao do plano
de acompanhamento, para o que utiliza um conjunto de mediacSes
e instrumentais técnicos: visitas domiciliares, reunides de grupo,
atendimento particularizado, palestras, encaminhamentos.

A relevancia do plano de acompanhamento, chamado Plano
Sociofamiliar, j& é destacada no documento de 2011 e ganha
densidade em nova publicacdo de 2013. Nessa nova publicacdo, a
equipe estatual apresenta instrumentos de operacionalizacdo do
acompanhamento familiar no @mbito do Suas do Rio de Janeiro, com
énfase na padronizacdo e registros dos procedimentos. A adocao dos
novos instrumentos, e em especial do Plano Sociofamiliar, passou a
concorrer com o Prontuario Unico lancado pela SNAS para ser utilizado
em nivel nacional. A orientacdo estadual recusou ainda a distincao
entre acdo de acompanhamento familiar no ambito da protecédo social
basica e da protecdo especial, adotando uma Unica metodologia a
ser aplicada tanto ao Paif quanto ao Paefi. O Servico de Convivéncia
e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) é reconhecido como acdo que
integra e complementa o Paif e identifica-se uma Unica estratégia de
priorizacdo do publico, enquanto as normativas do MDS distinguem
ndo apenas as duas ofertas como os seus publicos prioritarios. O Paif
no estado manteve ainda oferta de oficinas de geragdo de trabalho e
renda (LIMA, 2012, p. 112), acdo considerada como exterior ao Suas de
acordo com as orientacdes da SNAS.

A pesquisa de campo realizada em quatro municipios do estado
confirma ainfluéncia das orientacdes estaduais no cotidiano das equipes
do Paif. Esta influéncia é reforcada por uma ativa programacao estadual
de encontros técnicos e capacitagdes das equipes municipais. Nos
Cras visitados no estado, o Paif foi majoritariamente identificado como
acao voltada ao acompanhamento familiar, distinta dos atendimentos
ou concessdes de beneficios de qualquer natureza. Essa associagdo
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entre Paif e acompanhamento familiar ocorreu mesmo nas situagdes
(frequentes) onde, pelos relatos, aquele conteldo ndo parecia estar
presente ou ser priorizado na execuc¢do do Paif. Nos casos em que a baixa
frequéncia de acdes de acompanhamento familiar foi problematizada
pela equipe, informava-se que apesar das dificuldades encontradas,
esse deveria ser o caminho. Foram frequentes as referéncias a falta de
adesdo das familias e a auséncia de retaguarda das demais politicas
sociais para dar efetividade aos encaminhamentos realizados, ambos
enfraquecendo a a¢do do servigo.

ORiodeJaneirorepresentaumexemplodeumaacado forte de coordenacdo
estadual, englobando normativas, orientagdes e financiamento. Outros
estados apresentam trajetdrias e experiéncias distintas. No estado
do Par4, a gestdo estadual da politica de assisténcia social mobilizou
instrumentos financeiros e gerenciais em apoio ao Paif, adotando um
arranjo de cofinanciamento e trabalhando na organizagdo de um sistema
estadual de monitoramento dos servicos da protecdo basica, com
énfase no publico prioritario previsto pelas regulacdes nacionais. A acéo
estadual efetivou assessoria técnica aos municipios, visando orientar a
implementacdo dos servicos e apoiar as equipes locais no processo de
execucdo. Uma programacao de visitas anual cobria cerca de 50% dos
municipios. O trabalho tinha como base as regras e diretrizes nacionais,
ndo havendo normativas ou orientagdes técnicas produzidas pela
secretaria estadual. A equipe estadual de referéncia da protecdo basica
considerava que o acompanhamento familiar é a especificidade do Paif,
mas identificava dificuldade dos municipios em implementa-lo. De fato,
a maioria dos municipios do estado ndo operavam com instrumentos de
acompanhamento familiar, limitando sua acdo de Paif aos atendimentos
ou a visitas domiciliares dirigidas sobretudo as familias beneficiarias do
PBF e em descumprimento de condicionalidades. O SCFV impunha-
se como a mais importante acdo ofertada nos Cras. E o trabalho de
assessoramento técnico estadual encontrava dificuldades operacionais
para organizar visitas separadas visando os dois campos protetivos, a
protecdo basica e a especial. De outro, a complexidade e precariedade
das condicbes sociais e a recorréncia de situacoes de violacoes de direitos
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pareciam questionar a especificidade dos publicos dos dois niveis de
protecdo e a funcionalidade daquela separagdo de ofertas.

As secretarias estaduais de Minas Gerais e do Parand tampouco
produziram normativas ou orientagdes para o Paif, mas ambos os
estados deram inicio ao cofinanciamento estadual. Em Minas Gerais, o
chamado Piso Mineiro de Assisténcia Social foi criado ainda em 2010,
em cumprimento ao Pacto de Aprimoramento e Gestdo dos estados.
Segundo Brandao (2015, p. 49), universalizacdo dos repasses a todos os
municipios foi atingida em 2013, mas a irregularidade e o carater ndo
automatico das transferéncias tem marcado a sua operacionalizagdo.
Para a maioria dos municipios, o repasse estadual representou valor
muito pequeno: menos de 10%, em relacdo ao gasto total em assisténcia
no ano de 2013 (BRANDAO, 2015, p. 66). A utilizagdo do recurso é livre,
podendo ser alocada em servicos do Suas ou situacdes emergenciais.

No Parang, a instituicdo do Piso Paranaense de Assisténcia Social, em
2013, também teve como objetivo o cofinanciamento estadual de
servicos, programas e beneficios. A auséncia de orienta¢des referentes ao
Paif e Paefi parece ter relacdo com a implementacao do Programa Familia
Paranaense, criado naquele mesmo ano com o objetivo combater a
pobreza e promover a emancipacao social de familias em situagao de alta
vulnerabilidade. Inspirado em experiéncias que estavam se devolvendo
fora do Brasil, e muito especialmente no programa Chile Solidario, o
programa adotou como principal estratégia o acompanhamento familiar,
com a pactuacdo de metas com a familia, incluindo de aspectos relacionais
a agdes de acesso a servicos publicos e capacitagdo profissional. Para
o acompanhamento familiar, foram mobilizados os profissionais das
unidades de referéncia Cras e Creas. Formalizando a metodologia que
vinha sendo adotada, em 2017, a secretaria de estado lancou um guia de
acompanhamento familiar do programa Familia Paranaense “destinado
aos profissionais da assisténcia social dos municipios, aqui denominados
como técnicos de referéncia da familia, e que sdo responsaveis pelo
acompanhamento familiar”. Segundo o guia, a metodologia proposta
“tem convergéncia com o trabalho social realizado com as familias,
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previsto no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e executado no
ambito do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif) e do
Servico de Protegdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos
(Paefi)” (SEFDS, 2017, p. 4). Em que pese a declarada convergéncia, o
modelo de acompanhamento adotado, limitado a 24 meses, contando
com objetivos e condicionalidades préprias, e com um forte peso
na intersetorialidade, representa uma significativa inovagdo face as
propostas metodoldgicas apresentadas pelo nivel federal, constrangendo
0 escopo proposto pelo Paif.

Entre os municipios pesquisados, Belo Horizonte é exemplo de um
esforco de coordenacédo alinhado as diretrizes nacionais. Um primeiro
caderno metodoldgico foi publicado em 2007, seguido, em 2013, por
uma nova publicagdo visando consolidar subsidios sobre o tema e
orientar a implementacdo daquele servi¢o. Mas apesar de inspirado pelas
orientacdes emanadas do nivel federal, a gestdo municipal deu maior
énfase aos conteldos especificos da assisténcia social, ao contrario de
outros atores que realcam o papel articulador e intersetorial do Paif no
atendimento e acompanhamento das familias. No caso de Belo Horizonte,
a expansdo dos Cras (em nimero de 33 no ano de 2015), coincidiu com a
implementacdo do Programa BH Cidadania, ancorado em um processo de
planejamento territorial e acdo intersetorial. Os documentos originarios
da secretaria municipal de assisténcia social, contudo, avancaram no
periodo afirmando a especificidade das responsabilidades protetivas da
assisténcia social, com destaque as agdes de fortalecimento de vinculos
e enfrentamento das vulnerabilidades relacionais e das questdes menos
tangiveis da pobreza. No esforco de discernir as atividades préprias da
politica, as orientagbes técnicas enfatizaram a pratica do trabalho social
com familias desdobrado em atendimentos e em acompanhamento com
o desenvolvimento de um plano familiar. A normativa de 2013 adere ao
instrumental de acompanhamento das familias elaborado e divulgado
em 2013 pelo governo federal, incluindo o Prontuario Suas.

Entre os municipios que desenvolveram normativas e instrumentos
préprios, Curitiba se apresenta como um exemplo. Em 2009, no
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contexto em que o governo federal discutia com a CIT a regulagédo
dos servigos previstos na Pnas, entre eles o Paif, o municipio de
Curitiba langou um programa a ser implementado nos Cras. O
Programa Familia Curitibana, que mais tarde se expandiu para o
ambito estadual como Familia Paranaense, propunha a adogdo de
uma estratégia de atendimento baseada na assinatura de um termo
de adesdo com fixacdo de metas a serem alcancadas pela familia em
um periodo de dois anos. Ainda no ano de 2009, a gestdo municipal
langou documento destinado a orientar a agdo dos dezenove Cras
existentes, onde ndo se fazia referéncia ao Paif (CURITIBA, 2009). O
documento apresentava um conjunto de instrumentos, questionarios
e formulérios proprios a serem utilizados pelas equipes dos Cras
em suas acdes, definidas como de acompanhamento familiar; agbes
socioeducativas com grupos de capacitacdo profissional; insercao
produtiva; e acdes intersetoriais. Em 2012, com a mudanga na
administracdo da cidade, adota-se novo protocolo de gestdo dos
Cras (FAS, 2012). Contando entdo com 45 Cras, a gestdo municipal
elaborou um documento orientador seguindo o padrao adotado pela
tipificacdo nacional, incluindo a oferta do Paif e seu desdobramento
em acdes de atendimento e acompanhamento familiar realizados
por meio de intervengdes particularizadas ou coletivas. Instrumentos
proprios a serem utilizados pelas equipes dos Cras também sao
elaborados. O municipio tem ainda se empenhado na estruturacéo
de uma rede intersetorial voltada ao atendimento as criangas, com
reunides periodicas e protocolos envolvendo a saude, a educacéo e
a assisténcia social, além de conselhos tutelares e sistema de justica

Observa-se, assim, que as adaptacdes em torno das normativas
federais foram multiplas, envolvendo as esferas estadual e municipal.
Sempre em didlogo com as orientagbes nacionais, as experiéncias de
coordenacdo de entes subnacionais expressam variantes nas formas
de apropriacdo das regras nacionais, motivadas por compreensdes
diferenciadas a respeito das finalidades e entregas da politica publica
de assisténcia social, como no caso do estado do Rio de Janeiro ou do
Parana. Também se observam alteracdes decorrentes de mudanca de
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prioridades e preferéncias politicas, como ocorreu em Curitiba. Mesmo
quando partilham pressupostos e concepc¢des de estratégias para a
implementacéo, o esforgo de traduzir, sistematizar e facilitar o acesso as
diretrizes e orientacdes nacionais pode aportar énfases especificas em
didlogo com a trajetdria institucional, a natureza da oferta ou o publico
discernido, como se observou em Belo Horizonte.

A pesquisa de campo permitiu identificar adaptagdes ao desenho
nacional proposto para o Paif. As alternativas estaduais e
municipais referentes as concepcdes e estratégias acompanham ou
minimamente dialogam com as orientacdes nacionais, indicando a
forca da inducdo federal nesse servico, bem como da efetividade
dos instrumentos de coordenacao intergovernamentais mobilizados,
sejam financeiros, normativos (tipificacdo ou lei), instrumentais
(protocolos ou capacitagdes), informacionais (orientacdes técnicas
e capacitagbes), instancias de articulagdo e de deliberacdo
compartilhada entre gestores (CIT e CIB).

6 O Paif e os territorios

A dindmica observada na implementacdo de politicas sociais reflete
seu desenho e caracteristicas institucionais, incluindo os atores e os
mecanismos mobilizados para sua coordenacao intergovernamental,
mas vai além deles. As particularidades do territério e das demandas ali
formuladas tém impacto no processo de implementagdo, aspecto que é
reconhecido no desenho da politica de assisténcia social. De acordo com
a Pnas, a territorializacdo é um dos dois eixos estruturantes do Suas, ao
lado da matricialidade sociofamiliar. Aquele eixo detém, nas normativas
do Suas, trés funcdes: dotar de capilaridade a politica e permitir o
acesso das populagdes em situacdes de maior vulnerabilidade; garantir
0 acesso da populagdo aos direitos sociais pela via da mobilizagdo
das demais politicas e rede de ofertas de servicos; e propiciar o
fortalecimento dos vinculos comunitarios, potencializando as redes
sociais e o convivio coletivo, entendidos como fatores relevantes no
enfrentamento da vulnerabilidade das familias e territorios. Contudo,
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no caso do Paif, o estudo relevou que no territério, para além das
estratégias de acesso e intervencao junto as familias e aos segmentos
populacionais atendidos e da acdo intersetorial, é sobretudo a dinamica
sociologica das comunidades e seus contextos socioterritoriais que vém
interrogando e tencionando aquele servigo.

Territorio € o locus de implementacao da politica de assisténcia social.
Segundo a Pnas, esta politica publica organiza “intervencdes (que) se
ddo essencialmente nas capilaridades dos territorios”, marcados por
precaria presenca do Estado e situagdes de vulnerabilidades e riscos
sociais, e por “setores da sociedade brasileira tradicionalmente tidos
como invisiveis ou excluidos das estatisticas — populagdo em situagéo
de rua, adolescentes em conflito com a lei, indigenas, quilombolas,
idosos, pessoas com deficiéncia” (MDS, 2004, p. 16). O Cras deve, assim,
ser instalado em areas de maior vulnerabilidade social, e atuar tendo
como referéncia um territério. Esta diretriz vem tendo efetividade
na implementacdo da politica, como demonstram pesquisas sobre a
localizacao dos Cras (MDS, 2014).

Aabordagem sobreterritorio adotada pelas orientagdes técnicas enfatiza
a necessidade tanto de proximidade das equipes com as familias quanto
de mobilizagdo de diferentes ofertas publicas em prol da garantia de
direitos e oportunidades. Recuperando a diretriz de proatividade do
Paif, a Orientacdo Técnica de 2012 ressalta que cada equipe técnica
deve "tomar iniciativa, promover acdes antecipadas ou imediatas frente
a situacdes de vulnerabilidade ou risco social, vivenciadas pelas familias
ou territorios, ndo esperando que a demanda ‘bata a sua porta” (MDS,
2012b, p. 10). Varias estratégias foram desenvolvidas, tais como busca
ativa nos territérios, equipes volantes, Cras rurais e Cras itinerantes.

O esforco das equipes dos Cras em dialogar com representantes de
outras politicas sociais presentes no territério foi observada na pesquisa
de campo. Iniciativas de a¢des intersetoriais, em especial com relacdo a
educacdo e a saude se revelaram frequentes, incluindo, nos casos mais
bem-sucedidos, a fixacdo de calendarios de reunides, fluxos de atencao
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ou mesmo protocolos de compromisso. Contudo, em sua maioria, a
articulacdo intersetorial permanece incipiente e limitada a relagdes
pessoais, baseadas em afinidades ou confianga entre profissionais.
Sao frequentes os relatos de dificuldades em estabelecer conexdes
institucionalizadas, e ha queixas de auséncia das politicas nos territérios,
em especial no caso da saude. Os dados do Censo Suas 2017 reforcam
fragilidade das acbes de articulacdo intersetorial: em uma base de
8.292 Cras respondentes, 14,9% declaravam encaminhar usuarios para
servicos de educacgdo e saude, e 154% para servicos relacionados a
trabalho e emprego. O percentual de realizacdo de reunides periddicas
com servicos de educacdo, saude e trabalho e emprego era de 7,6%,
7,3% e 3,3%, respectivamente.

Quanto ao objetivo de fortalecer os vinculos comunitarios e
potencializar as relagdes de vizinhanca e redes sociais de apoio, a
orientacdo técnica de 2012 ressalta a relevancia de imprimir carater
cultural as acdes do Paif, de modo a explorar a identidade do territério,
valorizar as familias em seus contextos sociais, fortalecer o sentimento
de pertencimento da comunidade e estreitar os lacos sociais entre
seus membros. Mas a proposta de trabalhar coletivamente com as
familias e favorecer a ampliagdo de vinculos sociais e comunitarios vem
enfrentando o contexto adverso de territorios vivenciados como de
risco (KOWARICK, 2009). De fato, em muitos territorios, a sociabilidade
de vizinhanca adensada pode dar suporte a um conjunto de trocas e
solidariedades. A pesquisa de campo encontrou exemplos de ajudas
reciprocas e dinamicas de solidariedade ativadas a partir dos grupos
do Paif ou do SCFV. Contudo, a vivéncia em territérios ocupados por
trafico ou milicias é frequente nas areas em que estdo localizados
os Cras. Entre os 8.240 Cras que compuseram a base do Censo Suas
2017, 66,7% declaram a presenca no territorio de conflito e violéncia
vinculado ao trafico de drogas, enquanto 43% relataram presenca de
altos indices de criminalidade.

Com frequéncia, o trafico de drogas ou outros grupos dedicados a
atividades ilegais, estando ou ndo acompanhado pela violéncia, imp&em-
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se como um poder presente em territérios de atuacdo dos Cras. Na
pesquisa, o relato sobre a existéncia de grupos de poder armados ocorreu
na maioria dos equipamentos visitados e em todos os estados. Em certos
territdrios, os profissionais ndo conseguem adentrar determinadas areas,
de acesso controlado pelo trafico de drogas. Em outros, os acessos sdo
garantidos como concessdes feitas aos profissionais, em reconhecimento
a relevancia de sua atuacdo em favor das familias locais. Vérias narrativas
se referem a linhas divisorias no territério impostas pelo conflito entre
fragdes criminosas, impossibilitando a livre circulagdo de pessoas e
chegando a impedir o acesso ao Cras por adolescentes ou familias
moradoras em determinadas zonas.

As entrevistas relatam uma adaptagdo das comunidades ao controle
do trafico que pode inclusive operar como instituicdo que organiza e
pacifica territérios. Contudo, mesmo na auséncia de conflitos armados
e altos indices de criminalidade, a convivéncia com uma sociabilidade
violenta perpassa os territorios e interfere em quase todas as dimensdes
da vida social (SILVA, 2008), alcancando as formas e dinamicas de
ofertas dos servicos publicos. A presenca de poderes ilegais e de
sociabilidades tensionadas por formas variadas de violéncia imp&e
desafios expressivos, mas ainda pouco problematizados, no campo das
politicas publicas.

Para além da violéncia, outras caracteristicas dos territérios mostram
influencia no modo como sdo operacionalizados os Cras e seus
servicos, constrangendo possibilidades de atuagdo, moldando
procedimentos e ofertas e limitando o impacto dos instrumentos
de coordenacdo. Ndo se trata aqui destacar a autonomia, quer de
instituicdes quer das burocracias, no processo de implementacdo, mas
de observar que contextos fazem diferenca, inclusive constrangendo
instrumentos afluentes de coordenacao intergovernamental. Como ja
descrito, analisando os relatos das equipes do Paif sobre sua atuagao
nos diferentes territorios, observou-se forte convergéncia, apontando
para a efetividade do trabalho de coordenacdo e dos instrumentos
mobilizados, seja normativos, informacionais e politicos. A convergéncia
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na descricdo das atividades associadas ao Paif e a seus objetivos
mostrou-se ainda mais acentuada entre as equipes de um mesmo
municipio, inclusive em Cras situados em areas com caracteristicas
espaciais e sociais muito diversas. Contudo, quando questionados
sobre as intervencdes especificas e aportes dirigidos as familias, tragos
diferenciais na oferta de Paif puderam ser identificados e associados as
caracteristicas dos territorios e das demandas ali presentes.

Quatro tipos de territorios urbanos foram identificados. Sdo eles:
territdrios de ocupacao antiga; territério de alta densidade populacional
em periferias urbanas; territério de alta vulnerabilidade social; territorios
centrais com presenca ostensiva do trafico. Os dados de que dispomos
sdo tdo somente das entrevistas realizadas com as equipes do Paif e de
seu relato sobre o territério em que estdo inseridos. Nas metrépoles
e nas cidades de grande e médio porte, os Cras estdo referenciados
administrativamente a grandes areas, geralmente compostos por varios
bairros. Esses territérios administrativos sdo compostos por distintas
zonas de caracteristicas socioeconOmicas distintas. Trabalhamos, assim,
com a hipétese de que o perfil do territorio tracado pelos entrevistados,
guando confrontados a questdo apresentada na pesquisa de campo,
relaciona-se ou a area mais proxima ao equipamento publico ou aquela
de onde eles recebem maiores demandas.

Identificamos como territorios de ocupacao antiga aqueles que emergem
nos relatos dos profissionais do Paif como sendo areas urbanas cuja
ocupacao ocorreu ha varias décadas, em que a infraestrutura urbana
penetrou por meio da instalacdo de servicos de saneamento basico
e calcamento de ruas, e onde os moradores sdao majoritariamente
proprietarios de suas casas. Nessas localidades, os participantes das
atividades do Cras sdo conhecidos entre si, ha relacdo de vizinhanca
prévia ou potencial. A vulnerabilidade social descrita estad vinculada
sobretudo ao desemprego e aos conflitos familiares, frequentemente
associados nos relatos dos profissionais. Altas taxas de desemprego
do chefe da familia ou dos membros adultos impactam nas relagdes
familiares e sdo associados, pelos profissionais do Paif, a ampliacdo de
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uso de alcool e a maior violéncia doméstica. Esse contexto favorece
a identidade do Paif como acdo de acompanhamento familiar,
entendendo-se que a fragilidade relacional deve ser enfrentada por
mudancas de comportamento e novos formatos de relagdo intrafamiliar.
As oficinas de convivéncia ou grupos do Paif enfrentam ali dificuldades
para serem realizadas.

Os territorios de alta densidade populacional em periferias urbanas
sdo associados a concentracdo de extrema pobreza e pobreza, baixa
taxa de atividade econdmica dos membros adultos das familias, em
especial das mulheres, precariedade de infraestrutura urbana e de
acesso a servicos publicos. Esse territério pobre concentra familias em
que “falta tudo”, de alimentos a banheiro ou gas de cozinha. As familias
recorrem ao Cras em busca de acesso ao PBF e a cestas basicas, e desde
que chegam ao Cras ja sdo identificadas como “familias Paif”. Nao ha
adesdo ao acompanhamento familiar nem por parte das familias, nem
dos técnicos. Isso foi observado mesmo no Rio de Janeiro, onde ha
forte associagdo entre Paif e a acdo de acompanhamento familiar. Nos
territérios de periferias com alta densidade populacional é o SCFV
que atrai as familias, dada a auséncia de ofertas sociais ou culturais
no territério. As atividades coletivas sdo atraentes: “o que é ofertado
tem adesao”. As equipes consideram que as atividades de orientacdo
no SCFV sdo relevantes devido a falta de informacdo, motivacado e
perspectivas das familias e, em especial, dos jovens. Mas o Paif, operado
principalmente por meio de atendimentos, requer integracdo das
demais politicas no territério sem encontrar retaguarda. As politicas
setoriais ndo sdo acolhedoras para essa populacdo e/ou ndo conseguem
executar as demandas.

Como territério de alta vulnerabilidade social foram identificados
aqueles proximos a lixdes ou em areas de ocupagdo recente. Carentes
de qualquer infraestrutura urbana, sdo areas de risco para enchentes
e epidemias e detém altos indices de insuficiéncia alimentar e uso de
drogas. Os territorios estdo frequentemente sob controle de liderangas
conhecidas pelas equipes do Cras, e com as quais muitas vezes precisam
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negociar para trabalhar na comunidade. As demandas das familias sédo
dirigidas ao PBF e, sobretudo, aos beneficios eventuais: cestas basicas,
auxilios nascimento e funeral ou bens emergenciais como colchdes,
roupas ou moveis. Os usuarios “aparecem espontaneamente”, e tém
resisténcia as atividades, coletivas ou individuais, do Paif. Também
procuram o Cras buscando acessar outros servicos como vaga em creche
ou procedimentos em saude. O Paif, nesse contexto, assume sobretudo
o formato de atendimentos. As equipes expressam com maior frequéncia
julgamentos de valores sobre os usuarios, bem como uso de critérios
discricionarios para avaliagdo da situagdo e mérito da familia.

Territérios em areas centrais (ou ao menos nao configuradas como
periferias urbanas) e com presenga ostensiva do trafico foram
encontrados sobretudo nas capitais de estados, e se caracterizavam
como territérios com facil acesso a areas ricas ou bem urbanizadas da
cidade. Os relatos das equipes faziam referéncia a altas taxas de mortes
violentas e a grupos em conflito controlando a circulagdo na regido. A
demanda sobre o PBF tende a ser pequena por ja plenamente atendida
e pelo conhecimento dos beneficiarios sobre as regras e procedimentos
referentes ao beneficio. O Cras é frequentemente procurado para
apoiar demandas dirigidas a outros servigos sociais, mas a diferenca dos
demais territérios, as demandas se voltam sobretudo para a juventude.
As equipes sdo confrontadas com a necessidade de ofertar opgdes
para os adolescentes e jovens assediados pelo trafico. Ndo conseguem
mobilizar, contudo, servicos de retaguarda, seja em esporte, cultura ou
formacao profissional.

N&o ha padrdes de respostas do Paif em cada territorio, mas foi possivel
observar tendéncias que respondem as diferengas nas caracteristicas
dos contextos socioespaciais. Assim, enquanto em alguns locais o Paif
opera com énfase no acompanhamento familiar e nas fragilidades
relacionais intrafamiliares, em outros encaminhamentos a outras
politicas e servigos, bem como a beneficios federais — BPC e PBF — e/ou
beneficios eventuais ganham destaque. A pesquisa de campo permitiu,
assim, identificar variados contextos socioespaciais que atravessam a
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constituicdo do Paif influenciando os caminhos de implementacao e
a acdo das burocracias. Essa é uma hipdtese prevista nas normativas
gerais do Paif, porém ela ndo se desdobrou em previsdes ou orienta¢des
nos diferentes instrumentos de coordenacao adotados em nenhuma
das esferas de governo. As demandas das familias sdo identificadas a
situagoes familiares especificas, em que pese os diferenciais coletivos em
termos de vulnerabilidades e territérios imporem desafios ao trabalho
social, motivando adaptacdes espontaneas e pouco problematizadas
pelas equipes responsaveis pela execucdo, pelo planejamento ou pela
operagao de instrumentos de coordenacao.

7 Consideracoes finais

A literatura recente sobre politicas publicas vem apontando que
0os mecanismos de coordenacdo impdem limitagdes a autonomia
dos governos locais na tomada de decisdes sobre as politicas que
implementam, incluindo prioridades na alocagdo do gasto e estratégias
de execucdo. Os dados empiricos aqui explorados reforcam essa
interpretacdo. As decisGes de estados e municipios, no caso da politica
de assisténcia social, estiveram fortemente influenciadas pela regulagéo
efetuada em nivel federal. Os resultados da pesquisa realizada em 28
Cras em diferentes estados do pais permitiram identificar a efetividade
dos instrumentos de coordenacdo intergovernamentais mobilizados,
sejam financeiros, normativos (tipificacdo ou lei), instrumentais
(protocolos ou capacitacdes), além das instancias de articulacdo e de
deliberacdo compartilhada entre gestores (CIT e CIB), para promover
a adesdo dos municipios brasileiros a oferta do servico de Paif nos
territorios que concentram maior percentual de pobreza.

O artigo analisou tanto os mecanismos gerais de coordenagdo do
Suas quanto aqueles voltados especificamente ao Paif, constatando
forte adesdo dos entes subnacionais e alinhamento as orientacées
nacionais. A definicdo de um padrao nacional para a execucao local
do servico avancou para além das normativas e se desdobrou em
orientagdes técnicas com forte influéncia na organizacdo dos servigos
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e no repertoério da burocracia que opera nas secretarias municipais e
nos equipamentos da assisténcia social nos territorios, em diferentes
contextos regionais e institucionais.

Foram identificados esforcos de coordenacdo realizados por estados
com relacdo aos municipios em seu territério, propondo interpretacdes
e instrumentos especificos para aquele servico. Esses esforcos tém
efetiva repercussao na organizagdo do trabalho das equipes municipais
do Paif, como foi observado nos casos do Rio de Janeiro e do Parana.
S&o inciativas que exploram possibilidades de adaptacéo as regras de
execugao e aos arranjos de financiamento adotados em escala nacional.
Mas mesmo quando dissonantes de principios do sistema, ndo foram
contraditérias com ele, buscando construir uma articulacdo entre as
diferencas. Da mesma forma, a pesquisa confirmou a existéncia de
esforcos de coordenacdo nos municipios com relagdo a atuagdo de
sua rede de Cras e a sua equipe técnica de Paif. A nivel municipal,
tais experiéncias pouco divergiram das concepgdes e estratégias
nacionais, operando mais em favor da consolidagdo do modelo de
execucdo proposto nacionalmente, e sé excepcionalmente, em prol
de um desenho préprio. Em resumo, as iniciativas de coordenagdo
estaduais e municipais nos casos investigados dialogaram diretamente
com as orientacbes e o padrdo de financiamento instituido pelo
MDS aos servicos do Suas, mesmo quando introduzem inovacdes e
interpretaces divergentes relacionadas as ofertas e suas finalidades e
as metodologias e instrumentos técnicos.

Por fim, o estudo permitiu avaliar a dimens&o sociolédgica do territorio
e sua auséncia como elemento a organizar ou instigar adaptagdes
pela via dos instrumentos de coordenacdo. Quanto a esse Ultimo
ponto, o estudo distinguiu quatro tipos de territérios: de ocupagao
antiga, de alta densidade populacional em periferias urbanas, de alta
vulnerabilidade social e territérios centrais com presenga ostensiva do
trafico. Em cada um desses contextos espaciais, diferentes caracteristicas
de vulnerabilidades ganham expressdo e se apresentam ao Paif e as
equipes, seja na forma de demandas, seja mobilizando interpreta¢des



Coordenacdo intergovernamental e territorios no Suas: o caso do Paif

sobre o publico-alvo de suas a¢bes ou favorecendo a reinterpretagcdo
de normativas e orienta¢des de trabalho. As conclusdes sdo provisorias
e devem ser confirmadas pelo aprofundamento de pesquisas, mas
sugerem hipoteses a serem melhor consideradas nos estudos sobre
implementacao e instrumentos de coordenacdo de politicas sociais.
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AS CONSEQUENCIAS NAO PREVISTAS DO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Mani Tebet Marins®’

1 Introducgao

Parte da literatura das Ciéncias Sociais, que discutiremos neste tépico,
aponta que os pobres, objeto de controles morais, sociais e politicos
especificos, sobretudo aqueles advindos do Estado, acabam tendo
que se relacionar com o processo de enquadramento estatal e com
o elemento do estigma. Para grupos de baixa renda, o estigma pode
aparecer em varios momentos de sua vida, por exemplo no percurso
para encontrar um emprego ou quando sdo exigidas qualificacOes
correspondentes a competitividade do mercado. Em muitos casos,
quando os pobres nao conseguem emprego, seja pela baixa
escolaridade, racismo ou discriminacdo de género, eles podem vir a
solicitar um auxilio assistencial. Nessa fase de dependéncia do Estado,
a sociedade passa a fazer julgamentos morais em torno da figura do
beneficiario, o que pode vir a acarretar (dependendo do contexto) um
processo de desqualificagdo moral (PAUGAM, 2003; DUVOUX, 2009;
DUBOIS, 2010).

Neste trabalho nossa intencdo é compreender como se conformam
consequéncias politicas, morais e simbdlicas a partir da implementagao
de um programa brasileiro de combate a pobreza: o Bolsa Familia®.

57 Professora Adjunta de Sociologia da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(UFRR)J) e Professora Colaboradora da Pés-Graduagédo em Politicas Publicas em Direitos
Humanos da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR)).

% Importante salientar que o Programa Bolsa Familia (PBF) ndo possui tempo maximo de
permanéncia no programa como ocorre em outros programas de transferéncia de renda
na América Latina, como: Nicaragua, Paraguai, El Salvador e Chile.
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Propomos, assim, incluir o Estado e seus agentes como atores
importantes na criacdo e na modelizagdo das praticas dos pobres.

2 Efeitos das politicas de transferéncia de renda:
estigma e controle moral

As politicas publicas de qualquer natureza podem ser interpretadas ora
como um projeto de emancipagdo social ora como um projeto moral
do Estado que modela identidades e subjetividades. Neste artigo, em
particular, trabalharemos com o segundo argumento para compreender
— sobretudo por meio do seu conceito de governmentality (FOUCAULT,
2003) - as politicas publicas como o resultado de disputas em torno
de projetos politicos, de interesses, de representacdes sociais e de
valores morais distintos. Por um lado, essas disputas se assentam na
propria norma de politica publica (que é fruto de um longo processo de
tensdes sociais) e, por outro, em ag¢des relacionadas a implementacao
dos programas em nivel local. Esse argumento nos auxilia a refletir
sobre como se estruturam valores e crencas (sobretudo de classe, de
género e familiares) no interior das politicas de transferéncia de renda
para populacdes de baixa renda. O conceito de governmentality,
portanto, nos auxilia a entender a maneira como o Estado conduz seus
discursos e suas diretrizes, nos possibilitando assim investigar em que
contextos morais se (re)produz a legitimacdo de uma politica social.
Tanto Foucault (2003) como Bourdieu (2012) podem nos ajudar a
refletir sobre o processo politico de producao das identidades a partir
da implementagdo das politicas sociais que selecionam, delimitam e
modificam interesses de grupos sociais.

O conceito de governamentalidade vem, no entanto, sofrendo diversas
criticas; em especial, interessa-nos aquelas feitas por Brockling et al.
(2010). Segundo este autor, a lacuna deixada por Foucault se apresenta
quando, ao focar nas analises de documentos e discursos dos principios
que sustentam as politicas de Estado, o autor realizara uma investigacdo
sobre a normativa do Estado desgarrada das préaticas sociais. Apesar



As consequéncias ndo previstas do Programa Bolsa Familia

dessas criticas, Foucault se afastard das andlises tradicionais sobre o
Estado, porque ndo apreende o Estado como um ator central de poder,
mas, sim, como instituicbes (e atores) locais que exercem o poder em
nome do Estado. Em suas analises, busca perceber como esse poder opera
um forte controle sobre os comportamentos, os habitos e, até mesmo,
sobre os discursos dos atores. Assim, o importante seria investigar a
intervencdo e implementacao local da politica, ou seja, o que denominou
de poder periférico (FOUCAULT, 1979), demonstrando que os poderes,
na verdade, se impdem em diferentes niveis das relagdes sociais e que,
neste universo, existem atores que se encontram, as vezes, integrados ao
Estado e outros que ndo conseguem estabelecer vinculos de aceitacao,
submissao ou controle.

N&do compreendemos aqui a politica como um ente abstrato que se
imporia, por meio de suas normas e prescri¢des, sobre a conduta dos
atores. Ao contrario, pretendemos demonstrar que, mesmo existindo
um texto formal da politica, divulgado e compartilhado publicamente,
operam-se diferentes sentidos dacompreensdo dessas normas e variadas
formas de controle por meio da operagédo de diferentes atores, agindo
em nome do Estado. Tais formas dependerdo (como iremos demonstrar
a partir da analise dos dados empiricos) do modo como as instituicdes
locais e os burocratas de rua (LIPSKY, 1980)% irdo interpretar a politica.
Foucault chamou de ascendente esse tipo de analise, pois compreende
o poder a partir das institui¢des locais e das técnicas profissionais que,
de uma forma ou de outra, se vinculam ao Estado em seu nivel central.
Outro ponto fundamental da discussdo foucaultiana encontra-se na
ideia de vigilancia como uma das maneiras mais fortes de controle.
Essa vigilancia apresenta-se de forma mascarada, mas permanente, e
sem limites no espaco-tempo. Os individuos seriam vigiados a partir
de um olhar invisivel de modo que eles mesmos ndo perceberiam que
estdo sendo controlados, essa ideia também se encontra presente na
formulacdo do conceito de violéncia simbdlica de Bourdieu (1992).

5 E um termo que identifica os policy makers, cuja funcio é de executar cotidianamente
as politicas publicas em nivel local, podendo reformata-las por orientagdes diversas na
interacdo com o publico-alvo dessas politicas.
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Contudo, torna-se importante salientar que ha contextos em que os
beneficiarios manipulam conscientemente seu status de assistido
(GOFFMAN, 2012) e por vezes reagem a determinadas situacdes de
estigma (MARINS, 2017).

Em A microfisica do poder, Foucault apresenta cinco preocupagdes
metodoldgicas relevantes para nossa reflexao. A primeira delas consiste
em tentar perceber o poder em suas extremidades, ou seja, captar o
poder por meio das institui¢des locais e regionais que produzem técnicas
e instrumentos (as vezes violentos) de intervencdo material. A segunda
consiste em sair do campo da Ciéncia Politica, ndo se preocupando em

[...] analisar o poder no plano da intencdo ou da decisdo [..] mas
estudar o poder onde sua intencdo estd completamente investida
em praticas reais e efetivas, estudar o poder em sua face externa,
onde ele se relaciona direta e imediatamente com aquilo que
podemos chamar provisoriamente de seu objeto, seu alvo ou campo
de aplicacdo, quer dizer, onde ele se implanta e produz efeitos reais
(FOUCAULT, 1979, p. 182).

Apesar dessa critica Foucaultiana a Ciéncia Politica, ela se apresenta de
forma bem datada, pois parte das analises sobre politica publica passou
a ser articulada de forma inter e multidisciplinar, conforme mostra o livro:
A politica Publicas como campo multidisciplinar (MARQUES; FARIA, 2013).

A terceira preocupacgdo metodoldgica, segundo Foucault, é abordar o
poder ndo de forma homogénea em que um grupo domina o outro, mas
sim pensar no poder como algo que circula ou que funciona em cadeia,
no ambito das relagdes sociais. Esse ponto nos parece importante, na
medida em que observamos formas de controle e de poder no interior
de uma mesma classe (camada desfavorecida). Ja a quarta preocupagao
metodoldgica vincula-se a sua concepcdo de realizar uma analise
ascendente do poder, ou seja:

[...] partir dos mecanismos infinitesimais que tém uma histodria,
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um caminho, técnicas e taticas e depois examinar como estes
mecanismos de poder foram e ainda sdo investidos, colonizados,
subjugados, transformados, deslocados, desdobrados, etc., por
mecanismos cada vez mais gerais e por formas de dominacao global
(FOUCAULT, 1979, p. 184).

Na verdade, Foucault acredita que devam ser investigados os
fendmenos, as técnicas e todos os procedimentos vinculados ao poder
em escala local. A sua Ultima preocupacdo consiste em relacionar
poder e ideologia, demonstrando que, em cada area de poder, existe
uma base ideologica de fundo. Como consequéncia da imposi¢ao
desse poder, produz-se uma sujei¢do as normas da politica e a uma
legitimagdo arbitraria do Estado. Outro efeito dessa imposicdo do
Estado é, sem duvida, o poder disciplinar que é exercido a partir de um
olhar hierérquico ou de uma san¢do normalizadora.

O Estado, como afirma Foucault, exerce um papel de classificacao,
de hierarquizacao e de distribuicdo de lugares (2009, p. 177)7°. Nesse
contexto, o controle, muitas vezes, é exercido ora sob forma de uma
violéncia quase imperceptivel. Nossa pesquisa analisa esta violéncia
simbdlica, mas também aquelas que sdo visiveis e percebidas pelo
grupo de beneficidrias do Bolsa Familia no contexto de uma periferia
urbana do Rio de Janeiro. Mostraremos que elas passam a ser julgadas
moralmente pelos agentes publicos, mas também pela vizinhanca a
partir de critérios de justica social, de culpa, de mérito, de condicao
de pobreza, de responsabilidade maternal e género (MARINS, 2018).
Nesse ambiente, exige-se dos beneficiarios uma disciplina moral, ora
de correcdo de posturas, ora de projecdes de saida da pobreza e,
nesse sentido, “a disciplina é um tipo de poder que comporta técnicas,
de procedimentos, de niveis de aplicacdo, de alvos, [...]" (FOUCAULT,
2009, p. 203).

7 Vale a pena salientar que, em sua obra Sur I'Etat, Bourdieu (2012) também afirma que o
Estado organiza grupos por meio da classificacdo e da hierarquizacdo social.
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Na construcdo do “bom pobre”, a disciplina é exercida tanto na esfera
informal das relacbes de vizinhanca quanto nos textos e normas
da politica. Um exemplo desta disciplina se encontra na cartilha
do programa’’, um manual fornecido aos beneficidrios no ato do
cadastramento no nivel municipal, como forma de garantir o direito
humano a alimentagdo adequada, a educacdo e a saude. Segundo
este documento, o beneficio pode ser usado apenas para despesas
importante no desenvolvimento da familia. O Bolsa Familia incentiva a
educacdo de criancas e adolescentes e a melhoria da satde de criancas,
de mulheres gravidas e de maes em situacao de aleitamento. A referida
cartilha é quase um "manual de comportamento” para as familias
beneficiarias, indicando como o titular legal deve gerir seu beneficio. Tal
documento explica, ainda, o que sdo as contrapartidas e como realiza-
las com eficécia, evitando a perda do beneficio. Ha indicagdes, também,
sobre que tipo de alimento deve ser comprado e ingerido pela familia,
almejando o desenvolvimento nutricional das criangas.

Com relagdo ao estigma, acreditamos que ele sé pode ser tratado do
ponto de vista relacional. Isso significa dizer que somente podemos
analisa-lo a partir das relagdes sociais que se estabelecem entre Estado,
mercado, institui¢des locais e redes de sociabilidade. Ndo podemos,
entdo, analisar determinadas categorias como se elas fossem fechadas
em si mesmas (mulheres, prisioneiros, doentes ou beneficiarios). Ao
contrério, torna-se necessario compreender o contexto por meio do qual
esses grupos de individuos agem e interagem. Assim, ndo € apenas o
sentimento de vergonha que alicerca a vida dos beneficiarios, mas, sim,
o controle dos outros sobre eles. Goffman faz uma pergunta instigante
para nosso debate: “Sera que ha uma predisposi¢do a 'vitimizacdo'
como resultado de uma focalizagdo bem restrita em uma populagao
pobre?” (1988, p. 19). Este tipo de questionamento guiard algumas
de nossas andlises sobre as posturas adotadas pelos candidatos ao
Programa Bolsa Familia no setor de cadastramento.

" Esta cartilha é confeccionada em nivel municipal, ndo existindo uma cartilha nacional
dirigida aos beneficiarios.
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Outro efeito do estigma apontado por Goffman localiza-se no fato de o
individuo tentar se afastar da possibilidade de ser estigmatizado e, por
consequéncia, evitar o contato publico, com receio tanto do controle
quanto da discriminagdo. De acordo com o autor, o estigma estaria
em toda parte, mas sobretudo nas relacdes cotidianas e de vizinhanca.
Um aspecto interessante na teoria goffminiana é que se, por um lado,
o estigma degrada a imagem do individuo, por outro, ele pode ter
utilidade no sentido de viabilizar o alcance de determinados elementos
(como: direitos, preferéncias, respeito etc.).

Vale a pena salientar que esses simbolos (status, estigma ou prestigio)
transmitem informac¢des sociais que frequentemente reproduzem
o status quo, mas ndo sdo somente os atores comuns ou intimos
(amigos, familia e vizinhanga) que fazem parte desse processo de
reproducdo. Também os especialistas (assistentes sociais, agentes de
saude e professores) podem vir a contribuir para a sua reificacdo. Em
termos metodologicos, Goffman nos auxilia, ainda, a perceber que, para
obtermos um quadro mais amplo sobre a figura do beneficiario, torna-
se fundamental observar seu estigma na esfera publica. Isso implica—no
caso de nossa pesquisa — a realizacdo de entrevistas com outros atores
(professores, assistentes sociais, agentes de salde e comerciantes)
gue interagem com os assistidos. De fato, as proprias nomenclaturas,
classificagdes e nomeagdes que as politicas focais (incluindo o Bolsa
Familia) produzem acabam por enquadrar grupos de individuos em
categorias fechadas.

Contudo, como salienta Goffman (2012), existem processos rituais que
permitem aos individuos negociar com tais classificagdes sociais (na
nossa pesquisa em particular no setor de cadastramento do Programa
Bolsa Familia, as negocia¢cdes aparecem em torno das categorias de
pobreza, miséria e género). Para Goffman, os atores — de maneira
consciente — calculam o custo social do engajamento, ora se desviando
da interagdo face a face para evitar possiveis discriminagdes, ora
enfrentando-a, desenvolvendo estratégias para lidar com o estigma.
Neste trabalho, Goffman toma como exemplo o caso dos beneficiarios
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de politicas sociais, afirmando que estes desenvolvem basicamente
trés formas de resisténcia ao estigma: preservagdo da fachada, jogo
emocional e utilizagdo do componente cerimonial.

A fachada é definida por Goffman como repertérios desenvolvidos
pelos atores para demonstracdo de si como uma “boa pessoa”; por
meio da experiéncia, os individuos aprendem quando uséa-la. O jogo
emocional se desenvolve quando os estigmatizados utilizam sua
imagem negativa (e seu sofrimento) como ponto a favor de si mesmos,
ora como forma simbdlica de ganhar respeito, ora como modo de
conseguir barganhar recursos publicos. A cerimdnia — dependendo
do contexto interacional (circulos de amizade, relacées familiares ou
ambiente de trabalho) — pode vir a ser um fundamento importante na
manutencao da relagdo social.

Outra referéncia importante para pensarmos a relacdo dos pobres com
a assisténcia social &€ Paugam (2003) e Castel (1998). Os autores tratam
a pobreza ndo como um estado fixo ou como um dado natural; ao
contrario, mostram a existéncia de um processo lento de construgdo
historica, social e cultural do fendémeno da pobreza. Em vez de tomar
a pobreza como algo externo ao individuo, Paugam especialmente
mostra como a categoria pobreza se constroi a partir da auto e da alter
percepcao desse grupo marginalizado. Assim, vemos que:

O que é sociologicamente pertinente ndo é a pobreza em si, mas
as formas institucionais que esse fendmeno assume numa dada
sociedade ou num determinado meio. Em outras palavras, pode
ser heuristicamente fecundo estudar a “pobreza” como condicdo
social reconhecida e os “pobres” como um conjunto de pessoas
cujo status social é definido por instituicdes especializadas de
agdo social que assim as designam. [...] A pobreza é, certamente,
uma categoria variada, relativa e arbitraria, mas constitui uma
propriedade da estrutura das sociedades modernas, na medida em

que estas consideram este fendmeno de forma unicamente negativa
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e desejam combaté-lo ou, ao menos, dar assisténcia aqueles que
merecam ou, de preferéncia, aos que acreditam que a assisténcia é
legitima (PAUGAM, 2003, p. 55).

Paugam, na verdade, pretende marcar uma ruptura clara com a ideia de
unicidade das categorias de pobreza e de pobre, mostrando que ha
uma pluralidade de classificagdes que se encontram ora em conflito, ora
em convergéncia. Por isto, para Paugam (2003, p. 56), seria melhor falar
em "“populagdes reconhecidas em situacdo econdmica e social precaria”.
Nessa dire¢do, o autor chama a atencdo para a pluralidade das categorias
que envolvem a discussdo sobre pobreza. De acordo com Paugam, é
durante o processo de escolha de certificacdo daqueles “verdadeiramente
pobres” que se produz um status especifico (inferior e desvalorizado) que
passa a marcar profundamente a identidade desse grupo.

O autor discute, basicamente, os efeitos da assisténcia social,
no que tange aos procedimentos discriminatorios operados por
meio dos critérios de selecdo da populacdo-alvo, para receber ou
ndo determinado beneficio social. Ressalta, ainda, os impactos
da legitimidade estatal, para definir quem pode ser considerado
"merecedor” do beneficio. Em sintese, o autor procura perceber
quais sdo as formas pelas quais o conjunto dos pobres passa a ser
identificado pela acdo da esfera estatal.

Com a finalidade de pensar a “nova pobreza” no contexto da sociedade
francesa, Paugam (2003) produz o conceito de desqualificacao social.
O tedrico nos auxilia na compreensao das trajetérias trilhadas pelos
pobres para se tornarem beneficidrios de uma politica de transferéncia
de renda. Para tanto, Paugam tipifica — de acordo com a vinculacdo com
a esfera assistencial — trés fases de desqualificacdo social.

Conforme o Quadro 1 desenhado por Paugam (2003, p. 86) sobre essas
categorias analiticas:
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Quadro 1 - Categorias analiticas

Tipologia das Tipos de beneficiarios
intervengoes sociais dos servigos sociais
Intervencdo pontual “Fragilizados”
Intervencao regular “Assistidos”
Infraintervencdo “Marginalizados”

Fonte: Paugam (2003, p. 86).

Os “fragilizados” sofrem uma intervencao social pontual na esfera do
orcamento; seu problema é a incerteza em relagdo a uma renda fixa
(ou salario), que faz com que eles tenham uma participacdo apenas
parcial no mundo do trabalho e das relagdes sociais como um todo. J&
os "assistidos” sao contemplados com uma intervencdo mais intensa,
por meio de um acompanhamento de forma contratual. Essas pessoas,
portanto, possuem uma renda regular proveniente do Estado. Por
Ultimo, os “marginalizados” recebem uma “infraintervencdo” que seria
uma tentativa muito pontual — na maioria das vezes frustrada — de
retirar individuos de uma situacdo de extrema vulnerabilidade social.
Os "marginalizados” estdo situados no estrato inferior do dispositivo
da assisténcia, pois ndo dispéem de renda dela proveniente, nem de
salarios vindos do emprego. Segundo Paugam, um exemplo desse
grupo apareceria na chamada “populagdo de rua”.

O argumento principal de Paugam é o de que se, por um lado, as politicas
assistenciais possuem o papel de integrar os individuos a sociedade,
por outro, elas também contribuem para a criacdo de um estigma
social que ira refletir na construcdo da identidade desses grupos. Nesse
contexto, Duvoux, entdo, cria outras tipologias, definindo trés formas
de autonomia. Na primeira, definida como autonomia interiorizada:

O beneficiario antecipa as expectativas do assistente social, para
evitar que o profissional as imponha. O jogo é provar que eles
sdo individuos autébnomos e que o RMI é uma ajuda somente em
um momento critico. Eles negam, entdo, seu estatuto de assistido.

Interiorizar essa norma de autonomia permite aos individuos
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resistir ao estigma e ao sentimento de desclassificagdo social.
Esses beneficidrios tém recursos materiais e morais para resistir a
identificagdo de "beneficiario”. Este suporte vai dar margem de
manobra para negociar o tipo de categorizagdo que os trabalhadores
sociais vao fazer dele, mas isso ndo evita que ele seja desvalorizado
durante as frequentes visitas aos servicos sociais (DUVOUX, 2009, p.

33, tradugao livre).

Em sintese, os beneficiarios poderiam, em certa medida, resistir
simultaneamente ao processo de estigmatizacdo social e ao sentimento
de desclassificacdo, pois eles resistem a identificagdo que os assistentes
sociais realizam em relacdo as suas posicdes momentaneas, fornecendo
discursos de competéncia social e liberdade individual. Para Duvoux
(2009, p. 43), a nocdo de autonomia interiorizada caracteriza-se por
varios aspectos: i) a adesdo como estratégia de distingdo; ii) a forca
dos lacos sociais e o peso do habitus; iii) a referéncia em direcdo a
esfera da autonomia; iv) o afastamento da assisténcia; v) a construcao
de um recital de reabilitacdo; vi) a dissimulacdo da fragilidade; vii) a
inevitavel desvalorizacdo; viii) o inicio da instalacdo e desenvolvimento
da ambivaléncia; ix) as estratégias de neutralizagdo do estigma. Por isso,
em muitos casos, os beneficiarios procuram afirmar que a Renda Minima
de Inser¢do (RMI)”2 é temporaria e que eles precisam do beneficio
somente para aquela fase, demonstrando sua autonomia e disposi¢ao
para encontrar um trabalho, se diferenciando dos outros beneficiarios.

Quando analisamos o RMI (atual Revenu de Solidarieté Active —
RSA), verificamos que ha um constrangimento moral inicial, quando
os beneficidrios demandam um auxilio do governo. Em geral, os
individuos resistem durante muito tempo antes de solicitar o auxilio,
pois interpretam este pedido ora como um processo de humilhagdo
social, ora como um fracasso que teriam de assumir publicamente, pois

2 Programa de transferéncia de renda francés dirigido aos pobres, o primeiro
denominado de Revenu Minimum d'insertion (Renda Minima de Insercado) e o segundo
Revenu de Solidarieté Active (RSA). Importante que nem la nem aqui hd um tempo de
permanéncia no programa.
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nao foram capazes meritocraticamente de sair da condicdao de pobreza
(DUVOUX, 2009, p. 47). Porém, o fato de o RMI ser compreendido
pelos beneficiarios como um direito social poderia, em alguma medida,
suavizar “os efeitos de inferiorizagao e estigmatizagdo” (DUVOUX, 2009,
p. 49). Aqui no Brasil, a maior parte dos beneficiarios veem o programa
como ajuda e ndo como um direito social, o que pode trazer mais
complicagdes quando se pensa na nocao de autonomia e democracia
(VAITSMAN, 2007).

De acordo com Duvoux, no momento em que se interioriza a norma de
autonomia é que oindividuo poderéaresistirao processo de estigmatizacao,
mesmo se ele possuir poucos recursos culturais para resistir a imposi¢ao
de categorizacdes como a de “aproveitadores do sistema”. Assim: “E
necessario ler a reivindicagdo de autonomia como uma compensagao
simbdlica, uma maneira de resistir a desvalorizacdo, aderindo mais as
normas de ‘cidadania ativa’ j& colocadas pelas instituicdes” (DUVOUX,
2009, p. 44). O autor mostra, por meio de seu trabalho de campo, que
essa forma de resisténcia acontece porque os beneficiarios possuem
uma rede de apoio familiar e de amizade, fundamental para que possam
resistir ao enquadramento do servico social e reivindicar sua autonomia
em relacdo aos servicos de assisténcia do Estado.

A segunda forma, classificada como “autonomia contrariada”, é tdo
forte quanto a norma de autonomia, porém encontra-se contrariada
pela posicdo dos beneficiarios. Essa situacdo, no entanto, podera ser
compensada pela confianga subjetiva. O fato de ser beneficiario de
uma politica social produz, segundo o autor, uma “[...] verdadeira
mudanga em sua personalidade: os individuos interiorizam o estigma,
desvalorizando-se progressivamente” (DUVOUX, 2009, p. 100). Segundo
tal autor, o processo pelo qual os beneficidrios passam pode ser
caracterizado, primeiramente, pelo fato de que ha constrangimentos
e duvidas antes de se tornar um deles; em segundo lugar, existiria,
apos sua insercdo em um programa social, um trabalho subjetivo de
aprendizagem sobre si e sobre sua historia de vida.
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Depois, eles passariam por uma fase de aceitagdo de sua condicao
social; é neste momento, entdo, que eles precisam reconhecer sua
dependéncia em relacdo ao sistema assistencial. Logo em seguida, vé-
se a necessidade de se criar uma ficcdo sobre sua insercao, objetivando
alcancar um status de empregado, para afastar a possibilidade de
desclassificacdo social e alcangar sua autonomia. Nesse percurso,
os beneficiarios utilizariam estratégias de simulagdo, numa relagéo
ambivalente com as instituicoes locais, ora retornando ao descrédito,
ora ocorrendo a neutralizagdo do estigma pelo coletivo.

O terceiro tipo criado por Duvoux é o que ele denominou “recusa da
dependéncia”, que pode ser entendida ora pela estrutura da violéncia
simbdlica, ora pela légica da honra. Duvoux acredita que haja um
problema de pré-nog¢des, mesmo nas Ciéncias Sociais, sobre os
beneficiarios, pois eles sdo tomados, na maioria dos casos, como atores
passivos da politica. No entanto, segundo o autor, podemos percebé-los
de outra forma, ou seja, a partir da chave da autonomia. Para o autor, ha
ainda um problema nos estudos sobre os programas de transferéncia
de renda, pois, geralmente, os cientistas sociais tomam os beneficiarios
como um grupo homogéneo - categorizados como “pobres” —, porém,
existe uma heterogeneidade dentro desta populacdo que varia entre
grupos “modestos” até grupos em situacdo de extrema pobreza, de
“pobres estruturais” até individuos “ndo pobres” que se encontram num
contexto de pobreza pela perda do emprego. Essa heterogeneidade,
como afirma o proéprio autor, traduz-se em classificagdes hierarquicas
de grupos variados.

A partir das fases definidas por Paugam, pelas quais passam os
beneficiarios, Duvoux pretende trabalhar sobre a categoria de
assisténcia diferenciada, buscando responder a duas perguntas: Os
individuos negociam as categorias que lhes sdo impostas? Se sim,
eles desenvolvem algumas estratégias para estabelecer sua propria
classificagdo? Seria importante, portanto, perceber em que medida
os beneficiarios possuem margens de manobra para negociar sua
autonomia com as institui¢des locais e com os agentes do Estado.
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Duvoux mostra que, na politica de transferéncia de renda francesa, os
assistidos sdo quase automaticamente tratados como desviantes. Se,
por um lado, ele utiliza Durkheim para pensar esta problematica, por
outro, traz Goffman, na medida em que pretende investigar como se
desenvolve a carreira moral dos assistidos. Assim, tenta mostrar que a
ideia de contexto é fundamental para pensar as multiplas experiéncias
de um beneficiario de uma politica social. De acordo com Duvoux, ora
os pobres aceitam a imagem negativa que fazem deles, ora, numa
situacdo de pobreza, sdo valorizados pela vizinhanca, quando recebem
dinheiro do Estado e, a partir dai, podem ser gerados efeitos de ciime
e respeito em relacdo a figura do beneficiario. O que se verifica no
contexto francés é que o contrato de insercao se qualifica como uma
maneira de negociar as identidades sociais entre os profissionais da
assisténcia e os alocatarios. Mas, como mostra Duvoux, ha casos em
gue a negociacdo é substituida pelo poder e pela dominagdo; como
consequéncia, o beneficiario acaba condicionando seu discurso e sua
pratica a uma imposicao do controle social.

A possibilidade de negociar também depende da posicdo social do
ator; para aqueles mais vulneraveis, por exemplo, o contrato é uma
forma de instituir a confianca em si mesmos. Interessante que Dubois
(2010) também chama a atencdo para esse tipo de negociacéo, a partir
de um estudo feito em dois guichés de atendimento e administragdo
de recursos Caisse d'Allocation Familiale (CAF), na Franca. Este autor,
entdo, demonstra que o jogo de negociacdes e de interacdo entre
os profissionais de atendimento e os beneficidrios das politicas de
transferéncia de renda permite a construcdo de identidades e cria
papéis sociais que se relacionam a algumas funcdes do servico publico:
gestdo, administracdo de recurso e ética.

Sua pesquisa aponta para o fato de haver uma dependéncia econdmica
dos beneficiarios em relagdo a algumas prestacdes familiares, e que
o acolhimento, ou a "porta de entrada”, como é chamado no Brasil,
é fundamental no processo de insercdo, para o recebimento de um
auxilio assistencial. Esta fase, para Dubois (2010), caracteriza-se como
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estruturalmente assimétrica, na medida em que a esfera administrativa
nao se apresenta apenas como um lugar de registros burocraticos. Na
verdade, os atendentes personificam a instituicdo e, a partir dai, fazem
prescri¢cdes; no entanto, eles proprios oscilam entre a légica burocratica
e 0 engajamento pessoal.

Em La vie au Guichet, Dubois (2010) verifica uma décalage entre as
normas institucionais e as praticas dos beneficiarios em relacdo a
compreensdo e a sua insercao na politica, sendo questionada, muitas
vezes, a ordem institucional. Ha, segundo ele, como aponta também
Duvoux, uma dominacdo burocratica (no sentido weberiano do termo)
gue se manifesta pela docilidade, pela violéncia e pelo siléncio. Duvoux
retoma a ideia weberiana de dominacdo, para pensar a relagdo da
assisténcia com os beneficiarios.

Em geral, as politicas focais, que agrupam individuos em uma
categoria social, “correm o risco de culpabilizar os individuos por suas
proprias situacdes” (DUVOUX, 2009, p. 83). Com a finalidade de evitar
a desclassificacdo social, os individuos tentam resolver o paradoxo de
pedir um auxilio porque precisam (e porque é seu direito) e se afastar
da assisténcia social, pois ndo podem assumir seu fracasso, aderindo,
entdo, a norma de autonomia. A estratégia, segundo Duvouy, adotada
pelos beneficiarios para romper com esse paradoxo, se da a partir do
discurso (mobilizando expressdes de autonomia) e de uma hexis corporal
condizente com o comportamento de um trabalhador, afastando-se dos

non

esteredtipos de “vagabundo”, “preguicoso” ou “dependente do Estado”.

Esses recursos — que sdao mobilizados pelos atores para resolver a
relacdo conflituosa com os assistentes sociais—dependem, porum lado,
do suporte familiar para auxiliar a saida da situagdo de dependéncia e,
de outro, da posse de capitais, sobretudo linguisticos e culturais. Esses
recursos sdo como uma valvula de escape para impedir o processo de
desvalorizagdo social. H4, também, outra problematica que diz respeito
ao fato de que, mesmo quando os individuos possuem vontade de se
tornar autdbnomos para corresponderem as expectativas da politica,
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eles ndo conseguem alcancar esse patamar, devido as contradi¢es
apresentadas pelo seu habitus de origem e seu baixo capital cultural.
Importante salientar que poucos sdo os estudos brasileiros (PINTO,
2013; AVILA, 2013; EIRO, 2017) que abordam esta relacdo conflituosa
entre assistentes sociais e beneficiarios, parte dessas pesquisas
apontam como sao mobilizados recursos especificos nesse tipo de
interagdo hierarquizada.

3 Preconceito e construc¢ao do estigma no setor
de cadastramento

Nossa pesquisa empirica foi realizada em uma periferia regido
metropolitana do Rio de Janeiro: Itaborai. La realizamos observacado
participante em diversos espacos, tais como: escola, posto de saude,
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), coordenagao
do Bolsa Familia, setor de cadastramento, restaurante popular e a
propria vizinhanca do bairro Nova Cidade. E realizamos setenta
entrevistas com familias beneficiarias, ndo beneficiarias e com atores
institucionais: assistentes sociais, agentes de saude, professores,
diretor de escola e coordenador do Bolsa Familia. Escolhemos o
municipio de Itaborai para a realizacdo da nossa pesquisa de campo
por trés motivos: i) pelo grau de precariedade das condi¢des de
vida da populacdo local; ii) pela alta incidéncia de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia (15.815 familias, CadUnico janeiro, 2013); e
iii) pela inclusédo do municipio de Itaborai na resolu¢do dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Nestes objetivos, cinco linhas
de acgdo prioritarias foram estabelecidas para a regido de ltaborai —
Conleste: i) erradicar a extrema pobreza e a fome; ii) universalizar
a Educacdo Fundamental e ampliar a cobertura do Ensino Médio e
da Educacao Técnica Profissional; iii) promover a igualdade entre os
sexos e a autonomia das mulheres; iv) garantir a sustentabilidade
ambiental; e v) acelerar o processo de desenvolvimento local, com
reducdo da desigualdade.
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Primeiramente conseguimos marcar nossas entrevistas com as
beneficiarias por meio do contato com uma assistente social do
municipio de Itaborai. Essas entrevistas, porém, foram muito marcadas
pela desconfianga, uma vez que as beneficiarias acreditavam que nosso
trabalho serviria de base para fiscalizar sua condicdo econdmica com
a finalidade de aferir sua legitimidade frente ao programa. Por isso,
optamos pelo contato direto com a vizinhanga, o que nos permitiu
realizar novas entrevistas sem a problematica normativa que uma
indicacdo de uma assistente social poderia gerar.

Para este paper algumas questdes norteiam nossas analises: i) Em que
medida o grupo de beneficiarias passa a se perceber e a ser percebida
como um grupo social estigmatizado?; ii) As beneficiarias sofrem
constrangimentos e/ou controles particularmente relacionados a sua
posicdo de dependentes do Estado, no sentido da dominacdo do
Bourdieu?; iii) Como os candidatos ao beneficio interpretam e negociam
com os operadores do programa as categorias por eles imputadas? vi)
Seréd que a partir da identificacdo formal "beneficiaria” se desenvolve
um controle social em que elas passam a ser moralmente vigiadas e até
mesmo punidas, se necessario (FOUCAULT, 1979, 2009)? e v) Como se
desenvolve a constituicdo da “carreira moral” das beneficiarias, quando
o "controle disciplinar” (GOFFMAN, 1987) passa a ser exercido sobre
elas na esfera publica?

Desde que soube do programa até realizar sua inscricdo e comecar a
receber o beneficio, Carla™ (beneficiaria, 29 anos, casada) teve de passar
por diversas esferas institucionais e presenciou situa¢des nas quais os
atendentes agiam com desconfianca em relacdo aos beneficiarios.

3 Salientamos que algumas variaveis foram usadas para indicar o que seria 'grupo social
estigmatizado’, entre elas: i) processos de humilhacdo moral no setor de cadastramento,
preconceitos contra as beneficiarias, sobretudo em relagdo as mulheres jovens negras,
desconfianca sobre a legitimidade em receber o beneficio pelo seu status de casada e
questionamento sobre sua condigdo fisica de trabalho.

4 Os nomes dos entrevistados foram alterados.
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Eu fui primeiro la no hospital velho. Chegando I4... eles disseram que

ndo tinham vaga. Eu ia desistir. Ai, essa minha amiga me levou na
casa de tijolinho™. Mas la também néo tinha vaga. Por fim, depois de

seis, sete meses, teve uma turma no colégio fazendo. Ai, eu consegui
me cadastrar no colégio e fui receber trés meses depois. Eu fiquei
sem graga porque eles me perguntaram como eu, recebendo 60
reais, conseguia me sustentar. Eu disse que tinha uma agente de
saude que me ajuda. Quando eu sai, ele falou pra uma mulher: “A
histéria dela é bem estranha, né?”. Fiquei sem graca, né? Porque eles
tavam achando que eu tava mentindo. Ai falei com uma amiga minha
dessa situacdo. Fiquei mais um tempo |4, porque tava esperando
uma colega e vi que o cara la pegou o papel de uma menina, rasgou
e jogou fora. Ai eu pensei: essa menina ndo vai receber. Eu acho
que eles devem olhar assim pela roupa da pessoa, ai... ele deve ter

desconfiado, né?

O julgamento (por meio do modo de falar, de se vestir e se portar) e a
desconfianca sobre a autodeclaracao de renda dos candidatos ao Bolsa
Familia é recorrente entre os cadastradores e digitadores do cadastro.
Por intermédio da observacdo participante durante quatro meses no
setor de cadastramento notamos que esse tipo de tratamento, de fato,
se reproduz no cotidiano daqueles buscam apenas conquistar um
direito social, qual seja: aquele da assisténcia social. Ou seja, a aplicagao
da regra do programa estd sempre permeada por julgamentos e
classificacdes morais normativas (MAYNARD-MOODY, 2003, 2012), o
que pode levar a situacdes de preconceito e discriminagao com o grupo
de beneficiarias em sua maioria mulheres negras.

Outra beneficiaria, de nome Adelir, (beneficiaria, 41 anos, unido estavel),
afirma que, no momento de realizagdo do cadastro, sofreu um tipo de
humilhacéo:

> Casa de tijolinho é o nome que as beneficiarias usam para se referir a coordenacdo
local do Programa do Bolsa Familia.
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Naquele dia ali, eu me senti humilhada. Tem muita gente que desiste
por isso, né? Falei que tava passando necessidade... e eles ja te
tratam com desconfianga, acham que vocé td mentindo, que esta
querendo passar a perna. Eles perguntam varias vezes: vocé ganha

s6 isto mesmo?

No setor de cadastramento, vemos claramente emergir dois tipos de
dominagdo: a dominagdo simbdlica (construcdo de distincdo social e
de julgamento classificatorio) e a dominagéo burocratica (cumprimento
do controle social via regra administrativa) em relacdo as beneficiarias.
Importante resgatar aqui a ideia de dominacdo weberiana para pensar a
relacdo da assisténcia com os beneficiarios. Em Weber, em uma situagao
de contrato, o principio de igualdade nado pode ser jamais cumprido. De
fato, vemos que a posicdo de classe social dos atores envolvidos com a
dominacdo burocratica produz uma situagdo de hierarquia que pode vir
a cristalizar tratamentos discriminatorios.

Ja para a beneficiaria Luciana (40 anos, solteira), a questdo mais proble-
matica na interacdo com o Estado se apresenta na questdo da depen-
déncia financeira. Esse € o fator que mais a constrange como beneficiaria:

Ah, é muito humilhante ndo ter trabalho e ficar s6 recebendo do
governo. Vocé se sente inGtil. A pessoa quer trabalhar e ganhar
pelo seu préprio esforco e ndo ir no banco para ganhar dinheiro do
governo. Parece que é até um favor, né? La na fila, na hora de receber,
tem um monte de colega que esconde o cartdo por vergonha né?
De ser chamado de esfomeado. La na fila, as vezes a gente escuta
alguns comentarios, tipo: "La& vém eles, ficam ai s6 encostados no

dinheiro dos outros”. E muito ruim.

Assim, como mostrou Duvoux na Franga, parece que interiorizar a norma
de autonomia (por meio da dimensao trabalho) permite as beneficiarias
resistir ao estigma e ao sentimento de desclassificagdo social, porém
a fronteira entre direito e favor no Brasil parece ndo estar tdo clara
como no caso francés. A beneficiaria se afasta, pelo menos do ponto
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de vista do desejo subjetivo, da ideia de que depender do Estado é
uma situacdo ideal: "A pessoa quer trabalhar e ganhar pelo seu proprio
esforco e ndo ir ao banco para ganhar dinheiro do governo”.

Também afirmando sofrer constrangimentos, porém no ambito da
coordenacéo do Bolsa Familia, Naiara salienta que a humilhacéo sofrida
foi exercida, sobretudo, pelas atendentes do setor de cadastramento.

Elas dizem: "O governo nao vai dar mais nada, ndo!”, "Vocés tém que
trabalhar!”, “N&o tem mais nada, ndo!". Ai eu ndo procuro mais ver
esta questdo da falta na escola do menino [recebeu uma notificacdo
de que seu filho faltou a escola, mas ele de fato nao faltara], nem vou
mais, porque ndo quero ser maltratada. Elas 1a na coordenagéo ficam
falando para qualquer um ouvir: “Vocés ficam na farra e ndo querem

nada, s6 ganhar dinheiro facil!".

Verificamos um conjunto de problemas que envolve a interacdo
dos beneficiarios com os profissionais que trabalham na gestdo do
programa: preconceitos, julgamentos morais, humilhag¢do e estigma
que sao relatados tanto pelos beneficiarios quanto pelo proprio corpo
técnico vinculado ao programa (sobretudo as assistentes sociais e as
agentes de saude) que corroboram que os atendentes da “porta de
entrada” realizam praticas discriminatorias. A agente de saude Cacilda
(40 anos, solteira), por exemplo, classifica alguns beneficiarios como:

"parasitas, porque eles colam no governo e ndo saem mais”. “Eles nao
procuram trabalho, ficam querendo tudo facil. Ficam na aba dos outros”.

O controle social informal induz a um processo classificatério moral,
tornando publica a imagem negativa do beneficiario. A ideia de
“ma reputagdo” em Goffman (1988, p. 80) nos ajuda a compreender
melhor o desenvolvimento de diversas categorias valorativas sobre a

non_x

figura da titular legal, tais como “deixam as criangas largadas”, “sdo
aproveitadores”, “vagabundos” ou até mesmo “parasitas”. Ao mesmo
tempo que se desenvolve uma relacdo pautada no constrangimento

e na humilhacdo, em alguns contextos, se desenvolve apenas uma
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relacdo burocratizada, a solicitacdo do candidato (cadastramento)
ou beneficiario (recadastramento) se realiza rapidamente, sem
envolvimento da atendente, cumprindo sua fun¢do burocratica de
preenchimento dos dados. O exemplo relatado por Maria segue
nessa direcdo: Ela foi perguntando e marcando, e ai eu perguntei
quando eu ia receber e ela falou: “Isso ai é 14 com o governo federal.
Eu ndo sei de nada”. Depois que ela acabou, me deu um papel com
o telefone e falou: "Pode ir, ta feito”.

Nessa mesma situagdo, outra forma de interacdo pode ser produzida
entre os candidatos (ou beneficiarios) e os atendentes, na qual esses
oferecem recursos e encaminhamentos adequados a demanda. Este
parece ser o caso da Jucélia (beneficiaria, vitva, 38 anos): “Quando eu fui,
até que a mulher preencheu meus dados direitinho [...] Eles me ajudaram
assim. a mulher falou que eu tinha que pesar meu filho, que tava muito
magro na época. Ai ela me deu o telefone do posto que pesa 1.

Vejamos agora se os comportamentos dos atores institucionais sdo
homogéneos e como eles percebem as trajetorias dos candidatos ao
Programa Bolsa Familia, desde a fase de cadastramento até o momento
de se tornarem beneficiarios do programa, quando passam a cumprir as
exigéncias da politica. Como visualizam suas interagdes com o conjunto
de beneficiarios? O que destacam como mais importante no contexto
da interagdo? Existiria um processo de degradacdo da imagem do
beneficiario, chegando a ser desqualificado moral e socialmente? Essas
questdes nortearam essa parte de nossa analise. De imediato, Elida
(Assistente Social, casada, 27 anos), assistente social, aponta efeitos ndo
premeditados do programa, destacando a emergéncia de preconceitos
relacionados a figura do beneficiario:

Acho que é como se fosse uma humilhacdo, e a prépria pessoa que
vai receber vai incorporando esse pensamento de que é miseravel,
né? Acho que quando o governo pensou nisso, Ndo pensou em estar
humilhando. Foi pra ajudar a suprir as necessidades. Até porque o

valor é muito pequeno. E pra receber precisa de tanta coisa...
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A propria assistente social interpreta o recebimento de um auxilio ndo
como direito social, mas como uma humilhacdo para os beneficiarios.
Afirma em outros trechos também da entrevista que muitas vezes eles
ndo gostavam quando o programa inicialmente se chamava Fome Zero
porque ai eles eram ainda mais identificados como “miseraveis”. Ja
Cacilda, agente de saude, percebe uma diferenca no grau de humilhagao
relacionado ao valor do beneficio; assim, quanto mais baixo o valor,
maior seria a possibilidade de os beneficiarios sentirem vergonha ou
passarem por situagdes humilhantes. Cacilda também nota que os
beneficiarios sentem vergonha sobretudo quando o nome deles consta
na ficha de atendimento do servico social.

E, eles tém vergonha, mas disfarcam, tentam ndo demonstrar... No
dia a dia é que eles tém mais vergonha do que o medo da dendncia,
porque, quando bate o nome I3, eles pensam: “J& vdo me tratar
como um pobre coitado”. [...] Eu acho que as pessoas mais humildes
tém ainda mais vergonha de estar recebendo o Bolsa. Tem um caso
de uma senhora que recebe trinta e poucos reais, que foi pra resolver
um problema do cartdo, e ndo consegue ficar em lugar fechado. Foi
um dia, demorou muito, voltou no outro, e tava demorando e ela
disse: "Eu ndo vou ficar na fila por causa de trinta e poucos reais.
Eu preciso, mas eu ndo vou ficar na fila". Se sentiu humilhada nessa

situacdo. Ai depositaram o dinheiro, mas ela ja tinha desistido.

Assim, Cacilda—corroborando a ideia de Duvoux (2009) — parece apontar
que sentimento de vergonha e a incorporacao do estigma nao aparecem
como aleatdrios entre os beneficiarios. Quanto mais humildes para usar
a expressao de Cacilda, ou quanto mais resilientes nos termos de Dubois
(2010), maior é a chance de submissdo a processos de humilhacédo e de
aceitacdo da imputagdo do estigma. Isso pode ter relacdo com a falta
de um repertério educacional minimo para a consecucdo da reacdo e
enfrentamento do estigma. O silenciamento, sobretudo entre os mais
humildes, representa, muitas vezes, a aceitagdo de sua condi¢do, o que
podemos observar nas filas de cadastramento para o recebimento do
Bolsa Familia. No que se refere a constrangimentos especificos sofridos
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por essa populacdo, Raquel, professora, avalia que os beneficiarios
investem o dinheiro de uma forma erronea e, ao fazé-lo, atraem, por
consequéncia, julgamentos morais negativos. Assim, segundo ela:

d

J& ouvi falar: "Ah, vocé é um esfomeado...”, “Ao invés de dar
dinheiro, por que ndo faz outra coisa?”, mas isso € mais para fora
da comunidade. Eu, particularmente, ndo gosto, porque eu gosto de
programas que incentivam. Sé ndo gosto de como é utilizado. Por
isso acho que poderia ter uma fiscalizagdo maior. Porque pode estar

sendo utilizado para o vicio.

Interessante notar que até mesmo Raquel (professora do municipio,
casada, 30 anos) salienta que o controle social deveria ser maior
sobre a populagdo feminina pobre, apontando que a fiscalizagdo mais
forte evitaria o risco de a politica sustentar “vicios.” De acordo com
as percepcbes dos agentes institucionais, o aspecto da humilhacao
geralmente se relaciona a posicdo de precariedade do sujeito que, ao
precisar solicitar o beneficio de um programa de renda minima, passa
a ser classificado como miseravel (leia-se “esfomeado”), o que produz
um sentimento de vergonha e constrangimento constante. Para Paula,
(estagiaria de Servico Social, casada, 23 anos), os beneficiarios nao se
sentem humilhados pelo recebimento do beneficio em si, mas sim pelo
atendimento que recebem, principalmente na esfera da coordenacao e
no setor de cadastramento do Bolsa Familia.

Na recepcdo, as pessoas que trabalham & se sentem as donas. A,
ja atende beneficiario, do tipo: “Ah, ndo tem marido, ndo? Com
essa alianca ai no dedo, ndo tem marido!”. Meio que atende com
desconfianca. Sdo cargos politicos comissionados, né? Ai, a maioria
ndo tem curso superior e atende como assistente social. Tem
muito preconceito aqui na porta de entrada, de chegar a chamar
até de puta, por ai. Eu, por exemplo, ja atendi uma pessoa aqui,
que comegou a falar comigo e comecou a chorar. Ai eu perguntei:
"0 que foi?". E ela disse: "Eu perdi minha mae ndo tem nem dois
meses. Eu queria tentar passar para o meu nome, fazer a troca de
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dependente, para ver se eu consigo receber, e a gente chega ali na
frente e j& é maltratado. Eu sé vim aqui tentar algum direito pra
mim que sou mée jovem, s6 tenho 19 anos”. E eu perguntei: “Sua
mae faleceu de qué?”. Ai, ela disse: “Vé ai no atestado de ébito”. Ai
eu olhei o atestado de 6bito e estava “insuficiéncia alimentar”. Ela
morreu porque ndo comia. Ela disse: “Poxa, a gente chega aqui, é
maltratado, e a primeira coisa que tem, a lei do desacato, desacato

ao funcionario publico da cadeia”.

Assim como nos trabalhos de Goffman, Vincent Dubois (2010), em La vie
au guichet, sinaliza que a dependéncia econémica da assisténcia acaba
por ter um papel fundamental no jogo de intera¢bes que os beneficiarios
irdo estabelecer com os funcionarios da “porta de entrada”. Ressalta,
também, que esse poder, caracterizado pelo autor como assimétrico,
produz uma relagdo que ndo se configura meramente como formal/
burocratica, mas carrega julgamentos normativos que podem, em Ultima
instancia, conduzir a praticas estigmatizantes. Dubois, por exemplo,
destaca que na Franca ha um grande ressentimento dos beneficiarios
(sofrimento social, ciime e hostilidade) em relacdo aqueles que sao
étnica e socialmente diferentes deles. L4, a politica de alocacao familiar
produz fronteiras simbdlicas, sobretudo entre os imigrantes e os
franceses (DUBOIS, 2010, p. 39-40).

Aqui no Brasil, percebemos que a marca simbdlica parece se
consolidar mais entre aqueles classificados como “honestos” e como
“aproveitadores”. Por isso, para se desviar dessa Ultima e desmoralizante
categoria, as pessoas que buscam o beneficio afirmam que o recurso
é temporario (negando, assim, sua dependéncia perante o servico de
assisténcia) ou encarnam a imagem de vitima, para demonstrar que
realmente precisam do recurso que lhes sera transferido, contrapondo
a nocdo de necessidade a de interesse. Até mesmo os nao beneficiarios
assistem a (ou ouvem relatos de) experiéncias de humilhagéo. Vilma (ndo
beneficiaria, casada, 49 anos), por exemplo, relata um caso em que isso
teria acontecido:
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Um dia, uma menina que mora até por aqui chegou chorando por
causa da humilhagdo. Falou que a menina a tratou tdo mal que ela
disse que ndo ia voltar mais la... Ai eu disse: “Vai amanha porque, talvez,
é outra que vai te atender... Talvez essa tenha amor no coracao”. E ai
quando ela voltou, eles disseram: "Vocé néo precisa receber, ndo; vocé
s6 tem um filho, td nova e pode ainda trabalhar”. E aqui, minha filha,

tem muita gente que sofre para conseguir o Bolsa, viu?

Mesmo sofrendo claras restricdes econémicas em sua vida, Mara
(ndo beneficiaria, casada, 44 anos) optou por ndo solicitar o beneficio,
exatamente para evitar possiveis humilhacdes e preconceitos que
poderiam ser exercidos pelos representantes do Estado. “Eu prefiro
passar necessidade que pedir. Tenho vergonha, né? Ja sou pobre e ai
vou ficar me humilhando pros outros, pedindo dinheiro?”. Dayane (ndo
beneficiaria, divorciada, 38 anos) também resistiu a busca pelo beneficio,
tendo em vista que, para ela, a possibilidade de “ser beneficiaria”
significaria passar por um processo de humilhacdo moral:

Eu ndo vou me inscrever no Bolsa Familia, porque eu ndo vou ficar na
fila horas com minhas criancas para cadastrar, para talvez eu ganhar
e receber esta miséria. Eu ndo vou me humilhar por migalha, ndo. Eu,
hein! Vou ficar todo més na loteria, para qué? Para ganhar 44 reais.
Para vocé ver, aqui, minhas colegas saem no sol quente a pé para
enfrentar fila para receber 40 reais no més, para serem maltratadas.

Eu to fora dessa.

Como histérias de humilhagdo e constrangimento na coordenacao do
Bolsa Familia sdo relatadas pelos beneficiarios na vizinhanca, algumas
desistem de solicitar o auxilio. Esse efeito de natureza material pode
introduzir “barreiras de acesso ou critérios de selecdo ndo formalmente
previstos e que incidam precisamente sobre os segmentos sociais mais
precarizados” (PIRES, 2017, p. 10). Algumas candidatas e até mesmo
beneficidrias evitam a interacdo face a face, porque seria uma forma
de preservar sua fachada (GOFFMAN, 2012, p. 13-14), definida como
regras comportamentais de respeito préprio, que pressupdem o
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reconhecimento pelo outro de seu valor social positivo. Isso acontece
quando a pessoa resiste em participar de determinados encontros
sociais, nos quais poderia ser alvo de tratamento ofensivo. O que
verificamos no conjunto dos beneficidrios é que eles desenvolvem
estratégias que guiardo seus encontros sociais, preservando ou nao (a
depender do contexto) suas fachadas.

Grande parte da dificuldade em aceitar tal beneficio parece vir
também do baixo valor transferido pelo programa; recusa que talvez
ndo ocorresse, caso o valor fosse maior para o conjunto da familia.
O sentimento de vergonha estaria menos relacionado a posi¢dao de
"fracassado” na vida profissional e mais vinculado ao recebimento de
uma infima renda. E por isso que, muitas vezes, os beneficiarios se
desviam do status de assistido, com medo das imputagdes negativas
("esfomeados”, “acomodados” e “vagabundos”) que poderiam ser feitas
caso viessem a solicitar o auxilio. A explicacdo da resisténcia para o
recebimento do beneficio ndo se apresenta de forma similar aos casos
francés e americano, nos quais o0 medo de enquadramento no ambito
da assisténcia se daria pelo reconhecimento de seu fracasso individual
em face do mercado de trabalho.

Quando se trata da situacao de (re)cadastramento, as interacdes entre
candidatos e/ou beneficiarios com os atendentes se desenvolvem
basicamente de trés formas: i) interagao estigmatizante: nas quais
as ofensas e as humilhagdes objetivam destruir a fachada (GOFFMAN,
2012, p. 13-14) do beneficiario; ii) interacao assistencial: quando os
atendentes fornecem recursos de auxilio, como encaminhamentos; e
iii) interacao burocratica: atendentes exercem fungdo administrativa
de preenchimento do cadastro ou do recadastramento, movidos pelo
senso de rapidez e eficacia.

Como salienta Goffman (2012, p. 126), uma pessoa pode usar seu
sofrimento de modo consciente para que o outro se envolva em
seu jogo emocional. A regra do envolvimento é fundamental para a
manutencao da interacdo. Assim, caso haja desinteresse, ignorancia ou
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insensibilidade, a relagdo caminhara para outro rumo ou sera quebrada.
Tomando ainda como referéncia a obra desse autor, podemos pensar
que os atores jogam com uma imagem desvalorizante ou estigmatizante,
por meio de suas vestimentas e modos de se expressar. A partir dai,
acionam um papel social de acordo com seu interesse e com o contexto.

Para Goffman (2012), é por meio do componente cerimonial que se fara
uma avaliagdo da pessoa, a fim de julgar suas qualidades como desejaveis

nou

(aqui emergem as no¢des de “verdadeiro”, “dedicado” e “bom pobre”) ou
indesejaveis (por meio de categorias como: “interesseiro”, “aproveitador”
e "parasita”). Sob a otica da verdade, o atendente tende a diminuir as
convicgdes de precariedade do candidato, questionando sua condicdo e

demonstrando uma desconfianca moral sobre suas posturas.

O enquadramento, ou ndo, no status de pobre se dard sob aincorporagdo
(e aceitacdo, mesmo que temporaria) de sua condicdo de precariedade
e também pela aprovagdo formal (e burocratica) de seu cadastro
como sujeito “merecedor” de direito. Vemos, a partir do material
empirico, que as pessoas — em alguma medida — calculam o custo de
engajamento para entrar, de fato, em uma interacdo face a face. Esse
tipo de repertério acionado apresenta-se como uma estratégia social
de manipulacdo (mesmo se contextual) da identidade de pobre, como
uma ferramenta importante para obter sucesso em sua demanda, uma
vez que os recursos da assisténcia no Brasil sdo escassos.

Participando de interagbes com os candidatos ao Bolsa Familia,
perguntdvamos-lhes sobre suas expectativas em relacdo ao recebimento
do beneficio. Ora emergia de seus relatos o que poderiamos chamar
de descrenga, ora traziam a esperanga como um elemento importante
para a satisfacdo de sua expectativa. A esperanca de receber o beneficio
apresentava-se quando a interacdo no setor de cadastramento era
mais soft, ou seja, quando o atendente possuia uma habilidade social (a
simpatia) em atender o publico-alvo, alimentando nos candidatos uma
grande expectativa de recebimento. J& a descrenca, ou aparecia de modo
mais geral (por um descrédito politico) ou de modo mais especifico,
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quando a interacdo era marcada por constrangimentos vinculados a
julgamentos morais produzidos pelos atendentes do guichet.

4 Algumas consideracoes

A partir do material empirico podemos afirmar que na localidade
estudada existe um sistema amplo de vigilancia (politica, social e moral)
sobre os beneficiarios. Primeiramente, a vigilancia é politica, porque ha
uma fiscalizagdo e san¢des especificas, mesmo se brandas, em relacdo as
condicionalidades. Em segundo lugar, o sistema de vigilancia é também
social, porque se funda em controles de condutas e comportamentos.
Por ultimo, ele é também moral, na medida em que os outros utilizam o
julgamento como recurso de classificagdo estigmatizante.

Os controles exercidos sobre os beneficiarios sdo multiplos e complexos
e se disseminam em diversos ambientes, por meio de cobrancas
diretas, sobretudo pelas exigéncias morais escamoteadas no discurso
da autoridade publica. Além disso, os atores institucionais estabelecem
uma cobranca simbdlica extraoficial de enquadramento do beneficiario,

"o

nas nocdes de “bom”, “correto” e “responsavel”.

Como vimos, o Programa Bolsa Familia estabelece multiplos controles
sobre a populacdo beneficiaria, que serdo (re)negociados no contexto
interacional. Ao contrario da clara incorporacdo (portanto, da
naturalizacdo) das regras da politica, os agentes institucionais aderem
a valores morais especificos do "bom pobre” e do “merecedor”. Os
critérios de justica dos entrevistados trazem outras no¢des que diferem
daquelas de direito, justica e ética como valores universais. Sobressaem-

se categorias como “sorte”, “merecimento” e “necessidade”, em que a
legitimidade do reconhecimento e da demanda aparece como ambigua.

Os candidatos ao Bolsa Familia enfrentam, com receio, a interacao
face a face com os atendentes do setor de cadastramento, pois sao
afetados pelas histérias de desconforto e constrangimento que outros
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jé vivenciaram. Ha, portanto, por meio de outras intera¢des, uma
repercussao das ofensas com os atendentes do setor de cadastramento.
Afama de "grosseiros” de tais atendentes, no bairro, faz com que muitos
candidatos potenciais se desviem do Bolsa Familia, com a justificativa
de que nao precisam se "humilhar” para receber um auxilio do Estado.

Por fim, ser beneficiaria ndo implica necessariamente em um processo
de estigmatizacdo. Essa passagem ndo se da de forma automatica, ela
depende da forma do uso do tempo (se investe de forma adequada
no bem-estar da familia ou se usa seu tempo para gastar com vicios
ou bens supérfluos). A estigmatizacdo depende, ainda, do tempo de
necessidade do recurso (se o beneficio for temporario e relacionado
a problemas de saude na familia, perda de emprego recente ou
escassez de alimentos, a beneficidria tem grandes chances de nao ser
estigmatizada). Assim, o enquadramento da beneficiaria na categoria
de "assistida” ndo induz a um processo de estigmatizagdo imediato,
na medida em que depende de suas justificativas para o recebimento
do auxilio estatal e, também, de como usa seus repertorios para o
enfrentamento do estigma.
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