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Nas ultimas décadas, os projetos urbanos e habitacionais passaram a prever a participagdo
da populagdo nas intervencoes. Iniciativas como os projetos de urbanizacdo do Programa
de Aceleragdo do Crescimento (PAC) do Governo Federal brasileiro fortaleceram essa
tendéncia, estimulando a criagdo de arranjos federativos e institucionais no interior dos
municipios para possibilitar sua implantac¢do, ensejando o protagonismo social e a inclusdo
dos moradores no processo. A complexidade dessas iniciativas requer dos municipios
capacidades para implementar politicas habitacionais que tenham a participa¢do popular
como item indispensavel em sua consecuc¢do. Este artigo busca identificar e analisar
quais sdo essas capacidades relacionadas ao arranjo institucional adotado, a partir da
construgdo e implementacdo do Projeto de Urbanizagdo PAC Alvarenga, que inclui a area
de reassentamento do Conjunto Habitacional Trés Marias, em Sao Bernardo do Campo, por
meio da metodologia de estudo de caso. As capacidades encontradas foram organizadas em
quatro categorias: capacidades politicas, técnicas, administrativas e institucionais.

Palavras-chave: arranjos institucionais, politica habitacional, urbanizacdo,
desenvolvimento sustentavel, participacdo social, capacidade estatal
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Arregalos Institucionales y capacidades de gobierno en procesos participativos de
urbanizacidn: el caso de San Bernardo Del Campo - SP

En las ultimas décadas, los proyectos urbanos y habitacionales pasaron a prever
la participacion de la poblacién en las intervenciones. Las iniciativas como los proyectos
de urbanizacién del PAC (Programa de Aceleracion del Crecimiento) del gobierno federal
brasilefio fortalecieron esa tendencia, estimulando la creacion de arreglos federativos e
institucionales en el interior de los municipios para posibilitar su implantaciéon dando lugar
al protagonismo social y la inclusion de los habitantes en el proceso. La complejidad de estas
iniciativas requiere de los municipios capacidades para implementar politicas habitacionales
que prevean la participacion popular como requisito. Este articulo busca identificar y analizar
cuales son las capacidades relacionadas al arreglo institucional adoptado, demandadas
por la construccion e implementacion del Proyecto de Urbanizacion PAC Alvarenga, que
incluye el area de reasentamiento del Conjunto Habitacional Tres Marias, en San Bernardo
del Campo. El trabajo se configuré como un estudio de caso interpretativo. Se verifico la
existencia de capacidades directamente relacionadas con la configuracion del arreglo
institucional, que se organizaron en cuatro categorias: capacidades politicas, técnicas,
administrativas e institucionales.

Palabras clave: arreglos institucionales, politica de vivienda, urbanizacion, desarrollo
sostenible, participacidn social, capacidad estatal

Institucional arrangements and governance capacities in participatory urbanization
processes: the case of Sdo Bernardo do Campo - SP

In the last decades, the urban and housing projects began to predict the participation
of the population in the interventions. Initiatives such as the PAC’s (Growth Acceleration
Program) urbanization projects have strengthened this trend, stimulating the creation
of federative arrangements and institutional arrangements within the municipalities to
enable their implementation, fostering social protagonism and inclusion of the residents
in the process. The complexity of these initiatives requires that municipalities have the
capacity to implement housing policies that provide for popular participation as an
indispensable element in their achievement. This article seeks to identify and analyze
what these capacities are related to the institutional arrangement adopted, based on the
construction and implementation of the PAC Alvarenga Urbanization Project, which includes
the resettlement area of the Trés Marias Housing Complex, in Sdo Bernardo do Campo,
through the methodology case study. The capacities encountered were organized into four
categories: political, administrative and institutional capacities.

Keywords: institutional arrangements, housing policy, urbanization, sustainable
development, social participation, state capacity
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Introdugao

As politicas habitacionais do Governo Federal no periodo 2002-2015 foram
marcadas pela articulacdo federativa, com envolvimento do Governo Federal nas
dimensdes de formulagdo geral da politica, financiamento e estabelecimento
de normas, cabendo aos entes federados, especialmente aos municipios, a sua
implementacdo no territdrio. Arranjos institucionais complexos, em nivel federativo,
foram desenhados para essas politicas, envolvendo ministérios, a Caixa Econdmica
Federal, governos estaduais e municipais, movimentos sociais e empresas do setor
imobilidrio e da construgdo civil. Os municipios, por sua vez, também precisaram
constituir arranjos institucionais em seu territdrio para dar conta dos desafios da
implementacdo das politicas.

Em funcdo do que estd estabelecido na Constituicdo Federal e no Estatuto
da Cidade (Lei n? 10.257/2001), a institucionalizacdo do processo participativo
é colocada como premissa das politicas urbanas e habitacionais, ainda que sua
adocado seja sujeita a limitagOes e a graus distintos de adesao por parte dos governos
municipais (ROLNIK, 2011). Para os municipios cujos governos procuraram em
alguma medida atender a essa diretriz, o processo de implementac¢do da politica
habitacional torna-se ainda mais complexo.

Partindo-se do pressuposto de que o Estado necessita de capacidades especificas
para que a implementacdo de politicas habitacionais com participacdo da sociedade
ocorra, faz-se premente levantar a questdo sobre quais sdo as capacidades
demandadas.

Este artigo tem como objetivo contribuir, a partir de um caso concreto, para a
identificacao dos tipos de capacidades demandadas dos governos municipais para
gue a implementagao de projetos de urbanizagdo com participacdo da sociedade se
desenvolva. Dada a complexidade deste objetivo, algumas escolhas foram feitas.
A primeira diz respeito a diversidade das a¢des no campo da politica habitacional:
analisar suas varias formas exigiria um esforco de enorme vulto, o que levou a
restringir o foco a um tipo especifico de agao da politica habitacional, os projetos
de intervencao e urbanizacdo de assentamentos precdrios do Plano de Aceleracao
do Crescimento (PAC) do Governo Federal. A segunda escolha foi concentrar-se
nas capacidades relacionadas a criacao e funcionamento de arranjos institucionais
no nivel local que permitam a realizacdo das intervengGes com participacdo
social, tendo em vista a importancia que estes encontram na literatura recente
sobre capacidades estatais. Por fim, optou-se por ndo realizar avaliagdes do grau
de profundidade, abrangéncia ou efetividade dos processos participativos, o que
demandaria outro tipo de investigagao.
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A partir dessas opgdes de pesquisa, o artigo orientou-se para responder a pergunta:

Quais sao as capacidades demandadas aos governos municipais, em termos
de arranjos institucionais, pela implantagdo de processos de participa¢do nos
projetos de urbanizacao vinculados ao PAC?

Responder a essa pergunta exigiu uma atenta revisdo da literatura sobre
capacidades estatais, capacidades de governo e arranjos institucionais, com especial
atencdo a literatura que tem articulado esses conceitos a experiéncia brasileira
recente. A partir dai, adotou-se como estratégia a realizacdo de um estudo de caso
Unico: a implantagdo do projeto PAC Alvarenga, no municipio de Sdo Bernardo do
Campo (SP), no periodo de abril a dezembro de 2015.

A escolha do caso deveu-se a estrutura de gestdao e execugao da politica urbana
e habitacional do municipio, em especial a estruturacao e aos processos de trabalho
da Secretaria de Habitacdo, e, por fim, as intervencdes realizadas.

A secdo seguinte a esta introducdo visita a literatura sobre capacidades estatais,
capacidade de governo e arranjos institucionais, em busca da construcdo de
um referencial para a investigacdo de campo. A terceira se¢do apresenta o caso
estudado e a quarta, as escolhas de estruturacdo da pesquisa em termos de método
e analise dos dados. Segue-se uma sec¢do de discussdo dos resultados, em que as
capacidades identificadas sdo analisadas a luz da literatura. Por fim, a Ultima secdo
apresenta as conclusdes do estudo.

Governo, capacidades e arranjos institucionais

O conceito de capacidade em suas varias formas (capacidade estatal, capacidade
institucional, capacidade de governo, entre outras) tem carater polissémico e
complexo, o que possibilita que seja utilizado com pressupostos diferentes nos
diversos objetos. De acordo com Skocpol (1985), a capacidade estatal é entendida
como a implementag¢do das metas e objetivos formulados pelo Estado, mesmo com
a oposicao de grupos sociais.

Skocpol (1985) defende que o Estado é um ator capaz de formular e perseguir
intencdes e objetivos construidos a partir de seus préprios interesses, ndo sendo,
portanto, um agente que meramente reflete as demandas de grupos sociais.

Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) concebem o Estado como um ator e,
ao mesmo tempo, um “meio” determinante, ou seja, os arranjos institucionais
irdo influenciar ideias e comportamentos politicos dos grupos sociais. Para
Skocpol (1985, p. 14), as a¢Oes do Estado sdo historicamente determinadas,
sendo “sensiveis as variagOes estruturais e mudangas conjunturais dentro do
sistema politico”.
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Pereira (2014) ressalta que os estudos primevos apresentavam uma visdao mais
limitada da capacidade estatal, bastante influenciada pela concepcdo weberiana
de burocracia qualificada e auténoma. Essas andlises trazem pontos importantes
acerca do Estado e de suas capacidades, a saber: a heterogeneidade do Estado e
a relevancia da coordenacdo intraestatal. Reconhece-se que o isolamento estatal
é insuficiente para a compreensdo das capacidades e que é necessario analisar a
relacdo Estado-sociedade para que o entendimento sobre a capacidade estatal seja
aprimorado.

A coordenacdo interburocrdtica é considerada um importante elemento da
capacidade estatal, estando presente nas obras de influéncia weberiana como a de
Rueschemeyer e Evans (1985). Ela significa a capacidade que diversas organizagGes
governamentais teriam em seguir uma mesma diretriz, afastando-se das influéncias
externas. Diante desse quadro, a descentralizacdo das atividades entre diversas
burocracias tenderia a gerar fragmentacao e a possibilidade de cooptacao do Estado
pelos diversos interesses disseminados na sociedade (PEREIRA, 2014). Sendo assim,
o Estado sé poderia executar suas preferéncias isolando-se, porém, conforme
salientado por Dagnino (2004), o Estado ndo é um todo homogéneo: nele estao
presentes diversos interesses provenientes de diversos atores.

Nos anos 1990, o conceito de capacidade estatal passa por reformulacdes que
ampliam seu alcance. Para Huerta (2008), a nova orientagdo busca dar ao Estado a
dire¢do para um “bom governo”, buscando executar politicas com mais eficiéncia,
seguindo as demandas da sociedade, pautando-se por a¢des mais transparentes e
na gestao dos recursos mais equilibrada.

O conceito de capacidade estatal passa a ter como pilar as trocas e intera¢des
provenientes da relacdo entre Estado e sociedade (CINGOLANI, 2013). Nesse
momento, uma nova discussdo surge: qualquer que seja a definicdo dada a
capacidade estatal, seu significado ndo deveria limitar-se aos aspectos técnico-
administrativos da burocracia, ou seja, ndo deveria encerrar-se, unicamente, nas
questdes internas ao Estado, tais como a sua coordenacdo, autonomia, capacidade
técnica, entre outros. Essa nova abordagem ndo relega as caracteristicas da
perspectiva anterior, mas soma a elas o aspecto politico.

Huerta (2008) afirma que a capacidade estatal é formada por dois componentes:
o administrativo e o politico. A capacidade administrativa se relaciona as
caracteristicas técnico-burocrdticas necessarias para que o Estado consiga
operacionalizar seus objetivos. Essa capacidade é formada pelas dimensGes de
recursos humanos (relacionado aos cargos, salarios e forma de recrutamento da
burocracia) e organizacionais (referente aos recursos financeiros). Para a autora, a
capacidade administrativa abrangeria a coordenacdo interburocratica e a interagao
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intergovernamental, pois estas ndo sofreriam influéncias da sociedade, sendo
considerados elementos internos ao Estado. A capacidade politica é delimitada
pela interacdo politica entre os atores que compdem o Estado e os setores
socioecondmicos.

Evans (1993) investiga as caracteristicas do Estado desenvolvimentista,
caracterizado por realizar transformacgdes estruturais em busca do crescimento
econdmico. A visdo estabelecida pelo autor sobre a capacidade estatal traz a
capacidade administrativa-weberiana aliada ao relacionamento socioestatal.

Schneider (2014) e Evans (1993) tém em comum a visdo de que o pais possui
diferentes modus operandina conducdo ao desenvolvimento. Para Schneider (2014),
essa variacdo é explicada pelas diferentes capacidades existentes na burocracia
brasileira, o que pode ser explicado pela arena complexa que se tornou o Estado
brasileiro. Os sucessivos governos desenvolvimentistas criaram diversas agéncias,
instituicGes e politicas, onde havia diferentes grupos com diferentes interesses sem
uma coerente coalizdo ou estratégia de desenvolvimento.

Castro Santos (1997) agrega novos elementos na conformacdo da capacidade,
ao incluir a relacdo politica — rela¢des entre o Estado e a sociedade, nas quais o
Estado deve encontrar solugdes para as demandas sociais. A autora ndo utiliza o
conceito de capacidade estatal, mas capacidade governativa, pois este conceito
dialoga com as ideias de governabilidade e governanga, que se ligam as ac¢des de
governo, enquanto materializagcdo do exercicio da autoridade, controle, articulagdes
realizadas, entre outros.

Diniz (1996; 1998) pontua que a eficacia na acdo governamental ocorrera quando
a eficiéncia ndo estiver ligada unicamente aos quesitos técnicos da burocracia, mas
também a sustentabilidade das acGes governamentais, as quais passariam sob o
crivo da sociedade.

Matus (2007) utiliza o conceito de capacidade de governo como a

(...) capacidade de conducdo ou dire¢do e refere-se ao acervo de técnicas,
métodos, destrezas e habilidades de um ator e de sua equipe de governo para
conduzir o processo social a objetivos declarados, dados a governabilidade do
sistema e o conteldo propositivo do projeto de governo (MATUS, 2007, p. 53).

A capacidade de governo estd inter-relacionada ao projeto de governo e a
governabilidade do sistema, sdo esses os trés vértices que compdem o chamado
triangulo de governo. O projeto de governo é resultado do processo normativo
e das ac¢Oes propostas. A governabilidade é conformada pelo sistema politico-
legal, que envolve variaveis que se controlam e outras que ndo se controlam e sdo
dependentes das a¢des dos demais atores.
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O conceito de capacidade de governo difere de outras abordagens por estar
inserido de forma sistémica e inter-relacional com os demais vértices. Isso faz
com que o conceito se torne mais condizente com a complexidade presente nas
acdes governamentais. O ambiente politico e situacional em que se insere uma
acdo governamental influencia a capacidade. Dessa forma, a capacidade deve ser
entendida de um ponto de vista situacional. A partir dessa ideia, Vaz (2016) aponta
a importancia dos processos de ativacdo de capacidades, destacando que estas s6
existem uma vez que o governo é capaz de utilizd-las, caso contrario sdo apenas
recursos ociosos. Tais processos estdo diretamente associados a governabilidade.

Neste artigo, concebemos que o Estado é um ator, que se encontra em relagao
constante com os demais agentes, a saber, a sociedade, o sistema politico-legal e
burocratico, que o conforma, e as demais instituicdes com as quais se relaciona na
implementacdo de uma determinada politica.

Capacidades estatais e arranjos institucionais no contexto brasileiro

No periodo 2003-2015, o pais retoma a postura de promotor de mudancas na
estrutura econ6mica, com o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), e de
promotor do desenvolvimento social. Essas mudangas ocorrem junto a dinamizagao
da participagdo popular nas politicas publicas, a partir de diversos canais.

Gomide e Pires (2011, 2014) analisam as capacidades estatais com centralidade
para o arranjo institucional. Este é entendido como “conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem a forma particular como se coordenam os atores e
interesses na implementacdo de uma politica especifica” (GOMIDE; PIRES, 2014, p.
7). Para os autores, o arranjo concede ao Estado a capacidade para realizar suas
politicas. Lotta e Vaz (2015) destacam o papel dos arranjos institucionais nessas
novas praticas de governo, e afirmam que estes ndo seguem um padrdo Unico. A
depender da politica publica executada, assumirdo tragos especificos, devido aos
atores envolvidos no processo, aos papéis exercidos por cada agente e ao contexto
em que se configura.

Lotta e Favareto (2013), ao analisarem o PAC e outros programas, buscam, a
partir dos arranjos institucionais, entender quais sdo as capacidades que o Estado
mobiliza ao executar seus programas. Os arranjos sdo compostos por trés elementos,
a saber: a articulacdo intersetorial, a coordenagao entre as esferas federativas e a
sociedade civil para formar os modelos de gestdo publica e, por fim, o enraizamento
do programa no nivel local de implementacdo. Esses trés elementos sdo sintetizados
pelos autores como integracdo horizontal — entre setores de politicas publicas — e
integracdo vertical — entre entes federativos. Concluem que os programas possuem
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limitagdo na integracdao horizontal, que foram realizados por justaposi¢cdao ou por
integracdo temadtica e ndo por planejamentos ou por planos que perpassassem
diferentes ministérios. Com relacdo a verticalidade, ha a centralizacdo na esfera
federal, concedendo aos estados o papel de coadjuvantes e, aos municipios,
envolvimento apenas na implementacdo.

Gomide e Pires (2011) sustentam que o0s arranjos institucionais variardo a
partir da relagdo entre dois eixos de capacidades: o técnico-administrativo e o
politico. O primeiro é descrito como “a existéncia de organizagdes, instrumentos
e profissionais competentes com habilidades de gestdo” (GOMIDE; PIRES, 2011, p.
2), ou seja, é entendido como o conjunto de competéncias que os agentes estatais
possuem para realizar suas politicas, conduzindo processos coordenados e voltados
aos resultados. O segundo vincula-se a negociacdo de interesses e criacdo de
consensos. A capacidade politica demanda habilidades da burocracia para ampliar
os canais de interlocucdo e negociacdo com os variados atores sociais, mediando
conflitos e interesses (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 19-20). Como elementos do eixo das
capacidades técnico-administrativas, os autores citam a presenca de capacidades
como recursos humanos, financeiros e tecnolégicos adequados e disponiveis; a
existéncia de mecanismos de coordenacao e estratégias de monitoramento. Para o
eixo das capacidades politicas foram utilizados os seguintes critérios: as intera¢des
das burocracias do Executivo com os agentes do sistema politico-representativos; a
existéncia de canais de participagao social efetivos e o controle realizado por 6rgdos

internos ou externos.

Segundo os autores, ha quatro combinagbes possiveis nos arranjos
institucionais: alta capacidade técnico-administrativa e alta capacidade politica;
baixa capacidade técnico-administrativa e baixa capacidade politica; alta
capacidade politica e baixa capacidade técnico-administrativa; e alta capacidade
técnico-administrativa e baixa capacidade politica. Assim, todo arranjo possuira
capacidade técnico-administrativa e politica, porém os graus em que elas
aparecerdo norteardo os resultados de uma dada politica.

Lotta e Favareto (2013), Lotta e Vaz (2015) e Gomide e Pires (2011, 2014) dao
importancia ao aspecto relacional presente nos arranjos politico-institucionais. A
relacdo entre Estado e sociedade traz inovag¢Ges aos planos iniciais do governo,
a partir das negociacdes entre os atores governamentais e a sociedade civil. Ao
mesmo tempo, é necessario considerar elementos como a trajetoria histdrica dos
setores governamentais, as instituicoes e os atores (GOMIDE; PIRES, 2014).
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Capacidade de governo nos processos participativos de urbanizagao
integrada

Das andlises realizadas por Pires e Gomide (2014), Matus (2007) e Stefani (2015),
depreende-se a importancia da dindmica interna das instituicdes governamentais
para a existéncia de capacidade de governo. Entretanto, a capacidade analisada de
forma isolada ou independente ndo exprimird a complexidade existente.

Cada processo participativo, nos diversos setores governamentais, segue
dindmicas institucionais e normas préprias. Seu desenvolvimento abarca histérias,
atores e dindmicas peculiares. Entretanto, mesmo com trajetdrias institucionais
diferentes, sdo possiveis semelhancas entre canais de participacdo. Dessa forma,
podemos encontrar processos participativos que possuam as mesmas capacidades
e 0s mesmos impasses (STEFANI, 2015).

Com o intuito de verificar como se delimitam as capacidades governamentais
referentes a interacdo com a sociedade nas instancias participativas, neste caso
as relativas ao processo de urbanizacdo integrada, os conceitos de capacidade
de governo desenvolvido por Matus (2007), os de capacidade politica e técnica-
administrativa desenvolvidos por Pires e Gomide (2011, 2014) e a classificacdo
realizada por Stefani (2015) fundamentaram a analise desenvolvida.

Esta pesquisa valeu-se das contribuices de Matus (2007), para adotar um
conceito de capacidade de governo sistémico e inter-relacional, colocando em
evidéncia a fluidez da capacidade ao dialogar com o contexto e com os atores. A sua
abordagem se relaciona ao contexto ramificado e entrelagado do cendrio da acao
governamental, tornando-se mais adequada a realidade da administracao publica.

Da obra de Gomide e Pires (2014, 2011), a abordagem dos arranjos institucionais
na implementacdo de politicas publicas nos oferece um instrumento para a
compreensdo de como os atores e interesses se coordenam e se relacionam em um
contexto democratico.

A partir dessa abordagem, este trabalho apoiou-se na categorizacdo de
capacidades realizada por Stefani (2015), por sua vez baseada no trabalho de
Grindle (1996)

e (Capacidadesinstitucionais: ambito legal e formal que d3o suporte e estrutura

as iniciativas de participacao.

e (Capacidade técnicas: sdao aquelas relacionadas ao desempenho das

fungdes que envolvem o dominio de técnicas, recursos humanos, recursos
financeiros, planejamento, gestdo e organizacao.

e (Capacidades administrativas: sdo aquelas que se relacionam as fungdes
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organizacionais e administrativas do governo, que devem dar suporte a
todas as acdes e projetos politicos.

e (Capacidades politicas: referem-se as habilidades de negociacdo, didlogo
com a sociedade, instituicao de parcerias e mediacao entre diversos atores.

Essas categorias foram adotadas como referencial para o trabalho. Houve
convergéncia entre elas e os resultados das analises do estudo de caso. Entretanto, as
subcategorias de capacidades veiculadas ao processo participativo em urbanizacao
ndo coincidem com aquelas identificadas no estudo de Stefani (2015), devido as
diferencas de objeto.

O caso do PAC Alvarenga (Sao Bernardo do Campo)

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) trouxe investimentos em
diversas dreas, tais como a infraestrutura, habitacdo, saneamento e a urbanizacgao de
assentamentos precarios. Retoma a produgdo de uma Politica Nacional de Habitacao,
na qual os governos subnacionais tém que se adequar a esfera federal sem, no
entanto, contarem com significativos instrumentos de capacitagdo (SERAFIM, 2013).

No que se refere a urbanizagdo, a multidisciplinaridade e a integracdo entre
diferentes areas e secretarias sdo pontos a serem considerados (BRASIL, 2010). A gestdo
participativa na decisdo, implementagdo e avaliagdo dos projetos de urbanizacdo
integrada foi colocada como instrumento para equacionar a exclusao socioterritorial
e, ao integrar a popula¢do no processo, conceder sustentabilidade a intervencgao.

O trabalho social é um elemento central e possui como objetivo garantir a
participacdo da populacdo em todo o ciclo, desde a formulacdo a avaliacdo do
projeto, com o intuito de adequar a intervencdo as reais demandas da comunidade,
por meio de um trabalho educativo que favoreca a organizacdo comunitaria, a
educacdo sanitaria e ambiental, a gestdo comunitdria e condominial e a realizacao

de acbes voltadas a geracdo de renda e o acesso ao trabalho. Esses fatores
favoreceriam a sustentabilidade do projeto a ser executado.

O caso do projeto PAC Alvarenga, em S3o Bernardo do Campo, representa uma
intervengao em que esses principios foram considerados no desenho e implantagao.
De antemao esclarecemos que o trabalho social desenvolvido seguiu os parametros
estabelecidos nas normativas do Ministério das Cidades, o que nos leva a concluir
que o papel do municipio se enquadra em algo definido a priori. Essa formatacao
do trabalho vincula-se ao quesito financeiro, uma vez que os desembolsos para sua
execucao ocorrem, somente, se seguirem as diretrizes postas.

Dentre os bairros pertencentes a area de manancial da cidade, o bairro Alvarenga
possui 0o maior contingente populacional e a maior densidade habitacional,
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representando cerca de 30% da populacdo residente em mananciais. Possui
importancia na producdo hidrica e na vegetagdo natural (ITIKAWA, 2008), assim
como apresenta alta vulnerabilidade social.

Os assentamentos irregulares e precarios no bairro Alvarenga surgiram na década
de 1970, com a construcdo da Rodovia Imigrantes. Estes se instalaram proximo a
represa, as margens da Rodovia e da Estrada dos Alvarenga.

Antes do PAC, aregido foi objeto do Programa de Assisténcia Técnica ao Programa
Saneamento para Populacdes em Areas de Baixa Renda (PAT-PROSANEAR). Esse
programa previa “apoiar técnica e financeiramente, na elaboracdo de programas
e projetos sustentaveis, e execucdo de projetos para a recuperacdo urbana e
ambiental de Nucleos do Bairro Alvarenga, favelas selecionadas em Sao Bernardo”
(SA0 BERNARDO DO CAMPO, 2015, p. 262).

Em 2007, ano de criacdo do PAC, as areas do PAT-PROSANEAR foram definidas
como prioritarias para investimento. Apenas em 2009, quando Luiz Marinho (PT)
assume a gestdao do municipio, foi realizada a revisdo e atualizagdo dos projetos
de arquitetura, urbanismo e engenharia com as adequacgdes previstas no PAC. A
antiga Secretaria de Habitacdo e do Meio Ambiente foi dividida em Secretaria de
Habitacdo e Secretaria de Gestdo Ambiental. O cargo de secretdria de habitacdo
foi atribuido a Tassia de Menezes Regino, assistente social com experiéncia nos
projetos de trabalho social e participacdo comunitaria em urbanizacdo e habitacdo
de interesse social, coordenando equipes multidisciplinares e desenvolvendo
atividades de articulagdo politico-institucional. Ela havia atuado como consultora
na elaboracdo do projeto técnico social e de reassentamento da regido do nucleo
Alvarenga, vinculado ao Programa de Assisténcia Técnica ao Programa Saneamento
para PopulacBes em Areas de Baixa Renda (PAT-PROSANEAR) de 2004 a 2006.

O Projeto de Trabalho Social (PTS) apresentado no PAC Alvarenga, aprovado
pela CAIXA, concentrava as intervenc¢des em duas areas: Sitio Bom Jesus e Conjunto
Habitacional Trés Marias. O projeto prevé que a participacdo seja desenvolvida em
todas as fases do projeto, tendo-se a comunidade como coexecutora do projeto.
Dentre os objetivos especificos delimitados no projeto, destacamos: a participacao
da comunidade em todas as decisdes, monitoramentos, acompanhamentos e
avaliagles, as liderangas seriam capacitadas e haveria o estimulo a que outros
moradores se tornassem lideres de suas comunidades e o projeto viabilizaria meios
de comunicagdo que assegurariam o acesso as informagdes por todos os moradores.

A participacdo popular é descrita como a diretriz de conducdo do trabalho
técnico social, “sendo ao mesmo tempo um objetivo a ser alcangcado e um meio
para realizar os outros objetivos” (SA0 BERNARDO DO CAMPO, 2015, p. 285). A
participacdo popular é concebida como um processo a ser desenvolvido em todas
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as etapas do projeto, visando ao “(...) desenvolvimento social da comunidade”
(SA0 BERNARDO DO CAMPO, 2015, p. 285), mas também como meio para garantir a
sustentabilidade das obras e do novo habitat a ser construido.

Metodologia

Para cumprir o objetivo de contribuir na identificagcao dos tipos de capacidades
demandadas dos governos municipais para a implementacdo de processos de
urbanizagdo com participagcdo da sociedade, realizou-se um estudo de caso
instrumental unico.

A opcdo estd fundamentada na distingdo feita por Stake (2001). O interesse
no caso esta na contribuicdo que pode trazer a construcdo e aprofundamento de
uma construcdo tedrica (no caso, sobre as capacidades estatais e de governo). Os
fatores que contribuiram para a escolha do caso foram as mudancas na estrutura de
gestdo e execucdo das politicas habitacionais e urbanas do municipio, consideradas
iniciativas de construcgao e ativacdo de capacidades.

A pesquisa seguiu uma abordagem qualitativa, com o intuito de realizar uma
analise que permitisse identificar elementos e relacGes para os quais ndo existem
medidas objetivas e quantificaveis. Essa abordagem permitiu uma visdo mais
aprofundada das capacidades de governo no projeto de urbanizacdo do PAC
Alvarenga, considerando, inclusive, as contradicGes, incompletudes e relacdes de
intercausalidade complexa.

As fontes de informacdo empregadas foram a analise documental (Projeto
de Trabalho Social, relatérios e outros documentos oficiais da Prefeitura de Sao
Bernardo do Campo, da CAIXA e do Ministério das Cidades), entrevistas com
moradores beneficidrios do projeto e profissionais envolvidasem suaimplementac¢ao
e a observacao direta de reunides do projeto. No que concerne ao uso do termo
profissionais, esclarecemos que a equipe executora do trabalho social era formada
por pessoas do sexo feminino.

O estudo de caso analisado requereu apreender comportamentos e
acontecimentos, para tanto necessitou de familiarizacdo com o ambiente a
ser estudado. A observacdo direta foi uma técnica que possibilitou atingir esses
resultados. O crivo para a escolha dos atores baseou-se na presenca e atuacgdo
durante a elaboracdo e implementacdo do projeto na area. Tanto o corpo técnico
guanto os moradores foram citados nos documentos analisados e/ou durante
as entrevistas e na percepc¢do adquirida durante a observacdo em campo. As
entrevistas foram conduzidas seguindo um roteiro semiestruturado, com questdes
abertas e o roteiro flexivel.
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O tratamento e andlise dos dados orientaram-se por uma perspectiva
interpretativista, que buscou “desenvolver a compreensdo da realidade social que os
sujeitos experimentam” (RODRIGUES, 2004, p. 86), considerando os fundamentos e
finalidades das a¢des dos individuos, entendidos como participantes da construcao
da realidade social.

Os esforcos de categorizagdo realizados por Grindle (1996) e Stefani (2015)
serviram como base para identificar, em campo, as capacidades requeridas a
prefeitura pelo processo participativo no programa de urbanizacao.

NastranscricGes dasentrevistas, nas notas de campo e nos documentos utilizados,
foram identificadas, de maneira indutiva, unidades de conteldo, devidamente
codificadas. A partir da classificacdo das unidades por afinidade, surgiram blocos
de capacidades que foram organizados de acordo com as categorias inspiradas
na literatura. Os blocos de capacidades foram denominados subcategorias das
respectivas categorias. Essas subcategorias foram também classificadas de acordo
com a presenca de uma relacdo direta com o arranjo institucional adotado. Ao final
da pesquisa, obtivemos o Quadro 1, que sintetiza as unidades de conteudo.

Quadro 1 — Categorias da capacidade de governo identificadas no caso estudado

Relagao
Categorias Subcategorias com arranjo
institucional
Normatizacao Sim
Capacidade institucional
Canais institucionais de participagao Sim
Direcionamento politico Sim
Capacidade politica Mobilizagdo Sim
Lideranga Sim
Recursos fisicos Ndo
Capacidade administrativa Recursos financeiros Nao
Articulagdo intragovernamental Sim
Recursos humanos Sim
. L. Planejamento e gestdo do processo .
Capacidade técnica . J. . & P Sim
participativo
Operacgdo do processo participativo Sim

Fonte: elaboragdo proépria.
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Nas secbes seguintes, apresentam-se, de forma sucinta, as capacidades de
governo encontradas no processo participativo de urbanizacdao do PAC Alvarenga,
analisadas em suas subcategorias.

Capacidades institucionais

As capacidades institucionais sdo as que trazem as normas que orientam a
participacao social na administracdo publica, ou seja, evidenciam as diretrizes que
norteiam e estruturam a forma como devem funcionar os espagos participativos.
E a capacidade de fazer acontecer e valer as determinacdes que dispdem sobre
a interagdo entre sociedade/Estado e seus objetivos. O cumprimento desses
regulamentos, portarias e instrucdes normativas revela a existéncia de capacidades
na esfera institucional.

Normatizagao

De uma forma geral, no que concerne a execug¢do das normas, as profissionais
entrevistadas concluiram que o trabalho executado seguiu as diretrizes
preconizadas pelo Ministério das Cidades. As funcionarias da CAIXA, que
acompanharam o projeto de trabalho social, esclareceram que as normas sempre
foram cumpridas pelo Departamento de Trabalho Social da prefeitura de Sao
Bernardo do Campo, entretanto, alguns assuntos ligados aos eixos de execucdo
do trabalho social poderiam ter sido executados com mais detalhes e qualidade.
Citaram, especificamente, as atividades ligadas a educacao sanitaria e ambiental.

As evidéncias citadas mostram as facilidades e dificuldades das assistentes
sociais da esfera municipal em fazer cumprir as normas existentes. Um dos
gargalos da execugao do trabalho social e concomitantemente da execuc¢do de um
trabalho participativo é a coexisténcia de normas e seus requisitos que destoam da
capacidade existente em diversos municipios. Para as entrevistadas, as exigéncias
das normas e a proposicdo dos eixos tematicos ndo sao adequadas a realidade
da gestdo municipal. As normas sdo vistas como pouco praticas e ddo margens
a davidas. Ao mesmo tempo, consideram que as regras mostram, ao menos, um
caminho a seguir.

Assim como na andlise realizada por Lotta e Favareto (2013), podemos concluir
que a integracao vertical, ou seja, a articulacdo entre a esfera federal e municipal,
nesse caso, também é identificada com o ente federal centralizando os elementos
normativos e com ao ente local cabendo, somente, o papel de implementador.
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Canais institucionais de participagao

Sobre a necessidade de implementacdao de esferas participativas, foram
identificadas a Comissdo de Urbanizacdo e Legalizacdo (Comul) e a existéncia
da Comissdao de Acompanhamento do Projeto (CAP), atuando como um
canal representativo da comunidade nas questdes gerais do projeto. A esses
representantes eram relatadas as informacgdes sobre o projeto, dito como um
“primeiro desenho”, que com o didlogo sofria alteracdes, de acordo com as
demandas da comunidade. Além disso, estavam presentes nos plantdes sociais,
reunides e assembleias acompanhando tanto as atividades do trabalho social
quanto as das obras.

A CAP foi formada, no bairro Sitio Bom Jesus, durante a execucdo do projeto do
PAT-PROSANEAR, que antecedeu o PAC Alvarenga, seguindo as especificacdes da
participacdo comunitdria. Atuou como um instrumento de gestdo participativa para
as decisGes e acompanhamentos do projeto.

A Comul se estabeleceu no Sitio Bom Jesus na execucdo do PAC. Muitos de
seus componentes ja atuavam na CAP. Mesmo havendo necessidade legal de sua
formacdo, instituida pela Lei Municipal n? 5959/2009, que a responsabiliza por
deliberar e acompanhar as politicas de urbanizagao e legalizagao, evidenciou-se que
o papel da CAP é mais expressivo, devido a sua existéncia anterior. Ja no Conjunto
Habitacional Trés Marias, ndo existiu nenhuma dessas comissdes.

A partir das entrevistas, tornou-se claro que a existéncia da Comul cumpre seu
quesito normativo, porém nao possui tanta interferéncia na conducao dos projetos.
A CAP foi um meio de representagdo mais atuante.

Capacidades politicas

Essa subcategoria de capacidade de governo refere-se a incorporagdo do
processo participativo na tomada de decisdo e na conducdao do projeto de
intervencao. Dessa forma, abrange os meios como sdo realizadas as negociagdes,
os didlogos e as mediac¢Oes entre as demandas e interesses diversos dos atores
(a sociedade e os parceiros).

Direcionamento politico

A participac¢do foi um quesito incorporado a realizagdo da intervencdo urbana,
envolvendo a forma pela qual se incluiram os moradores no processo que, por sua
vez, revela a escolhas politicas adotadas na conducdo da intervencdo. O processo
contou com a participacdo dos moradores, desde o projeto inicial e, continuamente,
na implementacao, gracas aos canais existentes.
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Um entrave relatado na execucgdo do processo participativo foram as informacg&es
dissonantes que chegavam aos moradores, via vereadores da oposicdo, o que
gerou desconfianca por parte dos moradores e demonstrou uma possivel falta de
capacidade de articulacdo com esses atores.

As capacidades técnicas sdo congruentes ao direcionamento politico. A
conducdo técnica facilitou o estreitamento das relacGes entre a Secretaria
de Habitacdo e a populacdo. A relagdo de proximidade estabelecida entre a
comunidade e as assistentes sociais fez com que a participacdo dos moradores
na mobilizagdo da comunidade pudesse ser executada. Conforme exposto pelas
assistentes, a clareza nas informacgdes, ouvir os moradores e atendé-los fez com
gue o projeto tivesse credibilidade.

A participacdo foi voltada a informacdo sobre as atividades e, pontualmente,
previu a deliberacdo conjunta. Tanto o direcionamento politico quanto a gestdo
do processo participativo concentraram-se na participagdo informativa e na
participacdo como escuta, tal como definida por Teixeira (2014).

Lideranga

A lideranca surgiu como capacidade relevante com a constatacdo da constante
presenca e da forma de atuacdo das assistentes sociais e da secretdria de habitacdo
nas duas dareas de execucdo do projeto. As assistentes sociais entrevistadas
ressaltaram que a secretdria imprimiu uma nova gestao a Secretaria de Habitacao,
por meio de contratagGes via concurso publico, e sempre esteve presente na
tentativa de articulagdo com outras secretarias municipais.

Ja o prefeito do municipio, Luiz Marinho, foi citado algumas vezes. A visdo dos
moradores sobre ele é como uma espécie de garantidor do processo.

As entrevistas indicaram que a secretaria dirigiu o processo com o objetivo de
dar autonomia as assistentes sociais na conducdo do trabalho, o que fortaleceu o
papel de lideranca desempenhado.

A capacidade de liderang¢a na condugdo do processo participativo foi crucial
para a construcao do formato do trabalho executado. O papel desempenhado
pela secretaria de habita¢do possibilitou a tentativa de articulagdo com outras
secretarias e a consulta direta ao Ministério das Cidades, quando havia algum
Obice na execucdo dos projetos, sem ter a necessidade de passar a demanda
pelo agente financeiro. Ademais, a forma de conducdo do trabalho e a
possibilidade de novas contrata¢des para a formagdo da equipe foi resultado
de uma negociac¢do e articulagdo com o Poder Executivo, na qual o papel da
secretaria foi decisivo.
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Mobilizacdo e comunicag¢do do processo participativo

A forma de mobilizagdo seguida na gestdo do processo participativo ocorreu
com o auxilio da CAP para incentivar as pessoas a participarem. Como visto no item
anterior, no aspecto da participacdo da popula¢do na mobilizacdo da comunidade,
a capacidade de lideranca estd ligada a capacidade de mobilizacao.

Além disso, os espacos de participacdo — plantdes sociais semanais, reunides e
assembleias — foram instrumentos para comunicar as fases de implementacdo do
projeto e espacos para possibilitar o didlogo.

Capacidades administrativas

As capacidades administrativas ligam-se, especificamente, as funcdes
administrativas e organizacionais que dao suporte ao projeto de governo. Sao os
elementos administrativos e organizacionais que estruturam todos os projetos e
as a¢des governamentais, funcionando como quesitos operacionais demandados
para que o Estado consiga promover a participa¢do social nos projetos de
urbanizagao. O governo municipal necessita de determinada organizagao para que
a participagao ocorra, sempre dialogando com as regras e determinagdes contidas
nas portarias e instru¢cdes normativas do Governo Federal e da administracao
publica, de uma forma geral.

Napesquisa,assubcategoriasencontradasforam:articulacdointragovernamental,
alocacdo de recursos fisicos e alocacdo de recursos financeiros. Entende-se que
apenas a primeira esta diretamente relacionada aos arranjos institucionais, portanto
as demais ndo sdo objeto de andlise mais detalhada.

Articulagao intragovernamental

A participagdo de outras secretarias no processo participativo da urbanizagdo
foi pontual, sem que ocorresse interlocugdao continua. Tanto os moradores quanto
as profissionais envolvidas indicaram que a presenca de outras secretarias na
execucdo do trabalho foi pontual e/ou inexistente. Os documentos permitem
perceber que a articulagdo existente se dava em momentos especificos, como,
por exemplo, nos eventos realizados pela Secretaria de Habitacdo. Nestes,
as demais secretarias foram convidadas a participar oferecendo servigos aos
municipes. Na maioria das vezes, citou-se a articulacdo pela sua auséncia na
condugado do processo participativo. Com relagdo ao fomento a participa¢do em
outras instancias participativas como, por exemplo, o Orcamento Participativo, as
entrevistadas viam a tarefa como demanda de todas as secretarias.
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De uma forma geral, as profissionais entrevistadas disseram que a articulagdo
poderia ampliar os horizontes de atuacdo e possibilitar a implementacdo de um
trabalho social mais efetivo, concebendo novas metodologias e formas de atuar
na comunidade, ja que as informacdes concedidas teriam mais fidedignidade, bem
como poderiam aproximar os cidadaos aos servicos da prefeitura como um todo.
Dessa forma, a populacdo saberia a quem demandar e as questdes ndo ficariam,
unicamente, a cargo da Secretaria de Habitagdo. Como resultado final, haveria mais
efetividade e celeridade na execucdo das atividades.

A inarticulagdo deveu-se mais a um condicionante institucional: a forma
de planejamento do governo municipal, que limita as secretarias as funcdes e
prioridades de cada drea. As secretarias e departamentos foram convidados a
participar de algumas reunides, com o objetivo de formularem o planejamento das
acles conjuntas, porém as a¢oes definidas ndo foram levadas adiante.

Ndo se encontraram evidéncias de condicionantes politicos para a existéncia da
inarticulacdo entre as secretarias da Prefeitura de Sao Bernardo do Campo, ainda
que estes ndo possam ser descartados.

Capacidades técnicas

As capacidades técnicas referem-se a dimensdo cognitiva desenvolvida para o
desenvolvimento do processo participativo. Contempla habilidades e conhecimento
do corpo de funciondrios que atuam no processo de urbanizacdo. Dessa forma,
essa dimensdo é composta pelo método desenhado e sua adequacdo aos quesitos
participativos e aos objetivos expressos no projeto.

Recursos humanos

A andlise sobre os recursos humanos refere-se a disponibilidade, a qualidade
dos profissionais e, nesse ambito, a possibilidade de capacitacdo na conducdo do
processo participativo no projeto de urbanizagao.

Os moradores apontaram que as técnicas possuiam conhecimento sobre o que
estavam realizando, além de expressarem que o contato e a execucdo do trabalho
tiveram como diretriz a relagdo direta com a populacdo. A equipe composta possuia
experiéncia pretérita no desenvolvimento do trabalho social em outros municipios
da regido metropolitana. A experiéncia daquelas que coordenaram o trabalho
social, a saber, a coordenadora do trabalho social e a secretdria de habitacao, foi
fundamental para o andamento do processo participativo.

Além da qualidade, outro ponto salientado foi a preocupagdo com a capacitacao
daequipe. Nosrelatérios constam palestras e oficinas, em que todos da coordenacgao
técnica social participaram.
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Contudo, um dos fatores que impdem limite a conducdo participativa e ao
desenvolvimento do trabalho social é o nimero de funciondrios da equipe prépria.
A contratacdo de profissionais via gerenciadora foi vista como algo positivo,
mas com limites. Estabelece-se uma parceria, porém o tempo de trabalho da
contratada limita-se ao arco temporal estabelecido em contrato, que muitas vezes
nao acompanha o periodo total de intervengdo. De acordo com as entrevistadas,
algumas acGes ndo puderam ser realizadas ou foram postergadas, devido ao fato de
a equipe ser reduzida e a demanda ser excessiva.

Planejamento e gestdo do processo participativo

Ocorreram reunides semanais entre os departamentos que estavam
constantemente envolvidos na implementacdo da urbanizacdo (Obras, Trabalho
Social e Regularizagdo Fundidria). Ocorria monitoramento das acGes com o
objetivo de esclarecer as intercorréncias e realizar as reprogramacdes necessarias.
Entretanto, percebe-se o descompasso entre o que era firmado em reunido e a
execucao das a¢des, durante os cinco anos de urbanizacao.

A observacdo direta permitiu notar que as coordenagbes se envolviam,
apenas, nos momentos cruciais em que eram demandadas. Ao questionarmos as
profissionais sobre os maiores obstaculos na conducdo do processo participativo
e no desenvolvimento do trabalho social, elas apontaram os problemas das obras
e a falta de participacdo deste setor nas regiGes de intervengdo. De acordo com
os relatdrios, o planejamento era realizado, as pendéncias eram discutidas, porém
no momento da execu¢do houve falhas e a falta de acompanhamento efetivo do
processo como um todo.

Além das relagdes existentes com as outras coordenagdes, foi ressaltado que o
trabalho desenvolvido pela terceirizada tornou-se um caminho produtivo para o
trabalho, tanto na visdo das contratadas quanto das pertencentes a administracdo
direta. Evidencia-se que o planejamento do trabalho nao foi segmentado em atividades
especificas, o que é identificado como caracteristica do planejamento da coordenacao.

Operacao do processo participativo

A subcategoria operacdo do processo participativo remete a forma como
é organizada a participagdo, os feedbacks dados a comunidade e a avaliagao do
processo como insumo para mudangas na organizacdo. Possui relacdo com a
dimensdo politica: a forma de conduzir o processo participativo faz com que as
relacdes entre a prefeitura e os moradores sejam facilitadas.

O processo participativo sujeitou-se a limitadores, seja de recursos humanos,
seja de articulacgdo, entre outros. Havia abertura para a participacdo e a construcao
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de espagos em que a comunidade recebia informacdes e era escutada. Entretanto,
os documentos ndo evidenciaram o controle social do processo de intervencao
na area, nem a construcdao deliberativa dos processos, nem a avaliacdo pela
comunidade das acées e dos canais de participacdo. Essas caracteristicas poderiam
ser fatores estruturantes da execugao do projeto, pontos de redimensionamento e
orientacdo das atividades futuras.

A participacdo deliberativa deu-se em momentos especificos e pontuais. As
atividades planejadas, de acordo com os relatdrios, possuiam um desenho inicial
e eram concebidas sem interferéncia da populagdo. A operagdo do processo
participativo foi tratada como um meio para que a intervencao fisica ocorresse
sem percalcos. A conquista da autonomia e da insergao real dos municipes recebeu
menor importancia.

Consideragoes finais

Neste artigo, foram identificadas onze subcategorias de capacidades relevantes
para a implantacdo do projeto PAC Alvarenga, em Sdo Bernardo do Campo.
Destas, foram analisadas em profundidade nove, aquelas relacionadas ao arranjo
institucional adotado. Essa selecdo, por si, ja adianta uma conclusdo importante
da pesquisa: a maioria das capacidades identificadas relaciona-se ao arranjo
institucional, demonstrando sua relevancia para a implantacdao do projeto, ainda
que nao se atribua a este a responsabilidade total por sucessos e insucessos.

A pesquisa deixa claro que os arranjos institucionais envolvendo o Governo
Federal e a esfera municipal foram importantes na implantacao do PAC Alvarenga. Ao
primeiro cabe a definicdo de diretrizes, normas, formas e instrumentos de avaliacdo
do trabalho desenvolvido. Ao municipio cabe aimplementacdo, o que exige desdobrar
o0 arranjo institucional em nivel local por mecanismos de articulagdo e participagao.

Se aplicdssemos o modelo proposto por Pires e Gomide (2014), teriamos
um quadro de alta capacidade politico-institucional e alta capacidade
técnico-administrativa.

As capacidades de governo ndo se apresentaram como uma construcdo prévia
e totalmente harmdnica. Ndo podem ser vistas como fixas. O contexto de sua
composicdo as faz como uma colcha de retalhos. Por isso, devem ser interpretadas
de um ponto de vista situacional: modificam-se, ao sabor do contexto politico e da
interagdo entre os atores.

As capacidades nao estao claramente dispostas. Os limites que as encerram sao
ténues. Interligam-se, relacionam-se mutuamente. Essas relacdes demonstram que a
andlise sobre as capacidades de governo nao pode limitar-se a modelos de alta rigidez.
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Os espagos de participacdo nos projetos urbanos e habitacionais
funcionaram como meio estruturador da sustentabilidade das intervencdes,
a partir de processos de lideranca, organizacdo e mobilizagdo comunitaria.
Construir a agenda participativa demandou esforcos de gestdo dos processos
participativos. A participacdo dos moradores ensejou alteragdes incrementais e
didrias no cotidiano das equipes.

As dificuldades de articulacdo entre as secretarias e de coordenacgdo entre os
departamentos da Secretaria de Habitacdo foram evidentes. Geraram obstaculos
a0 processo participativo, que puderam ser minimizados pela capacidade técnica,
alicercada no conhecimento e no direcionamento dado ao planejamento do
trabalho social.

Numa administracdo publica ideal, em que ndo ha escassez de recursos
financeiros nem humanos, a integracdo entre as dreas proporcionaria a condugdo
do processo participativo de forma mais adequada. Deparamo-nos com uma
reflexdo sobre a visdo do gestor e das diversas situacdes-problemas que se colocam
a administracdo publica. Quando questionamos sobre o porqué dessa situacao, as
respostas apontaram para o numero reduzido de funciondrios das secretarias e o
volume de demandas especificas de cada area. Ao mesmo tempo, as limitacGes e
0s recursos potenciais estdo colocados em diversas administracées, e a superacao
dos problemas depende também das capacidades que 0s governos municipais
consigam ativar.

A institucionalizacdo de um departamento de trabalho social assim como a
composicdo de sua equipe e os recursos voltados as capacitacdes foram decisdes
gue articularam aspectos técnicos e politicos em busca da viabilidade da execucdo
do trabalho social. Ao serem colocados em pratica, ativaram capacidades decisivas
e, quando houve obstaculos, puderam-se reorientar as a¢cdes em busca dos
resultados estipulados.

Isso ndo quer dizer que a institucionalizagdo de um departamento ou uma lei
sejam necessdrias para que as agdes ocorram em outros casos. Eles podem tornar-
se um recurso potencial, existente no ambito legal, mas que ndo sdo mobilizados em
busca da execucdo do projeto de governo, como a literatura aponta (VAz, 2016). No
caso estudado, a capacidade de governo esteve centrada principalmente no quesito
técnico, relacionado ao conhecimento e experiéncia das gestoras e de suas equipes,
além da presenca constante do planejamento e controle das atividades. Ao iniciar
essa pesquisa, foi aventada a possibilidade de a execugao do trabalho participativo
via terceirizada ser um indicio de auséncia de capacidade de governo. Entretanto,
o trabalho permitiu perceber que o direcionamento dado na implementacgdo esta
consoante com o que foi determinado na contratagdo. O trabalho terceirizado
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contribuiu para a existéncia das capacidades de governo para a implementacdo do
projeto. Isso se deve a forma de conducdo do trabalho, via administracdo direta,
que incorpora esses funcionarios como parte do projeto a ser executado, ndo,
apenas, como “tarefeiros”.

Essas caracteristicas expostas acima contribuiram para que a implementagao do
processo participativo fosse realizada, mesmo com as limitacGes existentes.
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