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Este ultimo ndmero da Revista do Servico Publico coloca em tela temas
fundamentais dagestaodas politicas publicas. Emespecial, otemadaimplementacao
de politicas publicas desafia a questdo dos governos. E na implementacdo que
a relacdo entre o Estado e a sociedade se constitui mais imediatamente. E é a
implementacdo que definird, por sua vez, a qualidade da prestacdo de servicos e
quais os resultados alcancados.

Nesse sentido, é vital a reflexdao sobre os desafios, os condicionantes e os arranjos
de governanca que se constituem para a implementacao de politicas publicas. Estes
temas sdo condicionantes para que resultados sejam proporcionados em termos
de valor publico e que a qualidade do governo possa ser aprimorada assegurando a
eficiéncia e a legitimidade da agdo publica.

A literatura internacional sobre o tema da implementacdo de politicas
publicas é examinada no primeiro artigo. As autoras apontam os desafios que
tém sido enfrentados, considerando as diferentes experiéncias nos estudos sobre
implementacdo. A sintese proposta questiona accountability e transparéncia,
estruturas de governanga, envolvimento de atores nado-estatais, valores e
comportamentos dos burocratas, diferentes niveis hierarquicos da burocracia,
discricionariedade e autonomia, resultados de incentivos, estratégias de
enfrentamentos de pressdes e efeitos sociais da implementagcdo como os temas
candentes dessa agenda de pesquisa.

O desafio da implementacdo e dos arranjos institucionais para a melhoria da
qualidade do governo se apresentam em diversos artigos desta edigdo. As relagées
intergovernamentais, por exemplo, sdao fundamentais para que politicas sejam
implementadas na drea de saude. Da mesma maneira, o enfrentamento da pobreza
envolve arranjos federativos que exigem coordenacao e construgao institucional sdlida.

A andlise de diversos casos de politicas, seja com a implementac¢do no plano
federal, estadual ou municipal, se faz presente nesta edicao da Revista do Servico
Publico. Defrontar esses casos analiticamente pode inspirar a melhoria do quadro
institucional da governanca das politicas publicas, exigindo tanto a melhoria dos
instrumentos de gestdo quanto a atuagdo politica para a proposi¢cdo de reformas.

Nesse enquadramento, a aderéncia dos artigos publicados neste nimero se
mostra fundamental no atual estdgio do governo brasileiro. Constituir diagnésticos
e fundamentar os problemas de implementac¢do constitui o desafio do momento.
Propostas de solugcdes necessitam estar embasadas em evidéncias. E certamente
a RSP contribui nesse processo, com o objetivo de melhoria das condi¢Ges de



governanca e solidificacdo de um servico publico mais eficaz, que seja capaz
de propor melhorias em seus servicos e aprimorar a qualidade da atuacdo do
governo na sociedade.

Fernando Filgueiras

Editor-chefe
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O artigo tem como objetivo propor uma agenda de estudos no campo de implementacgdo
de politicas publicas a luz de analises das lacunas da literatura nacional e das correntes
analiticas internacionais. Apresenta, portanto, o estado da arte desses estudos na literatura
internacional da Ultima década, a partir do qual sdo identificadas tematicas que abordam
a implementacdo a partir de diferentes perspectivas e modelos analiticos: accountability
e transparéncia, estruturas de governanga, envolvimento de atores ndo estatais,
valores e comportamentos dos burocratas, diferentes niveis hierarquicos da burocracia,
discricionariedade e autonomia, resultados de incentivos, estratégias de enfrentamentos
de pressoes, efeitos sociais da implementagdo, entre outros. PropGe-se, com base nessa
analise, uma agenda nacional que possa se apropriar das tematicas e novos paradigmas
e assim aplica-los as anadlises das realidades complexas da implementacdo de politicas
publicas no Brasil. Como temas da agenda nacional, propomos: desafios do federalismo
brasileiro, implementacdo em contextos de heterogeneidade e desigualdades, impacto da
publicizacdo de servicos, processos participativos e intersetorialidade.

Palavras-chave: politicas publicas, implementacao, revisdo de literatura, agenda — pesquisa

[Artigo recebido em 22 de outubro de 2017. Aprovado em 3 de setembro de 2018.]
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Por una agenda brasilefia de estudios acerca de implementacion de politicas publicas

El articulo tiene como objetivo proponer una agenda de estudios en el campo de analisis
de implementacion de politicas a la luz de andlisis tanto de las lagunas de la literatura
nacional y de las diversas corrientes analiticas internacionales. Por lo tanto, presenta el
estado del arte de estos estudios en la literatura y en congresos internacionales de la tltima
década a partir del cual se identifican grupos de tematicas que abordan la implementacion
a partir de diferentes perspectivas y modelos analiticos, desde algunos mas tradicionales,
influenciados por la administracién publica y por la ciencia politica, asi como enfoques mas
recientes, de caracter mas socioldgico. Se propone, con base en este analisis, una agenda
nacional que pueda apropiarse de las lineas tematicas y nuevos paradigmas aqui expuestos y
pueda aplicarlos a los analisis de las realidades complejas de la implementacion de politicas
publicas en Brasil. Como temas para la agenda nacional, proponemos: retos del federalismo,
implantacidn en contextos de alta heterogeneidad y diversidad, impacto de subcontratacion
de servicios, procesos participativos y politicas intersectoriales.

Palabras-clave: politicas publicas, implementacion, revisién de literatura, agenda- investigacion

For a Brazilian agenda of policy implementation studies

The paper aims to propose an agenda of studies in the field of public policies
implementation analysis based both on the gaps of national literature and international
analytical currents. It presents, therefore, the state of the art of these studies in the
literature and in international congresses of the last decade from which groups of themes
are identified that approach the implementation from different perspectives and analytical
models, from some more traditional, influenced by the public administration and by political
science, as well as newer, more sociological approaches. Based on this analysis, it is proposed
a national agenda that can appropriate the thematic lines and new paradigms exposed here
and can apply them to the analysis of the complex realities of the implementation of public
policies in Brazil. As issues for the national agenda, we propose: challenges of federalism,
implementation in heterogeneous and diverse contexts, impact of outsourcing, participation
processes ant cross-sectoral policies.

Key words: public policy, implementation, literature review, agenda - research
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Introdugao

O crescimento dos estudos no campo de analise de politicas publicas tem se
baseado no uso de diversos modelos voltados a compreensao, de forma didatica, das
diferentes fases das politicas, seus atores, decisdes e resultados. O modelo do ciclo de
politicas, nesse sentido, é usado pela literatura como recurso metodolégico eficaz para
compreensao dos diferentes tipos de decisdes e produtos resultantes de cada etapa
da politica. A ideia é que as politicas sdo constituidas de diferentes etapas cronoldgicas
organizadas em: agenda (definicdo de temas prioritarios); formulacdo (tomada de
decisdo e planejamento); implementacdo (execucdo); e avaliacdo (verificacdo dos
resultados) (SouzA, 2006). Ao longo dos ultimos anos, diversos autores se concentraram
em desenvolver modelos analiticos para compreender cada uma dessas fases.

A literatura, no entanto, tem se desenvolvido de forma heterogénea: enquanto
as fases de agenda e formulagdo ganharam espaco na literatura nas ultimas décadas,
os estudos de implementagdo se iniciaram posteriormente e ainda tém espago
relativamente restrito, embora em constante crescimento. Apesar do avanco da
agenda de estudos de implementagdo internacional, no Brasil ainda hd muito a
caminhar para alcangar um corpo robusto de pesquisas sobre o tema. Conhecer a
histéria e os avangos dessa agenda na literatura internacional é o primeiro passo
proposto por este trabalho. Em seguida os tépicos abordados internacionalmente
sdo analisados dentro da produc¢do nacional. Por fim, o artigo se dedica a propor
uma nova agenda de pesquisas da implementacdo de politicas publicas no Brasil.

Busca-se aqui, portanto, a partir de uma breve retomada da evolucdo da literatura
internacional sobre implementacdo e analise das tematicas contemporaneas,
propor uma agenda de pesquisas do tema para a literatura nacional que possa
subsidiar diversos campos de estudos das Ciéncias Sociais.

Em termos metodoldgicos, o artigo foi construido a partir de uma analise dos
artigos publicados entre 2003 e 2017 no acervo da Wiley Online Library, onde estao
indexadas algumas das revistas mais importantes no campo de Administracao
Publica, Politicas Publicas e Ciéncia Politica (como Public Administration, Public
Administration Review, Governance, entre outras). Foram realizadas buscas com
os termos “implementacdo”, “burocracia” e “burocratas” associados a “politicas
publicas”. Também foram consultados os artigos publicados entre 2003 e 2017
com essas mesmas palavras-chave nas principais revistas brasileiras deste campo,
incluindo: Revista de Administra¢do Publica, Revista do Servico Publico, Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Brazilian Political
Science Review, Organizagdo e Sociedade, DADOS — Revista de Ciéncias Sociais e
Revista Planejamento e Politicas Publicas. Todas as obras foram sistematizadas em
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linhas gerais de andlise, metodologia e temas que vém sendo tratados no campo de
estudos da implementagao®.

No total, foram identificados 218 artigos internacionais e 21 nacionais. Todos
os resumos foram lidos e os artigos classificados nos seguintes grupos tematicos:
accountability e transparéncia (com 20 mengdes), estruturas de governanga (33, sendo
6 nacionais), envolvimento de atores nao estatais (7), valores e comportamentos dos
burocratas (46, sendo 2 nacionais), diferentes niveis hierarquicos da burocracia (6),
discricionariedade e autonomia (18, sendo 6 nacionais), resultados de incentivos (22),
estratégias de enfrentamentos de pressdes (1), efeitos sociais da implementacdo (6).
Artigosabordandoahistériaeteoriasdos estudosdaimplementacdao somaramumtotal
de 18 publica¢des, todos eles pertencentes a literatura internacional. O restante dos
artigos (62) englobou temas variados (como estudos tedricos sobre implementacao,
estudos sobre modelo burocratico, estudos sobre a produgdo de artigos no campo
ou analise de um programa especifico denominado “implementacao” de forma
apenas conceitual, mas ndo enquanto objeto de estudo) e por essa razao recebeu a
classificacao de “outros”.

Grafico 1 — Publicagbes por categorias, literaturas brasileira e internacional

Publicagtes por categorias

estratégias de enfrentamentos de pressoes e
efeitos sodiais da implementagao S
diferentes niveis hierarquicos da burocracia e

envolvimento de atores nio-estatais sl 7

histdria & teoria dos estudos de._ b 18
discricionariedade e autonomia h
accountability e transparéncia b 20
resultados de incentives e — 22
estruturas de governanca b

valores e comportamentos dos burccratas b1
—_—
outros = .
o 20 40 {0 B
W Brasil [2003-2017) Internacional (2003-2016] W Total

Fonte: elaboragdo prépria.

1 O artigo ndo pretende fazer uma sintese de toda a produgdo realizada, mas sim das linhas gerais de pesquisa e
abordagens metodoldgicas recentemente incorporadas.
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Na agenda brasileira, os estudos de implementacdo de politicas publicas
encontrados no periodo selecionado se dividiram principalmente em trés categorias.
Ha artigos voltados para os burocratas de nivel de rua, seja enfocando sua
discricionariedade e autonomia nos processos de implementacdo, seja enfocando
seus valores e comportamentos que pautam a implementacdo das politicas.
Outros artigos jogam luz sobre as diferentes estruturas de governanca presentes na
implementacdo de politicas publicas, que podem englobar tanto arranjos institucionais
das politicas publicas, bem como a relacdo entre camadas federativas envolvidas na
implementacdo. Por fim, ha estudos de caso de politicas e programas especificos, os
quais sao analisados a luz dos modelos e do arcabouco tedrico de implementacdo de
politicas publicas, que foram reunidos na categoria “outros”.

Grafico 2 — Artigos da literatura brasileira

Publicacées brasileiras (2003-2017)

L T e - Y = T ]

= = = 0 0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: elaboragdo prépria.

Foram lidos os resumos de todos os artigos e selecionados para leitura completa
e sintese cerca de 40 deles, que contemplavam todas as tematicas encontradas.
Também foram lidas outras referéncias importantes da area, como livros e outros
artigos mais citados (a exemplo de LipsKy, 2010; DuBoIs, 1999; MAYNARD-MOODY;
MUSHENO, 2003). Assim, além de apresentar esses avancos analiticos internacionais,
o artigo realiza uma reflexdo ainda exploratdria sobre as possiveis ressonancias
dessas tematicas a agenda nacional. Considera-se que a fase de implementacao
reserva uma série de oportunidades paraacompreensao das estruturas, instituicoes,
processos e valores das politicas publicas. Dai a importancia de ampliar o olhar dos
pesquisadores e ndo a tratar como uma mera etapa de execugao.
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Breve histdria dos estudos de implementagao

O estudo da implementacgao de politicas publicas ganha forca conforme emerge
a atencdo sobre o desempenho do Estado e de suas a¢des. Em Implementation
Studies: time for a revival?, Susan Barrett (2004) narra a evolucdo dessa agenda
de pesquisa a partir da sua prdpria trajetéria profissional. Nos anos 1960, ela
destaca, as ferramentas de planejamento estratégico avancam dentro da tematica
de gestdo publica, bem como o fortalecimento da capacidade de governos locais.
Tanto essa década quanto a seguinte sdo marcadas pelo reforco da pauta da
eficiéncia das politicas publicas e aprimoramento dos mecanismos de governanga
e inovacdo. Nessa nova pauta, enquanto os estudos da area de politicas publicas
ainda tomavam forma, a implementacdo apareceu na literatura como adjacente
as pesquisas em administracdo e gestdo publica que visavam ao fortalecimento da
capacidade estatal.

A mudanca desse foco nos resultados das politicas publicas viria a partir do
estudo classico de Pressman e Wildavsky (1984), que apresentou a complexidade
dos processos de interpretagdo e tradugdo das ideias concebidas na etapa de
formulagdo da politica em resultados de implementacdo, que sao distintos entre si.

A literatura dos anos 1970 até o inicio da década seguinte trata a implementacao
como um dos passos do processo de producdo das politicas publicas, que tem
por principio seguir as regras administrativas e respeitar a ordem hierarquica do
processo. Conhecida como abordagem top-down, considera que a politica publica
é formulada no topo da hierarquia das agéncias publicas, legitimada pelo grupo
politico que as comanda e, entdo, traduzida em instrugcGes aos niveis hierdrquicos
abaixo, até atingir o publico beneficidrio.

A preocupac¢do com a implementagdo entraria, portanto, junto ao olhar sobre a
efetividade das politicas publicas, buscando responder a perguntas como: em que
fase desse processo de tradugdo da politica publica ha falha ou desvio nas instrugdes?

Entende-se, por essa perspectiva, que o controle do processo de implementacdo
por parte do topo da hierarquia é valorizado como forma de manter as politicas
publicas o mais préximo possivel de suas concepgdes iniciais. Nesse sentido, a
discricionariedade é tida como um “fator desviante” da finalidade da politica
publica, que pode afasta-la de seus objetivos iniciais.

Em Policy and Action, Barrett e Fudge (1981) sugerem que a implementacao
deve ser considerada como parte integrante dos processos da politica publica.
Mais do que simplesmente uma fase administrativa, a implementacdo
também envolve processos de barganha e negociacdo. Tal concepgdo reforga
que a negociacdo das ideias ndo é exclusiva da fase de formulacdo e sugere
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a necessidade de proteger os valores e interesses da politica publica nas
demais fases. EImore (1979), Hjern e Porter (1981) defendem que o processo
de implementagdo tem tanta complexidade nos relacionamentos e interacées
que ndo faz sentido relacionar a “acdo” da politica publica a avaliacdo do
cumprimento de seus objetivos.

Essa perspectiva analitica é uma virada, por afastar o foco dos mecanismos
de controle top-down e direciona-lo as estruturas de poder e de negociagdo de
interesses entre os diferentes atores envolvidos na implementacdo. E onde se
enquadra, por exemplo, a proposta de Lipsky (1980) de analisar a burocracia de
nivel de rua como arena do poder discriciondrio que determina resultados das
politicas publicas.

E uma vez que os agentes implementadores estdo sujeitos a multiplas pressoes,
os estudos sobre a implementacdo deveriam considerar essas interacées. Isso
significa iniciar a andlise pela entrega dos resultados da politica publica e, a partir
deles, compreender as diferentes interacdes que aconteceram para que se chegasse
aquele ponto. Essa é a abordagem conhecida como bottom-up, que compreende a
estrutura de implementacdo de baixo para cima (HJERN; PORTER, 1981).

No comeco dos anos 1980, o debate se polarizou entre as abordagens top-down
e bottom-up, o que também reflete diferencas conceituais e ideoldgicas sobre
o papel do Estado e a necessidade de controle da coisa publica. Por um lado, o
objetivo intrinseco a abordagem top-down é identificar as falhas no controle que
levam a problemas na execucdo e, consequentemente, impossibilitam a consecucado
dos objetivos da politica. Por outro, a abordagem bottom-up busca entender as
evolucbes pelas quais a politica publica passa no decorrer do seu processo de
implementacdo, considerando o ambiente, as relacdes e o comportamento dos
atores envolvidos.

Embora a polarizacdao do debate entre as duas abordagens tenha se esgotado,
ele trouxe a tona uma série de questdes importantes. Uma delas é a fung¢do dos
estudos de implementacdo: deve-se buscar respostas sobre como evitar falhas
nos processos das politicas publicas ou compreendé-las como parte do processo?
Enquanto defensores da abordagem top-down acreditavam que a abordagem
oposta falhava em ndo propor melhor desenho as politicas, os defensores da
abordagem bottom-up questionavam se isso era possivel sem entender a realidade
dos processos das politicas publicas.

Uma terceira geracao de estudos de implementacdo, ainda nos anos 1980, busca
sintetizar elementos das abordagens top-down e bottom-up e focar na dialética das
relagGes entre ideias e a¢do das politicas publicas (SABATIER, 1988; GOGGIN et al.,
1990; PALUMBO; CALISTA, 1990 apud BARRETT, 2004).
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J& a partir do fim dos anos 1980, o contexto de contingéncia financeira e
necessidade de maximizar eficiéncia dos gastos publicos pautou o avanco da agenda
de New Public Management (NPM). Até o fim da década de 1990, essa agenda se
tornaria o paradigma normativo da administracdo publica, centrando no debate do
campo as reformas gerenciais com vistas a maior eficiéncia do Estado e, portanto,
melhores resultados de implementac¢do (AucoIN, 1990; DAWSON; DARGIE, 1999).

Essa agenda “gerencialista” trouxe ideias da gestdo privada para dentro da
administracao publica, como reducdo do Estado, corte de gastos, privatizacao e
desregulacdo. H3a, portanto, uma pressdo para que a literatura se debruce sobre
novos temas, focados nesses novos paradigmas em disputa e construg¢ao. O impacto
dessa nova agenda dominante sobre os estudos de implementagao aparece no
apelo por melhores resultados e por processos mais enxutos e rastreaveis. Seu
legado foram modelos de implementacdo que envolvem a pressdo por atingir
resultados pré-determinados e até mesmo ferramentas que acabam modificando
a natureza das politicas publicas para que elas se conformem com as expectativas
de desempenho. Para os estudos de implementacado, a consequéncia mais nefasta
pode ser a de ignorar a complexidade das instituicdes e das rela¢gdes entre atores.

Os estudos de implementagcdao, nesse sentido, estdo tensionados entre a
busca por melhor controle das politicas publicas e seus resultados e a melhoria
dos servicos e do desempenho do Estado de maneira geral e o entendimento da
realidade da micropolitica entre e dentro das organiza¢Ges e sua influéncia no
processo de implementacao.

Barrett (2004), ao realizar uma sintese e analise da literatura de implementacéo,
advoga pela necessidade de renovar a énfase em um trabalho interdisciplinar nos
estudos de implementacdo, observando tanto a discussdo sobre sua natureza
(conceitual) quanto a realidade dos processos (empirico). A autora também reforca
a necessidade de abordar o paradoxo central entre controlar os processos e garantir
autonomia aosimplementadores para atingir os objetivos desejados e de ndo perder
de vista a relacdo entre esses temas e ética, responsabilidade social, accountability.

Além de Barrett, diversos outros autores realizaram, no inicio dos anos 2000,
sinteses da literatura de implementacdo. A conclusdo geral é de que houve, ao
longo dos anos, um descrédito dos estudos de implementagao, que se tornaram
fora de moda.

Saetren (2014) analisa a producdo da literatura e demonstra que essa suposta
reducdo de estudos aconteceu nas revistas mais centrais de Administracdo Publica (AP)
e Politicas Publicas (PP), mas ndo nas revistas setoriais. Ou seja, enquanto os estudos
de implementacdo sairam de moda nas principais publicacées de PP e AP, eles foram
crescentes nas revistas de saude, educacdo, estudos do direito, entre outras.
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Analisando os motivos para a baixa na producdo de implementacdo, Saetren
(2014) chega a motivagdes como: o debate estéril entre o top-down e o bottom-up;
as mudancas nas rela¢Oes entre Estado e sociedade; os problemas pelo excesso
de varidveis pouco sistematizadas pela literatura, entre outros. Esses motivos,
argumenta Saetren (2014), teriam levado a um descrédito tempordrio dos estudos
de implementacao, mas que, segundo ele, deveriam ser retomados, dado iniUmeras
questdes continuarem sem respostas pela literatura.

Agenda internacional de estudos sobre implementacao

Aandlise da produgdo dos ultimos 15 anos (2003-2016) demonstra que houve um
deslocamento analitico nos estudos de implementacao. Da dicotomia entre modelos
top-down e bottom-up as analises mais gerencialistas, os anos 2000 retomam os
estudos de implementa¢cdo com uma nova pauta voltada a compreender, de forma
mais profunda e sistematica, os processos de implementacdo e sua implicacdo em
tematicas especificas que ganham espaco nas agendas governamentais.

Dentro da agenda atual de estudos sobre implementacdo, ha uma grande
variedade de enfoques analiticos, desde aqueles que observam as estruturas de
implementacdo, numa abordagem mais institucionalista, até aqueles que observam
valores e posi¢des sociais dos implementadores, numa perspectiva mais voltada
a agéncia dos individuos e com inspiracdo socioldgica. Tradicionalmente, grande
parte da agenda recebeu influéncia da Ciéncia Politica e da Administra¢do Publica,
que instigaram preocupacdes distintas e, frequentemente, complementares. No
entanto, os campos de estudos de implementacdo mais recentes tém devotado
sua atencdo para aspectos mais socioldgicos do processo e, portanto, distanciam-
se do campo da Administracdo Publica. Influenciados pelos outros campos, tratam
de assuntos que, embora estivessem presentes desde a origem dos estudos de
implementacdo, ndo eram objetos centrais de andlise até entdo.

Além disso, alguns paradigmas sdo tidos como dados na literatura, que passa
a incorporar alguns pressupostos importantes. O primeiro deles é a ideia de que
estudos de implementacdo ndao devem ser vistos como uma fase especifica e pds-
formulagdo. A literatura passa a compreender a implementagdo como um conjunto
de processos decisdrios continuos que passam por diversos atores e organizacdes
como uma cadeia de tomada de decisGes. Isso torna-se mais evidente quando
sdo introduzidos os temas de governanca multinivel que deslocam os espacos de
decisdo sobre a implementagdo para diversas instancias decisérias em uma cadeia
continua. Junta-se a isso a ideia de que as decisdes ndo sdo tomadas por atores
individualmente, mas sim em processos interativos constantes, entre atores de
organizacoes diferentes ou entre burocratas e usudrios. A ideia de implementacao
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enquanto interagdo ganha um espaco grande na literatura contemporanea.

Disso decorre um segundo pressuposto: decisdes sdao tomadas constantemente
durante a implementac¢do. Agentes implementadores ndo sdao simples seguidores de
regras, eles as interpretam, alteram e decidem. A questao da discricionariedade ou
agéncia se torna central para compreender os processos de implementag¢do. E com base
nesse pressuposto que crescem os estudos voltados a compreender a discricionariedade
e os processos de responsabilizagdo e accountability dos implementadores.

Por fim, outra caracteristica importante dessa literatura contemporanea é
sua aproximacdo com a literatura de burocracia de nivel de rua — originalmente
mais situada nos estudos organizacionais. Atualmente, a maior parte da literatura
produzidaincorporaolhares para os burocratasimplementadores paracompreender
como se ddo os processos decisorios da implementacdo.

Tendo como base esses pressupostos da literatura, ela passa a abarcar um
conjunto de novas temdticas que ganham a agenda, como: accountability,
transparéncia, discricionariedade e autonomia, representacdo burocratica,
implementacdo e desigualdades, entre outras. A seguir trataremos de grupos de
temdticas mais relevantes que tém aparecido na literatura internacional e que
podem servir de inspiracdo para o aprofundamento da literatura brasileira.

Estudos voltados a accountability dos implementadores

Ligado a administracdo publica, este campo segue uma logica analitica e tedrica
baseada na ideia de comando e controle, transparéncia e responsabilizacdo. Parte-
se do pressuposto de que, em uma democracia, o governo é composto tanto por
representantes eleitos, que tomam decisdes, quanto de atores estatais ndo eleitos,
mas que também tomam decisdes. A questdo central que se busca responder é:
dado que representantes eleitos e ndo eleitos tomam decisdes, como pode haver
uma responsabilizacdo (accountability) da decisdo de um representante estatal que
nao foi eleito democraticamente?

Nos anos 1980, a resposta recaia sobre mecanismos hierdrquicos de
comunicacdo e controle, visando minimizar as decisGes dos burocratas hierarquia
abaixo, conforme pregava o modelo top-down, hegemonico na época. Segundo
Hupe e Edwards (2012), esses conceitos mais tradicionais de accountability sdo
relacionados diretamente com a tradicdo da democracia representativa. Todavia,
com o crescimento das novas formas de governanca, é preciso pensar em definicdes
mais ampliadas desse conceito. Mais recentemente, passou-se a entender que
essas decisdes dos burocratas implementadores ndo podem ser eliminadas. Assim,
a preocupacdo deixou de ser a limitacdo das decisGes dos burocratas, e sim a
responsabilizacdo de suas decisdes.
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Ha uma linha de estudos que se aprofunda sobre maneiras de responsabilizacdo
dosimplementadores, considerando que um dos principais desafios das democracias
contemporaneas é justamente equacionar o dilema entre a necessidade de controle
daatuacdo do Estado e a preméncia de se expandir a capacidade de suas burocracias
(BEVAN, 2015; AHN; BRETSCHNEIDER, 2011; MINGUS, 2008; HUPE; HiLL, 2007; PETERS,
2010; JARVIS, 2014; BARRETT, 2004; WIMBUSH, 2011). Segundo Pires (2009, p. 148),
central a esse dilema esta o poder discricionario dos atores implementadores, o
qual tanto é foco das investidas de controle como também confere aos burocratas
a capacidade de inovar e identificar as melhores solu¢Ges para os problemas.
Isto posto, a andlise das alternativas de gerenciamento da discricionariedade
é fundamental para a compreensdo das condi¢Ges e estruturas em que se ddo a
implementagdo de politicas em contextos democraticos.

A literatura atual tem buscado avancar na andlise e proposi¢do de sistemas de
institucionalizagdo de uma accountability direta no processo de implementacao,
baseada em um movimento triplo: de tornar os funciondrios publicos de indiretamente
a diretamente responsdveis; da politica para instituicdes publicas; e, por ultimo,
de instituicGes publicas para a opinido publica, reforcando, assim, a democracia
associativa (HUPE; EDWARDS, 2012; BEHAGEL; ARTS, 2014; CHEN, 2013; BEERI, 2013).

Estudos sobre estruturas de governanca voltadas a implementagao

Diretamente ligado ao anterior, este campo surgiu apds a identificacdo da
complexidade do processo de implementacdo, envolvendo um grande nimero de
atores, agéncias e organizacdes, com a compreensao de que, também, as decisdes
ndo sdo tomadas pelo Estado sozinho. Essa linha procura responder as seguintes
questdes: qual o conjunto de organizagdes e atores envolvidos na implementacéo,
guais suas responsabilidades, influéncias e relagdes formais e informais?

Ha aqui dois enfoques analiticos distintos. Parte da literatura se situa no campo
organizacional e analisa as estruturas de governanga organizacionais, procurando
compreender que organizacdes interagem no contexto de implementacao, tendo
como base légicas como a implementag¢dao multinivel, mecanismos de coordenacao,
governanga entre outros (ZUBEK; STARONOVA, 2012; EWALT; JENNINGS JR., 2004;
GOLDFINCH; DEROUEN JR.; POSPIESZNA, 2013; YESILKAGIT; CHRISTENSEN, 2009; BRYSON;
CROSBY; STONE, 2006; MEIER; O'Toole, 2006; Scott, 2006; Jones; NOBLE, 2008; SAGER
et al., 2014; CUCCINIELLO et al., 2015). Uma segunda parte da literatura analisa as
estruturas de governanca no nivel dos atores, buscando compreender, por exemplo,
como as redes sociais dos burocratas afetam a sua atuagdo (HEEKS; STANFORTH,
2014; WANG; CHEN; BERMAN, 2016; PAPADOPOULOS; MERALI, 2008; SUTCLIFFE, 2007).

Na primeira perspectiva, uma importante abordagem que enfoca a participacdo
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de multiplos atores na implementagdo é a teoria ator-rede (actor-network theory
— ANT), que trata sobre o poder e os mecanismos da pratica de uma politica,
relacionando as redes internas e externas existentes em sua producdo (BRYSON;
CROSBY; BRYSON, 2009; LAwW; CALLON, 1992).

Na segunda perspectiva, trabalhos como os de Marques (2003), Lotta (2015),
Lotta e Pavez (2010), entre outros, tém analisado as dimensGes interativas e
relacionais da implementacdo compreendendo esse processo como dinamico e
variavel. Marques (2003, p. 22) afirma que no “funcionamento concreto da politica,
0s contatos institucionais sdo canalizados por contatos pessoais e institucionais
que se apoiam em padrdes de relacdes preexistentes e ajudam a recria-los”. Essas
estruturas canalizam informacgdes, apoios, aliangas e a formacdo de projetos e visdes
que influenciam a formacao de preferéncias e constrangem escolhas, estratégias e
aliangas. E baseado nessa perspectiva que os autores mencionados acima avangam
em analises do processo de implementagdo a partir do mapeamento das redes de
relagbGes dos atores implementadores, observando a implementagdo a partir das
suas estruturas relacionais.

Estudos sobre processos de implementagao por atores nao estatais

Outro campo na agenda de pesquisa contemporanea tem como objeto de estudo
as organizagbes ndo estatais implementadoras de politicas, sejam elas privadas
ou publicas ndo estatais. O foco analitico é entender se existem diferencas entre a
implementacdo de politicas feitas diretamente pelo Estado e por agentes ndo estatais,
quais sdo essas diferencas e entender por que elas existem ou ndo. Parte da literatura
tem denominado essas organiza¢cdes de government-organized non-governmental
organization (GONGO), argumentando que sua existéncia é determinada pela
interacdo que estabelecem com o Estado e, portanto, a determinac¢do das fronteiras
de ambos se daria justamente pelos processos interativos estabelecidos nessa relacao
contratual (SHARMA; GUPTA, 2009; SHEA, 2011).

A compreensdao da disputa de valores, fronteiras e praticas entre Estado e
organiza¢gd0es ndo estatais € uma das dimensdes importantes desses estudos
(SHARMA; GUPTA, 2009). Outra dimensdo é a compreensdo dos resultados das
politicas, analisando se haveria diferencas em termos de eficiéncia e eficacia nas
politicas providas por atores nao estatais.

Para essa literatura, o processo de implementacdo por atores ndo estatais é de
outra natureza, visto que, diferentemente dos burocratas que devem agir de acordo
com o previsto na lei, atores ndo estatais sdo elegiveis para implementar politicas
publicas exatamente por sua experiéncia ou capacidade de inovar em determinadas
areas. Por outro lado, quando hd a implementacdo por multiplos atores, ndo fica
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muito claro ao cidaddo quem é o responsavel por assegurar determinado direito,
diferente de quando acontece a implementacdo direta por organizacdes estatais.

Assim, embora a literatura reconheca essas diferengas na implementagdo por
atores estatais ou ndo estatais, o resultado esperado com a implementacdo de
determinada politica é visto, em termos normativos, como sendo o mesmo: a garantia
do acesso a direitos, por meio de servicos ou beneficios. E como ha diferencas nos
processos de implementac¢do, o sistema de controle da implementagdo também
deve ser diferenciado, ndo obstante seu objetivo final ser o mesmo. Nesse sentido,
a literatura avanga na compreensdo de sistemas de controle que considerem, de
um lado, as diferencas de natureza das organizacdes e, de outro, a expectativa de
resultados semelhantes pelas politicas publicas.

Andlises sobre valores e comportamentos dos burocratas no processo de
implementagao

Parte da literatura tem aprofundado na compreensdo de como os valores dos
burocratas, suas agéncias ou profissdes afetam suas decisGes, focando em trés
elementos distintos: a ideia de representatividade burocratica, a de valores e de
profissées e, por fim, a de ativismo institucional.

A representatividade burocratica se refere a uma burocracia que reflete o perfil
da populacdao como um todo, incluindo grupos considerados em desvantagem ou
minoria (GROENEVELD; VAN DE WALLE, 2010). A teoria da burocracia representativa
sustenta que o histérico sociodemografico dos servidores publicos é importante,
pois afeta seus valores, que, por sua vez, influenciam sua tomada de decisdo
administrativa. Andrews et al. (2016) defendem que dois pressupostos estdo
subjacentes a essa teoria. A primeira suposicdao é que, através de processos de
socializacdo, individuos com o mesmo perfil sociodemografico compartilharao
certos valores. A segunda é que os burocratas agem de acordo com seus valores
e tentam maximizar os valores que lhes sdo salientes na hora da decisdo (SOWA,
SELDEN, 2003; LOTTA, 2015).

Uma discussdo central na teoria da representacdo burocratica é a distingdo
entre representacdo passiva e representacdo ativa. A primeira ocorre quando os
servidores publicos refletem o perfil sociodemografico da populagédo para quem eles
prestam servicos, incluindo grupos minoritarios e/ou desprivilegiados. A segunda
ocorre quando esses servidores, além de refletir o perfil da populacdo na qual estdo
inseridos, também agem ativamente para representar esses grupos (MOSHER, 1982).

Todavia, essa literatura esta sujeita a diversos embates. De um lado, autores
apontam que a representatividade levaria a uma maior identificacdo entre
burocratas e populagdo, ampliando a confianga nas a¢des estatais, além de oferecer
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carreiras do setor publico para determinados grupos que, de outras formas, teriam
dificuldade de acesso a tais espacos de poder. Por outro lado, autores argumentam
gue a representatividade possui potencial de aumentar praticas clientelistas e de
patronagem. N3o se pode negar ainda que a légica da representacdao também entra
em conflito com os principios isonémicos e impessoais do Estado (Kim, 1994; SOWA,
SELDEN, 2003; BRADBURY; KELLOUGH, 2011, ANDREWS et al. 2016; LOTTA, 2015; PAVEZ,
2006; Lim, 2006; MEIER; NICHOLSON-CROTTY, 2006; SAIDEIl; Loscocco, 2005; WILKINS;
WILLIAMS, 2008; KASYMOVA, 2015; BAILEY, 2004; BURNS; BRADBURY, 2013).

Outro conjunto de autores tem analisado os valores nas decisdes dos
burocratas. Argumenta-se que as decisdes dos atores estatais sao permeadas de
valores individuais, de seus pares, de suas agéncias e de suas profissdes. Esses
valores e preferéncias sdo conformados por diversos tipos de influéncias, tais como
os treinamentos profissionais, as relagdes que estabelecem com seus clientes e
pelas préprias instituicdes onde eles estdo inseridos (LIPSKY, 2010). A consciéncia
do que influencia os valores e preferéncias dos atores estatais é importante, uma
vez que “os burocratas precisam coordenar seus proprios valores com os valores
de diversos atores envolvidos na implementagdo, para conseguirem operar suas
acoes” (LOTTA, 2015, p. 58).

Por fim, uma terceira perspectiva analitica parte daideia de ativismo institucional.
Esse ativismo se refere as praticas realizadas por um agente publico no interior do
Estado, que “visa a promover projetos politicos ou sociais percebidos pelo ator
como de natureza publica ou coletiva” (ABERS, 2015, p. 148). Tais praticas sdo
“adotadas por servidores publicos e realizadas de dentro do Estado ou a partir de
informacdes, instrumentos ou contatos obtidos nele, com o intuito de promover
projetos, politicas ou agendas de natureza publica e que estejam alinhados aos
valores destes mesmos burocratas” (FERREIRA, 2016, p. 64).

As questdes da representatividade, dos valores e do ativismo sdo, em suma,
caracteristicas individuais dos burocratas que influenciam suas acGes praticas nos
processos de implementacdo. No entanto, é pertinente observar outros elementos
gue também influenciam a implementacdo de politicas, como a hierarquia, geréncia,
lideranca e criatividade.

Analise da influéncia de outras camadas burocraticas na implementagao

Outro campo de estudos parte do entendimento de que existem varios niveis
ou hierarquias diferentes de discricionariedade na cadeia de implementacdo
de politicas publicas. Um pressuposto importante dessa linha é que ndo se
pode compreender a implementacdao sem considerar elementos — entre eles, a
discricionariedade — de outras camadas da implementacdo. Em outras palavras,
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a literatura se volta para a influéncia de outras camadas burocraticas envolvidas
no processo de implementacdo e busca se aprofundar sobre em que camada foi
tomada a decisdo que pode ter sido passada adiante na cadeia de implementacao.

Por muito tempo, o nivel da rua foi objeto de estudos e preocupacdes. Nos
ultimos anos, todavia, a literatura tem compreendido que olhar para uma camada
acima também é importante. Dai o surgimento de estudos recentes que abordam a
burocracia de médio escaldo — os gerentes — e procuram entender como ela afeta a
liberdade e discricionariedade no nivel da rua.

Essa literatura analisa a atuacdo da burocracia de médio escaldo buscando
compreender seu papel como um o elo entre o alto escaldo e os executores das
politicas. Considera-a, portanto, como ator central que pode conectar o processo de
formulagdo ao de execucgéo, ou, ainda, faz a tradugdo entre os elementos politicos
e técnicos envolvidos nas politicas publicas (CAVALCANTE; LOTTA, 2015). As analises
dessa literatura estao buscando compreender diversas dimensdes da atuagao
desses burocratas, considerando centralmente: funcdes e lugares (VIE, 2010; LEWIS,
1992; THOMAS; LINSTEAD, 2002), seus papeis (MINTZBERG, 1973; CHAREANPUNSIRIKUL;
Woob, 2002; VIE, 2010; CURRIE; PROCTER, 2005), seus comportamentos, valores
e motivacGes (GAINS; JOHN, 2010; WITESMAN; WALTERS, 2013; MEYER et al., 2014,
JACOBSON, 2011; FLOYD; WOOLDRIDGE, 1992) e com quem se relacionam e como
suas relacdes determinam resultados de politicas (KURATKO et al., 2005; HUISING;
SILBEY, 2011; KEISER, 2010; ALEXANDER; CONSIDINE, 2011).

Estudos da compreensao da discricionariedade

Aliteraturatem feito uma distingdo entre o espago existente para a discricionariedade
— 0 qual é ditado por regras formais e informais — e o exercicio da discricionariedade
gue acontece nesse espaco. Tal distincdo parte do pressuposto de que os individuos,
ainda que sujeitos a um mesmo espacgo para o exercicio da discricionariedade, nao
necessariamente a exercem da mesma forma ou na mesma intensidade.

De um lado, a pesquisa do espaco para a discricionariedade avalia a sua extensao.
De outro lado, a pesquisa sobre o exercicio da discricionariedade investiga o que
influencia os atores a agirem de uma forma ou de outra, e, para tal, os valores
dos atores, suas relacées sociais, suas interacdes e suas corporacdes sao utilizados
como recursos para responder a essa questdo. Na pesquisa sobre o exercicio da
discricionariedade podem ser utilizados, também, os recortes envolvendo as
diferentes camadas burocraticas mencionadas anteriormente.

Com relacdo ao exercicio da discricionariedade, um conjunto de trabalhos tem
buscado mapear as chamadas “praticas” de a¢do da burocracia, compreendendo
que ha determinados padrdes de acdo que podem ser levantados, analisados
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e compreendidos, possibilitando, inclusive, tipologias de acdo ou tipologias de
perfis de burocratas. Esse tipo de andlise aparece especialmente nos estudos
setoriais que observam como se deu o processo de implementagdo em politicas
especificas, nos quais se busca compreender fatores de sucesso e fracasso e formas
de implementacdo categorizadas em praticas (STRUYK, 2007, analisando fatores e
sucesso e fracasso; HENDERSON, 2013, analisando implementacdo de politicas de
saude; PIOTROWSKI et al., 2009, analisando implementacdo de politicas de governo
aberto; HAEDER; WEIMER, 2013, analisando politicas de assisténcia; BROOK; KING,
2011, com politicas de seguridade; Hicks, 2014, politicas de educagdo; PINTO;
OLIVEIRA, 2008; e SANTIAGO, 2017, politicas ambientais).

Analise dos resultados de incentivos a atuagao dos burocratas na implementagdo

Outro campo, filiado a administragao publica, procura entender se determinados
incentivos alteram o exercicio da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua.
Essa linha trabalha a partir da teoria do agente-principal, que supde que comandantes
e comandados possuem diferentes desejos e objetivos e, consequentemente,
problemas de coordenagdo surgem a partir do descompasso desses desejos e
objetivos distintos. A partir desse pressuposto, verifica-se se um determinado
incentivo aumenta a adesdo em comando e obediéncia. Essa linha pode analisar tanto
a influéncia dos incentivos no campo individual como no campo das organizagoes.

A existéncia de controle gerencial, gerenciamento de desempenho e vigilancia
externa seria crucial para o funcionamento de um sistema de incentivos e san¢des
no campo das organiza¢des (HARRISON, 2015). Para Lipsky (1980, p. 161), a fim de
se viabilizar o maior controle e a maior uniformizacado da atuagdo dos burocratas de
nivel de rua, as organiza¢des devem: conhecer o que esperam que seus funciondrios
fagcam; conhecer como medir a performance deles; ser capaz de compara-los entre
si e ser capaz de usar incentivos e sancdes capazes de disciplina-los.

A literatura tem apontado o pagamento por desempenho como um fator que
pode propiciar um maior controle hierdrquico da atuacao dos burocratas de nivel
de rua. Para que esse incentivo seja efetivo, entretanto, alguns procedimentos e
mecanismos sao necessarios, tais como: a definicdo de objetivos de desempenhos
claros; a elaborac¢do de indicadores de gestdo, o atendimento feito com base em
roteiros pré-estabelecidos no nivel macro da politica e o preenchimento de sistemas
eletronicos (HARRISON, 2015).  Possiveis problemas causados pelo aumento do
controle dos burocratas de nivel de rua com base no uso de incentivos seriam: o
aumento do uso de medidas quantitativas por esses burocratas pode leva-los a
deixar questdes complexas de lado; ha a perda de sua capacidade em realizar a
racionalizagdo dos atendimentos no caso de excesso de demanda pelo servico,
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ocorrendo a transferéncia desse procedimento para os formuladores, o que nem
sempre é legitimo do ponto de vista politico (HARRISON, 2015).

Anadlise das estratégias de enfrentamento das pressoes (coping)

Outra abordagem dos estudos analisa as estratégias de enfrentamento das
pressdes dos burocratas de nivel de rua. Essa linha de pesquisa parte do pressuposto
de que esses burocratas enfrentam dois tipos diferentes de pressées no exercicio
de sua profissdo. De um lado, os usuarios das politicas demandam um atendimento
personalizado. Do outro, o Estado demanda um atendimento mais produtivo,
padronizado e eficiente.

A literatura constatou que os burocratas lidam com essa dupla pressao através
de estratégias de fuga — chamadas de estratégias ou mecanismos de coping por
Lipsky (1980). Exemplos desses mecanismos incluem o atendimento indiferente por
parte dos burocratas, a transferéncia de responsabilidades (ou culpabilizagéo) e a
criacdo de metas modestas a serem atingidas, entre outros.

Desde o trabalho de Lipsky (1980), a literatura tem identificado uma série de
diferentes mecanismos criados pelos burocratas para lidar com as pressdes do
trabalho, situa¢des conflituosas e demais dificuldades inerentes ao seu contato
com os cidaddos. Esses mecanismos de coping foram catalogados em trés tipos
distintos: os que se aproximam dos clientes, os que se afastam dos clientes e os que
vao contra os clientes (TUMMERS et al., 2015).

Entre as estratégias que se aproximam dos clientes, estdo os atos de contornar
as regras, dar maior atencdo a um grupo ou individuo especifico, usar recursos
pessoais, criar agdes instrumentais e até mesmo quebrar regras em favor de uma
clientela. O burocrata pode ajustar ou contornar as regras de modo a favorecer as
demandas de sua clientela que ndo estejam de acordo com as regras da politica.
Outra estratégia é a atencdo privilegiada a um grupo especifico em detrimento
de outros — embora essa pratica seja questionavel quanto ao fato de aproximar
os burocratas de seus clientes. Burocratas também tomam agdes instrumentais,
focadas na criacdo e execucdo de solucdes de longo prazo, para superar situagoes
de estresse. Por fim, outra estratégia identificada pela literatura é o investimento de
recursos pessoais dos burocratas, além dos especificados em suas fungoes.

As estratégias que afastam os burocratas dos cidaddos podem ser listadas como
os atos de rotinizacdo do servico, o racionamento do servico e até mesmo a fuga
do contato com os clientes. Ao lidar de maneira padronizada com os clientes, os
burocratas evitam situacdes em que seja necessario o seu julgamento pessoal e,
assim, evitam situacGes potencialmente estressantes. O racionamento do servico
diz respeito a dificuldade de acesso criada pelos burocratas e imposta aos clientes
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e acontece sobretudo quando as cargas de trabalho dos burocratas sdo altas e eles
possuem alto poder para definir (ou promover) o acesso a beneficios.

Por fim, das estratégias que vdo contra a clientela, fazem parte a aderéncia
rigida as regras, o confrontamento com os clientes e, também, casos em que hd a
guebra da regra contra os clientes. A aderéncia inflexivel as regras é uma maneira
de impor sanc¢bes a clientes, sobretudo os mais manipulativos ou exigentes. O
confrontamento, ou a reagdo agressiva ao contato dos clientes, é também uma
estratégia dos burocratas de lidarem e responderem a contatos e/ou clientes
agressivos — embora também haja estudos que mostrem que a agressividade
também é um mecanismo para aliviar suas préprias frustracdes, de modo que a
agressao nem sempre é evocada pelo publico (TUMMERS et al., 2015).

Andlise sobre os efeitos sociais da implementagao

Duas novas linhas de abordagem nos estudos de implementagdo tém
questionado a légica mais “estadocéntrica” hegemonica e partem da ideia de que
a implementac¢do ndo pode ser vista sempre como uma abordagem do Estado.
Para os tedricos desse campo, a implementacdo é um processo de interacdo e
nessa implementagdo acontecem multiplas negociacGes que ndo sao consideradas
quando é utilizada a l6gica puramente estadocéntrica. Essa negociacdo depende da
posicdo social dos dois (ou mais) individuos nela envolvidos.

Uma das inovacdes desse campo é atentar para a necessidade de se enxergar o
burocrata como mais além de apenas um agente do Estado — mas sim uma pessoa
com sua trajetdria individual, que frequenta certos espacos e mantém certas
relagGes, e tudo isso é levado em consideragdo para entender como ele constrdi
essa negociacdao com outros individuos. Busca, portanto, compreender elementos
mais socioldgicos que influenciam o processo de implementacdo, especialmente
aqueles relacionados as interacdes entre usudrios e burocratas e dimensdes
culturais e socioldgicas presentes nesse processo.

Uma primeira forma de tratar essa abordagem mais socioldgica tem sido
desenvolvida pela academia americana, com autores que analisam os processos de
construcdo de julgamento, categorizacdo e merecimento. Ela parte do diagndstico
de que a literatura tradicionalmente tomou como um pressuposto as tarefas
do burocrata de nivel de rua de despersonalizar e categorizar o usuario de uma
politica. No entanto seria necessario analisar o potencial de inclusdo ou exclusdo
existente dentro desse processo de categorizagao por parte dos burocratas. Alguns
autores desse campo tém chamado a atencdo para o fato de que esse processo de
categorizacdo ndo se da de maneira puramente automatica, técnica e processual,
mas sim com a influéncia de julgamentos e pela ideia de merecimento do préprio
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burocrata. Nesse campo, ha a ideia de que os burocratas julgam e constroem niveis
de merecimento que influenciam diretamente no acesso do usudrio ao Estado. O
que se analisa nesse campo é como se da o processo de julgamento e como isso
constréi formas de merecimento.

Neste sentido, os trabalhos de Maynard-Moody e Musheno (2003) sdo
pioneiros, apontando que na atuacdo dos burocratas ha um conjunto de fatores
operando e influenciando sua acdo. Esses fatores tém dimensdes legais e culturais
e estdo em constante disputa, cabendo aos burocratas decidir como lidar com
esses conflitos. Os autores trazem a luz a dimensdo do julgamento realizada
pelos burocratas a respeito de seu trabalho e como esse julgamento, relacionado
a construgdo de justificativa para fazerem o que fazem, é elemento crucial no
resultado da politica implementada. Para eles, os burocratas consideram que
as regras podem ser barreiras para fazerem o que acreditam e, nesse sentido,
adaptam as regras para darem sentido ao seu trabalho, construindo justificativas
gue sustentem suas decisdes. A discricionariedade opera, assim, num processo de
classificacdo identitaria dos usuarios atendidos (determina quem sdo, coloca-os
em grupos de pertencimento e classifica entre merecedores ou nao das politicas).
Suas decisGes tém, portanto, uma dimensao de classificacdo identitaria que tem
como produto a capacidade de interferir nos processos de inclusdo ou exclusdo
social dos usudrios do servico.

Uma segunda linha de estudos sobre a abordagem sociolégica daimplementacdo
se filia na sociologia francesa, denominada sociologia do guiché. Esse campo
procura entender, a partir das trajetdrias dos individuos e de suas posicdes sociais,
como as negocia¢des existentes no processo de implementacao sao realizadas.
Nessa visdo, o resultado do processo de implementacdo é a politica, mas também
vai além disso: ele é a reconstrucdo das posi¢cOes sociais de ambos. As implicacoes
sociais resultantes da implementacdo vao para além da politica em si.

Essa literatura desenvolve reflexdes criticas sobre a relagdo entre servidores e
usuarios como parte de uma estrutura social mais ampla, na qual ha diferentes
praticas, sistemas de dominagdo e agéncia operando. Nesse sentido, Dubois (1999)
aponta que a discricionariedade dos burocratas pode permitir que preconceitos
de raca, género ou regionais se tornem premissas da implementacdo de politicas.
Analisando a performance de burocratas do servigo social francés, Dubois (1999)
demonstra como o uso da discricionariedade tem um impacto importante nas
formas de acesso dos usudrios. O autor assume que esses burocratas sao individuos
gue possuem histérias de vida e status econdmicos especificos e, ao mesmo
tempo, sdo uma personificacdo do aparato burocratico, do qual se espera uma
suposta impessoalidade no tratamento dos usuarios. Mas, como aponta o autor,
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nao existem nem burocratas impessoais nem clients padronizados. O que existem
sdo agentes sociais com personalidades individuais e que, sob certas condices
e limites, precisam exercer papéis de burocratas ou de clientes impessoais ou
padronizados (DuBoIS, 1999).

Dubois (1999), assim, sustenta que a construcdo das praticas dos burocratas no
processo de implementacdo (que ele conceitua como materializacdo das politicas)
depende da concepg¢do que burocratas tém sobre seu papel, uma questdo que é
influenciada por questes organizacionais, mas também por status social tanto
dos burocratas como dos usudrios. Assim, elementos relacionados a posi¢do social
dos atores, suas trajetdrias e fatores organizacionais se tornam inseparaveis para
compreender como e por que os burocratas exercem a discricionariedade na
construcdo de praticas que tém impactos inclusivos ou excludentes.

Consideragdes finais: aportes para uma agenda brasileira de estudos
de implementacao

Diversos estudos classicos vém apontando para a escassa literatura sobre
implementacdo de politicas publicas no Brasil (ARRETCHE, 2001; FARIA, 2006 SouzA,
2017; LOTTA, 2015). Ainda assim, optamos por fazer uma analise das principais
revistas brasileiras do campo de administracdo publica e politicas publicas
buscando pelo termo “implementacdo de politicas publicas”. Embora o termo
“implementac¢do” aparega em varias revistas apenas como fase do ciclo (e ndo como
objeto de analise), foram encontrados no levantamento apenas 21 artigos que de
fato utilizaram metodologias ou analises dos estudos de implementacdo. Entre
eles, ha artigos mais voltados a discussdes tedricas, outros que analisam de fato
a implementacdo de alguns programas e outros que tém um olhar mais especifico
para a atuacdo dos burocratas de nivel de rua.

A andlise dessa parca literatura nacional demonstra que, a luz do que aconteceu
internacionalmente no campo, ainda hd muita fragmentacdo nos estudos sobre
implementacédo, confirmando o diagndstico de Saetren (2014). Ao mesmo tempo,
a anadlise da produgdo nacional demonstra que ha uma vasta agenda inexplorada
nos temas brasileiros, na medida em que poucos estudos estdo sendo realizados
utilizando modelos analiticos que avancem de fato na construcdo da compreensao
sobre o processo de implementacao.

Se essa lacuna traz consequéncias tedricas a literatura nacional, isso se torna
ainda mais critico quando consideramos as mudancas pelas quais as politicas publicas
brasileiras passaram nas Ultimas décadas e que demandariam maior compreensao
dos processos de implementagdao — como os avangos na universalizacao de algumas
politicas no pés Constituicdo Federal de 1988; a ampliagao de atores envolvidos na
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tomada de decisdo, especialmente com o avanc¢o das temdticas de participagdo e
controle; a ténica da accountability e do gerencialismo, entre outras. Esse conjunto
de transformacgdes, ja bastante documentado na literatura nacional, ndo tem
encontrado o devido respaldo analitico sob a dtica da implementagao.

Assim, com base nessas mudangas, propomos alguns temas que poderiam
nortear uma agenda de pesquisas em implementacao de politicas no Brasil.

A primeira temdtica tem a ver com os desafios colocados pelo modelo federativo
brasileiro, que combina autonomia e interdependéncia entre entes federativos em
contexto de altas heterogeneidades e desigualdades e propostas de universalizacao
de politicas. Pesquisas como de Arretche (2004), Menicucci e Marques (2016),
Lima e D’Ascenzi (2017), Souza (2017) e Bichir, Brettas e Canato (2017) tém
demonstrado as particularidades do federalismo brasileiro em diversas politicas e
suas consequéncias em termos de provisdo de servicos e reducdo de desigualdades.
Compreender processos de implementacado de politicas desenhadas nacionalmente
e sua apropriacado local é um dos temas importantes para a agenda nacional. O
crescimento de politicas nacionais, seja dentro de sistemas unificados (como SUS e
SUAS) ou de politicas de incentivo e inducdo, traz particularidades para se pensar
a implementacdo, na medida em que ha formulacdo centralizada (com variados
graus de padronizacdo) e espacos para adaptacdo local (SANTOS NUNES, 2017).
Compreender essa cadeia de atores envolvidos em processos decisérios e como
as decisGes sobem e descem é mais um objetivo que reforca o tema nessa agenda.

A segunda agenda relevante, dado o contexto nacional, é a proposta de
olhar os processos de implementacdao em contextos de altas heterogeneidade e
desigualdade e refletir sobre o papel da implementacdo — seja em termos de seus
arranjos institucionais, seja da atuacao dos burocratas — na reducdo ou reproducao
das desigualdades. Trabalhos como de Pires (2017), Lotta (2017), Carvalho e Oliveira
(2017), Eird (2017) e Marins (2017), inspirados pelas abordagens internacionais de
analise dos efeitos sociais da implementacdo, tém buscado contribuir com essa
tonica, principalmente analisando politicas sociais. Ha ainda, no entanto, espaco
para compreender de forma mais abrangente as especificidades da implementacao
em contextos de desigualdade e os efeitos da implementacdo nessas desigualdades
tanto nas politicas sociais como para além delas.

Uma terceira agenda de pesquisas poderia aprofundar a compreensdo do
impacto da publicizacdo de servigos na implementagao de politicas. Desde a década
de 1990, tem crescido significativamente a presenca de organiza¢des nao estatais na
implementacdo de politicas no Brasil, sejam elas privadas ou publicas ndo estatais,
o que reflete a maior institucionalidade desse tipo de atuacdo, devido, em parte, a
publicacdo das diferentes leis que regem os contratos de gestdao com organizagbes
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sociais (Lei Federal n2 9.637 de 1998, Lei Estadual Complementar n2 846 de 1998)
e do Marco Regulatdrio de OrganizacGes da Sociedade Civil (MROSC — Lei n2 13.019
de 2014). Existem politicas publicas brasileiras implementadas totalmente por esse
tipo de organizagdo, como é o caso do Programa Cultura Viva (BONAT, 2016), ou
politicas cuja implementacdo é feita de forma mista, envolvendo administracdo
direta e parcerias, como é o caso da gestdo de unidades bdsicas de saude no
Municipio de S3o Paulo. Sendo assim, a realizacdo de estudos comparativos sobre
os dois tipos de implementacdo poderia elucidar bastante tdpicos que vém sendo
abordados de forma muitas vezes normativa, tais como o alcance de resultados
mais eficientes e a maior aderéncia da politica as demandas do publico-alvo quando
a implementacdo é feita por organiza¢Ges ndo estatais. Além disso, uma agenda de
estudos sistematicos deve ser estruturada sobre o tema, buscando compreender
guestoes sobre a base de legitimidade e a natureza da atuagdo dessas organizagoes,
bem como sobre os recursos utilizados e os resultados alcancados por elas.

O quarto tema que caberia é a relagdo entre implementagdo, processos
participativos e sistemas de controle. Hd uma vasta agenda nacional que analisa a
atuacgado das institui¢Ges participativas principalmente na formulagdo e no controle
das politicas. Mas compreender se e como ha participagdo na implementacdo (a
exemplo do papel das instituicGes participativas ligadas a equipamentos publicos)
é ainda algo a ser aprofundado a literatura. Isso permitiria compreender em que
medida as decisdes da sociedade alteram processos de implementacdo e atuacao
da burocracia. A mesma pergunta poderia ser respondida analisando a atuacao dos
drgdos de controle sobre a implementacdo.

Por fim, uma agenda muito cara a realidade nacional e pouco abordada
internacionalmente (foi encontrado apenas um artigo sobre este tema) é a discussado
de intersetorialidade. Considerando as complexidades dos problemas publicos,
a agenda nacional tem apontado a necessidade de pensarmos em solu¢des mais
complexas e, portanto, intersetoriais para enfrenta-los (BICHIR, 2011; BRONZzO, 2010;
LOTTA; VAZ, 2015; LOTTA; FAVARETO, 2016). A literatura sobre intersetorialidade tem
avancado em compreender como a atuacdo conjunta de diferentes setores pode
gerar solucdes mais adequadas aos problemas publicos. Um tema que ainda merece
aprofundamento diz respeito a compreensdo dos processos de implementacdo
intersetoriais, que envolvem burocracias de diferentes areas.

Consideramos, portanto, que ha uma agenda grande a ser ainda avangada nos
estudos nacionais, que permita compreender como e se as ditas mudancas tém
sido processadas e tém promovido resultados efetivos na entrega de politicas
publicas universais, com participacdo e controle social. Assim, a construcdao de um
Estado provedor de servigos publicos universais no Brasil requer o crescimento
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de uma agenda de estudos que seja capaz de observar como as politicas tém sido
entregues, a relacdo das burocracias na sua implementacao, como sdo alteradas e
os resultados que efetivamente geram para os cidadaos. Além disso, dada a agenda
brasileira de politicas sociais, torna-se também necessario analisar a dimensdo da
pobreza e inclusdo e o papel da burocracia nesse processo. Concluimos, portanto,
que se faz urgente um aprofundamento dos estudos de implementacdo na literatura
nacional, que possa ndo apenas se inspirar nas perspectivas internacionais, mas
acima de tudo adaptd-las a nossa realidade, ao contexto nacional e ao tipo de
politicas publicas que temos implementado no pais.
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O artigo analisa a produgdo de decisOes intergovernamentais no ambito das ComissGes
Intergestores Tripartite das politicas de saude e assisténcia social. O pano de fundo é a
nocdo de governancga federativa, como forma de governanca publica, entendida como as
interagBes intergovernamentais para a busca de melhores resultados das politicas. Foram
analisadas atas das reuniGes destas comissdes no periodo 2009-2012, sendo comparadas
as caracteristicas das decisOes produzidas, os temas e aspectos sobre as quais houve
deliberagdo; tipos de participacdo por nivel de governo; e resultado da deliberacdo. As
conclusdes indicam: os padrdes da dindmica intergovernamental sdo resultado da macro
estrutura institucional do Brasil; embora tratem-se de comissGes para producdo de decisdes
intergovernamentais ndo ha garantia que todos elementos constitutivos das politicas sejam
debatidos e decididos; a garantia institucional de participacdo dos entes subnacionais ndo
assegura igualdade deciséria, embora seu poder de veto e sua influéncia ndo possa ser
negligenciada.

Palavras-chave: governanga, relagdes intergovenamentais — Brasil, tomada de decisdo,
politica de saude, assisténcia social — politicas publicas
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Gobernanza federativa en las politicas de salud y asistencia social: proceso decisorio en las
Comisiones Intergestores Tripartitas (2009-2012)

El articulo analiza la produccion de decisiones intergubernamentales que se producen
en las Comisiones Intergestores de las politicas de salud y asistencia social, en que participan
los tres niveles de gobierno. La perspectiva de fondo es la nocién de gobernanza federativa,
como forma de gobernanza publica, entendida como las interacciones intergubernamentales
para la busqueda de mejores resultados de las politicas. Se analizaron actas de las reuniones
de estas comisiones en el periodo 2009-2012, siendo comparadas las caracteristicas de
las decisiones producidas, los temas y aspectos sobre los cuales hubo deliberacién; tipos
de participacion por nivel de gobierno; y el resultado de la deliberacién. Las conclusiones
indican: los patrones de la dindmica intergubernamental son resultado de la macro
estructura institucional de Brasil; aunque se traten de comisiones para la produccién de
decisiones intergubernamentales no hay garantia de que todos los elementos constitutivos
de las politicas sean debatidos y decididos; la garantia institucional de participacién de los
gobiernos subnacionales no garantiza igualdad decisoria, aunque su poder de veto y su
influencia no puede ser descuidada.

Palabras clave: gobernanza, relaciones intergubernamentales - Brasil, toma de decision,
politica de salud, asistencia social - reglamentos publicos

Federative governance in health and social assistance policies: decision-making
process in Tripartite Inter-managerial Committees (2009-2012)

The article analyzes the production of intergovernmental decisions that occur in the
Intergovernmental Commissions of health and social assistance policies, in which the three
levels of government participate. The background is the notion of federative governance,
as a form of public governance, understood as intergovernmental interactions that seeks
better policies outcomes. Reports meetings of these committees were analyzed in the
period 2009-2012, comparing the characteristics of the decisions produced, the themes
and aspects on which there was deliberation; types of participation by level of government;
and result of deliberation. The conclusions indicate that the patterns of intergovernmental
dynamics are the result of the macro institutional structure of Brazil; although they are
committees for the production of intergovernmental decisions, there is no guarantee that
all elements of the policies will be debated and decided in it; the institutional guarantee
of participation of the subnational governments does not guarantee equality of decision
power, although its power of veto and its influence should not be neglected.

Keywords: governance, intergovernmental relations - Brazil, decision making, health
policy, social assistance - public regulations
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Introdugao

Este artigo parte de um olhar especifico sobre a no¢do de governanca,
referindo-se a “governanca federativa”, ou seja, aquela que envolve a participagao
dos varios entes federados no processo de produgao de decisGes e de gestdo de
politica publicas, e tem como objeto as politicas de salde e de assisténcia social

do Brasil.

E lugar comum reconhecer as transformacdes que vém sendo operadas na
pratica governamental nas Ultimas trés décadas, tanto no campo da formulagdo
guanto no da gestdo das politicas publicas, e que expressam o entrelacamento
de atores e instituicdes. A atividade governamental e a producdo de politicas
publicas se tornaram mais complexas, uma vez que varios atores participam desses
processos (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 101), o que tem colocado varias demandas para
reestruturacao das capacidades estatais. Entre essas se ressalta a capacidade de
coordenacgdo dos diversos atores, publicos e privados, que participam da produgao
de servigos publicos, de forma a romper a fragmentacdo decorrente de processos
de descentraliza¢do das agGes publicas nos vérios sentidos que o termo assume,
gue vao desde a transferéncia de competéncias para niveis subnacionais de governo
até a delegacdo de atividades e responsabilidades para setores da sociedade,
tanto mercantis quanto ndo mercantis (MENICUCCI; GONTIJO, 2016, p. 16). Nesse
contexto de transformacgdes, o tema da governanga também se tornou um lugar-
comum no debate contemporaneo sobre gestdo e politicas publicas, referindo-se as
transformacgdes nos processos de governo.

Entretanto, o termo tem sido utilizado de forma heterogénea e com
significados distintos. Como chegam a afirmar Kissler e Heidemann (2006, p.
481), “a governanga tornou-se um conceito-chave, que todos utilizam sem
saber exatamente o que é”. Uma caracteristica mais geral de sua utilizacdo se
refere a redefinicdo e ampliacdo das formas de relacionamento entre o Estado
e a sociedade ou entre governo, agentes privados e sociedade, tendo como
trago distintivo a dimensdo relacional. Como tal, marca uma descentralizacao
do processo decisério e da acdo publica para fora dos limites das institui¢cdes
formais do Estado (KISSLER; HEIDEMAN, 2006, p. 17).

No contexto de reformas da administracao publica, no bojo do movimento
denominado New Public Management (NPM), governanca foi associada a
transferéncia de atividades e funcdes para agentes privados creditando-se a
possibilidade de maior eficacia nesse processo. Noutra vertente, a nog¢do de
governanca dd énfase a participacdo da sociedade nos processos decisérios,
perspectiva que se insere em matrizes tedricas da teoria democratica
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contemporanea; nessa perspectiva um adjetivo é agregado ao termo: governanga
democratica. Qualificada como governanca publica, refere-se a interacdes
interinstitucionais para a busca de melhores resultados da atuagdo governamental,
remetendo a ideia de redes de cooperacdo ente instituicdes publicas (Silva et al.,
2013, p. 250) e envolve dimensdes como negociacdo, comunicagdo e confianca
(FONTES FILHO, 2003, p. 251).

O termo governanga aparece também associado a nogdo de redes de politicas
publicas, identificadas como um novo arranjo estrutural na formulacdo de politicas
e que expressam uma descentralizagdo e horizontalizacdo dos processos decisérios,
envolvendo ndo apenas instituicdes governamentais, mas também agentes privados.!
Se as politicas publicas envolvem a conexdo entre diversos atores que perpassam
fronteiras organizacionais (e territoriais), o conceito de governanca pode contribuir
para entender esses processos. Em uma sintese, lembramos Sechi (2009, p. 358): “A
etiqueta ‘governance’ denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém, ou
deveriam ter, o direito de influenciar a construgdo das politicas publicas”.

Em paises federativos, a questdo da governanca é relevante para entender o processo
de formulacdo e gestdo de politicas publicas em fung¢do da divisdo de poderes que
caracteriza esse tipo de regime, e que remete a necessidade de coordenacdo da a¢do
dos entes federados auténomos e de cooperacdo entre eles, tanto para a formulacdo de
politicas quanto para sua maior eficacia. Em contextos federativos, uma questdo a ser
compreendida é como as politicas publicas sdo equacionadas, negociadas e barganhadas
(Souza, 2016). Como destaca Pierson (1995), as instituicGes associadas ao federalismo
tém implicacGes para as politicas sociais e, entre outras dindmicas, geram dilemas
associados aos processos decisérios conjuntos decorrentes de a autoridade sobre a
elaboracdo de politicas ser partilhada entre multiplas jurisdicdes. Consequentemente,
sistemas federais que desenvolvem responsabilidades partilhadas para politicas sociais

LA literatura aponta ainda outros dois outros tipos de perspectivas de gestdo e governanga: o de mercado e o
hierarquico (LOWNDES; SKELCHER, 1998). O primeiro toma emprestado “os pressupostos basicos das relagGes
contratuais sobre os direitos de propriedade para aplica-los as relages estatais/governamentais” (GONTIJO,
2012, p. 85). Em tal perspectiva, os custos e beneficios dos atores envolvidos sdo entendidos como elementos
centrais das relagdes e, no caso de haver algum conflito entre os envolvidos, a resolugdo passara pelo debate e
tentativa de acordo entre as partes ou por meio do recurso da lei e/ou acesso a justica, que determinara quais sdo
as responsabilidades dos envolvidos. Essa perspectiva parte do pressuposto de que os mercados possibilitariam
um elevado grau de flexibilidade aos atores nas potenciais parcerias ou aliangas, mas se tratando sempre
de um ambiente bastante competitivo, o que pode limitar o grau de envolvimento dos atores em propostas
que pressuponham objetivos compartilhados. J& o modelo hierdrquico, em tese superaria os problemas de
coordenagdo e cooperagdo, presentes tanto nos mercados quanto nas redes, pois a imposi¢do da integragdao
supervisionada por uma estrutura burocratica, com autoridade para tanto, faria com que o cumprimento das
normas se tornasse factivel, melhorando os niveis de qualidade das a¢Ges, embora, com redugdo da flexibilidade
e da criatividade dos atores e tendéncia a formalizagdo e rotinizagdo dos processos (GONTIJO, 2012).
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especificas tendem a gerar desenhos complexos de politica de forma a incorporar as
necessidades e interesses de cada ente.

A necessidade de gerir politicas de forma compartilhada pelos entes federados
coloca a necessidade de construcdo de uma “governanca federativa”, o que
demanda concertagdo politica e superacao dos conflitos federativos. Do ponto
de vista juridico, ela se expressa na relacao de equilibrio da autonomia dos entes
federados e no modus operandi desses atores, com a participacdo ampla dos
componentes federativos, “perpassando institucionalidades, processos decisérios,
sistemas administrativos e comunicacionais” (PIRES, 2013, p.167).

No caso brasileiro, ao longo das ultimas décadas, dois grandes temas entraram
na agenda dos debates e pesquisas académicas, em virtude de sua relevancia
no periodo histdrico recente: a reconfiguracdo do sistema federativo a partir
da Constituicdo de 1988 e a descentralizacdo das politicas publicas nesse novo
cenario institucional. Esses dois processos inter-relacionados suscitam a reflexdo
sobre os problemas existentes na interacdo entre os trés niveis de governo, no
gue diz respeito a gestdo e ao financiamento das politicas (ARRETCHE, 2000;
2002a; 2002b; 2003; 2010; 2012; SouzA, 2001; 2005; ABRuUCIO, 2005; MACHADO,
2008; MENIcuccl, 2014). A Constituicdo brasileira de 1988 reconfigurou o
federalismo do pais e definiu um arranjo sui generis com o fortalecimento do
ente municipal transformado em ente autbnomo da Federagdo, e reforgou
as solucdes cooperativas mediante relacGes diretas entre a Unido, os estados,
0s municipios e o Distrito Federal. No caso da maioria das politicas sociais,
foram definidas competéncias comuns que passaram a ser de responsabilidade
compartilhada, gerando dificuldades (ou necessidade) de coordenacdo da acgdo
governamental, remetendo a necessidade de governanca compartilhada. No
inicio da década de 1990, iniciou-se um extenso processo de descentralizagdo das
politicas nacionais, antes concentradas no nivel federal, e diversos mecanismos
foram criados para viabilizar as relacGes federativo-intergovernamentais: a
criacdo de fundos para a execucdo de transferéncias financeiras entre os niveis
de governos; o estabelecimento de espacos institucionais destinados ao controle
social das politicas, como os conselhos constituidos por representantes do Estado
e da sociedade civil, nos trés niveis de governo; e em algumas politicas deu-se
a criacdo de instancias destinadas a producdo de decisGes intergovernamentais.

Entre as estratégias para alinhamento institucional, no caso das politicas
de saude e assisténcia social, nesta ultima num processo de isomorfismo com a
primeira, foram criados féruns para coordenacao federativa que sdo as Comissées
Intergestores, de ambito nacional (CIT), estadual (CIB) e regional (no acaso
especifico da saude), constituidas por representantes dos entes federados. Tanto
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a CIT quanto a CIB se acercam da ideia de governanca federativa, constituindo-
se como arranjos mais descentralizados que envolvem a participacdo dos entes
federados e mecanismos de articulagdo/coordenacgdo, formando uma governanca
tripartite em que as responsabilidades sdo compartilhas entre as trés esferas da
federacdo e a acdo interdependente entre elas se tornou essencial para a conducao
das politicas. Podem ser vistas como um arranjo para a producdo de politicas
publicas que envolve vérios atores, proporciona interagGes entre eles e permite a
tomada de decisOes pactuadas. Apropriando da definicdo de governancga publica
de Richards e Smith (2002), a governanga nesse caso provoca a criacdo de centros
multiplos de elaboracdo da politica publica, em nivel regional e nacional. Numa
perspectiva relacional e ndo hierarquica, a alocagdo de recursos coletivos é definida
por meio de relagdes com varios niveis de governo.

Sao as Comissdes Intergestores Tripartite (CITs), criadas no ambito das politicas
de saude e assisténcia social, que se configuram como objeto deste artigo. Essas
comissdes podem ser definidas como espacos de articulagdo e interlocucdo entre
representantes dos gestores dos niveis federal, estadual e municipal para viabilizar a
execucgao da politica, caracterizando-se como instancias de negociacdo e pactuacao
sobre questdes relacionadas a gestao e ao financiamento das a¢des constitutivas
dos setores de saude e assisténcia social.

Especificamente, o objetivo é analisar de forma comparada o padrdo da producgdo
de decisGes intergovernamentais verticais, entre os trés niveis de governo, no
ambito das politicas nacionais de salude e assisténcia social no Brasil pds-1988, com
foco em: (i) estruturas e regras estabelecidas para a produgdo de decisdes conjuntas
entre os entes federados, assumindo as Comissdes Intergestores Tripartite (CITs)
como proxy do processo de producdo decisdria intergovernamental; (ii) interacdo
entre os atores e as respectivas perspectivas de intervencao; e (iii) dindmica das
relacBes entre os trés niveis de governo em cada setor.

Parte-se da hipdtese central de que as politicas nacionais de saude e assisténcia
social contam com estruturas e regras decisérias formais similares para a producao
das decisdes conjuntas entre os niveis de governo, mas que, em razdo da natureza
das politicas e das particularidades dos seus respectivos processos histéricos de
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constituicdo, a producdo de decisdes tem uma dindmica diferenciada.? No caso da
politica de satide, materializada no Sistema Unico de Satide, as decisdes relacionadas
as suas diferentes areas de atuacdo (assisténcia a saude, vigilancia sanitaria, controle
epidemioldgico e assisténcia farmacéutica) sdo produzidas a partir da observéancia
das regras basicas para a construcdo das decisGes intergovernamentais verticais,
e a CIT funciona efetivamente como instancia decisdria para todas as questoes
pertinentes ao SUS. Por sua vez, no ambito da politica de assisténcia social, que
também se materializa no Sistema Unico de Assisténcia Social, isso ndo acontece de
forma geral, e decisdes sobre a¢des e servicos de origem nacional, especificamente
relacionados a garantia de protecdo social por meio da transferéncia de renda,
passam as margens da CIT. Embora se reconhecga a CIT como arena de pactuacgdo
federativa relevante, partimos de uma hipdtese adicional apropriada de Arretche
(2012), segundo a qual no Brasil pds 1988, o poder decisdrio sobre as politicas
publicas (policy decision-making) continuou concentrado no nivel federal de
governo, cabendo as subunidades governamentais, na maioria dos casos, o papel
de executar as politicas (policy-making), com possibilidades limitadas (embora
existentes) de influenciar as decisdes sobre as mesmas.

N

Embora existam outros espacos destinados a coordenacdao federativa
intergestores, como as Comissdes Intergestores Bipartite (CIBs) e as recentes

2 Cabe explicitar aqui alguns dos aspectos especificos das duas politicas que podem colocar limites a essa
comparagdo, embora ndo sejam objeto deste artigo, mas que apontam para diferengas de magnitude entre os
recursos, publicos atendidos e servigos prestados. Em primeiro lugar, a politica de satude dispde de vinculagdo
orgamentdria constitucional, que determina o percentual minimo dos aportes financeiros que devem ser
realizados anualmente por cada nivel de governo. No caso da assisténcia social, embora exista uma estrutura
institucionalizada de aportes e transferéncias entre os niveis, o percentual dos recursos destinados depende das
disputas relativas ao orgamento publico no ambito de cada ente federado e, apesar do crescimento a partir de
2003, equivalia em 2012 a aproximadamente 1,05% do PIB, considerando os servigos e os beneficios (IPEA, 2015);
no mesmo ano o gasto publico com a politica de satide no Brasil atingiu o percentual de 3,9% do PIB. Em termos
de estrutura de atendimento, no mesmo ano, a politica de saide em ambito nacional contava, por exemplo,
considerando apenas a atengdo basica, com 34.715 equipes do Programa Saude da Familia, que ja havia sido
implantado em 96,1% dos municipios brasileiros e, além disso, a politica dispunha de 1,69 leitos/mil habitantes
(no @mbito do SUS) e havia realizado até o més dezembro 2,8 consultas por habitante. Ja a politica de assisténcia
social, que é focada em publicos especificos, também em 2012, destinou o beneficio do Programa Bolsa
Familia (PBF) a 12,2 milhdes de familias e 3,9 milhdes de pessoas eram beneficidrias do Beneficio de Prestagdo
Continuada (BPC). O SUAS naquele ano contava com 7.725 Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS),
presentes em 96,9% dos municipios brasileiros e 2.167 Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(Creas), instalados no que corresponde a 35,2% dos municipios brasileiros (os Creas podem ser municipais ou
regionais). Nestes dois equipamentos, o publico prioritario para o atendimento sdo os beneficiarios do PBF e
do BPC, embora haja outros publicos também prioritarios e outros segmentos que se encaixam nos critérios de
vulnerabilidade que norteiam a politica. Embora a assisténcia tenha se disseminado pelo pais, a dimensdo da
assisténcia é infinitamente menor do que no caso da atengdo a saude que, em tese, cobre toda a populagdo, da
qual, de fato, tem cerca de 75% de usudrios exclusivos, cobrindo também os demais em atendimentos especificos
como prevengdo e urgéncia.
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Comissoes Intergestores Regionais (CIRs) no caso da saude, a ado¢do das CITs como
proxy dos processos decisorios intergovernamentais no ambito das duas politicas
se justifica pelo fato de se tratarem de instancias em que os representantes dos
trés entes federados deliberam conjuntamente sobre as propostas de acdes,
distribuicdo de recursos e outras questdes pertinentes as respectivas politicas —
e cujas decisdes precisam ser tomadas por consenso entre os representantes dos
trés niveis de governo, ou seja, ndo ha sobreposicao das vontades e interesses pelo
recurso majoritario —, o que torna possivel captar os reflexos da atuacdo de cada
nivel de governo sobre os demais de modo ainda mais complexo. Nosso foco é,
assim, sobre as relacdes e decisdes intergovernamentais produzidas a partir da
interacdo entre os trés niveis de governo, ndao sendo consideradas outras instancias
que também fazem parte do arranjo da governanca nessas duas politicas, sejam
as arenas federativas regionais, como também os conselhos nacionais que sdao
instancias voltadas ao exercicio da participacdo e controle também por parte da
sociedade civil e cujas decisGes denotam outra seara de deliberacgdes.

Para esses objetivos, o artigo esta estruturado em quatro partes, além desta
introducdo. Nas duas proximas secles é feita uma sintese sobre a configuracdo do
federalismo e das relagdes intergovernamentais no Brasil e do arranjo institucional
das politicasde saude e de assisténciasocial, para, emseguida, analisar caracteristicas
da producdo deciséria no ambito das Comissées Intergestores Tripartite (ClITs) das
duas politicas, quando também ¢é descrita a metodologia utilizada para isso. Por
fim, sdo apresentadas algumas conclusdes extraidas dessa analise comparativa.

Federalismo e relagGes intergovernamentais no Brasil

Como ja amplamente difundido, a atual configuracdo federativa do Brasil é um
arranjo modelado ao longo de um extenso e complexo processo, que passou por
vdrios momentos desde o federalismo oligdrquico dos primeiros anos republicanos,
cuja caracteristica principal foi a substantiva autonomia politica e fiscal dos estados
governados por elites latifundidrias, passando por uma centralizacdo nos regimes
autoritarios, até chegar ao estagio contemporaneo que conjuga autonomia dos entes
federados e centralizacdo de poder decisdrio na Unido (Souza, 2001; COSTA, 2003).

Ao longo de tal processo, instituicdes e praticas federativas que concentravam
ou dispersavam autoridades politica, fiscal e administrativa foram criadas; algumas
passaram por mudangas substantivas nos momentos de inflexdo historica que
propiciaram reformas (como na formulag¢do da Constituicdo Federal de 1988); mas
outras foram mantidas, como as que garantem maior forca ao governo federal nas
relagbes junto aos estados e municipios. A trajetdria das instituicdes federativas
no Brasil teve como consequéncia esta que é uma das caracteristicas centrais da
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configuragdo contemporanea das relagdes intergovernamentais no pais que é a forga
politica e fiscal da Unido em relacdo aos governos dos estados e municipios (COSTA,
2003; ARRETCHE, 2010; 2012).

A reconhecida centralizacdo no executivo nacional como caracteristica do
federalismo brasileiro significa que ha constrangimentos ao exercicio da autoridade dos
governos sobre suas préprias jurisdicdes, o que, por outro lado, € uma oportunidade
a minimizac¢do de desigualdades historicamente constituidas.

Do ponto de vista fiscal, Soares (2012) e Arretche (2012) demonstram existir
um conjunto de regulamentacdes provenientes de legislacdo federal que implicam
constrangimentos a adocdo de politicas alternativas ou outras prioridades de gasto
pelos municipios. A partir da década de 1990, a autoridade da Unido sobre estados e
municipios tornou-se acentuadamente fortalecida no Brasil quando os mecanismos
para a arrecadacdo de impostos, escolhas na aloca¢do dos recursos, assim como as
estratégias e interesses relacionados a implementacao de politicas pelas subunidades
governamentais tornaram-se ainda mais constrangidos pelos limites impostos pela
Unido (ARRETCHE, 2012, p. 160).

Contudo, em que pese o fato da autoridade tributaria dos estados e municipios
brasileiros ser condicionada por regras federais que visam a homogeneizacdo e
controle, a partir de tais medidas o Governo Federal brasileiro acaba cumprindo um
importante papel de reducdo das desigualdades de receita e, consequentemente,
na qualidade das politicas que s3ao ofertadas a populacdo pelas subunidades
governamentais. As transferéncias constitucionais impactam positivamente e de
forma substantiva as receitas municipais, sendo a maior fonte de receita da maioria
dos municipios; e as transferéncias condicionadas proporcionam impactos positivos
adicionais. A conclusdo de Arretche (2012, p. 199) € que no caso brasileiro parece haver
“(...) um trade-off entre a redugdo das desigualdades territoriais e a plena autonomia
dos governos locais”, cujo fator explicativo principal seriam as regulamentacdes e
supervisoes realizadas pelo Governo Federal.

Importa ressaltar que esse trade-off nao elimina por completo a autonomia das
subunidades governamentais que, em geral, detém autoridade sobre a execugdo das
politicas (policy-making) e sdo entes federados politicamente independentes, o que
Ihes permitem a discordancia ou ndo adesdo as propostas federais (obviamente sob
custos de diversas ordens, como o possivel ndo repasse dos recursos) nos casos em
gue ndo haja expressa determinagao constitucional.

Em relagcdo aos aspectos politicos das instituicdes federativas brasileiras, a
aprovacdo do conjunto de medidas centralizadoras a partir da década de 1990 sé
foi possivel porque, ao contrario das percepcées mais gerais da literatura (RIKER
apud ARRETCHE, 2001, p. 27), as instituigcdes politicas pds 1988 no Brasil apresentam
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caracteristicas que garantem a Unido amplo poder legislativo sobre assuntos
relacionados aos governos subnacionais, conjugado com reduzidas possibilidades
de veto por parte destes ultimos. Isso porque ndo ha distingdo processual para a
aprovacado de medidas (por parte da Unido) que afetem os interesses das subunidades
governamentais; e ainda, dada a caracteristica de nacionalizacdo partidaria, a casa
representativa das subunidades apresenta configuracdo e dinamica centralmente
partidaria e ndo jurisdicional (ARRETCHE, 2012).

Tal configuracdo traz consequéncias significativas para as relagdes verticais
entre os niveis governamentais no que diz respeito a gestdao compartilhada das
politicas publicas (ARRETCHE, 2010; 2012). A Constituicdo Federal determina muitas
areas de competéncia da Unido, o que autoriza o Governo Federal a legislar sobre
varias politicas, entre elas a seguridade social, mesmo que sua implementacao
seja realizada pelos outros niveis de governos. Portanto, em que pese o fato de
ter havido descentralizacdo de competéncias as subunidades governamentais
para a execugao de politicas, existem dispositivos constitucionais que autorizam
o Governo Federal a legislar sobre as mesmas. No geral, os governos subnacionais
acabam cumprindo o papel de policy-making (autoridade sobre a execucdo),
ficando as atribuicGes decisdrias principais sobre as politicas (policy decision-
making) a cargo do Governo Federal. Ainda assim, a autoridade sobre a execugao
garante as subunidades governamentais o exercicio de algum grau de influéncia
sobre as decisGes relacionadas as politicas, o que torna as diferenciacGes e/ou as
necessarias variedades de implementacao algo factivel (ARRETCHE, 2010; 2012).

A secdo seguinte descreve o desenho das duas politicas cujas decisoes
intergovernamentais sdo analisadas neste artigo, no bojo dessa configuracdo das
relacdes federativo-intergovernamentais.

Politicas nacionais de satide e de assisténcia social

Apoliticanacionaldesalde é previstapelosartigos 196 aos200da Constituicao
Federal de 1988, que determinam ser a salde direito de todos e dever do Estado,
e sinaliza a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), com o objetivo de prestar
atendimento a populagdo, por meio da integracdao dos servicos de assisténcia a
salde e das agbes de vigilancia epidemioldgica e vigilancia sanitaria, tendo esta
ultima, entre outras atribuicGes, a responsabilidade pela fiscalizagdo e controle
de um conjunto especifico de acdes relacionadas ao setor, mas ndo executadas
pelo Estado (como os procedimentos para a producdao e comercializacdo de
produtos e substancias).
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A Constituicdo estabelece ainda que a politica devera ser executada a partir do
compartilhamento de competéncias entre os trés niveis de governo. As atribuicdes
das instancias governamentais foram delineadas de maneira mais precisa pela Lei
n2 8.080/90 (LOS) da seguinte forma: a Unido (Ministério da Salude) cabe coordenar
a politica no territério nacional, elaborar a agenda nacional de saude, analisar os
planos de saude, quadro de metas e relatdrios de gestdo de todos os estados. Assume
ainda, junto com os estados e o Distrito Federal, a responsabilidade sobre pacientes
referenciados entre estados em atendimentos de alta complexidade que envolvam
alta tecnologia, altos custos e integracdo junto aos outros dois niveis de atencao.

Aos estados (secretarias estaduais de salde ou equivalente), formalmente, cabe
acompanhar, avaliar e controlar as redes hierarquizadas de atengdo a saude que
fazem parte de sua regiao, além de desenvolver a¢ées e ofertar servicos especificos
de forma suplementar; cabe a eles também o planejamento do sistema estadual
regionalizado e o desenvolvimento de relagdes cooperativas técnicas e financeiras
junto aos municipios.

Aos municipios cabe a elaborag¢do da agenda de saude, além do plano municipal de
saude, do quadro de metas e dos relatérios de gestdo municipal e da programacao das
acOes de saude municipal. Os drgdos gestores municipais sdo responsaveis em seus
respectivos territorios: (a) pelos servicos de nivel basico (conjunto de a¢des, no dmbito
individual e coletivo, que abrangem promocao, protecao, prevencao de agravos,
diagndstico, tratamento, reabilitacdo e manutencgdo da saude); e (b) pelo controle
e fiscalizacdo dos prestadores privados. Os municipios que possuem capacidade
instalada também sdo responsaveis por servicos de média e alta complexidade e, de
forma cooperativa, devem atender aos outros municipios a partir da construcdo de
redes regionais sob a coordenacdo estadual.

O Decreto n2 7.508/2011, que tardiamente regulamentou a Lei n2 8.080/90,
tem como foco principal as relacdes federativas ao buscar assegurar o compromisso
dos entes federados com a assisténcia a saude integral e de qualidade, e explicita
de forma mais clara os conceitos que norteiam a organizacdo da atencdo a saude
e reforca as direcGes desejadas — como a concepgdao de que a integralidade da
assisténcia se inicia e se completa na Rede de Atencdo a Saude. O sistema possui
féruns institucionalizados de negociagdo e pactuagdo intergovernamental que
contam com a participacao de gestores dos trés niveis de governo. Previstas pelas
normatizacées e em funcionamento no ambito do SUS, essas arenas de debate e
deliberacdo estdo voltadas a dinamizacdo da cooperacdo entre os entes federados.
Sdo elas: as ComissOes Intergestores Tripartite (CIT) no ambito nacional (que prevé
a participacdo de representantes dos gestores das trés esferas de governo), a
Bipartite (CIB) no ambito estadual (que prevé a participacdo de representantes dos
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secretarios municipais e estaduais), e mais recentemente, as Comissdes Intergestores
Regionais (CIR), que sdo foruns de coordenagdo federativa horizontal compostos
pelos secretarios municipais de salde das regiGes de saude e por representantes
da secretaria estadual de sadde (Lei n? 12.466/2011). O Conselho Nacional dos
Secretdrios de Saude (Conass) e o Conselho Nacional de Secretarios Municipais de
Saude (Conasems) sdo os atores coletivos que representam os gestores estaduais
e municipais na CIT, indicando seus representantes. J4 as CIBs sdo constituidas de
forma paritdria por representantes do governo estadual e do Conselho Estadual de
Secretdrios Municipais de Saude (COSEMS) de cada estado.

A partir da Lei n? 12.466/2011, essas comissdes foram reconhecidas como
instancias de decisdo do SUS cujas decisdes passam a ter validade juridica, desde
que nido ultrapassem o seu campo de competéncia. E reservada a elas a prerrogativa
de decidir: (a) sobre os aspectos operacionais, financeiros e administrativos
da gestdo compartilhada do SUS; e (b) sobre as diretrizes nacionais, regionais e
intermunicipais da organizacdo das redes de a¢des e servicos de saude. E a partir
desses colegiados que os trés niveis de governo tém a possibilidade de definir e
fixar, conjuntamente, diretrizes nacionais, regionais e intermunicipais relacionadas
ao0s servicos e acoes de saude.

A politica de saude é cofinanciada pelas trés esferas de governo, ainda com
maior participacdo do nivel federal, e os repasses sdo realizados a partir do modelo
“fundo a fundo” (fundos de saude dos trés niveis de governo). Parte desses recursos
sdo transferéncias condicionadas e dependem da adesdo dos municipios aos
programas e objetivos estabelecidos previamente pelo Governo Federal; a maior
parte, contudo, é de transferéncias ndo condicionadas, embora com regras para o
recebimento e a aplicacdo dos recursos.

Em relacdo a participacgdo e controle social, a politica de saude prevé a criagcdo
de conselhos e a realizagdo de conferéncias nos trés niveis de governo (Lei n2
8.142/1990). Os conselhos nacional, estaduais e municipais de saude visam
viabilizar a participagdo e controle da sociedade sobre a gestdo; e as conferéncias
nacionais, estaduais e municipais de salde sdo espacos de participacdo voltados
para a definicdo das diretrizes que orientam a politica. Dessa forma, a configuracado
institucional da politica de saude dispGe tanto de instdncias de articulacdo e
deliberacdo entre os gestores dos distintos niveis governamentais, quanto de
espacos colegiados de participacdo da sociedade, também nos trés niveis de
governo (MENIcucCl, 2014).

Em sintese, o SUS foi criado como um pacto federativo assentado em uma
concepcdo de cooperacgdo entre as trés esferas de governo. Isso é um imperativo
pela prépria natureza da atencdo a salde que demanda a gestdao de uma rede
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de servicos diversificada e distribuida em diferentes niveis de complexidade,
em geral territorialmente dispersa e atuando em escalas variadas em funcdo do
grau de complexidade e da demanda, o que configura a chamada hierarquizacao
da atencdo. Isso coloca a necessidade de combinar a autonomia dos entes
federados e a cooperacdo entre eles de forma a garantir a universalidade e a
integralidade da atencdo, compatibilizando a localizacdo territorial das pessoas
com a da rede assistencial sob a responsabilidade de gestores de diferentes
unidades territoriais Nesse arranjo cooperativo, o Governo Federal ocupa
posicdo central, pois detém o controle do processo decisdrio, define o formato
da cooperacdo e a destinacdo dos recursos transferidos; enquanto os municipios
sdo os executores e gestores dessa politica (ARRETCHE, 2012; MENIcuccl, 2014;
VIANA, et. al. 2002). Mecanismos como as comissGes intergestores foram
estabelecidos no intuito de favorecer as relagbes concertadas necessarias ao
desenvolvimento da politica.

A partir de 1988, a assisténcia social passa a ser prevista constitucionalmente
(CF1988/art. 203) e a compor, junto com a salde e a previdéncia social, o conjunto
de agdes e iniciativas do Estado brasileiro denominado seguridade social. A politica
de assisténcia social, de acordo com a Constituicao, é direito do cidadao e destinada
a quem dela necessitar, independente de contribuicdo a seguridade social, e tem
como objetivos principais: a protecao a familia, a crianca, ao adolescente, ao
idoso e a pessoa com deficiéncia, com vistas a integragao ou reintegracdo a vida
comunitdria, além da promocao da integracdo ao mercado de trabalho.

Essa politica tem como bases legais fundamentais, além da Constituicdo, a Lei
n? 8.742/93 (Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS) e a Lei n? 12.435/2011,
gue a modifica; a Resolugdo n2 145 (CNAS), de 15 de Outubro de 2004, que
estabelece a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Sistema Unico de
Assisténcia Social, as NOBs/SUAS 2005 e 2012 (Normas Operacionais Basicas),
além dos estatutos da crianca e do adolescente (Lei n? 8.069/1990) e do estatuto
do idoso (Lei n? 10.741/2003), que n3o sdo especificos a politica de assisténcia,
mas delineiam ac¢des junto a tais publicos em seu ambito. Apesar da existéncia de
atendimentos especificos aos distintos segmentos populacionais, a PNAS/Suas tem
como orientacdo central a matricialidade sécio-familiar na perspectiva de ter a
familia e suas vicissitudes contemporaneas como foco das intervencdes.

As normatiza¢es dividem a atuagdo da assisténcia social em dois blocos, que
operam a partir de uma série de programas e projetos que se pretendem como
um sistema: a Protecdo Social Basica (PSB) e a Protecdo Social Especial (PSE). A
primeira é voltada a prevencdo das situacdes de risco, por meio do fortalecimento
dos vinculos familiares e comunitarios em territérios geograficos delimitados a
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partir de indicadores socioecon6micos (a¢Ges de baixa complexidade); e a segunda,
ao atendimento de familias ou individuos com direitos violados ou em situacao
de risco (média e alta complexidade). A politica prevé dois equipamentos de base
local a serem implantados nos territérios delimitados por cada bloco de atuacao,
os CRAS (Centros de Referéncia da Assisténcia Social) para a Prote¢do Social
Basica e os Creas (Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social) para a
Protecdo Social Especial. Além dos servicos, a politica prevé como mecanismos de
protecdo social por meio da renda: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e a
transferéncia de renda por meio de programas que repassem recursos diretamente
aos beneficiarios, visando ao combate a fome, a pobreza e outras formas de privacao
de direitos que levem a situacdo de vulnerabilidade social (NOB/Suas 2005 e 2012);
ambos compdem o nivel de protecdo social basica.

Assim como no caso da salde, as normatizacdes da assisténcia social
também estabelecem mecanismos voltados a participacdo e ao exercicio de
deliberagdo conjunta entre os gestores dos trés niveis de governo: as Comissées
Intergestores Tripartite (CIT) no ambito nacional, e Bipartite (CIBs), no ambito
estadual. Além da existéncia do Férum Nacional de Secretdrios de Estado da
Assisténcia Social (Fonseas), do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (Congemas) e do Colegiado Estadual de Gestores Municipais
de Assisténcia Social (Coegemas), que sdo as entidades representativas dos
gestores municipais e estaduais da politica, responsdveis pela indicacao dos
membros que compdem as comissdes intergestores. Essas sdao definidas como
um espaco de articulacdo e interlocugcao entre os gestores dos trés niveis de
governo para viabilizar a politica de assisténcia social, e instancia de negociacao
e pactuacdo (NOB/Suas 2012, art. 134).

Compete a CIT, entre outras atribui¢cBes: pactuar estratégias e estabelecer
acordos para a implantacdo, a operacionalizacdo e o aprimoramento do
SUAS; pactuar instrumentos, pardmetros e mecanismos de implementacdo e
regulamentacdo; pactuar critérios de partilha e procedimentos de transferéncias
de recursos para o cofinanciamento de servicos, programas, projetos e beneficios
para os estados e municipios.

Assim como a politica de saude, o campo da assisténcia social também
estabeleceu espacos institucionais formais destinados ao controle e a participacao
social, determinando a criagdo de conselhos e a realizagdo de conferéncias nos
trés niveis de governo (CF1988; PNAS/2004; NOB/Suas/2005). As conferéncias sdo
mecanismos formais que viabilizam a participacdo da sociedade na defini¢cdo das
diretrizes que orientam a politica. Ja os conselhos tém como principais atribuicdes
a deliberacdo e a fiscalizacdo da execugdo da politica e seu financiamento, em
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consonancia com as diretrizes elaboradas nas conferéncias; apreciacdo e aprovacao
da proposta orcamentdria e do plano de aplicacdo do fundo da assisténcia social;
e da incumbéncia de normatizar, disciplinar, acompanhar, avaliar e fiscalizar os
servicos de assisténcia social.

Osistema é cofinanciado pelastrés esferas de governo, com maior participacao
do nivel federal, e a transferéncia de recursos também adota o sistema “Fundo
a Fundo”. Aqui também existem pisos distintos que definem regras gerais para
as transferéncias e aplicacdo dos recursos; e condicionalidades especificas para
os repasses destinados ao tratamento de aspectos particulares das distintas
localidades. (NOB/Suas, 2012).

Além dessas semelhancas, resguardadas as respectivas naturezas das duas
politicas, os objetivos da constituicdo do Suas sdo semelhantes aos do SUS. Ambos
visam ao estabelecimento de competéncias compartilhadas e responsabilidades
especificas similares entre as esferas de governo; a universalizacdo do acesso a
partir da criacdo de redes e servicos descentralizados e hierarquizados. Especifica
e similarmente, sdao objetivos do Suas: consolidar a gestao compartilhada, o
cofinanciamento e a cooperacao técnica entre todos os entes federados; estabelecer
as suas responsabilidades na organizacao, regulacao, manutencdo e expansao das
acdes de assisténcia social; orientar-se pelo principio da unidade e regularidade, em
todo o territério nacional (NOB/Suas, 2012).

Sobre as responsabilidades dos entes federados, cabe a Unido, entre outras,
regulamentar e cofinanciar, por meio de transferéncia regulamentar e automatica,
o aprimoramento da gestdo dos servicos, programas e projetos de protecao social
basica e especial; regular o acesso as segurancas de protecdo social; realizar o
monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social e assessorar os
estados, o Distrito Federal e os municipios para o seu desenvolvimento; apoiar
técnica e financeiramente os estados, o Distrito Federal e os municipios na
implementacdo; responder pela concessdo e manutencdo do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC); coordenar em nivel nacional o Cadastro Unico e o
Programa Bolsa Familia (NOB/Suas, 2012).

Aos estados cabe, além do cofinanciamento da politica por meio de

transferéncias aos entes municipais, entre outras atribui¢des: estimular e apoiar
técnica e financeiramente as associa¢des e consdrcios municipais na prestacdo
de servicos de assisténcia social; organizar, coordenar e prestar servicos
regionalizados da protecdo social especial de média e alta complexidade; realizar
0 monitoramento e a avaliagdo da politica de assisténcia social em sua esfera
de abrangéncia e assessorar os municipios para seu desenvolvimento; e apoiar
técnica e financeiramente os municipios para a implantagdo e gestdo do Suas, do
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Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia (NOB/Suas, 2012). Os municipios sdo
corresponsaveis pelo financiamento e sdo os executores das acdes da Protecdo
Social Basica e Especial em suas respectivas jurisdicdes, além de realizarem a
gestdo local do BPC, do Cadastro Unico e das caracteristicas cabiveis do Programa
Bolsa Familia.

A breve descricdao das duas politicas aponta para semelhancas em relacao ao
desenho institucional, tanto no que diz respeito a organiza¢do do atendimento
voltado a populacdao quanto em relacdo a estrutura formal estabelecida para
pactuacdes e decisGes conjuntas entre entes federados. Contudo, embora
o arranjo institucional das duas politicas garanta participacdo dos gestores
das trés esferas de governo em instancias decisdrias compartilhadas, o nivel
federal é o ator principal na formulagdo, regulacdao e coordenacdo das acdes
intergovernamentais. Em ambas as politicas, o governo nacional possui
recursos institucionais para influenciar as decisdes dos governos subnacionais,
particularmente a autoridade constitucional de definir as normas nacionais e
o0 maior poder de gasto que lhe permite o controle sobre as acdes que serdao
implementadas pelos estados e municipios. A grande dependéncia financeira
dos municipios na relacdo com o Governo Federal Ihes garante a autoridade (em
graus variados) sobre a execuc¢do das politicas, sendo a autoridade deciséria
preponderantemente do nivel federal.

Mas, as duas politicas tém trajetdrias histéricas de constituicdo distintas em
varios aspectos, variacdes que tém impacto sobre as caracteristicas da dinamica
deciséria intergovernamental de cada setor, expressas na atuacdo das comissoes
intergestores tripartite, tratada a seguir.

As caracteristicas da producdao deciséria no ambito das ComissGes
Intergestores Tripartite (CITs) das politicas de satde e assisténcia social

Para atender ao objetivo de analisar o padrdo da producdo de decisGes
intergovernamentais verticais, entre os trés niveis de governo, no ambito das
politicas nacionais de saude e assisténcia social no Brasil pds-1988, foram analisadas
as atas das reunides das respectivas CIT. Foram pesquisadas 71 atas de reunides
realizadas entre fevereiro de 2009 e dezembro de 2012, sendo 31 da CIT da politica
de assisténcia social e 40 da CIT da politica de saude.

O recorte temporal adotado levou em consideragdo o periodo de maturagao
e revisdo institucional da Politica Nacional de Assisténcia Social e do Sistema
Unico de Assisténcia Social, instituidos e normatizados em 2004 e 2005,
respectivamente. Entre 2009 e 2012 trés normas foram produzidas com a
finalidade de revisdao e avanco institucional: a Tipificagdo Nacional de Servicos
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Socioassistenciais e o Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e
Transferéncias de Renda no &mbito do Suas, ambos de 2009; e a NOB/Suas 2012,
também deliberada na CIT e aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (Resolucdo n? 33/2012). Por meio desses documentos, a politica
objetivou ascender a um novo patamar de estruturacdo e institucionalidade
(BRASIL, 2012).

A ado¢do do mesmo recorte temporal para o campo da saude decorre
da necessidade de comparabilidade, além de manter constante o contexto
governamental,emboraasprimeirasnormatizagdese movimentosdeimplementacdo
do SUS tenham ocorrido bem antes, mas em outra conjuntura econdmica, politica
e institucional. Ainda assim, o periodo entre 2009 e 2012 no campo da saude
também é marcado por importantes decisdes provenientes de novos esforcos de
consolidagdo de alguns dos aspectos centrais das relagBes intergovernamentais/
federativas, como aquelas impulsionadas pelo Decreto Presidencial n? 7.580/2011,
cujos dispositivos visam assegurar o compromisso dos entes federados com a
assisténcia a saude integral e de qualidade, reforcando uma gestao compartilhada
entre eles, e a Lei n2 12.466/2011, que da maior institucionalidade as comissdes
intergestores, enquanto espacos de coordenacdo federativa no ambito do SUS, e
cria as Comissoes Intergestores Regionais (CIR) (MENIcuccl, 2014). Ou seja, no caso
da saude, o recorte temporal adotado é também pertinente no que diz respeito aos
processos que envolvem as decisdes intergovernamentais.

A organizacdo das informac¢des das atas foi desenvolvida da seguinte forma:
inicialmente foi feita uma primeira leitura e, concomitantemente, a organizacao textual
(portrechos) do conteudo, que foi distribuido entre os seguintes aspectos: temas sobre os
quais houve deliberacdo, classificados de acordo com aspectos estruturantes especificos
de cada politica; aspecto tratado dentro do tema (gestdo, financiamento e aspectos
politicos); tipos de participagdo por nivel de governo; e decisdo tomada (resultado da
deliberacgdo). A partir dessa classificacdo, foi feita a codificacdo e contabilizacdo das
informacdes. O Quadro seguinte descreve os temas e aspectos considerados.
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Quadro 01 — Temas e aspectos considerados para a classificacdo das informacoes

contidas nas atas das CITs

Assisténcia Social

Saude

Tema sob deliberagao

- Bolsa Familia;

- Beneficio de Prestacdo Continuada
- Servicos de Assisténcia Social

- Rede Assistencial Privada

Aspecto do tema sob deliberagdo

- Gestdo administrativa

- Financiamento

- Questdes politicas

Tipo de Participagdo dos Niveis de
Governo

- Prop0s a matéria

- Apresentou Concordancia

- Apresentou destaque/discordancia

- Posicionou-se neutro

Resultado da Deliberagao

- Pactuado como proposto

- Pactuado com adequacgdes
- Rejeitado

- Inconcluso

Tema sob deliberagao

- Assisténcia a saude

- Vigilancia sanitdria

- Controle epidemioldgico
- Assisténcia farmacéutica
- Setor suplementar

- Outros

Aspecto do tema sob deliberagao

- Gestdo administrativa

- Financiamento

- Questdes politicas

Tipo de Participacdo dos Niveis de
Governo

- Prop0s a matéria

- Apresentou Concordancia

- Apresentou destaque/discordancia

- Posicionou-se neutro

Resultado da Deliberagao

- Pactuado como proposto

- Pactuado com adequacdes
- Rejeitado

- Inconcluso

Fonte: elaboragdo prépria

A politica de assisténcia social

A Tabela seguinte mostra os resultados gerais da producdo deciséria da CIT da

Assisténcia Social no periodo analisado.
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Tabela 01 — Delibera¢bes por temas nas reunides da Comissdo Intergestores
Tripartite da Politica de Assisténcia Social (2009-2012).

Aspectos Aspectos Aspectos
Temas Ne % pect % P % pe %
Gestao Financ. Politicos
Serv.
X 118 85,51 94 79,66 21 17,80 3 2,54
Assist. Soc.
Bolsa
. 13 9,42 13 100 0 0 0 0
Familia
BPC 4 2,90 4 100 0 0 0 0
Rede
R 3 2,17 3 100 0 0 0 0
Privada
114 21 3
Total 138 100 - - -
(82,60%) (15,21%) (2,19%)

Fonte: elaboragdo prdpria a partir das atas da CIT da Politica de Assisténcia Social (2009-2012).

Constata-se que 82,60% das deliberacdes sdao referentes as questdes de
gestdo administrativa das agles estruturantes do campo; havendo, apenas no
que diz respeito aos servicos de assisténcia social, 15,21% de deliberacdes sobre
aspectos relacionados ao financiamento e 2,19% de deliberagdes sobre questdes
de cunho politico. As deliberacdes relacionadas ao Programa Bolsa Familia, ao
BPC e a Rede Assistencial Privado-filantrépica sdo exclusivamente relacionadas a
gestdo. Isso sugere que a CIT da Assisténcia Social é uma instancia de deliberacao
intergovernamental em que se decide muito pouco sobre aspectos relacionados ao
financiamento e as questdes politicas do setor.

A distribuicdo percentual das deliberagdes é fortemente desequilibrada, com
acentuada concentracdo de decisdes sobre os Servicos de Assisténcia Social, que
somam 85,51% do total. As delibera¢cGes sobre as outras agbes estruturantes do
campo somam juntas menos de 15% do total, com ainformacdo adicional de que, nos
casos do PBF e do BPC, 47% dessas deliberagbes ocorreram durante a elaboragdo do
Protocolo de Gestao Integrada de Servicos e Beneficios, empreendido pelos atores
ligados ao Suas, como uma tentativa de viabilizar alguma aproximacao e ingeréncia
sobre os beneficios de renda, principalmente sobre o PBF. Uma estratégia de pouco
sucesso, dado que as informacgGes sobre os anos posteriores demonstram que as
decisdes sobre o Programa Bolsa Familia e o BPC no dmbito da CIT continuaram
sendo infimamente frequentes.

Aspectos da trajetdria histérica da politica apontam que a consolida¢do dos
Servicos de Assisténcia Social e a criacdo do SUAS foram encabecados por atores
distintos daqueles que tiveram como proposta principal a transferéncia de renda
como forma de protecdo social. Do ponto de vista institucional, as propostas de
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intervencao referentes a protecdo social por meio da renda (beneficios) seguiram
caminhos especificos no ambito da politica; de um lado configurou-se o BPC, um
beneficio que compde a Politica de Assisténcia Social, mas é executado e controlado
financeiramente pela Previdéncia Social; e do outro, foram criados os diversos
beneficios de transferéncia de renda que, posteriormente, se transformaram no
PBF. No processo de criagdao do Ministério de Desenvolvimento Social, estruturas
institucionais previamente existentes, responsaveis pelo Programa Bolsa Familia
e pelos Servicos de Assisténcia Social (entre outras), passaram a compor o
ministério, mas com autonomia em relacdo as demais e especificidades de
intervencdo asseguradas. Embora tenha havido esforcos de integracdo das acgdes,
a estrutura organizacional formalizada por meio da criacdo de secretarias dotadas
de responsabilidades particulares acabou prevalecendo. A forte concentracao das
deliberagdes sobre aspectos relacionados aos Servicos de Assisténcia Social no
ambito da CIT expressa a inclusao tardia e relativamente conflitiva dos beneficios
de transferéncia de renda no escopo da politica de assisténcia social, além de se
tratar de um programa definido nacionalmente com participacdao secundaria dos
entes federados na sua gestdo. Pode se supor que, neste caso, a estrutura de
governanga aponta menos para uma governanca publica federativa, coordenada e
horizontalizada, mas para uma estrutura hierarquica em que o nivel nacional toma
as decisdes e define a forma de implementacdo e as instituicdes responsaveis por
ela, com pouca margem para participacdo dos entes federados. Isso leva a uma
implementacdo considerada exitosa ndo tanto pela coordenacdo hierdrquica, mas
pela relativa simplicidade do programa de transferéncia de renda, que ndo exige
adaptacoes e flexibilidade no momento da implementacdo e nem mesmo um
papel ativo do usudrio como no caso dos servicos assistenciais que apostam no seu
empoderamento e adesao.

O Grafico 01 a seguir aponta o padrao de participacdo dos entes federados no
ambito da CIT.
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Grafico 01 — Tipos de participagdo (%) de cada nivel de governo nas deliberagoes
na CIT da Politica de Assisténcia Social (2009-2012)
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Fonte: Organizado pelos autores a partir das atas da CIT) da Politica de Assisténcia Social (2009-2012).

Em relacdo a participacao do nivel federal, o principal tipo de participacdo é
a proposicdo de matérias para deliberacdao, havendo também um consideravel
percentual de intervencdes voltadas a explicitar adequa¢bes e mudancas
necessarias (destaques), ou a discordancia em relagdo a tragos especificos
das propostas deliberadas. No caso das caracteristicas de participacdao dos
representantes dos niveis estadual e municipal de governo, as informacdes das
atas demonstraram existir um padrdao que conjuga o endossamento das matérias
propostas, na maioria pelo nivel federal, com a apresentacdo de destaques sobre
adequacdes e discordancias referentes as matérias — esta Ultima se constituindo
como a principal caracteristica da participacdo desses entes que, mesmo sendo
pouco propositivos, nao sao passivos.

Além de exercer, quase que de forma exclusiva, a fungdo de ser o proponente
das matérias sob deliberacdo, o nivel federal também tem atuacdo consideravel
como elaborador e revisor das decisGes pactuadas. Estados e municipios exercem
de forma compartilhada com o nivel federal a funcdo de veto e ou adequacédo das
matérias postas em debate. Esse padrdo de distribuicdo das fungbes participativas
nas deliberacbes da CIT expressa o poder do nivel federal na relagdo com as
subunidades governamentais, que conjuga a descentralizacdo — de forma que
estados e municipios ndo sdo entes passivos — com concentracdo de poder no
ambito federal. Esse padrao das relagdes entre os niveis de governo, identificados no
ambito da CIT, é expressdo e desdobramento das caracteristicas macro institucionais
brasileiras que favorecem a concentragao de poderes no nivel federal.
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O Gréfico 02 também ilustra o argumento de que o padrdo das interagdes entre
os niveis de governo tem como caracteristicas centrais a predominancia do nivel
federal na relagdo com as subunidades governamentais, mas também a atuacdo
destas ultimas no sentido de apresentar destaques as proposi¢cdes, demonstrando
consideravel influéncia sobre as decisoes.

Grafico 02 — Resultados (%) das deliberagées em geral e quando o nivel federal atuou
como proponente nas reunioes da CIT da Politica de Assisténcia Social (2009-2012)

Distribuicdo Geral dos Resultados H Dar Continuidade

m Rejeitado

Pactuado com
adequagodes

Nivel Federal Proponente

01 02 03 04 05 06 O

Fonte: elaboragdo propria a partir das atas da CIT da Politica de Assisténcia Social (2009-2012).

A distribuicdo geral dos resultados das deliberagGes apresenta maior percentual
de pactuacdes das matérias tal como propostas, ou seja, sem haver destaques
(37,68%), mas também um percentual consideravel de pactuacGes apds ajustes e
adequacdes e de rejeicdes, que juntas somam 35,51% do total. Quando verificamos
especificamente os resultados das deliberagdes nas situacdes em que o nivel federal
foi o proponente, encontramos um padrdo de distribuicdo semelhante, embora
com aumento percentual das matérias pactuadas da forma como foram propostas
e uma queda de 10,05% das matérias rejeitadas. Dado que o numero de matérias
pactuadas sem adequacgbes nas duas situagdes analisadas é predominante e que
guase a totalidade das mesmas (94,62%) foram apresentadas pelo nivel federal, o
argumento de haver maior poder de influéncia deste nivel na produgao das decisdes
torna-se ainda mais explicito e convincente.

As deliberagdes pela continuidade dos debates também sdo mais favordveis
aos propodsitos do nivel federal de aprovar suas propostas da forma como foram
elaboradas. A andlise das atas possibilita perceber que, em 45,95% das situagdes
em que se optou por tal decisdo ndao houve acordo entre os entes ou se percebeu
a necessidade de aprofundamento da discussdo; contudo, nos 54,05% restantes
houve alinhamento das subunidades federadas quanto ao ndo endossamento das
matérias apresentadas pelo nivel federal e em relagdo ao encaminhamento a ser
adotado. As propostas ndo foram aprovadas com adequacgdes e nem rejeitadas,
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mas tiveram a decisdo adiada, ndo atendendo as posicGes de momento dos
representantes das subunidades governamentais, reforcando a compreensdo sobre
a forca do nivel federal.

Ao mesmo tempo, fica também evidente haver um papel ativo de intervencao
das subunidades governamentais no processo deliberativo, que juntas foram
responsaveis por 77,60% (40,10% dos representantes estaduais e 37,50% dos
municipais) das apresentacdes de destaques e discordancia, com percentual
razodvel de sucesso das suas intervencdes, o que é verificado pela soma dos
percentuais de pactuagdes com adequacgles e de rejeicdes as propostas, ambas
objetivos das intervengdes principais desses dois niveis de governo.

Em sintese, o padrao decisdrio no ambito da CIT da assisténcia social apresenta
como caracteristicas centrais, por um lado, a alta concentracdo de delibera¢des
sobre temas relacionados aos servicos de assistencial social, em contraposicao
aquelasreferentes aos beneficios de renda e as questdes relacionadas a rede
assistencial privado-filantrépica. E por outro, hd consideravel forca do nivel
federal de governo na relacdo com as subunidades governamentais, ainda que
as possibilidades de participacdo e influéncia dessas ultimas sobre as decisdes
precisem ser consideradas no jogo decisdrio.

A politica de saude

No caso da saude, as atas demonstraram haver ampla predominancia de
deliberacgdes sobre aspectos referentes a assisténcia a salde, quando comparados
as demais agOes integrantes do SUS. A dindmica da CIT, durante o periodo
analisado, foi impactada (principalmente no ano de 2011, mas também em 2012)
pelo Decreto Presidencial n? 7.580/2011, que fez aumentar a quantidade de
matérias deliberadas sobre os servicos de urgéncia e emergéncia e sobre a saude
materno-infantil em fung¢do da criacdo das redes tematicas de atencdo a saude,
uma determinagdo do Decreto, o que, consequentemente, aumentou o nimero
de deliberagOes relacionadas a assisténcia a saude. Mas independentemente
disso, hd uma tendéncia geral durante o periodo, de maior concentracdo das
deliberagdes sobre tal aspecto. Em 2009 registram-se 44 deliberagGes sobre
assisténcia a saude (84,61% do total); em 2010, 37 (61,66%); em 2011, 74
(76,28%), com alta concentracdo sobre os temas mencionados; e em 2012, 45
deliberagdes, 69,23% do total.
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Tabela 02 - Deliberag6es por temas (%) nas reunides da CIT da Politica de Saude
(2009-2012).

Aspectos Aspectos Aspectos
Temas Discutidos Ne % P ~ % .p % p' . %
Gestao Financ. Politicos
Assist. Saude 200 72,99 130 65 68 34 2 1
Vig. Sanitaria 20 7,30 4 20 15 75 1 5
Cont. Epidemiol. 24 8,76 8 33,33 16 66,67 0 0
Assist. Farmac. 15 5,47 10 66,67 5 33,33 0 0
Setor Suplementar 2 0,73 2 100 0 0 0 0
Outros 13 4,74 11 84,62 2 15,38 0 0
163 108 3
Total 274 100 - -
(59,5%) (39,41%) (1,09%)

Fonte: elaboragdo prdpria a partir das atas da CIT da Politica de Saude (2009-2012).

Se nas duas politicas ha predominancia de decisGes relativas ao tema relativo
aos servigos propriamente ditos (servigos na assisténcia social e assisténcia a saude
na politica de saude), hd uma diferenca importante entre as duas em relagdo aos
outros temas. Ao passo que na CIT da Assisténcia Social todas as infimas decisdes
sobre temas minoritarios — o PBF e o BPC — eram relacionadas a aspectos de
gestdo (parte no bojo do Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos e Beneficios e
outra parte referente a fun¢do de acompanhamento e execuc¢do de agdes junto as
familias beneficiadas), na CIT da Saude as decisdes sobre outros temas minoritarios,
especificamente o controle epidemioldgico e a vigilancia sanitédria, referem-se
a aspectos estruturantes para o funcionamento dessas agdes, envolvendo as
caracteristicas dos equipamentos (como laboratérios), estratégias e insumos para
as intervencoes, referentes tanto a gestdo quanto ao financiamento (liberagdo ou
nao dos recursos disponiveis e a forma de aplica-los).

Entretanto, a desproporcional atencdo dada aos aspectos da assisténcia a
saude sugere a ainda baixa integracdo entre as a¢des que compdem o SUS (a¢des
coletivas e assisténcia médica), expressando a centralidade das a¢des assistenciais
durante a trajetdria histérica da politica, em que pesem iniUmeros avangos apés
a Constituicdo de 1988. O foco principal no processo de implantagdo do SUS foi
a igualdade de acesso as ac¢des e servicos de saude, entendido como o direito a
atencdo a saude em qualquer espaco geografico do pais. Ou seja, a universalidade e
a igualdade no acesso as acgGes e servigos (MENIcuccl; D’ALBUQUERQUE, 2018). Isso
se traduz no maior gasto com assisténcia e permite entender a prioridade dos temas
nas decisOes da CIT. Além disso, é na assisténcia a salde que o estabelecimento
de estratégias de gestdo envolvendo os trés niveis de governo é crucial para a
viabilidade da assisténcia de forma universal e integral para todos os cidaddos. Isso
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demanda a construcdo de redes de atencdo que extrapolam os limites territoriais
dos municipios e exige a cooperacdo entre os entes federados. Enquanto uma arena
federativa, a CIT pode ser crucial par a construcdo de pactos nesse sentido.

Embora as deliberacbes referentes aos aspectos de gestdo também sejam
predominantes na CIT saude (59,5% do total), as decisGes referentes ao
financiamento sdo significativas, alcancando 39,41% do total, o que marca
uma explicita diferenca em relagdo a CIT da Assisténcia Social. Isso expressa a
centralidade do debate sobre a insuficiéncia dos recursos e sobre a definicdo dos
fluxos financeiros no ambito da saude, no qual reconhecidamente ha um problema
cronico de subfinanciamento que tem inviabilizado a efetivagdo de um sistema
universal tal como previsto na constituicdo. Para além disso, existem dispositivos
legais — art. 32 do Decreto n2 7.508/2011° e art. 14-A da Lei n® 12.466/2011% —
gue determinam que a partilha dos recursos federais entre os estados deve ser
pactuada no ambito da CIT, o que evidencia a institucionalidade da participagao
das subunidades governamentais nas decisdes relacionadas ao financiamento da
politica — aspecto ndo observado no caso da politica de assisténcia social —, e que
justifica o grande nimero de decisdes sobre financiamento.

Os dados sobre o padrdo das relagBes entre os entes federados demonstram
havertracos de concentracao, que favorecem o nivel federal, mas que as subunidades
governamentais fazem valer, de forma mais contundente do que no caso da politica
de assisténcia social, seus respectivos poderes de influéncia sobre as decisodes. Isso
pode ser evidenciado pelas caracteristicas da participacdo dos niveis de governo
nas decisGes relativas a implementacdo da politica no ambito regional (o que
agrega novas decisGes num processo constante de formulacdo em processo); e pela
distribuicdo geral dos esultados das delibera¢des, bem como quando o nivel federal
de governo é o proponente.

3“Art. 32. As Comissdes Intergestores pactuardo: | - aspectos operacionais, financeiros e administrativos da gestdo
compartilhada do SUS (...). Pardgrafo unico. Serdo de competéncia exclusiva da CIT a pactuagdo: (...) Ill - das
diretrizes nacionais, do financiamento e das questées operacionais das Regides de Satde situadas em fronteiras
com outros paises (...)".

4“Art. 14-A. As ComissGes Intergestores Bipartite e Tripartite sGo reconhecidas como foros de negociagdo e
pactuagdo entre gestores (...). Pardgrafo unico. A atuagdo das Comissées Intergestores Bipartite e Tripartite terd
por objetivo: | - decidir sobre os aspectos operacionais, financeiros e administrativos da gestdo compartilhada do
SUS(...)"
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Grafico 03 — Tipos de participacdo (%) de cada nivel de governo nas deliberacées
pactuadas no ambito da CIT da Politica de Saude (2009-2012)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir das atas da CIT da Politica de Saude (2009-2012).

Como pode ser percebido, o nivel federal também nesta CIT é o principal
proponente das matérias sobre as quais se delibera. Mas, diferente do que
ocorre na CIT da Assisténcia Social, ndo hd, por parte do mesmo, um percentual
consideravel de intervencbes no sentido de explicitar adequag¢des e mudancas
(destaques) ou discordar de tragos das propostas (nas situa¢cGes em que alguns
aspectos sdo passados para reunides futuras). As caracteristicas de participa¢do dos
representantes dos niveis estadual e municipal de governo sdo similares aquelas
gue identificamos na CIT da Assisténcia Social, ou seja, conjugam o endossamento
das matérias (com um percentual ligeiramente mais elevado do que no caso
da assisténcia social), com a apresentacdo de destaques sobre adequacbes e
discordancias. Mas, a maior frequéncia percentual é também — como no caso da
assisténcia social — dos destaques e posi¢cGes de desacordo, que se constituem
como a principal caracteristica de participagao das subunidades governamentais.

Esse resultado expressa o papel de coordenacdo da politica de saude pelo nivel
federal de governo, que detém recursos institucionais paraisso—poder normatizador
e maior volume de recursos (responsavel por aproximadamente 45% do gasto total
com agoes e servigos de saude, conforme Menicucci, 2014) —, o que lhe permite
induzir as escolhas e obter adesdes dos outros entes federados. Ainda assim existe
considerdvel forca dos niveis subnacionais de governo nas decisGes sobre as acdes
produzidas sobre o setor no ambito da CIT, quando os mesmos exercem sua forma
de atuacdo predominante, que é de apresentar destaques e posicdes de desacordo
as propostas, conforme visualizado no Grafico 04.
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Grafico 04 — Resultados das deliberag6es (%) em geral e quando o nivel federal
atuou como proponente nas reunides da CIT da Satude (2009-2012)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir das atas da CIT da Politica de Saude (2009-2012).

A distribuicdo geral dos resultados das deliberagdes é muito semelhante ao da
situacdo em que o nivel federal de governo é o proponente, o que ocorreu em
mais de 80% das situa¢Ges. Embora também seja alto o percentual de pactuagées
das matérias tal como propostas, ele é seguido de perto pelas pactuacdes que
ocorreram apods ajustes e adequagdes, podendo-se falar em um equilibrio entre
decisGes que seguem sem restricdes as propostas federais e as que incorporam
alteragOes. Ressalte-se ainda que um percentual significativo (proximo de 20%)
aponta para ndo aprovagao de propostas, seja por adiamento da decisao seja por
rejeicdo, o que sugere um papel ativo dos entes subnacionais.

Em sintese, nessa instancia decisdria ha maior equilibrio entre as deliberacbes
sobre questdes relacionadas a gestdo das acOes e as deliberacdes sobre aspectos
financeiros, decidindo-se também sobre aspectos estruturais do financiamento,
como os limites financeiros relativos ao custeio de procedimentos de média e alta
complexidade ambulatorial e hospitalar por parte dos estados; o financiamento
dos laboratérios de referéncia da vigilancia sanitaria, das acdes de controle
epidemioldgico e da assisténcia farmacéutica. Embora o maior poder do nivel federal
seja também uma caracteristica evidente, parece haver significativa influéncia sobre
as decisGes por parte dos estados e municipios.

Conclusoes

Este artigo teve como objetivo analisar de forma comparada o padrao da
producdo de decisGes intergovernamentais verticais, entre os trés niveis de
governo, no ambito das politicas nacionais de saude e assisténcia social tomando
como unidade de analise as Comissdes Intergestores Tripartite, vistas como arenas
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federativas para pactuacdo e producdo de decisdes conjuntas e similares no
arranjo institucional das duas politicas. O pano de fundo dessa andlise é a nocdo de
governanca federativa, como uma forma de governanca publica, entendida como
asinteracdesintergovernamentais paraa busca de melhores resultados da atuacao
governamental em contexto federativo nos quais a conjugacdo de autonomia e
interdependéncia dos entes federados envolve negociacdo e comunicagao entre
eles, devendo as politicas publicas ser negociadas e barganhadas. Nas CITs sdo
produzidos acordos e decisGes fora das instituicdes centrais do governo nacional
num processo de descentralizacdo e desierarquizacdao dos processos decisorios,
remetendo a esséncia da ideia de governanca que denota pluralismo, no sentido
gue diferentes atores — no caso os entes federados — tém o direito de influenciar a
construcdo das politicas publicas em processos decisdrios conjuntos decorrentes
do fato de a autoridade e a responsabilidade sobre as politicas ser partilhada
entre multiplas jurisdicdes. No caso das politicas de saude e assisténcia social
no Brasil, foram definidas competéncias comuns aos trés entes, o que remete a
necessidade de uma governanca compartilhada, sendo as comissdes intergestores
instancias para favorecer a interacdo, as pactuacOes e decisGes ao estabelecer
centros multiplos de elaboracdo da politica publica, em nivel nacional (CIT),
estadual (CIB) e regional (CIR).

FocandoapenasnasClTs,aandlise daproducao de decisdesapontousimilaridades
entre as duas politicas e pontos divergentes no que diz respeito as caracteristicas
das deliberagdes, tanto no que diz respeito aos aspectos deliberados, quanto em
relacdo ao tipo de participagao e influéncia dos niveis governamentais na producao
das decisdes.

Nos dois casos existe alta concentracdo de deliberacbes sobre questdes
relacionadas aos servigcos — servicos de assisténcia social e assisténcia a salude
—, 0 que se justifica em alguma medida por serem estes os aspectos centrais das
duas politicas. No caso da assisténcia social, as outras partes constituintes da
politica, especificamente os beneficios de renda, apresentam baixos percentuais
na distribuicdo das questdes deliberadas na CIT, o que parece decorrer de um
processo ainda ndo resolvido de acomodacdao das intervencbes e instituicdes
forjadas aolongo datrajetdria da politica. Tanto a gestdo do Programa Bolsa Familia
quanto a do Beneficio de Prestacdo Continuada estdo sob a responsabilidade de
agéncias especificas distintas daquelas responsaveis pela gestdo estrito-sensu
do Suas, ou seja, ha baixa integracdo entre os servicos e beneficios, esses sendo
objeto de decisOes externas a CIT e bastante centralizadas, sugerindo uma
estrutura de governanca hierarquizada que passa ao largo das deliberacGes da
CIT. Diferentemente, no caso da politica de saude, todas as acOes e servicos no
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escopo de atuacdo do SUS sdo objeto de delibera¢Ges, tanto sobre aspectos
referentes a gestdo quanto ao financiamento, ainda que com uma distribuicdo
percentual desequilibrada em relagdo aos servicos — justificado pelo peso dessas
acoes no ambito do SUS, que se propde a garantir assisténcia a saude a todos os
cidaddos em todo o territdrio nacional.

Uma diferenca entre a dindmica deciséria das duas comissdes refere-se aos
aspectos que sao prioritariamente objeto de deliberacdo. Embora as delibera¢des
referentes a gestao sejam predominantes nos dois casos, isso € mais proeminente
na assisténcia social, ao passo que na saude as decises referentes ao financiamento
sao significativas. Isso expressa tanto a centralidade do debate sobre a insuficiéncia
dos recursos no setor quanto o imperativo de definicdo dos fluxos financeiros e da
partilha dos recursos federais entre os estados que deve ser pactuada no ambito
da CIT, o que institucionaliza a participacdo das subunidades governamentais nas
decisOes relacionadas ao financiamento da politica de saude.

Conforme esperado, tendo em vista o poder institucional da Unido nas duas
politicas, o nivel federal ocupa posicdao preponderante na proposi¢cdo das matérias
deliberadas na CIT nos dois casos, cabendo aos niveis estadual e municipal apresentar
propostas de ajustes ou discordancia completa sobre os temas. Apesar de pouco
propositivos, os entes subnacionais tém atuacdo importante como pontos de veto,
adiando decisdes, alterando as propostas originais ou mesmo nao aprovando as
propostas. A centralizacdo das proposi¢des no nivel federal pode ser justificada pela
macro estrutura institucional do pais, que favorece a concentragdo dos poderes no
nivel federal e, particularmente, por sua funcdo de normatizacdo e coordenacdo
nacional das politicas de saude e assisténcia social.

Por fim, o fato de se tratar de comissdes voltadas a producdo de decisdes
intergovernamentais sobre as politicas ndo garante que todos os elementos constitutivos
das politicas serao realmente debatidos e decididos em seu interior de forma balanceada.
Além disso, a garantia institucional de participagdo das subunidades governamentais
ndo assegura uma condicdo de igualdade de poder nos processos de deliberacdo.
Entretanto, sua influéncia ndo pode ser negligenciada e precisa ser considerada no jogo
decisério no processo de construcao de uma governanca federativa.

Efetivamente, por meio das CITs, os varios entes federados participam do processo
de producdo de decisdes e de gestdo da politica de saude e da assisténcia social.
A partir da coordenacdo exercida pelo ente federal, esse mecanismo institucional
pode ser visto como uma arena federativa que favorece a cooperac¢ao por meio de
negociagao e barganha. Essa estrutura de governanga tem como trago distintivo a
dimensao relacional e a descentralizagdo do processo decisério e da agdo publica
para fora dos limites das instituicdes formais do governo nacional, produzindo um
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desenho complexo das politicas de forma a incorporar as necessidades e interesses
de cada ente, numa situacdo em que constitucionalmente as responsabilidades sao
compartilhas entre as trés esferas da federacdo e a acao interdependente entre elas
é essencial para a conducao das duas politicas.
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A partir de um estudo em dois estabelecimentos de saude contratualizados sob a
Gtica dos implementadores, este artigo procurou avaliar o programa de modo a identificar
impactos, avangos, lacunas e problemas no eixo do financiamento e comparar os valores
financeiros que os hospitais receberiam adotando os modelos de contratagdo antigo
(por producdo) e atual (através de metas e incentivos). Para a coleta de dados foram
realizadas entrevistas semiestruturadas em profundidade com os membros da comissdo de
acompanhamento do contrato. Também foram investigados documentos e coletados dados
quantitativos/financeiros nas bases de dados do Datasus. Os principais resultados foram:
houve ampla utilizagdo de contratos de metas; observou-se o incremento do financiamento,
mas de forma ainda insatisfatéria para sanar os problemas financeiros das instituigcdes; os
limites orgamentdrios do governo local ainda impedem a execugdo integral do contrato; e a
existéncia conjunta de dois tipos de financiamento estimula a priorizagdo de determinados
tipos de atendimento.

Palavras-chave: Sistema Unico de Saude, financiamento — administracdo hospitalar,
avaliacdo de politicas publicas
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Programa de reestructuracion y contratacion de los hospitales filantrépicos en el SUS: una
evaluacién del eje de la financiacion

A partir de un estudio en dos establecimientos de salud contratados bajo la dptica
de los implementadores, este articulo intentd evaluar el programa de modo a identificar
impactos, avances, lagunas y problemas en el eje de la financiacién y comparar los valores
financieros que los hospitales recibirian adoptando los modelos de contratacidén antiguo
(por produccidn) y actual (a través de metas e incentivos). Para la recoleccion de datos se
realizaron entrevistas semiestructuradas en profundidad con los miembros de la comisidon
de acompafnamiento del contrato. También se investigaron documentos y se recolectaron
datos cuantitativos/financieros en las bases de datos de Datasus. Los principales resultados
fueron: hubo amplia utilizacion de contratos de metas; se observd el incremento de la
financiacion, pero de manera aun insatisfactoria para sanar los problemas financieros de
las instituciones; los limites presupuestarios del gobierno local todavia impiden la ejecucidon
integral del contrato; y la existencia conjunta de dos tipos de financiacién estimula la
priorizacion de determinados tipos de atencidn.

Palabras-clave: Sistema Unico de Salud, financiamiento - administracién hospitalaria,
evaluacién de politicas publicas

The restructuring and contracting non-profit hospitals programme within the SUS: an
assessment of financing dimension

Based on a study of two contracted healthcare providers from the perspective of
the implementers, this paper aims to evaluate the program in order to identify impacts,
achievements, gaps and problems in the funding axis and to compare the financial values
that hospitals would receive by adopting the contracting models traditional (by production)
and current (through goals and incentives). For data collection, semi-structured interviews
were conducted in depth with the members of the contract monitoring committee. We also
investigated documents and collected quantitative/financial data in DATASUS databases.
The main results were: there was a wide use of target contracts; there was an increase in
funding, but still unsatisfactory to remedy the financial problems of the institutions; the
local government budget limits still prevent the full execution of the contract; and the joint
existence of two types of financing stimulates the prioritization of certain types of service.

Key words: Unified Health System, financing - hospital administration, evaluation of
public policies
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Introdugao

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 instituiu a salde publica como
direito de todos e dever do Estado. O que antes era uma prestacdao de servicos
fragmentada e excludente passou a integrar uma estrutura Unica e descentralizada,
de assisténcia integral e universal. Em um pais extenso e populoso como o Brasil,
garantir esse direito a todos, gerir e financiar todas estas a¢Bes exige grandes
esforcos e dispéndios. Nestes trinta anos de existéncia do Sistema Unico de Saude
(SUS) instituiram-se diversas outras leis e normativas que constantemente vém
aprimorando-o, mas a qualidade do atendimento ainda é questiondvel e o crénico
problema do financiamento esta longe de uma solucdo (QUINTELLA, 2007; SILVA,
1996; BARBOSA; ELIAS, 2010).

A defesa dos principios constitucionais da universalidade e da integralidade do
servico de salde para a construcdo de uma cidadania plena e efetiva contrasta com
a problemdtica do financiamento. O processo de constru¢do e aprimoramento do
SUS desenvolve-se sobre esse “cabo de guerra”, opondo a visdo sistémica, integral
e integradora a visdo economicista, contabil-financeira, que busca a racionalidade
de gastos como forma de equilibrio (QUINTELLA, 2007).

O Estado é historicamente fragil na prestacao de servicos de saude, em especial
na entrega de servicos hospitalares e de diagndstico, e nunca conseguiu atender a
toda ademanda por assisténcia (QUINTELLA, 2007). Como alterativa a essa deficiéncia
de estrutura, a Constituicdo Federal permite, em seu artigo 199, que a iniciativa
privada possa participar dessa prestacdo de servicos de forma complementar,
com prioridade para as instituicdes filantrépicas e as sem fins lucrativos. E neste
cendrio que se inserem os hospitais filantrépicos. Com origem ainda no periodo
da colonizacdo do pais, essas organizagGes sempre tiveram como objetivo atender
as pessoas carentes e necessitadas de servicos basicos de saude que o Estado nao
garantia. Segundo dados do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude, os
hospitais considerados filantrépicos correspondem a 1/4 das unidades hospitalares
e da disponibilidade de leitos do SUS (BARBOSA et al., 2003; 2004).

O setor hospitalar filantrépico possui um papel estratégico para o SUS. Muitas
vezes é o Unico prestador de servicos hospitalares em municipios do interior,
e também como prestador de servicos de maior complexidade hospitalar em
capitais e cidades de maior porte (BARBOSA et al., 2003). Considerando a fragilidade
econOmica e gerencial observavel em parte significativa deste segmento — o que
ameaca a sobrevivéncia do sistema — é emergente a necessidade de mudangas na
atencdo hospitalar brasileira visando a melhorias na assisténcia, na gestdo e no
financiamento (BARBOSA et al., 2004).
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Na parceria que se da entre as duas partes é dever da unidade hospitalar prestar
os servicos contratados e administrar as despesas oriundas destes, enquanto cabe
ao Estado regular e financiar essas a¢oes. Essa relacdo contratual normalmente se
resumia em transferéncias financeiras para pagar procedimentos ambulatoriais e/
ou hospitalares. A légica de pagamento por producao foi quebrada com a criagéo,
em 2005, do Programa de Reestruturacdo e Contratualizacdo dos Hospitais
Filantrépicos no Sistema Unico de Salude (Portaria GM/MS n2 1.721/2005), nos
moldes do que foi adotado junto aos hospitais de ensino e aos de pequeno porte
desde 2003 (COUTTOLENC; LA FORGIA, 2009; CAVALCANTE, 2012).

O objetivo do programa, conforme dispde a Portaria GM/MS n? 1.721/2005,
é apresentar alternativas para melhorar a gestdo e os resultados dos hospitais,
buscando o saneamento das financas, a superagao da crise assistencial e a inser¢do
no sistema locorregional de saude, observando as demais politicas e principios do
Sistema Unico de Satde (BRASIL, 2005).

Assim como em todo o sistema de saude, o financiamento é uma das
principais fontes de problemas dessa politica publica, e acaba influenciando na
implementagdo e nos resultados dos demais eixos de ag¢do, tais como assisténcia
e gestdo. Para os hospitais, por exemplo, o subfinanciamento é incessantemente
debatido entre as principais instituicGes representativas das partes. Essa politica de
subfinanciamento, transferindo aos hospitais valores abaixo dos custos necessarios
para a prestacdo dos servigos contratados, gera preocupantes crises financeiras
nesses estabelecimentos (COUTTOLENC; LA FORGIA, 2009).

Assim, insere-se o problema que orienta a realizacdo deste trabalho: como tem
sido implementado o Programa de Reestrutura¢do e Contratualizacdo dos Hospitais
Filantrépicos no SUS no eixo do financiamento? A partir de um estudo em dois
estabelecimentos de saude contratualizados sob a ética dos implementadores, este
artigo procura avaliar o programa de modo a identificar impactos, avancos, lacunas
e problemas no eixo do financiamento e comparar os valores financeiros que os
hospitais receberiam adotando os modelos de contratagdo antigo (por producéo) e
atual (através de metas e incentivos).

O trabalho apresenta um recorte tedrico sobre o conceito de politicas publicas
e avaliagdo, bem como uma contextualizagdo do Programa de Reestruturagao e
Contratualizacdo dos Hospitais Filantrépicos. Do mesmo modo, sdo apresentados
os procedimentos metodoldgicos utilizados para realizagdo da pesquisa, bem como
os resultados encontrados e, por fim, as consideragdes finais.
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Fundamentagao tedrica

Politicas Publicas e Avaliagdo

As politicas publicas sdo geralmente definidas como a agao concreta do Estado,
ou o “Estado em ac¢do”. Entretanto, ha ainda muitas discorddncias de conceitos e
explicagdes entre os grandes estudiosos da drea e nenhuma defini¢gdo consensual
(Souza, 2006). De forma mais abrangente, considera-se neste trabalho a defini¢do
de politicas publicas proposta por Fonseca (2013), que as entende como um
processo de decisdo politica que:

[...] se materializa em objetivos com resultados esperdveis, normalmente
vinculados a transformacdo de uma dada realidade, com vetores distintos,
e que envolvem: a) técnicos estatais e ndo governamentais, burocratas
e politicos (tomadores de decisdo); b) atores distintos (com “recursos
de poder” assimétricos), cenarios e conjunturas (por vezes volateis); c)
capacidade e viabilidade de o Estado disponibilizar recursos orgamentarios,
humanos, legais e logisticos; d) mecanismos de mensuragdo dos resultados
(FONSECA, 2013, p. 405).

Um dos principais e mais populares modelos de explicacdo e analise de
politicas publicas difundidos é o denominado de “Ciclo de Politicas Publicas”, de
Laswell e Jones (1936), por meio do qual se entende a acdo governamental como
processual, onde hd um inicio e um fim bem delimitados em etapas de formulacao,
implementacado e avaliacdo (Souza, 2006).

A visdo fragmentada do ciclo de politica publica em etapas tem sido objeto de
muitas criticas. Normalmente as etapas ocorrem ao mesmo tempo ou em ordem
diferente e, especializar a andlise em apenas uma das etapas acaba limitando a
visdo da politica em seu conjunto. Por outro lado, Fonseca (2013) destaca que o
modelo de ciclo de politicas publicas pode ser utilizado para fins mais pedagdgicos
do que propriamente reais, uma vez que a realidade ndo apenas é mais complexa
do que fazem supor essas etapas, como também mais “confusa”.

Considerando a clareza e facilidade que o modelo de ciclo de politicas publicas
proporciona aos estudiosos e analistas de politicas publicas na formulacdo de suas
teorias e avaliagGes (FREY, 2000), a Tabela 1 apresenta as etapas do ciclo e suas
particularidades.
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Tabela 1 - Ciclo de politicas publicas: atividades e atores principais

FASE |

Identificagdo e
institucionali-
zagao de um
problema

FASE

Valores, aconteci-
mentos, interes-
ses, demandas e
agenda publica.

ATIVIDADES

Partidos,
movimentos
sociais, grémios,
midia, politicos,
administracao
publica, ONGs,
etc.

ATORES

Fonte: adaptado de Deubel, 2008

FASE Il

Formulagao
de solugdes e
acoes

Elaboragdo
e valoragdo
de respostas,
selegdo de
critérios.

Congresso
e camaras
legislativas,
administracao
publica,
grémios,
organizagoes
politicas e
sociais, ONGs,
etc.

CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

FASE 111

Tomada de
decisoes

Encontrar
uma coalizdo
majoritaria,
legitimacdo.

Congresso
e camaras
legislativas,
presidente,
ministros,
governadores,
prefeitos.

FASE IV

Imple-
mentagao

Execugdo,
gestao,
efeitos

concretos.

Adminis-
tragcdo
publica,
ONGs,
empresas
privadas,
etc.

Programa de reestruturag’d@o e contratualizagéo dos hospitais filantrépicos no SUS: uma avaliagéo do eixo de financiamento

FASE V

Avaliagdao

Reacdes,
juizo sobre
os efeitos,

medigdo,
valoragdo,

propostas de
reajustes.
Midia,
académicos,
administracao
publica,
afetados,
responsaveis
politicos,
grémios,
organizagoes
politicas e
sociais, ONGs,
etc.

Vale destacar que a etapa da avaliacdo se constitui de um processo complexo
gue encontra diversas resisténcias para sua efetiva execuc¢do. Apds ou durante a
implementacdo da politica publica, pesquisadores internos ou externos podem
verificar se os objetivos iniciais foram atingidos, como o processo foi executado e
se os insumos foram suficientes e devidamente utilizados. Mais importante ainda é
avaliar o impacto que essa acdao governamental especifica causou nos beneficidrios
e para a melhoria da sociedade como um todo (MATTOS; BAPTISTA, 2015; COSTA,;

CASTANHAR, 2003).

As Ultimas décadas foram de grandes transformacgdes na relagdo Estado,

mercado e sociedade. A emergéncia dos movimentos sociais na década de 1970
(democratizacdo) e as crescentes demandas dos cidaddos por politicas publicas

exigiram redimensionamento, transparéncia e maior racionalidade do gasto
publico e do rendimento dos recursos aplicados, garantindo a eficiéncia, a eficacia
e a efetividade em suas acles (ALMEIDA; PAULA, 2014). A avaliagdo encaixa-se
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convenientemente nesse novo papel do Estado, sendo uma forma de medir,
acompanhar e avaliar o éxito das politicas publicas, de modo a representar um:

(...) instrumento fundamental para se alcangar melhores resultados e
proporcionar uma melhor utilizagdo e controle dos recursos nele aplicados,
além de fornecer aos formuladores de politicas sociais e aos gestores de
programas dados importantes para o desenho de politicas mais consistentes
e para gestdo publica mais eficaz (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 2).

A avaliacdo na concepgao etimoldgica do termo significa:

(...) valor, esforco de apreciar efeitos reais, determinando o que é bom
ou ruim. Trata-se de um julgamento valorativo, portanto ndo é um ato
neutro, nem exterior as relagdes de poder, mas um ato eminentemente
politico que integra o contexto de um programa publico, exigindo postura
de objetividade e de independéncia, sendo por natureza uma atividade
interdisciplinar (SILvA, 2001, p. 48).

Ha diversas definicdes e delimitacdes da avaliacdo de politicas publicas. Em sua
maioria tratam de abordagens lineares e estandardizadas, com pouco espaco para a
critica a prépria politica, desde a sua formulagdo e, menos ainda, aos principios nos
guais se alicerca. Para além do mero controle de gastos, emergem abordagens da
avaliacdo como um instrumento de controle social, enfatizando, em seu processo, a
analise do contexto social, econémico, politico, cultural e organizacional (estrutura,
dindmica, relacbes de poder, interesses e valores) (ALMEIDA; PAULA, 2014).

A definicdo de bom ou ruim, éxito ou fracasso, pode partir de um julgamento
subjetivo e conjuntural, envolvendo concepgdes ideoldgicas, métodos e enfoques
diversos para uma mesma realidade (SILvA, 2001). Dessa forma, Arretche (2001)
considera importante diferenciar os focos de avaliacdo das politicas publicas,
pois cada olhar direcionara a avaliacdo para uma parte especifica da politica. Ela
apresenta trés dimensdes da avaliacdo de politicas pubicas: analise de politicas
publicas (avaliagdo das estruturas e instituicdes, dos processos e dos conteudos);
avaliacdo politica da politica (atribuicdo de valor aos resultados alcancados, a partir
de principios como igualdade, democracia e cidadania); e avaliagdo de politicas
publicas (a avaliagdo como compromisso do Estado em relacdo aos cidaddos, visando
produzir conhecimento tedrico-metodoldgico, novas praticas de transformacgao das
politicas e transparéncia das a¢des publicas).

Praticar uma avaliagdo a partir de perspectivas interdisciplinares, integrando as
trés dimensdes citadas, seria o ideal, mas também é de um grande desafio. Uma
proposta que vise superar essa limitacdo precisa apresentar anadlises e resultados
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amplos, detalhados e densos. Seria necessdrio também interpretar os significados
culturais, ou seja, os significados da politica para aqueles que as formulam, as
executam e as vivenciam, buscando compreender por que as politicas funcionam
ou falham e identificar as divergéncias e similitudes entre o que é formulado como
politica e como essa politica se realiza na pratica (ALMEIDA; PAULA, 2014).

Diante das limitacdes praticas a esta pesquisa, adota-se uma avaliacdo restrita do
Programa de Restruturacdo e Contratualizagdo dos Hospitais Filantropicos no SUS,
pois ndo foram incorporadas todas as dimensdes apresentadas por Arretche (2001).
Utilizou-se do modelo de Avalia¢do de Processo apresentado por Costa e Castanhar
(2003), que visa: (i) investigar como o programa funciona (etapas, mecanismos,
processos e conexdes); (ii) detectar defeitos na elaboragao dos procedimentos,
acompanhar e avaliar a execugdo dos procedimentos de implantagdo dos
programas; (iii) identificar barreiras e obstdculos a sua implementagdo; e (iv)
gerar dados para sua reprogramacao, por meio do registro de intercorréncias e
de atividades. Essa avaliacdo se realiza concomitantemente ao desenvolvimento
do programa, portanto, o uso adequado das informacdes produzidas permite
incorporar mudangas ao seu conteddo (COSTA; CASTANHAR, 2003). E importante
destacar também que tal avaliacdo parte do ponto de vista dos implementadores
da politica publica entrevistados nesta pesquisa, de acordo com os procedimentos
apresentados na metodologia, com enfoque em um eixo especifico do programa, a
ser detalhado a seguir.

O Programa de Reestruturacdo e Contratualizacdo dos Hospitais
Filantrépicos no SUS

A histéria da relacdo publico-privada através das instituicdes filantrépicas
na area dos direitos sociais, principalmente da saude, é longa, mas as principais
caracteristicas tendem a permanecer intactas. Os tradicionais instrumentos, tais
como subvencao, isencdo, utilidade publica, certificado de filantropia, contribuicdes,
taxas e impostos sdo ainda hoje amplamente utilizados. Temos, contudo, maior
formalidade e transparéncia nessas parcerias, mas pouco se avangou com relagéo a
consagracao dos direitos sociais e da universalizacdo da cidadania. Tal configuracao
apenas reproduz ainda mais a pobreza e a desigualdade social na sociedade
brasileira, além de reiterar a dependéncia de ajuda e de neutralizar demandas e
reivindicacGes (MESTRINER, 2008).

O Estado reconhece esses direitos e assume a responsabilidade apenas com a
Constituicdo Federal de 1988, apresentando seu comprometimento, introduzindo
instrumentos de participacdo social e estabelecendo orcamento préprio para
as politicas sociais. Contudo, mantém-se na implementacdo dessas politicas a
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parceria com o setor privado, através de contratos, investimentos, subvencgGes e
desoneracdes fiscais, em vez do Estado assumir integralmente a responsabilidade
pelas necessidades da populagdo. “Estabelece-se nesta area uma complexa relagao,
que acaba escamoteando o dever do Estado e subordinando a atencdo a benesse
do setor privado” (MESTRINER, 2008, p. 18).

Em seu art. 199, a Constituicao Federal define que a iniciativa privada possa
participar da prestacdo de servicos de saude publica de forma complementar,
tendo prioridade as instituicdes filantrdpicas e as sem fins lucrativos. Considerando
gue o histérico da saude publica brasileira demonstra sua faceta excludente e
segmentadora, o papel das institui¢des filantrdpicas originalmente era o de atender
a parcela da populagdo que nao tinha acesso as politicas governamentais de saude.
Com a Constituicdo de 1988 tem-se uma profissionalizacao dessa relagao Estado-
terceiro setor, exigindo planejamento e organizacdo para inserir o segmento no
sistema e integra-lo as demais politicas e principios do SUS (MESTRINER, 2008).

A presenca do atendimento hospitalar como um dos elementos base da politica
publicadesalde exige umaatencdo especial do Estado, através de metas e estratégias
de consolidacdo da qualidade da assisténcia e da gestdo desses estabelecimentos,
assim como na preocupac¢do com a sua sustentabilidade econémica. Os hospitais
filantrépicos sdo parte importante desse segmento assistencial, representando 1/4
dos hospitais do pais e sendo, geralmente, a Unica referéncia nesses atendimentos
nas cidades de pequeno e médio porte (BARBOSA et al., 2003).

O Programa de Reestruturacdo e Contratualizacdo dos Hospitais Filantropicos no
SUS, criado em 2005, é um importante marco nessa tentativa, e visa a melhoria da
assisténcia, da gestdo e do financiamento nesses estabelecimentos de saude através
da mudanca da forma de pagamento (do pagamento feito a cada procedimento
realizado para o pagamento global vinculado a produtividade e ao cumprimento de
metas de qualidade).

Além disso, o programa tem por objetivos: (i) assegurar uma perspectiva
sistémica de rede, a integralidade da atencdo e o alinhamento com as politicas
prioritarias do SUS; (ii) facilitar e dinamizar os processos de avalia¢do, controle e
regulacdo dos servicos ofertados; (iii) promover maior transparéncia na relagdo
com o gestor local do SUS; (iv) ampliar os mecanismos de participagao e controle
social; (v) promover maior comprometimento dos profissionais da instituicdo; (vi)
incentivar o uso racional dos recursos e aincorporac¢do de tecnologias da informacao;
(vii) incentivar a formacdo de equipes multiprofissionais e da horizontalidade
da organiza¢do do trabalho; promover, através de indicadores, a seguranga dos
pacientes, identificando-os corretamente, melhorando a comunica¢dao entre os
profissionais de saude, controlando melhor a prescri¢cdo, uso e administragao de
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medicamentos e estabelecendo processos mais exigentes de higienizacdo para
evitar infecgdes; e (viii) possibilitar o questionamento e enfrentamento dos arranjos
de poder institucional (CAVALCANTE, 2012).

A Portaria n? 1.721/05, que criou o programa, foi revogada e aprimorada
pela Portaria n? 3.410/13. Essa altera¢do na norma foi necessaria para encaixar
o programa na Politica Nacional de Atencdo Hospitalar, criada em 2013, que
prevé uma melhoria no financiamento hospitalar e na busca pela qualidade dessa
assisténcia. A Politica Nacional de Atencdao Hospitalar estabeleceu as diretrizes
para a organizacao do componente hospitalar da Rede de Atencdo a Saude,
focando na assisténcia, na gestao, na formacgao, no desenvolvimento e gestao da
forga de trabalho, no financiamento, na contratualizagdo e nas responsabilidades
de cada esfera de gestdo. Estd também interligada as Politicas Nacionais de
Regulagdo, de Atengdo Bdsica, de Atencdo a Urgéncia, de Humanizagao, dentre
outras (BRASIL, 2013a).

A Contratualizacdo como um mecanismo de planejamento, avaliacdo, controle e
regulacdo proposto por esse programa estabelece metas quantitativas e qualitativas
em dois eixos — assisténcia e gestdo — rompendo entdo com a légica de pagamento
por producdo (BRASIL, 2005; 2013b; QUINTELLA, 2007; CAVALCANTE, 2012). As
metas quantitativas referem-se a quantidade de procedimentos realizados pelo
hospital no periodo avaliado. As metas qualitativas enquadram desde a reducdo da
mortalidade ou infeccdo hospitalar até a participacdo de funcionarios do hospital
em cursos de gestdo. O percentual referente as metas qualitativas aumentaria
gradativamente a cada periodo avaliado até atingir 50% do valor a ser recebido. Os
recursos financeiros, portanto, vincular-se-iam cada vez mais ao cumprimento de
metas de qualidade e desempenho, e seriam menos influenciados pela quantidade
de servicos prestados (QUINTELLA, 2007; CAVALCANTE, 2012).

Para auxiliar nesse processo, o Ministério da Saude instituiu o IAC — Incentivo
de Adesdo a Contratualizacdo, substituido pelo IGH — Incentivo a Qualificagdo da
Gestdo Hospitalar, através da Portaria n? 3.410/13. Trata-se de um recurso extra
a producdo dessas unidades que tem como fun¢do estimular o investimento em
qualificacdo profissional e em melhorias nos processos administrativos, sem prejuizo
as causas assistenciais. Destina-se a cada hospital filantrépico contratualizado
a quantia referente a 50% do valor contratado para os procedimentos de média
complexidade (BRASIL, 2013b).

A légica do pagamento por produc¢do, como dito anteriormente, da espaco
a orcamentacdo global mista, conforme estabelecido pela portaria que cria o
programa (2005) e distribuida da seguinte forma:
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a. Parcela pés-fixada: continua nos mesmos moldes anteriores, pagando-se por
producdo os servicos considerados de alta complexidade ou financiados pelo
FAEC — Fundo de Acles Estratégicas e de Compensacdo, além de politicas
prioritarias ou especiais instituidas pelos governos federal ou estadual (Rede
de Urgéncia e Emergéncia, Campanha de Cirurgias Eletivas, dentre outros);

b. Parcela pré-fixada: passa a ser formada pela média da produgdo na média
complexidade em um determinado periodo, além dos incentivos a que tem
direito ainstituicdo (IGH, Integrasus). Esses valores sdo revistos apenas quando
ha alguma alteracdo no nivel de produg¢dao ou nas quantidades pactuadas e
estdo atrelados ao cumprimento de metas.

Quando os hospitais ndo conseguem cumprir alguma das metas observa-se
um desconto proporcional no valor devido (média dos ultimos doze meses). Os
incentivos ndo sofrem descontos. Tem-se assim uma légica de penalizacdo pelo
descumprimento de metas, em vez de um sistema de incentivo ao cumprimento
destas (BRASIL, 2005).

A tabela de precos adotada pelo Ministério da Saude passa a ser apenas uma
referéncia, considerando que o pagamento ndo estard diretamente vinculado
a ela. Utiliza-se da tabela para a formagdo das parcelas a serem pagas e na
repactuacdo das metas, mas durante a execuc¢do do contrato sdo as metas fisicas
e de qualidade que determinam o montante real a ser recebido pela prestacao
dos servicos (BRASIL, 2005; 2013b).

Para o sucesso desse programa, surge a necessidade de estabelecer um processo
dinadmico e sistémico de acompanhamento e avaliacdo. E para esses fins que se
preveé a constituicao das comissdes permanentes de acompanhamento de contratos.
Esses grupos, formados por representantes do 6rgdo gestor do SUS municipal/
estadual, dos governos municipais abrangidos, dos hospitais e de representantes da
sociedade (Conselho de Saude), passam a ser a peca chave de todo o processo, pois
serd por meio de suas reunides que as metas serao tracadas, o papel do hospital na
rede sera definido, as necessidades de salde da popula¢do serdo negociadas e os
recursos financeiros serdo estabelecidos. Todos os atores devem estar em sintonia
e buscando um objetivo comum (BRASIL, 2005; 2013b).

Essa antecipacdo e conhecimento prévio dos valores a serem recebidos pela
instituicdo permitem um melhor planejamento orcamentario e de fluxo de caixa.
Contudo, a contrapartida dos hospitais pelos recursos recebidos passa a ser
constituida em dois eixos, acrescentando as metas de gestdo e de melhoria na
assisténcia a tradicional prestacdo de servicos. Nesse programa ha uma inovacao,
representada pela quebra da relagdo procedimento versus pagamento. Nos moldes
anteriores ndo havia incentivo a reestruturacdo hospitalar, nem o incentivo a
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qualificacdo profissional, a reformulacdo de processos e a renovagdo tecnoldgica
(QUINTELLA, 2007).

Contudo, estas mudancas ndo sdo simples e imediatamente aplicdveis, como
se pode supor e, normalmente, quem mais sente o impacto sdao os hospitais
contratados. Enquanto os demais atores apenas participam do levantamento de
demandas e a avaliacdao dos resultados, cabem aos hospitais toda a adaptacao a
essa nova realidade. E complexa, por exemplo, a desvinculagdo da produgdo com o
valor recebido. Boa parte dos profissionais que cuidarao dos pacientes diretamente,
como os médicos e os fisioterapeutas, sdo autbnomos, ou seja, prestam servigos ao
hospital e seus rendimentos continuam sendo por producdo. Trata-se de um novo
processo gerencial arduo ndo apenas para administrar e direcionar os recursos,
mas também para cumprir as metas qualitativas, considerando que os contratos
ou acordos com esses profissionais sdo restritos as questdes quantitativas. E um
conflito a ser administrado e que ndao é compartilhado com os outros atores da
comissdao de acompanhamento (LIMA; RIVERA, 2012; COUTTOLENC; LA FORGIA, 2009).

O Programa de Reestruturacdo e Contratualizacdo dos Hospitais Filantropicos no
SUS busca, portanto, através de intervencdo em trés eixos (financiamento, gestdo
e assisténcia), mudar a atencdo hospitalar nesse segmento do sistema de saude,
visando aos objetivos acima descritos. Cabe a esta pesquisa, diante do exposto,
avaliar o programa a partir do eixo do financiamento, descrevendo como este se da
nos estabelecimentos selecionados e as consequéncias observadas.

Metodologia

Para avaliar o eixo de financiamento que integra o Programa de Contratualizacdo
e Reestruturacdo dos Hospitais Filantrépicas em dois estabelecimentos de saude,
foi realizada uma pesquisa qualitativa e quantitativa. Os hospitais estudados estao
localizados em um municipio de médio porte de Minas Gerais, com gestao plena do
sistema municipal.

Foram selecionados e avaliados documentos (contratos, planos operativos,
relatdrios, atas de reunides) e coletados dados quantitativos/financeiros nas bases
de dados do Datasus. Foi selecionado como referéncia para a coleta desses dados
guantitativos o intervalo entre 2011 e 2016 para comparar o perfil assistencial, a
producdo e os valores financeiros que os hospitais receberiam adotando os modelos
de contratagdo antigo (por producdo) e atual (através de metas e incentivos).

A coleta de dados também foi realizada através de entrevistas semiestruturadas
em profundidade, no ano de 2016, com os administradores dos dois hospitais
filantrépicos participantes do programa (H) e com os demais integrantes da comissdo
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de acompanhamento: gestor local do SUS (GM) e os representantes do governo
estadual (GE), dos municipios da microrregido (GR) e do conselho de saude (CM),
totalizando doze entrevistados. As entrevistas foram gravadas e posteriormente
transcritas e analisadas conforme o método de andlise de conteldo. Por meio
deste, foi possivel identificar o significado que cada entrevistado exterioriza em seu
discurso (CHI1zzoTTI, 2006).

O roteiro de entrevista foi divido em dois blocos. Primeiro, foram questionadas
a formacdo e a atuacdo profissional do entrevistado e sua relacdo com a
contratualizacdo. Depois, foram realizadas questdes mais focadas nos eixos do
programa, em especial o financiamento. A pesquisa documental e a elaboracdo de
relatérios com dados do Ministério da Saude foram realizadas numa etapa anterior
da pesquisa e foram apresentadas aos entrevistados para que estes comentassem
em momento oportuno, para que as opinides iniciais ndo fossem influenciadas pelos
dados. Acredita-se que as respostas para as perguntas previamente elaboradas
contribuiram para a explicagdao das informagdes e dados previamente levantados e
para a apresentacdo de uma visao mais robusta e avaliativa do programa.

Analise dos resultados

Uma das principais mudancas trazidas pelo Programa de Reestruturacao e
Contratualizacdo dos Hospitais Filantrépicos no SUS foi a alteracdo do método de
financiamento. Antes da adesdo ao novo tipo de contratacdo, os hospitais recebiam
de acordo com sua producdo, ou seja, o valor referente a cada internacao, definido
pela tabela de procedimentos do SUS. Com a contratualizagao, os pagamentos
mensais passam a ser definidos pela média dos ultimos periodos avaliados e
inserem-se metas nos eixos da gestdo e da assisténcia que podem impactar no
valor a ser recebido. Os procedimentos de alta complexidade, leitos de UTI e os
servicos financiados por programas especiais do Ministério da Sadde continuam
sendo pagos por producgao.

Todo atendimento realizado nos hospitais para o SUS, seja ele ambulatorial ou
hospitalar (sem e cominternagdo, respectivamente), deve ser registrado nos sistemas
de informacao oficiais do Ministério da Saude, desenvolvidos e acompanhados pelo
Datasus. Os procedimentos ambulatoriais sdo processados no SIA, e os hospitalares,
no SIHD. Cada um desses sistemas possui suas particularidades, tendo o SIHD uma
complexidade maior. As internacdes sao registradas por completo, com a relagdo de
todos os procedimentos realizados e por quais profissionais, as érteses e proteses
eventualmente utilizadas, se houve internacdo em leito de UTI, além dos dados
pessoais e clinicos do paciente e do periodo que durou a internagao.
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Essa informacdo, contudo, ndo é utilizada para o pagamento dos servicos, neste
momento. Os valores mensais da média complexidade sdo pagos em parcelas pré-
fixadas, ou seja, independente do que foi realizado no hospital neste més, o valor
que eles receberdo ja é conhecido previamente e ndo é alterado em funcdo da
producdo no curto prazo. Apenas depois de uma avaliagdo da média, a cada quatro
meses, é feita uma revisdao dos valores. Os entrevistados foram questionados sobre
a efetividade dessa regra contratual e as respostas demonstram algumas limita¢des
na pratica.

NAs ndo conseguimos ir aumentando gradativamente a parcela pré-
fixada porque o valor que recebemos do Ministério da Saude ndo permite. Se
recebemos X, podemos pagar ao hospital no maximo X, independente do que
eles produzam. (GM1)

Ha muitos meses que ndo temos revisdo nos valores das parcelas pré-
fixadas porque a Secretaria de Salude ndo analisa nossa série historica.
Estamos congelados nesse valor hd muito tempo. (H1T)

Ja que ndo vdo nos pagar nada a mais por isso, preferimos deixar na gaveta
e apresentar s6 o que corresponde ao valor da parcela pré-fixada. (H2T)

A estratégia de manter as AlHs na “gaveta”, ou seja, sem o processamento e
a baixa na Secretaria Municipal de Saude, é comum nos dois hospitais, serve de
barganha para indicar o montante da divida do governo com eles e para buscar
recursos extras junto a outras esferas.

Como visto, o financiamento hospitalar no SUS é mais complexo do que as ja
complexas regras da Contratualizagdo. A Secretaria Municipal de Saude repassa
aos hospitais o valor que recebem do Fundo Nacional de Saude, do Governo
Federal. Neste valor estd incluida a média complexidade e os incentivos. Segundo
os representantes dos hospitais, esses valores sdo insuficientes até mesmo para
pagar os custos dos procedimentos realizados, fazendo com que dependam
de recursos extras para que a divida ndo cresca ainda mais. Dentre as fontes de
receita extras citadas pelos administradores hospitalares destacam-se: Pré-hosp
(programa desenvolvido pelo Governo Estadual que possui objetivos similares a
Contratualizagdo, porém sem o vinculo com a produgao de servigos ambulatoriais e
hospitalares), receitas de planos de saude e de internac¢des particulares, emendas
parlamentares, programas especiais criados pelos governos municipal, estadual
e federal e doac¢Oes. Durante as perguntas que se desdobraram a partir de um
guestionamento sobre a saude financeira dos hospitais, foi recorrente a citagdao da
intervencdo de politicos do Poder Legislativo como a principal fonte de recursos
extras a Contratualizacdo nos ultimos anos.
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Dependemos desses recursos. Os diretores viraram politicos e precisam
fazer acordos, bater na porta dos deputados e depois servirem de garoto
propaganda deles. (H1S)

E uma troca de favores. Nés precisamos de dinheiro e eles de apoio politico
e propaganda junto aos eleitores. (H2T)

Quem financia o SUS agora é o Poder Legislativo. Eles sdo os salvadores da
salde publica. (GE1)

O recurso que vem do deputado é livre. Usamos como precisamos. Ndo
tem meta e nem prestacdo de contas. (H1S)

A Contratualizagdo e o Pré-hosp tem uma visdo de futuro, no que eles
querem transformar a salide publica. As emendas ndo. S6 para tampar buraco
e dizerem que estdo investindo em saude. (GE1)

A politica de saude planejada e estruturada para cumprir objetivos de longo prazo
esta sendo substituida por uma politica imediatista e com interesses particulares
envolvidos. As intervengdes parlamentares sdao importantes no momento de crise,
mas pouco efetivas no longo prazo.

Outra importante fonte de recursos sdo os planos de saude. A Tabela 2 apresenta
um possivel impacto da discrepancia entre o financiamento do SUS e o ndao SUS
em termos de leitos disponiveis, demonstrando como a gestdo destes pode ser
influenciada pelo financiamento:

Tabela 2 — Leitos Hospitalares

CNES - Recursos Fisicos - Hospitalar - Leitos de internagdao SUS

Especialidade 2011 2012 2013 2014 2015 2016 (entIZAzlt)lff':(;o 16)
Cirurgicos 37 37 46 42 42 42 13,51%
Clinicos 81 81 85 81 81 81 0,00%
Obstétrico 12 12 8 8 8 8 -33,33%
Pediatrico 26 26 17 17 17 17 -34,62%

Total 156 156 156 148 148 148 -5,13%

CNES - Recursos Fisicos - Hospitalar - Leitos de internagao Nao SUS

Especialidade 2011 2012 2013 2014 2015 2016 (entr\eleZIg?f:céo 16)
Cirurgicos 20 20 21 24 29 29 45,00%
Clinicos 39 39 35 36 36 35 -10,26%
Obstétrico 6 6 8 8 8 7 16,67%
Pediatrico 12 12 12 12 12 12 0,00%

Total 77 77 76 80 85 83 7,79%
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CNES - Recursos Fisicos - Hospitalar - Leitos de internagado Total

Especialidade 2011 2012 2013 2014 2015 2016 (entr\eleZI:)lﬁch:(; 016)
Cirargicos 57 57 67 66 71 71 24,56%
Clinicos 120 120 120 117 117 116 -3,33%
Obstétrico 18 18 16 16 16 15 -16,67%
Pediatrico 38 38 29 29 29 29 -23,68%
Total 233 233 232 228 233 231 -0,86%

Fonte: Ministério da Saude - Cadastro Nacional dos Estabelecimentos de Saude do Brasil

Como é possivel observar, nos ultimos seis anos o numero de leitos
disponiveis sofreu pouca variagdo no total. Contudo, houve uma pequena
transferéncia de leitos do SUS para o atendimento de pacientes particulares e de
outros convénios. Antes da apresentacdo desses dados, os entrevistados foram
questionados sobre o quantitativo de leitos e sua distribuicdao, considerando os
diferentes tipos de financiamento disponiveis. As respostas foram compativeis
com os dados que tinhamos.

Sim, tivemos de remanejar o quantitativo de leitos do SUS para particular
por causa das dificuldades que temos com os pagamentos das internacdes
pelo SUS. (H1T)

A Unica coisa que podemos fazer para reduzir as AlHs na gaveta é reduzir a
oferta de servigos ao SUS (...) Fazemos isso através da redugdo dos leitos. (H2T)

Acredito que o numero de leitos para o SUS diminuiu desde o inicio, pelo
que me lembro. (GE1)

Elesassumem que diminuiram o ndmero deleitos para o SUS eaumentaram
para os pacientes de planos de saude. (GM3)

Como visto, hd a tendéncia e a intencgdo estratégica de reducdo dos leitos
hospitalares disponiveis ao SUS, reduzindo assim a oferta destes servicos a
populagdo local e impactando no eixo da assisténcia. Além de tentarem limitar
0 avang¢o do numero de internagdes sem pagamento, na gaveta, essa estratégia
ajuda os hospitais a cumprirem a meta do aumento da taxa de ocupagdo. Se o
numero de internagdes reduzir menos do que o nimero de leitos disponiveis, a
taxa de ocupacao se eleva sem qualquer esforco em termos de aumento de oferta
de servicos.

Ha na Contratualizacdo um financiamento misto, ou seja, a producdo de média
complexidade é paga em parcelas pré-fixadas, revistas periodicamente e sujeitas a
avaliacdo qualitativa de desempenho, e a producado de alta complexidade é paga por
producdo, como nos moldes contratuais anteriores. Ndo se pode falar, portanto, em
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dividas decorrentes dos servicos de alta complexidade. Os pagamentos estdo em
dia e nada é represado. Essa discrepancia entre os dois tipos de financiamento gera
diversos impactos tanto na capacidade instalada quanto na visdo dos administrados
hospitalares sobre a contratualizagao.

Ao analisar a base de dados do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de
Saude, comparando o perfil dos dois hospitais hoje e ha seis anos, percebe-se
gue os novos servicos implementados e os novos equipamentos adquiridos sao
direcionados a alta complexidade. Os equipamentos para a média complexidade
foram reduzidos e sdo adquiridos, em sua quase totalidade, para repor os antigos.
A Tabela 3 exemplifica a situacdo exposta:

Tabela 3 — Equipamentos em uso

CNES - Recursos Fisicos - Equipamentos — Em Uso

Equipamento VARIACAO
9 p 2011 2012 2013 2014 2015 2016 (entre 201le
selecionado

2016)
Mamaografo 1 1 2 2 2 2 100,00%
Raio X 13 12 7 7 7 7 -46,15%
Tomaegrafo 2 2 2 2 2 100,00%
Computadorizado
Ressonancia 0 1 1 1 1 1 100,00%
Magnética
Ultrassom 6 4 4 4 4 4 -33,33%
Total 23 20 16 16 16 16 -30,43%

Fonte: Ministério da Saude - Cadastro Nacional dos Estabelecimentos de Saude do Brasil

Como é possivel observar nesse periodo, foram implantados novos
equipamentos de tomografia e ressonancia magnética, cujos procedimentos de alta
complexidade realizados sdo financiados por producdo. As mamografias, apesar de
serem de média complexidade, sdo financiadas pelo Fundo de Ac¢des Estratégicas
e Compensacao (Faec), também por producdo. Ja os procedimentos de radiografia
e ultrassom sdo incluidos no teto da média complexidade, pagos de acordo com
as regras da contratualizacdo. A redugdo do nimero de equipamentos da média
complexidade e a consequente reducdo da oferta desses servicos a populagdo,
contudo, pode ser atribuida tanto a tendéncia e a inteng¢do de busca da que seria a
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melhor forma de financiamento para as instituicdes quanto pelo préprio incentivo
governamental para o investimento na alta complexidade, através de financiamento
dos equipamentos, por exemplo. Os representantes dos hospitais ndo souberam
explicar essa mudanga no quantitativo e no perfil dos equipamentos utilizados
pelas instituicdes nos ultimos anos.

As bases de dados do SIA e do SIH também demonstram crescimento nos Ultimos
anos apenas nos procedimentos de alta complexidade. Os quantitativos totais de
média complexidade no municipio reduziram-se em 46% em cinco anos, mais de 9%
ao ano, em média, enquanto na alta complexidade o aumento de 2011 para 2015
foi de 21% e no Faec (Fundo de Ag¢0es Estratégicas e Compensagao) quase 900%.

Tabela 4 — Procedimentos Realizados

Quantidade de Procedimentos Realizados — Média Complexidade

VARIACAO
Segmento 2011 2012 2013 2014 2015 (entre 2011 e
2015)
Ambulatorial 100.766  26.989  37.934 62.668 51.974 -48,42%
Hospitalar 7.474 7.243 7.231 7.170 6.483 -13,26%
Total 108.240 34.232  45.165 69.838 58.457 -45,99%
Quantidade de Procedimentos Realizados — Alta Complexidade
VARIACAO
Segmento 2011 2012 2013 2014 2015 (entre 2011 e
2015)
Ambulatorial 4.395 2.304 4.279 6.079 5.309 20,80%
Hospitalar 72 78 65 84 96 33,33%
Total 4.467 2.382 4.344 6.163 5.405 21,00%
Quantidade de Procedimentos Realizados — FAEC
VARIACAO
Segmento 2011 2012 2013 2014 2015 (entre 2011 e
2015)
Ambulatorial 88 70 942 465 930 956,82%
Hospitalar 8 69 230 192 22 175,00%
Total 96 139 1.172 657 952 891,67%

Fonte: Ministério da Saude — SIA/SIH

A maior queda na média complexidade estd relacionada aos procedimentos
ambulatoriais. Como exposto na Tabela 3, houve uma redugdo na oferta de
procedimentos de radiografia e ultrassom, dois dos servicos de diagndsticos mais
utilizados no pais. Contudo, ao analisar a queda brusca no nimero de atendimentos
ambulatoriais de média complexidade entre os anos de 2011 e 2012, de 100.766
para 26.989, percebe-se, através dos dados do DATASUS, que a maior parte dessa
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reducdo se deve a inauguracdo da primeira e Unica Unidade de Pronto Atendimento
(UPA) do municipio, em 2011, que desonerou os hospitais de boa parte dos
atendimentos de urgéncia e emergéncia. Filtrando os dados de acordo com o
carater de atendimento, constata-se que dos 73.777 procedimentos que deixaram
de ser realizados de um ano para o outro, 39,21% (39.510 procedimentos) sao
relacionados ao atendimento de urgéncia. Portanto, isolando esse fator (mudanca
na rede assistencial regional), pode-se dizer que a quantidade de procedimentos
ambulatoriais de média complexidade reduziu-se em 15,15%, ficando préxima da
gueda nos atendimentos hospitalares de média complexidade.

Apesar das consideragdes apresentadas, as duas tabelas se complementam
ao demonstrarem uma tendéncia dos hospitais em estarem cada vez menos
dependentes do teto da média complexidade, incrementando-se os servicos e
equipamentos que sdao remunerados por producdo. Esses dados foram expostos
aos representantes dos hospitais e ndo causaram surpresa ou divergéncia, apesar
de nunca terem se deparado com eles, segundo eles.

Eu ndo sabia disso, mas acho que é isso mesmo. Passamos a ofertar varios
exames de alta complexidade que antes ndo existiam na cidade. (H2T)

Nunca fizemos relatdrios disso, mas sei que os valores que recebemos de
alta complexidade aumentou bastante nos ultimos anos. (H1T)

NOs estamos segurando mesmo o numero de procedimentos de média
complexidade porque ndo estamos recebendo por eles. (H2S)

Ndo sabia que a varia¢do tinha sido tdo alta, mas realmente tivemos
reducdo na média complexidade, tanto internag¢do quanto os exames. (H1S)

Outros membros da comissdo também comentaram os dados apresentados.

Eu lembro que meu pai fazia as ressonancias em Belo Horizonte. Agora ja
mandamos os pacientes para fazer na cidade X. (GR)

Sim, agora temos exames e cirurgias aqui que antes sO existiam em
cidades grandes. Todo ano abrem novos servigos desses e isso é bom para a
populacdo. Ndo precisam ficar viajando para ter atendimento. (CM2)

Eles colocam novos equipamentos, mas a fila continua enorme. S6 facilitou
a questdo do transporte mesmo. (CM1)

Para esses exames de alta complexidade melhorou sim, mas os exames
mais simples estdo cada vez mais dificeis de fazer la. (GE2)
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Além da capacidade instalada, a existéncia de duas formas paralelas de
financiamento a partir do mesmo contrato pode levar os administradores e diretores
dos hospitais a pensarem que o pagamento por produgdo é mais vantajoso do que por
médias histdricas. Essa duvida da pesquisa foi apresentada aos entrevistados para
identificar uma opinido prévia sobre a contratualizacdo. Esperdvamos que, diante
das informacdes e dados colhidos anteriormente, as opinides dos representantes
dos hospitais fossem mais negativas, valorizando o modelo contratual anterior. Essa
hipdtese confirmou-se nas respostas.

Acho dbvio que o pagamento por producdo é melhor. A gente recebe tudo
que produz. Ndo tem represamento. (H2T)

Se pudéssemos escolher agora optariamos pelo pagamento por producdo.
A Contratualizagdo ndo traz vantagem alguma. Sé dividas. (H1T)

N3o sei porque ainda estamos com esse contrato. Muito melhor do jeito
que era antes. (H1S)

Todos 0s nossos problemas sdo por causa dessa forma de contrato. Acho
melhor voltarmos para o pagamento por produgdo. (H2S)

Com excegdo dos representantes do governo municipal contratante, ndo
tinhamos expectativas em relacdo as respostas, devido ao afastamento destes
das informagdes contdbeis dos hospitais. De fato, ndo ha consenso entre eles,
tendo alguns opinido similar a dos representantes dos hospitais, e outros, opinido
divergente. Em relagdo aos representantes da Secretaria Municipal de Saude do
municipio sede dos hospitais, por conhecerem as regras, a producdo e os valores
pagos tanto no modelo contratual anterior como no atual, era esperado que
defenderiam uma posicdo mais préoxima das constatacdes presentes em nossas
planilhas. Essa hipdtese confirmou-se.

Eu nunca analisei dados financeiros, mas acho a Contratualiza¢cdo pior.
Eles recebem menos do que deveriam. (GE2)

Pelas falas dos hospitais esse contrato é péssimo. S6 gera problemas, além
de ser muito mais dificil de trabalhar com ele. (CM1)

Acho que o contrato atual é bom por exigir metas e melhor qualidade, mas
financeiramente acredito ser pior. (GM2)

J4 fizemos estudos e mostramos para eles. Com os incentivos o valor
recebido na Contratualizagdo é maior do que pagando por produgdo sem os
incentivos. (CM3)
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Sinceramente, eu acho que o que fica represado nem é t3o significativo se

comparado com o total. Os incentivos cobrem essa diferenca e ainda sobra.

(CM1)

Eles ndo sdo obrigados a permanecerem na Contratualizacdo. Podem pedir

para voltar para o tipo de contrato atual, mas ndo fazem isso. Eles sabem que

agora esta melhor. O discurso contrario a contratualizacdo é para justificar os

pedidos de mais recursos. (GE1)

Diante do exposto, procurou-se verificar se essa percepgao dos entrevistados
se confirma, a partir dos dados coletados nas bases de dados do Ministério da
Saude e com as informacdes de pagamento presentes no Portal da Transparéncia

do municipio. Por meio da Tabela 5 apresentam-se as simulagGes, para os dois

hospitais em conjunto, dos valores que estes receberiam se o financiamento por

todos os servigos ofertados ao SUS fosse por produgdao, comparando com o modelo

contratual atual, em cinco anos:
Tabela 5 — Comparagao com e sem a Contratualiza¢ao

COMPARATIVO PRODUZIDO X PAGO

2011
Segmento
Produzido Pago
Ambulatorial RS 2.601.843,90
Hospitalar RS 8.195.198,82 RS 14.153.887,13
Total RS 10.797.042,72
2012
Segmento
Produzido Pago
Ambulatorial RS 1.459.497,31
Hospitalar RS 8.412.174,28 RS 14.611.689,12
Total R$ 9.871.671,59
2013
Segmento
Produzido Pago
Ambulatorial RS 2.134.795,45
Hospitalar RS 9.147.046,85 RS 14.277.131,06
Total RS 11.281.842,30
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2014
Segmento
Produzido Pago Diferenca
Ambulatorial RS 3.101.814,87
. RS
Hospitalar RS$ 9.374.518,65 RS 18.024.829,94 5.548.496,42
Total RS 12.476.333,52
2015
Segmento
Produzido Pago Diferenca
Ambulatorial RS 2.619.234,35
. RS
Hospitalar RS 8.560.718,27 RS 19.366.870,62 8.186.918,00
Total RS 11.179.952,62

Fonte: Ministério da Saude — SIA E SIH e Portal da Transparéncia do municipio selecionado

A Tabela 5 demonstra que os valores recebidos pelos hospitais foram superiores
ao produzido em todos os anos, variando de 26% a maior em 2013 a 73% a maior
em 2015. Esses valores a mais representam, na verdade, incentivos diretamente
relacionados a adesdo a contratualizacdo. Os administradores dos hospitais,
ao terem acesso a tabela apds terem expostos suas opinides pessoais sobre a
contratualizacdo, apresentaram justificativas semelhantes para esses resultados.

E porque nessa simulacdo estdo sendo considerados os incentivos.
Incentivo ndo é para pagar os procedimentos. (H2T)

Com os incentivos talvez dé mais do que o pagamento por producdo
mesmo, mas vocé ndo pode misturar as duas coisas. O pagamento da
producdo atual é menor do que se fosse pagamento por produgao. (H2T)

Apesar dos incentivos realmente ndao terem como objetivo cobrir déficit no
pagamento da producdo, é importante frisar que eles sdo pagos apenas para
os hospitais contratualizados. Se os hospitais optassem pelo contrato com
pagamento por producdo, receberiam mais recursos diretamente relacionados
a essa producgdo, mas ndo teriam os incentivos que hoje em dia sdo maiores do
que a diferenca do que deixa de ser pago devido ao teto da parcela pré-fixada.
Reafirma-se, portanto, que a simulagdo apresentada representa valores para as
duas realidades (com e sem a Contratualiza¢do), independente dos argumentos
de finalidade dos incentivos. No final, esses seriam os valores disponiveis para o
financiamento dos servicos hospitalares.
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Conclusao

A partir dos resultados desta pesquisa, é possivel chegar a algumas constatagdes.
A principal é que o modelo contratual adotado tem impactado na gestdo dos
servicos disponibilizados pelos hospitais. Houve uma transferéncia de investimento
da média para a alta complexidade, reduzindo a oferta de servicos a populacdo e
alterando o perfil assistencial na rede de atengdo local por iniciativa dos hospitais,
sem negociacdo com os demais membros da comissdo de acompanhamento do
contrato. A manutencdo de duas formas de pagamento de forma simultanea
— parte por producdo (alta complexidade e Faec) e parte dentro de um teto fixo
(média complexidade) — pode ter criado a visdo de que a primeira seria superior a
segunda. A descricdo das formas de financiamento e as opinides dos entrevistados
demonstram como o pagamento através de parcela fixa preestabelecida gera alguns
transtornos, como as AlHs na gaveta e desestimulos ao incremento nos servigos
de média complexidade. Se o valor a receber é limitado, os hospitais tendem a
cumprir apenas o acordado. Produzir mais geraria prejuizos para os hospitais,
0s quais passariam a assumir custos nao financiados pelo SUS. Contudo, essas
constatacbes partem do enfoque dado nesta pesquisa e do ponto de vista dos
entrevistados. Pesquisas complementares podem analisar o impacto das demais
politicas publicas de saude dos governos estadual e federal na gestdao dos leitos,
servicos e equipamentos. Ndo se pode isolar os efeitos da Contratualiza¢do sobre
as mudancas constatadas, mas podemos perceber como o programa induz a elas.

Um ponto que ndo foi discutido nas entrevistas, mas que cabe observar nesta
discussdo de financiamento, diz respeito ao beneficio que os hospitais filantrépicos
sem fins lucrativos possuem frente as suas obrigagdes tributdrias. O Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas), emitido pelo Ministério
da Saude, permite que esses estabelecimentos fiquem isentos do pagamento da
contribuicdo patronal para a Previdéncia Social. Participar do SUS, portanto, ndo
se resume as regras contratuais e ao financiamento acordado. Ha outras vantagens
indiretas, além de ser compativel com sua prdpria missdo institucional (filantropia
sem fins lucrativos).

Em sintese, percebe-se que ha um discurso inflamado dos representantes
dos hospitais contra a metodologia de pagamento adotada neste modelo de
contratacdo de servicos hospitalares, impactando até mesmo nas tomadas de
decisdo sobre quais procedimentos ofertar ou ndo aos cidadaos. Ao se analisar os
dados financeiros, entretanto, observa-se que o problema do financiamento nao
é provocado pela Contratualizacdo. As dificuldades financeiras dos hospitais ainda
persistem, principalmente devido a defasagem da tabela de procedimentos do SUS,
mas algum avanco estd provado que houve nesse processo. Os valores recebidos
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pelos hospitais estdao superiores no modelo contratual atual se comparados com o
modelo anterior (pagamento por producdo). Contudo, considerando que era objetivo
do Programa de Reestruturacdo e Contratualizacdo dos Hospitais Filantrépicos no
SUS solucionar o problema do subfinanciamento da atencdo hospitalar, ndo se pode
afirmar que houve sucesso na iniciativa do Ministério da Saude. Ao se analisar as
falas dos administradores hospitalares e suas planilhas de déficit, constata-se que
essas agdes se mostraram insuficientes.

Por fim, considerando o objetivo desta pesquisa de identificar, sob a oética
dos implementadores, os impactos, avangos, lacunas e problemas no eixo do
financiamento do programa, cruzando os depoimentos com os dados coletados
nas bases do Ministério da Salude e nos demais documentos analisados, pode-se
apresentar como principais resultados: (i) houve ampla utilizagdo dos contratos de
metas, o que estimularia a melhoria da gestdo e da assisténcia; (ii) observou-se
o incremento do financiamento, mas de forma ainda insatisfatéria para sanar os
problemas financeiros das institui¢Ges; (iii) os limites orgamentdrios do governo
local ainda impedem a execucdo integral do contrato, gerando o represamento;
e (iv) a existéncia conjunta de dois tipos de financiamento estimula os hospitais a
priorizarem determinados tipos de atendimento (alta complexidade, FAEC e planos
de saude) em detrimento de outros (média complexidade).
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contida nesse Programa. A luz da literatura de policy transfer, problematiza-se sobre
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Difusion de politicas con enfoque territorial: un andlisis de los puntos sensibles de replicacidon
del Programa Leader europeo para el contexto latinoamericano

Este articulo tiene por objeto proceder a un analisis de las dimensiones sensibles
del programa Leader en lo que se refiere al proceso de transferencia institucional del
enfoque territorial contenido en este programa. A la luz de la literatura de policy transfer,
se problematiza sobre la viabilidad de su utilizacion como referencia normativa para la
implementacion de programas metodoldgicamente similares en paises de América Latina.
Asi, este texto contribuye al debate sobre los aspectos del proceso de difusion de politicas
publicas de dificil concertacion en contextos politicos e institucionales diversos a aquel
donde la experiencia se origind.

Palabras clave: politicas publicas - transferencia, cooperacién internacional,
planificacidn territorial, implementacion - programa, américa latina

Policy diffusion with territorial approach: an analysis of sensitive points for replication of
the European Leader Program for the latin american context

This article aims at analyzing the sensitive dimensions of the Leader Program with regard
to the process of institutional transfer of its territorial approach. In light of the transfer
policy of literature, it discusses about the feasibility of its use as a normative reference for
the implementation of methodologically similar programs in Latin America. Thus, this text
contributes to the debate on the aspects of the process of diffusion of public policies of
difficult concertation in political and institutional contexts different from the one where the
experience originated.

Keywords: public policies - transfer, international cooperation, territorial planning,
implementation - program, latin america
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Introdugao

O debate em torno de politicas publicas planejadas a partir de uma abordagem
territorial ganhou relativo destaque nos ultimos anos, tanto no meio académico
como no meio politico e governamental. Em suma, trata-se de a¢des de governo
que levam em conta as especificidades de diferentes recortes espaciais, no intuito
de valorizar suas potencialidades econémicas com o envolvimento dos atores
locais, tendo como pano de fundo a busca por um desenvolvimento nacional mais
inclusivo e equitativo (SiLvA, 2012; 2013a).

No contexto latino-americano, varios paises criaram programas préprios e
estruturas institucionais especificas para sua implementagao, sobretudo para
politicas de desenvolvimento rural. Essas politicas baseadas em estratégias
de planejamento territorial tiveram como referéncia o programa Liga¢cGes
entre Ac¢bGes do Desenvolvimento da Economia Rural (Leader), lancado na
Unido Europeia (UE) em 1991 para ser o principal instrumento de estimulo ao
desenvolvimento das areas rurais europeias (FAVARETO, 2010; PERAFAN, 2007;
TORRES; MACIAS, 2009; SiLvA, 2013b).

Embora a abordagem territorial seja apontada como uma forma inovadora de se
estabelecer relacdes politicas de planejamento da acdo governamental entre Estado
e sociedade, alguns questionamentos podem ser levantados sobre a trajetdria
de elaboracdo e implementacdo de programas expressos sob tais estratégias na
América Latina. Ainda mais pelo fato de sua principal referéncia normativa ser
derivada de um programa vindo de um contexto econémico, social e regional tao
distinto como o europeu, o que torna mais complexo seu processo de tradugdo para
as realidades receptoras.

Isto posto, este trabalho tem como objetivo proceder a uma analise das
dimensdes criticas a serem consideradas no processo de transferéncia do modelo
de abordagem territorial (AT), proposto pelo Programa Leader na UE, para paises
da América Latina, problematizando sobre a viabilidade de sua utilizacdo como
referéncia normativa. Buscou-se, com isso, construir um quadro analitico cujo
grau de generalizacdo poderd resultar, juntamente com o conceito apresentado
de “espraiamento internacional de licdes”, em uma contribuicdo relevante ao
campo de estudos sobre policy transfer e lesson drawing, ao langar luz sobre as
particularidades e as restricdes ao processo de transferéncia de politicas publicas
entre contextos institucionais distintos.

O artigo esta organizado em seis secdes. Dando segmento a esta introducdo, a
secdo dois apresenta uma breve sintese do debate sobre policy transfer e lesson
drawing na literatura, além de situar as categorias definidas para a analise. Na secao
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trés sdo descritos alguns pontos fundamentais da abordagem territorial presente
no Programa Leader e como se iniciou seu processo de difusdo para a América
Latina. Posteriormente, sdo debatidas cada uma das sete categorias do modelo
analitico escolhido, conforme proposto por Rose (1993). Apds os apontamentos
problematizados a partir dessas categorias, é apresentada na sec¢do seis uma sintese
na qual se insere o conceito de “espraiamento internacional de licdes”, que se refere,
nesse caso, a disseminacdo generalizada de licOes extraidas de outros contextos
nacionais que se mostram racionalmente atraentes e justificaveis em curto prazo,
mas cuja eficicia para implementacdo do seu conteddo a médio e longo prazos
pode ser bastante comprometida caso ndo sejam levadas em consideracdo algumas
guestoes fundamentais para sua fungibilidade, conforme debatido neste trabalho.
Por fim, sdo tecidas algumas consideragdes conclusivas.

Processos de difusao de politica publica

Os estudos situados no campo da difusdo e transferéncia de politicas (policy
transfer) se referem a um processo por meio do qual o conhecimento sobre
politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias em um contexto nacional
(passado ou presente) é usado como referéncia normativa para a implementacgao
de seu conteudo em outro cendrio (DoLowITz; MARSH, 2000). Essencialmente,
trata-se de uma estratégia desenvolvida em algum lugar que é tomada e aplicada
em outro contexto politico.

Embora grande parte da literatura trate do envolvimento de agéncias estatais
nas transferéncias, abordagens mais recentes tém assimilado que o processo pode
envolver também entidades n3o-estatais, do mesmo modo que pode ocorrer em
multiplos niveis de coordenag¢do em um mesmo pais. Redes globais e transnacionais
de transferéncia frequentemente possuem grande participa¢cdo nesse processo,
além de distintas categorias de atores politicos, como: politicos eleitos, partidos,
funciondrios publicos, grupos de pressao, especialistas, corporacdes transnacionais,
grupos de reflexdo (think tanks) e ONGs (DoLowITz; MARSH, 2000).

Nessa perspectiva, o processo de transferéncia pode envolver uma diversidade de
interacOes entre: o objeto transferido; as estratégias e os processos na transferéncia
de informagdes de um ambiente para outro; os agentes estatais e ndo-estatais; e
as motivagdes para a transferéncia (DoLowITz, 2003; BISSELL; LEE; FREEMAN, 2011).

A prépria globalizacdo — e a abertura internacional dos mercados que lhe é
consequente — tem atuado como um elemento facilitador desse mecanismo, ao
aumentar as oportunidades, os espacos e a velocidade de circula¢do de informacgdes
politicas. Reciprocamente, o processo de policy transfer facilita a globalizacdo a
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partir do compartilhamento de referenciais e arranjos institucionais entre contextos
nacionais distintos, principalmente via a criacdo de novas estruturas regionais —
como a Unido Europeia — e o ativismo das organiza¢Ges de governanca internacional
— como a Organizag¢do para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econédmico (OCDE), o
Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU).
Tais organizacdes desempenham um papel crescente na disseminacao de ideias,
programas e instituicdes ao redor do globo, ao influenciarem diretamente os
formuladores nacionais de politicas por meio de seus protocolos para concessao
de empréstimo, ou, indiretamente, através da “filtragem” e dissemina¢do de
informacGes em suas conferéncias e relatérios (LADI, 1999).

No entanto, processos de transferéncia e difusdo de politicas exigem cuidados
tedricos e prdaticos muitas vezes desconsiderados pelos atores responsaveis.
Dolowitz e Marsh (2000), por exemplo, identificaram trés aspectos que
exercem efeito significativo no fracasso de um processo de policy transfer: i) o
conhecimento insuficiente por parte do pais importador (uninformed transfer);
ii) o conhecimento insuficiente sobre a politica/instituicdo, sua trajetdria e seu
funcionamento no pais de origem (incomplete transfer); e iii) a atencdo dada
insuficientemente as diferencas entre os contextos econémicos, social, politico
e ideoldgico entre os paises (inappropriate transfer). Portanto, pode ocorrer que
os elementos cruciais que fazem com que determinada politica ou instituicao
funcione em seu pais de origem nao sejam passiveis de serem transferidos para
seu novo “territdrio de incidéncia” (SiLvA, 2014), o que compromete seriamente
sua capacidade de efetivacdo.

Newmark (2002) chamou a atencgdo para outro aspecto relevante. Para ele,
policytransfersempreenvolvedifusdo,aopassoquedifusdondonecessariamente
indica a ocorréncia de policy transfer, pois implica necessariamente um caso
no qual os agentes estdo cientes do uso de uma politica adotada em outros
contextos. Ou seja, hda uma exigéncia do critério de intencionalidade para o
processo ser reconhecido como tal.

Outro conceito relevante nesse tipo de debate é o de “delineamento de licdes”
(lesson drawing). Ele se vale de uma perspectiva mais particular de difusdo e
transferéncia, abrangendo (em ordem descendente) emulagdo, hibridizacao,
sintese e/ou inspiracdo a partir de observacdes empiricas de uma atividade
pratica, da qual licdes sdo tiradas como ferramentas para orientarem a agao.
Dessa forma, o lesson drawing pode ser entendido como um mecanismo peculiar
de policy transfer que implica uma assimilagdo cognitiva de instituicdes, em que
uma matriz de concepgdes e procedimentos para a implantacdo de uma politica
publica é traduzida e preparada para incidir em outro contexto institucional.
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Nesse sentido, ele consiste em um aprendizado que os atores envolvidos desejam
obter, visando a alguma vantagem percebida ao implementar determinada
politica (CARVALHO, 2012).

Segundo Rose (1993), a difusdo de politicas por lesson drawing envolve
diferentes etapas em sua operacionaliza¢do, por se tratar de um processo no qual o
conhecimento sobre um programa em um pais é aplicado no desenho de um novo
programa em outro. Cada etapa ird determinar entdo o grau de “fungibilidade” de
uma politica ou instituicdo, isto é, mobilidade, adaptabilidade ou transferibilidade
de uma licdo entre contextos institucionais diferentes. Essas etapas referem-se a
contingéncias que abrangem, por exemplo, uma andlise de quais circunstancias e
em que grau um programa que funciona em um lugar podera funcionar em outro.

Para a analise do potencial de fungibilidade de uma instituicdo, Rose (1993)
propds sete categorias: i) singularidade: quanto menos elementos singulares um
programa apresentar, mais fungivel sera esse programa; ii) instituicGes: quanto mais
substituiveis forem as instituicdes envolvidas na execu¢do de um programa, mais
fungivel ele serd; iii) recursos: quanto maior for a equivaléncia de recursos entre
governos, maior sera a fungibilidade de um programa; iv) complexidade: quanto
mais simples for a estrutura de causa-e-efeito de um programa, mais fungivel ele
serd; v) mudancas: quanto menor for a escala de mudangas resultante da adocdo
de um programa, mais fungivel ele sera; vi) interdependéncia: quanto maior for a
interdependéncia entre programas adotados em jurisdicGes diferentes, mais fungivel
serd o impacto de um programa; e vii) valores: quanto maior for a consisténcia entre
os valores dos formuladores de politicas publicas e os valores subjacentes a um
programa, maior serd a fungibilidade desse programa. Assim, o lesson drawing é
uma atividade de descricdo do tipo causa-e-efeito sobre um conjunto de a¢bes que
os governos podem considerar a luz da experiéncia estrangeira, com a realizacdo
de prescri¢cdes positivas sobre o que deveria ser feito e prescricdes negativas em
termos de ndao emulagao de programas.

A partir desses recursos analiticos apresentados, a se¢do seguinte traz uma
analise em abstrato do modelo Leader e sua utilizagdo como referéncia normativa
para a implementacdo de programas baseadas na abordagem territorial em paises
da América Latina.

A estratégia do programa Leader

Em 1991, a Unido Europeia, convencida da necessidade do incremento
na competitividade das dreas rurais e considerando o desenvolvimento rural
essencialmente como territorial, langou a “Leader Community Iniciative” como
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parte de uma metodologia de desenvolvimento integrado, inclusive com o
financiamento e incentivo a atividades ndo agricolas, com o propdsito de promover
areducdo das disparidades regionais (HESPANHOL; NEVES NETO, 2014). Essa iniciativa
objetivava realizar experimentagdes em acGes locais (territorial-based), de pequena
escala, criadas e executadas por atores locais, usando o potencial endégeno de
cada territdrio, mas também com o estabelecimento de parcerias e a formacao
de redes juntamente com outros atores estrategicamente relevantes. Por isso,
sua operacionalizacdo deve ocorrer por meio do planejamento e da execucdo de
projetos prioritarios com base em uma estrutura politica de participacdo social
ascendente (bottom-up) em seus “territdrios de incidéncia” (SiLvA, 2013a; 2013b).
Todos esses pontos constituem a base da AT que caracteriza o programa Leader.
Se resultassem bem-sucedidas, essas iniciativas deveriam ser transferidas a outros
territorios (CE, 2006).

O programa proporcionou um novo olhar para o mundo rural europeu, dando
visibilidade as experiéncias existentes e destacando seu potencial de dinamizac¢do
das economias territoriais. Como licdes apreendidas, a OCDE (2003) destacou que
a identidade local/territorial é o cerne de uma estratégia de desenvolvimento rural,
e que os agentes locais estdo em melhor posicao para “imaginar” um futuro para
as areas rurais.

Uma caracteristica importante da abordagem Leader se baseia na construcdo
de parcerias locais entre os setores publico e privado, denominada Grupos de Acdo
Local (GAL). Eles sdo responsaveis pela tarefa de identificar e aplicar uma estratégia
de desenvolvimento territorial, tomar decisGes sobre a atribuicdo de recursos
financeiros e acompanhar projetos aprovados. Dados os trunfos e as dificuldades
proprias a cada territdrio, pode-se dizer que os GALs adotaram uma gama de
estratégias, envolvendo: diversificacdo agricola, agroturismo, agroindustrializacdo
e valorizacdo de produtos locais/tradicionais, servicos de proximidade etc. (JOUEN,
2001). As imposicGes para a realizacdo das parcerias referem-se a exigéncia de
representacdo local de, pelo menos, por 50% de associa¢des do setor privado, e a
participacdo dos agentes locais na tomada de decisGes quanto a estratégia e selecdo
das prioridades a serem adotadas em sua zona (CE, 2006).

A abordagem ganhou adeptos para além do circulo de seus beneficidrios e inspirou
por vezes outras politicas regionais na Europa, devido ao impulso gerado por novas
parcerias e operagdes. Ao longo dos anos 1990, iniciou-se um intenso debate a respeito
da possibilidade de sua replicacdo na América Latina. Entidades como as Organizagdes
das Nagdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura (FAO), o Instituto Interamericano de
Cooperagdo para a Agricultura (IICA) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) passaram a insistir, com énfase bastante normativa, na ado¢do desse enfoque.
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Ao todoforamlangadas trés versdes do programa: o Leader|(1991-1993), restrito
a regides europeias consideradas de menor dinamismo econd6mico (Portugal,
Espanha e Grécia); o Leader Il (1994-1999), em continuidade ao anterior, mas com
maior énfase na necessidade de projetos inovadores; e o Leader+ (2000-2006),
guando todos os territérios rurais da UE puderam acessar os recursos. A partir de
2007, a abordagem Leader foi incorporada aos programas de desenvolvimento
rural de cada Estado-Membro da Unido Europeia, sendo financiado com recursos
do Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (Feader) e do orcamento de
cada pais (COLLE, 2017).

Nesse sentido, a partir do inicio dos anos 2000, comeg¢aram a ser
operacionalizados dois programas que, de alguma maneira, auxiliaram na
disseminacdo dessa estratégia em programas especificos em vdrios paises da
regido: o programa Experiencias Piloto de Desarrollo Rural en América Latina
(Expider), disseminado pelo BID; e o Projeto de Desenvolvimento Regional,
desenvolvido pelo escritério regional da FAO para a América Latina e Caribe.
Ambos faziam referéncia clara a sua inspiragao na experiéncia da Iniciativa Leader
e enfatizavam a identificacdo de métodos para o desenvolvimento rural adaptados
as condicOes latino-americanas. Desde entdao, a América Latina tém se tornado
um campo visado para a experimentacao de programas de desenvolvimento rural
com enfoque territorial (GHESTI, 2013; PERAFAN, 2007).

Entretanto, apesar do entusiasmo inicial, essa disseminacdo encontrou pela
frente alguns desafios bastante dificeis de serem solucionados unicamente com
o instrumental do Leader, dada a complexidade que caracteriza o conjunto das
dindmicas sociais, politicas e econ6micas na América Latina. Esse é o assunto a ser
tratado a seguir.

A fungibilidade do programa leader na América Latina

Nesta secdo sdo discutidas, com base nas sete categorias analiticas propostas
por Rose (1993), as condicionalidades dessa tentativa de difundir nos paises da
América Latina o referencial europeu presente no Programa Leader. A partir do
confronto entre comunalidades ou dissonancias verificadas, ainda que de modo
exploratdrio, foram levantados alguns aspectos qualitativos no sentido de um
possivel padrdo de difusdo de politicas publicas circunscrito ao contexto latino-
americano. Assim, mesmo sabendo das fortes assimetrias contextuais presentes
nas experiéncias entre paises diferentes na regido, o foco foi problematizar o
instrumental analitico escolhido a partir de uma manifestacdo mais geral dessa
experiéncia de difusdo de politica.
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Singularidade

Um programa a ser transferido ndo precisa ser uma réplica exata de cada
elemento da fonte original, desde que haja equivaléncias funcionais necessarias
para sua implantacdo. No entanto, programas que se restringem a determinados
lugares, como os destinados a prover assisténcia as familias de agricultores, isto
é, uma medida relacionada as especificidades das areas rurais, seriam melhor
definidos como programas “dependentes do contexto”. Caso o contexto seja similar,
esse tipo de programa, em principio, pode ser transferivel de um pais para outro.

Mas embora um programa possa se tornar fungivel pelo fato de tratar de
problemas para os quais haja um paralelo entre varias jurisdi¢cdes, a natureza do
programa em questdao pode exigir certas varidveis e ambientes contextuais para
sua aplicabilidade. Caso tais “exigéncias” ndo sejam atendidas pelo novo arranjo
politico, ele pode se tornar Unico e, portanto, “infungivel”.

Dessa forma, a AT presente na iniciativa Leader — que surgiu para proporcionar
aos paises membros da UE uma espécie de laboratério para o desenvolvimento
de capacidades locais e para a experimentacdo e difusdo de licGes a respeito de
novas formas de satisfacdo das necessidades das comunidades rurais na Unido
Europeia — pode ser considerada como uma estratégia dependente do contexto,
0 que requereria um conjunto de medidas complementares e adaptativas para sua
difusdo a outros contextos para além do europeu.

Uma de suas caracteristicas importantes diz respeito as diretrizes locais de
desenvolvimento por zona. A zona-alvo para a aplicagcdo da politica consiste em
um territorio pequeno, homogéneo e socialmente coerente, frequentemente
caracterizado por tradicdes comuns e um sentimento de pertencimento ou
necessidades e expectativas compartilhadas. Como condicdo necessdria, a
localidade escolhida deve possuir coeréncia e recursos (humanos e econémicos)
suficientes para formar a base de uma estratégia de desenvolvimento local viavel.
Tais recursos devem ser mobilizados e coordenados de modo a favorecer uma
cultura participativa no territério, com projetos que sejam capazes de induzir agdes
inovadoras, integradas e multissetoriais.

Nesse caso, ndo basta que o contexto territorial seja 0 mesmo para que ocorra a
transferéncia de programas, isto é, tratar-se de dreas rurais e economias regionais;
tornam-se necessarios, ainda, outros elementos contextuais bastante especificos,
0 que tornaria a transferéncia de um programa baseado na AT algo que exige
profunda atencdo aos detalhes, dadas as singularidades que sdo exigidas para sua
existéncia em seu local de origem. Por outro lado, em zonas com recursos paralelos
em termos de singularidades, como aquelas relacionadas ao capital social de um
territério (ABRAMOVAY, 2000), um programa baseado na AT pode se tornar fungivel.

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 869-890 out/dez 2018 877



m Desafios no direcionamento e na priorizag@o das intervengdes das politicas de combate a pobreza nos municipios cearenses

878

Portanto, além do desenho institucional de um programa em si, o contexto mais
amplo para o qual ele é delineado deve ser levado em conta, pois pode Ihe conferir
um carater singular que dificulta sua difusao.

Institui¢6es como meios necessarios

O termo instituicdes em lesson drawing tem um carater mais restrito. Ele se
refere as organizagGes formais do governo envolvidas na implementagao e oferta de
programas publicos. De acordo com Rose (1993), a fungibilidade de um programa
depende do quanto ele exigird em termos de estrutura institucional especifica no
pais receptor ou se existe uma permutabilidade entre as instituicdes envolvidas. Ha
entdo a necessidade de se verificar se a jurisdigdo sobre a qual se pretende importar
um programa possui as capacidades institucionais requeridas para recebé-lo.

Partindo de uma consideracdo bastante resumida, o cerne da AT presente
na estratégia Leader se baseia em dois preceitos: construcdo de parcerias
locais entre os setores publico e privado; e abordagem ascendente de tomada
de decisGes. A principio, esses preceitos ndo requerem nenhuma instituicdo
especifica para sua operacionalizacdo. Nessa perspectiva, isoladamente
das demais fatores, a AT pode se mostrar altamente fungivel, pois, por sua
generalidade neste aspecto em particular, poderia em tese se aplicar a qualquer
caso concreto onde existam capacidades institucionais. Muito provavelmente,
esse representa um dos fatores que tém facilitado o grande espraiamento de tal
abordagem nos ultimos anos em varios paises latino-americanos, cada qual com
seu enraizamento politico caracteristico.

Todavia, devido a sua complexidade, para essa abordagem as institui¢cGes per
se constituem uma condicdo necessdria para a consolidacdao bem-sucedida da AT,
e o arranjo institucional criado para sua implementag¢do torna-se um elemento
fundamental para o sucesso da transferéncia de programas.

Retomando a categoria anterior, a AT exige elementos contextuais bastante
especificos como condicdo necessaria. Uma vez presentes esses elementos em
uma localidade (territério de incidéncia), um programa sob tal abordagem passa
a ser dependente do contexto e, portanto, na sua transferéncia, as instituicdes
constituem uma condicdo necessaria para formar o ambiente exigido para sua
incidéncia efetiva. Porém, ndo se constituem como condicdo suficiente, pois na
falta desses elementos contextuais especificos, a AT se torna infungivel quanto a
seus efeitos ou consolidagdo. Dessa forma, a AT pode se mostrar altamente fungivel
no que diz respeito a forma (configuracdo institucional), mas, paradoxalmente,
ser ao mesmo tempo infungivel quanto ao conteldo, pois depende de elementos
contextuais bastante especificos e configuracbes institucionais bastante genéricas.
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Recursos como restri¢cao

Politicas publicas, em geral, variam grandemente quanto a seu mix de recursos.
Algumas podem ser intensivas em leis e regulacdo, outras, intensivas em dinheiro,
e outras ainda podem ser intensivas tanto em trabalho quanto em dinheiro.
A fungibilidade ndo requer que os recursos sejam idénticos, mas pelo menos
equivalentes, pois a falta de um tipo especifico de recurso pode se tornar um
fator limitante de dificil solu¢do. Por exemplo, a implementagao de um programa
exige uma quantidade minima de dinheiro, e quanto maior for a demanda por
esse recurso, menor sera a capacidade das agéncias publicas em financia-lo. Como
alternativa, muitos programas sdo adotados através de estruturas ja estabelecidas,
o que reduz custos em termos de tempo, dinheiro e conhecimento para comecar
uma nova acdo, além de se beneficiar de um quadro de servidores publicos ja
estabelecido e de procedimentos operacionais padronizados para os elementos
que sdao comuns a muitas atividades governamentais.

No que tange a AT, o programa Leader foi introduzido como uma iniciativa
comunitdria financiada pelos fundos estruturais comunitarios. Uma caracteristica
dessa iniciativa é o aumento substancial, ndo apenas na porcentagem de territérios
em que a abordagem vem sendo aplicada, mas também no nivel de financiamento
atribuido aos projetos (CE, 2006). Acima de tudo, o retorno desse financiamento
pode ndo ser contabilizado diretamente, e gerar frutos apenas no longo prazo.

Além de ser intensiva em dinheiro, a AT presente no programa Leader também
0 é em relagdo a recursos humanos. Retomando a segunda categoria, a construgao
de parcerias entre o setor publico e o privado requer forte énfase na construcdo de
capacidades administrativas para estimular e apoiar a criagdo dos GALs. Ademais,
a AT implica muitos elementos que ndao podem ser regulamentados ou exigidos
por lei, abrangendo a esfera dos comportamentos individuais e coletivos que ndo
podem ser “criados por decreto”.

Portanto, no que diz respeito a estrutura de recursos, a transferéncia da AT para
outro contexto diferente do europeu exige um exercicio de vigilancia epistemoldgica
duplamente necessario. Primeiramente por causa do transplante da AT, que é
referenciada a partir de uma perspectiva eurocéntrica; segundo, por causa da
prépria teoria (lesson drawing) que trata justamente da adequacdo ao contexto.

Complexidade

Em sua forma mais simples, um programa envolve um link direto entre uma
Unica causa e um Unico efeito, do tipo: para alcancar X, entdo faca A. Por outro lado,
um programa complexo envolve uma multiplicidade de causas operando direta e
indiretamente para produzir outra multiplicidade de efeitos; ou seja, para alcancar
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X e Y, entdo faca A, B e C, que produzirdo resultados indiretamente influenciados
por F e G, e assim por diante.

Dessa forma, um programa simples tera um “objetivo Unico”, seja ele ambicioso
ou pequeno. Por mais dificil que seja, serd menos complexo do que perseguir trés ao
mesmo tempo, o que evita conflito entre metas concorrentes. Por sua vez, quanto
menos numerosas e mais direitas forem as causas de um resultado almejado, maior
serd a probabilidade de fungibilidade de um programa, pois havera pouco a ser
transferido. Os programas mais simples se caracterizam, também, por possuir foco
empirico, quer dizer, seus objetivos podem ser objetivamente verificados. Isso
permite identificar o que um programa busca realizar e, consequentemente, avaliar
a eficacia de sua transferéncia.

Por outro lado, a “familiaridade” em determinada area politica simplifica o
processo de lesson drawing. Quando a forma de um programa operar em uma
jurisdicdo é bastante conhecida, a analise de sua transposicdo para outro contexto
politico se torna mais simples. Todavia, quando um determinado terreno politico
é ainda inexplorado, os resultados de uma experiéncia nesse campo tornam-se
incertos, e quanto maior for a imprevisibilidade de um programa, mais dificil serd
tirar alguma licdo sobre ele.

No que tange a AT, a abordagem Leader se caracteriza como uma metodologia
gue —devido a seu alto grau de generalidade, conforme ressaltado anteriormente,
podendose mostraraltamente fungivelnoque serefereaconfiguracaoinstitucional
— ndo possui objetivos pré-determinados em abstrato, pois ndo representa um
conjunto fixo de medidas a serem implementadas. Por isso, os objetivos e o foco
dado a AT podem variar no mesmo sentido que as configuragdes institucionais
nos casos concretos.

No entanto, apesar dos objetivos difundidos pela AT terem a liberdade
de variar conforme o contexto de cada caso em particular, seus objetivos
se mostram altamente complexos, com desdobramentos que implicam o
correlacionamento de multiplos objetivos especificos num todo coerente. Como
causas para o desenvolvimento e ajustamento estrutural das regides com atrasos
de desenvolvimento, a abordagem Leader incentiva a reconversdo econOGmica e
social dessas regides, bem como o desenvolvimento de novas atividades e fontes
de emprego. Ela se resume em seis caracteristicas principais que conformam um
conjunto indivisivel de ferramentas: i) estratégias locais de desenvolvimento por
zona; ii) abordagem ascendente no que diz respeito a elaboracdo e execucdo de
estratégias; iii) parcerias locais dos setores publico e privado nos GALs; iv) agdes
integradas e multissetoriais; v) inovacdo; e, vi) cooperacdo. Essas caracteristicas
se complementam e interagem positivamente ao longo de todo o processo de
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implementacdo (CE, 2006). Nesse sentido, a abordagem Leader se apresenta
bastante complexa em relacdo as causas de seus resultados almejados.

No que se refere a foco empirico, familiaridade e previsibilidade, a AT se mostra
altamente genérica e abstrata, o que aumenta substancialmente sua complexidade
e, emtese, deveria também diminuir sua fungibilidade. No entanto, o que se observa
é justamente o oposto: a AT tem sido amplamente difundida por organismos
multilaterais (FAO, BID, IICA e OCDE) de apoio e cooperacdo e adotada por diversos
paises latino-americanos, o que ndo necessariamente implica no sucesso em termos
dos objetivos previstos com esses programas.

De acordo com Favareto (2010), muitos dos documentos produzidos pelos
organismos multilaterais de cooperacdo constituem mais uma adi¢do ao léxico dos
formuladores das politicas do que a proposicdo de algo concreto. Muitas vezes falta
uma verdadeira estratégia a sustentar o conjunto de consideracdes e proposicoes
neles contidas. Embora esses documentos tentem aplicar um viés territorial a seus
objetivos, o que se enuncia em suas consideragdes, instrumentos e orientacdes
é um viés produtivista e setorial. Assim, apesar da grande difusdo de estudos
nessa area, o campo politico da AT apresenta pouca familiaridade no contexto
latino-americano.

Como consequéncia, o grau associado tanto a previsibilidade quanto a
transferéncia da AT se torna baixo. Se até mesmo em um contexto como o europeu
— onde a adogdo da abordagem ascendente representa um requisito importante
para os paises europeus que pretendam se unir a UE — a implementac¢do da AT
ndo representa uma atividade trivial, quanto mais num contexto latino-americano,
historicamente marcado por relagdes autoritdrias de poder, baixa densidade
democratica e forte heterogeneidade social.

Escala de mudancas

Normalmente, grandes mudancas sdao mais dificeis de serem alcancadas do que
pequenas mudancas. Porém, inovacdo ndo se confunde com extensdao de mudancgas:
a criacdo de um programa pode envolver uma pequena ou grande diferenca em
relacdo a demanda por recursos ou em relagdo a seus impactos.

Se a alteracdo recai sob um programa existente, como tratado anteriormente,
é provavel que a escala de mudancgas seja minimizada. Nesse caso, embora possa
haver alguma disputa politica, provavelmente ndao haveria obstaculos técnicos a
essa acao. O mesmo nao ocorre quando ha uma proposta de introducdo de um
programa novo a uma jurisdicdo. Trata-se de uma mudanca em qualidade, pois
a jurisdicdo terd, em primeiro lugar, que instituir os procedimentos que darao
sustentagdo a esse programa.
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No contexto da UE, a abordagem Leader surgiu como um envolvimento gradual
das comunidades locais no acréscimo de valor aos recursos locais, dando origem
a uma abordagem ascendente por zona. O principal consenso resultante foi que
os projetos de desenvolvimento rural seriam mais eficazes se fossem decididos e
implementados pelos préprios agentes locais, acompanhados de procedimentos
claros e transparentes, com o apoio das administracdes publicas competentes e de
assisténcia técnica necessaria para a transferéncia de boas praticas. Com isso, a AT
surgiu da convergéncia entre os paises da UE em torno dos desafios e oportunidades
oferecidos pela globalizacdo as zonas rurais.

Nessa dinamica, a partir do momento que diferencia¢do e agregacao de valor
passam a ser aspectos cruciais para os mercados de qualidade nos sistemas
agroalimentares, os paises desenvolvidos da Europa precisaram criar novas
abordagens para que as politicas publicas estimulassem o desenvolvimento
econdmico, a inovacdo e o aumento da produtividade. Consequentemente,
a acdo do Estado passou a se caracterizar por uma maior descentralizagdo e
permeabilidade ao didlogo social no desenho e implementacdao de politicas
publicas. Portanto, a AT emergiu como uma mudanca incremental para o contexto
europeu, e os paises da UE evoluiram gradualmente nessa direcao, construindo as
condicOes enddgenas necessarias.

Entretanto, retomando a segunda e a terceira categorias, essas condi¢des
enddgenas, que irdo constituir o “capital territorial”
especificas ao contexto europeu. Consequentemente, a transferéncia dessa AT
para um contexto que ndo possua as condi¢des necessarias se torna uma tarefa
duplamente dificil: mais do que mudancas na superestrutura que requerem
familiaridade no sentido de internalizacdo de preceitos e conceitos, a AT exige
elementos contextuais bastante especificos que sdo dificeis de serem imitados
ou reproduzidos. Portanto, nessa situacdo em particular, a AT pressupée uma
mudanca em qualidade com a construcdo de uma estrutura que dé sustentacao
a superestrutura almejada, e, se e somente se isso acontecer, é que se passa
ao apoio aos atributos especificos dos territérios de incidéncia. A ordem dos
fatores influencia os resultados, pois ndo é com uma simples mudanca nas regras
formais que se constrdi uma infraestrutura que dé sustentacdo as instituicdes
formais desejadas.

de cadaregido, sdo bastante

Impacto da interdependéncia

A interdependéncia existe quando um programa em uma jurisdicdo é
influenciado por outros programas que abordam um problema correlacionado
em outra jurisdicdo. Mesmo que os formuladores de politicas publicas ignorem o
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gue se passa em outros lugares, em um sistema interdependente, os efeitos de
um programa sao o resultado das intera¢des entre suas acdes e as dos outros.

A globalizacdo criou uma interdependéncia entre as politicas econOGmicas
nacionais sem precedentes na histéria. Em um sistema aberto internacionalmente,
cada economia nacional, além das suas préprias a¢Ges, fica sujeita ao resultado
das medidas tomadas em outros paises. Com isso, surge entdo um problema de
governanga global que motivou a criacdo de uma série de acordos, protocolos,
tratados, grupos e redes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento para a
cooperag¢do em temas econdmicos e financeiros.

Na década de 1990, a proposta de governanca territorial surgiu no ambito do
desenvolvimento rural da UE justamente como desenho de uma nova estrutura de
governanga, em resposta aos desafios e oportunidades impostos as areas rurais
pela globalizacdo. Nesse contexto, redes ou associacdes de grupos Leader foram
criadas ou emergiram de um modo mais informal a nivel local, regional ou nacional.
A ligacdo em rede abre espaco para o intercambio de resultados, experiéncias e
saber-fazer entre comunidades locais, administraces e organiza¢des envolvidas no
desenvolvimento rural da UE, sejam ou ndo beneficidrios diretos da estratégia.

No que se refere a transferéncia da AT para outros contextos, a fungibilidade dos
impactos dessaabordagem (isto é, acriacdo desinergias, uma propriedade material
e imaterial comum e do capital social necessdrio ao aumento da competitividade
econOmica de areas rurais) esta relacionada ndo apenas a interdependéncia de
um conjunto coeso de politicas publicas, mas, sobretudo, a superagdo do viés
setorial em um sentido mais amplo, abrangendo tanto a esfera estatal como a
da sociedade. Na esfera do Estado, para que os efeitos da AT sejam fungiveis,
torna-se necessaria uma abordagem holistica ou sistémica em detrimento de uma
abordagem setorial ou fragmentada. Nao basta, porém, que programas ou agdes
sejam reunidos em uma matriz e continuem a operar independentemente, mas
gue estejam coordenados num todo coerente interdependentemente. Essa é uma
critica comum apresentada, por exemplo, ao Programa Territérios da Cidadania,
lancado no Brasil em 2009 (ver SiLvA, 2013b).

Assim, para que a AT seja fungivel em seus efeitos na promocdo de um
desenvolvimento sustentavel, haveria a necessidade de associacdo de diferentes
setores econGmicos e sociais presentes em um territério em torno de projetos
coletivos e agBes multissetoriais, com vistas a criar sinergias na produ¢ao de um
bem comum ao territério como um todo. Ou seja, diferentes programas e estruturas
institucionais que ja atuam em um contexto territorial especifico precisariam estar
inseridos no desenho de uma AT para que as a¢des previstas sejam de fato viaveis
técnica, econdmica e juridicamente. Isso envolve, portanto, o reforgo do didlogo e
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da cooperacdo entre os diversos agentes locais, publicos e privados, na construgao
de uma “incidéncia territorial” especifica para o programa ou politica publica em
questdo (SILVA, 2014).

Valores definindo objetivos

Valoresinfluenciam a atividade de lesson drawing somente quando sdo relevantes
para a politica em questdo. A relevancia atribuida a certos temas, particularmente
por parte do eleitorado, pode proporcionar suporte para a ado¢dao de uma licao,
guando esta se apresenta e é vista como um meio valido para a realizagdao de
objetivos valorizados. Assim, qualquer licdo consistente com valores consensuais
ird receber apoio por parte de politicos de qualquer filiagao partidaria. Do contrario,
os agentes politicos poderdo impor restricdes normativas (poder de veto).

Um ponto importante diz respeito a percepcao dos formuladores de politicas
publicas. Sejam quais forem suas razGes determinantes, por exemplo, racionalidade
limitada, a ideologia ou mesmo o oportunismo, tal percep¢do pode ndo
corresponder ou ndo se “encaixar” em uma realidade objetivamente dada. Quando
os agentes politicos examinam as licGes em outras partes do mundo, sua percepgao
é seletiva, pois estdo inclinados a ver o que gostariam de ver e a ignorar o que seja
adverso, de modo que essa seletividade se combina também a adaptacdo seletiva
as circunstancias.

Os agentes politicos estdo sujeitos a ter uma percepcao ndao muito afinada com
suas“reais” capacidades ou limita¢Oes institucionais, as quais, muitas das vezes,
podem ser mais acuradamente percebidas por técnicos ou funciondrios publicos,
por lidarem no cotidiano com as questdes praticas ou instrumentais de uma politica
publica. Ou seja, a desejabilidade politica ndo costuma ser contrabalanceada pela
viabilidade pratica. Assim, apesar de um programa ser fungivel por ir ao encontro
dos anseios de uma coletividade, seja um pequeno grupo, uma elite politica ou um
grupo de pressdo, ndo necessariamente resultaria que o programa fosse viavel em
termos praticos ou se consolidasse como uma instituicao bem-sucedida.

No que se refere a transferéncia da AT para outros contextos, como o latino-
americano, o exercicio de vigilancia epistemoldgica se faz Util para a prépria teoria
que trata de sua adequacdo. Diferentemente da ldgica dos paises industrializados,
0s paises latino-americanos ainda se encontram envoltos com muitos conflitos,
incluindo aqueles pelo préprio direito ao territorio (SiLvA, 2013a), o que faz com
gue uma énfase especial dos recursos como restricdo precisa ser colocada em
evidéncia. A heterogeneidade sociocultural que permanece nos paises da regido —
dada a diversidade de valores que compdem as multiplas identidades sociais que
Ihe habitam — implica disputas pelo préprio conceito de desenvolvimento, o que
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torna mais custosa a construcdo de consensos e pactuagdes, sobretudo quando
se compara com o contexto sociocultural mais homogéneo dos paises europeus
envolvidos na iniciativa Leader. Todavia, isso ndo implica dizer que ndo haja
possibilidade de construcdo de consensos e projetos de interesse comum, apenas
gue ha de se cuidar dessa questdo extremamente relevante para o processo de
difusdo de politicas dessa natureza.

Outro ponto ainda a ser considerado é que —como debatido na terceira categoria
—instituicdes e programas podem ser implementados através de outras estruturas ja
consolidadas, com fins de otimizar recursos (tempo, dinheiro e conhecimento) para
suaimplementacdo. Com isso, muitos valores e interesses presentes nas instituicdes
anteriores podem “contaminar” as instituicGes nascentes, gerando uma heranga
gue muitas vezes se torna um fator limitante (rigidez institucional) a capacidade
inovativa do novo programa. Isso pode ocorrer porque as organizagdes representam
um aglomerado de interesses politicos e de valores capazes de mobilizar oposi¢do
a uma determinada licdo que seja inconsistente com seus interesses consolidados.
Nesse caso, ndo seria entdo a forma institucional, mas a influéncia politica que se
constituiria num obstaculo a adog¢do de uma nova pratica.

Do lesson drawing ao espraiamento internacional de licdes

A questdo essencial ao processo de policy transfer, conforme discutido até
aqui a partir do arcabouco conceitual proposto por Rose (1993), diz respeito ao
“encaixe” entre uma politica e o ambiente institucional de acolhimento. Disso
decorre a necessidade de um conhecimento suficientemente adequado nao sé da
politica escolhida, mas também do préprio ambiente que a receberd, em termos da
adequacdo de seu perfil juridico, politico, social e econdmico. Nesse caso, a tarefa
crucial no processo de aprendizado politico é a identificacdo das contingéncias que
afetam a transferéncia politica entre os diferentes contextos.

Com relagdo a concepgao de um programa, as varidveis normativas ou politicas
precisam estar alinhadas com as variaveis contextuais endégenas, ou seja, com as
restricdes técnicas e de recursos. Nessa perspectiva, para que uma transferéncia
politica seja bem sucedida, é necessario que haja uma sintonia “realista” entre
a desejabilidade politica e as capacidades e limitacGes institucionais de uma
determinada configuracdo jurisdicional.

Por outro lado, o contexto institucional ja existente estrutura as decisdes
posteriores, e as politicas adotadas no passado condicionam em alguma medida (no
plano do pragmatismo politico e do path dependence) as futuras. Assim, nos processos
de transferéncia de politicas, as circunstancias e a realidade de determinados locais,
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levando-se em consideracdo sua histdria, cultura e instituicGes relevantes, podem
dar origem a adaptacOes diferentes das propostas originais. Ha inclusive o risco de
gue uma “licdo positiva” — quando adotada em resposta a uma possivel alteracao
da posicdo e do peso social dos agentes portadores das novas e velhas instituicdes
em um determinado contexto — possa vir a se tornar uma “licdo negativa”; isto &,
uma transferéncia desinformada, incompleta ou inapropriada, justamente pela
falta de sintonia e adequacdo contextual por parte dos agentes portadores dessas
instituicGes. Ocorre entdo a incorporacdo por adicdo de novos temas que ndo se fazem
acompanhar das devidas mudancas institucionais capazes de sustentar a inovagao
que essa incorporacao deveria significar. Ou seja, a ideia pode até ser valida, mas sua
execucdo em uma determinada situacdo pode ser malconduzida.

Em linhas gerais, as restricdes ao lesson drawing poderiam ser consideradas
como “restricdes normativas”, exercidas pelos agentes politicos, e “restricdes
técnicas ou contextuais”, exercidas pelas condi¢des especificas da jurisdicao
importadora. Isto posto, este texto acrescenta uma pequena alteragdo a categoria
de andlise proposta por Rose (1993), ao colocar os recursos como “restricdo em
evidéncia”, resultando na seguinte categoria: quanto mais alinhadas forem as
varidveis normativas com as varidveis contextuais na concep¢ao de um programa,
mais fungivel sera a consolidacdo desse programa.

De acordo com a perspectiva proposta, uma determinada licdo poderia se
mostrar, ao mesmo tempo, fungivel em termos normativos e “infungivel”
termos técnicos. Nesse sentido, a fungibilidade “plena” —isto €, a fungibilidade de
um programa per se acompanhada da fungibilidade da consolidagdo desse mesmo
programa como uma instituicdo bem-sucedida — depende tanto da consisténcia
entre os valores dos formuladores de politicas publicas e os valores de um programa,
guanto da sintonia “realista” dessa consisténcia de valores com as capacidades e

limitacGes institucionais de uma jurisdicao.

em

Sob essa perspectiva derivam duas constatacbes importantes sobre a
transferéncia da AT: i) uma licdo pode ser altamente fungivel no que diz respeito
somente a sua forma; e ij) uma licdo pode ser altamente fungivel no que se refere
a sua desejabilidade politica.

Do exposto até agora, pode-se depreender que a fungibilidade de um programa,
em alguns casos, pode ndo estar necessariamente associada a sua eficiéncia ou
eficdcia. Denominamos esse tipo de fungibilidade identificado neste texto de
“espraiamento internacional de licdes”, ou seja, a disseminacao de uma licao
racionalmente atraente e justificavel e, também, altamente generalizavel a qualquer
contexto institucional, mas dificilmente eficiente ou eficaz no que se refere a
transferéncia do seu contelddo. Um resultado a ser esperado de um processo
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dessa natureza é que a disseminagdo ocorrida sob essas condi¢Ges tende a se
tornar menos atrativa a medida que o tempo passa e suas contradi¢des internas
emergem, caso ndo seja planejada uma estratégia institucional de implementacao
que dialogue diretamente com o contexto especifico do local a ser implementado.

Nessa dinamica, com seu espraiamento generalizado, as ideias produzidas nos
paises de vanguarda se tornam hegemonicas ao serem propagadas por organismos
multilaterais de cooperagdo internacional (EVANS, 2003), ocorrendo muitas vezes uma
meraincorporacdo poradicdo ao léxico dos formuladores de politicas (FAVARETO, 2010).
Com isso, a0 mesmo tempo em que se legitimam no seu contexto de origem, essas
ideias se tornam politicamente desejdveis em outras jurisdi¢cdes, ao fomentarem, por
vezes indiretamente, a idealizagdo de um nivelamento a um patamar hegemonico ou
um catch up rapido e facil. No entanto, a medida que elas ndo se fazem acompanhar
das capacidades materiais endégenas que ddo sustentabilidade aos projetos criados
simbioticamente as condi¢bes dos proprios paises que os disseminam, tal estratégia
passa a perder credibilidade no plano interno.

Supondo entdo que, em algum lugar no tempo, por qualquer motivo que seja,
quando uma jurisdicdo se deixa seduzir pelos apelos do siren’s call, num processo
bastante assimilado ao lesson drawing em aparéncia, ocorreria uma lure, isto €, a
adesdo a um projeto politicamente desejavel e facilmente adaptdvel no curto prazo,
mas tecnicamente pouco vidvel a médio e longo prazos, pois ndo suportado pelas
reais capacidades institucionais da jurisdicao acolhedora. A partir do momento da
adocdo desse tipodeli¢cdo, gradualmente, alure cede espago a umaillusio, no sentido
como Favareto (2010) a toma emprestada de Bourdieu, ou seja, a incorporag¢do por
adicao de novos temas, sem a devida capacidade ou mudanca institucional capaz
de sustentar a inovacao que ela deveria significar.

No entanto, a partir do momento em que os resultados envoltos por essa illusio
passam a ser discutidos e a impor sua existéncia prépria como um fato social, a
médio e longo prazo, consequentemente, a infungibilidade dessa pratica —da forma
como foi debatido aqui — comega a “vir a tona”. Isso se torna realidade a medida
gue suas diretrizes entram em contradicdo com as varidveis contextuais do novo
cenario nacional no qual ocorre o processo de implementacdo, ou mesmo mudancas
repentinas no ambiente politico em paises onde as condi¢ées de implementacado
dessas praticas ainda se encontravam frageis e instaveis. Tal assuncao fica, por fim,
como uma nova proposta de problematizacao a ser verificada empiricamente no
contexto das politicas recentes de desenvolvimento rural na América Latina.
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Consideragoes finais

Este trabalho procedeu a uma anadlise de aspectos do Programa Leader sensiveis e
necessarios de serem considerados em processos de transferéncia de politicas publicas.
A luz do referencial tedrico de policy transfer e lesson drawing, foi discutida a viabilidade
do uso da abordagem territorial contida no programa europeu como referéncia
normativa para a implementacdo de programas no contexto latino-americano.

Como principal contribuicdo, foi apresentado o conceito de “espraiamento
internacional de ligdes”, isto é, um tipo particular de fungibilidade de li¢des, que pode
ser acrescentado as categorias analiticas propostas por Rose (1993). Nesse sentido,
mesmo que sirvam como referéncia valida, os preceitos normativos difundidos pelo
Programa Leader demandam uma ponderagdo sensata em relacdo as reais capacidades
e limitagGes institucionais de determinada jurisdi¢do.

Esse tipo especial de fungibilidade apresentado diz respeito a disseminagdo de
uma licdo racionalmente atraente e justificavel e, também, altamente generalizavel a
qualquer contexto institucional. No entanto, deve-se ressalvar que isso ndo garante,
por si so, que o contexto de acolhimento seja capaz de proporcionar uma sobrevida
sustentdvel a essa licdo, a qual pode se mostrar pouco eficaz quanto a transferéncia
do seu conteudo. Ela pode, com isso, tornar-se menos atrativa a medida que o tempo
passa e suas contradi¢es internas comegam a aflorar.

O termo “espraiamento” denota aqui a ideia de um movimento de disseminacao
como uma onda: a propagac¢ao de uma licdo que apresenta um impeto ou forga inicial,
mas que vai se esvaindo gradativamente com o passar do tempo, uma vez que sua
base normativa difundida se choca com varidveis contextuais endégenas ao ambiente
institucional acolhedor, devido a restricdes técnicas e de recursos. Isso ndo implica,
por sua vez, que qualquer processo de transferéncia internacional de politicas esteja
condenado a essa sequéncia ilustrada pela difusdao da abordagem territorial ao contexto
latino-americano. Apenas se buscou ressaltar que processos institucionais dessa natureza
sao complexos e necessitam de uma conducdo bastante cuidadosa. Ou seja, além da
difusdo da estrutura normativa, deve-se pensar em agoes complementares especificas
a cada ambiente de acolhimento, as quais possam garantir ou criar os recursos (tanto
materiais quanto humanos), as capacidades estatais e os marcos juridicos necessdrios a
implementacdo efetiva de uma estratégia territorial de desenvolvimento.

Por isso, as ponderacGes e reflexGes advindas deste debate trazem contribuicdes
analiticas ndo somente ao campo de estudos sobre difusdo de politicas publicas, mas
também aos préprios gestores governamentais, ao lancar luz sobre uma série de
particularidades e restricGes ao processo de transferéncia de politicas entre contextos
institucionais distintos que precisam ser levados em conta pelos agentes responsaveis.
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Apesar dos avangos recentes, a pobreza ainda persiste no Ceara. Entdo, com base no
“Triangulo Pobreza-Crescimento-Desigualdade” descrito por Bourguignon (2003, 2004), foram
estimadas as elasticidades da pobreza em relagcdo ao crescimento econémico e a desigualdade
para identificar desafios na priorizagdo das intervengGes de combate a pobreza nos municipios
cearenses. Os resultados mostram que os valores de ambas as sensibilidades estimadas sao
relativamente pequenos, indicando que as politicas tém potencialmente baixa capacidade
de reduzir a pobreza. Argumenta-se, no entanto, que elas podem ser mais efetivas se forem
consideradas as caracteristicas particulares de cada municipio. Uma questdo importante
decorre da identificagdo de um grupo de municipios em que a sensibilidade das politicas é
muito baixa, sendo que estes sdo os que, em geral, apresentam as piores situagoes relativas
em termos da proporgdo de pobres e da desigualdade. Assim, se for privilegiada a efetividade
potencial, as disparidades entre os municipios poderdo aumentar.

Palavras-chave: politicas publicas, pobreza, administragdo municipal - Ceara
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Desafios en el direccionamiento y en la priorizacion de las intervenciones de las politicas
de combate a la pobreza en los municipios de Ceara

A pesar de los avances recientes, la pobreza aun persiste en Ceara. Por lo tanto, con base
en el “Tridangulo Pobreza-Crecimiento-Desigualdad” descrito por Bourguignon (2003, 2004),
fueron estimadas las elasticidades de la pobreza en relacion al crecimiento econdmico y a
la desigualdad para identificar desafios en la priorizacion de las intervenciones de combate
a la pobreza en los municipios de Ceara. Los resultados muestran que los valores de ambas
sensibilidades estimadas son relativamente pequefios, indicando que las politicas tienen
potencialmente baja capacidad para reducir la pobreza. Se argumenta, sin embargo, que
pueden ser mas efectivas si se consideran las caracteristicas particulares de cada municipio.
Una cuestion importante se deriva de la identificacién de un grupo de municipios en los
que la sensibilidad de las politicas es muy baja, siendo que estos son los que, en general,
presentan las peores situaciones relativas en términos de la proporcion de pobres y de la
desigualdad. Asi, si se privilegia la efectividad potencial, las disparidades entre los municipios
pueden aumentar.

Palabras clave: politicas publicas, pobreza, administracion municipal - Ceara

Challenges in directing and prioritizing interventions in poverty reduction policies in the
municipalities of Ceara

Despite recent advances, poverty still persists in Ceara. Then, based on the “Poverty-
Growth-Inequality Triangle” described by Bourguignon (2003, 2004), poverty elasticities in
relation to economic growth and inequality were estimated in order to identify challenges
in the prioritization of interventions to combat poverty in Ceara’s municipalities. The
results show that the values of both estimated elasticities are relatively small, indicating
that policies have potentially low ability to reduce poverty. It is argued, however, that they
can be more effective if one considers the particular characteristics of each municipality.
An important issue arises from the identification of a group of municipalities where the
sensitivity of policies is very low, which are usually the worst in terms of the proportion
of poor and inequality. Thus, if potential effectiveness is privileged, disparities between
municipalities may increase.

Keywords: public policies, poverty, municipal administration - Ceara
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Introdugao

Em um contexto em que as informagbes sdo mais bem difundidas e que os
cidaddaos tém mais consciéncia de seus direitos e passam a cobrar por mais
eficiéncia, eficacia e efetividade na execugdo das politicas publicas, os governos
sdo pressionados a oferecer bens e servicos que realmente melhorem a qualidade
de vida da populacdo (ANDREWS, 2013; CATELLI; SANTOS, 2004; MACROPLAN, 2016;
NOGUEIRA; PONTES, 2013, 2015).

No caso do Ceard, um estado relativamente pobre, que, segundo dados
recentes, responde por aproximadamente 4,5% da populagdo brasileira e apenas
2,2% da economia do pais, a questdo da pobreza ainda é fundamental (BARRETO
et al., 2014). Apesar dos avancos registrados nos ultimos anos, decorrentes
(dentre outros fatores) das politicas publicas implementadas em todas as esferas
de governo, a pobreza e uma significativa desigualdade de renda ainda persistem.
Com isso, uma parte da populagdo cearense ainda convive com a falta de acesso
a bens e servicos que sdo essenciais a uma vida digna e a sua inclusdo plena na
sociedade. Mais especificamente, a andlise dos dados disponiveis sugere que ha
um “nucleo duro” da pobreza que é menos sensivel as politicas publicas que tém
sido e implementadas, fazendo-se necessario um esforgo de aperfeicoamento das
mesmas para que resultados mais expressivos e consistentes sejam alcangados
(BARRETO et al., 2014; PNUD; IPEA; FIJP, 2013).

Assim, como base para a analise dessa problematica, considerou-se o chamado
“Triangulo Pobreza-Crescimento-Desigualdade”, proposto por Bourguignon (2003,
2004, 2005) e que foi discutido e validado por outros autores tais como Assis,
Medeiros e Nogueira (2017), Fosu (2009, 2011, 2015), Kalwij e Verschoor (2007),
Kapoor (2013), Marinho e Araujo (2012), e Zaman e Khilji (2013), em que a reducdo
da pobreza estaria diretamente ligada basicamente ao crescimento econémico
e a melhoria da distribuicdo de renda e, assim, as politicas publicas devem ser
desenhadas e implementadas dentro de uma estratégia de desenvolvimento no
sentido de estimular esses efeitos.

Com base neste arcabouco, entende-se que é essencial para se elevar os niveis de
efetividade das intervengdes conhecer a sensibilidade da pobreza as estratégias que
procuram estimular o crescimento da renda e a reducdo da desigualdade, a fim de
se propor alguns direcionamentos para as politicas publicas de combate a pobreza
no Estado, com destaque para o processo de priorizacdo dos municipios cearenses
para receber intervengdes e recursos. No caso, devem ser privilegiados aqueles em
pior situacdo relativa? Ou serd que devem ser observadas as caracteristicas locais
gue podem afetar a efetividade das intervengGes efetuadas? Ou ainda, sera que
todos esses critérios poderiam ser considerados em conjunto?
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Entdo, com base nesses questionamentos, o presente artigo procura responder
a seguinte questdo de pesquisa: como as politicas ptiblicas de combate a pobreza
podem ser mais bem direcionadas ao serem levadas em conta as caracteristicas
dos municipios cearenses e a efetividade potencial das intervengoes?

Portanto, o objetivo principal deste artigo é, por meio das referidas sensibilidades
(elasticidades) calculadas a partir das estimativas de um modelo econométrico
com dados em painel, considerar alguns desafios fundamentais na priorizacao
das intervengdes das politicas publicas de combate a pobreza nos municipios
cearenses. Em especifico, propde-se um critério intuitivo em que os municipios
em pior situacdo relativa (em termos da proporcdo de pobres e da desigualdade)
teriam prioridade, testando-se por meio de uma andlise de correspondéncia se o
referido critério é compativel com a busca por maiores niveis de efetividade das
politicas publicas, associada as elasticidades estimadas.

A relevancia dessa pesquisa pode ser considerada sob vdrias perspectivas.
Primeiramente, o estudo possui relevancia empirica e contextual, uma vez que
faz uma estimativa das referidas elasticidades para os municipios cearenses,
considerando especificamente a linha de pobreza contemplada pelo Fundo Estadual
de Combate a Pobreza (Fecop) do Governo do Estado do Ceara (HOLANDA; ROSA,
2004a). O artigo também possui relevancia pratica, pois as estimativas e analises
efetuadas se prestam a direcionar melhor as politicas de combate a pobreza no
Ceard em uma perspectiva espacial. Possui ainda relevancia metodoldgica, uma
vez que se efetua uma analise inédita de correspondéncia entre grupos pré-
determinados de municipios considerando, por um lado, as elasticidades e, por
outro, a proporg¢do de pobres e uma medida de desigualdade de renda. Além de
maior rigor na analise dos dados, é possivel argumentar que a utilizacdo da referida
técnica e os resultados obtidos permitem considerar questdes tedricas importantes
no ambito do estudo das politicas publicas relacionadas a pobreza, relacionando as
perspectivas da efetividade e da equidade, como serd mais bem detalhado adiante.

Referencial tedrico

Conforme foi sugerido na introdugdo, existem varias concep¢des acerca de como
caracterizar um individuo como pobre. A literatura considera duas abordagens
principais: uma ligada a ideia de que a pobreza caracteriza-se por uma privagao
acentuada de bem-estar e outra em que a pobreza pode ser entendida basicamente
como a privagao de renda, que ndo permitiria ao individuo ter o acesso adequado
a bens e servicos que satisfazem as suas necessidades fundamentais (AZEVEDO;
BURLANDY, 2010; HOLANDA; ROSA, 2004a; ROCHA, 2006; SEN, 2000; THORBECKE, 2007).
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Nesse contexto, uma questdo importante é que, quanto mais complexa e
abrangente for a concepcdo de pobreza adotada, mais dificil tende a ser sua
mensura¢do. Portanto, optou-se nesta pesquisa pela segunda abordagem. Dessa
forma, é possivel utilizar indicadores de renda monetdria para identificar e medir
a pobreza, e a questdo fundamental seria, entdo, determinar um nivel de renda
abaixo do qual um individuo serd considerado pobre, o que caracterizard a chamada
linha de pobreza (HOFFMAN, 2006; HOLANDA; ROSA, 2004a; NOGUEIRA, 2009; ROCHA,
2006; SACHS, 2005; THORBECKE, 2007).

Existem varias perspectivas para tanto. Rocha (2006), por exemplo, cita estudos
nacionais e internacionais em que a linha de pobreza é calculada a partir das
necessidades nutricionais minimas dos individuos e do consumo ndo alimentar de
itens essenciais ligados a habitacdo, vestudrio, transporte, comunicacdo, saude e
cuidados pessoais etc. J& o Banco Mundial tem utilizado o critério de 1 ou 1,25
ddlar PPC (por dia per capita) como o nivel de renda minimo para que uma familia
nao seja classificada como abaixo da linha de pobreza. Ademais, em estudos
nacionais também se utiliza como ponto de corte de pobreza a média mensal da
renda domiciliar per capita, sendo considerados pobres aqueles com renda mensal
inferior a 1/2 saldrio minimo. Finalmente, o Governo Federal brasileiro instituiu
uma linha de pobreza de RS 140,00 em 2009, depois corrigida para RS 154,00 em
junho de 2014 (AMATO, 2014; HOLANDA; ROSA, 2004a; LOUREIRO; SULIANO, 2009;
NOGUEIRA, 2009; PNUD, 2016).

Entdo, seja qual for o critério utilizado para se determinar a linha de pobreza,
de maneira formal, conforme Bourguignon (2003) e Hoffman (2006), a proporcdo
de pobres (H), para uma populacdo com n individuos, seria dada por H=k / n, com
0<H<1, em que k representa o nimero de individuos com rendas menores ou iguais
a z (linha de pobreza). Como é possivel perceber, essa proporcdo é fortemente
influenciada pelo valor de z, de tal forma que quanto maior ele for, mais pobres
havera em uma populacdo.

Assim, seguindo o que foi proposto por Bourguignon (2003), se y representa o
padrdo de vida individual, pode-se representar a distribuicdo de renda no periodo t
pela fungdo de distribui¢do cumulativa F (Y), que fornece a proporgdo da populagdo
com padrdo de vida, ou renda, y < Y. Entdo, considerando a linha de pobreza definida
acima, pode-se definir a proporcao de pobres em t como:

H, = F,(2) (1)
Entdo, a variacdo da pobreza entre dois pontos do tempo t e t’ seria dada por:
AH= Hy —H, =F/(z) —F.(z).

H, = F.(z)H, = F,.(z) (1)
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Entdo, a variacdo da pobreza entre dois pontos do tempo t e t’ seria dada por:
AH= Hy —H, =F(z) —F.(z).
Bourguignon (2003, p. 8) argumenta que

Para mostrar a contribuicdao do crescimento na mudanga na proporc¢ao
de pobres, é conveniente definir a distribuicdo de renda relativa no
periodo t como a distribuicdo de rendas apds normaliza-las pela média
da populagdo. Isso é equivalente a definir a distribuicdo de renda de uma
maneira que é independente das escalas de renda. Seja F'r [X:]F; [X] essa
distribuicdo. Com essa definicdo, qualquer variagdo na distribuicdo de
renda poderd, entdo, ser decomposta em (a) uma variagdo proporcional
em todas as rendas que deixam a distribuicdo de rendas relativas, F'r (X:]
F't (X], inalterada; e (b) uma mudanca na distribuicdo das rendas relativas
que, por definicdo, é independente da média. Por razdes dbvias, a primeira
variagdo serd chamada de “efeito crescimento” enquanto que a segunda
serd denominada de “efeito distributivo”.

Essa decomposicdo, que ja havia sido discutida por Datt e Ravallion (1992)
e Kakwani (1993), pode ser verificada no Grafico 1, que mostra a densidade
da distribuicdo de renda (representada por uma escala logaritmica no eixo
horizontal), em que F( ) representa a area sob as curvas de densidade. Dessa
forma, se for a linha de pobreza arbitrariamente estabelecida, por exemplo, em
$1,00 por dia como no exemplo abaixo, a propor¢do de pobres seria dada pela
area sob a curva de densidade a esquerda dessa linha (para outros valores de z, o
raciocinio seria similar).

O referido autor, ao ilustrar uma mudanga da distribuicdo inicial para uma
nova, introduz uma etapa intermediaria, que é o deslocamento horizontal da
densidade inicial para a curva (l). No caso, como a renda estda em uma escala
logaritmica, a mudanca entre a distribuicdo inicial e (I) corresponderia ao “efeito
crescimento”, pois representa 0 mesmo aumento proporcional de todas as rendas
na populacdo. Ja o movimento de (I) para a distribuicdo final permite a mensuracgado
do chamado “efeito distributivo”, uma vez que captaria a mudanga na distribuicao
de rendas “relativas” dado que, neste caso, haveria uma média constante de renda
(BOURGUIGNON, 2003).
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Grafico 1 -Decomposi¢ao da mudanga na distribuicao e na pobreza a partir dos
efeitos distributivo e de crescimento
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Fonte: Adaptado pelos autores (2017) a partir de Bourguignon (2003, p. 9).

Entdo, o movimento da distribuicdo inicial para a curva intermediaria (1) e entdo
para a nova distribuicdo, ilustrado no Grafico 5, pode ser descrito como:

R L R B R E I

Essa expressdo, que é uma aplicacdo direta da formula geral proposta por Datt
e Ravallion (1992) no caso da proporg¢ao de pobres, divide-se em duas partes em
gue a primeira corresponde ao efeito crescimento considerando uma distribuicdo
de renda relativa “constante”, ﬁt( )ﬁt( ), 0 qgue corresponde a transla¢do da
curva de densidade ao longo do eixo horizontal, enquanto que a segunda parte
formaliza o efeito distributivo (i.e., a variagdo na distribuicdo relativa da renda),
Fo(X) — F.(X)F,(X) — F.(X), ao novo nivel da linha de pobreza “relativa”, que
é arazdo entre a linha de pobreza absoluta e arenda média, X = z/¥/X = z/¥y
(BOURGUIGNON, 2003).

Um aspecto importante associado a esse tipo de decomposicdao é que seria
possivel derivar elasticidades, que mensurariam a sensibilidade da pobreza aos
efeitos decorrentes de variacdes na renda e na sua distribuicdo. Para tanto, dever-
se-ia especificar um modelo empirico para que essas elasticidades sejam estimadas
adequadamente. Nesse sentido, Bourguignon (2003) prop6s um modelo que virou
referéncia na literatura e foi aplicado (ou adaptado) por vdrios autores (AsSIS;
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MEDEIROS; NOGUEIRA, 2017; Fosu, 2009, 2011, 2015; KALWIJ; VERSCHOOR, 2007;
KAPOOR, 2013; MARINHO; ARAUJO, 2012; ZAMAN; KHILI, 2013).

Nesse contexto, é importante ressaltar que a estimacdo dessas elasticidades é
bastante relevante, pois elas mostram ao nivel geografico pertinente a sensibilidade
da proporgao de pobres a variagdes da renda (derivado do crescimento econémico)
e da desigualdade, indicando que tipo de politica, portanto, poderia ser mais efetiva
para lidar com o problema da pobreza.

Essa estimacdo, portanto, estd em consonancia com 0s avan¢os que vém
ocorrendo no ambito da gestdo publica, uma vez que as modernas administracdes
ndo podem perder o foco nos resultados transformadores, aqueles que sdo
alcancados em uma perspectiva de longo prazo, diretamente ligados a busca por
maiores niveis de efetividade das politicas publicas (HOLANDA et al., 2006, 2008;
MACROPLAN, 2016; MEDEIROS, 2010; MEDEIROS; ROSA; NOGUEIRA, 2008; NOGUEIRA;
PONTES, 2013, 2015).

No caso especifico do Ceard, pode-se considerar que desde 2003 o Estado vem
buscando consolidar um modelo de gestdo publica com forte énfase na busca
de resultados de longo prazo, tentando incorporar cada vez mais a participacao
popular e a integracdo das politicas publicas. Esse é um processo que tem sido
irregular e marcado pela tentativa de enfrentar diversos obstaculos (HOLANDA et
al., 2006, 2008; MACROPLAN, 2016; MEDEIROS, 2010; MEDEIROS; ROSA; NOGUEIRA,
2008; NOGUEIRA; PONTES, 2013, 2015).

Apesar dos avancos verificados nos Ultimos anos, o plano de governo atual
reconhece que ainda se fazem necessarios grandes avancos na gestdo publica do
estado, tanto que o primeiro eixo governamental de articulagdo intersetorial é
exatamente o que se refere a gestdo democratica por resultados. No caso, buscar
maiores niveis de eficiéncia, eficicia e, principalmente, de efetividade das politicas
e das intervengdes publicas é uma das principais prioridades nesse contexto
(MACROPLAN, 2016).

Portanto, esse artigo procura contribuir no direcionamento das politicas publicas
de combate a pobreza no Ceard e em seus municipios, o que se relaciona diretamente
com esse esforco de aperfeicoar a gestdo publica e de se buscar maiores niveis de
efetividade, visando melhorar a qualidade de vida da populacdo cearense.
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Metodologia

Base de dados

Abase de dados usada nesta pesquisa é proveniente do Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil (PNUD; IPEA; FIP, 2013). No caso, foram utilizados indicadores para
0s 184 municipios cearenses durante os anos de 1991, 2000 e 2010, quais sejam:

a. Proporcdo de pobres (PPOB): proporcao dos individuos (que vivem em
domicilios particulares permanentes) com renda domiciliar per capita igual ou
inferior a RS 255,00 mensais, em reais de agosto de 2010, equivalente a 1/2
saldrio minimo nessa data. Vale salientar que essa especificacdo é compativel
com a linha de pobreza utilizada pelo Fecop.

b. Renda per capita média (RDPC): razdo entre o somatdrio da renda (em reais de
agosto de 2010) de todos os individuos residentes em domicilios particulares
permanentes e o nimero total desses individuos.

c. indice de Gini (GINI): mede o grau de desigualdade existente na distribuigdo
de individuos segundo a renda domiciliar per capita. Seu valor varia de 0
(quando ndo ha desigualdade) a 1 (quando a desigualdade é mdaxima). O
universo deindividuos é limitado aqueles que vivem em domicilios particulares
permanentes.

Andlise da pobreza no Ceara e em seus municipios

Primeiramente, faz-se uma breve contextualizagdo referente a evolugdo da
pobreza no Ceard, considerando os anos em que os dados estdo disponiveis,
fazendo-se uma comparacao do Ceara com o Brasil e, em seguida, uma andlise
da distribuicdo dos municipios cearenses. Efetua-se, também, uma andlise de
correlagdo entre PPOB e as demais varidveis consideradas no estudo: RDPC e GINI.

Modelo econométrico e o calculo das elasticidades

A partir do trabalho de Bourguignon (2003), propde-se um modelo validado em
varios trabalhos (como foi mencionado anteriormente), que procura explicar a relagdo
entre pobreza, crescimento e desigualdade nos municipios cearenses, qual seja:

AR, = B + B,AInY,, + ByAInY, G + B,AInY,, () + B;AING,, + BAING, G +
B,AInG;, G} tate (3)

onde:1=1,2,..,184i=1,2,...,184 et = 1991, 2000,2010.
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A varidvel dependente do modelo é a variacdo do logaritmo da proporcdo
de pobres, (AInP, AlnP,.), enquanto que as varidveis explicativas s3o a variacdo
do logaritmo da renda média domiciliar per capita (AlnY; AlnY;,), a variacio
do logaritmo do coeficiente de Gini (AlnG;,AlnG,,), o indice de Gini do periodo
inicial (G'GY), e % %), que é a proporcdo da linha de pobreza ZZ em relacdo
a renda YY. Ja os termos ;c; dizem respeito a heterogeneidade ndo observada
de cada municipio que ndo variam no tempo, i.e., podem ser entendidos como
representantes de varidveis omitidas, que apesar de ndo observaveis, afetam a
pobreza local. Esses efeitos podem ser tratados como fixos ou como resultados de
um processo aleatdrio, e o teste de Hausman sera utilizado para determinar qual
tratamento é o adequado (LOUREIRO; COSTA, 2009). Por fim, o componente £;.&;,
é um termo aleatdério com média zero e varidncia constante. Os subscritos ii e tt
correspondem ao municipio e ao periodo de tempo da observacdo, respectivamente.

Assim, com base na equacdo (3), podem ser obtidas as elasticidades parciais
renda-pobreza e desigualdade-pobreza?, respectivamente como:

it _ falnPy 5 1.7 (2

Eyp = aalnyy B, +BG + B, (&) )
it _ oalnBy = = I = Z

Ef = e = Bs +Be6 8, (3) (5)

A equagdo (4) mostra a sensibilidade da pobreza com respeito a renda. Assim, o
sinal de E:E: deve ser negativo, pois um maior crescimento da renda deve, ceteris
paribus, reduzir o crescimento da pobreza. Em contraste, espera-se que Eaﬁa seja
positivo, pois um nivel mais elevado de desigualdade inicial deve diminuir a taxa
em que a aceleracdo do crescimento é transformada em reducdo da pobreza. O
sinal de E4E4 deve ser positivo, o que é consistente com a hipdtese de que uma
renda maior (em relagdo a linha de pobreza) geraria uma elasticidade de renda
mais elevada. Ja a equacdo (5) permite verificar a sensibilidade da pobreza com
respeito a desigualdade. Dessa forma, o sinal de EEEE é teoricamente positivo,
pois se espera que para uma piora na distribuicdo de renda haja, ceteris paribus,
um aumento da pobreza. Em contrapartida, conforme foi suposto por Bourguignon
(2003), EE_EE_ e E?E? deverdo ser negativos, pois quanto maior for a desigualdade
inicial ou a razdo Z/Y (i.e., quanto menor for a renda em relacdo a linha de pobreza

! Vale salientar que essas sdo elasticidades pontuais e especificas calculadas para os municipios cearenses. Os
parametros estimados (betas) sdo constantes nas equagdes (4) e (5) de acordo com metodologia a ser utilizada
(como serd mais bem detalhado adiante), mas os valores pontuais das elasticidades serdo potencialmente
diferentes para cada localidade considerada devido aos valores de G', Z e Y de cada uma delas.
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considerada), menor tendera a ser a elasticidade desigualdade-pobreza (Assis;
MEDEIROS; NOGUEIRA, 2017; BOURGUIGNON, 2003; Fosu, 2009, 2011, 2015; KALWIJ;
VERSCHOOR, 2007; KAPOOR, 2013; MARINHO; ARAUJO, 2012; ZAMAN; KHILII, 2013).

Analise das elasticidades estimadas

De posse das elasticidades renda-pobreza (apresentada em valores absolutos e
denotada por ER_ABS) e desigualdade-pobreza (ED) para os municipios cearenses,
primeiramente se realiza um estudo de suas distribui¢cdes considerando estatisticas
descritivas basicas (BISQUERRA; SARRIERA; MARTINEZ, 2004). O objetivo é verificar,
em uma perspectiva espacial, qual é a sensibilidade da pobreza em decorréncia do
crescimento econdmico ou da mudanga na distribuicdo de renda, o que pode ser
fundamental para se determinar a efetividade das politicas implementadas.

Em seguida, com base nos valores das elasticidades e das suas respectivas médias,
e considerando a correlacdo potencialmente positiva entre ER_ABS e ED, prop&e-se a
divisdo dos municipios cearenses em quatro grupos distintos, quais sejam:

a. EL.1: ER_ABS Alta (maior ou igual a média) e ED Alta (maior ou igual a média);

b. EL.2: ER_ABS Alta (maior ou igual a média) e ED Baixa (menor que a média);

c. EL.3: ER_ABS Baixa (menor que a média) e ED Alta (maior ou igual a média);

d. EL.4: ER_ABS Baixa (menor que a média) e ED Baixa (menor que a média).

Vale salientar que esse é um tipo comum de caracterizagao de areas geograficas
gue é bastante utilizada na literatura de desenvolvimento econ6mico (ANDREWS;
HAY; MYERS, 2010; AssIS; MEDEIROS; NOGUEIRA, 2017; RAY, 1998), e que serd validada
por meio de analise discriminante (PEREIRA, 2004) entre os grupos definidos e as
mesmas varidveis utilizadas para delimitar os grupos. Ademais, esse é um tipo de
analise que permite orientar de forma mais adequada que tipo de politica deve ser
preferencial em cada municipio cearense.

Finalmente, seguindo a ideia acima de classificagdo dos municipios em grupos,
propde-se um agrupamento similar considerando duas varidveis basicas do estudo
gue podem ser utilizadas para a priorizacdo das intervenc¢des das politicas publicas,
PPOB e GINI, da seguinte maneira:

a. G.1:PPOB Alta (maior ou igual a média) e GINI Alto (maior ou igual a média);
b. G.2: PPOB Alta (maior ou igual a média) e GINI Baixo (menor que a média);
G.3: PPOB Baixa (menor que a média) e GINI Alto (maior ou igual a média);

d. G.4: PPOB Baixa (menor que a média) e GINI Baixo (menor que a média).
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A ideia, portanto, seria, por meio de uma andlise de correspondéncia
(CzermAINSKI, 2004; PESTANA; GAGEIRO, 2014), verificar se existe compatibilidade
entre os grupos. Se houver, entdo, espera-se que as politicas tenham alto potencial
de gerar positivos em termos de reducdo da proporc¢do de pobres. Caso contrario,
pode haver entraves importantes que comprometam a efetividade das mesmas.

Resultados

A evolugdo da pobreza no Ceara e em seus municipios

Conforme foi indicado anteriormente, optou-se neste estudo pela linha de pobreza
compativel com a que é utilizada pelo Fundo Estadual de Combate a Pobreza (Fecop),
em que o individuo é considerado pobre quando a sua renda domiciliar per capita for
igual ou inferior a 1/2 salario minimo (HOLANDA; RosA, 2004a). Adotou-se este critério
principalmente porque as orientagdes de politica derivadas deste estudo se destinam
aos gestores e tomadores de decisdo relacionados ao referido fundo.

Assim, de forma a se ter uma ideia acerca do problema e a evolugdo da pobreza
no Ceard, apresenta-se o Grafico 2.

Grafico 2 — Proporgdo de pobres (PPOB): Ceara e Brasil — 1991, 2000 e 2010
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Fonte: Elaborado pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
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Como é possivel perceber, a propor¢do de pobres caiu consideravelmente ao
longo do periodo em andlise no Ceara, mas o estado ainda apresentava, em 2010, um
percentual consideravelmente maior de pobres que o pais. Conforme foi indicado
antes, apesar de todas as transformacdes econdmicas, sociais e institucionais
experimentadas nos 20 anos em analise (PERO; CRUZ, 2015; RAMOS, 2015), detecta-
se que uma parte significativa da populacdo ainda esta abaixo do nivel de renda que
Ihe garantiria niveis minimamente desejdveis de consumo de bens e servigos.

O Grafico 3 apresenta as distribuicdes da proporcao de pobres dos municipios
cearenses. No caso, as referidas distribuicées tém se deslocado para a esquerda
ao longo do tempo, uma vez que a mediana diminuiu consistentemente; tém se
tornado menos assimétricas a esquerda (embora Fortaleza, a capital do estado,
possa ser considerada um outlier em todos os anos em analise); e apresentaram
maiores amplitudes. Em outras palavras, de maneira geral, as propor¢ées de
pobres tenderam a ficar menores nos municipios cearenses, confirmando o
gue ocorreu com o Ceard, enquanto a distribuicdo delas tendeu a ficar menos
concentrada nos valores mais elevados e, ao mesmo tempo, com uma maior
dispersdo, i.e., apresentando maiores discrepancias entre os municipios nas
melhores e nas piores condicdes.

Grafico 3 — Distribuicdes de PPOB dos municipios cearenses: 1991, 2000 e 2010
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Fonte: Elaborado pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).

Outro aspecto relevante é que PPOB estd significativamente correlacionada a
outros indicadores, como se exemplifica no caso do Ceara, por meio da Tabela 1.
Dessa forma, é possivel constatar que, de maneira geral, a proporg¢do de pobres é
negativamente correlacionada com a renda per capita média (RDPC) e positivamente
com o Indice de Gini (GINI), o que seria compativel com o que foi proposto por
Bourguignon (2003, 2004, 2005).
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Tabela 1 —Correlagdes entre PPOB e RDPC e entre PPOB e GINI, calculadas a partir
de dados municipais: Ceara — 1991, 2000 e 2010

PPOB
INDICADORES
1991 2000 2010
RDPC -0,948™ -0,925™ -0,877"
GINI -0,302™ 0,153" 0,323"

Fonte: Elaborada pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
Nota: * Significantes a 5%. ** Significantes a 1%.

Vale salientar que as magnitudes das correlagdes de PPOB com RDPC sdo, em
valores absolutos, muito maiores que as com GINI. Entretanto, isso ndo significa
necessariamente que o crescimento econGmico gera mais impactos sobre a
reducdo da pobreza que a melhoria da distribuicao de renda. No caso, a efetividade
potencial das politicas de crescimento e de distribuicdo serd mensurada por
meio de elasticidades que, por sua vez, dependem de outros termos (como foi
mostrado antes) e, dessa forma, dependendo de seus valores, pode haver uma
inversao das prioridades.

Estimativas do modelo econométrico

Na Tabela 2, apresentam-se as estimativas do modelo econométrico proposto.
No caso, o teste de Hausman indicou que o método mais adequado é o de efeitos
fixos, uma vez que a hipdtese nula do teste, de que o modelo deve ser estimado
considerando efeitos aleatdrios, foi rejeitada ao nivel de 5% de significancia.

Tabela 2 — Resultados das estimagoes por efeitos fixos para a pobreza

EFEITOS FIXOS
Pobreza

Coef. T P>t

Renda -1,010 -7,00 0,000
Renda*Gini,, 0,932 3,70 0,000
Renda*(z/Y) 0,231 10,32 0,000
Gini 1,293 7,37 0,000
Gini*Gini, -0,585 -2,03 0,044
Gini*(z/Y) -0,570 -12,96 0,000
Constante -0,033 -3,87 0,000
N 368

R2: within 0,872

Prob>F 0,000

Fonte: Elaborada pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
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Por meio da Tabela 2, considerando a regressdo com efeitos fixos, verifica-se
que todos os coeficientes de inclinacdo parciais sdo significativos a 1%, além de
apresentarem sinais de acordo com o esperado. Com respeito as elasticidades, os
coeficientes estimados permitem o seu cdlculo que, como foi explicado, dependem
tanto do nivel de desigualdade no periodo inicial do municipio que estd sendo
considerado, como da relacdo entre a linha de pobreza e a renda média. Pode-se
perceber isso pelos termos interativos que entraram na regressao para captar essa
nao linearidade do efeito da renda e da desigualdade sobre a pobreza.

Estimativas e analise das elasticidades

Com base nas estimativas do modelo proposto, foi possivel calcular para todos
0s municipios cearenses, tendo como base o ano de 2010, a Elasticidade Renda da
Pobreza e a Elasticidade Desigualdade da Pobreza conforme as expressdes (4) e (5)
apresentadas anteriormente. Em conformidade com Bourguignon (2003), todos os
valores da Elasticidade Renda da Pobreza foram negativos, indicando que elevacdes
na renda domiciliar per capita provocam reduc¢des no percentual de pobres (diante
disto, optou-se por apresenta-la em maodulo). Por outro lado, todos os valores da
Elasticidade Desigualdade da Pobreza foram positivos, denotando que reducdes na
desigualdade (medida pelo indice de Gini) geram reduc¢&es na proporg¢do de pobres.

O Gréfico 4 apresenta as distribuicGes dos valores das elasticidades estimadas.
Como é possivel perceber, todas as distribuicdes sdo razoavelmente simétricas,
tendendo a maioria dos valores a se concentrar em torno das respectivas médias,
sem a presencga de valores extremos (i.e., em nenhum caso o escore Z foi menor
gue -3 ou maior que 3).

Grafico 4 — Histogramas das distribuicbes das elasticidades estimadas para os
municipios cearenses: 2010
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Fonte: Elaborado pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
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As estatisticas basicas referentes a cada série sdo apresentadas na Tabela 3.
Conforme ela ilustra, os valores das médias e das medianas sdo relativamente
proximos entre siem cada distribuicdo e as dispersdes dos valores dos municipios
nao foram extremamente elevadas, conforme indicam os coeficientes de
variacdo. Assim, ha diferengas entre os municipios em termos dos valores
das elasticidades, mas essas diferencas ndo tenderam a ser extremamente
altas. Adicionalmente, em todos os casos considerados ndo foram verificados
coeficientes de assimetria e de curtose elevados, o que representa que elas
podem ser consideradas, de maneira geral, como simétricas e mesocurticas
(similares ao que ocorre no caso da distribuicdo normal). Isso foi confirmado
pelo teste de Shapiro-Wilk e parcialmente pelo de Kolmogorov-Smirnov (ja que
rejeitou a hipdtese de normalidade no caso de ED).

Tabela 3 -Estatisticas descritivas referentes as elasticidades estimadas para
municipios cearenses: 2010

Estatistica ER_ABS ED
Minimo 0,1342 0,1179
Maximo 0,4566 0,7465
Amplitude Total 0,3224 0,6286
Média 0,2877 0,4115
Mediana 0,2865 0,4146
Desvio Padrao 0,0650 0,1153
Coeficiente de Variagao 0,2260 0,2803
Assimetria -0,119 0,206
Curtose -0,246 -0,325
Kolmogorov-Smirnov 0,058 0,077**
Shapiro-Wilk 0,992 0,988

Fonte: Elaborada pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
Nota: ** Significante a 1%.
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A partir dessa analise sucinta, é possivel concluir que os valores estimados
para as referidas elasticidades foram, em geral, muito baixos na avaliacdo para
2010. Para efeito de ilustracdo, considerando que os valores dessas elasticidades
ndo tendem a variar bastante em um curto periodo de tempo, pode-se dizer que
uma elevacao de 1% no nivel da renda per capita média (RDPC) em determinado
municipio tende a gerar uma reducdo entre 0,1342% e 0,4566% em PPOB
(lembrando que a Elasticidade Renda da Pobreza foi apresentada em maddulo).
Ademais, uma reducdo de 1% em GINI de um municipio poderia gerar uma
reducdo em PPOB entre 0,1179% e 0,7465% (considerando os valores minimo e
maximo calculados).

As elasticidades estimadas também se mostraram significativamente
correlacionadas entre si, como um coeficiente (em médulo) iguala 0,731, significante
ao nivel de 1%, indicando que os municipios que apresentaram valores (absolutos)
mais elevados da elasticidade renda tenderam a apresentar valores mais elevados
das elasticidades de desigualdade.

A partir dessa constatacdo, faz sentido considerar a separacdo dos municipios
cearenses, delineada anteriormente, em quatro grupos distintos de acordo com
os valores das elasticidades estimadas. Para validar essa divisdo, foi efetuada uma
analise discriminante em que se verificou que ambas as elasticidades apresentaram
significativo poder discriminante, e o modelo conseguiu prever corretamente o
posicionamento de 94,0% dos municipios.

Adispersdo dos dados e os agrupamentos (EL.1 a EL.4) sdo ilustrados com a ajuda
do Grafico 5. No caso, tem-se que EL.1 concentra os 74 municipios que apresentam
as melhores respostas para as politicas que estimulam o crescimento econdmico (e
consequentemente a renda domiciliar per capita) e que reduzem a concentracdo
da renda. J4 os 75 municipios que comp&em EL.4 seriam aqueles que apresentam
respostas relativamente mais baixas para ambas as politicas. Os outros dois grupos,
por sua vez, apresentam municipios com respostas mais relevantes para um tipo
de politica (crescimento econémico no caso de EL.2, com 15 municipios, e de
distribuicdo de renda para EL.3, com 20 municipios).

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 891-920 out/dez 2018



Cléudio André Gondim Nogueira, Sérgio Henrique Arruda Cavalcante Forte m

Grafico 5 —Diagrama de dispersdo e divisdao por grupos dos municipios cearenses,
conforme os valores das elasticidades estimadas: 2010

0,2877
0,8000

EL.3 EL.1

0,7000 L

0,6000

& e A b +*
B

0‘3

*»

0,5000

0,411

ED

0,4000

3

0,3000

»

0,2000

0,1000

EL.4 EL.2
0,0000 T T i

0,0000 005300 O©O,1000 01500 02000 0,2500 0,3000 03500 04000 04500 05000
ER_ABS

Fonte: Elaborado pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).

Assim, tomando-se o grupo EL.4 como exemplo, tem-se que ele agrega os
municipios em que as intervengbes tém que ser mais bem delineadas, pois, para
uma dada varia¢do na renda per capita média, esses municipios tenderiam a obter
piores respostas em termos de reducgdo da pobreza que os grupos EL.1 e EL.2, que
apresentaram valores acima da média para a elasticidade renda. Similarmente, para
uma dada reducdo no indice de Gini, o que representa uma queda na desigualdade,
esses municipios tenderiam a reduzir a sua proporc¢do de pobres de forma menos
intensa que aqueles que compdem El.1 e EL.3, que possuem elasticidades de
distribuicao mais elevadas.

Como se verificou também uma correlacdo positiva entre PPOB e GINI, os
municipios foram agrupados de maneira semelhante a anterior, formando os grupos
G.1 a G.4, em que o primeiro apresenta os maiores valores de ambas as varidveis e
0 G.4 os menores.

A Tabela 4 exibe a tabulacdo cruzada entre os grupos propostos. Entdo, por
exemplo, considerando os municipios com as maiores elasticidades (EL.1), 15
estavam simultaneamente entre aqueles com as maiores propor¢des de pobres
e desigualdades; quatro com aqueles com as maiores propor¢des de pobres, mas
com baixa desigualdade; 18 com os relativamente mais desiguais, mas com as

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 891-920 out/dez 2018 909



m Desafios no direcionamento e na priorizag@o das intervengdes das politicas de combate a pobreza nos municipios cearenses

910

menores proporcdes de pobres; e, 37 com as menores desigualdades e com menor
percentual de pobres (ver, também, a Figura 1).

Tabela 4 -Tabulagdo cruzada entre grupos classificados segundo ER_ABS e ED
(EL.1 a EL.4) e PPOB e GINI (G.1 a G.4): 2010

Grupos segundo os Indicadores

Total
G.1 G.2 G.3 G.4
EL.1 15 4 18 37 74
Grupos segundo  EL2 11 4 0 0 15
as Elasticidades EL.3 3 1 8 8 20
EL.4 43 23 1 8 75
Total 72 32 27 53 184

Fonte: Elaborada pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).

Oteste qui-quadradodeindependéncia aplicado a Tabela 4 obteve uma estatistica
igual a 86,793, significante a 1%, rejeitando, portanto, a hipdtese de independéncia
entre os grupos, ou seja, existe relacdo entre pelo menos alguns deles. Partindo
desse resultado, apresentado na Tabela 5, a analise de correspondéncia entre os
grupos em analise gerou trés dimensdes de analise [min(4,4) — 1]. Formalmente,
como as duas primeiras dimensdes explicam mais de 90%, a terceira dimensao
poderia ser descartada. Ademais, como a dimensdo 1 possui inércia de 0,451 de
um total de 0,472, i.e., 95,6% do total, a separacdo entre os municipios deveria
ser efetuada basicamente conforme as diferengas dos escores normalizados da
primeira dimensdo (CZERMAINSKI, 2004; PESTANA; GAGEIRO, 2014).

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 891-920 out/dez 2018



Cléudio André Gondim Nogueira, Sérgio Henrique Arruda Cavalcante Forte m

Figura 1 — Mapas dos grupos de municipios cearenses conforme as elasticidades e
os indicadores selecionados: 2010

Fonte: Elaborada pelos autores (2017).

Tabela 5 —Sumario da analise de correspondéncia entre grupos classificados
segundo ER_ABS e ED (EL.1 a EL.4) e PPOB e GINI (G.1 a G.4): 2010

) B Valor o Qui- ) Proporgdo de Inércia
Dimensao . | Inércia drad Sig.
Singular Quadrado Contabilizada Acumulada
1 0,672 0,451 - - 0,956 0,956
2 0,128 0,016 - - 0,035 0,991
3 0,065 0,004 - - 0,009 1,000
Total - 0,472 86,793 0,000° 1,000 1,000

Fonte: Elaborada pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).
Nota: # 9 graus de liberdade.

A representacgdo grafica dessa analise é feita por meio do Grafico 6. Em ambos os
Graficos apresentam-se dois grandes agrupamentos razoavelmente semelhantes.
Em termos das elasticidades, o primeiro congrega os grupos com as maiores
elasticidades desigualdade da pobreza (EL.1 e EL.3), enquanto que o segundo
apresenta aqueles com as menores (EL.2 e EL.4).
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Grafico 6 —Representacdo grifica da analise de correspondéncia entre grupos

classificados segundo ER_ABS e ED (EL1 a EL4) e PPOB e GINI (G1 a G4): 2010
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Fonte: Elaborado pelos autores (2017) com base em PNUD, IPEA e FJP (2013).

Ademais, verifica-se a proximidade entre os grupos EL.2 e G.2, e entre EL.3 e
G.3. Por outro lado, verificou-se também uma grande proximidade entre EL.1 e
G.4 e, também, entre EL4 e G1, o que pode ter implicagGes importantes sobre o
direcionamento das politicas publicas de combate a pobreza no Ceara, como serd

discutido adiante.

Discussao

As estimativas e resultados apresentados na secdo anterior permitiram a

obtencgdo de trés resultados principais:

1. aresposta em termos de uma redugao da propor¢do de pobres nos municipios
cearenses é menos que proporcional a um aumento em RDPC ou a uma

reducdo em GINI considerando a linha de pobreza utilizada;

2. os municipios cearenses podem ser agrupados de tal forma que ha um grupo
(EL4) formado por nada menos que de 75 dos 184 municipios que apresentam
tanto ER_ABS como ED abaixo de suas respectivas médias, i.e., esses seriam
localidades em que tanto elevacées de RDPC ou reducdes em GINI tenderiam

a gerar reducdGes baixas em PPOB;

3. em uma analise de correspondéncia, verificou-se que o grupo que possui 0s
maiores valores para ER_ABS e ED apresenta-se bem préximo daquele que
agrega os municipios com os menores niveis relativos de PPOB e GINI, i.e.,
aqueles que apresentam proporcionalmente menos pobres na populagdo e
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menores niveis de desigualdade. Por outro lado, aqueles com as menores
elasticidades estdo proximos dos municipios proporcionalmente com mais
pobres e mais desiguais.

Entdo, o que representariam na pratica essas conclusdes? Como elas podem ser
utilizadas no melhor direcionamento do combate a pobreza no Ceara?

Com relagdo ao primeiro resultado, é importante considerar que os valores
encontrados para os municipios cearenses sdao consideravelmente mais baixos
gue os encontrados em outros estudos que usam diferentes linhas de pobreza. No
caso, como a usada neste trabalho é menos restritiva, i.e., uma vez que a metade
de um salario minimo no Brasil vale bem mais que o equivalente a US$ 1,25 por
dia, a proporcao de pobres tende a ser menos sensivel ao crescimento da renda
ou a melhorias na sua distribuicdo. Em outras palavras, os aumentos da renda e/
ou a reducdo da desigualdade decorrentes das politicas publicas implementadas
deveriam ser bem mais relevantes para que um individuo considerado pobre
deixe de sé-lo (Assis; MEDEIROS; NOGUEIRA, 2017; BOURGUIGNON, 2003; Fosu,
2009, 2011, 2015; KALWIJ; VERSCHOOR, 2007; KAPOOR, 2013; MARINHO; ARAUIO,
2012; ZAMAN; KHiL1, 2013).

De forma a ilustrar esse argumento, considera-se, por exemplo, o trabalho
de Assis, Medeiros e Nogueira (2017), que estimaram as mesmas elasticidades
utilizando a linha da extrema pobreza (equivalente a RS 70 em agosto de 2010).
No caso, com essa outra linha, o mddulo da Elasticidade Renda da Pobreza situou-
se entre 0,5461 e 1,2280, enquanto que a Elasticidade Desigualdade da Pobreza
apresentou valores no intervalo de 0,6034 a 2,2397, ou seja, os seus valores foram
bem mais elevados que os encontrados no presente estudo.

A principal implicacdo desse resultado é que, com uma linha de pobreza muito
ampla, que expande consideravelmente o numero de potenciais beneficidrios,
a focalizagdo das politicas fica mais dificil (NERI, 2006). No caso do Ceara, por
exemplo, com mais de 50% da popula¢cdo considerada pobre em 2010, torna-
se bastante desafiador, no ambito das politicas de crescimento e distributivas,
desenhar iniciativas eficazes que combatam, de fato, a pobreza. Em um contexto
como esse, deve-se ter o cuidado especial para se evitar a pulverizacao dos recursos
e a implantagdo de alternativas genéricas que desconsideram as caracteristicas
especificas dos municipios (OLIVEIRA; MIRO; BARRETO, 2013).

No caso do segundo resultado, a andlise espacial relacionada ao bem-estar social
e as condicOes de pobreza de uma regido permite averiguar se existe um padrao na
sua distribuicdo ou se ela se dissemina aleatoriamente no espaco geografico. Para
Chiarini (2008), a andlise espacial é importante ndo somente para identificar onde
a populacdo pobre se localiza, mas principalmente por servir como instrumento
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capaz de capturar a heterogeneidade dentro de uma determinada regido. Para
0 autor, a avaliagdo de indicadores agregados em nivel global (pais, estado)
pode dar a (falsa) impressdo de que as condi¢des internas estdo uniformemente
distribuidas e, frequentemente, podem camuflar variagdes consideraveis em nivel
menor de desagregacdo territorial. Seguindo esta linha, Medeiros e Pinho Neto
(2012) enfatizam a necessidade de se mapear o fendmeno da pobreza no Ceard
para que se possa propor estratégias de desenvolvimento mais efetivas e agdes
publicas focadas, localizando-se territorialmente onde estd a popula¢do pobre dos
municipios cearenses.

Desta forma, o agrupamento proposto para os municipios com base nas
elasticidades estimadas pode dar um relevante insight para direcionar as
intervencdes no ambito de cada tipo de politica quando se busca uma maior
efetividade das mesmas. Prové, também, uma solugdo pratica para a questdao
levantada por Bourguignon (2004), se as politicas de crescimento e de distribuicdo
devem ser independentes ou fortemente inter-relacionadas.

Neste ponto, uma observacdo importante se faz necessaria. E preciso considerar
que os municipios também podem ser bastante heterogéneos. Sendo assim, pode
haver, por exemplo, diferencas consideraveis em termos do tamanho da populagdo
e do numero de pobres. Entdo, por exemplo, um municipio grande pode ter uma
pequena proporc¢do de pobres, mas o nimero absoluto de pessoas vulnerdveis a
pobreza pode ser elevado. Nos municipios pequenos, o inverso pode ocorrer. Logo,
deve-se ter em mente essas diferencas quando forem comparadas as elasticidades
e, principalmente, quando as intervencdes forem implementadas.

Mais especificamente, conhecendo-se as caracteristicas e particularidades de
cada local seria a priori possivel atacar com mais propriedade e de forma mais
direcionada os problemas vividos por cada comunidade, escolhendo as alternativas
com maior potencial de gerar os resultados esperados. Isso envolve, certamente,
um relevante esforgo para aprimorar a gestdo dos programas e projetos, assim
como uma capacidade de adequacdo de suas iniciativas as realidades encontradas.
Abrange também avancos institucionais importantes para compatibilizar as
politicas estaduais (e federais) com as municipais, proporcionando os incentivos
adequados para que o combate a pobreza seja mais bem coordenado nas diversas
esferas da gestdo publica (ANDREWS, 2013; BARRETO et al., 2014; HOLANDA et al.,
2006; HOLANDA; ROSA, 2004b; MEDEIROS; PINHO NETO, 2012; OCDE, 2016; OLIVEIRA;
MIRO; BARRETO, 2013).

Os desafios listados acima ndo sdo triviais, principalmente quando se identifica
gue ao se priorizar os municipios em pior situacgdo relativa, o que é compativel com
o critério de equidade, essas localidades podem ser as que também apresentam o
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menor potencial de reducdo da pobreza em decorréncia das politicas implantadas.
No caso, essa é uma contribuicdo original deste artigo, sugerindo que haveria
no contexto do Ceara, um trade-off entre efetividade e equidade nas politicas
de combate a pobreza. Assim, haveria um dilema importante que os gestores e
tomadores de decisdao devem enfrentar, pois, se enfatizarem as intervenc¢des nos
municipios que mais precisam, a efetividade das mesmas pode ser reduzida, ao
passo que, se centrar as agdes nas areas onde as politicas sdo potencialmente mais
efetivas, ha uma grande possibilidade de que as disparidades entre as localidades
venham a se acentuar ao longo do tempo.

Isso vem a reforcar a argumentacao aqui apresentada, de que as intervencgdes
nao podem ser genéricas, além de que ndo podem prescindir de um sistema que as
monitore e avalie adequadamente, para que corre¢des de rumo e redirecionamentos
sejam efetuadas quando necessarias. Ademais, o conhecimento das necessidades
das comunidades carentes deve ser priorizado, bem como o processo de selecdo e
aprovacgao das iniciativas e de alocagdo de recursos deve ser clara e objetivamente
adequado para permitir que essas necessidades sejam atacadas da melhor maneira
possivel (BARRETO et al., 2014; MACROPLAN, 2016; MEDEIROS; PINHO NETO, 2012;
OcCDE, 2016; OLIVEIRA; MIRO; BARRETO, 2013).

Conclusao

Osresultados apresentados neste trabalho mostram que os tomadores de decisao
e gestores possuem alguns desafios importantes na priorizagdo das intervengdes no
combate a pobreza. No caso, diante do potencial relativamente baixo de resposta
das politicas, torna-se importante que as particularidades e potencialidades de
cada municipio sejam consideradas em busca de mais efetividade.

Com essa percepcao, € bem possivel que as estratégias tenham que ser
repensadas, devendo ser descartadas as iniciativas genéricas que ndo consideram
plenamente as realidades locais. Isso requer, portanto, um esforco no sentido de
conhecer melhor quais sdo as verdadeiras necessidades e anseios da popula¢do-
alvo de cada area geografica, de forma que as intervengbes possam, de fato,
transformar a realidade das pessoas mais carentes.

Entretanto, um grande dilema emerge quando as localidades que mais precisam
das agGes publicas para superar as deficiéncias existentes sdo exatamente aquelas
gue apresentam a menor perspectiva de sucesso. Assim, além da escolha de que
areas devem ser enfatizadas, o esforgo de priorizagao deve ser feito também para
selecionar adequadamente as estratégias e iniciativas a serem implementadas
indicando, conforme Andrews (2013), que tipos de interven¢des ou mudangas
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devem ser implantadas; quem devera conduzi-las; quando elas deverdo ocorrer e
por qué; e como elas podem gerar resultados sustentaveis em longo prazo.

Nesse contexto, vale salientar que as atividades de monitoramento e avaliagdo sdao
fundamentais, pois por meio delas é possivel alocar melhor os recursos disponiveis,
lidar com problemas de execucdo, e buscar o desejado aumento de efetividade das
intervencgdes. E, com o desenvolvimento de uma cultura de avaliacdo, torna-se mais
adequada a disseminacdo de melhores praticas (BARRETO et al., 2014; CHIARINI,
2008; HOLANDA; ROSA, 2004b; OLIVEIRA; MIRO; BARRETO, 2013).

Como limitacBes do artigo tem-se, primeiramente, a base de dados que so
esta disponivel até o ano de 2010, pois ndo ha dados municipais mais recentes
para as varidveis consideradas. Adicionalmente, do ponto de vista metodolégico,
na estimacdo do modelo ndo foram relevados os potenciais efeitos espaciais entre
municipios, ndo se avaliou a possibilidade de que os coeficientes estimados ndo
sejam os mesmos para todos os municipios ou para grupos de municipios, nem
foram consideradas as implicacdes decorrentes da adoc¢do de outra linha de
pobreza, como a que foi utilizada, por exemplo, por Assis, Medeiros e Nogueira
(2017), que gera elasticidades com magnitudes mais elevadas em relagdo a linha
contemplada no presente estudo. Finalmente, foram apresentadas de forma
sintética as principais consequéncias estratégicas e gerenciais decorrentes dos
resultados das analises efetuadas.

Assim, na perspectiva do desenvolvimento de estudos futuros, propde-se
o uso de outras metodologias para lidar com eventuais problemas técnicos nao
considerados. Mais importantemente, sugere-se o aprofundamento da discussao
acerca da priorizacdo e escolha de intervengdes e da alocacdo de recursos no ambito
de uma politica de combate a pobreza no Ceard abordando, com maior riqueza
de detalhes, aspectos relacionados ao desenho e a implementagdo de politicas
considerando as particularidades de cada local assim como as caracteristicas
e o potencial de cada tipo de iniciativa no ambito das politicas de crescimento
econOdmico e de distribuicdo de renda.
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O perfil racial nos quadros da
administrag¢ao publica no Brasil:
um primeiro balanc¢o dos efeitos
da reserva de vagas para negros

em uma organizag¢ao de seguranca
publica
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O artigo analisou o perfil dos aprovados em concursos publicos promovidos por uma
organizacao de seguranca publica, com o objetivo de verificar os efeitos da acdo afirmativa
implementada pela Lei Federaln®12.990/2014, que reservou vagas para negros em processos
seletivos da administracdo publica federal. Foram aplicados questionarios socioecon6micos
para 2.794 candidatos aprovados em concursos publicos promovidos pela Policia Federal.
Com base nos dados encontrados, foi constatada alteragao significativa do perfil racial dos
aprovados nos processos seletivos, aproximando-o do perfil racial da populagdo brasileira.
Também foi possivel verificar que o beneficio gerado pela agdo afirmativa alcangcou em
menor escala os individuos oriundos da comunidade negra mais pobre. O estudo contribui
com dados empiricos que podem auxiliar os debates e subsidiar decisGes politicas sobre
tema tdo complexo e polémico, mas fundamental para o Estado brasileiro, que é a inclusdo
de segmentos desprivilegiados e discriminados da sua populagdo.

Palavras-chave: acdo afirmativa, raga - inclusdo social, agente publico, Brasil
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El perfil racial en la administracion publica en Brasil: un primer informe sobre los efectos
de la reserva de puestos para los negros en una organizacion de seguridad publica

El articulo analiza el perfil de aprobados en selecciones publicas promovidas por una
organizacion de seguridad publica, con el fin de verificar los efectos de la accidon afirmativa
implementada por la Ley Federal N2 12.990/2014, que reserva puestos para negros en
procesos de seleccion del Gobierno Federal. Se aplicaron cuestionarios socioeconémicos a
2.794 candidatos aprobados en las selecciones publicas promovidas por la Policia Federal.
Como resultado se observd una alteracion significativa del perfil racial de los aprobados,
acercandose al perfil racial de la poblacidn brasilefia. También se observd que el beneficio
generado por la accién afirmativa alcanzé en menor medida los individuos mas pobre de
la comunidad negro. El estudio contribuye con datos empiricos que pueden ayudar en
el debate y en las decisiones politicas sobre un tema tan complejo y controvertido, pero
fundamental para el Estado brasilefio, que es la inclusién de segmentos desfavorecidos y
discriminados de la poblacion.

Palabras-clave: accion afirmativa, raza - inclusidn social, agente publico, Brasil

Racial profile in public administration in Brazil: a first report on the effects of quotas for
blacks in an organization of public security

The article analyzed the profile of approved in public selections promoted by a law
enforcement organization, with the objective to verify the effects of affirmative action
implemented by Federal Law N°. 12.990/2014, that reserved places for blacks in selection
processes of Federal Public Administration. Have been applied socioeconomic questionnaires
to 2,794 candidates approved in public selections promoted by Federal Police. Based on data
found, was observed a significant change in the racial profile of approved in the selection
process, approaching the racial profile of the brazilian population. It was also observed that
the benefit generated by the affirmative action reached on a smaller scale the individuals
from the poorest black community. The study contributes with empirical data that can assist
the debate and political decisions on a subject as complex and controversial but fundamental
to the Brazilian state, which is the inclusion of underprivileged and discriminated segments
of their population.

Keywords: affirmative action, race - social inclusion, public agent, Brazil
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Introdugao

Nos ultimos anos, o Estado brasileiro promoveu ac¢bes afirmativas com o
objetivo de diminuir a desigualdade racial existente no pais, especialmente a partir
da inflexdo institucional e politica no tratamento da tematica racial, que teve como
corolario a criacdo da Secretaria Especial de Promocdo da Igualdade Racial (Seppir)
e a instituicdo da Politica Nacional de Promocdo da Igualdade Racial (PNPIR), no
ano de 2003 (LimA, 2010).

A Lei Federal n° 12.990/2014, que reservou para os negros 20% das vagas
oferecidas nos concursos publicos para provimento de cargos e empregos publicos,
promovidos pelo Governo Federal, € uma dessas a¢des afirmativas, implementada
com a finalidade de aproximar a composic¢do racial dos funciondrios publicos dos
percentuais observados no conjunto da populac¢do brasileira, conforme disposto no
texto do projeto de lei que Ihe deu origem (PL n° 6.738/2013).

Este artigo analisa o perfil dos candidatos aprovados em concursos publicos
promovidos por uma organizagao de seguranca publica, fazendo um balanco inicial,
com o objetivo de verificar os efeitos dessa acdo afirmativa na composicao racial
dos servidores que ingressaram no 6rgdo por meio do primeiro concurso realizado
apos a edicdo da Lei Federal n° 12.990/2014, bem como o levantamento de dados
socioecondmicos desses novos servidores.

Para efetuar tal analise, foram utilizados dados obtidos por meio da aplicacao de
guestionario socioecondmico com amostra de candidatos aprovados em concursos
publicos promovidos pela Policia Federal, que compuseram uma populacdo de
2.794 individuos. Foi feita a comparacdo entre os dados obtidos com a aplicacdo
do questionario socioecondmico em 2006 e 2007 e os dados obtidos no ano de
2015. Neste ultimo caso, esses candidatos ja foram alcangados pela Lei Federal n?
12.990/2014.

Acoes afirmativas para negros no brasil

O ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal Joaquim Barbosa define as a¢des
afirmativas como politicas publicas e privadas, de carater voluntario, facultativo
ou compulsério, que sdo direcionadas a efetivacdo do principio constitucional
da igualdade material, com a finalidade de anular os efeitos da discriminacdo de
género, racial, de origem nacional, de idade e de compleicdo fisica, possibilitando o
efetivo oferecimento de oportunidades a que todos os seres humanos tém direito
(GoMmes, 2005a).
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Piovesan (2005) aponta as a¢Oes afirmativas como politicas compensatérias,
tratando-se de poderoso instrumento de inclusdo social, constituido por medidas
especiais e temporarias, que procuram aliviar e remediar um passado de
discriminacdo. De acordo com a autora, o objetivo das acdes afirmativas é que
grupos vulneraveis, como as mulheres e minorias étnicas e raciais, por exemplo,
alcancem a igualdade material, o que cumpriria a finalidade publica de assegurar a
pluralidade e diversidade racial, decisiva para o projeto democratico.

As estatisticas contendo os dados socioecon6micos elaboradas ao longo de 20 anos
por institutos oficiais (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada — Ipea) e por instituicdes nao oficiais (Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos — Dieese) demonstram forte
desigualdade entre negros e brancos no Brasil (SANTOS; SiLvA, 2006).

Apesar de representarem 51% da populacdo brasileira, os negros permanecem
sendo afetados por uma discriminagdo estrutural e histdrica que é apresentada em
diferentes graus de vulnerabilidade, possuindo niveis mais elevados de exclusdo
e pobreza, especialmente quando comparados com a populagdo branca (CUNHA,
2012). Os estudos demograficos atestam as disparidades raciais entre brancos e ndo
brancos na quantidade de anos de estudo, disparidades no acesso, permanéncia e
finalizacdo dos ensinos médio e superior, o que se reflete na estrutura ocupacional
do mercado de trabalho (GUIMARAES, 2006).

Piovesan (2005) afirma que se faz necessaria a adogdo de ac¢des afirmativas em
proveito da populagdo negra, em especial nas areas do trabalho e educacao, uma
vez que o Brasil é um pais em que os afrodescendentes sdo 64% dos pobres e 69%
dosindigentes, sendo necessario reconhecer o quadro alarmante de discriminacdo e
exclusdo social, tratando as a¢des afirmativas como medidas urgentes e necessarias.

O debate sobre a implantacdo de a¢des de natureza reparatdria em favor da
comunidade negra se iniciou com a publicacao do Jornal Quilombo, editado entre
1948 e 1950, em que foi apresentada a ideia do ingresso de estudantes negros
na educacdo privada e publica como bolsistas do Estado, no ensino secundario e
superior do pais, inclusive nos estabelecimentos militares (CARVALHO, 2003).

De acordo com Santos (2012), em 1968 ocorreu o primeiro registro de discussdo
no ambito do Estado brasileiro do que hoje pode ser entendido como acao afirmativa
voltada para os negros. Nesse ano, técnicos do Tribunal Superior do Trabalho e
do Ministério do Trabalho se manifestaram favoravelmente a edicdo de leis que
obrigassem as empresas a manterem um percentual minimo de empregados “de
cor”, que variava de acordo com o ramo de atividade e demanda, para solucionar o
problema da discriminacdo racial no mercado de trabalho. Apesar das discussdes,
nenhuma lei foi editada.
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Na década de 1970, com o designado ressurgimento do movimento negro
no Brasil, foram realizados debates, passeatas, palestras e outras formas de
manifestacGes por organizagdes que discutiam a questdo racial, tendo sido
desenvolvido relevante trabalho voltado para a exposicdo das desigualdades sociais
entre negros e brancos, buscando a conscientizacdo sobre o assunto e maior espac¢o
na sociedade brasileira para o negro (CONTINS; SANT’ANA, 1996). Se convencionou
chamar esse ressurgimento de “movimento negro contempordneo”, tendo se
caracterizado pela énfase em denunciar o mito da democracia racial (ALBERTI;
PEREIRA, 2006).

Nos anos 1980, houve a formulacao do primeiro projeto de lei voltado para
combater a discriminagdo racial no mercado de trabalho, o PL n°® 1.332/1983,
apresentado pelo Deputado Federal Abdias do Nascimento, que propds uma agao
compensatéria que buscava estabelecer compensag¢des para os negros, incluindo
a reserva de vagas para homens e mulheres negras na selecdo para ingresso no
servico publico (MOEHLECKE, 2002).

Embora tenha sido aprovado por unanimidade nas Comissdes de Constituicdo
e Justica (CCJ), de Trabalho e Legislacdo Social (CTLS) e de Financas (CF), o PL n°
1.332/1983 foi arquivado em decorréncia da Resolu¢do da Camara dos Deputados
n2 6, de 1989, que determinou o arquivamento das proposi¢cdes de iniciativa de
deputados que se encontravam em tramitacdo em 4 de outubro de 1988, dia
anterior a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.

A Constituicdo Federal brasileira introduziu de maneira decisiva no ambito do
Estado a questdo do racismo (LORENZO, 2012). A partir da década de 1990, a ideia
sobre a implantacdo de a¢des afirmativas se tornou mais persuasiva e expressiva
nos meios de comunicacdo de massa e rodas de discussdo (GUARNIERI; MELO-
SILVA, 2007).

Fry (2006) destaca a existéncia de consenso de que houve mudanca radical
na politica racial do Estado brasileiro a partir de 1995, com a criagdo de grupo
de trabalho interministerial para formular atividades e politicas que visavam o
reconhecimento dovalorda populagdo negra, apds a pressao feita pelos movimentos
negros (OLIVEIRA; LIMA; SANTOS, 1998). Nesse ano foram realizadas manifestacGes
comemorativas referentes aos 300 anos da morte de Zumbi, que culminaram
com a Marcha Zumbi dos Palmares, realizada em Brasilia, tendo sido entregue ao
Presidente Fernando Henriqgue um documento com as principais reivindicagdes do
Movimento Negro (SANTOS; MACHADO, 2008).

Em 1996 foi publicado o Programa de Direitos Humanos, que dedicou um
capitulo a comunidade negra, propondo, inclusive, acbes da iniciativa privada
que realizassem discriminacdo positiva, acdes afirmativas para facilitar o acesso
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de negros a educacgdo e politicas compensatdrias que promovessem social e
economicamente a populagdo negra (MARTINS, 1996; FRY, 2006).

A mudanca da politica racial se intensificou a partir da intensa preparagdo para a
participacao na lll Conferéncia Mundial das Na¢bes Unidas de Combate ao Racismo,
Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata, realizada em 2001, na
cidade de Durban, na Africa do Sul (HERINGER, 2001; MAIO; SANTOS, 2005; FRY, 2006;
ALBERTI; PEREIRA, 2006; LIMA, 2010). Foi criado um comité nacional que organizou
pré-conferéncias em diversos estados brasileiros com a finalidade de debater
aspectos importantes para o Brasil na agenda da conferéncia mundial, culminando
com os debates ocorridos na conferéncia nacional, que subsidiaram a formulacao
do documento Plano Nacional de Combate ao Racismo e a Intolerdncia — Carta do
Rio, encaminhado a conferéncia mundial (MOURA; BARRETO, 2002).

A conferéncia foi uma referéncia mundial na luta antirracista, com reflexos
internos no pais, tendo o governo brasileiro se comprometido a lutar contra a
discriminagdo racial (SousA; PORTES, 2011). Em 2002 foi lancado o Programa
Nacional de Direitos Humanos Il, que apresentou um conjunto de medidas voltadas
para a promocao dos direitos da popula¢do negra (DOMINGUES, 2005), e o Programa
Nacional de A¢Ges Afirmativas, sob a coordenacdo da Secretaria de Estado dos
Direitos Humanos do Ministério da Justica (LimA, 2010).

A criacdo da Secretaria Especial de Promogdo da lgualdade Racial (Seppir)
em 2003, apds a conferéncia mundial, com atribuicdo de formular, coordenar e
articular politicas e diretrizes para a promocdo da igualdade racial voltada para a
consolidacdo do tema da igualdade racial, teve efeitos politicos no desenho de a¢des
governamentais, causando mudancas profundas na conducdo de politicas publicas
elaboradas com perspectiva racial, incluindo o debate sobre a implementacdo de
cotas para negros (LIMA, 2010).

Aimplantacdo do sistema de cotas para negros em varios campos da vida social,
incluindo a reserva de vagas em concursos publicos e em universidades publicas,
estava prevista na redacdo original do Projeto de Lei n° 3.198/2000, mas n3o foi
contemplada no texto da Lei Federal n® 12.288/2010 (Estatuto da Igualdade Racial),
publicada apds mais de 10 anos de debates do projeto pelo Congresso Nacional
(SiLva, 2012).

Até a edicdo da Lei n°® 12.711/2012, que instituiu a reserva de vagas no sistema
de educacdo superior e do ensino médio federal para pretos, pardos e indigenas,
esta acdo afirmativa tinha um carater fragmentado, tendo sido disseminada pelo
Brasil ao longo de mais de 10 anos, de modo heterogéneo, por meio de iniciativas
locais, como a deliberacdo de conselhos universitdrios e leis estaduais, tendo
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se iniciado em universidades estaduais do Rio de Janeiro, no ano de 2001, com
bastante repercussdo na opinido publica (DAFLON; FERES JUNIOR; CAMPOS, 2013).

No campo do trabalho, a principal iniciativa foi a edicdo da Lei Federal n°
12.990/2014, que reservou 20% das vagas oferecidas em concursos publicos
promovidos pela administracdo publica federal para os negros, tratando-se de uma
acao afirmativa com bastante repercussao na imprensa nacional.

Reserva das vagas oferecidas nos concursos publicos brasileiros para
candidatos negros

O grau de competitividade pelo emprego publico no Brasil é alto, havendo uma
forte concorréncia na busca pelos postos de trabalho do setor publico (NOGUEIRA,
2005). A politica remuneratdria da administracdo publica federal tem sido eficiente
para atrair novos funciondrios em razdo dos bons saldrios pagos aos seus servidores
(MARCONI, 2003). Os empregados do setor publico no Brasil tendem a receber
rendimentos superiores aos empregados da iniciativa privada, assim como ocorre
em outros paises, mesmo quando sdo comparados trabalhadores com semelhantes
atributos e caracteristicas (MARCONI, 2003; SOuzA; MEDEIROS, 2013).

Além da remuneragdo, a estabilidade também é buscada por quem almeja
ingressar no servico publico, especialmente diante das dificuldades em se lidar com
a instabilidade do mercado de trabalho (SiLvA, 2004; SILVA; BALASSIANO; SILVA, 2014).
Os concursos publicos sdo uma maneira de se obter a insercdo no servico publico,
possibilitando o alcance da garantia de estabilidade financeira (RIBEIRO; MANCEBO,
2009; ALBRECHT; KRAWULSKI, 2011). A busca por um emprego estavel alimenta uma
cadeia miliondria de negdcios, incluindo a publicacdo de livros, venda de apostilas
e cursinhos preparatérios direcionados para a preparacdo de concursos (RIBEIRO;
MANCEBO, 2013).

Desde a organizacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico
(Dasp) em 1938, com a atribuicdo de definir e executar a politica para o pessoal
civil, inclusive a admissdao mediante concurso publico (CosTA, 2008), os processos
seletivos para ingresso em cargos publicos possuem duas finalidades: assegurar a
observancia do principio da isonomia e promover a selecdo dos concorrentes mais
capacitados para o exercicio de fungdes (CAMMAROSANO, 1984).

Os concursos publicos sdo pautados por duas ideologias: a ideologia académica,
que busca recrutar os melhores egressos do sistema de ensino; e a ideologia
profissional, que busca recrutar os profissionais mais competentes, que ja
demonstrem as habilidades necessarias ao exercicio do futuro cargo (FONTAINHA;
GERALDO; VERONESE; ALVES, 2015). Como consequéncia, de maneira geral, os
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servidores publicos que trabalham no Governo Federal possuem boa escolaridade,
sendo certo que grande parte possui a graduacdo em nivel superior (OLIVEIRA, 2007).

Em pesquisa que teve como objetivo investigar os fatores que possibilitam o
sucesso em concursos publicos, Castelar, Veloso, Ferreira e Soares (2010) avaliaram
o perfil dos candidatos que foram aprovados e tomaram posse em cargos publicos.
Segundo os autores, a probabilidade de aprovacao nos certames foi definida em
fungdo das caracteristicas socioeconémicas dos candidatos, tendo sido constatado
que a alta renda familiar e uma maior escolaridade sdo fatores que aumentam a
chance de sucesso nas sele¢des publicas. Em sentido oposto, a renda abaixo de dois
saldrios minimos e a baixa escolaridade contribuem para uma menor chance de
aprovagao nos concursos publicos.

Em razdo da desigualdade nas condi¢cdes de formacdo e preparagdo, assim como
na condicdo de vida mais precaria vivenciada pela populacdo negra, apesar dos
critérios considerados impessoais de sele¢do para cargos publicos, hd um evidente
acesso desigual ao emprego no servico publico (SILvA; SiLvA, 2014). A desigualdade
social entre negros e brancos possui forte relagdo com a insercdo profissional, tendo
impacto na desigualdade de acesso a oportunidades profissionais no mercado de
trabalho, em vista da menor condi¢do econémica e do menor grau de escolaridade
dos negros, dificultando o acesso destes ao emprego no setor publico (ESTANISLAU;
GOMOR; NAIME, 2015).

Segundo Domingues (2005), existiam apenas dez negros entre mil diplomatas
no ltamaraty e o contingente de médicos, oficiais, engenheiros, professores
universitarios negros era infimo no pais. Carvalho (2003), em artigo no qual discute
a utilizacdo das a¢Ges afirmativas como resposta ao racismo no meio académico,
elenca as dificuldades de acesso de negros aos cargos de professores universitarios.
De acordo com Carvalho (2001), em cem anos de vida universitaria dos negros no
Brasil, ndo chegava a 1% o numero de professores negros.

No Censo do Poder Judiciario, realizado no ano de 2013 pelo Conselho Nacional
de Justiga, foi verificado que, dos magistrados brasileiros, apenas 14% se declararam
pardos, 1,4% pretos e 0,1% indigenas, totalizando apenas 15,4% de negros (pretos
e pardos) (SILVEIRA, 2015). Entre os servidores do Poder Judiciario, a presenca de
negros é maior nos tribunais superiores (37,2%) e menor na justica federal (24,0%)
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2014).

Em uma pesquisa realizada junto a Policia Militar da Bahia, Ramalho Neto (2012)
construiu um “mapa racial” da corporacao, verificando que, apesar do ingresso de
individuos “de cor” ou pigmentados no quadro de oficiais se iniciar a partir do final
da década de 1960, ndo significou a absorc¢do equilibrada de pessoas oriundas das
camadas mais populares de origem ético-racial descendentes de africanos.
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Em levantamento realizado junto aos servidores publicos federais, foi constatada
que a distribuicdo de servidores do Poder Executivo Federal, segundo a raga/cor,
indica a presenca de 22,4% de pardos e 4% de pretos, totalizando apenas 26,4%
de negros (pretos e pardos) trabalhando em dérgdos da administracdo direta,
autarquias e fundag¢des mantidas pela Unido (ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGCAO
PUBLICA, 2014). Esses numeros, quando comparados a populacdo residente no
pais, composta por 45,5% de pardos e 8,6% de pretos, que totalizam 54,1% de
negros (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2015), demonstram que a
populacdo negra se encontra, proporcionalmente ao seu quantitativo existente no
pais, sub-representada no quadro de servidores do Poder Executivo federal.

Com o objetivo de alterar tal quadro, buscando aproximar a composic¢ao racial
dos servidores da administracdo publica federal dos percentuais observados no
conjunto da populagdo brasileira, foi enviado ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei n° 6.738/2013, que deu origem a Lei Federal n° 12.990/2014 (SILVA; SILVA,
2014). A lei, publicada em junho de 2014, com vigéncia de dez anos, reservou 20%
das vagas de concursos publicos promovidos no ambito da administracao publica
federal para candidatos negros. A norma federal estabelece que podem concorrer
as vagas reservadas aqueles que se autodeclararem pretos ou pardos no ato da
inscricdo no concurso publico, conforme o quesito cor ou raga utilizado pelo IBGE
(BRASIL, 2014).

A Lei Federal n° 12.990/2014 estabeleceu que os candidatos negros concorrem
concomitantemente as vagas reservadas e as vagas destinadas a ampla concorréncia.
Os candidatos negros aprovados dentro do nimero de vagas oferecido para ampla
concorréncia ndo serdo computados para efeito do preenchimento das vagas
reservadas (BRASIL, 2014), o que, em tese, amplia o ingresso de pessoas negras no
servico publico.

Com a publicagdo da Lei Federal n°® 12.990/2014, é esperado que ocorra a
reversdo da disparidade que existe entre as caracteristicas da populagdo brasileira
e as dos servidores da administracdo publica federal, permitindo o ingresso de
pretos e pardos em empregos publicos em nimero proporcional ao existente na
populacdo do Brasil, onde somam mais da metade da popula¢do (ESTANISLAU;
GOMOR; NAIME, 2015).

A eficacia da reserva de vagas para a diminuicdao das desigualdades sociais

Uma parcela da literatura discute a eficdcia das cotas para negros como fator
da diminuicdao das desigualdades sociais. Autores destacam que, embora seja
importante a instituicdo de a¢Oes afirmativas para o combate ao racismo, ndo se
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pode esperar que a sua aplicacdo isoladamente reduza a pobreza da populagdo
negra ou resolva o problema do racismo.

Uma das restricdes apresentadas por criticos das cotas raciais € o chamado
efeito creamy layer, segundo o qual a reserva de vagas termina por beneficiar
predominantemente os integrantes de um determinado grupo racial com melhores
condicdes socioecondmicas, por exemplo, negros ricos beneficiados em uma politica
de cotas baseada somente em cor ou raga (MENDES JUNIOR; WALTENBERG, 2013).

Do mesmo modo em que a india foi o primeiro pais a utilizar politicas de a¢do
afirmativa, foi 1a que surgiu a expressdo creamy layer, utilizada para nominar as
pessoas beneficiadas por uma dessas politicas, mas que ja teriam, supostamente,
vantagens competitivas na selecdo paraingresso em universidades ou para obtencao
de emprego e que ndo precisariam de medidas especiais como estas (FERES JUNIOR;
DAFLON, 2015a).

Feres Junior e Daflon (2015a) destacam que ndo existe consenso sobre os efeitos
empiricos ou sobre a questdo normativa do creamy layer na india ou nos Estados
Unidos, e que essa discussdao chegou ao Brasil por meio da grande imprensa. No
entanto, de acordo com os autores, os resultados reais da aplicacdo das leis que
instituiram cotas carecem de avaliagGes cuidadosas, que sejam feitas a partir de
dados empiricos.

Ao analisar as opiniGes contrdrias as politicas de agdo afirmativa em universidades
publicas veiculadas pela midia brasileira, Feres Junior (2008) aponta que, para
gue essas politicas ndo resultem em privilégio de negros de classe média, se faz
necessario combinar o critério raga/cor com o critério renda, ou da escola publica,
gue funcionaria como proxy para a renda, garantindo-se que os beneficidrios nao
brancos nado fossem oriundos da classe média.

Por outrolado, o autor ressalta que os cursos mais competitivos das universidades
publicas de melhor qualidade sdo, na pratica, dominados por brancos de classes
alta e média, o que dificultaria justificar porque os ndo brancos de classe média
deveriam ter seu acesso barrado as politicas de acdo afirmativa, que possibilitam o
acesso a essas posicdes, consideradas de prestigio (FERES JUNIOR, 2008).

Em 1996, quando a discussdao sobre a implementacdo de acles afirmativas
no Brasil ainda era incipiente, Guimardes (1996) afirmava que era ébvio que uma
politica de cotas, envolvendo o acesso ao ensino superior, a posi¢cdes de direcao
em empresas e autarquias, a contratos publicos de prestacdo de servicos, entre
outros, beneficiaria a um conjunto restrito da comunidade negra, incorporado a
classe média, por se tratar daqueles que possuem a qualificacdo e a capacitacao
requeridas para tais postos. O autor defendia que as politicas dessa natureza
deveriam estar associadas a outras, voltadas para a universalizacdo e melhoria
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do ensino publico fundamental e médio, a assisténcia médica e odontoldgica e as
condigbes sanitdrias, ampliando a cidadania da populagdo pobre.

No mesmo sentido, Azevedo (2004) alerta que aimplantagdo progressiva de cotas
raciais pelo Estado nas diversas dreas da sociedade civil ndo pode ser considerada
como a Unica opgao para a resolucdo do problema do racismo institucional e da
pobreza de grande parcela da comunidade negra. Para Pereira e Zientarski (2011),
a resolugdo do problema da exclusdo por meio de agbes afirmativas de raca e
género seriam acgOes paliativas, compensatdrias e imediatistas que camuflariam
o problema. As autoras defendem que a solugdo deve estar calcada em agdes
afirmativas aplicadas por meio de politicas sociais em todas as areas, e, entre estas,
a educacdo de base voltada para a equidade e a qualidade.

Haas e Linhares (2012), em artigo que analisa a aplicacdo de ac¢des afirmativas
para ingresso na educagdo superior, apontam que o estudante negro pobre é
diferente do branco pobre, pois, enquanto o branco é discriminado pela sua
condicdo socioecondmica, o negro é discriminado duas vezes, pela condicdo
socioecondmica e racial. Assim, nessas circunstancias, as cotas em universidades
propiciariam vantagens aos negros que estdao misturados aos brancos na classe
média baixa brasileira, que sdo excluidos no funil do vestibular tradicional em razdo
das deficiéncias na formacdo bdsica associadas a praticas discriminatdrias, e ndo
beneficiam os negros pobres, que vivem nos limites da pobreza e ndo possuem
qualquer aspiracdo ao curso superior (HAAS; LINHARES, 2012).

No entanto, Haas e Linhares (2012) concluem destacando que, na discussdo
sobre o sistema de cotas para ingresso em universidades publicas brasileiras,
deve-se atender as pessoas discriminadas, independentemente da sua condicao
socioecondmica, como uma forma de se combater o preconceito, que é um
problema presente no Brasil.

Alberti e Pereira (2006), quando analisaram as discussdes acerca da implantacdo
de cotas para ingresso nas universidades publicas, relataram que muitas das
liderangas do movimento negro afirmavam que o tema das cotas ndo era solugdo
para tudo, devendo ser vista como medida emergencial. No entanto, os autores
destacaram que a maior riqueza da implantacdo das cotas estava no debate e nas
mudancas que a implantac¢do de tal medida seria capaz de implementar.

Neste sentido, Tragtenberg (2002) considera que as a¢bes afirmativas ndo
resolverdo o problema do racismo cordial brasileiro, mas no minimo irdo chamar a
atencdo dos brasileiros para ele e provavelmente irdo minora-lo, pois, apenas uma
melhora sensivel nos niveis de emprego, na distribuicdo de renda e nas politicas
sociais poderia contribuir de forma permanente para a melhoria do padrao de vida
dos brasileiros, particularmente os negros.
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Segundo Azevedo (2004), existe uma afirmacdo constante nos Estados Unidos
de que as politicas de acdo afirmativa beneficiaram principalmente a classe média
negra, sem solucionar os problemas da pobreza da maior parte da comunidade
negra americana, o que foi corroborado por dados da sociedade norte-americana
apresentados por Andrews (1997). No entanto, Walters (1997) afirma que ndo se
pode cobrar da acdo afirmativa a diminuicdo da pobreza das classes inferiores, pois
este nunca foi o seu objetivo exclusivo. Ou seja, a implementacdo de cotas raciais,
embora auxilie na diminuicdo da discriminacdo racial e no combate ao racismo, por
si s6, ndo é suficiente para reduzir a pobreza da comunidade negra.

Feres Junior e Daflon (2015b) afirmam que estd cedo para avaliar se as acGes
afirmativas falham em reduzir as desigualdades no Brasil, pois essas politicas
estdo em vigor ha pouco mais de 10 anos. De acordo com os autores, a adogao
de uma abordagem pragmatica em relacdo a elaboragdo e implementacgdo das
acdes afirmativas que instituiram as cotas é uma op¢do mais razoavel, uma vez que
estas podem ser aperfeicoadas por meio de um trabalho continuo de avaliagao
e reformulacdo das suas premissas, métodos e procedimentos se os resultados
apontarem pela necessidade de modificagGes na politica.

Método

Com o objetivo de verificar se houve mudanca do perfil racial dos candidatos
aprovados em concursos publicos promovidos apds a edicdo da Lein® 12.990/2014,
foram analisados os dados dos candidatos aprovados em processos seletivos
para provimento de cargos policiais promovidos pela Policia Federal, organizagdo
de seguranca publica que estd distribuida e atua em todo o territdério nacional,
contribuindo com a manutencao da lei e da ordem e preservagao do Estado
democratico de direito.

O nivel de escolaridade exigido para ingresso nos cargos policiais é a graduagao
em nivel superior. O numero de inscritos nos Ultimos processos seletivos realizados
pela instituicdo tem superado, nos ultimos 10 anos, a média de 100.000 inscritos,
com demanda de candidato por vaga superior a 100, tratando-se de uma das
sele¢Bes mais concorridas do Brasil.

Os concursos publicos sdo divididos em duas etapas. A primeira etapa é composta
por provas objetivas, discursivas, exame de aptiddo fisica, avaliacdo psicoldgica e
exames médicos, aplicados em todas as capitais do pais. A segunda etapa consiste
em curso de formacdo, de carater eliminatdrio, realizado na Academia Nacional de
Policia, no qual somente sdo matriculados os candidatos aprovados na primeira etapa
do concurso publico e classificados dentro do nimero de vagas previsto em edital.
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Na maioria das iniciativas voltadas para a implementacdo das politicas de
acdo afirmativa, ndo se verifica a existéncia de instrumentos consolidados
de acompanhamento e avaliacdo, resultando em limitada oferta de dados
sistematizados, o que dificulta o seu monitoramento (SILVA; SiLvA, 2014). Na Policia
Federal, ndo existem dados consolidados sobre a cor dos seus integrantes. Com a
finalidade de suprir tal lacuna, para a realizacdo do estudo, foi utilizado um conjunto
de informacgdes coletadas junto aos candidatos que foram matriculados em cursos
de formacgao.

Os dados foram coletados, com autorizagdo da organiza¢do, por meio da
aplicacdo de questiondrio que permitiu conhecer o perfil socioeconémico dos
candidatos matriculados em quatro cursos de formacgao realizados pela Academia
Nacional de Policia, ministrados no segundo semestre de 2006, nos primeiro e
segundo semestres de 2007, antes, portanto, da edi¢do da Lei n® 12.990/2014, e no
segundo semestre de 2015, apds a implementacao da acao afirmativa. Nao foram
aplicados questionarios em outros cursos de formacao.

Os questionarios foram preenchidos em papel pelos candidatos nos cursos
de formacdo realizados em 2006 e 2007. Os dados foram inseridos num banco
de dados do Statistical Package for the Social Science (SPSS), versdo 21.0. No
curso de formacdo realizado em 2015, o link contendo o endereco eletronico
dos questionarios foi enviado para todos os candidatos matriculados no
curso de formagao, que receberam as orientagdes dos instrutores para o seu
preenchimento.

Compuseram o estudo 2.794 participantes, matriculados em cursos de
formacdo, que responderam o questionario, distribuidos em 650 no curso realizado
no segundo semestre de 2006, 761 no primeiro semestre de 2007, 719 no segundo
semestre de 2007 e 664 no segundo semestre de 2015. Os dados foram analisados
com a utilizacdo do SPSS.

A comparacdo entre as informagdes de cor/raca referentes aos cursos de
formacdo estudados, bem como dos indicadores socioeconémicos, foi feita por
meio do teste Qui-quadrado para proporg¢des, com a aplicacdo de testes post hoc
para identificar quais “grupos raciais” apresentavam diferencas entre si. O nivel de
significancia de p < 0,05 foi adotado em todas as analises.

Apesar de o sistema de classificagdo de cor/raca (branco, preto, pardo, amarelo
e indigena) adotado pelo IBGE ser alvo de controvérsias entre sociélogos e
antropélogos (VALLE SILvA, 1999; SCHWARTZMAN, 1999; Wo0D; CARVALHO; HORTA,
2010; LOvVEMAN; MUNIz; BAILEY, 2011; ANJOS, 2013), este foi o sistema adotado no
presente trabalho, tendo sido denominadas negras as pessoas classificadas como
pretas ou pardas, conforme os censos demograficos realizados pelo instituto
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(ROSEMBERG, 2004; GOMES, 2005b; ANJOS, 2013). O critério para definicdo da cor/
raca foi a autodeclaracao.

Justifica-se agregar os pretos e pardos para formar o grupo racial negro, tendo em
vista que a situacao dos dois “grupos raciais” é semelhante no tocante a obtencao
de vantagens sociais e outros importantes beneficios e bens, assim como em termos
de exclusao dos seus direitos legais e legitimos, bem distantes ou desiguais quando
comparados a situagdo do grupo racial branco (SANTOS, 2002, GUIMARAES, 2006),
bem como em razdao das discriminacdes experimentadas por ambos os grupos
serem da mesma natureza, ou seja, associadas a barreiras de cor (OsORI0, 2003).

Cor/raga dos candidatos aprovados

A anélise da cor/raca dos candidatos aprovados no concurso publico foi realizada
com base nas respostas oferecidas pelos candidatos a pergunta “Qual é a sua cor
ou raca?”. As opcoes de resposta existentes no questiondrio foram: branca, preta,
amarela, parda e indigena. A Tabela 1 apresenta o perfil racial dos candidatos
matriculados nos cursos de formacdo realizados pela Policia Federal, elaborada a
partir das respostas oferecidas pelos candidatos:

Tabela 1 - Cor/raca dos candidatos matriculados nos cursos de formagdo

Cursos de formacdo

Cor/raga 2006.2 2007.1 2007.2 2015.2
n % n % n % n %

Branca 466 71,69 582 76,48 487 67,37 312 46,99
Parda 131 20,15 125 16,43 170 23,64 268 40,36
Amarela 19 2,92 21 2,76 15 2,09 15 2,26
Preta 19 2,92 19 2,50 20 2,78 51 7,68
Indigena 1 0,15 0 0,00 6 0,83 0 0,00
Sem declaragao 14 2,15 14 1,84 21 2,92 18 2,71
Total 650 761 719 664

Fonte: elaboragdo prépria.

Com base nos dados obtidos, foi observada uma diferenca significativa da
composi¢do racial dos candidatos matriculados no curso de formagdo realizado
apds a edicdo da Lei n® 12.990/2014 (x* (3) = 172,93; p < 0,05), especialmente de
brancos, pardos e negros, como pode ser observado no Grafico 1:
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Grafico 1 — Cor/raca dos participantes dos Cursos de Formag¢io — valores
percentuais
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Fonte: elaboragdo proépria.

* Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas em 2007.1. T ProporgGes
significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas em 2006.1, 2007.1 e 2007.2.

O percentual de candidatos negros matriculados nos cursos de formacao
realizados antes da edicdo da Lei n® 12.990/2014, descrito na Tabela 1, se assemelha
ao levantamento realizado junto aos servidores publicos federais pela Enap (2014),
no qual foi registrada a presenca de 22,4% de pardos e 4% de pretos, totalizando
apenas 26,4% de negros (pretos e pardos) trabalhando em érgdos da administragao
direta, autarquias e funda¢des mantidas pela Unido. Desse modo, foi constatada
a sub-representacdo de negros entre os matriculados nos cursos de formacao
realizados em 2006 e 2007, quando comparado ao perfil racial da sociedade
brasileira, assim como no estudo feito pela Enap.

No primeiro curso de formacao realizado apds a implementacdo da politica
afirmativa, em 2015, observou-se que o percentual de candidatos pardos e pretos
(Tabela 1) se aproximou do perfil da populagdo brasileira, composta por 45,5% de
pardos e 8,6% de pretos, que totalizam 54,1% de negros (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2015). O percentual de candidatos negros (pardos e pretos)
subiu para 48,04% em 2015, contrastando com os 23,07% do segundo semestre
de 2006, 18,93% do primeiro semestre de 2007 e 26,42% do segundo semestre
de 2007. O percentual de candidatos que declarou possuir a cor/raga amarela se
manteve estavel, entre 2% e 3%.
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Em adendo a pergunta formulada sobre a cor/raca, foi questionado aos
candidatos se eles se declaravam negros. O objetivo do questionamento foi o de
verificar se os candidatos pardos se identificam como parte da comunidade negra,
tendo sido obtidas as respostas expressas na Tabela 2.

Tabela 2 — Resposta dos candidatos que se declararam pardos a pergunta “Vocé
se declara negro?”

Cursos de formagdo

Vocé se declara

negro? 2006.2 2007.1 2007.2 2015.2

n % n % n % n %
Sim 19 14,50 21 16,80 43 25,29 172 64,18
Ndo 112 85,50 104 83,20 127 74,71 93 34,70
Sem declaragao 0 0,00 0 0,00 0 0,00 3 1,12
Total 131 125 170 268

Fonte: elaboragdo propria.

Nos cursos de formacdo realizados em 2006 e 2007, o percentual de candidatos
pardos que se declaravam como negros era baixo, tendo sido observado que 14,50%
dos pardos que participaram do curso no segundo semestre de 2006 se declaravam
negros, 16,80% no primeiro semestre de 2007 e 25,29% no segundo semestre de
2007. No curso realizado no segundo semestre de 2015, o percentual de candidatos
pardos que se declarou negro subiu para 64,18%.

Com base nos dados colhidos, se p6de observar uma alteracdo significativa (x2
(3) =149,00; p < 0,05) nas respostas oferecidas pelos candidatos que se declararam
pardos nos cursos de formacdo realizados antes e depois da implementacdo da
acdo afirmativa. Verificou-se uma tendéncia do aumento do nimero de candidatos
pardos que passaram a se reconhecer como negros, como pode ser visualizado no
Grafico 2.
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Grafico 2 — Resposta dos candidatos que se declararam pardos a pergunta “Vocé
se declara negro?” — Valores percentuais
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Fonte: elaboragdo prépria.

* Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas em 2006.1, 2007.1 e 2007.2.
Caracteristicas socioeconomicas dos candidatos aprovados

Com a finalidade de se conhecer o perfil socioecondmico dos candidatos
aprovados no concurso publico promovido apds a publicacdo da Lein® 12.990/2014,
foram analisadas as respostas oferecidas pelos candidatos as perguntas presentes
no questiondrio sobre a renda familiar, tipo de residéncia da familia, nivel de
escolaridade dos pais e tipo de estabelecimento de ensino nos quais os candidatos
cursaram o ensino médio e o nivel superior.

Os candidatos foram separados em trés grupos: (1) brancos e amarelos (ndo
negros) (n = 327 candidatos); (2) negros (pardos e pretos) aprovados na ampla
concorréncia (n = 210 candidatos); e (3) negros (pardos e pretos) beneficiados pela
reserva de vagas (n = 109 candidatos). Os 18 candidatos que ndo declararam a sua
cor/raca foram excluidos da analise. O objetivo foi verificar se os candidatos negros
beneficiados pela reserva de vagas possuiam indices socioeconémicos inferiores
aos candidatos brancos e amarelos ou mesmo aos candidatos negros aprovados
sem o beneficio da acdo afirmativa.
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As opc¢Oes de resposta a pergunta sobre a renda familiar foram baseadas
no salario minimo vigente no periodo de realizacdo do curso de formacdo, no
ano de 2015, cujo valor era de RS 788,00 (setecentos e oitenta e oito reais). Os
resultados obtidos, apresentados na Tabela 3, demonstram que o nivel de renda
dos candidatos negros beneficiados pela acdo afirmativa se mostrou, em média,
inferior ao dos candidatos negros aprovados na lista ampla, que, por sua vez, foi
inferior a renda dos candidatos brancos e amarelos. No entanto, quando aplicado
o teste estatistico, ndo foi verificada diferenca significativa entre a distribuicdo de
renda dos candidatos brancos e amarelos, negros e negros beneficiados pela acdo
afirmativa (x* (14) = 18,90; p > 0,05).

Verificou-se que 71,56% dos negros beneficiados pela reserva de vagas foram
oriundos de familias com renda mensal superior a 5 salarios minimos (RS 3.940,00),
incluindo 29,36% com renda familiar superior a 10 saldrios minimos (RS 7.880,00),
como pode ser visto na Tabela 3. Pode-se constatar, portanto, que a acao afirmativa
beneficiou em menor proporg¢ao os integrantes da comunidade negra com renda
mais baixa, tendo apenas 11,01% dos candidatos com renda familiar igual ou

inferior a 3 salarios minimos.

Tabela 3 — Renda familiar

Negros
Brancos e beneficiados
Negros ~
Renda amarelos pela acdo
afirmativa
n % n % n %
RS 788,00 2 0,61 2 0,95 0 0,00
De RS 788,01 até RS 2.364,00 11 3,36 12 5,71 12 11,01
De RS 2.364,01 até RS 3.940,00 41 12,54 38 18,10 19 17,43
De RS 3.940,01 até RS 7.880,00 129 39,45 80 38,10 46 42,20
De RS 7.880,01 até RS 11.820,00 63 19,27 40 19,05 15 13,76

De RS 11.820,01 até RS 15.760,00 43 13,15 21 10,00 9 8,26
De R$ 15.760,01 até RS 23.640,00 24 7,34 12 5,71 6 5,50

Mais de RS 23.640,00 12 3,67 5 2,38 2 1,83
N3do declarado 2 0,61 0 0,0 0 0,00
Total 327 210 109

Fonte: elaboragdo propria.
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No tocante ao tipo de residéncia dos candidatos, a proporg¢do de candidatos
brancos e amarelos que possuem casa propria quitada é superior a dos negros, que
é, por sua vez, maior que a dos negros beneficiados pela reserva de vagas. Nesse
sentido, foi verificada diferenca significativa entre os candidatos brancos e amarelos
e os candidatos negros beneficiados pela a¢do afirmativa (x? (6) = 18,90; p < 0,05),
como pode ser visto no Grafico 3.

Grafico 3 — Tipo de residéncia dos candidatos
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Fonte: elaboragdo proépria.

* Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas entre o grupo brancos e amarelos
e o grupo negros beneficiados pela agdo afirmativa.

Observa-se que, embora inferior a dos demais candidatos, a propor¢do de
candidatos negros que alcangaram o cargo publico por meio da reserva de vagas
que possui residéncia prépria, ainda que nao quitada, ndo é baixa (68,80 %). Apenas
20,18% deste grupo de candidatos informaram residir em iméveis alugados, o que
nao reflete a realidade das comunidades mais carentes, sejam elas negras ou nao,
como pode ser visto na Tabela 4.
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Tabela 4 — Tipo de residéncia da familia

940

Negros
Tipo de residéncia Brancos e Negros beneﬁC|a~dos
amarelos pela acdo
afirmativa
n % n % n %
Alugada 51 15,60 43 20,48 22 20,18
Prépria, ndo quitada 40 12,23 36 17,14 22 20,18
Prépria, quitada 217 66,36 121 57,62 53 48,62
Outr.a S|tuacao~(|movel 19 581 10 4,76 12 11,01
funcional ou ndo declarado)
Total 327 210 109

Fonte: elaboragdo prépria.

A Tabela 5 apresenta o nivel de escolaridade dos genitores dos candidatos
aprovados no concurso publico analisado. Os dados demonstram uma ascensao no
nivel de escolaridade dos candidatos (todos com graduacdao em nivel superior) em
relacdo aos seus genitores. A excecdo das m3es dos candidatos brancos e amarelos
(52,91%), o percentual de graduados em nivel superior (com ou sem pés-graduagdo)
dos genitores dos candidatos (pais e maes) é inferior a 50%.

Tabela 5 — Nivel de escolaridade dos genitores (pais e maes)

Negros beneficiados pela
acdo afirmativa
Pai Mae Pai Mae Pai Mae
n % n % n % n % n % n %

Brancos e amarelos Negros
Escolaridade

Analfabeto 4 1,22 1 0,31 3 1,43 1 0,48 2 1,83 2 1,83

Ensino
fundamental 29 8,87 28 856 32 1524 21 10,00 21 19,27 18 16,51

incompleto

Ensino
fundamental 30 9,17 21 6,42 22 1048 23 1095 8 7,34 16 14,68

completo

Ensino médio 101 30,89 104 31,80 70 33,33 66 31,43 49 4495 37 3394
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Superior 130 39,76 133 40,67 70 33,33 87 41,43 20 1835 31 28,44

Pés-graduado 32 9,79 40 12,23 13 619 12 571 8 734 5 459

\
a0 1 031 0 000 0 000 O 000 1 09 0 0,00
declarado

Total 327 327 210 210 109 109

Fonte: elaboragdo proépria.

O Gréfico 4 apresenta as proporg¢des entre os niveis de escolaridade dos pais
dos candidatos aprovados no concurso publico analisado. Verificou-se a existéncia
de diferenca significativa entre a escolaridade dos pais dos candidatos brancos e
amarelos e a dos pais dos candidatos negros beneficiados pela reserva de vagas,
sendo constatado um menor nivel de escolaridade entre os pais destes ultimos
candidatos, especialmente em relacdo aqueles que possuem o ensino médio e o
ensino fundamental incompleto (x? (10) = 27,61; p < 0,05).

Grafico 4 — Nivel de escolaridade dos pais dos candidatos

Pés-graduado

Superior

Ensino médio*

Ensino fundamental
completo

Ensino fundamental
incompleto*

lel ‘Hl

M Negros beneficiados pela agdo afirmativa
@ Negros
[JBrancos e amarelos

Analfabeto

EE |

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fonte: elaboragdo prépria.
* Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas entre os candidatos brancos e
amarelos e os candidatos negros beneficiados pela a¢do afirmativa.
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Observa-se na Tabela 5 que o nivel de escolaridade das mdes dos candidatos
é mais alto, existindo uma maior proporcdo de genitoras com nivel superior que
dos pais dos candidatos. Quando comparados os trés grupos de candidatos,
verificou-se que as maes dos candidatos brancos e amarelos possuem maior nivel
de escolaridade que as dos demais grupos e que as maes dos candidatos negros
beneficiados pela a¢do afirmativa possuem menor nivel de escolaridade.

Nesse sentido, como pode ser observado no Grafico 5, os testes estatisticos
aplicados (x? (10) = 27,80; p < 0,05) indicaram uma diferenca significativa entre
as maes dos candidatos brancos e amarelos e os candidatos negros (beneficiados
ou ndo pela agdo afirmativa) que possuem pds-graduacdo. Foi verificado que
entre as maes dos candidatos negros hd menor proporg¢do de pds-graduadas. De
igual maneira foi verificada diferenca significativa de escolaridade entre a maes
dos candidatos brancos e amarelos e dos candidatos negros beneficiados pela
reserva de vagas em relacdo a propor¢ao de maes que possuem apenas o ensino
fundamental completo.

Grafico 5 — Nivel de escolaridade das maes dos candidatos
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Fonte: elaboragdo propria.

* Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporgdes registradas entre o grupo brancos e amarelos
e o grupo negros beneficiados pela agdo afirmativa.

T Proporgdes significativamente diferentes (p < 0,05) das proporg&es registradas entre o grupo brancos e amarelos
€ 0 grupo negros.

Em relagao ao tipo de estabelecimento de ensino onde os candidatos cursaram
o ensino médio, verifica-se um equilibrio entre o grupo de brancos e amarelos e
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o de negros aprovados na ampla concorréncia do concurso publico, no tocante a
proporcdo daqueles que cursaram integralmente, ou em sua maior parte, o ensino
médio em escolas particulares (63,91% e 64,76%, respectivamente), como pode ser
observado na Tabela 6.

Os negros beneficiados pela reserva de vagas possuem menor percentual de
individuos que estudaram integralmente, ou em sua maior parte, em escolas
particulares no ensino médio do que os demais grupos (52,29%). Apesar de inferior,
os testes estatisticos aplicados ndo apresentaram diferenca significativa (x? (6) =
8,83; p > 0,05). Tal constatacdo demonstra que parcela considerdvel da populagao
beneficiada pela acdao afirmativa teve acesso a escolas particulares em proporg¢ado
superior a grande parte da comunidade negra brasileira, que se encontra em
situacdo de pobreza.

Tabela 6 — Tipo do estabelecimento de ensino onde o candidato cursou o ensino
médio

Negros
Brancos e N beneficiados
Tipo de Estabelecimento amarelos egros pela agdo
afirmativa
n % n % n %
Todo em escola publica 93 28,44 65 30,95 46 42,20
Maior parte em escola publica 23 7,03 9 4,29 6 5,50
Maior parte em escola particular 22 6,73 16 7,62 6 5,50
Todo em escola particular 187 57,19 120 57,14 51 46,79
N3&o declarado 2 0,61 0 0,00 0 0,00
Total 327 210 109

Fonte: elaboragdo proépria.

No tocante ao acesso ao ensino superior, se verifica (Tabela 7) que o percentual de
candidatos que estudaram integralmente em faculdades ou universidades publicas
€ mais proximo entre os trés grupos de candidatos do que a proporg¢do do acesso
a escolas particulares, o que pode ser reflexo das a¢Ges afirmativas voltadas para o
ingresso de negros em instituicdes publicas de ensino superior, implementadas ha
mais de 10 anos, como citado anteriormente. Os testes estatisticos aplicados ndo
apontaram a existéncia de diferenca significativa entre os grupos de candidatos (x?
(8) =5,89; p>0,05).

Verifica-se, ainda assim, que o grupo de candidatos beneficiados pela reserva
de vagas apresenta um acesso maior a instituicdes de ensino superior particulares
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e menor em relacdo as suas congéneres publicas, mantendo-se a tendéncia desse
grupo de apresentar indices socioecondmicos inferiores aos demais grupos.

Tabela 7 — Tipo do estabelecimento de ensino superior onde o candidato se
graduou

Negros
Brancos e beneficiados
| Negros | ~
Tipo de estabelecimento: amarelos pela agao
afirmativa
n % n % N %

Todo em universidade/

faculdade particular 156 47,71 99 47,14 62 56,88

Maior parte em universidade/

faculdade particular 6 1,83 / 3,33 2 183

Maior parte em universidade/

faculdade publica 8 2,45 4 1,90 ! 0,92

Todo em universidade/

faculdade publica 154 47,09 100 47,62 44 40,37

Em universidade/faculdade

. 1 0,31 0 0,00 0 0,00
do exterior
N3do declarado 2 0,61 0 0,00 0 0,00
Total 327 210 109

Fonte: elaboragdo prépria.

Conclusdes e recomendacgoes

Aliteraturaacercadas politicas de agdo afirmativa para negros no Brasil demonstra
a importancia do tema para a reduc¢do da discriminacdo racial e da diferenca
socioecondmica entre os “grupos raciais” presentes no pais. As desigualdades
se refletem nos padrdes de inser¢do no mercado de trabalho, especialmente no
acesso aos cargos e empregos publicos.

O presente artigo buscou efetuar um balanco inicial da acdo afirmativa
implementada por meio da Lei Federal n° 12.990/2014, verificando o efeito da
reserva de vagas para negros em concursos publicos na composicao do perfil racial
dos candidatos aprovados em processo seletivo promovido pela Policia Federal.
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Com base nos dados encontrados, é possivel afirmar que houve alteragdo
significativa do perfil racial dos candidatos aprovados no concurso publico promovido
pela organizacdo. A composicdo racial dos candidatos aprovados no primeiro
concurso publico realizado apds a implementacdo da acao afirmativa foi diferente
dos certames analisados, realizados antes da edicdo da Lei n° 12.990/2014, se
aproximando do perfil racial da populacdo brasileira, que era o objetivo do projeto
de lei que Ihe deu origem (PL n° 6.738/2013). Foi constatado, também, o aumento
do numero de candidatos pardos que passaram a se declarar negros.

Quando comparado o perfil socioeconémico de brancos e amarelos com os
negros que foram aprovados no concurso e com os negros que foram beneficiados
pela reserva de vagas, verificou-se que estes Ultimos possuem, em média, renda
familiar menor, maior quantidade de moradias em imdveis alugados, nivel de
escolaridade dos pais mais baixo, menor acesso as escolas privadas no ensino
médio e menor acesso ao ensino superior publico.

No entanto, observando-se esses mesmos indices, é possivel verificar que o
beneficio gerado pela a¢do afirmativa alcangcou em menor escala os individuos
oriundos da comunidade negra mais pobre, tendo em vista que 71,55% dos
beneficiados pela reserva de vagas possuem renda familiar superior a 5 salarios,
48,62% possuem casa propria e 46,79% tiveram acesso a escolas particulares no
ensino médio, que sdo indices que ndo se coadunam com os vivenciados pela
camada mais baixa da populacgao.

Tal constatagdo vai ao encontro do exposto por Haas e Linhares (2012) quando
afirmaram que, em razdo das deficiéncias na formacado basica associadas a praticas
discriminatdrias, as a¢des afirmativas que visam a facilitar o acesso aos cursos
superiores por meio de cotas para candidatos negros ndo beneficiam os negros
pobres, que vivem nos limites da pobreza e ndo possuem qualquer aspiracdo ao
Curso superior, uma vez que os cargos referentes aos processos seletivos avaliados
possuem como requisito justamente a graduagdo em nivel superior, que é pouco
alcancada pelos negros mais pobres.

A reserva de vagas em concurso publico estd em vigor hd pouco mais de 2 anos.
E de fundamental importancia o estabelecimento de procedimentos aplicados
com frequéncia para monitorar e avaliar a eficicia da a¢do afirmativa em pauta.
A obtencdo de dados sobre a sua implementacdo é imprescindivel para o seu
aperfeicoamento por meio de continuo processo de avalia¢cdo e reformulagdo das
suas premissas, métodos e procedimentos caso os resultados apontem para a
necessidade de modificagdes na politica de agao afirmativa.

Embora existam inUmeros estudos publicados acerca da reserva de vagas para
negros em instituicdes de ensino superior, ndo foram encontradas, na literatura
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nacional, publicagcbes que tenham avaliado os efeitos da reserva de vagas para
a populacdo negra em concursos publicos. Desse modo, ante a lacuna verificada
na literatura, espera-se que os dados empiricos apresentados no presente artigo
contribuam para o acompanhamento e avaliacdo da acdo afirmativa.

Para além das conclusdes acima, se faz necessario registrar algumas lacunas
deste estudo, que se constituem em novas pautas para a aplicacdo de pesquisas.
Com base nos censos demograficos, foi constatada uma alteragdo na configuracao
racial da populacdo brasileira entre os anos 2000 e 2010, verificando-se maior
presenca de negros quando comparados com os brancos no total da populagao,
tendo ocorrido o aumento do numero de pessoas que se declararam pretos ou
pardos (ARTES; RicoLDI, 2015).

Segundo Soares (2008), tal fen6meno pode ser entendido ndo somente em razédo
da diferenca da taxa de fecundidade entre os “grupos raciais”, mas principalmente
em razdo da tendéncia do aumento do nimero de pardos e pretos que se identificam
como negros. Para o autor, o pais ndo estd se tornando uma nac¢do de negros, mas
se assumindo como tal, o que pode ser uma explicagao para o aumento substancial
da quantidade de candidatos pardos que se declararam negros, observado no
presente estudo.

Por outro lado, é possivel que a mudanca da declaragdo quanto a cor/raca
possa ser decorrente do interesse em ser beneficiado pela acdo afirmativa e
ndo necessariamente pela vontade de se assumir enquanto integrante da
comunidade negra, uma duvida aventada por Rosemberg (2004) quando
levantou o questionamento se o branco das pesquisas do IBGE continuava
branco quando submetido a questiondrio para ser utilizado em um programa
de acdo afirmativa direcionado a negros e indigenas, o que também pode ter
tido reflexo nos dados obtidos.

Essas questdes ndo foram aprofundadas no presente estudo. Determinar quanto
e em que aspectos a mudanca do perfil racial dos aprovados em concursos publicos
apods a implementacdo da reserva de vagas decorreu da politica de a¢do afirmativa
ou de outros fatores socioeconémicos é um caminho a ser trilhado, o que requer
novos estudos para seu desvelamento.

Em ultima analise, a mensuracdo dos resultados da acdo afirmativa em tela
demonstrou a importante alteracdo do perfil racial dos aprovados no concurso
publico da Policia Federal apds a implementacdo da reserva de vagas para negros.
O levantamento desses dados é indispensavel para aperfeicoar o debate e subsidiar
decisGes politicas sobre tema tdo complexo e polémico, mas fundamental para o
Estado brasileiro, que é a inclusdo de segmentos desprivilegiados e discriminados
da populacdo brasileira.
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Inaugurado em 2010, o Circuito Liberdade é um projeto cultural composto por um
conjunto amplo e diversificado de espacos culturais. Localizado na Praca da Liberdade, em
Belo Horizonte, o Circuito Liberdade é formado por uma complexa rede de atores, publicos e
privados, sendo um de seus principais desafios o gerenciamento desse conjunto de espacos,
em uma perspectiva de governanca em rede, de modo a conferir um carater integrado
ao projeto. Este artigo tem o objetivo de analisar as a¢des, estratégias e instrumentos de
governancga em rede adotados pelo Circuito, a partir da realizagdo de pesquisa documental,
observagdo participante e aplicacdo de questionario aos gestores dos espagos em
funcionamento. Conclui-se que a gestdo do Circuito ja realiza agGes para a articulagdo
entre os seus espagos, mas que ainda se faz necessaria a ado¢do de outras estratégias de
governanga em rede, tais como: a melhoria da comunicagdo interna, a disseminac¢do do
projeto para além do nivel estratégico do Circuito e a maior participa¢do da sociedade civil,
ou a consolidagdo das existentes para garantir a unidade do Circuito, pois prevalecem a¢des
particulares e isoladas dos espacos culturais.

Palavras-Chave: gestdo publica, governanca em rede, Circuito Liberdade

[Artigo recebido em 30 de novembro de 2017. Aprovado em 29 de novembro de 2018.]
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Inaugurado en 2010, el Circuito Liberdade se compone de una amplia y diversa gama de
equipamientos culturales. Situado en la Plaza de la Libertad, en Belo Horizonte, el Circuito
Libertade es formado por una compleja red de actores, publicos y privados, siendo uno
de sus principales desafios la gestion de ese conjunto de espacios, en una perspectiva de
la gobernanza de red, dando un caracter integrado del proyecto. Por lo tanto, el trabajo
tuvo como objetivo analizar las acciones, estrategias e instrumentos de gobernanza de
red adoptadas por el circuito, realizando: investigacién documental, cuestionario a los
administradores de equipos ya instalados y la observacion participante. Se concluyé que el
Circuito ha celebrado las medidas de gestion para la articulacidén entre sus espacios, pero
aun es necesario adoptar otras estrategias de gobernanza en red, tales como: la mejora
de la comunicacion interna, la diseminacion del proyecto mas alld del nivel estratégico del
Circuito y la mayor participacién de la sociedad civil, o la consolidacién de las existentes con
el fin de garantizar la unidad del Circuito, ya que prevalece acciones privadas y aisladas de
los equipos.

Palabras clave: gestion publica, gobernanza de red, Circuito Liberdade

Opened in 2010, the Circuito Liberdade is a cultural project composed of a wide and
diverse range of cultural centers. Located in Praca da Liberdade, in Belo Horizonte, the
Circuito Liberdade is formed by a complex network of public and private actors, and one
of its main challenges is the management of this set of spaces, in a perspective of network
governance, in order to give an integrated character to the project. This article aims to
analyze the network governance actions, strategies and instruments adopted by Circuito, as
from a documental analysis, a participant observation and the application of a questionnaire
to the headmanagers of the cultural spaces already openned. It is concluded that Circuito
already carries out management actions for the articulation between its spaces, but it’s
necessary to adopt others network governance strategies, such as improving internal
communication, disseminating of the project beyond the strategic level of the Circuit, and
increasing participation of civil society, or to consolidate the existing ones in order to ensure
the unit of the project, because private and isolated actions of cultural spaces still prevail.

Keywords: public management, governance network, Circuito Liberdade
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Introdugao

As relagGes interorganizacionais na esfera publica se configuraram,
tradicionalmente, por relagdes verticais entre os niveis de governo. Nas ultimas
décadas, porém, um conjunto de mudancas gerou novas demandas para a gestao
governamental, que ndo podiam mais ser respondidas apenas pelo paradigma
vigente de comando e controle sobre estruturas formais (RHODES, 1996; O’TOOLE,
2010; RADIN, 2010).

Os governos passaram a buscar parcerias com empresas privadas ou
organiza¢des sem fins lucrativos para enfrentar a maior complexidade das
demandas e dos programas publicos, de modo que essas novas intera¢des fossem
capazes de suprir as lacunas em sua capacidade gestora interna (O’TooLE, 2010).
O foco da gestdao desviou-se, assim, para as relagdes horizontais e transversais,
desenvolvendo-se redes interorganizacionais formadas por atores governamentais
e ndo governamentais. Como resultado dessas mudangas, os governos se tornaram
mais flexiveis, mas passaram a se encontrar no topo de relacGes publico-privadas
complexas, cujas dimensdes sdo pouco claras, e sobre cujo sistema eles tém pouco
controle real, exigindo-se, pois, estratégias especificas de gestdo (RHODES, 1996).

Desse modo, surge uma nova abordagem de governanca, aqui denominada
“Governanca em Rede”, baseada em acordos fundamentados na interdependéncia
mutua de recursos e no compartilhamento de poder sem centro de autoridade, na
colaboracgdo, negociacdo e ilimitado fluxo de informagdes entre diferentes atores
organizacionais (VIGODA, 2002; BINGHAM et al., 2005; RADIN, 2010; SMITH, 2010).

Entende-se a rede como um grupo de trés ou mais organiza¢des legalmente
autdbnomas que trabalham juntas para alcancar n3ao apenas seus proprios
objetivos, mas também um objetivo coletivo, visando a obtengdo de resultados
que normalmente ndao poderiam ser alcancados por participantes individuais,
agindo de forma independente. A atua¢do em rede envolve a interagdo social,
conectividade, colaboracdo, acdo coletiva, confianca e cooperacao de seus
membros, além de mecanismos de gestdo e governanca (PROVAN et al., 2007;
PROVAN; KENIS, 2007).

Em Minas Gerais, a “Governanca em Rede” foi prevista no Terceiro Ciclo da
Reforma Administrativa (2011-2014), denominada Choque de Gestdo, a partir
de um arranjo institucional denominado Estado em Rede, no qual o governo
atuaria em parceria com outras esferas da sociedade, incluindo organiza¢des nao
governamentais e a sociedade civil (MINAS GERAIS, 2012). Nesse contexto, destacava-
se o Projeto Estratégico Circuito Cultural Praca da Liberdade, que representa um
conjunto de espagos culturais, com acervos permanentes e/ou temporarios de
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visitacdo gratuita e uma programacao dinamica, localizados em uma area de valor
simbdlico, histdrico e arquitetonico de Belo Horizonte: a Praca da Liberdade.

O Circuito foi inaugurado em 2010 pela Secretaria de Estado de Cultura de Minas
Gerais (SEC), a partir da reforma dos edificios do entorno da Praga da Liberdade,
gue abrigavam as secretarias de estado desde a inauguracdo da capital mineira,
e da adaptacdo desses em espacos culturais de livre acesso do publico. O projeto
pressup0s desde sua origem a parceria do governo estadual com a iniciativa privada,
na medida em que alguns imdveis foram cedidos a empresas financiadoras para
implantagdo e manutencao dos respectivos espagos culturais.

A partir de junho de 2012, o Circuito passou a ser cogerido por uma Organizagao
da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), o Instituto Cultural Sérgio Magnani
(ICSM), por meio de um Termo de Parceria celebrado com o Estado de Minas Gerais,
representado pela SEC.

Em 21 de margo de 2015, o Governo do Estado de Minas Gerais, por intermédio
da SEC, rescindiu o Termo de Parceria com o ICSM na gestdao compartilhada do
Circuito instituindo o Instituto Estadual do Patriménio Histérico e Artistico de Minas
Gerais (lepha-MG), fundacgdo sem fins lucrativos vinculada a SEC, como entidade
gestora do projeto, que passou a se chamar Circuito Liberdade *.

Essa complexa rede de atores e relacionamentos impGe um desafio para a
gestdo publica mineira, uma vez que o conjunto de espacgos culturais é bastante
heterogéneo, desde a forma de gestdo de cada espaco — publico e privado — até
os proéprios servigos culturais oferecidos por cada um. Ndo desconsiderando a
importancia das particularidades de cada espac¢o, uma abordagem de governanca
em rede se torna necessaria frente a esse desafio de gestdo, no sentido de alcangar
maior integracao dos espacos que compdem o Circuito.

Considerando tal contexto, a pergunta de pesquisa que norteia este
trabalho é: em que medida o Circuito Liberdade realiza o gerenciamento de
seus espacos culturais, a partir de uma perspectiva de governanca em rede?

Constitui-se objetivo deste artigo analisar as acOes, estratégias e
instrumentos adotados pelo Circuito Liberdade para realizar a articulacao
do conjunto de espacos culturais heterogéneos que o compdem, bem
como eventuais obstaculos e dificuldades para se alcancar uma adequada
governanga em rede.

Cabe destacar que o presente artigo é baseado em pesquisa realizada no
segundo semestre de 2013, representando, pois, o cendrio desse periodo
em questao.

! Decreto n° 46.923, de 29 de dezembro de 2015
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De acordo com Provan e Kenis (2007), estudar como as redes funcionam é
importante para compreender os resultados por elas produzidos. Ainda de acordo
com Provan et al. (2007), embora haja vasta literatura sobre essa tematica, o estudo
empirico sobre redes interorganizacionais ainda é raro. Nesse sentido, buscou-
se com este estudo trazer contribuicdes para a pratica de implementagdo dessa
politica publica — Circuito Liberdade — na medida em que se explicitam seus desafios
e paradoxos, permitindo uma reflexdao sobre a possibilidade de aprimoramento no
alcance de seus resultados.

Além disso, busca-se uma contribuicdo tedrica, a partir da andlise de um
caso concreto, dando subsidio para compreender de forma mais aprofundada
e reflexiva como ocorre a implementacdao de politicas publicas em contexto
interorganizacional. Tais contribuicdes — tedrica e pratica — podem auxiliar, pois,
a implementacao de outras politicas publicas adotadas em uma perspectiva de
governanga em rede.

Compreendendo o conceito de governanga em rede

Ha algumas décadas, o aumento da complexidade do quadro urbano e social
fez com que a maquina publica recebesse uma demanda cada vez mais densa e
diversificada por parte da populagdo para mudanca nos servicos publicos oferecidos.
A alteracdo na percepcao dos cidaddos e dos prdprios governos quanto ao seu
papel nas sociedades democraticas, e criticas a estrutura burocratica hierarquica
tradicional, com poderes concentrados no topo das organizacdes, contribuiram para
o desenvolvimento de um movimento com foco no desempenho e nos resultados da
administragao publica. A reforma administrativa que derivou desse movimento ficou
conhecida como New Public Management (NPM) (RADIN, 2010; O’TooOLE, 2010).

Desenvolveu-se no setor publico, assim, um conjunto de mudancas
administrativas que alteraram significativamente a governanca e a propria gestao
publica. As mudancas apoiadas pelo movimento global de reforma na administracao
publica apresentaram novas demandas para a gestdo intergovernamental, que ndo
podiam mais ser respondidas apenas pelo paradigma tradicional de comando e
controle sobre estruturas formais, cedendo espacgo para programas publicos que
envolvessem uma grande variedade de atores, tanto governamentais quanto nao
governamentais (RHODES, 1996).

Alguns autores, todavia, apontam diversos limites da NPM, afirmando que esta
reforca a separacao entre politica e administracdo, possui foco intraorganizacional
e ndo considera a dimensdo sociopolitica da gestdo, além de se configurar como
pouco democratica (BRUGUE, 2004; PAULA, 2005; CARNEIRO; MENICuUCCI, 2011).
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De acordo com Denhardt e Denhardt (2000), a Nova Gestdo Publica ndo
contempla a resolucdo de questdes fundamentais presentes na velha gestdo
publica, caracterizada como burocratica e hierarquica. Para o autor, questdes como
neutralidade da politica, estrutura organizacional centralizada, decisdes tomadas
de cima para baixo, sistemas fechados que limitam a participacdo dos interessados
e a centralidade do poder governamental nas relagdes sociais persistem nas
administracGes publicas contemporaneas, ndo obstante as a¢des implementadas
na busca de uma nova gestdo publica.

Assim, autores defendem que a melhoria da gestdo publica passa por buscar um
reformismo mais aberto, pautado na democratizacao do Estado e naimplementacao
efetiva de mecanismos de accountability e participacdao social (RHODES, 1996;
DENHARDT; DENHARDT, 2000; PAULA, 2005; CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

A solucdo dessas limitagdes vai ao encontro de diversos estudos contemporaneos
gue tratam do conceito de governanca. O termo “governanca”, tradicionalmente
usado como sindnimo de governo, passou por um redirecionamento em sua
utilizacdo (STOKER, 1998). A partir dos sentidos da palavra “governo”, como
atividade ou processo de governar, condicdo de normas ordenadas e forma, método
ou sistema pelo qual uma determinada sociedade é governada, se estabelece o
conceito de “governanca” como uma mudanca no sentido do governo, referindo-se
a um novo processo de governar, ou uma condicao alterada da regra ordenada, ou
0 novo método pelo qual a sociedade é governada (RHODES, 1996, p. 652-653).

A governanca publica passa a indicar uma nova pratica para o exercicio da
administracdo publica, na qual é dado maior enfoque a atuacdo via redes de
organiza¢Oes ou atores sociais, sendo estes, mais autonomos, independentes e
regulados, havendo a definicdo de objetivos conjuntos e de guias de acdo (STREIT;
KLERING, 2005 apud SLomsKi et al., 2008). Os atos do governo passam a ser realizados
em conjunto com grupos e organizagdes privadas e sem fins lucrativos, com vistas a
buscar solu¢des para os problemas que as comunidades enfrentam (RHODES, 1996;
DENHARDT; DENHARDT, 2000).

Nesse novo contexto, o papel do governo é transformado, pois possui a fungdo
de controlar a configuracdo da agenda, trazendo os jogadores adequados para a
mesa por meio de coalizGes com agéncias publicas, organiza¢des privadas e sem
fins lucrativos, além da funcdo de facilitacdo, negociacdo e intermediacdo para
alcancar as solugdes dos problemas publicos. O governo torna-se simplesmente
outro jogador, mesmo que um jogador de extrema importancia no processo de
direcionamento e mudanga das politicas publicas e, indiretamente, da sociedade
(DENHARDT; DENHARDT, 2000).
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A nova abordagem da governancga envolve o conceito de redes autoorganizadas,
que complementariam mercado e hierarquia como estruturas de governo para
alocar recursos e exercer controle e coordenagdo. As redes seriam formadas a
partir de um conjunto complexo de organizacdes autogerenciado e autbnomo, com
alto grau de liberdade, mas também de autorresponsabilidade, deslocando-se o
foco da gestdo publica para o gerenciamento das relagdes interorganizacionais e a
negociacao de interesses e objetivos comuns. Para efeito do que se propde neste
artigo, essa nova abordagem da governanca serd denominada “Governanca em
Rede” (RHODES, 1996).

De acordo com Provan e Kenis (2007), as vantagens da governanca em rede
tanto no setor publico quanto no privado sdo consideraveis, e incluem a utilizacdo
mais eficiente de recursos, maior capacidade de planejar e abordar problemas
complexos, maior competitividade e melhores servigcos para o publico-alvo.

Como redes autoorganizadas, a governan¢a em rede seria delineada pelos
seguintes aspectos: interdependéncia entre organizacdes (do setor publico, privado
ou voluntarias); interagcdes continuas e influéncia mutua entre os membros;
interacbes do tipo jogos, baseadas na confianca e regulamentadas por regras
acordadas pelos participantes da rede; e grau significativo de autonomia em
relacdo ao Estado; complexidade da tomada de decisGes por envolver multiplos
atores; indefinicdo de limites e responsabilidades; dependéncia de poder, sendo
necessaria a troca de recursos e a negocia¢do de objetivos comuns (RHODES, 1996;
STOKER, 1998; PROVAN; KENIS, 2007; PROVAN et al., 2007).

A governanca em rede envolveria, portanto, a utilizacdo de determinadas
estratégias e instrumentos que alcancem a cooperag¢do e o compartilhamento de
interesses entre as diversas instituicdes envolvidas (RHODES, 1996). Observa-se
uma énfase em certas habilidades, como negociacdo e persuasdo, colaboracdo
e capacitacdo, além de mediacdo, gestdo de conflitos, escuta ativa, facilitacdo,
construcdo do consenso e execugao de politicas de colaboragdo (VIGODA, 2002;
BINGHAM et al., 2005; KLIJN, 2007).

De acordo com Provan e Kenis (2007), é possivel identificar trés tipos de
governanca em rede, sendo eles: governanca compartilhada, organizacdo lider e
organiza¢do administrativa de redes (Network Administrative Organization — NAO).

A governanca compartilhada e a organizacao lider sdo formas de governanca
interna, ou seja, realizada pelos proprios membros da rede. Na compartilhada,
no entanto, a rede é governada coletivamente pelos préprios membros, havendo
uma distribuicdo igualitaria e descentralizacdo de autoridade e poder (PROVAN;
KENIS, 2007).
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No tipo organizacdo lider, por sua vez, um Unico participante da rede assume
o papel de lideranca e coordenacdo, sendo a gestdo altamente centralizada e
com assimetria de poder. O papel da organizacdo lider emerge dos membros da
rede, sendo que um deles assume a lideranga por ter legitimidade ou recursos
diferenciados dos demais (PROVAN;KENIS, 2007).

Por fim, o tipo organiza¢do administrativa de redes (Network Administrative
Organization-NAQO) configura-se como uma entidade administrativa criada
especificamente para governar a rede e suas atividades. Apesar de os membros
da rede interagirem uns com os outros, como acontece com a organizacgao lider,
o modelo NAO é centralizado. O gerenciador possui um papel fundamental na
coordenagdo e manutencdo da rede e ao contrario do modelo de Organizagao
lider, o NAO ndo é uma organizacdo membro que presta seus proprios servicos,
mas é uma entidade externa. O NAO pode ser uma entidade governamental,
ou uma organizacdo sem fins lucrativos, mesmo quando a rede é formada por
empresas com fins lucrativos. O NAO administrado pelo governo geralmente
é utilizado quando a rede é formada pela primeira vez para estimular o seu
crescimento, para obtengdo de financiamento e para auxilio no alcance das metas
da rede (PROVAN; KENIS, 2007).

De acordo com Provan e Kenis (2007), a escolha do tipo de governanca a ser
utilizado depende de quatro fatores: confianga, nimero de participantes, nivel
de consenso dos objetivos da rede, e a natureza da tarefa, o que ira identificar a
necessidade de competéncias de gestdo em rede. A Figura 1 representa a relagdo
entre essas variaveis e o tipo de governanga mais adequado:

Figura 1 — Fatores chave de efetividade dos tipos de governanca em rede

Need for
Governance Number of Goal
Trust . network-level
Forms participantes consensus .
competencies
Shared High density, Hich
governance Low density, Few moderate &
. moderately Low moderate
lead highly number low
organization centralized
Network Moderate
. . density, NAO Moderate to Moderately .
administrative . . High
o monitored by many high
organization
members

Fonte: Provan e Kenis (2007, p. 237)

960 Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 953-984 out/dez 2018



Vinicius Henrique Campos Senra, Kamila Pagel Oliveira m

Da Figura 1 depreende-se que, quanto maior a confianca entre os membros e o
consenso quanto aos objetivos da rede, mais adequado é o modelo de governanca
compartilhada, permitindo que a autoridade e o poder de decisdo sejam igualmente
distribuidos. Niveis moderados de confianca e de consenso quanto aos objetivos
tornam mais adequado o modelo NAO, pois exige a participacdo de um membro
externo para garantir tais fatores. A organizacao lider é adequada quando o nivel de
confianca é baixo e o consenso é de baixo a moderado, exigindo uma centralizacao
maior de autoridade e poder de decisdo. Quanto ao numero de participantes,
guanto maior o nimero de membros, mais adequado tende a ser o modelo NAO.
Numeros menores de membros provavelmente indicam menor diversidade e
conflitos e maior didlogo, o que possibilita uma governanga compartilhada. Quanto
a necessidade de competéncia de rede, a governanca compartilhada serd menos
provavel de ser uma forma eficaz de governanca quando os requisitos de tarefas
interdependentes sdo altos. Por outro lado, a interdependéncia das atividades
favorece a organizacdo lider ou o modelo NAO, que sdo mais capazes de desenvolver
competéncias relacionadas com as necessidades coletivas, ou seja, ao nivel da rede
(PROVAN; KENIS, 2007).

Diante disso, um dos desafios para o alcance da eficacia da governanca em
rede consiste justamente na identificagdo do tipo mais adequado, conforme as
caracteristicas de cada contexto (PROVAN; KENIS, 2007).

O paradoxo da atual perspectiva de governanca em rede é que, mesmo onde
o governo desenvolve um cddigo operacional adequado, a governanca pode
ser insuficiente e o fracasso pode ainda ocorrer. Tensdes e dificuldades com as
instituicGes envolvidas, inadequacdes nas organiza¢des que preenchem as lacunas
entre o setor publico, privado e voluntdrio, falhas de lideranca, diferencas na escala
de tempo e horizontes entre os parceiros-chave, e a profundidade dos conflitos
sociais podem fornecer as sementes para o fracasso da governanga. Assim, a
governanga convive com a incerteza, projetando e reconhecendo tanto o potencial,
guanto as limitacdes das instituicbes (STOKER, 1998).

E é nesse contexto de uma perspectiva de governanga em rede que se destaca
a gestdo do Circuito Liberdade, projeto cultural do Governo de Minas Gerais, cujo
modelo é baseado em parcerias com a iniciativa privada e com organiza¢Ges ndo
governamentais sem fins lucrativos, e que por esse motivo impde vdrios desafios a
gestdo publica mineira.
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Procedimentos metodoldgicos

O presente artigo caracteriza-se por um estudo de caso que teve como objeto
de andlise o Circuito Liberdade; mais especificamente as estratégias adotadas para
a articulagdo e o gerenciamento dos espagos culturais que o compdem, em uma
perspectiva de governanca em rede. Este artigo possui como unidade de analise
o Circuito como um todo, visto como uma rede que demanda instrumentos de
gestdo e governanca.

Quanto aos procedimentos técnicos utilizados, a pesquisa envolveu trés métodos
principais: pesquisa bibliografica, pesquisa documental e levantamento de campo
(com observagado participante e aplicagao de questiondrios).

Inicialmente, foi realizada uma revisao bibliografica sobre governanca, relagées
interorganizacionais, e estratégias de gestdao em rede, que forneceu embasamento
para a analise. A pesquisa documental, por sua vez, teve como objetivo resgatar
a historia do Circuito e compreender as especificidades de cada espaco cultural,
0 que demandou a andlise de documentos como: Plano Geral do Circuito,
Planejamento Estratégico do Circuito, memoriais descritivos e planos de projetos
dos respectivos espacos, Regimento Interno, Termo de Parceria firmado entre a
Secretaria de Estado de Cultura (SEC) e o Instituto Cultural Sérgio Magnani (ICSM),
Politica Cultural e Educativa do Circuito, além de informacg&es presentes em outros
documentos e apresentacdes institucionais. A pesquisa de campo, por sua vez,
foi realizada no segundo semestre de 2013, por meio de observagao participante,
na condigdo de estagidrio de administragdo publica, com vivéncia no dia-a-dia do
Circuito, participacdo em reunides, inclusive do Comité Gestor, tarefas cotidianas e
contato com os diversos atores envolvidos dos diferentes espagos.

Por fim, foi realizada a aplicagdo de um questionario, formado por quatorze
questdes, abertas e de multipla escolha, com os gestores dos espacos culturais, com
a finalidade de verificar qual a percepgao deles em relagdo as estratégias de gestao
do Circuito, bem como aos eventuais obstaculos e ao papel que desempenham no
contexto de governanga em rede. Os dados coletados foram tabulados e analisados
majoritariamente de forma quantitativa, reforcados pelas respostas das questdes
abertas, conforme sera apresentado adiante, com os resultados.

Nas questdes de multipla escolha buscou-se entender as seguintes questdes:
compreensdo do pesquisado sobre o que significa fazer parte do Circuito Liberdade;
nivel de conhecimento a respeito dos demais equipamentos culturais dos gestores
e das equipes; percep¢do sobre a comunicacdo interna do Circuito; percepgdo sobre
a adogdo de possiveis estratégias/acdes para melhorar a integracdo do Circuito e
fortalecer sua identidade.
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Ja entre as questOes abertas, ressaltam-se: os beneficios, para cada espaco
cultural, de fazer parte do Circuito Liberdade; a contribuicdo de cada espaco para
a integracdo dos equipamentos e o fortalecimento da identidade do Circuito;
estratégias que o Circuito poderia ou deveria adotar para melhorar a integracdo de
seus equipamentos e fortalecer sua identidade.

Além disso, foram utilizadas duas questdes de classificacao, na qual os gestores
deveriam classificar os trés itens mais significativos de uma listagem apresentada,
assinalando 1 para o principal, 2 para o segundo e 3 para o terceiro mais significativo,
sendo elas: Quais estratégias/a¢Ges mais contribuem para a integragdo do Circuito
e o fortalecimento de sua identidade? e Quais fatores mais dificultam a integracao
do Circuito e o fortalecimento de sua identidade?.

Optou-se pela aplicagdo de um questionario pela dificuldade de disponibilidade
dos gestores dos espacos para responder entrevistas qualitativas. O questionario
foi encaminhado por e-mail para os gestores dos doze espagos em funcionamento
do Circuito na época?, ndo tendo sido bem-sucedido. Uma nova tentativa foi feita
presencialmente durante uma reunido de Comité Gestor, na qual foram obtidas
nove respostas.

Historico do Circuito: um projeto cultural inovador

APragadaLiberdade é um dos polos simbdlicos de Belo Horizonte, sendo uma das
poucas areas da capital que ainda guarda referéncias significativas de sua criagao,
em 1897. O seu entorno, tombado em 1977, abriga um conjunto arquitetonico e
paisagistico de grande valor histérico, com edificacGes construidas para abrigar a
sede do poder executivo mineiro da nova capital. Ao longo do século, a Praca sofreu
uma sobreposicdo de sentidos, foi palco de movimentos civicos e manifestacGes
politicas, e vivenciou o avanco desordenado das feiras de artesanato, chegando a
década de 1990 com um quadro visivel de degradacao.

Ap0ds obras de restauracdo em 1992, a Praga retomou o seu papel tradicional
no cotidiano belo-horizontino, mas os prédios histdricos continuavam tendo seus
acessos limitados as fungbes do servico publico estadual, que com a inevitavel
ampliagdo de sua maquina, também passava a exigir um espag¢o maior e mais
adequado as suas necessidades (PEREIRA, 1998).

A partir disso, surgiu a ideia de adaptacao dos edificios publicos do entorno da
Praca da Liberdade para um novo uso, que ajudasse a preservar o seu patriménio

2 Com a entrada do BDMG Cultural em 2015, da Academia Mineira de Letras em 2016, e da reabertura do edificio
Rainha da Sucata, que abriga o Centro de Informagdo ao Visitante e o HUB Minas Digital, o Circuito é formado
hoje por 15 espagos culturais.
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histérico, arquiteténico, artistico e cultural. Tal proposta foi apresentada no plenario
do Senado pelo ex-governador de Minas Gerais e, na ocasido, senador, Francelino
Pereira, no dia 12 de dezembro de 1997. O projeto intitulado “Requalificacdo da
Praca para o Terceiro Milénio: A criacdo do Espaco Cultural da Liberdade” objetivava
transformar a Praca da Liberdade no endereco da cultura mineira, adaptando todos
os prédios histéricos do entorno em espacos culturais de livre acesso a populacao
(PEREIRA, 1998).

No projeto apresentado, foram definidas possiveis ocupacdes para cada um
dos prédios e agdes necessarias a operacionalizacdo. Entretanto, a ideia ndo foi
colocada em pratica imediatamente, sendo retomada apenas em 2003, quando
o Projeto “Corredor Cultural da Praca da Liberdade e o Centro Cultural da Casa
do Conde de Santa Marinha” foi incluido na carteira de Projetos Estruturadores
do Governo (MINAS GERAIS, 2003), e com a previsdo também da Cidade
Administrativa de Minas Gerais, na regidao norte da cidade, para onde seria
transferida a mdquina publica.

Para viabilizar tal projeto cultural, o Decreto n? 43.263/2003 instituiu uma
Comissao Especial de Estudos com o objetivo de planejar, coordenar e acompanhar
a execucdo do projeto, sendo composta por representantes dos seguintes orgdos:
SEC, responsavel pela coordenacdo executiva; Secretaria de Estado de Planejamento
e Gestdo (Seplag); Secretaria de Estado de Governo (Segov); Secretaria de
Transportes e Obras Publicas (Setop); Instituto Estadual do Patrimdnio Historico e
Artistico de Minas Gerais (lepha-MG); Prefeitura de Belo Horizonte; e Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB); e como Presidente Honorario da Comissdo, o precursor
da ideia, Francelino Pereira.

Dois anos apds o inicio dos trabalhos da Comissdo, foi elaborado um Plano
Geral com diretrizes bdsicas a serem seguidas para o funcionamento do Projeto,
denominado “Circuito Cultural Praca da Liberdade”. O Plano Geral estabeleceu um
modelo de gestdo e financiamento do Circuito, no qual cada espaco cultural seria
administrado por uma entidade gestora especifica (publica ou privada), responsavel
pela elaboracdo dos projetos conceituais, fisicos e técnicos de suas instalagbes, pela
execucao, manutencao e financiamento das mesmas e pela programacao, execugao
e financiamento de suas atividades especificas, com seus préprios recursos e/ou
com o apoio de terceiros.

O Projeto Circuito Cultural Praca da Liberdade tem como objetivo
instalar nos prédios que serdo disponibilizados na Praca e suas adjacéncias,
um conjunto amplo, variado e integrado de centros e atividades culturais,
artisticas, educacionais, de lazer cultural e de turismo cultural, tais como
museus, centros de memoria, salas de espetaculos e exibi¢cdes, areas de
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exposicGes, espacos para oficinas, cursos e ateliés abertos, areas de lazer,
de permanéncia e de convivéncia, e areas de servicos, alimentacdo e
comercializagdo de produtos culturais (PLANO GERAL, 2005).

Aimplantacdo do Circuito seria realizada em 2006, mas a concepc¢ao do projeto e
as estratégias de implementagao foram objeto de controvérsias, e o Circuito recebeu
uma série de embargos promovidos pelo Ministério Publico, sob a alegacdo de
descaracterizacdo dos prédios histdricos, ficando suspenso até o segundo semestre
de 2009, quando o projeto foi aprovado e as obras de revitalizacdo reiniciadas
(FONSECA, 2009).

O Circuito foiinaugurado em 2010, com aimplantacao do Memorial Minas Gerais,
em parceria com a Vale, no antigo prédio da Secretaria da Fazenda, do Museu das
Minas e do Metal®, em parceria com a EBX, na antiga Secretaria de Educacdo, e do
Espaco TIM UFMG do Conhecimento)?, na antiga reitoria da Universidade Estadual
de Minas Gerais (UEMG), em parceria com a TIM e a Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), além dos espacos publicos ja existentes: Arquivo Publico Mineiro,
Biblioteca Publica Estadual Luiz de Bessa® e Palacio da Liberdade.

Em 2013, quando da realizacdo da pesquisa base para o presente artigo, o
Circuito contemplava 12 espacos culturais em funcionamento, a saber: Arquivo
Publico Mineiro, Biblioteca Publica Estadual Luiz de Bessa, Casa Fiat de Cultura,
Cefart Liberdade, Centro Cultural Banco do Brasil, Centro de Arte Popular Cemig,
Espago do Conhecimento UFMG, Horizonte Sebrae - Casa da Economia Criativa,
Memorial Minas Gerais Vale, MM Gerdau - Museu das Minas e do Metal, Museu
Mineiro e Palacio da Liberdade®, espacos bastante heterogéneos no que tange as
suas instituicOes gestoras, seus objetivos e respectivas propostas de intervencao.

Frente a essa complexidade, o Circuito foi cogerido pelo Instituto Cultural Sérgio
Magnani (ICSM), durante 2 anos e meio a partir de junho de 2012, por meio de um
termo de parceria celebrado entre essa organizacao da sociedade civil de interesse
publico (Oscip) e o Estado de Minas Gerais, representado pela SEC.

O termo de parceria teve como objeto a gestdo compartilhada do Circuito,
de modo a administrar as atividades comuns a todos os espacos, fiscalizar o
cumprimento das parcerias celebradas com as entidades gestoras, promover a¢des

3 Atualmente MM Gerdau — Museu das Minas e do Metal, em parceria com a Gerdau.
4 Atualmente Espago do Conhecimento UFMG, com o término da parceria com a TIM.
° Atualmente Biblioteca Publica Estadual de Minas Gerais.

6 Com a entrada do BDMG Cultural em 2015, da Academia Mineira de Letras em 2016, e da reabertura do edificio
Rainha da Sucata, que abriga o Centro de Informagdo ao Visitante e o HUB Minas Digital, o Circuito é formado

hoje por 15 espagos culturais (Vide nota 5).
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de comunicagao, promogao de eventos, captacdo e geracao de recursos. A equipe do
estado e do ICSM constituiam o denominado Nucleo Articulador, sendo a primeira
responsavel pelos investimentos ao projeto e a segunda pelas a¢des rotineiras de
comunicagdo, programacao cultural e educativa do Circuito.

Utilizando-se da defini¢cdao de Provan e Kenis (2007), pode-se dizer que o Circuito
possui uma forma de governanca do tipo NAOQ, a partir da qual o Estado de Minas
Gerais, por meio da Secretaria de Cultura, possui, nesse projeto, autoridade para
coordenar e gerenciar as acdes dos membros da rede. A SEC configura-se como um
importante ator, no entanto, ndo pode ser considerada como os demais espagos
culturais pois sua atuacdo é exclusivamente de coordenacdo e nao de oferta direta
de um servigo. Além disso, seu papel de autoridade e legitimidade nao se origina de
uma escolha dos demais membros, mas sim do fato de ser um representante direto
do Estado de Minas Gerais.

Essa parceria com a iniciativa privada e com o terceiro setor foi prevista seguindo
a tendéncia mundial advinda da Nova Gestdo Publica que, posteriormente, avanca
para uma governanga em rede, conforme exposto, na qual os governos buscam
parcerias com empresas privadas ou organizagGes sem fins lucrativos, para enfrentar
a maior complexidade das demandas e para suprir a sua baixa capacidade gestora
interna (RHODES, 1996; DENHARDT; DENHARDT, 2000; O’TooLE, 2010). Enquanto
as empresas mantenedoras assumem um importante papel de financiamento da
politica publica, o Estado continua sendo essencial para dar legitimidade, respaldo
politico e técnico ao projeto, e a presenca da OSCIP é fundamental para tornar mais
agil e flexivel a execug¢do dos recursos publicos (ALVES, 2009).

O Estado apresenta uma preponderancia sobre a estrutura analitica do projeto
Circuito, na medida em que os parceiros podem ser substituidos se suas atribuicdes
nao forem cumpridas de forma efetiva, e a rede pode ser desfeita se o Estado
ndao cumprir com suas obrigacdes. Entretanto, com a consolidacdo do projeto, a
tendéncia é que o papel preponderante do Estado diminua, visto que o projeto
passa a adquirir uma experiéncia e reconhecimento que possibilita sua existéncia
de forma mais autébnoma (ALVES, 2009). Nesse caso, conforme afirmam Provan e
Kenis (2007), a medida que se ganha maior confianga e consenso das metas da rede
ha uma tendéncia de caminhar em direcdo ao tipo de governanga compartilhada,
em que ha uma distribuicdo equilibrada e equitativa de recursos e poder.

N3do obstante, o modelo de gestdo do Circuito acabou por se tornar bastante
complexo, sendo resultado da a¢do de diversos atores. Além disso, por meio
da andlise dos diferentes instrumentos juridicos assinados entre o governo e as
instituicGes mantenedoras dos espacos culturais, observa-se que inicialmente havia
poucas prerrogativas no sentido de uma gestdao em conjunto, se concentrando nas
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acOes especificas de cada espaco. Apenas anos mais tarde, a preocupacao inicial
com a negociacdo e a celebracdo dos convénios e com a restauracao e a reforma dos
edificios cedeu espaco para desafios relacionados a gestdo e governanca do Projeto
como um todo; desafios de alinhamento e articulacdo de todos os envolvidos, de
modo a mobiliza-los para manter a unidade proposta pelo projeto.

Tornou-se coerente, dessa forma, a adogao, pelo Nucleo Articulador do Circuito,
de acles e estratégias de gestdo, seguindo uma perspectiva de Governanga em
Rede, que serdo analisadas a seguir. Tal perspectiva é pertinente para consolidar o
carater integrado pretendido ao projeto perante os interessados e a populacdo, e
ndo apenas implementar e gerenciar de forma isolada cada um dos espacos.

Analise dos instrumentos, agdes e estratégias do Circuito Liberdade em
uma perspectiva de governanga em rede

A partir da analise documental, da observacdo participante e da pesquisa de
campo realizadas no Circuito Liberdade, foram identificados instrumentos, acdes e
estratégias de articulacdo entre seus espacos culturais e que poderiam ser avaliados
sob uma perspectiva de governanca em rede. Para esta analise, foi utilizada como
base o questionario aplicado aos gestores dos espagos em funcionamento, que
permitiu verificar qual é a percepgdo geral desses em relacdo a governanga em rede
do Circuito e qual o papel que cada um desempenha nesse contexto.

Cabe destacar a complexidade do conceito de “Governanca em Rede” para
ser brevemente transmitida aos gestores, de modo que foi utilizado o termo
“integracdo” para se fazer entender, uma vez que ja era uma palavra bastante
empregada no dia-a-dia, didlogo entre gestores e reunides do Circuito.

Como pode ser visto pelo Grafico 1, quando questionados a respeito das
estratégias de Governanca em Rede, os gestores informaram que os principais
instrumentos que contribuiram para a integracdo do Circuito foram a elaboracgado
do Planejamento Estratégico, o estabelecimento do Comité Gestor, as a¢des de
marketing e comunicacdo do Circuito, bem como a elaboracdo do Regimento
Interno e a sinalizagdo externa unificada dos espacos do Circuito.
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Grafico 1: Quais instrumentos/estratégias mais contribuem para a integrag¢io do
Circuito e o fortalecimento de sua identidade?
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Fonte: elaboragdo prépria

Na percepcdo dos respondentes, o Planejamento Estratégico foi considerado
como oinstrumento que mais contribuiu paraaintegracdo do Circuito. Considerando
gue os gestores deveriam fazer uma classificacdo de 3 itens, conforme explicado
na metodologia, colocando 3 pontos para o item mais importante, 2 pontos para
o segundo item mais importante e 1 para o terceiro, tem-se que o planejamento
estratégico obteve um total de 22 pontos.

O Planejamento Estratégico do Circuito foi elaborado ao final do ano de 2011 e
inicio de 2012, quando, pode-se dizer, foi dado o primeiro passo para a Governanca
em Rede, uma vez que ocorreu, pela primeira vez, uma reunido de todos os atores
diretamente envolvidos no Projeto, para se pensar em estratégias de governancga e
tomar decisGes coletivas. Fizeram parte dos seminarios de planejamento estratégico
membros da equipe do Estado responsavel pela gestdo do Circuito (nessa época, o
projeto ainda ndo era co-gerido pelo ICSM), bem como os gestores e assessores
de cada equipamento cultural ja implantado ou ainda a implantar. Também
participaram dos seminarios, representantes da SEC, do lepha, da Companhia
Mineira de Promog¢des (Prominas) e da Secretaria de Estado Extraordinaria da Copa
do Mundo (Secopa) (PLANEJAMENTO, 2012).

Os trabalhos para elaboracdo do Planejamento Estratégico foram coordenados e
desenvolvidos por uma consultoria externa contratada e visavam propor subsidios
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conceituais e técnicos, de natureza museoldgica, que permitissem as instituicdes
participantes redefinirem juntas a proposicdao do Circuito, as potencialidades do
trabalho em rede, as sinergias do Projeto, bem como requalificar as a¢Ges em
grupo, visando as possibilidades de parceria e colaboracao.

Foram realizados quatro encontros divididos em: apresentacdo tedrica, estudos
de caso, orientacdes para a redacdo conjunta e colaborativa das estratégias
do Circuito, e fundamentos da atuacdo do Circuito. As avaliacGes realizadas ao
final de cada moddulo do semindrio evidenciavam a relevancia dos conteudos
discutidos, o envolvimento e a integracdo que se estabeleceu entre os participantes
(PLANEJAMENTO, 2012).

Os seminarios de planejamento estratégico foram a primeira vez em que todos
os atores e instituicdes diretamente envolvidas na implantacdo e manutencao
do Circuito foram colocados juntos, para se pensar estratégias e tomar decisdes
coletivas, sendo também o momento de elaboracdo do Regimento Interno. Apesar
da importancia da iniciativa, cabe destacar que o encontro de todos os gestores
dos espacos, bem como dos érgdos publicos diretamente envolvidos no Circuito,
ocorreu apenas seis anos apos a definicdo do modelo de gestdo no Plano Geral.

Foi apenas nesse momento em que foram definidas a visdo e a missdo
institucionais, bem como os seguintes objetivos estratégicos do Circuito:

e Atuar em rede, de forma integrada e colaborativa.

e Valorizar a diversidade das instituicdes, dos acervos e de suas acdes.

e Desenvolver a¢bes que promovam junto a populacdo o acesso e o
pertencimento ao Circuito.

e Favorecer a inclusdo e a acessibilidade aos espacos e aos conteldos do
Circuito.

e Promover a difusdo cultural e formacgdo de publico, por meio de programas
cientificos, culturais e educacionais de exceléncia.

e Estabelecer relagdes permanentes com a produgdo artistico-cultural local.

e Dialogar com os érgdos publicos municipais, estaduais e federais, visando a

melhoria e a manutencdo permanente do entorno — preservacgao patrimonial,
seguranca, acessibilidade e mobilidade urbana (PLANEJAMENTO, 2012).

Para chegar a essas defini¢cdes, foram pensados primeiramente como era a
realidade, quais eram os desejos e as possiveis sinergias do Circuito, em um cendrio
local, regional, nacional e internacional. Em todos os casos, se pensou em varias
possibilidades de parceria e colaboragdo. Em um contexto local, por exemplo,
foram destacados: o intercambio com instituicdes publicas e privadas; parcerias e
maior integragdo com escolas, universidades e equipamentos culturais do entorno;
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no cendrio regional, foram propostas parcerias e atuagdes com organizagdes
municipais e regionais, com outros circuitos culturais e artisticos e com o turismo
interestadual para Minas Gerais; para o cendrio nacional, pensou-se na atua¢do em
redes sociais e internet, em parcerias com espacos culturais de outros Estados; e
no cenario internacional, poderiam ser realizados intercambios/convénios técnicos
com outros paises, nos quais o Circuito atuaria como agenciador/intermediador;
o estreitamento de relagGes com instituicdes culturais internacionais; parcerias
com museus, arquivos, bibliotecas e outros érgdos internacionais; a abertura de
canais de intercambio junto aos érgaos para troca de experiéncias com especialistas
internacionais (PLANEJAMENTO, 2012).

Percebe-se que grande parte dos objetivos definidos no planejamento
estratégico enfatiza a busca pela colaboragcdao dos envolvidos, pela integracdo das
acOes, pela atuagdo em rede, e pelo contato com outros atores publicos e privados,
todas essas caracteristicas presentes no conceito de governanga em rede (RHODES,
1996; VIGODA, 2002; BINGHAM, 2005; KLIJN, 2007). Nao foi a toa, portanto, que o
planejamento estratégico foi apontado pelos representantes dos espacgos culturais
como o instrumento que mais contribuiu para a governanca do Circuito. Apenas
um dos nove respondentes ndo o colocou como uma das trés estratégias que mais
contribuiram para a integracdo das a¢des do Circuito.

Para além da defini¢do do perfil institucional do Circuito—visdo, missao e objetivos
— um dos principais resultados dos semindarios para o planejamento estratégico
foi a criacdo do Comité Gestor, grupo representativo composto pelos gestores ou
representantes dos espacos culturais e pelo gerente e outros representantes do
Nucleo Articulador. As fungGes do Comité Gestor sdo: ser o guardido da visdo e da
missdo do Circuito; propor estratégias; acompanhar e validar os outros comités;
funcionar como um nucleo de resolucdo de questGes extraordindrias, impasses e
conflitos dos demais comités e das instituicdes.

O Comité Gestor atua como instancia deliberativa nas questGes de interesse
comum do Circuito e tem a finalidade de discutir questdes que afetam a coletividade,
democratizar as discussGes e concretizar a cooperac¢do entre os seus integrantes.
Nas reunides do Comité Gestor sdo discutidas questdes tanto de natureza
institucional, como a consolidacdo do Regimento Interno do Circuito, quanto de
cunho pratico, como a participacdo em grandes eventos de Belo Horizonte. Algumas
vezes, entidades e/ou profissionais também sdo convidados as reunides, para expor
e tratar de assuntos de interesse comum, como, por exemplo, sobre possiveis
abordagens sociais com os moradores em situa¢do de rua do entorno do Circuito
e sobre a possibilidade de parcerias com agéncias de turismo para a formacao de
servigos receptivos.
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O Comité Gestor foi o segundo instrumento de gestdo em rede mais assinalado
pelos respondentes da pesquisa no que tange a contribuicdo para a integracdo do
projeto. Como as reunides do Comité ocorrem com uma frequéncia constante,
este pode ser considerado o momento oportuno e um instrumento fundamental
para uma gestdo em rede efetiva do Circuito, democratizando as discussdes e
concretizando a cooperacdo entre os seus integrantes, bem como a mediacdo de
conflitos conforme prevé a literatura de Governanga em Rede (RADIN, 2010). A
utilizagdo de uma espécie de comissdo (como é o caso do Comité Gestor) ja havia
sido apontada por Radin (2010) como um importante instrumento estrutural de
integracdo horizontal para relagdes interorganizacionais.

Ainda com base no Planejamento Estratégico, foi elaborada a Politica de
Ocupacao Cultural e Educativa do Circuito, com o objetivo de promover agdes
transversais, experiéncia de Circuito para o publico a partir da articulagdo entre
acervos e eventos compartilhados, e canais de colaboragdo com o setor cultural.
A politica visava possibilitar que os espagos, embora possuissem equipes proprias
de acdo educativa e propostas culturais distintas, realizassem uma abordagem
integrativa, dialogando com os demais servicos educativos, consolidando a
identidade do Circuito e respeitando, portanto, o carater de rede, caracteristico do
projeto. Propunha-se tratar da colaboragdo e participagdo realmente ativa e direta
dos atores envolvidos no Circuito para a definicao de estratégias em um projeto
Unico, que gerassem experiéncias genuinas de um circuito integrado. Tendo em
vista que até a realizacdo da pesquisa poucas a¢des haviam sido realizadas com
base nessa Politica de Ocupacgdo 7, as “a¢Ges culturais em rede” ndo receberam uma
votacdo tdo expressiva pelos gestores, com relagdo aos instrumentos/estratégias
gue contribuiam para a integragao do Circuito.

As acBes de comunicacdo e marketing, indicadas como a terceira estratégia
que mais contribuiu para a integracao do Circuito, também podem ser vistas como
estratégias para garantir a Governanca em Rede, ja que auxiliam na apresentacdo ao
publico do Circuito como um todo, transmitindo um cardter integrado e permitindo
a consolidacdo do projeto. Entre outras a¢des, destacam-se: o portal eletrénico,
principal fonte de divulgagdo de informagdes do Circuito; o aplicativo mobile para
celular ou smartphone como uma extensdo do portal eletronico; demais redes
sociais do Circuito, como a pdgina do Facebook, o Instagram e o Twitter; e o toten
informativo presente em todos os espacos. Podemos destacar ainda o Centro de

7 A Politica de Ocupagdo Cultural e Educativa do Circuito, no entanto, balizou todas as agdes de educagdo
e programacgdo do Circuito no ano que se seguiu (2014), enquanto o projeto ainda era cogerido pelo ICSM,
tendo produzido um grande evento em rede entre todos os espagos do Circuito. Tratou-se do Circuito Literdrio,
realizado em novembro de 2014, Este formou uma equipe educativa gerida pelo Nucleo Articulador que realizava
atividades mediadas na propria Praga da Liberdade e dialogava com as equipes educativas de todos os espagos.
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Informacdo ao Visitante, que visa atender aos visitantes de todo o Circuito.

A comunicacdo é classificada por Radin (2010) como uma importante ferramenta
comportamental de gestdo das relagGes interorganizacionais. Seguindo essa
diretriz, foi desenvolvido o Plano de Comunicacao do Circuito, com o objetivo de
garantir uma comunicac¢do aplicdvel a todos os espacos, a partir do estabelecimento
de alguns processos padronizados. Em conjunto também foi criado o Manual de
Marcas do Circuito, que contribuiria para o alinhamento da comunicagdo interna e
externa, bem como das a¢des de divulgacdo e marketing.

Ainda com relacdo a comunicacdo, o questionario aplicado avaliou qual a
opinido dos gestores quanto a comunicacdo interna do Circuito, considerando os
seguintes atores: Estado, ICSM, Espacgos e equipes internas, conforme Grafico 3.
Quatro gestores assinalaram que a comunicac¢io precisa melhorar entre o Estado/
ICSM (Nucleo Articulador) e os Espacos, sendo que um desses também sinalizou
que a comunica¢dao precisa melhorar dentro dos espagos. E os outros cinco
representantes responderam que a comunicacdo é boa, mas pode melhorar em
alguns aspectos.

Grafico 2 — Avaliagao da comunicagdo interna do Circuito
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Fonte: elaboragdo prépria

Esses problemas de comunica¢do entre os espagos foram reafirmados pelo nivel
de conhecimento que cada um dos gestores tem a respeito dos demais espacos
(equipe, estrutura, funcionamento, programacao). Apenas um gestor afirmou que
possuia alto nivel de conhecimento, sendo que dois gestores consideraram ter um
conhecimento médio sobre os demais espacos, e os demais afirmaram que o seu
nivel de conhecimento variava de espaco para espaco. A necessidade da adocgdo
de mais estratégias de comunicacdo interna foi reforcada, no entanto, quando os
gestores foram questionados sobre o nivel de conhecimento que acreditavam que
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suas respectivas equipes apresentavam quanto a proposta e estrutura do Circuito.
Seis gestores avaliaram que os funcionarios de seu espaco apresentavam um
conhecimento médio e trés gestores avaliaram o nivel de conhecimento dos seus
funciondrios como baixo. Os resultados podem ser vistos, respectivamente, nos
Graficos 4 e 5.

Grafico 3 — Nivel de conhecimento dos gestores sobre os demais equipamentos
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Fonte: elaboragdo prépria

Grafico 4 — Nivel de conhecimento dos funcionarios sobre o Circuito, segundo a
percepcao dos gestores
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Fonte: elaboragdo prépria

Considerando que a governanga em rede pressupde a interlocugdo entre
diferentes atores, tem-se que o conhecimento mutuo é a base para esse modelo de
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gest3o. E precéria a articulagdo em rede entre diferentes atores que ndo conhecem
de maneira adequada todos os atores envolvidos em um projeto. A situacao
apresentada pelos Graficos 3 e 4 pode indicar que, mesmo que o Circuito adote
estratégias de gestdo em rede, essas estdo atingindo apenas, e parcialmente, o
nivel mais estratégico/gerencial do projeto.

Os gestores dos espacos foram ainda questionados com relacdo a percepcao
dos fatores que poderiam influenciar negativamente a integracdo do projeto,
prejudicando a perspectiva de Governanca em Rede. Os fatores que mais dificultam
o fortalecimento da identidade do Circuito e a sua integracdo destacados pelos
gestores foram: a heterogeneidade dos espacgos, as diferencas de interesse/
conflitos entre os atores envolvidos e a existéncia de espagos publicos e privados,
conforme pode ser visto no Grafico 5.

Grafico 5—Quais fatores mais dificultam a integracao do Circuito e o fortalecimento
de sua identidade?
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Fonte: elaboragdo prépria

Cabe ressaltar que os trés fatores que mais dificultam a integracdo do Circuito
relacionam-se a diversidade, elemento inerente a concepgao do Circuito, inclusive
pela atuagdo do setor privado, justificada para atender melhor as diretrizes da
governanga em rede, ao proporcionar a sociedade, o acesso e a manutengdo dos
espacgos publicos a um custo menor (PLANO GERAL, 2005; OLIVEIRA, 2008). Essa
diversidade justifica a adogdo de um modelo de governanga do tipo NAO, conforme
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definido por Provan e Kenis (2007), tendo em vista que esse modelo é adequado
para os casos em que o nivel de confianca e o consenso de metas sdo moderados e a
interpendéncia das atividades é alta, exigido um alto nivel de competéncia de rede.

s

Grande diversidade é apresentada no modelo de gestdo e financiamento
adotado pelo Circuito, esbocado em seu Plano Geral (2005). Nesse Plano, previa-
se ja a gestdo central do projeto por uma entidade especifica, com a atribuicao de
administrar os servigos e atividades comuns do conjunto, mas se designava que cada
equipamento seria administrado por uma entidade gestora prépria, estabelecida
por convénio e/ou concessdo com o Governo de Minas Gerais, ficando responsavel
pela manutencao e financiamento de seus espacos, cedidos pelo estado.

Essa concepcdo de financiamento e gestdo é essencial para garantir ndo
so os recursos e o dinamismo desejados, mas também a integridade fisica e
simbdlica da regido, bem como amplas oportunidades de participagao, e a
necessaria pluralidade de visdes, de tendéncias e de preferéncias no que diz
respeito as atividades e as programacdes desenvolvidas (PLANO GERAL, 2005).

O financiamento e a gestdo do Circuito deveriam contemplar e buscar
ativamente, em todas as suas etapas, a participa¢do da comunidade, das empresas
e dos diversos niveis de governo através do estabelecimento de parcerias dos tipos
publico-publico (com outras esferas do governo), publico-privado (com empresas
e entidades da sociedade civil) e de cooperacdo internacional. Os modelos de
parceria poderiam variar de acordo com as peculiaridades de cada caso, gerando,
assim, ja em sua origem, particularidades que dificultariam a posterior gestdo em
rede do Circuito.

Os documentos firmados com os espacgos sdo, pois, diferentes entre si. Como
exemplo, o Memorial Minas Gerais Vale, o Museu das Minas e do Metal, e o Centro
Cultural Banco do Brasil (CCBB) funcionam a partir de um termo de convénio,
enquanto a Cemig e a UFMG realizam a gestao, respectivamente, do Centro de Arte
Popular e do Espaco do Conhecimento, a partir de um Convénio de Cooperacgdo
Técnica e Financeira. E até mesmo quando consideramos equipamentos que
assinaram o mesmo tipo de instrumento juridico, ndo ha um padrao Unico, havendo
diferengas entre as cldusulas.

Como resultado dessa diversidade presente no Circuito Liberdade, o Estado
de Minas Gerais, por meio da SEC, passou a se encontrar no topo de relagdes
publico-privadas complexas cujas dimensdes ainda ndo sdo claras. Nesse tipo de
relacdo, as conexdes sao mais flexiveis, sendo a administracdo publica responsavel
por um sistema sobre o qual se tem pouco controle real; e quanto mais as redes
aumentam, maior é a vulnerabilidade da capacidade de gestdo do nucleo central
(RHODES, 1996).
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Essa é a situacdo percebida no Circuito, cujo maior desafio de gestdo estd
relacionado justamente aoalinhamento eaarticulagao de todos os atores envolvidos,
mobilizando-os para manter a unidade proposta pelo projeto (ALVES, 2009). Além
disso, como ja exposto, a necessidade de estratégias relacionadas a uma governanca
em rede, que permita uma maior integra¢do dos espagos que compdem o Circuito
é, de certa forma, uma demanda recente. A proposta precursora de Francelino
Pereira, em 1998, e o Plano Geral do Circuito, em 2005, haviam apenas esboc¢ado
diretrizes gerais de gestao do Circuito, estabelecendo a existéncia de uma entidade
coordenadora central e entidades gestoras proprias para cada espaco cultural.

Nesse contexto diversificado, tem-se a importancia de aplicacdao de incentivos e
instrumentos que visem a integragdo das politicas (O’TooLE, 2010; RADIN, 2010), mas
se sabe que nenhum conjunto de normas e incentivos planejado é autoaplicavel,
necessitando de certo grau de lideranca e habilidade do nucleo central, capacidade
de identificar alternativas de barganha, e, principalmente, a utilizacdo de estratégias
especificas de cooperagdo (O’TooLE, 2010).

Talvez a efetiva implementacdo dessas acOes, caracteristicas da perspectiva
de governanca em rede, ainda seja prejudicada pelo apego as questdes formais e
burocraticas. Isso, pois, conforme pode ser visto no Grafico 5, o quarto fator visto
como dificultador para a integracdo do Circuito refere-se as questdes burocraticas
e institucionais — tipicas de uma estrutura tradicional de administracdo publica,
que impacta na celeridade de contratacGes, compras, divulgacdo etc., atividades
fundamentais, por exemplo, para uma comunicacdo e programacdo cultural
dinamicas, como exigido pela proposta do Circuito Liberdade. Percebe-se, portanto,
a coexisténcia de uma dinamica de acdo governamental que pretende ser avancada,
utilizando-se de mecanismos de rede com atores bastante diversificados, com uma
administracdo burocratica, mais formal e engessada. Tal coexisténcia certamente
impacta a eficacia da gestdo em rede do Circuito Liberdade.

Ressaltam-se também os desafios relacionados ao envolvimento do Nucleo
Articulador e dos gestores dos espagcos com outros érgdos e entidades, e com outras
esferas da sociedade, que apenas sdo consideradas em agdes isoladas. Quando
questionados sobre quais elementos do Circuito gostariam de compreender
melhor, seis dos nove gestores afirmaram que gostariam de compreender melhor
o relacionamento com outros 6rgdos/entidades, tais como lepha-MG, Secretaria
Municipal Adjunta de Regula¢dao Urbana (SMARU) e PBH, ao passo que um gestor
classificou o relacionamento com outros érgdos/entidades como um fator que
dificulta a integracao do Circuito e o fortalecimento de sua identidade.

Outro ponto a ser destacado é o pouco compartilhamento das metas e produtos
com os gestores dos espacos culturais. O fato de apenas dois dos nove gestores
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apontarem que gostariam de compreender melhor as metas, marcos e produtos do
Circuito para com o Estado ndo indica que os demais ja o compreendem bem, mas
sim, como pode ser percebido pela observacao direta, que os gestores, em geral,
ndo tém conhecimento e nem compreendem a dimensao do acordo que o Circuito
apresenta para com o Estado.

De todos os indicadores, metas e produtos definidos para o Circuito, apenas os
numeros de visitantes sdo repassados para os espac¢os. Apesar de existirem metas
mensais e anuais de visitacdo do Circuito que devem ser informadas ao Estado,
nao ha nenhum compartilhamento de metas com os espacos culturais, que apenas
informam os dados coletados, sem nenhum compromisso nesse sentido.

Em contextos de rede, o governo deve desempenhar, na verdade, um papel
de facilitador, ndo procurando atingir diretamente seus proprios objetivos, mas
ajudando para que os objetivos comuns da rede sejam alcancados (RHODES,
1996, PROVAN; KENIS, 2007). O papel de facilitador, no caso do Circuito, pode
ser atribuido ndo apenas ao Governo, mas sim ao Nucleo Articulador como um
todo. Essa estrutura, porém, ainda parece um pouco confusa para os gestores
dos espacos culturais, uma vez que cinco gestores gostariam de compreender
melhor o papel da equipe do Estado. Além disso, um dos gestores informou que
deveria deixar cada vez mais clara qual a autonomia dos espacos e qual a relacdo
com o Estado.

Tais defasagens poderiam ser sanadas, por exemplo, por meio das reunides
do Comité Gestor, organizadas e mediadas pelo Nucleo Articulador. Quando
perguntados sobre a importancia e utilidade do Comité Gestor, todos os
representantes dos espacos responderam ser muito importante/atil (quatro dos
nove respondentes) ou que é fundamental (os outros cinco gestores). Dado que,
diferentemente do Planejamento Estratégico (item mais votado), as reunides
do Comité ocorrem com uma frequéncia constante (mensal), este pode ser
considerado o momento oportuno e um instrumento fundamental para uma gestao
em rede efetiva do Circuito. Para tanto, é necessario o estabelecimento adequado
de fluxos de informacao, prioridades e responsabilidades para o desenvolvimento
dos trabalhos.

Contudo, ao avaliar o funcionamento e eficacia das reunides de Comité Gestor,
as respostas nao apresentaram tal positividade. Seis gestores responderam que
o Comité atende bastante ao que se propde, mas os demais (trés) assinalaram
que atende razoavelmente ao que se propde. Esse resultado indica que
aperfeicoamentos precisam ser empregados no funcionamento do Comité Gestor,
principalmente, como pode ser percebido na observacdo participante, no sentido
de uma maior atuagdo deliberativa dos gestores; as reunides acabam sendo
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majoritariamente expositivas, nas quais a coordenacao geral repassa informacdes,
alinhamentos ou solicitacdes para os gestores.

No que se refere a relagdo Estado-sociedade no Circuito Liberdade, foram
pensadas, e até mesmo executadas, algumas a¢des voltadas para outros atores da
rede que compdem o Circuito, que vdo além dos gestores dos espagos culturais.
Pode-se destacar, por exemplo, o Projeto Vizinhanca, no qual se buscou uma relagao
mais estreita com os moradores dos edificios residenciais do entorno da Praca.

O envolvimento da populagdo em projetos de governanca em rede é outro ponto
bastante considerado em qualquer referencial tedrico sobre a nova abordagem da
governanga, ao garantir o desenvolvimento da cidadania e participacao popular
(RHODES, 1996; DENHARDT; DENHARDT, 2000; PAULA, 2005; CARNEIRO; MENICUCCI,
2011). A participagdo da populacdo no Circuito, porém, se limita a algumas pesquisas
de opinido realizadas ao longo dos anos?, além da interagdo entre visitante e acervo
ou programacdo que ocorre em todos os espacgos culturais.

Conforme expresso no Planejamento Estratégico do Circuito, deveriam
ser considerados como pontos fundamentais: as ac¢Bes democraticas, a
interdisciplinaridade, a participacdo publica dos cidaddos, féruns abertos de
apresentacdo e participa¢do dostrabalhos a populacdo, e a participacdo de entidades
da sociedade civil organizada. Mecanismos de participacdo ativa apenas poderdo ser
mais bem desenvolvidos na medida em que as demais estratégias de Governanca
em Rede do Circuito se consolidarem integralmente. Apesar das dificuldades, nao
se pode desconsiderar o trabalho realizado e o empenho do Nucleo Articulador
para a gestdo em rede do Circuito. Quatro gestores afirmaram que estao sendo
adotados estratégias/a¢des para melhorar a integrac¢do do Circuito. Esse resultado

o

Em 2004, quando o projeto do Circuito ainda estava sendo planejado, a empresa Vox Populi foi contratada
pelo Estado para realizar uma pesquisa (quantitativa e qualitativa) de publico, com os objetivos de: determinar
opiniBes, expectativas e sugestdes acerca da proposta de transformagdo da regido da Praga da Liberdade em um
Complexo Cultural e avaliar o impacto que tal projeto traria sobre a vida cultural e social de Belo Horizonte. Os
resultados da pesquisa basearam muitas das a¢Ges que foram adotadas para a elaboragdo e a implantagdo do
Circuito, dando origem inclusive ao Plano Geral de 2005.

Uma nova pesquisa de publico da Vox Populi foi contratada em 2012 pelo ICSM com o objetivo principal de avaliar
o conhecimento, as percepgdes e opinides da populagdo sobre o Circuito, além da importdncia do projeto para
Belo Horizonte, o reconhecimento da marca do Circuito e o que as pessoas esperam de um Circuito Cultural. A
pesquisa foi repetida em 2014, antes do ICSM deixar a cogestdo, de modo a permitir uma analise da evolugdo do
Circuito nos anos de sua gestdo.

A partir de 2016, foi criada a Pesquisa de Publico do Circuito Liberdade, elaborada internamente, com o objetivo
geral de identificar o perfil do usudrio do Circuito Liberdade e a qualidade da infraestrutura e dos servigos
prestados pelos espagos, e aplicada anualmente (32 edigdo realizada em 2018). Essa pesquisa se diferenciou das
anteriores por ser feita apenas com os visitantes do Circuito e ndo com a populagdo de Belo Horizonte de uma
forma geral.
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é reflexo das reunides de Comité Gestor, das a¢des de comunicagdo e programacao
cultural, e de todos os outros instrumentos e estratégias utilizados.

Anteriormente a realizagdo deste trabalho, pensava-se que os gestores dos
espacos teriam a dificuldade de entender que fazem parte de um Projeto Estratégico,
guais as implicagbes disso e qual o papel de cada um nesse contexto, apresentando
certa resisténcia diante de intervencgdes por parte do Governo. No entanto, oito dos
nove gestores que responderam ao questionario, afirmaram que compreendem
totalmente o que significa fazer parte do Projeto Estratégico Circuito Cultural Praga
da Liberdade; apenas um respondeu compreendo razoavelmente / em parte; e em
outra pergunta, também apenas um gestor marcou que gostaria de compreender
melhor o significado de Projeto Estratégico.

Ao serem questionados acerca de como cada espago contribui ou poderia
contribuir para a integracdao do Circuito, os gestores responderam: por meio
da realizacido e desenvolvimento de projetos e atividades em conjunto;
compartilhando expertises e experiéncias; participando efetivamente dos Comités
e/ou em outras agbes em rede.

A percepc¢do de unidade entre os gestores dos espacos culturais também
pode ser percebida em suas respostas com relagdo aos diversos beneficios,
para os seus respectivos espacos, de fazer parte do Circuito, destacando
guestdes como: a interagdo e o fortalecimento do grupo, a sinergia de agdes,
e a possibilidade de participacao e de parcerias para realizacao de atividades
e acgdes. A maior visibilidade foi, inclusive, o beneficio mais apontado pelos
gestores. O compartilhamento / intercimbio de conhecimentos, experiéncias
e expertises também foi bastante citado sob diversas formas. Ao mesmo tempo,
o compartilhamento de conhecimentos e experiéncias também é apontado
por alguns espagos como uma forma de contribuirem para o fortalecimento da
identidade do Circuito como um todo.

No espaco disponibilizado no questionario paracomentaralgo que considerassem
relevante para o tema, alguns gestores deixaram contribuicGes para a analise deste
trabalho, conforme pode ser vista na seguinte transcricao:

Acredito muito no projeto, percebo que desde que comecei a participar,
0 grupo estd mais coeso, mas penso que deve ser mais trabalhado a questdo:
‘Equipe Circuito’ (Respondente 3).

Dessa forma, por mais que, segundo a percepcao geral dos gestores, o Nucleo
Articulador tenha adotado estratégias para a integracdo do Circuito, ainda seriam
necessarias mais estratégias e aperfeicoamentos no sentido de uma governanca em
rede, ja que ainda predominam acdes e iniciativas isoladas.
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Consideragoes finais

O Circuito Liberdade foi desenvolvido como um projeto estratégico do Governo
de Minas Gerais, cuja estrutura de financiamento e gestao previu o estabelecimento
de parcerias entre instituicdes publicas, privadas e do terceiro setor, seguindo uma
tendéncia de desenvolvimento de uma governanca em rede. No entanto, diante
da complexidade que caracteriza esse sistema que foi gerado, o maior desafio do
Circuito é justamente a gestdo dos espacos culturais heterogéneos que o compdem,
relacionado ao alinhamento e a articulagdo de todos os atores envolvidos,
mobilizando-os para manter a sua unidade proposta. A consolidacdao do projeto
exige uma atencdo especial a sua gestdo integrada e a intensificacdo e continuidade
de estratégias de gerenciamento em rede, ndo desconsiderando as importantes
particularidades de cada parceiro.

Cabe destacar que o Circuito é um projeto relativamente novo, e que as
preocupagcdes com a sua gestdo sdo ainda mais recentes, tendo como marco o
final de 2011, com a realizacdo dos semindrios de planejamento estratégico. Desde
entdo, mais a¢des foram adotadas com vistas a gestao do Circuito como um todo.
Desde sua inauguracgao, a visitacdo do Circuito cresceu de 463.338 em 2010 para
1.614.250 em 2017 (348,4% de aumento)’, ndo apenas pela maior divulgacdo de
cada um dos espacos, mas também pela atratividade do projeto como um todo.
Por fazerem parte de uma rede, os membros acabam por atrair publico ndo apenas
para os seus espacos, mas também para os demais, trazendo beneficios para todos
os envolvidos.

A época de realizacdo desta pesquisa, muitos dos instrumentos de governanca,
aqui denominados governanca em rede, por envolverem redes auto-organizadas de
atores governamentais e ndo governamentais em torno de interesses e objetivos
comuns, estavam ainda sendo consolidados. Entretanto, no que diz respeito a
contribuicdo deste trabalho para a gestdo do Circuito Liberdade, observou-se que
os gestores dos espacos culturais reconhecem esses avancos e beneficios de se
fazer parte da referida rede, mas que ainda seriam necessarias novas estratégias
de integragao.

Nesse contexto, tem-se que as principais estratégias no ambito da governanga
em rede identificadas no Circuito foram: Planejamento Estratégico, Comité Gestor,
Regimento Interno, Politica de Ocupacgao Cultural e Educativa do Circuito, e A¢Ges
de Comunicac¢do e Marketing.

? Seguem dados gerais anuais de visitagdo do Circuito Liberdade: 2010 — 463.338; 2011 — 545.640; 2012 — 720.994;
2013 -800.367; 2014 — 1.464.626; 2015 — 1.371.946; 2016 — 1.539.492; 2017 - 1.614.250.
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Sob uma nova gestdo em 2015, algumas estratégias foram mantidas, como
o Comité Gestor, os Comités especificos, a sinalizacdo externa e o Centro de
Informacdo ao Visitante, enquanto outras foram interrompidas, como o Regimento
Interno, o Manual de padronizacdao de marca e a Politica de Ocupacao Cultural, bem
como algumas ag¢des de comunicacdo e marketing (aplicativo para smartphones,
toten informativo etc).

O Planejamento Estratégico, considerado principal acdo de governanga pelos
gestores do Circuito, ndo foi revisto ou substituido, estando teoricamente ainda
vigente, mas, na pratica, ndo chegou a ser utilizado na nova gestdo. Novas acoes
de integracao foram realizadas, especialmente eventos em conjunto, nos quais os
espacos oferecem salas, programacgdo ou pessoal para participagdo em eventos
definidos pela gestdo central, mas sem grandes deliberagdes.

Posteriormente a observacdo participante via estagio por um dos autores, este
foi efetivado no Circuito, estando presente até o momento (12 semestre de 2018). A
experiéncia de mais de 4 anos na organizagao permitiu mudangas na percepg¢ao em
relacdo ao projeto do Circuito, a sua gestdo e aos resultados da referida pesquisa.
Percebe-se que com a saida de um dos atores (ICSM), a rede se tornou menos
complexa, mas se acentuaram as caracteristicas tradicionais de gestdo publica de
centralizacdo e verticalizacdo de acbdes e decisdes, mudando a configuracdo da
integracdo. Se antes havia mais um ator, que de certa forma fazia uma mediagdo
entre os interesses do Estado e uma maior compreensdo dos interesses dos
parceiros privados, na nova gestdo os interesses publicos e privados convivem de
forma mais direta, acirrando-se com uma maior necessidade de controle e protecao
dos mesmos. Caberia aqui, pois, novas pesquisas e analises para a gestao do Circuito
desde entdo, para analisar a qualidade da governanca em rede.

De todo modo, um desafio que se mantém desde a época da pesquisa realizada
se refere a disseminar para além do nivel estratégico do Circuito, a perspectiva
de unidade e integralidade do Projeto. Apenas os gestores dos espacgos culturais
conseguem perceber essa dimensao, enquanto entre os demais funciondrios de suas
equipes ainda prevalece a desinformacdo sobre o Circuito como um todo e ndo ha
uma sensacao de pertencimento. Como pode ser observado pela participacdo em
reuniées dos Comités especificos, o Circuito ndo é visto como um projeto conjunto,
mas como um ente a parte (no caso, a equipe do lepha-MG, que realiza a gestao geral),
que realiza demandas para além das tarefas didrias de cada espaco individualmente.

Sendo assim, quando se fala de governanca em rede é preciso avancar para além
da implementacdo de agBes formais de integracdo, sendo necessdrio criar de fato
um maior nivel de confianca e de consenso de metas, principalmente, no caso do
Circuito em que hd grande diversidade entre os membros.
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Adicionalmente, observam-se ainda poucas acGes e estratégias na direcdo de
uma maior integragdo com os demais atores envolvidos, mesmo que indiretamente,
como por exemplo, a prépria sociedade civil. Um elemento bastante considerado
na nova abordagem da governanca em rede é justamente o desenvolvimento da
participacdo popular, do controle social e da cidadania, aspectos ainda pouco
explorados no Circuito.

Desde 2015, na nova gestdo, foi criado um evento chamado Observatdrio do
Circuito Liberdade com o objetivo de estimular a participagdo do publico, no qual
sdo convidados palestrantes para tratar de algum tema e, ao final, é aberto um
espaco para questionamentos e duvidas dos presentes. Tal acdo, que ocorre por
voltade 3 (trés) vezes ao ano, acaba ndo alcancando o que se propde, pela limitagao
do publico que se apresenta (entre 15 a 30 pessoas) e pela baixa flexibilidade de
fato para o publico contribuir para a gestdo governamental. Trata-se, mais uma
vez, de uma acdo formalmente instituida, mas que possui resisténcias a efetiva
busca de participacdo.

Percebe-se, portanto, que um dos grandes desafios para a operacionaliza¢do de
uma perspectiva de governanca em rede consiste na coexisténcia de mecanismos
de uma velha administragdo com uma nova administracdo. A realizacdo efetiva de
uma gestdo em rede no setor publico exige que o Estado abra mdo de seu poder
hierarquico e centralizador na formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
que na pratica encontra resisténcias.

Diante do exposto e retomando o objetivo desta pesquisa, conclui-se que o
Circuito Liberdade se trata de um projeto ousado que prevé uma complexa rede
de atores governamentais e ndo-governamentais, seguindo as expectativas de
uma Governanca em Rede, que pode ser utilizado como exemplo para outras
experiéncias pelas estratégias de integracdo ja empregadas e pelos beneficios
de rede ja alcancados e confirmados em pesquisa realizada com os gestores dos
espacos culturais.

E possivel aprender também com os desafios aqui analisados e que persistem na
experiéncia do Circuito. A reflexdao sobre tais desafios constitui ainda a possibilidade
de aprendizado para o proprio Circuito Liberdade, no sentido de implementar
estratégias que efetivamente garantam uma gestdo mais democratica e participativa
do projeto.

Reafirma-se ainda a necessidade de novas pesquisas e analises atualizadas sobre
a governanca em rede do Circuito Liberdade para além do presente artigo.
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Este estudo investiga a atitude de usuarios em relagdo ao Sistema Eletrénico de
Informagdes (SEl), adotado pelo Ministério da Justica (MJ) do Brasil, baseando-se em
dimensdes de adocdo de tecnologia segundo Moore e Benbasat (1991). Aplicaram-
se questiondrios entre usuarios do SEI (N=208), incluindo a verificacdo de evidéncias de
validade da escala por analise fatorial exploratéria. Como resultados, verificou-se que: ha
confiabilidade dos fatores e os itens das dimens&es de vantagem relativa e compatibilidade
compuseram um sé fator; ha atitude favordvel ao SEI; grupos de usuarios que utilizam
o SEI ha mais tempo diferiram em relagdo aos iniciantes quanto a vantagem relativa,
compatibilidade e testabilidade do sistema; pessoas mais velhas valorizaram facilidade de
uso e testabilidade, enquanto as mais jovens valorizam demonstrabilidade de resultados.
O estudo recomenda reflexdes sobre a varidvel vantagem relativa, por ter incorporado
outro fator, e também sobre novas aplicagGes do instrumento em outros érgaos publicos
adotantes do SEI.

Palavras-chave: avaliagdo tecnoldgica — wusudrio, tecnologia da informagdo,
modernizagao administrativa, administragdao publica - estudo de caso
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Adopcidn del Sistema de Informacién Electrénica (SEI) por el Ministerio de Justicia: una
evaluaciéon desde el punto de vista de los usuarios

Este estudio investiga la actitud de los usuarios en relacion con el Sistema Electrénico
de Informacién (SEl), aprobado por el Ministerio de Justicia (MJ) de Brasil, basado en la
tecnologia de las dimensiones de adopcion de acuerdo con Moore y Benbasat (1991).
Fueron aplicados cuestionarios entre los usuarios de SEI (N = 208), incluyendo la verificacion
de validez de la escala mediante analisis factorial exploratorio. Como resultado, se encontrd
que: existe confiabilidad de las mediciones y los elementos de las dimensiones de ventaja
relativa y compatibilidad se incluyeron un solo factor; hay actitud favorable a SEl; grupos
de usuarios utilizando el SEI hace mas tiempo diferian en relaciéon a los principiantes en
ventaja relativa, compatibilidad y capacidad de prueba del sistema; las personas mayores
aprecian la facilidad de uso y la capacidad de prueba, mientras que los mas jévenes aprecian
la demostrabilidad de resultados. El estudio recomienda reflexiones sobre las variables
de ventaja relativa, mediante la incorporacion de otro factor, y también sobre nuevas
aplicaciones del instrumento en otros organismos publicos adoptantes del SEI.

Palabras clave: evaluacién tecnoldgica - usuario, tecnologia de la informacidn,
modernizacién administrativa, administracién publica - estudio de caso

Adoption of Electronic Information System (SEI) by the Ministry of Justice: An assessment
in the user perspective

This study investigate the attitude of users regarding the Electronic Information System
(SEl), adopted by the Ministry of Justice (MJ) of Brazil, based on technology adoption
dimensions according to Moore and Benbasat (1991). Questionnaires were applied among
users of SEI (N=208), including verification of scale validity evidences by exploratory factor
analysis. The results include: the reliability of the factors and the items of the dimensions
of relative advantage and compatibility merged in only one factor; there is favorable
attitude toward the SEI; user groups using the SEl for a longer period differ in relation to
beginners, regarding relative advantage, compatibility and trialability of the system; older
people valued ease of use and trialability, while younger ones valued result demonstrability.
The study recommends reflections concerning to relative advantage variable, which
incorporated other factor, and also indicates new applications of the instrument in other
public organizations that adopt SEI.

Keywords: technology assessment - user, information technology, administrative
modernization, public administration - case study
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Introdugao

A inser¢ao de novos sistemas no ambiente organizacional representa mudanca
de rotinas e objetiva tornar a execucao dos processos de trabalho mais eficaz, além
de facilitar a interface dos atores envolvidos (KLERING; ANDRADE, 2006). Abrange
um aspecto importante de inovacdo e adocdo de tecnologia, como aponta Rogers
(1983), com sua Teoria da Difusdo da Inovacdo (TDI), que instrui que a adoc¢do e a
difusdo de inovacgGes sejam motivadas pelo aumento da eficiéncia e desempenho
organizacional, também conhecida como perspectiva de escolha estratégica (Dos
SANTOS, 2007).

Pela TDI, o processo decisdrio de inovagdo se dd por seis estagios: condi¢bes
prévias; conhecimento; persuasdo; decisdo; implementacdo; e confirmacdo.
Especialmente na fase da persuasao, alguns atributos inerentes a uma inovagao
tendem a facilitar a sua difusdo, a saber: vantagem relativa; compatibilidade;
complexidade; testabilidade; e observabilidade (ROGERS, 1983).

Moore e Benbasat (1991), a partir dos atributos de Rogers (1983), consideram
cinco dimensdes avaliativas da adocdo de tecnologia: vantagem relativa;
compatibilidade; facilidade de uso; testabilidade; e demonstrabilidade dos
resultados. Esses atributos sdo o foco de estudo desta pesquisa no que se refere
ao Sistema Eletronico de Informagdes (SEl), implantado no Ministério da Justica
(MJ) do Brasil, para a gestdo de documentos e processos eletronicos e a fim de
melhorar a eficiéncia administrativa no érgao. Diante disso, o objetivo da pesquisa é
investigar a atitude de usudrios em relacdo ao sistema SEl adotado no MJ, com base
nas dimensodes de adog¢do de tecnologia propostas por Moore e Benbasat (1991).
Considerando ainda a aplicacdo de um instrumento adaptado desses autores,
verifica-se, adicionalmente, a aplicabilidade das medidas adotadas no instrumento
de coleta que foi construido a luz do instrumento original utilizado pelos autores,
considerando-se os cinco atributos da inovagdo de Rogers (1983).

Nesse sentido, a pesquisa oferece contribuicdo tedrica e empirica no que
se refere ao estudo de adocdo e difusdo de tecnologias. A aplicagdo in loco do
guestionario adaptado do instrumento proposto por Moore e Benbasat (1991)
amplia a discussdo tedrica do modelo ja aplicado e com evidéncias de validade
— sendo que o instrumento encontrou apoio também em outros estudos, como
os de Agarwal e Prasad (1997, 1998), Karahanna, Straub e Chervany (1999) e
Plouffe, Hulland e Vandenbosch (2001). Ademais, a perspectiva de usuarios sobre
o processo de adogdo de um sistema no MJ gera insumos para que os gestores
possam analisar cendrios semelhantes ao deste estudo de caso e aperfeigoar suas
decisoes relacionadas a adogdo de sistemas gerenciais em organizag¢des publicas.
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Referencial tedrico

Esta secdo apresenta breve panorama da discussao tedrica sobre a tecnologia da
informacao nas organizagdes, a aceitacdo de tecnologias e os atributos da inovacao
e, por fim, destaca alguns estudos desenvolvidos a partir da abordagem de adogao
de tecnologias de Moore e Benbasat (1991), autores centrais deste trabalho.

Segundo Bouwman et al. (2005), a tecnologia tem um papel fundamental no
alcance dos objetivos de qualquer organizacgdo, pois ela ajuda a torna-los explicitos,
a propaga-los e a medi-los. A tecnologia colabora com o aumento da eficiéncia e da
eficdcia organizacional ao cortar, por exemplo, custos de pessoal, encurtar o tempo
de realiza¢do de um processo de trabalho e, ainda, criar novas formas de relagao
entre organizacao, fornecedores e clientes (BOUWMAN et al., 2005).

Ribeiro Neto (1999) lembra que o impacto de novas tecnologias nas
organizacOes pode ser percebido como mudancgas em diferentes varidveis, tais
como: conteudo e natureza das tarefas, aptiddao requerida, pressdes e ritmo de
trabalho, interacdo entre os funcionarios, quantidade de funciondrios e duragao
das jornadas de trabalho. Rodrigues (1988) destaca importantes efeitos da
tecnologia da informacdo (TI) sobre as rotinas de trabalho e funcionarios, como,
por exemplo, a mudanca das rela¢cdes do funcionario com suas atividades e a
possibilidade de provocar impacto sobre o nivel de emprego, estresse e satisfacdo
com o trabalho, além de exigir novas habilidades do funcionario. Ja para Miranda
et al. (2016), a adocdo de sistemas nas organizacdes sem fins lucrativos pode
resultar em melhorias relatadas como “otimizacdo” de processos, referindo-se
ao menor esfor¢o causado pela redugdo de tarefas manuais e aumento de tarefas
automatizadas que resultaram em velocidade no desempenho das tarefas.
Participantes da pesquisa dessas autoras destacaram a melhoria dos processos
por meio da agilidade. Ao buscar aperfeicoamento e melhorias, as organizacdes
vislumbram na reorganizacdo de seus processos uma saida para acatar as pressoes
por corte de custos e incremento do uso de recursos internos.

No setor publico, adquirir novas tecnologias e implementar novos sistemas
tende a ser mais complicado do que em organizagdes privadas, como demonstrado
por Colville e Carter (2013). Nos resultados de seu estudo, verificam-se os principais
obstaculos mencionados pelos usuarios: politicas e procedimentos muito rigidos,
falta de incentivos e sistemas ineficientes de trabalho. Isso resulta em uma ma
performance da organizacdo e na realizacdao de muitas reformas organizacionais de
curto prazo, que sdo alteradas antes mesmo de serem totalmente implementadas
e estabelecidas, o que gera instabilidade a estratégia do érgdao e muitos projetos
acabam sendo prejudicados ou abandonados (COLVILLE; CARTER, 2013).
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A adoc¢do de tecnologias no setor publico pode trazer alguns beneficios
importantes para o aumento da eficiéncia e melhoria da relacdo organizacao-
ambiente, como aqueles levantados em estudo realizado por Deus e Farias
(2015) acerca da adogdo do sistema e-TCU pelo TCU: melhor controle do tempo,
pela agilidade promovida pelo sistema; controle de custos; melhor controle da
informacao, do trabalho, da localizacdo, do espaco, da imagem institucional e do
controle ambiental. Deve-se ainda considerar o que os sujeitos, gestores do TCU,
relataram sobre os atributos facilitadores de ado¢do da inovac¢do naquele drgao, e
gue sdo propostos por Rogers (2003), a saber: vantagem relativa, compatibilidade,
complexidade, testabilidade e observabilidade — fatores sempre relacionados
positivamente com a tecnologia adotada, o que pode ter contribuido para o sucesso
do processo de adocgdo e implantacdo do e-TCU.

A adocgdo de tecnologias ja vem sendo estudada ha algumas décadas, com o
emprego de diferentes modelos tedricos que se propdem a explicar o processo de
adog¢do no nivel individual e organizacional (Dos SANTOS, 2007). Segundo Venkatesh,
Morris e Davis (2003), estudos que envolvem a aceitacdo de novas tecnologias
pelo usuario sdo frequentemente descritos como uma das dreas de pesquisa
mais maduras na literatura de sistemas de informacdo, pois ja ha muito tempo
pesquisas buscam responder como e por que individuos adotam novas tecnologias
da informacdo. Assim, enseja-se a necessidade de trazer a discussdo a questao
atitudinal e comportamental dos individuos.

Segundo Eagly e Chaiken (1998), atitude é uma tendéncia psicoldgica que se
expressa através da avaliacdo de uma situacdo particular de forma favoravel ou
desfavoravel. Neste estudo, assume-se que identificar a atitude de usuarios frente
a adocdo de um sistema é fundamental para estudar aspectos relativos a aceitacao
de tecnologias nas organizagOes.

A Teoria da Difusdo da Inovacgdo (TDI) tem Everett Rogers como referéncia,
guando da publicacdo do livro Diffusion of Innovations em 1962. Segundo o autor,
difusdo é o processo pelo qual uma inovacdo é comunicada através de certos
canais ao longo do tempo entre os membros de um sistema social. Constitui um
tipo especial de comunicacdo, em que as mensagens estao relacionadas com novas
ideias (ROGERS, 1983). A nova ideia discutida neste trabalho é a adog¢do de Tl em
uma organizag¢do publica do setor executivo brasileiro. Este sistema de informagao
(SEl) estava em fase inicial de adog¢dao quando da realizagdo deste estudo em 2015.

A TDI de Rogers (1983) traz quatro aspectos que devem ser observados para
entender as condigBes prévias da adog¢do da inovacgao, a saber: praticas anteriores,
problemas/necessidades percebidas, grau de inovacdo e as normas do sistema
social. Segundo o autor, o sistema social deve ser entendido como o contexto em
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gue ocorre o processo de difusdo. Apds entender as condi¢des prévias, o processo
passa, entdo, por cinco estagios:

1.

Conhecimento: ocorre quando o individuo ou unidade decisdria é exposto
a uma inovacao e toma conhecimento de como ela funciona. A busca por
informacdo acerca de uma inovacdo é feita essencialmente nesta fase,
guando a organizacdo e seus membros procuram saber de suas vantagens e
desvantagens.

Persuasdo: ocorre quando o individuo ou unidade decisdria forma uma atitude
favoravel ou desfavoravel em relacdo a inovacao. Nesta etapa, os membros da
organizagdo ja estdo mais familiarizados com a inovacdo e passam a buscar
novas informagdes de forma mais ativa e espontanea. Saber de atributos
como vantagem relativa, compatibilidade e complexidade da tecnologia é
extremamente importante neste estagio. E aqui que serd feita uma projecdo
do futuro e um planejamento das ag¢des vindouras.

Decisdao: ocorre quando o individuo ou unidade deciséria toma atitudes
que irdo culminar na decisdo de adotar ou ndo a inovaco. E nesta fase que
geralmente ocorrem os testes e verificacdes da nova tecnologia, que ajudam
a reduzir o grau de incerteza do usuario. Nos casos em que ndo é possivel
realizar testes prévios, a adocdo tende a ser lenta, inclusive com mais chances
de rejeicdo. Rogers (1983) argumenta que quanto maior a vantagem relativa
da inovacdo, mais cedo ela sera adotada.

Implementagdo: ocorre quando oindividuo ou unidade deciséria colocaem uso
ainovacado. Até este estagio, o processo de adocdo de tecnologia é estritamente
mental, mas aqui se faz necessaria uma mudanga comportamental, pois é
guando a nova ideia é colocada em pratica.

Confirmacdo: ocorre quando o individuo ou unidade deciséria reforca a
adocdo da tecnologia. Mas essa decisdao pode mudar caso surjam conflitos
guestionando essa tecnologia. O estdgio de confirmacdo continua mesmo
depois da decisdo de adotar ou ndo, por um periodo indeterminado de tempo.

Rogers (1983) sugere cinco caracteristicas pelas quais uma inovagdo

pode ser descrita ou avaliada, a partir da verificagdo das atitudes dos individuos em
relacdo a atributos, a saber:

1. Vantagem relativa: que é quanto uma inova¢do é percebida como

sendo melhor do que a ideia que ela substitui. A vantagem relativa de
uma inovagdo, como percebida pelos membros de um sistema social, é
positivamente relacionada com a sua taxa de adocao.
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2. Compatibilidade: que é quanto uma inovagao é percebida como consistente
com os valores existentes, experiéncias passadas e as necessidades de
potenciais usudrios. A compatibilidade de uma inovagdo, assim como a
vantagem relativa, é positivamente relacionada com a sua taxa de adogao.

3. Complexidade: que é quanto uma inovacdo é percebida como dificil de
entender e de usar. A complexidade de uma inovagao, como percebida pelos
membros de um sistema social, é negativamente relacionada com a sua taxa
de adocao.

4. Testabilidade: que é quanto uma inovacdo pode ser testada. Quanto maior o
nivel de testabilidade, maior serd a taxa de adogdo da inovacgao.

5. Observabilidade: que é quanto os resultados da inovacao sao visiveis para os
individuos. A observabilidade de uma inovacgdo é positivamente relacionada
a sua taxa de adocao.

A taxa de adogdo é a velocidade relativa com que uma inovagdo é adotada por
membros de um sistema social (ROGERS, 1983, p. 232). Geralmente ela é medida
pelo nimero de individuos que adotam uma nova ideia em um determinado
periodo de tempo. O processo de difusdo de Rogers (1983) é permeado por fatores
organizacionais e individuais que vao dificultar ou contribuir para o sucesso e fluidez
do processo e sua posterior consolidagao.

Moore e Benbasat (1991) testaram empiricamente os cinco atributos da
inovacdo em uma pesquisa cujo objetivo era desenvolver uma escala para medir
as varias atitudes frente ao uso de computadores. A intencdo dos autores era criar
uma escala que pudesse ser aplicada em uma grande variedade de inovacgdes,
especialmente quando relacionadas a tecnologia da informacdo. Como resultado,
o instrumento da referida pesquisa pode ser usado, com algumas adaptacGes, em
varios estudos sobre difusdo de inovacgées.

Para este estudo, foi seguido o modelo de Moore e Benbasat (1991), que
aborda os construtos de vantagem relativa; compatibilidade; facilidade de uso;
demonstrabilidade dos resultados; e testabilidade. Dessa forma, como ja explicitado
na introducdo do artigo, este estudo propde, como um objetivo secundario, aplicar
guestionario adaptado daquele proposto por Moore e Benbasat (1991), ou seja,
verificar a aplicabilidade das medidas adotadas no instrumento de coleta que foi
construido a luz do instrumento original utilizado por esses autores. Assim, foi
possivel verificar quao confidveis e consistentes se apresentam as medidas utilizadas
a aplicacdo no lécus escolhido para esta pesquisa.

Como o trabalho enfocou a contribuicdo inicial de Moore e Benbasat (1991),
visando trabalhar com o instrumento original adaptado dos autores, os paragrafos
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seguintes elucidam um pouco mais o nivel de utilizacdo e pertinéncia do uso
do instrumento desses precursores em pesquisas que tratam da adocdo de
tecnologias. Sendo assim, alguns estudos sdo destacados a seguir, com a ressalva
de que a abordagem é quantitativa ou qualitativa, embora utilizem as dimensdes
de andlise de Rogers (1983) e de Moore e Benbasat (1991) no processo de analise
das evidéncias empiricas.

Em sua pesquisa, Leal (2012) teve como objetivo identificar fatores que
determinam o uso de inovagao tecnoldgica na educagdo a distancia, na percepgao
de docentes atuantes em cursos na drea de negdcios. Com o instrumento
desenvolvido a partir do modelo de Moore e Benbasat (1991), porém sob influéncia
de vérios outros tedricos, o estudo testou a validade e confiabilidade dos seguintes
construtos: vantagem relativa, compatibilidade, facilidade de uso, experimentacao,
visibilidade, imagem, demonstracdo de resultado e uso voluntario, sendo o objetivo
principal verificar o quanto essas varidveis influenciavam o uso da inovacdo
tecnolégica estudada. Como resultado, constatou-se que os atributos que afetam
diretamente o uso dos ambientes virtuais de aprendizagem sdo a compatibilidade,
a vantagem relativa e a demonstracdo de resultado (LEAL, 2012).

Pinsky (2009) realizou um survey com 271 professores de duas faculdades,
optando por se basear no instrumento de Moore e Benbasat (1991), alegado como
o0 mais adequado a sua pesquisa, que teve como objetivo identificar diferencas
de percepgdes sobre a adocdo do livro didatico eletronico entre professores
universitarios e profissionais de editoras (PINSkY, 2009). No referido estudo,
concluiu-se que, no geral, os professores ndo apresentam diferencas significativas de
percepcao quanto ao livro eletrénico, quando comparados com grupos de docentes
da USP e da Mackenzie. Ainda assim, para cinco das variaveis estudadas, houve
diferencas entre grupos. Considerando-se 29 itens do instrumento, em 14 deles
se verificaram diferencas entre grupos, quando utilizadas as varidveis propostas
no estudo seminal de Moore e Benbasat (1991), a saber: vantagem relativa,
compatibilidade, experimentacdo, facilidade de uso, imagem, uso voluntario,
visibilidade e demonstracao de resultados.

O trabalho qualitativo desenvolvido por Perez et al. (2010) teve como objetivo
responder a pergunta de pesquisa: “Quais fatores percebidos pelos usuarios
contribuem paraaadocgdo de sistemas deinformacdes na drea de saude?”, definindo-
se como tecnologia estudada o prontudrio eletrénico de um pronto-socorro infantil
e um sistema de apoio ao ensino pela web em uma faculdade de medicina. Os
pesquisadores verificaram que os respondentes mostraram atitude positiva com
relacdo aos aspectos relacionados ao sistema social e as variaveis identificadas por
Rogers (2003). Em um esfor¢o de andlise da adequagao de um modelo de escala
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multi-itens, visando avaliar fatores que determinavam o uso de inovac¢do tecnoldgica
na educacdo a distancia na percepc¢do de docentes de Administracdo e de Ciéncias
Contabeis, Leal e Albertin (2015) realizaram uma analise fatorial confirmatoria,
utilizando-se dos construtos propostos por Rogers (1983), a saber: vantagem
relativa, compatibilidade, complexidade, experimentacdo e observabilidade.
Quanto ao atributo complexidade, houve sua substituicdo por facilidade de uso,
e de observabilidade por visibilidade, evidenciando-se, ja, a influéncia de Moore e
Benbasat (1991). Posteriormente, em um grupo 2 (modelo 2), os autores incluiram
mais cinco construtos, sendo trés de Moore e Benbasat (1991): imagem, uso
voluntario (voluntariedade) e demonstracdo de resultado. Por fim, os outros dois
construtos incluidos foram: o dominio tecnolégico e uso de inovagdo tecnoldgica.
Segundo os autores, o trabalho alcancou a validade convergente e discriminante, e
todos os construtos investigados se mostraram consistentes e confidveis.

Finalizando a discussdo tedrica, esclarece-se que o que os autores aqui
citados denominam como experimentag¢do, nesta pesquisa ora apresentada
preferiu-se aproximar do termo trialability por meio de neologismo, adotando-
se a palavra testabilidade.

Método

A pesquisa teve uma abordagem quantitativa com perspectiva transversal
e natureza descritiva, em que houve a preocupacdo de verificar a atitude de
servidores do Ministério da Justica (MJ) quanto a adocgdo de tecnologias, sendo
gue a tecnologia estudada foi o Sistema Eletronico de InformacGes (SEl). Todos
os servidores ja possuiam login e senha para acesso ao SEl, plataforma web onde
produzem documentos eletronicos, assinam digitalmente, tramitam entre diferentes
unidades e arquivam eletronicamente, quando da finalizacdo do processo. Ou seja,
mais do que um sistema de tramitacdo de documentos, o SEl é uma ferramenta
de trabalho, pois todos os documentos oficiais sdo produzidos no préprio sistema.
Com a adocgao do SEI no MJ, todos os processos criados a partir de 2015 passaram
a ser exclusivamente eletrénicos, o que reduziu enormemente a utilizagdo de papel
na organizacao e representou uma mudanca de paradigma no érgao.

Todos os 600 usuarios do SEI no MJ foram convidados a participar da pesquisa.
A taxa de resposta foi de 34,7%, atingindo-se 208 respondentes ao instrumento
de pesquisa. Destes, 52,4% eram servidores no MJ ha mais de trés anos e 60,1%
usavam o sistema ha pelo menos cinco meses. Cabe salientar que a época da coleta
dos dados o SEl estava em execug¢do no MJ ha seis meses. Os usudrios tinham idade
entre 17 e 64 anos, com média de 36,16 anos (DP=10,13), 51,0% eram do sexo
feminino e a maioria possuia nivel superior completo (79,2%).

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 985-1006 out/dez 2018 993



m Adogdo do Sistema Eletrénico de Informagées (SEI) pelo Ministério da Justia: uma avaliagéo na ética de usudrios

994

Para a aplicacdo da pesquisa foi utilizado um instrumento com a escala de
Moore e Benbasat (1991), traduzida para o portugués, com 26 itens apresentados
em estrutura tipo-Likert de concordancia, com sete pontos. A estrutura original da
escala aplicada em inglés no Canada apresentou retencdo de cinco fatores com
alfas de Cronbach de 0,92 para vantagem relativa (VR), 0,83 para compatibilidade
(CP), 0,80 para facilidade de uso (FU), 0,77 para demonstrabilidade dos resultados
(DR) e 0,71 para testabilidade (TE). Adicionalmente, houve cinco quest&es sdcio
demograficas que compreenderam o levantamento de: tempo de uso do SEI, tempo
de trabalho no MJ, idade, sexo e escolaridade dos respondentes.

Para a coleta dos dados, foi formalizado um pedido dos pesquisadores junto
ao Ministério da Justica, no qual se retratava o interesse de estudar o SEl naquela
organizacdo. Apds a autorizacdo do MJ, o questionario foi aplicado, em parceria
com o Grupo de Trabalho do SEl instituido pelo MJ para atuar na implantacdo do
sistema. Os dados foram coletados por intermédio de um questionario online,
elaborado e disponibilizado na plataforma Google Forms. Esse questionario foi
enviado por e-mail aos usudrios do SEI com um link convidando-os a participar da
pesquisa. A coleta ocorreu ao longo do més de maio de 2015.

Resultados

Para investigar a atitude de usudrios em relacdo ao sistema SEl adotado no
MJ, os resultados foram subdivididos em duas etapas. Na primeira etapa, foi
executada uma analise fatorial exploratdria (AFE) da escala adaptada de Moore
e Benbasat (1991), com a finalidade de identificar evidéncias de validade da
escala para o Brasil. Na segunda etapa, considerando a ndo normalidade dos
dados, foram conduzidos testes ndo paramétricos de comparagao entre grupos,
com a finalidade de avaliar a ado¢do de tecnologia em relacdo as caracteristicas
sociodemograficas dos usudrios do sistema.

Como parte da AFE, a extracao inicial dos dados pelo método de componentes
principais identificou um KMO de 0,94. O método do gréfico de sedimentacdo
(teste scree de Cattell), pelo critério de andlise dos autovalores, sugeriu a retencgado
de quatro a cinco fatores. Foram testadas diversas extracGes pelo método dos
eixos principais (PAF) com rota¢do obliqua direta e obliqua promax, bem como
com rotagdo ortogonal varimax. Esta ultima seguindo a analise conduzida no
estudo de Moore e Benbasat (1991). A melhor solucdo foi com rotagdo obliqua
promax, para quatro fatores, explicando ao todo 71,46% da variancia. Quatro itens
ndo compuseram nenhum fator por apresentarem carga fatorial abaixo de 0,45,
seguindo orientagdes sugeridas por Churchill (1979) e Lee e Hooley (2005), ou por
apresentarem comunalidade abaixo de 0,50 (HAIR et al., 2005). Assim, a escala,
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para a amostra analisada, totalizou 22 itens. Sendo que os itens de vantagem
relativa (VR) e compatibilidade (CP) se misturaram fortemente e compuseram
um Unico fator. Os demais fatores obedeceram a estrutura tedrica sugerida por
Moore e Benbasat (1991).

Os quatro fatores foram denominados como: (1) VRCP (a = 0,97), com 12 itens
relacionados aos aspectos de vantagem relativa e compatibilidade; (2) FU (a =
0,78), com quatro itens relacionados aos aspectos de facilidade de uso; (3) TE
(a = 0,85), com quatro itens relacionados aos aspectos de testabilidade; (4) DR
(a = 0,87), com dois itens relacionados aos aspectos de demonstrabilidade dos
resultados. Assim, a estrutura fatorial final da escala de adoc¢dao de tecnologia
em relagdo ao SEI/MJ estd apresentada no Quadro 1, com os itens e respectivas
cargas fatoriais ordenadas por fator.

Quadro 1 - Escala de adogdo de tecnologia em relagdo ao SEI/MJ

FATOR ITEM Carea
Fatorial
VR2. O uso do SEl melhora a qualidade do
0,95
meu trabalho
VR8. O uso do SEl aumenta a minha 091
produtividade !
VR6. O uso do SEI melhora minha eficiéncia
0,90
no trabalho
CP10. O uso do SEI é totalmente compativel 090
com a situacdo na qual me encontro !
VR1. O uso do SEl permite realizar minhas 088
tarefas mais rapidamente !
Vantagem relativae ~ VR4. O uso do SEI melhora meu 0.87
desempenho no trabalho !
compatibilidade CP11. Acho que o uso do SEI se encaixa bem 0.84
(VRCP) com o modo como gosto de trabalhar ’
VR5. No geral, acho que o uso do SEI é
. 0,83
vantajoso para o meu trabalho
CP9. O uso do SEI é compativel com todos os
0,83
aspectos do meu trabalho
CP12. O uso do SEl se encaixa ao meu estilo
0,81
de trabalho
VR3. O uso do SEl permite que realize meu
. . 0,78
trabalho mais facilmente
VR7. O uso do SEl me dd maior controle 076

sobre o meu trabalho
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FATOR

Facilidade de uso

(FU)

Testabilidade

(TE)

Demonstrabilidade
de resultados

(DR)

Fonte: elaboragdo prépria.

Comparando a pesquisa original desenvolvida por Moore e Benbasat (1991),
com cada alfa (a) obtido nesta pesquisa, é possivel concluir que as medidas
adotadas no instrumento adaptado a aplicacgdo no Brasil para esta pesquisa
possuem significativa convergéncia com o trabalho original, pois os valores de
alfa sdo bastante aproximados ou superiores aqueles do instrumento de Moore e

ITEM

FU14. Preciso de muito esforco mental
quando estou usando o SEI

FU13. Acho o SEI dificil de usar

FU15. O uso do SEl é frequentemente
frustrante

FU17. No geral, acho que o SEI é facil de usar

TE25. O SEl esteve disponivel para mim para
assim poder testar adequadamente suas
funcionalidades

TE26. Antes de decidir quando utilizar
algumas das funcionalidades do SEl, pude
testa-las apropriadamente

TE24. Eu sei o que devo fazer para poder
testar as vdrias utilidades do SEI

TE23. Eu tive a oportunidade de testar varias
funcionalidades do SEI

DR20. Acredito que poderia compartilhar
com o0s outros as consequéncias de usar o
SEI

DR19. Eu ndo teria dificuldade em falar para
0s outros sobre os resultados causados pelo
uso do SEI

Benbasat (1991). Isso pode ser constatado na Tabela 1.
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0,85

0,66

0,60

0,50

0,88

0,80

0,77

0,61

0,79

0,67
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Tabela 1 — Alfa de Cronbach das medidas relativas aos construtos

Alfa Cronbach

Alfa de Cronbach R .
R da pesquisa N2 de itens por
desta pesquisa ..
(2015) original (MOORE; fator
BENBASAT, 1991)

VR = Vantagem relativa - 0,92 -
CP = Compatibilidade - 0,83 -
FU = Facilidade de uso 0,83 0,80 4
DR = Demonstrabilidade 0,87 0,77 )
dos resultados

TE = Testabilidade 0,85 0,71 4

VRCP = Junc¢do ocorrida
neste estudo entre os 0,97 - 12
dois fatores VR+CP

TOTAL - 22
Fonte: elaboragdo prépria.

Com relagdo a avaliagdo que os usuarios do MJ fazem do SEl, foi identificado
que, de maneira geral, eles concordam menos com as assertivas ligadas ao fator
testabilidade e concordam mais com os fatores relacionados a facilidade de uso,
como mostra a Tabela 2.

Tabela 2 — Andlise descritiva dos fatores de adogdo de tecnologia em relagdo ao
SEI/MJ

Média Mediana DP Min Max
VRCP 5,37 5,75 1,52 1,00 7,00
FU 5,53 5,75 1,29 1,00 7,00
TE 4,49 4,50 1,51 1,00 7,00
DR 5,55 6,00 1,41 1,00 7,00

Fonte: elaboragdo proépria.
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Em seguida, considerando varidveis sociodemograficas levantadas no estudo
— sexo do respondente, escolaridade, tempo de uso do SEl, idade do usuario e
tempo de trabalho no MJ —, foi executada analise de comparac¢do entre grupos.
Assim, aplicando o teste ndo paramétrico de Mann-Whitney (U), ndo se verificaram
diferencas quanto a avaliacdo do SEl para a varidavel sexo. O mesmo aconteceu
quando considerada a varidvel escolaridade, usando o teste ndo paramétrico de
Kruskal-Wallis.

Para avaliar a adocgao de tecnologia pelos usuarios em relagdo ao tempo de uso
do SEl, foram criados dois grupos: aqueles que utilizavam o SEI ha pelo menos 5
meses (N=125) e, portanto, com contato mais amplo com o sistema; e aqueles
com até 4 meses de uso do sistema (N=83). E importante lembrar que esse corte
temporal se deveu ao fato de o SEl ter sido implementado hd apenas seis meses,
a época da coleta dos dados. Nesse sentido, pelo teste de Mann-Whitney U, os
resultados foram significativos apenas para as varidveis VRCP (U=6.037,00, p<0,05)
e TE (U=6.054,50, p<0,05). A variacdo da mediana dos fatores VRCP e TE em relagao
ao tempo de uso do SEl pode ser visualizada na Figura 1.

Figura 1 — Varia¢ao da mediana dos fatores VRCP e TE em relagdo ao tempo de
uso do SEI

| -~ VRCP
6,00 e

5,50

5,00

Mediana

4,50

4,00+

T ]
ATE 4 MESES LSO 5 0L MAIS MESES LSO
uso

Fonte: elaboragdo prépria.

Com relagdo a idade do usuario, foram criadas trés faixas etdrias, balanceadas
pela distribuicdo da amostra. Assim, foi obtida uma faixa de usudrios com idade
até 30 anos (N=70), entre 31 e 40 anos (N=81), e mais de 40 anos (N=57). Para
essas faixas, pelo teste de Kruskal-Wallis, houve diferenca significativa para todos os
fatores, exceto VRCP. Os resultados significativos na analise podem ser observados
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na Tabela 3.

Tabela 3 — Comparagao dos fatores de adog¢do da tecnologia em relagao a faixa
etaria dos usuarios

Analise post hoc*

Kruskal- . ‘. .
Fator Wallis ¢] Faixa etaria Mediana 31240 Mais 40
anos anos
Até 30
FU 9,49 0,009 anos 5,62 0,023 -
31a40
anos 6,25 - 0,031
Mais 40
anos 5,50 - -
Até 30
TE 8,48 0,014 anos 4,50 - -
31a40
anos 5,00 - -
Mais 40
anos 4,00 - 0,011
Até 30
DR 8,60 0,014 anos 5,50 0,029 -
31a40
anos 6,00 - -
Mais 40
anos 6,00 - -

Fonte: elaboragdo prépria.
Nota. (*) Apenas valores significativos, com a aplicagdo da corre¢do de Bonferroni.

Por fim, analisaram-se os fatores de adoc¢do da tecnologia em relagdo ao
tempo de trabalho do usudrio no MJ. Obedecendo ao mesmo critério de criacao
das faixas de tempo balanceadas pela distribuicdo da amostra, tem-se: usudrios
com até um ano de trabalho no MJ (N=45), usuarios com 1 a 3 anos de trabalho
(N=54), usudrios com 3 a 5 anos (N=57) e usudrios com mais de 5 anos (N=52).
Entre as faixas de tempo de trabalho, apenas foram identificadas diferencas
significativas para os fatores VRCP (H=7,83, p<0,05) e FU (H=11,36, p<0,05). Na
andlise post hoc, apenas os grupos de 1 a 3 anos versus o grupo de 3 a 5 anos
apresentaram diferenca significativa.
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Discussao

Como se pode notar na Tabela 1, somente neste estudo os itens de vantagem
relativa (VR) e compatibilidade (CP) se mesclaram intensamente, compondo um
so fator (VRCP). Os demais fatores obedeceram a estrutura tedrica sugerida por
Moore e Benbasat (1991). Isso pode sinalizar a necessidade de duas reflexdes a
serem feitas em estudos posteriores: 1) pode ter havido problemas semanticos
na construcao das assertivas relativas aos itens componentes das duas dimensdes
VR e CP, o que as fez, neste trabalho, agruparem-se; 2) a varidvel compatibilidade
(CP) integrou-se a vantagem relativa (VR), pois, talvez, tenha se tornado uma
subcategoria, visto que, ao analisar vantagens da adog¢do de uma tecnologia, é
compreensivel que o adotante possa analisar, entre os atributos, a compatibilidade.
Resta explorar essa reflexdo a posteriori, buscando reavaliar qudao abrangente
seria a varidvel VR diante das outras, com vistas a identificacdo de eventual
subordinagao das demais. No estudo de Hung et al. (2010), observou-se que, ao
estudarem as caracteristicas de um customer relationship management system
(CRMS) em hospitais e definir varidveis influenciadoras de sua adog¢ao, os autores
consideraram apenas duas varidveis diante do conjunto proposto por Rogers
(1983), a saber: vantagem relativa e complexidade. A varidvel compatibilidade
ndo aparece no modelo dos autores como uma varidvel adicional. Simplesmente
nao foi considerada no modelo preditivo. Abre-se aqui uma oportunidade ao
aprofundamento de reflexdes sobre o quanto a varidvel VR pode ser uma espécie
de varidvel abarcadora dos demais atributos ou caracteristicas de inovagdes
propostos em 1963 por Rogers e adotados, posteriormente, por Moore e Benbasat
(1991) e por vérios outros pesquisadores até a atualidade.

A respeito dos resultados relativos a atitude de usuarios do SEI que participaram
da pesquisa, concernente aos atributos da tecnologia analisada, o fato de a Tabela
2 demonstrar que os sujeitos concordam menos com as assertivas ligadas ao fator
testabilidade e concordam mais com os fatores relacionados a facilidade de uso
pode ser explicado por uma espécie de a¢do recorrente de organiza¢ées quando
decidem implantar novos sistemas. A decisdo, muitas vezes, é mandatéria e com
pouco prazo para a efetiva implanta¢do. O processo de adog¢do ndo é um processo
sequencial, linear, em que se dedique um tempo maior para o treinamento e/
ou testes exaustivos antes da adocdo da tecnologia. Tornatzky e Fleischer (1990)
destacam a caracteristica de iteratividade e nao linearidade do processo de adogao
de tecnologias. Assim, embora facil de utilizar, € compreensivel que as pessoas
destaquem o pouco tempo dedicado ao preparo (testes etc.) para o uso do sistema.

Quanto a média das varidveis, facilidade de uso (FU) apresentou a maior
média. Portanto, as assertivas referentes a essa variavel captaram maior grau de
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concordancia entre os respondentes, o que reflete uma atitude positiva de usudrios
do SEI frente a vantagem comparativa do sistema. Com excecdo de testabilidade
(TE), todas as variaveis apresentaram média acima de 5. Ainda quanto a variavel
testabilidade (TE), cuja média foi a menor dentre todas, quando se analisou o Alfa
de Cronbach, conforme se visualiza na Tabela 1, houve grande discrepancia do alfa
extraido da anadlise do instrumento original de Moore e Benbasat (1991). Portanto,
pode ser pouco provavel que o problema tenha relagdo com problemas semanticos
dos itens, visto que o alfa foi superior ao da pesquisa original.

Adicionalmente, é importante destacar que o trabalho original de Moore e
Benbasat (1991) adotou uma solucdo fatorial com rotacdo ortogonal, que é
indicada para fatores com baixa ou nenhuma correlagao entre si, como esclarece
Pasquali (2012). No entanto, os fatores que compdem a estrutura da escala de
adocdo de tecnologia sdo extremamente correlacionados e exigem o uso de
rotacao obliqua, que foi exatamente a melhor solucdo encontrada no presente
estudo, com alfas também melhores.

Outras andlises foram conduzidas com o intuito de melhor conhecer os sujeitos
do estudo e eventuais diferencas entre grupos. Para tanto, procedeu-se, conforme
apresentado na secdo de resultados (Figura 1 e Tabela 3), a alguns testes de
comparacdes multiplas que serdo comentados a seguir.

Agarwal e Prasad (1999) sugerem que as diferencas individuais tais como
género, idade, nivel de escolaridade e experiéncia podem ser utilizadas para
construir um perfil dos individuos mais receptivos as novas tecnologias. Tais
autores ainda indicam que a aceitacdo pode ser facilitada pela utilizacdo de outras
intervengdes que afetam diretamente a atitude dos sujeitos, como a formacdo e
o desenvolvimento de uma cultura de aprendizagem na organizagdo. Também
Venkatesh, Thong e Xu (2012) destacam as varidveis género, idade e experiéncia
com tecnologias — verificada a partir da frequéncia de uso — como preponderantes
na moderacdo das relagdes entre intencdao de usar, comportamento de uso e
suas varidveis influenciadoras diretas, a exemplo da expectativa de performance,
expectativa de esforco, entre outras. Assim, ndo se devem desprezar varidveis
demograficas em estudos sobre adocdo de tecnologias, especificamente quando
se estuda a atitude dos sujeitos envolvidos.

Com relacdo a experiéncia, os resultados alcancados com o teste de Mann-
Whitney U e demonstrados na sec¢do de resultados, bem como a varia¢do da
mediana dos fatores VRCP e TE em relagao ao Tempo de Uso do SEl, visualizada
na Figura 1, revelaram que ha diferencas significativas apenas em relagdo as
variaveis VRCP (vantagem relativa + compatibilidade) e TE (testabilidade), quando
considerados usudrios ha pelo menos cinco meses e usudrios com até quatro
meses de uso do SEI.
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O tempo de uso de uma ferramenta tecnoldgica é discutido por Venkatesh,
Thong e Xu (2012) como uma varidvel denominada experiéncia. Esta pode moderar
a intencdo e o comportamento humano no uso da tecnologia. Rogers (1983) afirma
que um fator importante que impacta a taxa de adocdo de qualquer inovacdo é a
sua compatibilidade com os valores, crencas e experiéncias presentes no sistema
social. Venkatesh e Bala (2008) acrescentam que, com o aumento da experiéncia,
o efeito da variavel facilidade de uso sobre a utilidade percebida tende a ser maior,
ou seja, com o uso frequente de uma inovacdo por um individuo, é provavel que
ele gradativamente ache seu uso mais facil e util. Dessa maneira, nesta pesquisa, é
possivel concluir que os usudrios que utilizam o sistema SEI ha mais tempo diferem
dos usudrios mais recentes em termos de percepc¢ao de sua vantagem relativa (VR),
compatibilidade (CP) e testabilidade (TE).

Venkatesh, Thong e Xu (2012) também discutem a importancia de comparar
fatores de adocdo de tecnologia em relacdo a faixa etdria dos usuarios. A Tabela 3
gue se encontra na se¢do anterior demonstrou que diferentes grupos por faixa etaria
manifestam diferencas de percep¢do em relacdo a trés varidveis estudadas (FU,
TE, DR). Pessoas mais jovens tendem a valorizar mais os resultados demonstraveis
com o uso da ferramenta adotada (DR), enquanto pessoas mais velhas valorizam
aspectos da facilidade de uso (FU) e as possibilidades de teste da tecnologia (TE).
Grande quantidade de estudos ja comprovou que a idade é fator que ndo pode
ser desprezado em estudos sobre a adogdo de tecnologias (VENKATESH et al., 2003;
EMANI et al., 2012; Lu; DENG; WANG, 2010; WATTAL; RACHERLA; MANDVIWALLA, 2010;
VENKATESH; SYKES; VENKATRAMAN, 2014). Assim, os resultados deste estudo reforcam
a importancia de manter esta variavel em pesquisas futuras.

Consideragoes finais

O objetivo central deste trabalho foi investigar a atitude de usudrios em relacdo
ao sistema SEl adotado no Ministério da Justica, com base nas dimensdes de
adocdo de tecnologia propostas por Moore e Benbasat (1991). Adicionalmente,
considerando o emprego de um instrumento adaptado desses autores, buscou-se
verificar a aplicabilidade das medidas adotadas no instrumento de coleta que foi
construido a luz do instrumento original utilizado pelos autores, considerando-se
também os cinco atributos da inova¢do de Rogers (1983).

Confirmou-seaconfiabilidade das medidasadotadasnaelaboracdodosconstrutos
utilizados no instrumento de pesquisa — vantagem relativa, compatibilidade,
facilidade de uso, demonstrabilidade dos resultados e testabilidade — uma vez
gue todos apresentaram um Alfa de Cronbach superior a 0,7, evidenciando a
adequacdo das medidas do instrumento proposto por Moore e Benbasat (1991)
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em estudos sobre adocdo e difusdo de inovacbes ligadas as tecnologias da
informacdo. Entretanto, importa destacar que os itens relativos as dimensdes
vantagem relativa (VR) e compatibilidade (CP) juntaram-se, compondo um sé fator
(VRCP), recomendando-se na discussdo que se aprofundem as investigacdes sobre
a ocorréncia de tal convergéncia.

No geral, a atitude dos sujeitos da pesquisa é favoravel a adog¢do do SEIl. De
maneira mais especifica, com a comparagao entre grupos, foi possivel concluir que
usudrios que utilizam o sistema SEI ha mais tempo diferem de usudrios iniciantes,
guando avaliadas a vantagem relativa (VR), a compatibilidade (CP) e a testabilidade
(TE) da tecnologia adotada.

Também foi possivel confirmar o que a vasta literatura sobre a intencdo e
o comportamento de uso de tecnologias defende sobre a questdo da idade.
Pessoas mais velhas valorizam a facilidade de uso e a oportunidade de testar uma
tecnologia, enquanto sujeitos mais jovens estdo focalizados na demonstrabilidade
de resultados da solucdo tecnoldgica adotada.

A expectativa, antes de iniciar o estudo, foi de que o sistema SEl fosse bem
aceito pelos usuarios e isso, de fato, confirmou-se nos resultados, pois o sistema
foi bem recepcionado pelos usudrios — mesmo entre os mais velhos, grupo em que
normalmente hd uma maior barreira a aceitacdo de inovacoes.

Fato relevante do estudo foi constatar que a transicdo do processo fisico para
0 processo eletrénico representou uma mudanga de paradigma na organizagado
estudada e, surpreendentemente, tal processo ndo foi traumatico. Observou-se
gue os usuarios rapidamente se “desapegaram” dos documentos fisicos, aceitando
a nova forma de trabalho de maneira natural e acreditando que o SEl seria um
aliado na desburocratizacdo da maquina publica.

Para estudos futuros, recomenda-se um aprofundamento com vista a esclarecer
por que duas varidveis convergiram a uma so neste estudo. Recomenda-se, ainda,
a ampliacdo da aplicacdo do instrumento de pesquisa a outros 6rgdos publicos que
estdo adotando o SEI, visto que, embora na literatura o assunto esteja amadurecido
quando se discute o objeto em organizacGes privadas, no Brasil, estudos dessa
natureza no setor publico e no governo ainda sdo escassos.

Quando considerados os ambitos federal, estadual, municipal e estatal, tem-se
363 instituicdes publicas que resolveram adotar o SEI, das quais, até 2018, apenas
113 adotaram e ja utilizam a tramitacdo eletrénica de documentos/processos
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO, 2018). Sendo assim,
aproximadamente 70% ainda estdo em processo de implantagao do SEI, sendo que
o prazo estabelecido no Decreto n? 8.539/2015 para os 6rgdos da administragdo
publica federal (APF) foi de dois anos para a adesdo dos drgdos (pelo menos APF) a
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ferramenta tecnoldgica SEl ou qualquer outra que substituisse em definitivo o papel
por sistemas informatizados utilizados no trato com os processos administrativos
nos orgdaos da APF. Sendo assim, a adog¢do do SEl continua sendo um tema que
necessita de mais estudos, inclusive para que sejam levantados os desafios e
barreiras a sua implementacgdo no setor publico.

Nesta pesquisa, foram ouvidos os usudrios do SEI no MJ. Porém, dando
continuidade ao projeto, também se levantou a percepgao dos gestores envolvidos
com a adogao e implementacdao do SEl naquele Ministério, em trabalho que se
encontra em elaboragdo para publicacdo. Fatores relacionados com tecnologia,
custos, infraestrutura e legitimacdo (apoio da alta gestdo) também merecem um
olhar de pesquisadores do tema, no ambito da implantacdo do SEl na APF brasileira,
uma vez que o assunto é complexo, multifacetado e ainda se pode considerar
incipiente a iniciativa de estudos de ado¢do de tecnologias no setor publico. Por
essa razao, entende-se que a adog¢do do SEI no ambito publico ainda é tema que
necessita de ampliagdo do nimero de estudos neste pais.
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O livro trata do cendrio da ouvidoria publica brasileira no contexto atual e
levanta os principais debates do campo, especialmente no que diz respeito ao
horizonte e desafios dessa agéncia na mediagdo dos conflitos entre o poder publico
e os particulares. A obra é direcionada aos profissionais que atuam em ouvidorias e
aos estudiosos do tema. A mesma é organizada por Antonio Semeraro Rito Cardoso,
gue implementou a Ouvidoria do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (lpea)
e exerceu trés mandatos intercalados de Ouvidor, entre os anos de 2004 e 2014, e
Ronald do Amaral Menezes, que exerce a fungao de Ouvidor do Ipea desde 2014.
Ambos os organizadores sao funcionarios de carreira do instituto.

A apresentacdo da obra é realizada por Jessé de Souza, Presidente do Ipea
na ocasido da publicacdo da mesma, com prefacio dos organizadores, e dividido
em 11 capitulos. Estes estdo dispostos de forma que nos cinco primeiros sao
problematizados conceitos relativos a ouvidoria publica, enquanto nos demais sdo
apresentadas ao leitor experiéncias de ouvidorias publicas no ambito federal.

No Capitulo 1, Modelos de ouvidorias publicas no Brasil, Manuel Eduardo Alves
Camargo e Gomes, a partir do reconhecimento da diversidade de formatos e
modelos de ouvidorias nas trés esferas de governo e nos trés poderes que formam
o Estado brasileiro e da inexisténcia até entdao de modelo metodoldgico que permita
agrupa-las, propde a classificacdo das mesmas, pautado em dois pressupostos: a)
toda ouvidoria possui um conjunto de elementos que devem ser considerados
em sua totalidade enquanto caracteristica; b) a existéncia de uma tipologia
ideal para a ouvidoria, conforme légica Weberiana. Nesse sentido, o recurso

[Resenha recebida em 20 de junho de 2017. Aprovada em 9 de maio de 2018.]
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metodoldgico utilizado pelo autor refere-se aos critérios estrutural, funcional e
unificador, este ultimo apresentado como sindnimo de uma tipologia ideal que
permite identificar o modelo a ser classificado. Assim, constroi a possibilidade de
agrupar os diversos formatos de ouvidoria em quatro modelos, a saber: ouvidoria
interna — esta dividida no subgrupo com autonomia, ou ainda, com participagdo
da sociedade civil; ouvidoria de entidade de controle; ouvidoria interorganica; e
ouvidoria extraorganica.

O Capitulo 2, Ouvidorias publicas como instrumentos para o fortalecimento
da democracia participativa e para a valoriza¢éio da cidadania, traz a reflexao de
Bruno Konder Comparato, que retoma a ideia de participacdo social no Brasil e
no mundo entre as décadas de 1960 e 1980, lendo a mesma como instrumento
fundamental para o fortalecimento da democracia. Ao revelar o questionamento
da forma tradicional de gerenciamento das politicas publicas pelo Estado, prop&e
solucdo a partir da participacao popular e introduz as ouvidorias publicas como
esse instrumento capaz de efetivar a participagdao social na implementac¢do de
politicas. Nesse sentido, supbe, como fatores que contribuem para justificar o
aumento exponencial da ouvidoria nos ultimos 50 anos: o aumento da atividade
governamental no pds 22 guerra, a necessidade de garantir direitos humanos, o
acesso a informacgdo, a discricionariedade dos burocratas de nivel de rua e o
incentivo a participacdo. Dessa forma, reconhece o acesso a informagdo como
um direito fundamental e atrela o0 mesmo a participagdo social, de modo que
associa a existéncia da ouvidoria a implementacao do direito a informacdo e
consequentemente a possibilidade de as pessoas informadas exercerem o controle
social, aliando a transparéncia publica e o combate a corrupgao ao aperfeicoamento
da democracia. Ndo obstante, evidencia uma fragilidade dos demais instrumentos
de participacdo (orgcamento participativo, conselhos de politicas e as conferéncias)
na fase de implementacdo de politicas publicas, e coloca a ouvidoria no centro,
como equipamento de monitoramento, avaliador de processo, em se tratando de
implementacao de politicas publicas.

No Capitulo 3, Ouvidorias publicas e conselhos de politicas: avangos e desafios
na democratiza¢do da participag¢do social e nas relagdes entre Estado e sociedade,
Fernando Lima Neto e Paulo Renato Flores Durdan apresentam os conselhos de
politicas e as ouvidorias publicas como instituicdes politicas potentes no cendrio
de redemocratizagdo no Brasil. Apontando os mesmos como instrumentos capazes
de contribuir para efetivacdo da democracia, dessa maneira, buscam responder
em que medida ambas as instituicdes avancaram e quais limitacdes lhes foram
impostas, quanto a relacdo entre o Estado e sociedade.

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (4) 1007-1016 out/dez 2018



Alex da Silva Xavier m

Os autores partem do principio de que a ouvidoria no Brasil (esfera federal,
estadual e municipal) estd institucionalizada, porém existem poucas informacgdes a
respeito, aqui considerando o cenario académico e estatal burocratico. Quanto as
ouvidorias, relatam limitacGes a sua atuacdo relativas especialmente a inexisténcia
ou baixa autonomia do ouvidor, e isso em consequéncia do processo de escolha
dos mesmos, que geralmente é realizado pela autoridade mdaxima do 6rgao ao qual
controla. Entendem que a autonomia é elemento-chave para pensar a ouvidoria
como possibilidade de instrumento de aperfeicoamento da democracia. Através de
pesquisa realizada pelo Ipea com ouvidorias publicas federais, demonstram que a
maioria das ouvidorias possui a autonomia comprometida (técnica e politicamente),
seja por escolha interna do ouvidor, seja pela inexisténcia de poder vinculante.

Em relacdo aos conselhos, admitem a institucionalizacdo dos mesmos e sua
importancia para a democracia brasileira, todavia, trazem reflexdes quanto a relagcao
entre o trabalho dos conselheiros representantes da sociedade civil e os gestores
de governo. Através de revisdao bibliografica, demonstram que a realidade de
despreparo dos conselheiros é latente, especialmente daqueles que organicamente
representam a sociedade. Avangam na construcao da tese de que existe uma
fragilidade dos conselhos na contribuicdo ao processo de democratizacao, dada a
limitagdo imposta a participacdo social nas tomadas de decisGes e a limitacdo ao
carater fiscalizatdrio. Dai defendem a necessidade de reconhecimento dos conselhos
como sujeitos politicos de cardter fundamental para o processo democratico e nao
como benesse do Estado as classes subalternas.

Nessa perspectiva, percebem um avanco das ouvidorias quando adotam
posturas proativas e medeiam conflitos entre Estado e sociedade, na direcdo de um
aprofundamento da democracia participativa. Comparativamente, avaliam existir
uma distancia e uma diferenciacdo entre o papel e as fungdes desempenhadas
pela ouvidoria e conselhos. A dificuldade referente ao funcionamento da ouvidoria
esta diretamente ligada a sua base normativa, que limita sua autonomia, entre
outras questdes, enquanto os conselhos de politicas possuem uma normatizacao
mais efetiva, além de estarem capilarizados nas trés esferas de governo, todavia
sua limitacdo na interacdo pratica ainda se apresenta como desafio a ser superado.
Enfim, destacam a centralidade desses dois 6rgdos como instrumentos legitimos
de potencial para aperfeicoamento da democracia, colocando-os como arena de
mediacdo de conflitos politicos e/ou sociais.

No Capitulo 4, As ouvidorias e o uso publico da razdo: proposta de um modelo
ideal-possivel a luz dos atos normativos das ouvidorias publicas federais no Brasil,
Ronald do Amaral Menezes, Fernando Cardoso Lima Neto e Antonio Semeraro Rito
Cardoso tratam de uma discussdo pautada em atos normativos, em que retomam
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em analise um conjunto de marcos legais que criam 93 ouvidorias publicas federais,
e destes propdem um modelo ideal-possivel. Na perspectiva da construcdao desse
modelo, introduzem o tema aprofundando a historicidade da ouvidoria no Brasil e
detalham as normatizacOes dessas ouvidorias no ambito federal, por intermédio
de temas centrais, o que de certa forma complementa essa abordagem ja iniciada
por Bruno Konder Comparato, no Capitulo 2, e por Fernando Lima Neto e Paulo
Renato Flores Durdn, no Capitulo 3 do mesmo livro. Assim, a inovagcdo que esse
capitulo traz a obra é a construcdo de um modelo “ideal-possivel” que parte da
valorizagcdo do que cada normatizacdo tem de positivo, considerado o processo
de maturidade de politicas publicas, quando se refere aos temas autonomia,
mandato, accountability e outros. Um argumento central do capitulo aponta para
a necessidade de compreender a construcdo de um modelo que aciona a légica
de justaposicdo, em que o ideal é pensado por intermédio de difusdo de partes
estratégicas de diferentes normatizacgdes.

No Capitulo 5, Paradigmas de ouvidoria publica e proposta de mudanga,
Rubens Pinto Lyra inicia destacando a singularidade da ouvidoria publica brasileira
como 6rgdo que possui cardter unipessoal, todavia, problematizando o modelo
de escolha de ouvidor e a magistratura de persuasao do ouvidor, assim como as
respectivas consequéncias desse modelo para o cidaddo em relagdo ao servico
prestado pelo Estado.

Em seguida o autor expde, através de sete exemplos de ouvidorias brasileiras,
todas de atuagdo em esferas subnacionais, desenhos institucionais paradigmaticos,
revelando uma ferramenta de classificacdo que se atrela de maneira clara a sua
defesa por uma constituicdo de érgdo externo ao ente ao qual controla. O autor
defende o pressuposto da preponderdncia de uma racionalidade dialdgica nas
ouvidorias publicas, além da necessidade de criagdo de um sistema nacional de
ouvidorias que estabeleca um perfil com padrdao minimo para as mesmas. Segue
explorando a contradi¢do na defesa de ouvidorias submissas ao governo, quando as
mesmas necessitam de autonomia e independéncia para dar conta de seu objetivo
final: o controle social.

Levanta pontos positivos do Projeto de Lei n° 14/2014, destacando inovag&es
guando comparado com as propostas de legislagGes anteriores.

Ndo ha duvidas de que nesse capitulo o leitor encontra o maior critico brasileiro
da ouvidoria publica, tal como essa se encontra estruturada no Brasil. Lyra, com
muita propriedade, constréi a tese de ouvidoria publica como instrumento de
controle social e aprimoramento da democracia participativa, ademais estabelece
criticas diretas ndo apenas aos governantes que possuem interesse na manutencao
do que chama de ouvidorias subordinadas e obedientes, mas também a parte
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consideravel de ouvidores e as associacGes de ouvidores que comungam em boa
medida com essa proposta.

Na construgdo do Capitulo 6, Os dez anos da ouvidoria do Ipea, Ronald do Amaral
Menezes e Antonio Semeraro Rito Cardoso expdem, por intermédio dos estagios do
desenvolvimento organizacional de Lippitt (1969), o ciclo de vida da ouvidoria no
Ipea. Isso permite que, na mesma medida em que apresentam o histdrico, também
refletem os desafios e potencialidades da experiéncia, oferecendo ao leitor uma
contribuicdo pratica para pensar o desenho institucional e as funcionalidades de
uma instituicdo de controle e participagdo social. Nesse capitulo, a despeito de se
tratar de um relato de experiéncia, é possivel observar uma construcado de ouvidoria
gue a todo tempo refere-se a uma bagagem tedrica, traduzindo um processo de
construcao reflexivo do préprio érgao. Por fim, sdo apresentados alguns nimeros
gue trazem ao leitor parametros quantitativos do trabalho realizado.

No Capitulo 7, A importdncia da ouvidoria para o servico publico: o caso da
Previdéncia Social, Francisco Assis Santos Mano Barreto e Garibaldi Alves Filho em
grande medida constroem um histérico da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social
(OGPS), desdobrando entre os anos de 1998 e 2014 algumas ac¢des de destaque,
desde sua criacdo, passando por construcdo de sistema eletrénico, carta de servico,
até criacdo de grupo para resolucdo de manifestacbes pendentes. Em seguida
descrevem a estrutura e funcionamento do servico, através da apresentacdo de
numeros de manifestacdes, e outros dados.

Contudo, apesar de afirmarem na parte final do capitulo a existéncia de algumas
licdes aprendidas e desafios — tais como o fato de ndo apenas mediar conflitos, mas
de acolher novas necessidades e tendéncias da Previdéncia Social, o que justifica a
expectativa atribuida ao titulo do capitulo —, as reflexdes apontam para uma agenda
futura de estudos e acesso a detalhes de tais licGes e desafios e para a forma que a
OGPS e outras ouvidorias os tém tratado.

O Capitulo 8, A Ouvidoria do Servigo Florestal Brasileiro, de Fernanda da Silveira
Campos, apresenta o cenario de criacdo da ouvidoria no Servico Florestal Brasileiro
(SBF) e a partir disso constréi uma avaliagdo do servico pautada em trés estagios
de implementacao, cuja referéncia evidencia os trés momentos diferentes quanto
aos mandatos do ouvidor. Cabe destacar, que o primeiro momento é iniciado em
2010, ano que a ouvidoria inicia seu funcionamento, ainda que sua formulacao
tenha ocorrido desde 2006, através da mesma lei que criou o SFB. O segundo
momento entre abril e dezembro de 2011, é apresentado como lapso do servico de
ouvidoria, considerando a auséncia de um ouvidor nomeado. Ja no terceiro estagio,
a ouvidoria retoma suas atividades de forma efetiva. A autora segue apresentando a
ouvidoria demonstrando em nimeros sua trajetoria, além de retomar a questdo da
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avaliacdo do servico prestado por intermédio da pesquisa de avaliacdo realizada. Ja
no caminho para finalizagcdo do capitulo, sdo apresentados 13 destaques, referentes
a participacdo da ouvidoria. Dentre esses destaques, a implementacdo da Lei de
Acesso a Informacdo ocupou o maior espaco de reflexdo, considerado o papel ativo
e a responsabilidade de implementacao.

A exposicao realizada nesse capitulo, na mesma medida em que demonstra uma
experiéncia importante no que diz respeito a conquista de espac¢o da ouvidoria e aos
desafios para sua implementacao e continuidade, também deixa claro a fragilidade
da manutencdo do servigo de ouvidoria, quando o seu desenho institucional nao
prové um processo claro de escolha do ouvidor e uma garantia de mandato. Isso
corrobora os riscos ressaltados por Lyra (2004), em relagdo ao modelo predominante
de ouvidoria no Brasil.

No Capitulo 9, A efetividade da Ouvidoria-Geral da Unido, José Eduardo Elias
Romao aborda elementos que buscam responder em que medida a Ouvidoria-
Geral da Unido (OGU), no quadriénio 2011-2014, contribuiu para a promocdo de
processos de participacdo social que tenham provido melhorias no funcionamento
do governo, na estruturacao de politicas publicas e consequentemente na qualidade
de vida e acesso das pessoas as agdes e servicos publicos. Para responder a essa
ambiciosa questdo, o autor retoma cada passo do caminho histdrico e metodoldgico
trilhado para construcdo do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo federal.
No texto é possivel acompanhar os embates e interesses em disputa em torno da
formulagdo da politica publica de ouvidoria, e, por fim, concluir como se deram os
avancos e retrocessos considerada tal trajetdria politica. Conforme Arretche (2005)
e Menicucci (2007), fica clara a ndo linearidade da implementacdo da politica e os
conflitos de interesse (técnicos e politicos) em disputa, expondo-se o dinamismo do
processo.

No Capitulo 10, Ouvidorias publicas no contexto do novo servigo publico: o caso
da Ouvidoria da Receita Federal do Brasil — 12 Regido Fiscal, Marcia Christina dos
Santos Rabelo e Joana Luiza Oliveira Alencar partem do referencial do novo servico
publico para justificar a existéncia da ouvidoria na perspectiva de instrumento de
didlogo e troca entre o cidaddo e o Estado. Dessa forma, se debrucam sobre o
conceito e seis principios do novo servico publico para, a partir de entdo, abordar
a ouvidoria publica. Por fim, trazem a experiéncia da ouvidoria virtual da Receita
Federal do Brasil, justificando com a experiéncia vivida a possibilidade de boa
interlocucdo entre individuos e Estado por intermédio do ciberespaco, mesmo se
tratando de mediagGes de ouvidoria.

O Capitulo 11, Projeto Coleta OGU 2014: um retrato das ouvidorias federais
brasileiras, de Ronald do Amaral Menezes, apresenta o projeto cujo objetivo foi
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conhecer a atuacdo e funcionamento das ouvidorias publicas, especialmente as que
atuam em ambito federal, para construcdo de elementos capazes de desenhar o
Sistema Federal de Ouvidorias Publicas e formular politicas publicas para o mesmo.
O projeto reuniu dados de 163 ouvidorias federais e possibilita uma radiografia
inicial das ouvidorias no cenario federal, trazendo respostas importantes no sentido
de apontar como tem avancado a implementacdo das ouvidorias naquela esfera.
Assim, aborda o comportamento quanto a normatizacdo, estrutura organizacional,
perfil sociodemografico dos ouvidores, experiéncia dos ouvidores na funcdo,
estrutura de pessoal e processo de escolha do ouvidor. E possivel ainda verificar
como se organiza a gestdo dos processos de trabalho das ouvidorias, se trabalham
comdivulgacdo de relatérios e pesquisa de satisfagao, planos de metas e outros. Bem
como é possivel verificar informacdes quanto a atuacdo das ouvidorias, revelando
os canais de entrada utilizados, tipos e numero de manifestacGes e resolucdo das
mesmas, além de dificuldades para promover a participacdo social.

A escolha das experiéncias colocadas no debate propicia a obra uma
especificidade em relagao a abordagem da ouvidoria genuinamente publica, a saber,
essas experiéncias sdo abordadas por autores que vivem os desafios cotidianos dos
respectivos servicos. Na primeira parte do livro — entre os capitulos 1 e 5 —, em
gue os organizadores se propdem realizar discussdes conceituais sobre ouvidoria
publica, sdo trazidos um conjunto de autores com grande formacdo e experiéncia
académica, além da experiéncia pratica no campo da ouvidoria. Merece destaque
nesse sentido o Prof. Dr. Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes, autor do Capitulo
1, que em 1986 assumiu a fun¢do de Ouvidor do Municipio de Curitiba, primeira
ouvidoria publica do pais. Além de primeiro ouvidor, Manoel Eduardo seguiu a
vida académica demonstrando interesse pelo tema e construiu no doutorado a
tese intitulada O regime juridico das ouvidorias publicas brasileiras: causalidade de
sentido e adequagdo estruturo-funcional, defendida em 2001. Destaca-se também
o Capitulo 5, do Prof. Dr. Rubens Pinto Lyra, que relne uma quantidade muito
expressiva de publicacGes especificas a respeito de ouvidoria publica, e também
ocupou o cargo de Ouvidor Geral da Universidade Federal da Paraiba entre os anos
de 1999 e 2003.

Ja na segunda parte — entre os capitulos 6 e 11 —, dedicada ao cotidiano dos
servicos de ouvidoria, a exposicao é realizada, em sua maior parte, pelos préprios
ouvidores das respectivas instituicdes. Aqui é importante apontar a participacdo do
Dr. José Eduardo Elias Romao, que foi Ouvidor-Geral da Unido entre 2011 e 2015,
periodo de intenso debate para formula¢do de um sistema nacional de ouvidorias.

Na obra, o autor mais citado nos capitulos é Rubens Pinto Lyra. Ainda que se
considere as vezes que a citacdo consiste em uma critica, na maioria das vezes a
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referéncia faz mengdo a concordancia com os seus estudos. Entre os 11 capitulos,
apenas 2 — o capitulo 7 e o 10 — ndo fazem mencdo em momento algum a Lyra,
o que demonstra em grande medida a forga das criticas por ele defendidas, em
relagdo a ouvidoria publica brasileira. Podemos observar ainda varias referéncias aos
trabalhos de Manuel Eduardo Alves Camargo e Gomes e, de forma um pouco mais
timida, todavia considerdvel, as citacdes a Leonardo Avritzer. Essas estdo presentes
especialmente na primeira parte do livro, mais tedrica, o que revela a intima relacdo
que o tema ouvidoria possui com a teoria democratica e da participacao.

No que diz respeito a proposta de abordar a ouvidoria publica brasileira,
claramente o livro privilegia a experiéncia da ouvidoria no ambito do Executivo
federal, dado que, mesmo na primeira parte, em que os autores buscam um recorte
mais tedrico, é possivel verificar nos capitulos 3 e 4 um enfoque nas experiéncias
do Executivo federal. No mais, a segunda parte da obra foca nas vivéncias de
instituicdes circunscritas também a esfera do Executivo central, e ndo avanga no
sentido de trazer ao leitor experiéncias vivenciadas no ambito subnacional dos
estados e municipios, ou ainda dos demais Poderes: Legislativo e Judiciario. A
citacdo de algumas experiéncias municipais fica restrita a exemplos que ajudam a
compreensdo da classificacdo de modelos abordados apenas no primeiro capitulo.
Cabe aqui deixar claro que tal constatagcao nao diminui em nada a riqueza do
conteudo do livro e as contribuicdes que o mesmo traz aos seus leitores, mas tem
por objetivo apontar que, ao abordar a ouvidoria publica brasileira, tal qual se
propde no titulo, o livro traz o desafio de colocar na agenda de pesquisas a questdo
também nas esferas estadual e municipal, haja vista a relevancia do pacto federativo
brasileiro para os contornos e desenhos das politicas publicas nacionais ou locais.

A obra colabora para preencher uma lacuna quanto a existéncia de uma
classificacdo que permita agrupar a variedade de desenhos institucionais desses
orgdos. Definitivamente trata-se de um livro de importancia impar na abordagem
da ouvidoria publica no Brasil. A despeito de tratar especificamente da ouvidoria
publica no Executivo federal, com excegdo ao capitulo do Rubens Lyra, que aborda
ouvidorias em outros poderes ou esferas de governo, a obra apresenta de forma
rica a ouvidoria como um importante instrumento de controle/participacdo
social. Coloca no centro a discussdo a respeito do desenho institucional, escolha e
mandato do ouvidor, autonomia e poder vinculante do instituto, além de levantar
um histdrico da politica publica de ouvidoria no Brasil.
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