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EDITORIAL

Temos boas noticias a nossos leitores, colabora-
dores e conselheiros. Dando continuidade aos
objetivos de aperfeicoamento da revista, inicia-
mos o processo de transformacao dos Cadernos
Gestdo Publica e Cidadania em uma publicacao
on-line. Alteramos também nosso projeto grafico,
permitindo uma leitura mais agradavel dos textos
e adotando um formato mais adequado a publi-
cacoes académicas.

Os dois primeiros artigos deste ntimero dos
Cadernos Gestao Publica e Cidadania, “Vinte anos
de Orcamento Participativo: analise das experi-
éncias em municipios brasileiros” e “Desenvolvi-
mento local e participacdo popular: a experiéncia
do Pacto do Novo Cariri”, trazem reflexdes im-
portantes sobre a ampliacdo dos espacos de par-
ticipacao popular na gestao publica. O primeiro,
de Danielle Duarte, analisa o processo de implan-
tacao do OP e os principais resultados alcancados
em 26 municipios brasileiros, a partir de dados
secundarios. Os resultados mostram a adapta-
¢do do orcamento participativo a necessidades
especificas de cada municipio. Apos destacar os
pontos relevantes para explicar as experiéncias
bem-sucedidas, a autora conclui que as praticas
participativas sdo ainda marginais na cultura poli-
tica do pais. Com o mesmo tema, o segundo arti-
go, de autoria de Marcio Reynaldo de Lucena Fer-
reira e Marcia da Silva Costa, analisa um caso de
implementacao de modelo de desenvolvimento
local da regiao do Cariri Paraibano, no Nordeste
do Brasil, no municipio de Cabaceiras. Os resul-
tados ressaltam a viabilidade da metodologia para
gerar renda por meio de iniciativas voltadas para
a discussdo e proposicao com os atores locais, as-
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sim como a importancia da lideranca dos dirigen-
tes estatais na articulacdo do consenso necessario
para gerar recursos e COmpromissos.

Transparéncia na administracio putblica é o
tema geral do terceiro artigo, que traz um estu-
do exploratério sobre as “As auditorias da CGU
e a transparéncia licitatéria dos municipios pau-
listas”. Os autores, Alessandro Casalecchi e Eu-
ripedes Magalhdes de Oliveira, apresentam uma
metodologia de andlise da relacao entre a transpa-
réncia dos procedimentos de licitacao utilizados
pelas administracdes municipais e as irregulari-
dades apontadas nesses municipios nos relato-
rios da Controladoria Geral da Unido, nas areas
de Saude e Educacio. Estatisticas descritivas sdo
tomadas como critério de avaliacao da relacdo
entre transparéncia e irregularidades encontradas
pela CGU.

O Nordeste brasileiro ¢ a regido de outro estu-
do de caso, “Apontamentos sobre as politicas pu-
blicas de combate a seca no Brasil: cisternas e ci-
dadania”, de Claudia Souza Passador e Jodo Luiz
Passador. Os autores realizam um levantamento
das politicas publicas voltadas ao combate a seca
no Nordeste, numa perspectiva historica, e ana-
lisam especificamente a influéncia da utilizacao
das cisternas nas condicoes de vida das familias
na regido do Baixo Salitre, no municipio baiano
de Juazeiro.

O quarto artigo, “Superando as desigualdades
raciais: uma analise das principais politicas publi-
cas”, de Eliane Barbosa da Conceicao, traz impor-
tantes reflexdes sobre a insercdo, na agenda das
politicas publicas desta primeira década do sécu-
lo XXI, dos problemas relacionados a desigualda-
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de racial no Brasil. A autora discute os problemas
que incidem na implementacao das politicas, as-
sim como os resultados ja alcancados e os proble-
mas ainda nao superados no campo das politicas
voltadas a reducao das desigualdades raciais.

Sao inovadores o tema e a metodologia do
sexto artigo, “Agentes de implementacdo, media-
cdo, dinamicas e estruturas relacionais”, de Ga-
briela Spanghero Lotta e Thais Regina Pavez. A
implementacdo das politicas publicas em areas
de concentracdo de pobreza é o tema geral des-
se trabalho, que busca compreender a mediacdo
estrutural e a dinamica instituida nas praticas
dos agentes implementadores, a partir da cons-
trucao de mecanismos relacionais. Sao analisadas
a estrutura de redes pessoais e as consequéncias
dessa estrutura no acesso da populacio aos ser-
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vicos publicos. Trata-se de um estudo com base
etnografica e apoiado na andlise de redes sociais,
com foco nos Agentes Comunitarios de Saude em
diferentes regides do Brasil.

“Estratégia, estrutura e competéncias: trés em-
presas de servicos em satude”, de Djair Picchiai,
é o ultimo artigo. O autor analisa trés empresas
operadoras de planos de saude na modalidade
autogestao. Estratégias utilizadas, estruturas or-
ganizacionais e competéncias gerenciais sao as
dimensoes contempladas pelo artigo, que se volta
também ao entendimento sobre a atuacao e a sa-
tisfacdo dos clientes.

Ana Cristina Braga Martes

Marta Ferreira Santos Farah

Editoras
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VINTE ANOS DE ORCAMENTO PARTICIPATIVO:
ANALISE DAS EXPERIENCIAS EM MUNICIPIOS
BRASILEIROS

TWENTY YEARS OF PARTICIPATORY BUDGETING: AN ANALYSIS OF THE BRAZILIAN MUNICIPALITIES EXPERIENCE

RESUMO

O estudo teve como objetivo analisar as experiéncias de Orcamento Participativo (OP) nos municipios brasileiros, tendo tido como foco
principal o seu processo de implantacdo e os principais resultados alcancados. As variaveis que serviram de base para o estudo foram
organizadas em cinco dimensoes de analise: participativa, administrativa, normativo-legal, financeira e territorial. Para tanto, foi feito um
levantamento das publicacdes referentes aos municipios brasileiros que tiveram experiéncia de OP em trés ou mais gestoes desde 1989,
tendo-se obtido um total de 43 artigos referentes as experiéncias de 26 municipios. O método utilizado foi a analise de contetdo. Os resul-
tados mostraram que, para todos os municipios, o ciclo do OP durante o processo de implantacéo foi formado por oito etapas. Contudo,
as variaveis analisadas mostraram que a tendéncia do processo do OP foi de assumir contornos proprios de acordo com as caracteristicas
e necessidades de cada municipio. Em resumo, as variaveis que explicaram as experiéncias bem-sucedidas do OP foram vontade politica e
cooperacdo entre os membros da prefeitura e da sociedade; continuidade administrativa e maturidade no processo; participacao da comu-
nidade nas assembleias; coesao entre planejamento, técnica, administracdo e OF, e a credibilidade do processo. Ressalta-se que, apesar do
avanco do Orcamento Participativo, os municipios analisados sequer passaram da segunda fase, ou seja, os municipios apenas legitimaram
o OP Em outras palavras, as praticas participativas sao ainda marginais na cultura politica nacional.

PALAVRAS-CHAVE Or¢amento participativo, municipios, democracia, politicas publicas, participacio popular.

Danielle Martins Duarte Costa danicontabeis2003@yahoo.com.br

Mestra em Administragao pela Universidade Federal de Vigosa (UFV) e professora da graduacao do Centro Universitario de Formiga (Unifor).
Programa de pés-graduacao - Universidade Federal de Vigosa (UFV) e Centro Universitario de Formiga (Unifor)

Artigo recebido em 08/12/2009. Aprovado em 06/09/2010.

ABSTRACT The object of this study was to analyze the experience of Participatory Budgeting (PB) in the Brazilian municipdlities, focusing on the
process of implantation and the main obtained results. The variables on which the study was based were organized in five dimensions of analysis:
participative, administrative, normative legal, financial, and territorial dimension. For this purpose, a survey of publications concerning the expe-
rience of Brazilian municipalities in PB in three or more governments since 1989 was carried out, obtaining 43 articles relating to the experience of
26 municipalities. The method used was content analysis. The results had shown that in all municipalities the cycle of PB during the implantation
process was composed by eight stages. However; the analyzed variables revealed that the process of PB tended to acquire new outlines according
to the characteristics and needs of each municipality. In brief, the variables that explained the well succeeded experiences of PB were political
diligence and cooperation between members of the city council and society; administrative continuity and maturity in the process; participation of
the community in the assemblies; cohesion between planning, technique, administration and PB; and the credibility of the process. It is emphasized
that, despite the development of Participatory Budgeting, the municipalities analyzed did not even pass the second stage, which means they had
only legitimized the PB. In other words, participatory practices are still considered marginal in the national political culture.

KEYWORDS Participatory Budgeting, municipalities, democracy, public politics, popular participation.
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DANIELLE MARTINS DUARTE COSTA

1. INTRODUCAO

Entre os compromissos assumidos pela Consti-
tuicdo de 1988 estava o de restaurar a Federacio
através da descentralizacao politico-administrati-
va e do fortalecimento da democracia por meio
do empoderamento das comunidades locais no
processo decisério sobre politicas publicas. E
nesse contexto que os principios do Orcamento
Participativo (OP) comecaram a se formar e tém
sido 0 mecanismo mais praticado de democracia
direta na historia politica do pais defronte outros
instrumentos, como o plebiscito e o referendo.

Para Costa (2008), o Orcamento Publico ndo
deve ser encarado como um instrumento pu-
ramente técnico de gestdo econdmica, mas sim
como um instrumento de planejamento com
imenso conteudo politico e social cuja funcdo
é cuidar dos recursos publicos e investi-los de
forma a atender as necessidades do municipio e
prioridades demandadas pela populacao.

Nesse sentido, Avritzer e Navarro (2003) ca-
racterizam o Orcamento Participativo como uma
forma de balancear a articulacao entre a demo-
cracia representativa e a democracia participativa,
tendo como base os seguintes objetivos: i) cessdo
de soberania por quem detém o poder local; ii)
reintroducé@o de elementos de participacao local;
iii) autorregulacao soberana, a partir da definicao
de regras e procedimentos pelos participantes do
OP e, iv) reversao das prioridades de recursos pu-
blicos locais em prol das populacoes mais caren-
tes.

Sob esses aspectos, o Orcamento Participativo
é um mecanismo governamental de democracia
participativa que permite os cidadaos intervir di-
retamente sobre a gestdo financeira, orcamenta-
ria e contabil das entidades publicas. Represen-
ta desse modo um grande avanco na gestao dos
recursos publicos e no desenvolvimento social e
politico de um pais.

Segundo pesquisas realizadas pelo Forum Na-
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cional de Participacdo Popular (FNPP, 2003) e
estudos divulgados por Genro e Souza (1997),
Teixeira et al. (2003) e Mendes (2004), as experi-
éncias precursoras de participacao social de Orca-
mento Participativo local no Brasil datam do final
da década de 1970. Embora nem todas tivessem
a pretensao de ser ou sequer fossem denominadas
Orcamento Participativo, possuiam caracteristi-
cas que dele se aproximavam. Nessa primeira fase
ficou conhecido o caso de Lajes (SC) em 1978.
Mais tarde, os municipios de Boa Esperanca (ES)
em 1982, Diadema (SP) em 1983, bem como Vila
Velha (ES) e Uberlandia (MG), ambos em 1986,
Ingressaram nessa perspectiva “participativa”. Em
todos os casos, foram constituidos érgaos com a
presenca de moradores para discutir o uso do or-
camento municipal.

Outros autores, como Alves (1980) e Nunes
(1999), afirmam que as experiéncias de partici-
pacao popular no Brasil tiveram inicio nos anos
1960, periodo em que o pais estava imerso em
pleno regime ditatorial, como é o caso de Piraci-
caba, em Sao Paulo, e Ipiad, na Bahia, em 1969.
Ja Barros (2003) acredita que a primeira iniciativa
reconhecida de OP teria ocorrido em Pelotas, no
Rio Grande do Sul.

Para Mendes (2004), o periodo compreendido
entre 1989 e 1996 foi a fase mais importante para
o desenvolvimento do OP no Brasil, nao apenas
como politica de governo do Partido dos Traba-
lhadores, mas também de outros partidos, entre
eles, PMDB, PSDB, PSB, PDT e PFL. E nessa fase
que se iniciaram as experiéncias mais conheci-
das, como a de Porto Alegre (RS), Piracicaba (SP),
Santo André (SP), Ipatinga (MG), Betim (MG),
Sao Paulo (SP), Santos (SP) e Jabuticabal (SP). A
partir de entdao, o OP no Brasil passou a se pro-
pagar para outros municipios, chegando a atingir
194 cidades em 2004.

No entanto, apesar do maior envolvimento
dos governos e das comunidades locais, a insti-
tucionalizac@o de fato do orcamento participativo
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ainda é um processo complexo, que depende de
fatores como a vontade do representante politico,
o nivel de organizacao, a mobilizacao e politiza-
cdo da sociedade, caracteristicas socioculturais
do municipio e a situacao financeira e capacidade
técnica da “maquina administrativa”. E funda-
mental, ainda, a coesdo entre os objetivos do go-
verno e dos demais representantes da sociedade
civil. Todas essas variaveis sao indicios do sucesso
ou nao do orcamento participativo.

Dessa forma, analisar o papel que vem sendo
desempenhado pelos governos locais, no que se
refere ao estimulo ou constrangimento de expe-
riéncias de Orcamento Participativo, processo de
implementacao e os principais efeitos no ambito
do governo local, é visto como uma alternativa
viavel e de importancia fundamental na formu-
lacdo, implementacdo e manutencdo de politicas
publicas, cujas acoes possam, de um lado, asse-
gurar a participacdo da sociedade nas decisoes
publicas e, de outro, promover o desenvolvimen-
to social, politico e econdmico dos municipios.

O objetivo deste artigo ¢ analisar as principais
experiéncias de Orcamento Participativo local,
a fim de verificar por que algumas experiéncias
tiveram sucesso e outras ndo. Especificamente,
pretende-se: (i) selecionar, analisar e descrever o
processo de implementacao das experiéncias de
Orcamento Participativo nos municipios brasilei-
ros ao longo das gestoes e, (ii) identificar e ana-
lisar os principais resultados da implementacao
e institucionalizacao do Orcamento Participativo
nos municipios brasileiros.

Além desta introducdo, o artigo apresenta na
segunda secdo de sua estrutura uma contextua-
lizacao tedrica acerca da tipologia proposta por
Avritzer & Navarro (2003) e Ricci (2007), situ-
ando a discussdo quanto aos estudos realizados
acerca do Orcamento Participativo e democracia.
A terceira secao detalha os aspectos metodologi-
COs que orientam a pesquisa para, posteriormen-
te, na quarta sec@o, serem apresentadas as anali-
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ses e discussoes acerca dos dados da pesquisa. Na
quinta secdo, sao apresentadas as consideracdes
finais e ponderacdes da autora sobre as limitacoes
da pesquisa realizada e as perspectivas do campo.
Na sexta e ultima secao relacionam-se as referén-
cias que foram utilizadas como fonte de pesquisa.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Institucionalizacao

do Orcamento Participativo

Segundo Subirats e Goma (2004), quando uma
politica publica envolve diferentes niveis de go-
verno — federal, estadual, municipal — ou diferen-
tes regides de um mesmo pais, ou ainda diferen-
tes setores de atividade, a implementacao pode se
mostrar uma questao problematica, ja que o con-
trole do processo se torna mais complexo. Por-
tanto, instituir o Orcamento Participativo como
parte do processo politico por si s6 nao garante a
sua continuidade ao longo dos mandatos.

Como afirma Costa (2008), a participa¢do pu-
blica da sociedade civil nao gera automaticamente
um processo de transformacédo da cultura politica
predominante em determinada sociedade. E pre-
ciso questionar até que ponto um processo que
permite a incorporacao dos cidadaos nas decisoes
politicas pode ser caracterizado, de fato, como de
“participacao popular”.

Esta ¢ uma das conclusoes da pesquisa Projeto
Metrépoles, Desigualdades Socioespaciais e Go-
vernanca Urbana [pesquisa realizada em 2006,
coordenada pela PUC-Minas, Ipardes, UFRGS,
PUC-SP, FASE, UFRJ e que envolveu 1.540 conse-
lheiros de Curitiba, Porto Alegre, Belo Horizonte,
Recife, Belém, Sao Paulo e Rio de Janeiro] (RIC-
CI, 2007). A pesquisa revela que as diferencas de
grau e forma de incorporacao dos atores sociais
em arenas de gestdo participativa estao direta-
mente relacionadas as diferencas na proporcao de
pessoas habilitadas a participar do controle das
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politicas sociais, bem como pelas diferencas entre
as culturas civicas e a instituicio e mobilizacdo
das esferas publicas.

Da mesma forma, Avritzer e Navarro (2003)
destacam que a forma como o Orcamento Par-
ticipativo € institucionalizado no interior dos
governos locais depende do seu procedimento
metodologico. Assim, os autores classificam duas
formas de Orcamento Participativo, ambas dire-
tamente relacionadas com a elaboracio do Or-
camento Municipal: OP Stricto Sensu e OP Lato
Sensu. O primeiro é aquele em que o processo de
elaboracao da proposta orcamentaria é discutido
entre o governo e a populacdo, e que esta tem
poder deliberativo sobre os topicos definidos, ou
seja, a voz e o voto dos representantes populares
tém peso nas decisdes orcamentarias, mesmo que
nao alcancem o orcamento como um todo. Ja o
OP Lato Sensu sao todas as formas de participacao
que ndo necessariamente conduzem a delibera-
coes aceitas pelo poder publico.

Nesse sentido, nem sempre as representacoes
populares no processo politico sao de fato institu-
cionalizadas no interior dos governos locais. Ricci
(2007) sugere uma tipologia que ele chama de
elementos ou fases que devem ser observadas ao
longo do processo de implantacao do OP:

2.1.1. Fase de legitimacao

Trata-se de uma fase inicial que pressupde a le-
gitimacdo da dinamica de gestdo participativa
como processo decisorio de governo e como locus
de apresentacao de demandas sociais e delibera-
cao participativa das acdes publicas. Nessa etapa,
procura-se a legitimagao no interior do governo, o
reconhecimento do governo, a incorporacao dos
processos de participacao gerencial nas secreta-
rias e instancias da gestao municipal, legitimacao
externa ou social — revelada pela capacidade de
mobilizacao social e representatividade territorial
dos delegados e representantes locais.
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2.1.2. Fase de efetividade

Consolidada a legitimacao interna e externa,
inicia-se o envolvimento politico das instancias
de governo na dinamica participativa e o enrai-
zamento desse sistema decisério e participativo
no ambiente social e politico. Nessa fase, surgem
novos objetivos visando a consolidacdo do pro-
cesso de descentralizacdo administrativa, aumen-
to da participacdo das comunidades no processo
de gestao, propiciando a discussao do desenvol-
vimento do territério em sua totalidade. E possi-
vel destacar trés instrumentos que definem essa
etapa: 1) construcdo de programas e praticas in-
tersetoriais que envolvam as diversas instancias
de governo na formulacdo de projetos de desen-
volvimento de territorios; 2) criacdo de um siste-
ma de comunicacao social e de planejamento que
envolva e integre comunidades de diversos terri-
torios e instancias governamentais e, 3) criacdo
de praticas de empoderamento social (estruturas
estatais participativas, descentralizadas, articula-
das em rede, elaboracao e gestao de politicas pu-
blicas) que se articulem ao redor de um sistema
de governanca social.

2.1.3. Fase de institucionalizacao

E a fase em que o OP ¢ consolidado (ou interio-
rizado) na cultura politica e social do municipio,
capaz de se sustentar ao longo dos mandatos.
Para isso, a dinamica participativa deve superar
a estrutura burocratica da organizagao estatal por
meio de um sistema de gestao de natureza hibrida
(instancias estatais onde o governo e a sociedade
civil estariam assentados para gerenciar as poli-
ticas publicas). E nesse momento que é possivel
vislumbrar a superacao da antiga cultura local por
uma nova cultura politica de desenvolvimento do
municipio a partir da identificacdo explicita das
intencoes politicas e do envolvimento do cidadao
na decisao da alocacio dos recursos publicos.
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3. PROCEDIMENTOS
METODOLOGICOS

3.1. Universo e amostra dos dados

As cidades foram selecionadas tendo em vista a
necessidade de se estabelecer metodologicamente
uma amostragem mais heterogénea de experién-
cias desenvolvidas em todo o pais desde o ano de
1989 e que, até a gestao de 2004, tivessem reali-
zado o Orcamento Participativo por no minimo
trés gestoes politicas, consecutivas ou ndo. Esse
critério foi necessario para a selecio das amos-
tras porque se julgou que experiéncias com mais
de trés gestoes seriam passiveis de apresentar re-
sultados mais concretos, seja de avancos ou di-
ficuldades. Além disso, encontrou-se pouco ou
nenhum material bibliografico das experiéncias

Tabela 1 - Caracteristicas da amostra da pesquisa

com menos de trés gestoes.

Conforme levantamento feito pelo pesquisador
Brian Wampler', houve 177 experiéncias de OP
no Brasil da gestao de 1989 até a gestao de 2004.
Ja em levantamento realizado pelo Projeto Demo-
cracia Participativa (UFMG, 2004), foram 194 os
municipios com OP Nesse sentido, levando em
consideracao os objetivos deste trabalho e a re-
lacdo dos dois levantamentos citados acima, dos
194 casos de OP desenvolvidos no pais ao longo
de quatro gestoes politicas — 1989-1992, 1993-
1996, 1997-2000 e 2001-2004 —, 26 municipios
tiveram experiéncia por mais de 3 gestoes, sendo
que 5 deles tiveram continuidade durante os res-
pectivos 16 anos, ou seja, mantiveram o OP nas
quatro gestoes.

A relacao dos 26 municipios bem como suas
caracteristicas encontra-se na Tabela 1.

MUNICIPIO POPULAGAO | PARTIDO POLITICO DE CADA GESTOES N° DE GESTOES
(ESTADO) (EM2005) |  GESTAO (1989 A 2004) COM OP COM OP

Porto Alegre (RS) 1.428.696  PT,PT,PT,PT (1989-2004)*

Caxias do Sul (RS) 404.187 PT, PT, PT (1993-2004) 3

Londrina (PR) 488.287 PDT, PMDB, PDT, PSL (1993-2004) 3

SUL Viamao (RS) 210.953 PDT, PDT, PDT (1993-2004)* 3
Gravataf (RS) 264.953 PDT, PTB, PT (1993-2004) 3

Chapecé (SC) 169.256 PT, PT, PT (1993-2004) 3

Medianeira (PR) 36.385 PMDB, PT, PT (1993-2004)* 3

Belo Horizonte (BH) (MG) 2.375.329  PSDB, PSDB, PT, PSB (1993-2004)* 3

Betim (MG) 391.718 PT, PT, PSDB (1993-2004) 3

Ipatinga (MG) 232.812 PT, PT, PT, PT (1989-2004)* 4

SUDESTE  VilaVelha (ES) 396.323 PT, PCB-PMDB, PDT (1993-2004)* 3
Vitéria (ES) 313.312 PT, PSDB, PSDB, PSDB (1989-2004)* 4

Franca (SP) 321.969 PMDB, PMDB, PT, PSDB (1993-2004) 3

Santo André (SP) 669.592 PT, PTB, PT, PT (1989-1992) - (1997-2004)* 3
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Tabela 1 - Caracteristicas da amostra da pesquisa (continuacéo)

MUNICIPIO POPULAGAO | PARTIDO POLITICO DE CADA GESTOES N° DE GESTOES
((1000)] (EM 2005) GESTAO (1989 A 2004) COM OP COM OP

Maus (SP) 406.242 PSB, PT, PT, PT (1993-2004)
Piracicaba (SP) 360.762 PT, PT, PT, PT (1989-1992) - (1997-2004)* 3
Jabuticabal (SP) 67.389 PT, PMDB, PT, PT (1989-1992) - (1997-2004) 3
SUDESTE  Ribeirao Pires (SP) 116.677 PP (atualmente PPB), PSDB, PT, PT  (1993-2004) 3
Angra dos Reis (R)) 140.345 PT, PT, PT, PDT (1989-2000) 3
Barra Mansa (RJ) 175.328 PDT, PT, PT, PMDB (1993-2004) 3
Volta Redonda (RJ) 255.695 PDT, PSB, PMDB, PMDB (1993-2004) 3
Vitéria da Conquista (BA)  285.927 PT, PT, PT, PT (1993-2004) 3
Icapuf (CE) 17.550 PMDB, PT, PT, PDT (1989-2004)* 4
NORDESTE
Teresina (Pl) 788.773 PMDB, PT, PT, PSDB (1989-2004)* 4
Recife (PE) 1.501.008  PFL, PMDB, DEM, PT (1993-2004)* 3
NORTE Belém (PA) 1.280.614  PTB, PMDB, PSOL, PSOL (1993-2004)* 3

Fonte: Resultado da pesquisa; Finbra (2005), TSE e TREs; pesquisador Brian Wampler (s/d) e sites das respectivas prefeituras.

* A experiéncia permaneceu na gestao (2004-2008).

3.2. Definicao das variaveis
Apesar de o tema “Orcamento Participativo” ter
ganhado espaco na agenda de discussoes do go-
verno nos ultimos anos, os estudos e pesquisas
nessa area, além de escassos, ainda sio muito
incipientes. Por esse motivo, existe uma lacuna
enorme na literatura sobre o tema. Assim, para a
realizacdo deste trabalho, foi feito inicialmente um
levantamento bibliografico por meio de artigos,
material produzido em universidades, pesqui-
sas de foruns, comentarios, sites das prefeituras
e sites oficiais do governo, e demais publicacoes
sobre os conceitos e experiéncias realizadas e di-
vulgadas referentes ao assunto em questao.

Diante da bibliografia, percebeu-se que o termo
“Orcamento Participativo” tem sido conceituado,
estudado e analisado sob varios aspectos, visando
a sua melhor compreensao teérica. Citam-se aqui
quatro abordagens:

1. Natureza historico-politica: trata-se de ave-
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riguar o contexto ambiental, as forcas sociais e
politico-ideolégicas, os objetivos, o discurso ado-
tado, e sob que condicoes surgem as experiéncias
de Orcamento Participativo.

2. Natureza técnica: trata-se elucidar de que
modo as metodologias propiciadoras da parti-
cipacdo dos cidaddaos comuns na definicéo e no
processo do Orcamento Municipal pode contri-
buir para a sofisticacao e melhoria das técnicas.
3. Natureza tecnopolitica: analisa o Orcamento
Participativo do ponto de vista economico e fi-
nanceiro, fazendo um paralelo entre o planeja-
mento financeiro e as demandas por infraestru-
tura e servicos da cidade (relacionamento entre
Orcamento e Financas Publicas).

4. Natureza cientifico-politica: analisa princi-
palmente a dificuldade para compatibilizar a
democracia representativa com procedimentos
decisérios mais proximos da democracia direta,
e os limites colocados pelo poder local para as
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mudancas perseguidas por novos modos de gerir
0s recursos publicos.

Identificado essas abordagens, em um segundo
momento, o trabalho buscou identificar e cole-
tar variaveis necessarias para compreender a im-
plantacao, a estrutura e o funcionamento do OP
(compreendendo as quatro abordagens acima ci-

Tabela 2 - Variaveis teoricas selecionadas

tadas). Dessa forma, dada a grande dispersao do
universo dos orcamentos participativos, as varia-
veis selecionadas tiveram como base os estudos
realizados por Boschi (1999) e principalmente
pela coordenacao da rede de estudos URB-AL
(s/d).ii conforme descritas na Tabela 2:

DIMENSAOQ DE ANALISE VARIAVEIS ANALISADAS

Vontade politica do partido que detém o poder e integracdo entre os membros internos e externos dos

atores do OP

DIMENSAQ PARTICIPATIVA

Participagdo popular e participagdo comunitéria

Mecanismos de participacao (deliberativo e consultivo)

Instancias de controle e de coordenacdo do OP

Os canais e métodos para a divulgagao dos resultados

DIMENSAOQ ADMINISTRATIVA

Capacidade de mapeamento e critérios de divisdo regional do OP

A capacidade técnica da maquina administrativa, o grau de adequagao das maquinas administrativas
e as exigéncias dos orgcamentos participativos

DIMENSAO NORMATIVO-LEGAL

Instrumentos de formalizagao e/ou institucionalizagao

Valor da despesa orgamentéria “Investimento”

DIMENSAOQ FINANCEIRA Valor dos recursos debatidos pela sociedade
Relacao entre OP e recomendacao fiscal
DIMENSAO TERRITORIAL Impacto do OP sobre o investimento das prioridades

Fonte: Resultado da pesquisa; Boschi (1999) e URB-AL (s/d).

3.3. Procedimento da pesquisa

O instrumento de coleta de dados consistiu na
analise de conteudo de todas as espécies de pu-
blicacoes e/ou noticias encontradas na forma de
dissertacoes, teses, periodicos, anais de eventos,
enderecos eletronicos, sites das prefeituras e ou-
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tros que tinham referéncias de experiéncias dos
26 municipios selecionados e especificados na
Tabela 1, ou seja, os municipios da amostra.

A analise de contetdo é considerada uma téc-
nica para o tratamento de dados que visa a identi-
ficar o que estd sendo dito a respeito de determi-
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nado tema (VERGARA, 2005). Segundo Puglisi e
Franco (2005), para a analise de contetido, a con-
textualizacao deve ser considerada um dos prin-
cipais requisitos e, mesmo, “o pano de fundo” no
sentido de garantir a relevancia dos resultados a
serem divulgados, de preferéncia socializados.
Como critério para a selecao dos textos, utili-
zaram-se as palavras “Orcamento Participativo” e
“Governanca Local”, que abrangeram também a

pesquisa aos titulos, resumos e palavras-chaves
dos artigos. Nesse sentido, considerando que essa
metodologia permite mapear o tema Orcamento
Participativo na esfera local, foram encontradas
e analisadas 43 publicacoes, sendo pelo menos
uma para cada um dos 26 municipios. A relacao
dos artigos para cada experiéncia dos respectivos
municipios pode ser visto na Tabela 3.

Tabela 3 - Niimero de artigos pesquisados por municipios da amostra

MUNICIPIO ARTIGOS MUNICIPIO ARTIGOS MUNICIPIO ARTIGOS

Belo Horizonte (MG) Franca (SP)

Angra dos Reis (RJ) 1 Vila Velha (ES)

Porto Alegre (RS) 4 Gravatai (RS)

Betim (MG) 2 Santo André (SP)

Barra Mansa (RJ) 1 Vitéria (ES)

Medianeira (PR) 1 Caxias do Sul (RS)
Ipatinga (MG) 3 Maué (SP)

Volta Redonda (RJ) 1 Vitéria da Conquista (BA)
Viaméao 1 Londrina (PR)

Fonte: Resultado da pesquisa.

Os resultados foram analisados e dispostos em
duas fases. A primeira refere-se a analise des-
critiva dos municipios que atenderam aos para-
metros da amostra. A segunda corresponde aos
objetivos: (i) selecionar, analisar e descrever o
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Piracicaba (SP)

3 Icapui (CE) 2
1 Chapecd (SC) 2
2 Jabuticabal 1
2 Teresina (PI) 2
1 Belém 1
1 Ribeirao Pires (SP) 1
1 Recife (PE) 2

processo de implantacdo das experiéncias de OP
nos municipios brasileiros ao longo das gestoes, e
(ii) identificar e analisar os principais resultados
da implantacao e institucionalizacdo do OP nos
municipios brasileiros.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAOQ

4.1. Andlise descritiva dos municipios da

amostra
A Tabela 1, na subsecdo “3.1 Universo e amostra
dos dados”, demonstra os municipios seleciona-
dos para a amostra divididos por regido, popula-
cao e partido politico, e os mandatos e periodos
em que o Orcamento Participativo ocorreu nos
respectivos municipios.

A partir desses dados, percebe-se a variabili-
dade na extensao do OP como politica publica

nas regides do Brasil. Dos 26 municipios com OP
em trés ou quatro geracdes, 53,85% encontram-
se na Regido Sudeste, seguida pelas regides Sul e
Nordeste, com 27% e 15,38% respectivamente, e
apenas 3,85% (um municipio) na Regiao Norte.

Com relacao ao porte dos municipios, verifica-
se que, apesar das diversas dimensoes populacio-
nais, as experiéncias se concentram em cidades
entre 20.000 a 500.000 habitantes. A Tabela 3
mostra a relacdo dos municipios por habitantes
com experiéncias de OP:

Tabela 3 - Populagao dos municipios com Orcamento Participativo - gestao 2000-2004

POPULACAO MUNICIPIOS COM OP POR HABITANTES

ATE 20.000 HABITANTES
20.001 A 100.000 HABITANTES
100.001 A 500.000 HABITANTES

501.000 A 1.000.000 HABITANTES

ACIMA DE 1.000.001 HABITANTES

Fonte: Resultado da pesquisa.

Quanto aos partidos, as experiéncias de Orca-
mento Participativo concentram-se, em mais de
50% dos casos, nos municipios governados pelo

29%

32%

31%
4%

4%

Partido dos Trabalhadores, seguido pelo Partido
da Social-Democracia Brasileira e Partido Socia-
lista Brasileiro (Tabela 4).

Tabela 4 - Experiéncias de Orcamento Participativo por partido politico (2001-2004)

PARTIDO POLITICO MUNICIPIOS (EM %) PARTIDO POLITICO MUNICIPIOS (EM %)
PT 53 PPS 3

PSDB 13
PSB 11

PMDB 9
PDT 8

Fonte: Resultado da pesquisa; Projeto Democracia Participativa (UFMG, 2004).
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PV 3
PTB 2
PFL 2
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4.2. Analise do processo de implantacao

do Orcamento Participativo
No que refere a implantacio do Orcamento

cesso, verificou-se que, de modo geral, o processo
de implantacao do Orcamento Participativo nos
26 municipios da amostra ao longo das gestdes
ocorreu por meio de oito etapas, descritas na Ta-

Participativo ao longo das gestoes, ou ciclo de

vida do OP, como também é conhecido esse pro- bela 5, abaixo:

Tabela 5 — Etapas da implantacao do Orcamento Participativo nos municipios da amostra

Negociacao interna: E a fase em que se definem os responsaveis para coordenar o OP Geralmente sao dois 6rgaos:
Gabinete do Prefeito ou a Secretaria de Governo e a Secretaria de Planejamento. Também é comum definir um Con-

Autorregulamentacao e legislagéo: E a fase de legalizagdo do OP seja por Regimento Interno revisto a cada ano, antes

Divulgacdo e mobilizacdo: E a etapa em que o OP é divulgado & populagdo. Um dos grandes desafios encontrados
foi divulgar informacoes sistematizadas, com linguagem clara que consiga de fato mobilizar todos os setores da

Mapeamento ou divisdo do municipio: Para mobilizar e conhecer as prioridades da sociedade mapeiam-se (iden-
tificam-se) os setores mais articulados e ja organizados da sociedade (polos comunitarios, grupos organizados e
de pressdo, empresarios, sindicatos, existéncia de projetos mobilizadores ja ocorridos ou que ainda ocorrem na
comunidade, lideres comunitdrios, etc.). 0 mapeamento permite definir a descentralizagdo do municipio em regides

Plenarias regionais e tematicas: Nas plenérias regionais sdo escolhidos os representantes locais ou regionais, cha-
mados conselheiros(as) e ou delegados(as), que assumem as tarefas de indicar e deliberar prioridades locais e da
cidade como um todo. Ja nas segundas, ocorre a discussao por temas ou prioridades de cada area (salide, habitagao,
assisténcia social e crianga e adolescente, educacao). O critério para participacdo nas assembleias tematicas é o in-
teresse pelo tema e ndo a regido de moradia. Ainda nessas reunides o Conselho Municipal do OP é escolhido e votado.

Elaboragdo da Pega Orgamentaria Anual (POA) ou Plano de Investimento: O conselho, com a representagao das re-
gioes e setores, juntamente com a populagao e o governo e, em certos casos, 0s vereadores, discute as prioridades
demandadas e aprovados nas plenérias e elabora a POA, que sera enviada ao Gabinete de Planejamento do Governo

Elaboragdo da LOA: Este Projeto de Lei é elaborado pelos 6rgaos da prefeitura (Gabinete de Planejamento do Gover-
no) e segue para a Camara Municipal para debate, no periodo de setembro a dezembro de cada ano. Nesse momento
de decisdo, ocorre uma analise técnica e de viabilidade sobre as demandas apresentadas pela populagdo e as

Execucdo e fiscalizacdo das demandas: O Conselho do OP acompanha a execucdo do orcamento aprovado e pres-

ETAPA 1
selho de OP formado por membros do governo e da sociedade.
ETAPA 2 do inicio de um novo ciclo, ou pela Lei Organica, leis ordinarias ou leis proprias de OP.
ETAPA 3
populagéo.
ETAPA 4
estratégicas ou regides administrativas, também denominadas subprefeituras.
ETAPA 5
ETAPA 6
para elaborar a LOA.
ETAPA 7
decisoes apresentadas pelo governo.
ETAPA 8

Fonte: Resultados da pesquisa.
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siona em caso de corte orgamentdrio ou atraso nas obras definidas. Tem inicio em janeiro do ano seguinte, quando
a LOA entra em vigor.
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Contudo, pela andlise dos artigos, percebeu-se
que a realizacao dessas fases nao garante a con-
tinuidade e, consequentemente, a legitimacéo, a
efetividade e principalmente a institucionalizacao
do Orcamento Participativo nos municipios. Para
que esse processo seja concretizado € necessario
um conjunto de variaveis tidas como essenciais.
Os resultados da analise dessas varidveis estdao
dispostos no préximo item.

4.3. Institucionalizacao do Orcamento
Participativo diante das dimensoes de
analise

A primeira dimensao analisada foi a Dimenséao
Participativa, composta pelas varidaveis: vontade
politica, participacao popular e comunitaria, me-
canismos de participacdo e instancias de controle
e de coordenacdo do OP,

Segundo Souza (2004), vontade politica signifi-
ca romper com as resisténcias internas do governo
e aceitar os segmentos sociais na decisao e discus-
sao do Orcamento Municipal. Dessa forma, a fim
de verificar o grau de envolvimento politico dos
atores envolvidos no OP, nos 26 casos seleciona-
dos, analisou-se a “vontade politica do partido que
detém o poder e integracdo entre os membros in-
ternos e externos dos atores do OP” como variavel
da Dimensao Participativa (Tabela 6):

Tabela 6 - Resultado das variaveis da Dimensao Participativa (dados de 1989-2004)

MUNICIPIO*

VARIAVEIS DA DIMENSAO PARTICIPATIVA (1)

Forte comprometimento e integragdo entre o prefeito, os secretarios e os conselhos. Forte mobilizagdo das associa-

Foi marcado por tensoes e conflitos entre os membros do governo e vereadores da coligacéo liderada pelo PT. Rara-

mente havia a presenca do governo, do Legislativo e dos secretarios nas plenarias. A relagdo com o poder local se

materializava pela utilizagao do clientelismo com um alto poder de manipulagao e cooptacao para com as liderancgas

Relagoes tensas entre o governo municipal e as entidades existentes no municipio (uma vez que estas se encontra-
vam, em grande medida, controladas pelas forgas politicas de oposi¢do ao governo petista). O processo participativo

se sustentou num contato direto com a populagdo ndo organizada, levando a oposigao das liderangas locais. Nao

houve divergéncias entre os membros internos da Prefeitura. No campo econdmico, hd uma relagdo de cooperagdo
entre 0 empresariado de Gravatai e o governo municipal a partir de 2001.

Relativo comprometimento e envolvimento do governo com o processo do OP. Houve participacao do prefeito e das

Porto Alegre ~ )
¢oes de moradores e da classe empresarial.
Caxias do Sul
comunitarias.
Gravataf
Chapecd

secretarias municipais nas atividades do OP, bem como uma integracao entre essas e o setor do OP para atendimento
das demandas populares. Resisténcias e questionamentos dos vereadores de oposi¢ao, contando-se com a partici-

pacao apenas dos vereadores do campo de esquerda, negando a legitimidade do processo.

Belo Horizonte

Forte comprometimento e integragao entre o prefeito, os secretérios e os conselhos. Forte mobilizagdo das associa-

¢oes de moradores, grupos de professores e de profissionais.

Betim

Comprometimento entre 0s membros internos da Prefeitura, mas houve divergéncias entre o Executivo e secretarios

com os vereadores de oposi¢ao do governo atual.

ISSN 1806-2261
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Tabela 6 - Resultado das variaveis da Dimensio Participativa (dados de 1989-2004) (continuacio)

Ipatinga

Vila Velha

Vitoria

Franca

Santo André

Piracicaba

Jabuticabal

Angra dos Reis

Barra Mansa

Volta Redonda

Icapui

Teresina

Recife

Belém

VARIAVEIS DA DIMENSAOQ PARTICIPATIVA (1)

Forte comprometimento e integragao entre o prefeito, os secretarios e os conselhos.

Forte comprometimento e integragdo entre o prefeito, 0s secretarios e os conselhos. Forte mobilizagdo das associa-
¢oes de moradores.

Coordenacao entre 0s membros internos da Prefeitura. Contudo, houve um distanciamento entre a sociedade e os
conselhos.

Nao houve sinergia entre os vereadores (79% nunca ou quase nunca participam e, quando participam, 21% sao de
outro partido). 20%, apenas, dos vereadores petistas disseram que, quando o assunto é OP, a relacdo entre Camara
e Prefeitura é boa. H4 comprometimento dos prefeitos e dos secretarios.

Relacédo entre conselheiros da sociedade civil e do governo no Conselho um pouco conturbada, embora houvesse
bom envolvimento dos conselheiros com seus bairros.

De um lado prevalece o ‘prefeiturismo’ de coalizdo do Executivo sobre o Legislativo. De outro, hd um envolvimento
grande entre as associagoes, bem como empenho do governo, principalmente com as finangas.

Falta de consenso e de apoio das demais secretarias em relagdo ao OP, auséncia de secretdrios nas instancias
participativas e recusa deles de inserir as demandas aprovadas pelo OP. Além do ndmero restrito de associagdes de
moradores, ndo ha coordenagao entre elas.

Ha cooperacdo e integragdo com todos os membros do governo.

A resisténcia dos parlamentares foi o primeiro efeito surgido da ‘tensao’ provocada na politica em razao do Orcamento
Participativo. Essa resisténcia estava associada a ameaca de perder o poder politico por parte dos parlamentares.

Resisténcia inicial das associagdes de bairro e da Camara Municipal, superada apenas no Gltimo ano de OP. Contudo,
houve uma dedicagéo das secretarias e das unidades da administracao indireta (autarquias, fundacoes etc.) com o
governo central.

Comprometimento dos 6rgdos internos da Prefeitura e do Legislativo; contudo, a relagdo com as associagdes comu-
nitarias ainda é muito pequena. Indicios de clientelismo.

Comprometimento e integracdo muito altos entre o prefeito e os conselhos. Relagao de conflito com a Camara e os
secretérios.

Comprometimento e integragdo muito altos entre o prefeito, 0s secretarios e os conselhos.

Cooperacgao entre os envolvidos na maior parte das discussoes, mas de forma desorganizada.

Fonte: Resultado da pesquisa. Artigos pesquisados das experiéncias de OR conforme percentual descrito na Tabela 3.
*Nao ha informagdes dos municipios de Londrina (PR), Viamao (RS), Medianeira (PR), Mauéa (SP), Ribeirao Pires (SP), Vitéria da Conquista (BA).
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Embora o modelo bésico de OP seja 0 mesmo,
a tendéncia do processo é de assumir contornos
proprios em cada localidade, de acordo com as
caracteristicas de cada uma. A prioridade atribu-
ida pelo governo ao OP é bem mais evidente em
Porto Alegre, Belo Horizonte, Ipatinga, Vila Ve-
lha, Angra dos Reis, Recife e Belém.

O grau de comprometimento e envolvimento
com o OP nesses municipios pode ser explicado
por dois motivos.

Primeiro, pela maturidade dos municipios com
experiéncias de democracia participativa repre-
sentadas principalmente por associacoes de mo-
radores, entidades sem fins lucrativos, grupos re-
ligiosos, etc.

Em Porto Alegre, por exemplo, 67% dos parti-
cipantes declararam atuar em alguma entidade da
sociedade civil, com destaque para as associagoes
de moradores (41% dos presentes no OP). Em
Belo Horizonte, 79% dos participantes do OP in-
tegram alguma entidade associativa comunitaria,
destacando-se novamente as associacoes de mo-
radores (40% dos participantes do OP). O mes-
mo ocorre em Recife e Vila Velha, e Ipatinga em

propor¢ao menor.

O segundo motivo é a formacdo politico-his-
torica. Percebe-se que os municipios onde néo
houve coesdo entre os atores envolvidos no OP
foram marcados, historicamente, por uma cultura
clientelista que hoje deixa herancas em forma de
conflitos de interesses politicos entre a socieda-
de civil e os partidos politicos representados pelo
Executivo e Legislativo.

Em Chapeco, Betim, Vitéria, Santo André, Pi-
racicaba, Volta Redonda, Icapui e Teresina, apesar
do comprometimento com o OP, o clima era de
conflitos, ora pelos membros de oposicao da Ca-
mara, ora pelos membros internos da Prefeitura e
as associacoes de bairro. Nos demais municipios,
ndo houve comprometimento entre os envolvi-
dos.

Além da vontade politica, a vontade de partici-
pacdo dos cidaddos também é um aspecto essen-
cial para a institucionalizacdo do Orcamento Par-
ticipativo. Nesse sentido, a Tabela 7 demonstra,
além da variavel ‘participacao cidada’, as outras
duas variaveis que compdem a Dimensao Partici-
pativa do estudo:

Tabela 7 - Resultado das variaveis na Dimensao Participativa (dados de 1989-2004)

MECANISMOS DE PARTICIPAGAO

(DELIBERATIVO OU CONSULTIVO) (lif)

INSTANCIAS DE CONTROLE E
DE COORDENAGAO DO OP (IV)

Poder deliberativo na definicdo das prio- Assembleias regionais e teméaticas e Con-
ridades e na escolha dos representantes.

selho do Orgamento Participativo (COP).

Poder consultivo nas decisoes de obras e

) PARTICIPA(}T\O POPULAR
MUNICIPIO* (% DA POPULACAO
PARTICIPANTE) (1I)
2% do eleitorado.
Porto Alegre Desde 1989.
Caxias do Sul 1,02% da populagao.
Gravataf 10% da populagao.
e 3,4% do eleitorado

Belo Horizonte 1,4% do eleitorado.

Poder consultivo na definicdo das priori-
dades e deliberativo na escolha dos repre-

Betim Nao identificado (N. i.)
sentantes.

ISSN 1806-2261

deliberativo na escolha dos membros

Controlado pelo 6rgao central da Prefeitura.

Poder consultivo e deliberativo, com mani- Estrutura institucional fortemente concen-
pulagao e pressao do executivo.

trada no Executivo municipal.

Poder deliberativo nas decisdes de obras e Assembleias regionais e tematicas e gabi-
escolha dos membros

nete do prefeito.

Poder deliberativo na definicao das prio- Assembleias regionais e Conselho do
ridades e na escolha dos representantes

Orgcamento Participativo (Comforcas).

Assembleias regionais e Conselho do
Orcamento Participativo (COP).
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Tabela 7 - Resultado das variaveis na Dimensao Participativa (dados de 1989-2004) (continuacéo)
PARTICIPAGAO POPULAR

MUNICIPIO* (% DA POPULAGAO

PARTICIPANTE) (Il)

MECANISMOS DE PARTICIPAGAO
(DELIBERATIVO OU CONSULTIVO) (i)

INSTANCIAS DE CONTROLE E
DE COORDENAGAO DO OP (IV)

Ipatinga 21,47% da populagao.
Vila Velha 2,4% do eleitorado.
Vitoria 1,3% da populagéo.
N. i. Diminuicdo da
Franca populagao depois
de 1998.
Santo André Nao identificado.
- N. i. Crescimento
Piracicaba da populacdo
Jabuticabal 0,63% da populagao.

N. i. Aumento da
populacao desde
sua instituicao

Ribeirao Pires

N. i. Aumento da
populagao desde
sua instituicao.

Angra dos Reis

N. i. Aumento da participagao
popular no ultimo ano de ges-
tdo, quando as associagoes
de bairro também passaram
a apoiar o OP

Volta Redonda

22% da populagdo e varia

fESIET muito entre as gestoes.
) N. i. Presenca em massa da
[EE comunidade.
Recife 25% do eleitorado.
Belém 17% do eleitorado

A partir de 2000, o poder passou de con-
sultivo para deliberativo sobre as decisdes
acerca do OP e para elei¢do dos represen-
tantes do conselho.

Poder deliberativo na definicao das prio-
ridades e na escolha dos representantes
regionais e dos membros do conselho.

Poder consultivo na pré-sele¢do das prio-
ridades e na eleicao dos representantes.

Poder consultivo nas assembleias tema-
ticas e deliberativas nas plenérias gerais.

Poder deliberativo na definicao das prio-
ridades e na escolha dos representantes
regionais e dos membros do conselho.

Participagao consultiva
e opinativa.

No inicio era apenas consultivo. Na segun-
da gestao, consultivo e indicativo e depois
se tornou deliberativo no final da segunda
gestdo, em 1999.

Nao identificado.

Participacao deliberativa, com conselho
consultivo.

Poder deliberativo na definicao das prio-
ridades e na escolha dos representantes.

Poder deliberativo.

Predominantemente consultivo.

Poder deliberativo

Poder deliberativo e consultivo

Conselhos regionais (delegados) e Conse-
Iho Municipal de Orgamento (autoridades
municipais e representantes da socieda-
de).

Assembleias regionais e Conselho do
Orgamento Participativo (COP)

Secretaria de Coordenadoria do Governo
e Férum Regional (GAB/COB).

Assembleias regionais e Conselho do
Orgamento Participativo (COP).

Comissoes Regionais de Acompanhamento
e o Conselho Municipal.

Gabinete do prefeito.

Vinculo institucional representado pela
Secretaria de Governo e o Gabinete do pre-
feito. A coordenagdo cabia as secretarias
de Financas e de Agao Social.

Nao identificado.

Assembleias regionais e Secretaria
Municipal de Planejamento.

Assembleias regionais e a Secretaria Muni-
cipal de Planejamento.

Assembleias regionais e a Secretaria Muni-
cipal de Planejamento.

Comissoes Regionais de Acompanhamen-
to, Gabinete do prefeito e secretarias.

Assembleias regionais e tematicas e Con-
selho do Orgcamento Participativo (COP).

Assembleias regionais e teméticas; COP.

Fonte: Resultado da pesquisa; sites das respectivas prefeituras e artigos pesquisados das experiéncias de OR conforme percentual descrito na Tabela 3.

*Nao héa informagbes dos municipios de Londrina (PR), Viamao (RS), Medianeira (PR), Mauéa (SP), Ribeirdo Pires (SP), Barra Mansa (RJ), Vitéria da Conquista (BA).
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Percebe-se relativa participacao da populacao
nas assembleias ao longo do ciclo do OP. Esse fato
ocorre mesmo nos municipios cuja demanda da
populacao tem aumentado progressivamente des-
de que o OP foi instituido em cada uma delas,
como é o caso de Porto Alegre, Belo Horizonte,
Vitoéria e Vila Velha.

Quanto aos mecanismos de participacao, dos
26 municipios analisados, 12 atribuem poder de-
liberativo a comunidade para definir e decidir as
prioridades de investimentos, e os representantes
em cada uma das regioes. Nas demais, esse poder
foi predominantemente consultivo, e deliberativo
apenas na escolha dos representantes locais do
OP. Em outras palavras, as praticas participativas
sao, ainda, marginais na cultura politica nacional.

Na maioria dos casos analisados, a estrutura
de participacdo e negociacio do OP ¢é formada
diante de duas principais instancias decisoérias: a
comunidade, reunida nas assembleias regionais

ou tematicas diretas, e o0 Conselho do Orcamento
Participativo (COP).

A segunda dimensao analisada é formada por
trés variaveis e corresponde, de forma geral, a ca-
pacidade técnica e administrativa dos membros
internos e externos da Prefeitura na implantacao
e execucao do Orcamento Participativo.

Assim, para a primeira varidvel analisada nessa
dimensao, “canais e métodos para a divulgacao
dos resultados”, verificou-se que os instrumen-
tos mais utilizados pelas Prefeituras para divulgar
o OP e transmitir seus resultados sdo: carro de
som (95%), imprensa local (82%), radio (82%),
correspondéncia (73%), faixas (68%), outdoors
(36%). Desses instrumentos, o carro de som e
a presenca dos delegados e conselheiros foram
apontados pela populacdo como os mais eficien-
tes.

Os resultados da variavel II estao descritos na
Tabela 8.

Tabela 8 - Resultado da variavel Il da dimensao administrativa

MAPEAMENTO E CRITERIOS DE DIVISAO REGIONAL DO OP (1)

Porto Alegre

Caxias do Sul 9 regides (critério ndo identificado)
Gravataf 20 regides (critério ndo identificado)
Chapecéd 38 regioes (critério ndo identificado)

Belo Horizonte

Betim 20 regides (critério ndo identificado)

Ipatinga

Vila Velha 5 regides (critério ndo identificado)

ISSN 1806-2261

6 regides distribuidas de acordo com a localizagdo, o perfil socioecondmico e as necessidades de cada drea.

20 regides criadas segundo um indice especifico de qualidade de vida urbana de cada bairro, o IQVU.

9 regioes, definidos a partir de indicadores sociais, de cidadania ativa e de gestao.
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Tabela 8 - Resultado da variavel Il da dimensao administrativa (continuaco)

MAPEAMENTO E CRITERIOS DE DIVISAO REGIONAL DO OP (1)

Vitdria 7 regides (critério ndo identificado)
Franca 6 regides (critério ndo identificado)
Santo André 17 regides (critério ndo identificado)

Piracicaba
Jabuticabal
Angra dos Reis

16 regides (critério ndo identificado)

Volta Redonda

A literatura especifica que Piracicaba nao foi dividida em regionais de OP.

11 regides segundo a proximidade entre os bairros, presenga de instrumentos publicos e densidade populacional.

12 regides, compostas por conjuntos de bairros geograficamente préximos

7 regides formadas a partir dos critérios de infraestrutura e faixa de renda média das regides. Estas regionais iriam

2ot adquirir status de miniprefeituras em 1997.
) Municipio foi dividido em 17 ARs, conforme critérios dispostos na Lei 3.688/86. Nessa lei, os limites utilizados sao
Teresina P .
os dados com que a Conder trabalhava (6rgao que antes era Urbis), atualmente a Seplam.
Recife 15 regionais, subdivididas em 50 microrregionais.
Em 1993 era dividida em 8 distritos a partir de critérios técnicos, ndo levando em consideragao a organizagao poli-
Belém tica e comunitdria dos bairros. Em 1997 fizeram-se ajustes na divisdo distrital, de acordo com a tradigao associativa

da comunidade. Cada distrito foi subdividido em microrregides, compostas por um ou mais bairros. Ao todo, séo 28

microrregioes.

Fonte: Resultado da pesquisa; sites das respectivas prefeituras e artigos pesquisados das experiéncias de OP conforme percentual descrito na Tabela 3.
*Nao ha informacdes dos municipios de Londrina (PR), Viamao (RS), Medianeira (PR), Maua (SP), Ribeirao Pires (SP), Barra Mansa (RJ), Vitéria da Conquista (BA).

Pela Tabela 8, percebe-se que nao ha muita
discrepancia quanto aos critérios utilizados para
dividir as regionais do OP e que eles foram sendo
adaptados ao longo das gestoes de forma a aten-
der as necessidades de cada municipio. Percebe
também que nao ha uma correlacao entre o porte
do municipio e o ntimero de regionais, reforcan-
do a afirmacdo de que as regionais sio definidas
de acordo com as necessidades de cada munici-
pio em questdo.

A variavel (III) é tanto mais eficiente quan-
to maior for o entendimento dos responsaveis

ISSN 1806-2261

acerca da analise da viabilidade financeira do seu
municipio. Surpreendentemente, a analise dessa
variavel mostrou que apenas Jabuticabal, Piraci-
caba, Vitoria e Icapui encontraram dificuldade
na elaboracio e execucdo do OP As dificuldades
apontadas pelos municipios foram principalmen-
te: dificuldade de analisar a viabilidade financeira
do municipio, o que levava ao desequilibrio or-
camentdrio, uma vez que havia superestimativa
de receita e valores altos de despesas orcadas; di-
ficuldade de coordenar e integrar o Orcamento
Municipal ao OP; escassez de recursos e falta de
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critérios para definir o montante de recursos des-
tinados ao OP.

A terceira dimensdo analisada refere-se a ins-
titucionalizacao ou formalizacio do Orcamento
Participativo (dimensao normativo-legal). Os re-
sultados mostraram que, em 18 dos 26 casos ana-
lisados, a estrutura e a dinamica do Orcamento
Participativo nao foram objeto de lei, sendo regu-
lados pelo Regimento Interno elaborado pela pro-
pria comunidade ou, nos casos extremos, apenas
pelo orgao central da prefeitura. Esses regimen-
tos definem os canais de participacao, forma de
eleicao dos representantes, duracao de mandato,
atribuicdes, frequéncia das reunioes, fiscalizacao
e controle. Além disso, dispoem sobre a estrutura
interna do Conselho do Orcamento Participativo,
apresentam os critérios gerais para distribuicdo
de recursos entre as regides e os critérios técnicos
para a proposicao e aprovacao de demandas.

Em BH, o Regimento Interno do OP Cidade foi
objeto de lei (Portaria n° 3.735/99), mas o OP
Habitac¢do continua formalizado no regimento in-
terno proprio dele; e em Ipatinga, o OP foi defini-
do em lei municipal. Recentemente, os Orcamen-
tos Participativos de Piracicaba e Vitéria também
foram institucionalizados por meio da Lei Muni-
cipal n® 4.860 de 2000 e da Lei OP-2001 (Lei
“[talo Batan”), respectivamente.

Os municipios cujo OP nao foi definido por

nenhum mecanismo institucional (lei, decreto,
regimento interno) foram Jabuticabal e Caxias do
Sul. Em Jabuticabal houve a elaboracdo de um
regimento interno; contudo, nao foi implemen-
tado. Para os demais, ndo foi possivel identificar
nos artigos a forma de legalizacao do Orcamento
Participativo.

Ha provavelmente duas razoes para a nao ins-
titucionalizacio do OP nas cidades analisadas.
Em primeiro lugar, porque a institucionalizacdo
poderia tirar do OP a flexibilidade necessaria a
constante revisdo de suas regras. Em segundo,
porque seria inécua: as leis podem ser revogadas
ou modificadas.

A quarta dimensao a ser analisada compoe-se
de trés variaveis de estudo: (I) definicdo dos re-
cursos orcamentarios demandado ao OP; (II) va-
lor dos recursos que serdo postos em discussao a
sociedade; e (III) relacdo entre Orcamento Parti-
cipativo e recomendacao fiscal.

Pode-se dizer que as duas primeiras variaveis
sd0 as mais importantes, uma vez que um aspecto
central das experiéncias do Orcamento Participa-
tivo € a definicdo inicial dos recursos disponiveis
de acordo com o plano orcamentario municipal,
conforme afirmam Avritzer e Navarro (2003).
Nesse sentido, os resultados das variaveis (I) e (I1)
para cada um dos 26 municipios estdo dispostos
na Tabela 9, a saber:

Tabela 9 - Resultado das trés variaveis - Dimensao financeira (dados de 1989-2004)

% MEDIO DE RECURSOS

DEMANDADOS PARA OP
(PARA INVESTIMENTO)

VALOR DOS RECURSOS POSTOS
EM DISCUSSAO A SOCIEDADE (II)

100% sao discutidos e deliberados pela populagao.

Nao ha critério para definir quanto do orgamento de investimento pode ser

discutido pela populagdo. Seja qual for o critério, na prética, a maior parte

das demandas da populacdo ndo s&o aprovadas nem aceitas pelo governo.

Porto Alegre 18% da ROT*.
Caxias do Sul 5% da LOA
Londrina 3,03% ROT*

ISSN 1806-2261

Nao identificado.
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Tabela 9 - Resultado das trés variaveis - Dimensao financeira (dados de 1989-2004) (continuacao)

% MEDIO DE RECURS0S

VALOR DOS RECURSOS POSTOS

DEMANDADOS PARA OB EM DISCUSSAO A SOCIEDADE (1)

(PARA INVESTIMENTO)

A populagao discute 100% do investimento do OP. Contudo, a decisao final

i 0,
Gravatai 6,53% da LOA é do Executivo (de forma implicita).
Chapecéd 8,85% ROT* A populagdo demanda sobre uma parte do Orgamento total.
BH 8,37% ROT* 37% dos investimentos discutidos e deliberados pela populacao.
Betim 16,29% ROT* 100% dos investimentos consultados com a populacao.
Ipatinga 6,61% ROT* 13,59% do orgcamento total da cidade é deliberado pela populagao.
Vila Velha 9,6% ROT* 100% dos investimentos consultados com a populagao e com o governo.
Vitéria 6,14% ROT* 40% do Orcamento de investimento é decidido pela populagao.
Franca 3,08% ROT* 100% dos Investimentos consultado com a populagao e com o governo.
100% do orcamento é discutido pela populagado, embora na prética o poder
Santo André 0,5% ROT* de deliberagao dos conselheiros populares restrinja-se a investimentos,
basicamente.
Piracicaba 15% ROT* Néo € bem definido. Varia durante os anos. Média de 40% do Plano de
Investimentos.
Jabuticabal Nao é definido Nao é definido.
Volta Redonda 6,28% ROT* 100% discutidos e deliberados pela populagéo e pelo governo em conjunto.
Icapui 15% ROT* 30% do Orcamento de Investimento.
Teresina 7,87% ROT* Varia durante os anos. Média de 40% do Plano de Investimentos.
Recife 5,37% da LOA 100% do Plano de Investimento é discutido pela populagao.
Belém 36% da LOA N&o identificado.

Fonte: Resultado da pesquisa; sites das respectivas prefeituras e artigos pesquisados das experiéncias de OR conforme percentual descrito na Tabela 3.
*Receita Orcamentaria Total (ROT).

**Nao ha informagdes dos municipios de Viamao (RS), Medianeira (PR), Maua (SP), Ribeirdo Pires (SP), Angra dos Reis (RJ), Barra Mansa (RJ), Vitéria da Con-
quista (BA).
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Os resultados mostraram que, para todos os
municipios, a Lei Orcamentdria Anual (LOA)
deliberou recurso orcamentario apenas para as
despesas com investimento. A média dos recur-
sos orcamentarios demandados aos investimen-
tos desses municipios foi de apenas 8,33%. O
restante do Orcamento ja estava comprometido
com despesas legais e constitucionais (em média
79%), bem como despesas necessarias 2 manu-
tencdo da maquina administrativa (9%). Além
disso, os resultados da variavel (II) demonstram
que apenas 7 municipios deliberam sobre o to-
tal das despesas de investimentos ou sobre o or-
camento total, sendo que, desses 7, somente em
Porto Alegre, Recife e Betim ndo houve nenhum
tipo de intervencao durante ou apos a definicéo
do destino do recurso demandado para o OP. O
restante dos municipios usufruem seus poderes
deliberativos apenas sobre uma parte dos recur-
sos do orcamento.

Dessa forma, somando o fator acima colocado
mais a escassez de recursos da maioria dos muni-
cipios, a parcela sujeita a interferéncia da popu-
lacdo fica muito pequena. Nesse sentido, verifi-
ca-se que o OP nao proporcionou a deliberacao
de todos os itens do orcamento publico, mas tao
somente dos investimentos (obras e material per-
manente), o que corresponde a um dos itens das
despesas de capital.

Quanto aos resultados apresentados pela varia-
vel (II1), pode-se dizer que foi um dos avancos do
OP. Somente Caxias do Sul, Franca, Jabuticabal
e Icapui apresentaram dificuldades de coordenar
as demandas do Orcamento Municipal com o OP.
Ressalta-se que Leis como a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, o Estatuto da Cidade e demais le-
gislacoes contribuem para o equilibrio das contas
publicas ao exigir dos governantes maiores res-
ponsabilidade para com os recursos putblicos, por
meio do planejamento e do controle.

A ultima dimensao de variaveis analisada talvez
seja a mais importante e relaciona-se diretamente
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com as demais. Trata-se do comprometimento do
governo na execucao das obras demandadas pelo
OP

O ciclo do Orcamento Participativo se comple-
ta com a execucdo das demandas, que tem inicio
em janeiro do ano seguinte, quando a LOA entra
em vigor. Embora a aprovacdo da LOA pelo Po-
der Legislativo contemple determinada alocacao
de recursos, a execucdo dos investimentos é outro
processo, marcado por condicionantes de outra
ordem, como a arrecadacao da receita prevista e a
acao propulsora do Executivo, no sentido de dar
0S Passos necessarios para que 0s Investimentos
sejam realizados. Portanto, a execucao das de-
mandas é etapa essencial no ciclo do OP, pois se
trata da efetivacdo das decisoes diretas da popula-
cdo, tomadas ap6s um amplo processo de debate.

Apesar da importancia central da execucao das
demandas, as andlises do OP nos municipios re-
velaram resultados bastante distintos.

Enquanto Vila Velha e Ipatinga realizaram
100% das obras do OP, Teresina, Jabuticabal,
Gravatai, Caxias do Sul e Belém apresentam re-
sultados bastante insatisfatorios. Porto Alegre,
Belo Horizonte, Franca, Chapecd, Ribeirao Pires
e Santo André também apresentam alto indice de
cumprimento das demandas. Franca e Chapeco
tiveram mais de 85% das obras demandadas ja
executadas, sendo que o restante depende apenas
da existéncia de superavit no fim do exercicio.
Em Porto Alegre, desde a instituicao do OP j4 ha-
viam sido concluidos 83% das demandas regio-
nais, 5% estavam em obras e 12% encontravam-
se nas fases preliminares de execucdo. Em Belo
Horizonte, desde as primeiras demandas no ano
de 1993, 77% haviam sido concluidas e 23% en-
contravam-se em obra ou nas fases preliminares.
Contudo, ha casos gravissimos, como o munici-
pio de Teresina, onde, no ultimo ano da ultima
gestao, nenhuma das 10 obras demandadas pelo
OP foram executadas.

A falta de planejamento, dificuldades finan-
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ceiras, incapacidade técnica dos membros ou o
fato de a gestdo passada ter deixado as chama-
das “herancas politicas” foram respectivamente
as causas principais da ndo realizacdo das obras
em Caxias de Sul, Volta Redonda, Vitoria e Recife.
Em Jabuticabal o periodo consecutivo de déficit
orcamentdrio foi a principal causa para a nao re-
alizacdo das obras. Das demandas aprovadas em
Jabuticabal, 50% foram realizadas na primeira
gestao; 14,3% na segunda, sendo que nesses 50%
estavam incluidas as demandas nao realizadas na
gestao anterior e nenhuma for executada na ges-
tao de 2001-2004.

Gravatai apresentou o caso mais grave de todos
os principios da democracia participativa. Nesse
municipio, todas as demandas constituidas no
OP sido eventualmente, atendidas como deman-
das particulares, bloqueando-se, assim, a cons-
trucao de qualquer sentido coletivo ou publico
entre demandas idénticas, mas que se colocam
como concorrentes pelo acesso privilegiado aos
bens e servicos publicos. Em sintese, observa-se
uma configuracdo sociopolitica marcada por re-
lacdes hierarquicas, clientelistas e particularistas
que sao reproduzidas pela forma como atuam os
atores politicos e governamentais.

5. CONCLUSOES

Apesar das dificuldades, as experiéncias de orca-
mento participativo apresentaram um avancgo no
processo politico dos municipios analisados, nao
apenas nos partidos de esquerda, mas nas gestoes
sob outros partidos.

O estudo constatou ainda que, apesar do avan-
co do Orcamento Participativo, a tendéncia do
processo foi de assumir contornos préprios em
cada localidade de acordo com as caracteristicas
de cada uma, e os casos de sucesso apresentaram
como principais determinantes a combinacao en-
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tre vontade politica e cooperacdo entre os mem-
bros da Prefeitura e da sociedade; continuidade
administrativa e maturidade no processo; parti-
cipacdo da comunidade nas assembleias (priori-
dade entendida como a posicao que essa politica
ocupa no ranking das escolhas do governo que
a promove); coesdo entre planejamento, técnica,
administracao; e OP e a credibilidade do proces-
so. Contudo, ressalta-se que os municipios ana-
lisados nao conseguiram atingir sequer a fase de
efetividade. Em outras palavras, as praticas parti-
cipativas sdo, ainda, marginais na cultura politica
nacional. Mesmo naquelas historicamente conhe-
cidas e exemplos mundiais, como Porto Alegre e
Belo Horizonte, ainda tém muito que percorrer
até serem totalmente institucionalizadas.

De um modo geral, as experiéncias analisadas
neste trabalho mostraram que o Orcamento Par-
ticipativo é bem mais do que uma mera abertura
do orcamento ptblico, ou parte dele. E um pro-
cesso amplo, que envolve a construcdo de um
espaco de democracia participativa, no qual os
cidaddos desenvolvem a capacidade de participar
politicamente e de tomar decisoes relativas a co-
munidade onde vivem.

NOTAS

! WAMPLER, Brian. Orcamento participativo: uma explicacao
para as amplas variacoes nos resultados. S/d.

2 Documento-base para o seminario de lancamento da Rede 9
URB-AL - Financiamento Local e Orcamento Participativo, que
coordena a cidade de Porto Alegre, no Brasil, e que apoia a Uniao
Europeia por meio de seu programa URB-AL. Disponivel em:
<www.urbal9.palegre.com.br>.
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DESENVOLVIMENTO LOCAL E PARTICIPACAO POPULAR:
A EXPERIENCIA DO PACTO DO NOVO CARIRI

RESUMO

Desde o inicio dos anos de 1990, ganha forca o debate em torno dos modelos democratico-participativos de gestao do desenvolvimento e
crescem as iniciativas de gestdo descentralizada e partilhada de recursos, pautadas na ideia de integrar esforcos entre os diversos atores da
sociedade civil com o fim de gerar renda e bem-estar para as populacoes. Esse artigo estuda a experiéncia de implementacdo do modelo
de desenvolvimento local da Regido do Cariri Paraibano, no Nordeste do Brasil, dando énfase ao municipio de Cabaceiras, onde a gestao
municipal foi premiada pelo Programa de Gestao e Cidadania da Fundacéo Getulio Vargas. Para isso foram realizadas entrevistas com con-
sultores, gestores e membros da sociedade civil, trabalhadas dentro de uma abordagem qualitativa de pesquisa. Os resultados evidenciam a
viabilidade do modelo em sua capacidade de gerar renda a partir do envolvimento participativo dos atores locais na discusséo e proposicao
das acoes de desenvolvimento. Evidenciam, também, a importancia do Estado néo apenas como promotor, mas como condutor do processo

e articulador do consenso necessario ao partilhamento dos recursos e compromissos.

PALAVRAS-CHAVE Desenvolvimento local, pacto social, participacdo politica, participacao popular, gestao publica e cidadania.
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ABSTRACT since the beginning of the 1990 the debate on the democratic-participatory models of development gains force and it has been grow-
ing the decentralized and shared public management initiatives funded in the idea of integrating efforts among the various actors of civil society
in order to generate income and welfare for the local people. This paper analyzes the local development model experienced by Cariri Region at
Paraiba State, in Norwest of Brazil, emphasizing the case of Cabaceiras city, that has been awarded by the Fundacao Getulio Vargas’ Management
and Citizenship Program. For that we applied interviews with consultants, managers and members of civil society within a qualitative approach.
The results highlight the feasibility of the model in its ability to generate income from the participatory involvement of local community in the
discussion and proposal of development actions. They also emphasize the importance of the State not only as promoter but as the driver of the
process and the main actor able of articulating the necessary consensus to share resources and commitments.

KEYWORDS 1.ocal development, social pact, political participation, popular participation, public management and citizenship.
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INTRODUCAO

As tentativas de resolver os problemas sociais ape-
nas com politicas assistencialistas ou compensa-
torias tiveram um resultado modesto na reversao
das desigualdades sociais e da baixa qualidade de
vida da populacao brasileira. Essas politicas aju-
daram, de forma emergencial, a diminuir o sofri-
mento dos mais carentes, mas nao foram capazes
de reduzir as mazelas sociais e o problema da dis-
tribuicao de renda no pais. O processo de demo-
cratizacao da sociedade brasileira trouxe a tona as
pressoes politicas por respostas efetivas do Esta-
do aquelas demandas, tendo como eixo central as
reivindicacoes da participacdo e do controle so-
cial na gestdo publica. Advindos desse novo con-
texto de pressdes sociais, os modelos de gestao
do desenvolvimento local, sobretudo aqueles es-
tribados na perspectiva do fortalecimento politi-
co dos atores sociais, parecem estar promovendo,
ainda que de forma lenta, significativas mudancas
nos programas tradicionais de politica ptblica. As
novas iniciativas de gestao propdem questionar a
cultura politica enrijecida pelas praticas cliente-
listas e centralizadoras que, até entdo, orientaram
a administracao publica no Brasil. Delas sobressa-
em o local como espaco privilegiado de pensar o
desenvolvimento e nele a construcio de espacos
mais abertos de interacdo e articulacdo do Estado
com a sociedade civil a partir das experiéncias de
envolvimento dos diversos atores sociais locais na
definicdo das politicas e prioridades do desenvol-
vimento de sua regiao.

Este artigo estuda a experiéncia de desenvol-
vimento local implementada na Regidao do Cariri
Paraibano a luz de um modelo de gestao pautado
na construcdo de parcerias entre entidades go-
vernamentais, comunidade de produtores locais,
entidades de formacdo técnica e fomentadores
internacionais, num esforco integrado para ge-
rar emprego e renda a partir do aproveitamento
dos recursos e potencialidades locais. Tendo suas
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bases formuladas no Plano de Desenvolvimento
do Estado da Paraiba e seguindo as premissas do
planejamento participativo disseminadas pelo
Sebrae nacional, o Pacto Cariri tem como obje-
tivo dinamizar economicamente os pequenos e
pobres municipios da regido visando melhorar as
condicoes de vida de sua populacdo por meio da
acao integrada e soliddria dos proprios atores eco-
ndémicos e sociais locais. Sob a coordenacdo do
Sebrae-PB, a politica publica de desenvolvimento
passava a ser discutida, definida e priorizada pelos
atores locais que contaram com o apoio institu-
cional de programas do governo estadual e fede-
ral, de universidades e de entidades internacio-
nais. A pesquisa visou conhecer o funcionamento
deste pacto. Quais os atores que o constituem e
sob que forma de interacéo eles participam e co-
operam? Que principais iniciativas e acdes foram
implementadas e a quem elas beneficiam? Essas
foram algumas das questoes levantadas tomando
como foco a experiéncia de Cabaceiras, munici-
pio onde as iniciativas do Pacto Cariri foram mais
bem sucedidas em seu objetivo de gerar renda e
melhorar as condicoes de vida da populacio a
partir do aproveitamento dos recursos locais e do
envolvimento da propria comunidade.

O artigo esta assim estruturado: na secao se-
guinte a esta introducéo, discutimos o debate cor-
rente sobre a nocdo desenvolvimento local, des-
tacando o papel das redes sociais e da articulacao
interinstitucional na promocao de acoes coletivas
efetivamente voltadas para dinamizar os poten-
ciais de desenvolvimento. Em seguida, fazemos
consideracoes sobre os procedimentos metodolo-
gicos, detalhando como foram utilizadas a abor-
dagem qualitativa e as fontes de coleta de dados.
Por fim, sdo apresentadas a analise dos resulta-
dos e as consideracoes realizadas, dentre as quais
destacamos a viabilidade do modelo de desen-
volvimento aqui estudado, tendo por premissa o
envolvimento participativo dos atores locais na
discussao e proposicao das acoes de desenvolvi-
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mento. Em vista do baixo dinamismo econdmico,
da auséncia de atividades produtivas de médio e
grande porte que pudessem capitanear as iniciati-
vas, da extrema pobreza e dispersao das unidades
econdmicas coube ao Estado o papel central, aqui
mediado pelo Sebrae estadual, na conducao do
processo e na governanca, ou seja, no provimen-
to de boa parte dos recursos e na articulacao dos
atores soclais.

O DEBATE RECENTE SOBRE AS
INICIATIVAS DE DESENVOLVIMENTO
LOCAL

Desde meados dos anos de 1970, com a crise
fiscal, as criticas ao papel do Estado, enquanto
planejador e indutor do desenvolvimento, vém
ocupando intelectuais e governantes de todas as
partes. No Brasil, o debate pos em foco o ques-
tionamento da forma tradicional de organizacdo
e gestao governamental a partir do esgotamento
dos modelos autoritarios, burocraticos e centra-
lizados de administracao publica historicamente
dominantes (PIMENTA, 1998; MARINI, 2002).
Pressionados pela nao efetividade das politicas
tradicionais no enfrentamento das crescentes de-
mandas sociais e por movimentos de participacdo
politica nos varios segmentos da sociedade, go-
vernos de todas as instancias tém buscado ino-
var as formas de intervencdo no sentido de dotar
a sociedade de mecanismos de maior controle e
participacdo social nas politicas do Estado.

No entanto, é s6 a partir dos anos de 1990 que
os estudos sobre desenvolvimento se voltam mais
centralmente para as abordagens que enfocam as
iniciativas de geracao de renda e emprego em ni-
vel do mundo da vida, emanadas das demandas e
das interacdes sociais mais proximas entabuladas
no ambito local ou territorial. Conceitos como
os de arranjos ou sistemas produtivos locais, eco-
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nomias de aglomeracao, pactos de desenvolvi-
mento, entre outros, vém sendo empregados para
caracterizar experiéncias descentralizadas e par-
tilhadas de gestdo de recursos pautadas na ideia
de desenvolvimento sustentavel, aquele capaz de
integrar esforcos e gerar autonomia conciliando
crescimento economico e bem estar da popula-
cao, inclusive, com proveito das geracoes futuras
a partir do bom uso dos recursos (naturais, técni-
cos, culturais, sociais) endogenos.

Globalizacao e mudancas no Estado

desenvolvimentista
No campo fenomenoldgico, essas iniciativas re-
sultam de um conjunto de fatores, em nivel glo-
bal e interno, que desde a década de 1980 vém
pressionando o ajuste das estratégias produtivas
e de politicas publicas em todas as partes. Elas
surgem impulsionadas pelas mudancas economi-
cas, politicas, institucionais desencadeadas pelo
desmonte do que os tedricos da escola da regu-
lacéo francesa chamaram de regime de regulacao
fordista (DUBRESSON e FAURE, 2005; FAURE
e HASENCLEVER, 2007; LINS, 2007; ALBUR-
QUERQUE, 2004). Por essa linha de analise,
as experiéncias contemporaneas de desenvolvi-
mento local respondem ao vazio deixado pelo
desmonte de um padrio de desenvolvimento
que vigorou, sobretudo nos paises de mais lon-
ga tradicdo democratica, no periodo que vai do
pos-segunda grande guerra até meados dos anos
1970. O regime fordista, entao dominante, impu-
nha um marco regulador a livre competicao de
mercado, tendo como fundamento a proposta de
conciliar crescimento econdémico e desenvolvi-
mento social, o que, até a década de 1930, as na-
coes tinham relegado ao livre arbitrio das relacoes
na esfera privada.

Como um padrdo de desenvolvimento, o re-
gime de regulacao fordista foi construido sob o
guante de um pacto politico e social entre capital e
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trabalho, tendo o Estado como grande mediador e
garantidor dos direitos de representacdo e de pro-
tecao social. Este passava a exercer papel central
na regulacao do conflito de classe, nas politicas
macroeconomicas anticiclicas e na planificacao e
coordenacdo da economia e do desenvolvimento,
investindo significativamente (diretamente ou via
subsidios) nos setores de infraestrutura produti-
va e dos servicos publicos, sobretudo nas dreas
sociais. E desse periodo que nasce, pois, o Esta-
do interventor e planejador — de inspiracao key-
nesiana/beveridgiana —, ampliando sua esfera de
atuacdo para regular o mercado e garantir prote-
cdo social, assegurando, assim, as bases da pro-
pria acumulacdo capitalista em molde monopo-
lista e centralizador. A natureza, a caracteristica e
a intensidade da sua intervencao variaram de pais
para pais e entre as regioes, sendo mais elevado
o padrao de desenvolvimento e mais amplas as
conquistas sociais naquelas onde foi mais aberto
0 espaco de participacao politica dos atores so-
ciais (essencialmente via sindicatos e partidos po-
liticos) na definicdo das regras do crescimento e
da redistribuicao da riqueza (BOYER, 1995).

As sociais democracias do norte da Europa
sao emblematicas de uma trajetéria de capitalis-
mo planejado/organizado (OFFE,1991) que deu
certo (evidentemente considerando as criticas e
ponderacdes que lhes sio proprias) em termos
de crescimento econdémico, de consolidacdo de
instituicoes democraticas e do padrao mais uni-
versalista de bem-estar (de cidadania) conquista-
do pela populacdo (SPING-ANDERSEN, 1993).
Nas regioes de capitalismo mais periférico, como
a América Latina, por longo periodo e quando
as bases da acumulacao capitalista estavam se
consolidando, predominaram regimes politicos
autoritarios. O padrao de desenvolvimento (ou
subdesenvolvimento como cunharam os econo-
mistas) se deu em bases muito estreita de abertu-
ra politica.

No Brasil, sob o comando do governo Vargas,
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o Estado passava a intervir na economia, regu-
lando as trocas, investindo pesado na infraestru-
tura produtiva de base, mas mantendo sob tutela
os movimentos politicos e sociais, de maneira a
reduzir substancialmente a autonomia das orga-
nizacoes de representacao (sindicatos, partidos
politicos, associacoes diversas de representacdo
de interesses). Constituia-se, assim, um Estado
forte (autocratico) e centralizador, cujas politicas
eram forjadas por meio de processos decisorios
insulados nas instancias de uma elite tecnocrata,
fortemente influenciada pelos interesses das clas-
ses dominantes. Caldo de cultura do autoritaris-
mo das relacoes de classe no pais e das politicas
do estado desenvolvimentista foi que o crescimento
econdmico — a acumulacdo — se deu sem gerar
distribuicao de renda e em patamares de extrema
desigualdade economica e social, refletida, inclu-
sive, nos desequilibrios regionais.'

Considerando essas especificidades historicas
e as mudancas advindas com a redemocratizacao
do pais, em meados da década de 1980, auto-
res como Diniz (2007, 1995), Martins (1997) e
Bresser-Pereira (1998) argumentam sobre a fra-
gilidade institucional a atravancar, ao longo do
tempo, as necessarias reformas e as iniciativas de
desenvolvimento em molde mais participativo e
universalista. Entre as debilidades sobressaem,
discorre Diniz (2007),

[...] a incompletude do processo de constituicdo da
cidadania, resultando importantes lacunas quanto
aos direitos civis e sociais (cidadania de baixa
intensidade), o estreitamento dos espacos publicos,
além de sérias deficiéncias quanto a efetividade da lei
(DINIZ, 2007, p. 39).

Quanto a esta ultima debilidade, podemos
lembrar que a informalidade da economia e do
trabalho, que explica, entre outros fatores, o bai-
xissimo patamar de renda e da abrangéncia dos
direitos dos trabalhadores brasileiros, esta na base
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dos problemas sociais mais agudos com que se
deparam os governos, sobretudo pés-mudancas
economicas neoliberais da década de 1990.

O fendmeno da globalizacao, fortemente im-
pulsionado pelas forcas do livre mercado, das
inovagoes tecnoldgicas, das trocas economicas
mais interdependentes entre paises e regides (em-
bora sob condicdes de forte assimetria), do forta-
lecimento do poder corporativo em detrimento
da soberania dos estados nacionais, pos em xeque
o regime fordista de desenvolvimento nos paises
centrais e asseverou os desafios do proprio cresci-
mento econdmico, mas, sobretudo, da democra-
cia e dos déficits de insercao social nos paises em
desenvolvimento. Ideologicamente e como no-
¢ao, a globalizacao foi instruida pelo pensamento
economico neoliberal, que postulava a liberdade
de mercado, a livre especulacdo financeira, a 16-
gica do ganho rapido e de curto prazo, portanto
sem os compromissos politicos e sociais do pleno
emprego da era fordista. A globalizacéo, pois, en-
tendida aqui a partir de sua dimensao mais econo-
mica, e, portanto, considerando as demandas de
adaptacdo e insercao competitiva dos paises nos
mercados internacionais, pressionou a reestrutu-
racao produtiva das empresas e uma redefinicao
no papel do Estado. Essa ideologia, assimilada
com afinco na década de 1990 pelos governos de
boa parte da América Latina, foi concretizada por
meio de politicas que expressavam o afastamento
ou o afrouxamento dos controles do Estado sobre
a economia. Esse passava a intervir menos e abrir
mao de suas prerrogativas de planejador e coor-
denador do crescimento economico e do desen-
volvimento nacional.

Nesse novo contexto, no Brasil, as mudancas
foram avassaladoras em termos da desestrutu-
racao industrial, do mercado de trabalho e do
aparato de planejamento do Estado. Mais espe-
cificamente, nos governos neoliberais de Collor
de Melo (1990-1992) e Fernando Henrique Car-
doso (1994-1998/1998-2002) foram privilegia-
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das as politicas de estabilizacio monetaria e de
equilibrio fiscal, alicercadas no tripé desregula-
mentacao-privatizacdo-abertura comercial. Tais
politicas redundaram em crescente dependéncia
dos instaveis e volateis investimentos externos e
no forte choque de competitividade vivido pela
economia, que desencadeou um fendmeno de de-
missao em massa jamais registrado na histéria da
industrializacao do pais. Pondo em marcha a rees-
truturacao produtiva da economia, as estratégias
de reducéo de custos das empresas (e também do
Estado) via fechamento de plantas, enxugamento
de quadros, transferéncia para as chamadas areas
green-fields e via subcontratacao implicaram o au-
mento do desemprego, da informalidade e das ja
enormes demandas sociais.

Por sua vez, o Estado abandonou a politica
desenvolvimentista que orientou o projeto de
industrializacdo via substituicdo de importacoes
desde a década de 1930. Com o desmonte dos
programas de integracao regional (caso da Su-
dene, por exemplo) e os fracassos das iniciativas
de construcdo de pactos setoriais (DINIZ, 1994),
a politica de desenvolvimento, agora de forma
nao coordenada e sob o regime de competicao,
a chamada guerra fiscal, se transferia para os ni-
veis estadual e municipal, puxada, também, pelo
processo de descentralizacao administrativa do
estado brasileiro.

Redefinindo o paradigma conceitual

Refletindo essas mudancas mais amplas, no cam-
po epistémico, as iniciativas de desenvolvimento
local expressaram um significativo deslocamen-
to do paradigma teorico-conceitual nos estudos
sobre desenvolvimento das abordagens macro-
centradas, por demais economicistas e tendo
como base a grande industria monopolista para
abordagens microcentradas tendo o local como
unidade de referéncia e a propria nocao de de-
senvolvimento pensada também a partir de di-
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mensdes nao econdmicas. Essa redescoberta das
formas flexiveis de producao no nivel local (AL-
BURQUERQUE, 2004), e que vem a reboque da
crise do modelo fordista de producdo em mas-
sa, ndo exclui a perspectiva macroeconomica, ao
contrario, demanda um esforco de analise multi-
dimensional e mais integrada, capaz de apreender
os nexos de mao dupla da relacao do local com o
nacional e destes com o global. Por esse novo en-
foque, deixa de ser predominante pensar e plane-
jar desenvolvimento a partir das instancias mais
elevadas e centralizadas de decisao para fazé-los
de forma articulada as demandas das bases em
nivel local e participativo (ALBURQUERQUE,
2004; DUBRESSON e FAURE, 2005; FAURE e
HASENCLEVER, 2007).

A multiplicidade de fatores envolvidos na de-
finicao do local como unidade de referéncia dos
programas de desenvolvimento nos remete a
consideracao de pelo menos trés dimensoes cen-
trais. Fauré e Hasenclever (2007:19) assim as
resumem: a endogenia, ou seja, a existéncia de
recursos locais, materiais e imateriais, que podem
ser mais bem explorados e valorizados por uma
comunidade; a territorialidade, que nos diz mais
que uma delimitacao geografica, mas compreen-
de as interacoes entre os atores sociais, que cons-
troem um espaco de atuacao onde as relagoes sio
mais densas e produtivas do que as produzidas
fora dele; e a dimensdo das relacoes institucio-
nais, cuja interacdo é pautada em valores e cren-
cas, podemos dizer, historicamente construidos e
continuamente reinventados pelos atores sociais.

Alburquerque (2004) parte dessa mesma linha
de argumento para nos chamar a atencao para o
fato de que a abordagem do desenvolvimento lo-
cal enfatiza os valores de identidade, diversidade
e flexibilidade. Esses, por sua vez, nao estao base-
ados na grande industria, mas nas caracteristicas
gerais e locais de uma dada area. Nesse sentido,
as firmas, unidades motoras do desenvolvimen-
to, ndo atuam isoladamente e nao podem confiar
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apenas na sua capacidade de gerar economias de
escala (o ambito interno). Mais que isso, essas
mesmas economias podem ser potencializadas
pela sua ligacdo com o ambiente local externo,
gerando economias locais externas.

Por esse novo prisma de pensar o desenvolvi-
mento, ganha relevo a dimensao da interacdo e
da articulacao entre os atores sociais (as unidades
produtivas, o poder publico, a sociedade civil) sob
uma logica de acdo mais cooperativa, em contra-
ponto aos comportamentos individualistas e de
competicdo, e em que se destaca a importancia da
construcdo das redes sociais. A ideia-base é a de
que o processo ou a atividade de produzir a vida
esta profundamente enraizado em seu contexto
social imediato, nas relacdes e interacdes sociais
de atores que partilham recursos, estabelecendo
obrigacdes reciprocas pautadas na confianca. Es-
ses elementos mais subjetivos das relacdes sociais
extrapolam o campo exclusivamente econdmico
da ortodoxia, dando lugar a um conceito que vem
sendo mais centralmente explorado, posto apre-
sentar-se como um fator distintivo na explicacdo
de certas iniciativas bem sucedidas de desenvolvi-
mento local. Trata-se do conceito de capital social
que, numa definicdo de Bourdieu (1986, p. 248),
aqui livremente traduzida, constitui “o agregado
dos recursos reais ou potenciais que estao unidos
no seio de uma rede duradoura de relacoes mais
os menos institucionalizadas de reconhecimento
mutuo, ou, em outras palavras, de pertencimento
aum grupo”.

O capital social, em seu enfoque cultural, pode
ser entendido como a combinacdo de um con-
junto de fatores que envolvem valores, normas de
comportamento partilhadas, atitudes proativas e
empreendedoras, criatividade, e que é desenca-
deado, fundamentalmente, pela capacidade de
construcao de espacos de mobilizacdo e parti-
cipacao dos atores sociais. Esses fatores intangi-
veis, muitas vezes ja existentes em determinada
geografia, podem ser localmente valorizados, tra-
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balhados para gerar espacos de consenso e con-
flanca mutua. A participacdo dos atores sociais na
discussao e proposicao das acoes para solucionar
os problemas locais estd, portanto, na base do
processo de construcdo e fortalecimento das re-
des sociais ou das identidades locais/regionais de
que falava Alburquerque (2004), e é um elemen-
to interpretativo central das novas iniciativas de
gestao do desenvolvimento.

No entanto, nossa atencdo também deve se vol-
tar para a dimensao institucional relacionada ao
tema. No caso do Brasil, como mencionado an-
tes, o processo de descentralizacdo administrativa
que acompanha a propria redemocratizacao, ain-
da que controverso dado o forte legado do cen-
tralismo e do autoritarismo que caracterizaram a
gestao publica e a relacdo do Estado com a socie-
dade no nosso pais, tem sido um dos principais
impulsionadores das iniciativas de gestao local. A
maior autonomia conquistada pela administra-
cao publica nas instancias estadual e municipal
tem feito com que os governos busquem gerar
alternativas para solucionar os problemas de sua
comunidade com os recursos de seu proprio ter-
ritério. E aqui, para fazer jus ao conceito, deve-se
destacar o componente de endogenia que essas
iniciativas de desenvolvimento devem portar e
o nivel de participacdo e controle exercido pelos
proprios atores sociais locais, 0 que remete a sua
capacidade de mobilizacdo e representacao (BAR-
QUERO, 2001; LINS, 2007).

Estamos falando, pois, na densidade e na quali-
dade das relacoes institucionais entre o poder pu-
blico e a sociedade civil organizada (associacoes
ou cooperativas de produtores, instituicoes de
formacao e desenvolvimento tecnologico, entida-
des representantes (e fomentadoras) de interesses
comunitarios diversos, ONGs, etc.). Essa articu-
lacao, mais horizontal e mais complexa, aparece
como elemento fundamental na concepcao das
iniciativas de desenvolvimento local, sobretudo
nos contextos que se propdem mais democraticos
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e em que, para o éxito de qualquer programa, se
tornam imprescindiveis a construcdo e a viabili-
zacdo dos canais de comunicacao, de participacao
(pautada na cooperacdo) e de controle social. O
ponto-chave aqui, escreve Dowbor,

[...] é a iniciativa, o sentimento de apropriacao
das politicas, que é devolvido ao espaco local,
onde as pessoas podem participar diretamente,
pois conhecem a realidade e a escala de decisao
coincide com o seu horizonte de conhecimento
(DOWBOR, 2006, p. 3).

Dessa perspectiva de analise emergem as rela-
coes intergrupais e interinstitucionais mais comu-
mente dotadas de maior formalidade. Isso requer,
conforme esclarece Alburquerque (2004, p. 160),
a criacdo de um consenso institucionalizado entre
os principais atores sociais locais, publico e pri-
vado, em torno de uma estratégia de desenvolvi-
mento. Importa reconhecer, assim, outro aspecto
caracteristico das iniciativas de desenvolvimento
local e que remete aquela mudanca de paradig-
ma antes mencionada: a parceria ou cooperacao
publico-privada, emanada de um consenso em
que ha participacdo dos atores sociais locais no
desenho das estratégias de desenvolvimento. Ela
tira de cena os projetos e iniciativas concebidos
unicamente sob as diretrizes do setor publico (a
versdo desenvolvimentista/centralizada) ou sim-
plesmente guiados pelas forcas do livre mercado
(a versao liberal). Trata-se, pois, ainda que na rea-
lidade das experiéncias o processo seja complexo,
sofra retrocessos e esteja sempre em construcao,
de uma revitalizacao da dimensao politica em ba-
ses mais autonomas e democraticas de pensar e
fazer o desenvolvimento, cujas acoes correspon-
dem as demandas reais definidas e priorizadas
pelos proprios atores locais (ALBUQUERQUE,
2004; DINIZ, 2007: DOWBOR, 2006: BAR-
QUERQO, 2001, FAURE e HASENCLEVER, 2007;
LINS, 2007).
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Essa alternativa nao prescinde, ao contrario, re-
forca o papel de impulsionador e articulador do
Estado, ator politico mais legitimo na conciliacao
e mediacdo dos interesses coletivos. E aqui pen-
samos na sua responsabilidade por prover o de-
senvolvimento em moldes que gerem autonomia
e cidadania; direitos universais e nao assistencia-
lismo; em seu papel politico de redistribuir a ri-
queza socialmente produzida. Isso que o Estado
faz via politicas publicas. Nesse sentido, cabe des-
tacar o papel e a responsabilidade das liderancas
politicas (de onde partem as iniciativas e os recur-
sos) em sua capacidade de articular e coordenar
os esforcos e interesses coletivos. Da capacidade
de negociacdo e coordenacao, nos lembram Fau-
ré e Hasenclever (2007) e também Dubresson e
Fauré (2005), depende boa parte dos resultados
de um programa de desenvolvimento em qual-
quer escala. Estamos falando, portanto, da capa-
cidade de governanca. Ela envolve: a capacidade
de mobilizacdo das liderancas e seus esforcos por
aprimorar os meios de interlocucao e de adminis-
tracdo dos conflitos de interesses; a participacdo
dos atores sociais e sua capacidade de cobrar, as-
sumir e respeitar compromissos na implementa-
cao das politicas e na consecucao das metas cole-
tivas; a confianca de que os esforcos configurardo
resultados de proveito coletivo, em outras pala-
vras, a densidade das redes sociais (DINIZ, 2007;
FAURE e HASENCLEVER, 2007).

A governanca, como logo mais veremos, quan-
to ao caso aqui em foco e como vem sendo retra-
tada nos estudos sobre as experiéncias de gestao
publica pautadas na nocao do desenvolvimento
local no Brasil,’ parece ser o calcanhar de aqui-
les do desempenho das iniciativas de desenvol-
vimento local: institucionalizar mecanismos de
participacdo espontanea dos atores sociais, de
organizacdo e representacdo dos seus interesses,
de cooperacdo em prol de objetivos comuns e de
longo prazo, e de controle social aparece como o
grande desafio da governanca urbana e regional

ISSN 1806-2261

num pais em que a gestao publica foi historica-
mente marcada pelo centralismo, pelo autorita-
rismo, pelo clientelismo, pela débil relacdo do
Estado com a sociedade. O envolvimento politico
dos governadores e prefeitos, sua capacidade de
manter o didlogo e construir o consenso necessa-
rio entre os atores sociais, e a propria capacidade
técnica das liderancas responsaveis (a capacitacao
dos gestores publicos), sao elementos decisivos
para a viabilidade dos programas.

Por outro lado, a necessidade de institucionali-
zacao do modus operandi das iniciativas de desen-
volvimento local esta relacionada a propria con-
solidacdo de uma cultura de gestdao democratica
e a criacao de instrumentos efetivos de dinami-
zacdo econdmica de modo que as iniciativas nao
sejam atravancadas nem sofram as descontinui-
dades provenientes da interferéncia das disputas
eleitorais e das diferencas partidarias. Alburquer-
que (2004) fala da necessidade de construcao de
pactos suprapartidarios. O caso do Pacto Cariri
logo mais abordado nos da mostras das dificulda-
des desse desafio de governanca.

Ademais, o bom uso que se pode fazer dos re-
cursos enddégenos (municipais/regionais) requer
articulacdo com os programas e instrumentos
de promocdo emanados do nivel meso e central
(estadual e federal), da mesma maneira que suas
iniciativas nao devem estar restritas aos mercados
locais e contar apenas com os recursos locais. Dai
a relevancia de pensar desenvolvimento de forma
integrada, sobretudo no caso brasileiro, onde sao
sistémicas as demandas basicas em termos de es-
timulo a capacidade (e a diversidade) produtiva e
de geracdo de empregos, e onde é enorme o desa-
fio de reduzir as desigualdades econdmicas entre
0s municipios e regioes.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
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A pesquisa tomou por base metodolégica um
estudo de caso de cunho exploratério e sob a
perspectiva da abordagem qualitativa. Como
instrumentos de coleta dos dados primarios, fo-
ram utilizados a entrevista, construida a partir de
questdes semiestruturadas, e a observacao dire-
ta. As entrevistas foram realizadas no periodo de
fevereiro a marco de 2006 com o coordenador
do Pacto do Novo Cariri, mais cinco consulto-
res do Sebrae/PB envolvidos no programa, dois
presidentes de cooperativas, quatro cooperados
e um gestor publico do municipio estudado. Na
estratégia de coleta dos dados secundarios, foi
utilizada a analise documental, que serviu para
complementar as informacoes primarias coleta-
das. A coleta de dados compreendeu o periodo
de novembro de 2005 a marco de 2006.

Ainda com relacdo a metodologia, deve ser cla-
ramente expresso o tipo de corte. No presente
trabalho, optou-se por um corte seccional com
perspectiva longitudinal. Nessa situacdo, segun-
do Vieira (2004, p. 21), a extracdo de dados é
feita em um determinado momento, mas resgata-
dos dados e informacoes de outros periodos pas-
sados, que, aqui, foram levantados por meio da
analise documental e da memoria das pessoas, e
também das representacoes e significados do Pac-
to Cariri para elas.

O foco estava no interesse de ndo apenas des-
crever o Pacto Novo Cariri, mas de compreender
a experiéncia vivida pelas pessoas nele envolvi-
das. Nossa intencao foi buscar caracterizar sua
forma de constituicao e funcionamento. As entre-
vistas buscaram constatar a concepg¢ao do modelo
de pacto e o seu significado para os atores en-
volvidos, as formas de concretizacio do modelo,
a participacao do governo e da comunidade na
construcdo do programa, a efetivacdo das acoes e
os resultados alcancados.

0 Pacto Novo Cariri em Cabaceiras*
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O programa do Pacto do Novo Cariri abrange a
Regido do Cariri Paraibano, que é composta por
31 municipios. Dentre esses, a cidade-polo de
Cabaceiras representa a experiéncia que mais deu
certo em termos do alcance de sua proposta, qual
seja,

[...] a de desenvolver a regido por meio da
diversificacdo da base econdomica e do fortalecimento
e expansdo da pequena empresa mediante a ativacio
de suas vocacoes e potencialidades num processo
em que se considera fundamental a mobilizacao das
capacidades e o espirito criativo das comunidades
locais (CANDIDO, 2007, p. 146).

Com uma populacio de uns 5 mil habitantes
e extensao territorial de aproximadamente 500
km?, Cabaceiras possui um dos maiores rebanhos
de caprinos e ovinos do estado da Paraiba e é o
principal celeiro do artesanato em couro desse es-
tado, confeccionado a partir da pele de caprinos
curtida pelo processo vegetal e utilizada na con-
feccdo de sandalias, bolsas, cintos, coletes, cha-
veiros, selas, arreios, chapéus, etc.

Cabaceiras também ¢é detentora de belas e ricas
reservas arqueologicas, destacando-se o Lajedo
de Pai Mateus — 2 quilometros de lajes com for-
macao rochosa tinica no mundo. Por esses atribu-
tos, a cidade tem atraido turistas de varios paises.
O municipio tem sido palco de producoes cine-
matograficas — cenario de gravacoes da premiada
minissérie O Auto da Compadecida, da Rede Globo
de Televisao.

A experiéncia de desenvolvimento local nessa
cidade ja apresenta os seus primeiros resultados:
a cidade foi uma das vencedoras do Ciclo de Pre-
miacao do Programa Gestao e Cidadania, da Fun-
dacdo Getulio Vargas (FGV), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econodmico e Social (BNDES)
e Fundacao Ford. Cabaceiras foi escolhida como
uma das cinco melhores experiéncias brasileiras
em Gestao e Cidadania no ano de 2004.
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0 que é o Pacto do Novo Cariri
O Pacto Cariri foi concebido como instrumento
de politica publica do estado da Paraiba, que, a
exemplo de outras iniciativas bem-sucedidas
de gestao publica, como no caso do Ceara (SI-
MIELLI, 2008; REBOUCAS et al., 1999), buscava
inovar suas formas de intervencdo incorporando
os ideais do desenvolvimento sustentavel na acao
de planejamento. Buscava-se enfrentar o quadro
de desemprego e pobreza absoluta na regiao a
partir do aproveitamento de suas potencialidades
(economicas, culturais, geograficas) e das acdes
discutidas e priorizadas pelos préprios agentes
econdmicos e sociais das diversas comunidades.
O Sebrae, entidade que exerce funcao estratégi-
ca na coordenacdo das acoes relativas ao Pacto do
Novo Cariri, definiu o Pacto da seguinte forma:

E um compromisso informal formulado pela
sociedade civil, iniciativa privada e poder ptblico para
promover o desenvolvimento sustentavel da regiao
via formacao de parcerias e a gestdo compartilhada
de acoes e atividades (SEBRAE, 2003, p. 1).

O mesmo entendimento foi confirmado por
meio das entrevistas realizadas junto aos sujeitos
de pesquisa que encabecam algumas das esferas
que compdem o Pacto:

O pacto ele é um contrato informal, é um acordo
de vontades, certo, que busca praticas de gerac¢do
de renda que sejam sustentaveis, agora o modelo
¢ de base associativista, atua sobre as propriedades
familiares e tem uma gestao ao nivel do municipio,
buscando a integracao regional [..]. Nao tem
estrutura definida, ele se organiza de acordo com
determinadas tarefas (Coordenador do Sebrae).

O pacto ele congrega entidades publicas, sociedade,
governo e empresariado dentro de um processo
voltado para o desenvolvimento sustentavel da
regido, esse é o grande objetivo do Pacto (Consultor

1.
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O primeiro aspecto a se destacar aqui é que a
iniciativa parte da instancia estadual de planeja-
mento publico, que, por intermédio do Sebrae
estadual, buscou um caminho, nio instituciona-
lizado, para disseminar e estimular o desenvolvi-
mento econdmico da regido a partir das poten-
cialidades dos produtores locais, contando, para
isso, com a iniciativa empreendedora e com a
participacdo politica desses produtores. O mode-
lo produtivo pautado no cooperativismo, numa
regido em que a experiéncia das cooperativas ja
se fazia presente, ainda que em patamar de muito
baixo desenvolvimento dada a caréncia de recur-
sos e de articulagao entre os produtores, serviu de
base para o planejamento das acdes, que passa-
ram a ser discutidas com a comunidade.

O Sebrae, que atua como o principal propul-
sor e disseminador do modelo, articula as varias
frentes de acao previstas no Procariri (Programa
de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do
Cariri), e parte de um conjunto de iniciativas que
objetivam acoes de desenvolvimento local, inte-
grado e sustentavel, com base nas potencialida-
des territoriais do estado da Paraiba. Seu papel se
destaca na sensibilizacdo e mobilizacio da comu-
nidade; na orientacio e estruturacao do proces-
so, na formacdo dos foruns onde sdo debatidas as
capacidades, as acoes e prioridades na utilizacdo
dos recursos; na capacitacao das liderancas locais
para o planejamento, a articulacio e a gestao com-
partilhada das acoes do desenvolvimento (diag-
noéstico participativo), e na elaboracdo final do
proprio plano de desenvolvimento local/regional.
Sao os seguintes os projetos de desenvolvimen-
to que integram o Procariri: Desenvolvimento
da Micro e Pequena Empresa, Desenvolvimento
da Cadeia Produtiva da Caprinocultura, Fortale-
cimento e Desenvolvimento do Artesanato, Mo-
dernizacao Gerencial e Fortalecimento da Admi-
nistracao Publica, Mobilizacdo e Capacitacao de
Comunidades, Preservacio e Gestio Ambiental.
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Esses projetos foram elaborados apés diagnostico
local com a realizacdo de foruns em que houve a
participacao de membros da sociedade civil lo-
cal. Na realidade, alguns projetos se desenvolvem
mais que outros, assim como alguns municipios
se destacam mais que outros na assimilacao da
proposta.

O Pacto do Novo Cariri teve inicio no final de
1999 e comeco do ano 2000. A escolha da regiao
do Cariri foi muito questionada pelas autoridades
do governo, que achavam que a regiao, por ser
a mais pobre e atrasada, nao era a ideal para se
aplicar o modelo. Com o passar do tempo, veri-
ficou-se que justamente por ser aquela regido a
mais pobre e a menos assistida, os seus cidadaos
acabaram sendo mais receptivos a implantacdo da
nova filosofia. Em outras regides do Estado, onde
foi posteriormente aplicado o modelo, ndo foram
obtidos os resultados esperados, sendo isso atri-
buido, de acordo com informacoes colhidas nas
diversas entrevistas, a “descrenca” dos cidadaos
com a politica local. Descrenca que é fruto, prin-
cipalmente, das sucessivas tentativas do modelo
tradicional intervencionista, sem a mobilizacido e
a participacao popular, e que nao lograram éxito
na reducao da pobreza na regiao.

Aideia do Pacto era desenvolver na regido uma
nova cultura, a cultura do empreendedorismo,
em contraponto a do empreguismo. Conscien-
tizar os cidaddos a partirem para seus proprios
negocios em vez de esperarem por uma Opor-
tunidade de trabalho. A principio, essa ideia foi
disseminada pelo Sebrae em varios municipios,
por meio de foruns de discussao/conscientizacéo,
onde os membros das comunidades locais passa-
ram a se reunir e a definir as suas potencialidades
mediante um diagnostico participativo.

Em seguida, foram realizados os programas
necessarios para que aquelas potencialidades fos-
sem exploradas, e aqui entra em cena a parceria
publico-privada entre os atores sociais responsa-
veis pelos recursos. Das diversas entidades parti-
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cipantes do Pacto, ganha centralidade o papel do
governo do estado, do governo federal e do Se-
brae estadual, este tultimo, enquanto coordenador
das acoes. Mas devemos ainda destacar: o Banco
do Brasil, a Universidade Federal de Campina
Grande (UFCGQG), as prefeituras municipais enga-
jadas ao Pacto, o Senai, e uma entidade estrangei-
ra de fomento a formacao técnica. A articulacdo
institucional entre estas instancias exercida por
parte do governo estadual certamente explica
parte do éxito do Pacto em algumas cidades, mas
a outra parte da explicacdo pode ser encontrada,
como veremos, na proposta politica do modelo,
que partiu do engajamento dos produtores locais,
0 que tem impulsionado a construcéo e o fortale-
cimento das redes sociais.

Nesse aspecto, um elemento de destaque, con-
forme a literatura ja nos chamava a atencao, foi
a capacidade de governanca do Pacto, sobretudo
no que diz respeito ao envolvimento dos lideres
politicos locais com as acoes e compromissos
efetivamente advindos das escolhas e priorida-
des definidas comunitariamente, algo despojado
dos interesses imediatos da politica partidaria e
da velha gestao autocratica e patrimonialista. As
entrevistas revelaram que a participacao da gestao
publica municipal nas acoes desenvolvidas pelo
Pacto foi de fundamental importancia. Sem ela,
o Pacto nao teria se efetivado, e isso fica evidente
quando constatamos que, nos municipios abran-
gidos pela proposta, onde nao foram encontra-
das liderancas locais capazes (ou interessadas) de
apoiar e mesmo conduzir o processo, o Pacto nao
funcionou.

No inicio, somente nos municipios de Cabacei-
ras, Monteiro e Sumé foram encontradas lideran-
cas interessadas em dar inicio ao Pacto, o que deu
surgimento a ideia de que o Pacto era “de alguns”.
As resisténcias, inclusive por parte dos produto-
res e da comunidade, ao que parece provinham (e
ainda provém) da auséncia de uma cultura politi-
ca participativa, da desconfianca do novo, da ve-
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lha mentalidade coronelista e patriarcal ainda for-
temente enraizada na politica e na gestao publica
da regiao, das disputas partidarias. Com o passar
do tempo e com o efeito do dinamismo economi-
co das primeiras iniciativas, novas adesoes foram
registradas e o Pacto ganhou relevo. A concepcéo
de que ele era de alguns foi sendo mudada. Nas
palavras de um dos entrevistados: “Ele hoje re-
presenta uma rede social bem consistente, sélida,
quer dizer, a impregnacao do modelo é nitida, é
clara de forma que a coisa hoje ficou consolidada”
(coordenador do Sebrae).

O municipio de Cabaceiras, onde focamos nos-
sa pesquisa, apesar de apresentar um dos menores
indices pluviométricos do pais, com condicoes
que a principio poderiam ser consideradas ad-
versas ao desenvolvimento, vem sendo palco de
uma das experiéncias de sucesso do Pacto. Apds
realizados os foruns, em que se buscou diagnos-
ticar quais seriam as potencialidades da regido,
ficou constatado que poderiam ser explorados a
caprino-ovinocultura, o turismo, o artesanato, a
micro e pequena empresa, e que poderia ser di-
versificada a base agricola.

Também como resultado das deliberacoes dos
foruns, definiu-se que deveria ser incentivada a
educacao empreendedora e modernizado o apa-
relho municipal de gestao. A partir de entao,
foram incentivadas varias iniciativas, dentre as
quais destacamos a exploracao da caprino-ovino-
cultura por meio da Ascomcab (Associacdo dos
criadores de caprinos e ovinos do municipio de
Cabaceiras), do artesanato por meio da Arteza
(Cooperativa dos curtidores e artesaos em cou-
ro da Ribeira), do turismo, que é explorado pela
iniciativa privada. Também foram desenvolvidas
iniciativas voltadas para o treinamento e capaci-
tacao de servidores municipais e de incentivo a
educacao empreendedora.

Com relagdo a caprino-ovinocultura, mudar
a mentalidade dos criadores da regido foi uma
das primeiras grandes dificuldades, isso porque
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existia ainda a concepcao de que o ideal seria a
criacdo dos bovinos, fato que foi rechacado atra-
vés de estudos de viabilidade economica que pro-
varam que, para a regiao, a caprino-ovinocultura
era muito mais vantajosa apresentando, sobretu-
do, custos inferiores aos da pecuaria. A partir da
caprino-ovinocultura foram exploradas as ativi-
dades relativas ao artesanato com a utilizacao do
couro do bode, a comercializacdo do leite da ca-
bra, e, mais recentemente, estdo sendo realizados
0s preparativos para se explorar comercialmente,
também, a carne do animal.

Depois de identificada a riqueza cultural da
regido, constituida da mistura indigena, europeia
e africana, foi incentivada a atividade artesanal,
apontada como alternativa de ocupacdo da mao
de obra e de fixacio dos municipes na suas co-
munidades de origem. Também foram realizados
estudos a fim de identificar as potencialidades
que poderiam ser exploradas pelo turismo por
meio de eventos ou de suas belezas naturais. A
regido é rica na tradicao folclorica, que se mani-
festa, sobretudo, nas festas populares e na mu-
sica. A promocao da figura do bode, o principal
produto economico da regido, em todo o estado
da Paraiba e nos estados vizinhos, foi uma das
estratégias de dinamizacao da economia. Um dos
destaques do municipio de Cabaceiras ¢ a realiza-
cdo da Festa do Bode Rei, quando sao realizados
jogos envolvendo a figura do bode e também sao
comercializados varios pratos tipicos elaborados
a partir da culinaria que utiliza a carne de bode.
Essas atividades vém propiciando um incremen-
to consideravel do turismo na regiao, trazendo
novas divisas para a populacao local e, conse-
quentemente, para o municipio. Essas iniciativas
de aproveitamento das potencialidades locais (a
endogenia), a partir de sua dimensao nao apenas
econdmica, mas também cultural, apresentam
coeréncia com a nocdo de desenvolvimento local
antes discutida.

O Pacto Novo Cariri, na cidade de Cabaceiras,
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tem trazido bons resultados. A area do Turismo,
impulsionada pelo Hotel Fazenda Pai Mateus, na
regiao do Lajedo, propiciou a mudanca de com-
portamento em relacdo aos recursos naturais, que
antes eram explorados de forma predatoria. Ou-
tro fator importante é que o fluxo de turistas in-
centivou o surgimento de outras atividades como
hotéis, pousadas, bares, restaurantes e lojas de ar-
tesanato, gerando emprego e renda para comuni-
dade, numa regido até pouco tempo assolada pela
pobreza e pela fome.

Decorrente dos programas de formacao e aper-
feicoamento da atividade produtiva, que contou
com fundamental apoio de pesquisadores da
UFCG e consultores técnicos do Sebrae, foi per-
ceptivel a evolucdo da caprino-ovinocultura com
a implementacao de novas tecnologias, melhoria
da qualidade do rebanho, aumento da produti-
vidade das cabras, adocao de manejos sanitarios,
investimento em infraestrutura. A preocupacao
com a saude dos caprinos reverte-se nao so6 em
uma melhor qualidade do leite e no aumento da
producao, como também em uma melhor qua-
lidade do couro destinado ao artesanato. Com a
parceria entre as associacoes de produtores, o Se-
brae e o Banco do Brasil, foi instituida na regido a
figura do “ADR” (agente de desenvolvimento ru-
ral), que € um agente de saude dos animais. Esses
agentes passam o dia visitando os produtores a
fim de averiguar a saude do rebanho, como tam-
bém, instruir os criadores sobre a melhor forma
de seu manejo.

O programa de industrializacao do leite de ca-
bra em sistema de cooperativa serve de exemplo
para ilustrar o que acabamos de comentar. No
inicio, a producao de leite diaria nao chegava a
100 litros, que era o minimo necessario para que
a maquina que industrializa o leite funcionasse.
Existia na regidao uma pequena producdo para
consumo proprio dos criadores, mas a maquina
encontrava-se guardada sem utilizacdo nenhuma.
A situacao era tao caotica que os produtores es-
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tavam vendendo suas cabras para se manter. Foi
preciso importar leite de outras regioes e adicio-
nar leite de vaca para poder fazer a maquina fun-
cionar e testar o processo pela primeira vez. Hoje,
a producao didria atinge os 20 mil litros de leite,
e a expectativa dos produtores ¢ atingir os 30 mil
litros didrios. A cooperativa de Cabaceiras ja se
prepara para produzir, além do leite, o iogurte, o
queijo e o achocolatado.

O proximo passo a ser dado com relacao a ca-
prino-ovinocultura é a exploracdo industrial da
carne do animal. Para tanto, é necessaria a par-
ticipacdo das diversas entidades que constituem
o Pacto. Sera necessaria a aquisicao de maquina-
rio, o treinamento dos participantes, o acompa-
nhamento das operacdes iniciais, a realizacdo de
cursos visando esclarecer os produtores sobre as
melhores técnicas de producio e toda a infraes-
trutura de industrializacdo. O caminho normal-
mente perseguido para a implementacdo de um
novo projeto se da via Sebrae, que articula os fi-
nanciamentos junto as entidades financeiras par-
ticipantes do Pacto. Antes disso, porém, sdo reali-
zados estudos de viabilidade econdmica.

E interessante comentar sobre um entendimen-
to comum na regiao: antes do Pacto, os produ-
tores vendiam as cabras para a compra de racdo
para o gado; hoje ocorre o inverso, vende-se o
gado para a compra de racéo para os caprinos. O
coordenador do Sebrae expressa assim essa mu-
danca de mentalidade:

Agora no final do ano em uma feirinha la em
Cabaceiras, um produtor tava la, eu perguntei: e essa
cabrinha, o senhor vende por quanto? [...] Essa aqui
eu nao vendo por dinheiro nenhum, essa aqui é o
meu ganha pao do dia a dia (Coordenador Sebrae).

No entanto, a caprino-ovinocultura ainda nao
alcancou a sustentabilidade pretendida no que
diz respeito a producio leiteira. Sua producao é
subsidiada pelo governo por meio da compra de
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leite de cabra, que se da por um preco artificial
de R$ 1,40/1. Desse total, 40 centavos se destinam
as usinas de beneficiamento e o 1 real restante
constitui a renda direta do produtor, possibilitan-
do que, mesmo no periodo de estiagem, a produ-
cdo seja vantajosa. O programa é essencialmen-
te financiado por recursos federais, por meio do
Fome Zero, que contribui com 80% dos recursos,
e pelo estado da Paraiba, que contribui com os
20% restantes. E importante, pois, frisar aqui o
incentivo do governo no desenvolvimento inicial
do programa. Essa iniciativa, diferentemente do
caso dos hotéis, parte da iniciativa de pequenos
produtores que nao dispdem dos recursos neces-
sarios a expansao de sua producao e que depen-
dem fundamentalmente das demandas do setor
publico. Dos 20 mil litros de leite produzidos
diariamente, cerca de 15mil litros sdo destinados
a escolas, creches e hospitais da rede publica.
Os 5 mil litros restantes se destinam ao merca-
do. A iniciativa, nos parece, ¢ indicativa de uma
convergéncia virtuosa de interesses que realca o
papel do Estado como promotor dos pequenos
empreendimentos. Por essa via, ele atende as suas
demandas sociais e promove o desenvolvimento
local. O desafio é tornar a producdo competitiva
no sentido de que ela prescinda dos subsidios, e
para isso os produtores ja estdo se preparando.
Por exemplo, a perspectiva de diversificar a pro-
ducdo para os iogurtes, queijos e achocolatados
parece um bom indicativo das possibilidades de
autonomia.

Além da producao do leite, Cabaceiras também
desenvolveu o artesanato feito a partir do couro
dos caprinos, merecendo destaque o trabalho da
Arteza, localizada na Ribeira, pertencente a zona
rural do municipio. Essa cooperativa produz bol-
sas, sandalias, chapéus, etc., e comercializa seus
produtos para vdrias capitais do Nordeste. Hoje,
a producao de sandalias, que é o “carro-chefe” das
vendas, gira em torno de 1 mil pares/més. A coo-
perativa foi fundada em julho de 1998 e antes da
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sua existéncia as pessoas produziam em pequenas
quantidades em suas residéncias, encontrando
grande dificuldade para comercializar o que era
produzido. Com a criacdo da cooperativa ficou
mais facil comercializar e desenvolver a producao
do artesanato.

A cooperativa é resultado da participacao de
varios entes, dentre eles: governo federal brasi-
leiro, governo estadual, governo municipal, por
meio do Projeto Competir, Parque Tecnologico da
UECG, Senai, Sebrae e a GTZ (Sociedade Técnica
Alema) que ¢ um agente do Governo alemao. Es-
sas instituicoes forneceram, e alguns continuam
fornecendo, a infraestrutura e o treinamento ao
pessoal envolvido na cooperativa. A expectativa
atual dos cooperados ¢é a de ampliar a producéo
para expandir a comercializacdo, inclusive, para
fora do pais. Segundo informacao de um dos en-
trevistados, um dos responsaveis pela adminis-
tracao da cooperativa, a producao ¢ insuficiente
para atender a demanda: “Sao muitos pedidos, e a
gente s6 consegue atender a metade” (Cooperado
3). As dificuldades se dao, sobretudo, por conta
da insuficiencia da capacidade da infraestrutura
produtiva.

Anexo a cooperativa funciona a Incubadora
dos Artefatos de Couro e Calcados (Inac), onde
atualmente 12 jovens estdo sendo incubados.
Eles serdo futuros pequenos cooperados, o que ja
acontece com outros que passaram pela incuba-
dora e que hoje possuem o seu proprio negocio.
Além dos cooperados, que atualmente compreen-
dem 46 produtores, existem os que se beneficiam
indiretamente do artesanato, perfazendo um to-
tal de 180 individuos que possuem uma fonte de
renda que antes néo existia. Os cooperados pro-
duzem em suas préprias residéncias, curtindo e
processando o couro para a confeccao de sanda-
lias, cintos, bolsas, etc. Quando necessario, eles
se dirigem a cooperativa para utilizar algumas
das maquinas la existentes. Depois de finalizado
o produto, o mesmo é levado para a cooperativa,
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que se responsabiliza por sua comercializac@o.
O papel da Inac deve ser ressaltado porque ela
vem proporcionando nao apenas uma oportuni-
dade de renda aos cidadaos do municipio, mas
também uma profissdo, um meio de autonomia e
independéncia econdmica. Por outro lado, o de-
senvolvimento das cooperativas vem contribuin-
do para a fixacdo do cidaddo em seu municipio,
evitando, assim, o éxodo para as grandes cidades.

Vale atentar, mais uma vez, para a impor-
tancia fundamental do apoio publico, o papel re-
distribuidor do Estado de que falavamos antes,
para a viabilidade dessas iniciativas de desenvol-
vimento em regides paupérrimas onde niao ha
capital acumulado. Ainda que inerente a nocao
de desenvolvimento local se encontre a ideia de
sustentabilidade, ou seja, de autonomia, o Pac-
to Cariri nao teria sido possivel sem a interven-
cao e os subsidios estatais. Alias, essa logica nao
foge a regra do desenvolvimento do capitalismo
em todas as partes em que, a partir do aprimora-
mento dos instrumentos keynesianos de controle
anticiclico e de planejamento econoémico/social, o
Estado sempre atuou como figura central na pro-
mocao do desenvolvimento (FURTADO, 1998 e
2000; CASTEL, 1998).

Por outro lado, nio podemos esquecer a di-
mensao macro e sistémica de qualquer politica
de desenvolvimento/crescimento. Ainda que pu-
déssemos afirmar que as unidades produtivas fo-
mentadas pelo Pacto Cariri sao autossustentaveis,
seu desempenho dependera sempre de uma série
de fatores que provém da capacidade de atuacdo
do Estado: a infraestrutura coletiva e social, a po-
litica de educacao/formacdo, a estabilidade mo-
netaria e cambial, s6 para citarmos alguns pontos
centrais de sua intervencao em qualquer contexto
e setor da atividade econdmica. Isso, ao que pare-
ce, torna a autonomia algo relativo. No entanto,
estamos tratando de iniciativas desenvolvimento
em regides de baixissimo dinamismo econdmico,
onde atividades produtivas de médio e grande
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porte, que poderiam capitanear as iniciativas, es-
tdo ausentes, de extrema pobreza e dispersdo das
unidades econdmicas, cabendo ao Estado, mais
do que em qualquer outra regiao, o papel central
de alavanca e promocéao dessas iniciativas de de-
senvolvimento.

O ponto chave aqui é em que medida sua in-
tervencao constitui meio de alavancar a atividade
produtiva e capacita-la a seguir com as proprias
pernas, buscando autonomia, ou em que medi-
da ela constitui pura politica de assistencialismo,
portanto, forma de dominacao. Acreditamos que
o Pacto Cariri caminha, ainda que a passos lentos
e a despeito da sua baixa institucionalizacio, no
sentido de gerar autonomia produtiva. Primeiro,
porque tem atuado na formacao e qualificacao
dos produtores, gerando oficios; segundo, porque
tem estimulado o sentimento de apropriacdo da
politica, de que falava Dowbor (2006), ou de per-
tencimento, de que falava Bourdieu (1986), ainda
que nao possamos subestimar o legado histérico
do autoritarismo, da desconfianca e do medo nas
relacoes com o Estado e a histérica tradicao de
politicas assistencialistas que marcaram a atuacao
do Estado na regido (a denominada industria da
seca é emblematica). Mas vejamos, entdo, como
vem se desenvolvendo esse sentimento de apro-
priacao da politica no municipio de Cabaceiras.

O florescimento da participagcao popular

no Pacto Novo Cariri

O aumento da participacao dos cidadaos através
das varias associacoes que existiam e que surgi-
ram pos-pacto é um dos resultados mais promis-
sores das propostas de desenvolvimento fomenta-
das pelo Pacto Novo Cariri. Para os entrevistados,
é nitida a evolucao dessa participacdo e o ama-
durecimento politico dos cidaddos. A qualidade
de vida tem melhorado substancialmente, fruto
do desenvolvimento das atividades surgidas e das
alternativas de renda geradas. A fala de um dos
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entrevistados pertencente a uma das cooperativas
localizadas no municipio de Cabaceiras respon-
dendo a questdo de como era o municipio antes
do Pacto é bastante representativa:

[...] A cidade aqui era parada, parada geral mesmo,
praticamente s6 se vivia de emprego na prefeitura e
emprego de Estado, outra economia nio existia aqui
no municipio (Cooperado 1).

A regiao do Cariri era considerada a mais pro-
blematica e miseravel do estado da Paraiba. Ela
apresenta hoje, segundo censo do IBGE (2000), o
8° melhor IDH (Indice de Desenvolvimento Hu-
mano), o 5° melhor indice de Alfabetizacio da
populacao e o 6° melhor lugar em relacao a situ-
acdo da adolescéncia no estado da Paraiba (UNI-
CEF, 2002). O municipio registrou, entre 1996 e
2000, uma diminuicao do éxodo rural e urbano,
e crescimento populacional de 0,09%.

O Pacto Cariri tem sido um dos grandes res-
ponsaveis por essas mudancas. No comeco foram
enfrentadas grandes dificuldades na adesao dos
cidaddos por varios motivos. Dentre eles, o an-
tagonismo politico representou um dos maiores
obstaculos. Ainda hoje, em alguns municipios
se trabalha para superar esse entrave, como é o
caso de Boqueirao, que possui grande potencial
em diversas dreas e onde nao foi possivel imple-
mentar o modelo por questoes politicas locais. Os
programas educativos advindos com o Pacto tém
procurado mudar essa mentalidade e conscienti-
zar as pessoas sobre o fato de que, para que a
regiao alcance o desenvolvimento, é preciso o tra-
balho em conjunto, através da uniao de todos, e
de que os resultados dessa uniao serdo benéficos
para todos, independentemente de partido politi-
co. Conforme argumentou um dos entrevistados:

[é preciso fazer] as pessoas entenderem que
desenvolvimento nao tem bandeira partidaria.
[...] que ninguém vai fazer desenvolvimento
sozinho. [...] Fazer com que as pessoas também
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entendessem que naquele ambiente tem de
respeitar o posicionamento de cada um em
funcdo de um interesse coletivo (Consultor 2).

Uma das medidas que tiveram como objetivo
“fazer respeitar o posicionamento de cada um” foi
anao criacdo de uma estrutura formal para gerir o
Pacto. A necessidade dessa estrutura tinha sido, a
principio, pensada pelos seus idealizadores, mas
com o passar do tempo e o desdobrar das ativi-
dades chegou-se a conclusao de que o modelo,
para funcionar de forma participativa, prescindia
de uma estrutura formal e hierarquica de coman-
do. O poder deveria estar distribuido entre os
participantes. Assim, o Sebrae atua como agente
articulador dos programas, mas muitas das ini-
ciativas ja vém sendo tomadas pelos produtores.
Hoje, apesar de aquele érgao ter uma série de
reunioes agendadas para o Pacto, os cidaddos do
Cariri promovem suas proprias reunioes e tomam
decisoes que sao acatadas, na medida do possivel,
pelos outros atores envolvidos. Isso denota que
os cidadaos, aos poucos, estao mudando as suas
concepcoes e passando a compreender a impor-
tancia da participacao politica e da cooperacio.
Isto também denota que parece estar aumentando
a confianca da popula¢do nos projetos de desen-
volvimento do seu municipio. O fato da regiao do
Cariri ter sido a primeira a apresentar uma pro-
posta de PPA (Programa Plurianual) ao governo
do estado e de esta proposta ter sido discutida
com associacoes e liderancas representativas dos
produtores e cooperativas demonstra certo grau
de amadurecimento politico da regiao.

Eis aqui o outro elemento explicativo do bom
desempenho do Pacto nos municipios que acre-
ditaram e fizeram confluir os esforcos para sua
concretizacdo: o fortalecimento das redes sociais
ou do capital social. Num projeto de desenvol-
vimento local esta associada a nocao de capital
social a ideia de aproveitar e trabalhar valores,
crencas, atitude pré-ativa e empreendedora no
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seio mesmo das necessidades e experiéncias par-
tilhadas pelos atores que fazem parte da rede de
relacoes que dao vida ao projeto. A experiéncia de
participar, debater e sugerir acoes, os programas
educativos, a implementacao das acoes sugeridas
e, sobretudo, a vivéncia dos resultados do Pacto
Novo Cariri parecem indicar a construcao, ainda
que muito incipiente, de uma nova cultura e valo-
res que vém contribuindo para o estabelecimento
de relacoes de confianca, de crenca na potenciali-
dade das iniciativas, de comportamentos coope-
rativos, fundamentais para o éxito do Pacto.

Nzo nosiludamos: nao estamos aqui resvalando
num discurso ingénuo em prol do associativismo.
Ha conflitos de interesses, ha interesses individu-
ais, ha individuos ou atores produtivos e mesmo
politicos mais articulados e melhor posicionados
que outros, mas ha o desenvolvimento de certa
consciéncia da necessidade de mobilizacao, de se
fazer representar, de lutar por fazer valer o inte-
resse coletivo, centralizado nas cooperativas, de
ir atrds e nao esperar passivamente; consciéncia
essa antes adormecida. Por outro lado, ha que se
reconhecer que o principio cooperativo faz parte
da filosofia do modelo de gestdo do desenvolvi-
mento local escolhido e induzido pelo préprio
Estado. A mudanca de atitude é visivel, sobretu-
do, quando temos em mente a auséncia, no pas-
sado recente, de politicas indutoras ou sua exis-
téncia, mas em moldes centralizadores, como foi
tipico de acontecer na regiao.

O Pacto Novo Cariri em Cabaceiras passou, a
época do momento auge de sua implementacao,
por um grande teste que foi o das eleicdes muni-
cipais de 2004. O entdo prefeito do municipio,
tendo sido contemplado com o prémio de prefei-
to empreendedor, lancou seu candidato a eleicao.
Esse candidato nao conseguiu sair vencedor nas
urnas, ganhando o seu adversario oposicionista.
Apesar dessa mudanca, o novo prefeito de ime-
diato manifestou a intencdo de continuar dando
apoio ao Pacto, um sinal da forca desse progra-
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ma enquanto projeto alternativo de desenvolvi-
mento e das pressoes sociais dos proprios atores
envolvidos. Um movimento, entdo iniciado, que
defendia a uniao dos cidadaos do Cariri com o
fim de eleger candidatos que pertencessem a sua
terra e que defendessem os interesses dos seus
eleitores representou um importante produto po-
litico do Pacto. Nas entrevistas constatou-se que
o movimento de valorizacao do Cariri partiu das
liderancas locais que comecaram a perceber a im-
portancia de se eleger pessoas da regido e com-
prometidas com o desenvolvimento da mesma.
A situacdo, ainda predominante hoje, ¢ a de um
verdadeiro “loteamento” politico da regido, sendo
cada municipio “pertencente” a determinado de-
putado, mas, ao que parece, o Pacto Cariri vem
contribuindo, a partir das bases, para a mudanca
paulatina dessa cultura politica.

O Pacto do Novo Cariri também vem revelan-
do para os cidaddos da regido a importancia e a
capacidade de lideranca dos movimentos popu-
lares. A capacidade de cidadaos comuns serem
agentes transformadores da realidade existente. A
deliberacdo, nos foruns, da necessidade de as es-
colas locais buscarem incluir em seus contetidos
curriculares assuntos relacionados a regiao do
Cariri (historia, importancia, economia, politica,
etc.) e fomentarem o espirito empreendedor em
seus alunos, desenvolvendo neles o amor por sua
terra e a vontade de transformar a regiao em um
lugar prazeroso de se viver, é outro sinal de mu-
danca politica. Para um dos entrevistados:

Foi mudar na verdade uma cultura secular.
Al voce diz assim, mudou? Nao, mas esta
mudando. [...] Cultura nio se muda de forma
magica. [...] sdo coisas que vao evoluindo a
medida que vocé vai convencendo as pessoas
e elas vao enxergando seus proprios resultados
dentro desse contexto (Consultor 2).

A mentalidade do trabalhador rural nordestino
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é fruto de anos de subserviéncia, que se iniciou
com a colonizacdo da regido, na época dividida
em sesmarias, e que se reproduziu nos regimes
de meacao, sujeicao, cambao, etc., que expoem
o trabalhador a condicoes desumanas e o elimina
como suyjeito. E a mudanga, ainda que incipien-
te e paulatina, dessa cultura de subserviéncia e
a criacdo de uma mentalidade de participacao e
cooperativismo que podem ser consideradas a
verdadeira revolucao promovida pelo Pacto Novo
Cariri.

No entanto, uma das questdes criticas que
atravancam o andamento do Pacto é que as acoes
nesses cinco anos iniciais de seu funcionamento
(que correspondem ao periodo aqui estudado)
foram espacas, esporadicas e nao harmonicas.
O que remete a debilidade das formas de insti-
tucionalizacdo e o torna vulneravel as mudancas
de governo. Isso tem causado desigualdades nas
possibilidades de desenvolvimento dos progra-
mas em razdo, principalmente, do grau de enga-
jamento politico das liderancas locais. As acoes se
desenvolvem em consequéncia da participacao e
de acordo com a capacidade das liderancas locais
de po-las em pratica e promoverem as mudan-
cas. Muitas delas sao iniciadas através de cursos
preparatorios e palestras, sendo necessario que as
pessoas acreditem e coloquem o planejado adian-
te. Assim, tém-se potencialidades que foram diag-
nosticadas e se transformaram em realidade, for-
talecendo o movimento em alguns municipios, e
outras que nao passaram de sua fase inicial. Os
municipios que nao obtiveram o apoio do pre-
feito nao conseguiram desenvolver as atividades
necessarias. Segundo um dos entrevistados:

Se num municipio pequeno o gestor, o prefeito, néo
abre as portas, o projeto ndo anda, sem anuéncia,
benevoléncia do prefeito, ele boicota, nao sai nada,
nem reunido tem. [...] Todo mundo tem medo dele
[do prefeito], todo mundo, como se diz no popular,
come na mio dele. [...] E dificil mudar essa cultura
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(Consultor 2).

UM BREViISSIMO FECHAMENTO

O Pacto do Novo Cariri é uma realidade. Ele tem
logrado alcancar sua meta maior que é a de ge-
rar renda e elevar o padrao de vida e bem estar
da populacido, onde conseguiu por em marcha
suas propostas. No municipio de Cabaceiras, até
recentemente desolado pela pobreza e pela seca,
essas conquistas so notorias: o fluxo de turistas,
as lojinhas de artesanato, o aumento consideravel
do nuimero de veiculos que substituem as sofri-
das mulas (praticamente todo produtor possui
pelo menos uma moto para o seu transporte), a
reducido do numero de desocupados nas ruas; e
crescem os relatos de familiares que retornam do
centro sul do pais para trabalharem na sua cidade
natal. Mas os desafios e obstaculos sio enormes
quando se tenta mudar a velha cultura politica
dominante. O processo é lento e, certamente,
pode sofrer retrocessos, mas até o presente mo-
mento parece apontar para seu objetivo de sus-
tentabilidade, sobretudo, ja da mostras de um
aprendizado politico e da concepcao de que as
coisas podem ser diferentes, a depender da capa-
cidade dos cidadaos reverterem a politica para os
interesse coletivos.

Um aspecto de destaque entre as dificuldades
identificadas é quanto a importancia da partici-
pacdo do governo local na implementacdo das
acoes. Nos municipios em que o prefeito “boico-
tou” o Pacto, ndo aconteceram, sequer, as reuni-
Oes iniciais de esclarecimento com os cidaddos, a
partir das quais sao realizados os diagnésticos das
potencialidades locais e abertos os foruns de deli-
beracdes. Nessas cidades, as velhas mentalidades
e disputas politicas, restritas a feudos familiares,
atravancam as iniciativas de qualquer mudanca.
Mas o inverso também acontece: em outras lo-
calidades, apesar da implementacao de algumas
acoes referentes ao Pacto, faltou um melhor en-
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volvimento da comunidade local. Eis, aqui, um
campo de estudo fértil, mas cujos elementos ex-
plicativos podem certamente ser encontrados no
descrédito, na desconfianca, na ignorancia, na
subserviéncia fruto de anos de exploracio que
marcaram historicamente as relacdes entre o po-
der publico e a sociedade no nosso pais, sobretu-
do, no Nordeste. O amadurecimento democrati-
co das liderancas politicas e o processo educativo
sdo elementos fundamentais na reversio dessa
cultura.

Mudar a mentalidade e a atitude do povo do Ca-
riri no sentido de buscar desenvolver na populacio
a capacidade organizativa impulsionadora da parti-
cipacdo politica e do espirito empreendedor e coo-
perativo esta sendo ali a batalha travada no presente
momento. Nos locais em que os gestores publicos
aderiram ao Pacto, esse movimento ja comeca a dar
os primeiros passos. Nos demais, onde nao houve
tal apoio, ainda vicejam a extrema pobreza e a velha
cultura politica dos coronéis e da troca de favores.
Esse é o motivo principal do surgimento de dispari-
dades no desenvolvimento recente dos municipios
pertencentes a regiao do Cariri.

O que se espera, no entanto, € que os ventos das
mudangas sejam soprados a partir das pressoes das
bases e como decorréncia do exemplo das inicia-
tivas bem sucedidas. Ademais, ha que se ressaltar,
uma vez mais, o papel de timoneiro que deve ser
exercido pelo Estado, mais especificamente, neste
caso, pelo Governo Estadual e sua articulacao com
as prefeituras municipais. Do interesse politico e
do amadurecimento das relacdes interinstitucionais
podera vir, acreditamos, a etapa mais ardua, porém
imprescindivel para a consolidacao deste modelo
de gestao de desenvolvimento local que ¢ a insti-
tucionalizacdo dos canais de participacao e interlo-
cucdo entre os atores e instituicoes que participam
do processo. Em outras palavras, todo um trabalho
politico para que se viabilizem os mecanismos da
governanca, de modo a, em alguma medida, blin-
da-lo contra os reveses da politica partidaria.

ISSN 1806-2261

NOTAS

' A despeito dos avancos democraticos das ultimas duas décadas
e das tentativas de reforma (administrativa e politica) essa é
uma caracteristica ainda central na forma de atuacio do Estado
brasileiro. Conforme argumentou Diniz (2007), esse legado
autoritario que centrava o poder no executivo, que obliterava
o0s meios institucionais de interferéncia das forcas politicas, que
reprimia os conflitos e o controle social criou, em diferentes
momentos, sérios obstaculos para a articulacao entre os poderes
e a comunicacdo com a sociedade. Criou, também, uma cultura
de medo e de nao participacéo politica que a sociedade brasileira
ainda esta distante de se desvencilhar. Ver, entre outros: Diniz
(2007 e 1995); Mattoso (1996); Henriques, (2000), Costa (2005).
2 Para uma analise contundente das transformagdes na economia
brasileira na década de 1990, ver, entre outros, Mattoso (1996 e
1999), Boito Jr. (2002), Cardoso (2003) e Costa (2005).

?Ver, por exemplo, Spink e Clemente (1997), e Fauré e Hasen-
clever (2007).

*0 estudo de caso aqui discutido foi extraido da dissertacdo de
mestrado intitulada Gestdo compartilhada e cidadania: um estudo
da experiéncia do Pacto do Novo Cariri, defendida por Marcio
Reinaldo de Lucena Ferreira em julho de 2006, junto ao Programa
de Pos-Graduacdo em Administracdo da Universidade Federal da
Paraiba.
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AS AUDITORIAS DA CGU I;ATRANSPARENCIA
LICITATORIA DOS MUNICIPIOS PAULISTAS

RESUMO

Este trabalho propde uma metodologia de analise da relacio entre a transparéncia dos procedimentos de licitacao utilizados pelas admi-
nistracoes municipais e as irregularidades apontadas nestes municipios nos relatorios da Controladoria Geral da Uniao (CGU). Para tanto,
enfoca-se a aplicacdo local de recursos publicos federais nas areas de saude e de educac@o. Para este trabalho foram aplicadas estatisticas
descritivas como um primeiro critério de avaliacdo da relacao entre transparéncia e irregularidades encontradas pela CGU. Os resultados
iniciais mostraram que a relacao ¢ ambigua, o que pede por estudos mais profundos sobre ela. A preocupacio deste estudo foi propor
uma metodologia de analise da relacéo entre transparéncia e qualidade da aplicacao de recursos publicos, abrindo a possibilidade de
novos debates no estudo de governos locais, e nao produzir conclusoes robustas e definitivas sobre o tema.
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Alessandro Ribeiro de Carvalho Casalecchi alercc@gmail.com
Mestrando em Teoria Econdmica IPE-USP

Euripedes Magalhaes de Oliveira curipedes.oliveira@gmail.com
Mestre FGV-EAESP

Artigo recebido em 09/11/2009. Aprovado em 25/08/2010.

ABSTRACT This paper proposes a methodology to analyze the relationship between the transparency of public bidding procedures used by
municipalities and the irregularities found in these municipalities in the reports of the Controladoria Geral da Uniao (CGU). To this purpose, it
focuses on local allocation of federal public resources in health and education. Descriptive statistics were used as a first evaluation criterion of the
relation between transparency and irregularities found by the CGU. Initial results showed that the relationship is ambiguous, calling for further
studies on it. The main objective of this study was to propose a methodology to analyze the relationship between transparency and quality of
public spending, opening the possibility of new discussions in the study of local governments, and not to produce robust and final conclusions on
this theme.

KEYWORDS Accountability, public bidding process, transparency, Controladoria Geral da Unido, local government.
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1. INTRODUCAO

De que forma o fato de a administracio de um
municipio ser menos transparente no processo
de licitacao pode estar relacionado a uma maior
quantidade de irregularidades nela identificadas
por orgaos independentes de fiscalizacdo? Essa
pergunta representa a discussao principal desen-
volvida ao longo deste trabalho. Com base em re-
latorios de fiscalizacao de municipios, elaborados
pela Controladoria Geral da Unido (CGU), foram
levantadas as constatacoes de irregularidades
para municipios paulistas fiscalizados pelo 6rgao.
Diante disso, buscou-se o cruzamento dessas in-
formacoes com dados relativos aos mecanismos
de licitacao utilizados pelos mesmos municipios
para melhor compreender a relacao entre trans-
paréncia licitatoria e irregularidades na adminis-
tracao publica municipal.

Este trabalho se enquadra no conjunto de es-
tudos ja realizados para o pais que avaliam o
papel das instituicoes e o combate a corrupcao,
tais como as propostas de trabalho desenvolvidas
por Ferraz e Finan (2005) e Litsching e Zamboni
(2007). Contudo, o presente artigo diferencia-se
pela analise do cumprimento da Lei de Licitacdes
brasileira juntamente a observacao de irregulari-
dades pela CGU nas areas de Satude e de Educa-
cao.

Neste estudo, teve-se como preocupacio cen-
tral propor uma metodologia de analise da rela-
cdo entre transparéncia e qualidade da aplicacao
de recursos publicos, e nao produzir conclusoes
robustas e definitivas sobre o tema.

Na secéo 2, apresenta-se um breve levantamen-
to historico sobre a atuacdo da CGU como instru-
mento de combate a corrupcao no Brasil. Depois,
apresenta-se detalhadamente nas secoes 3 e 4 a
metodologia de analise de dados aqui desenvol-
vida e, na secdo 5, quais foram os resultados en-
contrados. Finalmente, na secio 6, as conclusoes
sdo apresentadas.
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2.A atuacao da Controladoria Geral da
Uniao (CGU)

A CGU é um orgao do governo federal, ligado a
Presidéncia da Reptblica e responsavel pela de-
fesa do patrimonio publico e pela transparéncia
da gestao e do uso dos recursos publicos federais.
Sua atuacgao se da, principalmente, por meio do
controle interno das atividades do governo fede-
ral, por meio da realizacdo de auditoria publica e
da prevencao e combate a corrupcao.

Esse 6rgao surge em 2001, por meio de Medi-
da Provisoria da Corregedoria Geral da Unido. Ao
longo do tempo, foi agregando atribuicoes e ou-
tros orgaos de controle e fiscalizacdo do governo
federal. Por meio da Lei n® 10.683/03, o 6rgao re-
cebeu sua denominacao atual e, no presente, suas
principais estruturas e atribuicoes siao reguladas
pelo Decreto n° 5.683/06. Essa iniciativa se ali-
nha a um processo iniciado pelo governo brasilei-
ro de combate a corrupcao, dentro das politicas
adotadas em anos recentes pelo pais, ao se tornar
signatario de acordos internacionais de combate
a corrupcao.

Junto aos entes subnacionais, a CGU fiscaliza
o0s programas e acoes implementados pelos gover-
nantes locais a partir de recursos voluntariamente
transferidos a eles pelo Governo Federal. Assim,
ficam excluidos da fiscalizacdo as transferéncias
constitucionalmente definidas e os programas
e acdes baseados em arrecadacdes proprias dos
municipios. Como indica Olivieri (2008), esses
recursos sao considerados receitas proprias, mas
nem por isso ficam isentos da fiscalizacao por
parte dos Tribunais de Contas dos Estados.

Como aponta O’Donnell (1998), ha inumeras
vantagens neste tipo de orgao de accountability,
como a sua imparcialidade, suas melhores condi-
cOes para se tornar uma organizacao especializa-
da em suas atuacoes e ainda sua independéncia
frente aos entes publicos que fiscalizara. Dada
a delimitacdo dos recursos auditados, é possi-
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vel afirmar que, apesar de ser um orgao do Po-
der Executivo Federal, a atuacao da CGU ndo se
configura em inconstitucionalidade e nao fere a
autonomia federativa no pais. Para Moreno, Shu-
gart e Crispl (2000; apud MAINWARING, 2003),
agéncias como a CGU seriam como “antidotos”
para a auséncia de mecanismos tradicionais de
accountability e, por consequéncia, para a captura
das instituicoes publicas por um grupo de inte-
resse, bem como um instrumento para accounta-
bility vertical entre eleitores e eleitos. Importante
notar que, como identifica O’'Donnell (1998), a
CGU é um o6rgao que nao possui todas as atribui-
cOes para fiscalizar e punir. Para tanto, este or-
gdo depende da atuacdo de um ou mais poderes
coadjuvantes (ex. Judiciario) para a aplicacao de
sancdo definitiva.

Passa-se, a seguir, a metodologia aqui utiliza-
da para avaliar a relacdo entre as constatacdes de
irregularidades e as praticas de licitacao na ad-
ministracdo publica de nivel municipal. Para este
trabalho foi escolhida a aplicacdo de recursos em
saude e em educacao em municipios paulistas
fiscalizados pela CGU. As politicas de aquisi-
cao (licitacoes) estudadas foram avaliadas fren-
te as determinacoes da Lei de Licitacdes (Lei n°
8.666/93).

3. Coleta de dados sobre o processo
licitatorio nos municipios

O programa de fiscalizacdo de municipios feito
pela CGU tem como um dos primeiros passos
um sorteio aleatorio para a selecao de quais mu-
nicipios serdo fiscalizados na rodada em questao.
Estes sorteios sdo feitos com periodicidade apro-
ximada de dois meses e em conjunto com a Caixa
Econdmica Federal. A partir deste sistema, sdo
estabelecidos os municipios a serem fiscalizados.

Nas palavras da propria Controladoria:
O Programa consiste em um mecanismo de sorteio
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publico para definicéo de regides onde serdo desen-
volvidas fiscalizacoes especiais, por amostragem,
com relacdo aos recursos publicos federais ali apli-
cados, por via dos 6rgéos da administracao federal,
diretamente ou por meio de repasse, sob qualquer
forma, para orgaos das administracoes dos Estados
ou dos Municipios e quaisquer outros 6rgaos ou en-
tidades legalmente habilitados (CGU, 2010)."!

Foram considerados para este trabalho os 48
municipios do estado de Sao Paulo sorteados
pela CGU entre o 15° sorteio, realizado em 14
de abril de 2005, e 0 22° sorteio, realizado em 19
de julho de 2006. O critério aqui adotado para
mensurar a transparéncia do processo licitatério
foi concebido a partir da intensidade com que os
editais de abertura e fechamento (ou “resultado”)
de cinco modalidades de licitacdo — carta convi-
te, tomada de precos (TP), concorréncia (Conc.),
pregao eletronico (PE) e pregao presencial (PP) —
eram divulgados nos meios de comunicacao pela
prefeitura. Os meios de comunicacao que foram
objeto da pesquisa estao explicitados adiante. Os
editais de resultado utilizados foram os editais de
Homologacdo, Adjudicacio e o edital do Termo
de Contrato referente ao contrato fechado entre
a empresa vencedora da licitacao e a prefeitura.

Segundo essa forma de medir a transparéncia
do processo licitatério, quanto mais diversifica-
dos os meios de comunicacdo em que a prefei-
tura divulga um edital, e quanto mais detalhado
é o edital divulgado, maior a sua transparéncia.
Como se podera ver adiante, a medida final de
transparéncia é numérica, quantitativa, e seu cal-
culo se baseou em hipoteses assumidas de forma
a melhor aproveitar os dados coletados evitando
possiveis distorcoes entre eles e a realidade.

A seguir, no Quadro 1, a relacio dos munici-
pios paulistas que fizeram parte da pesquisa.
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Quadro 1 - Municipios paulistas fiscalizados pela CGU entre o 15° sorteio e 0 22° sorteio

Alto Alegre () Cruzdlia

2) Alvares Machado Elias Fausto
Arapef 15) N
Araras ()M Guararema
Balsamo (WA Guatapard
Barbosa laras
Bofete () |garapava
Bora IR [tapeva

Cabrelva 21) W
W Cafelandia Itirapina

(5O Cajamar PE)RN ltuverava

()RS Coronel Macedo PZARN Juquid

Esses municipios representam aproximadamente
7,44% do total de 645 municipios do estado de
Séo Paulo.?

Todas as informacoes municipais relativas
ao processo licitatorio foram obtidas por meio de
ligacao telefonica, buscando-se contatar a pes-
soa que fosse a mais adequada para a entrevista.’
Para uma coleta homogénea de informacdes en-
tre todas as prefeituras, optou-se pela adocao de
um formuldrio padronizado de questdes, que foi
aplicado aos entrevistados através do telefone. O
formulario foi construido de tal forma que, para
cada um dos seis meios de comunicacido conside-
rados, fosse possivel saber para quais modalida-
des de licitacdo publicavam-se os editais de aber-
tura e de resultado (tipos de editais), bem como
o formato (extrato de edital ou edital completo)
sob o qual tais editais eram publicados. Na secao
abaixo, apresentam-se os critérios de pontuacdo
para a transparéncia, adotados levando-se em
conta estas informacoes fornecidas pelos munici-
pios pesquisados.
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Nova Odessa
Nuporanga 41)

Regente Feijo

VI)NN Maracai 37)
VA Mendonca KIS Sales

21BN Novais 40) BREIG)

E{OF Olimpia YARS Santana da Ponte Pensa
<O Onda Verde /) S3o José do Rio Preto
KPARN Pacaembu ZVI)RS Serrana
<) Pirapora do Bom Jesus 25BN Taubaté

Poloni Timburi

£f9 Quadra

47)

4. METODOLOGIA E CRITERIOS ADOTA-
DOS PARA A PONTUACAO DE TRANSPA-
RENCIA DOS MUNICIPIOS

4.1 0 processo licitatdrio

Como pode ser observado pelo art. 22 da Lei n
8.666, de 21 de junho de 1993 e pelo art. 3° da
Lein®10.520, de 17 de julho de 2002, temos seis
modalidades para licitacao:

o

* Concorréncia*
* Tomada de precos’
e Carta Convite®
e Concurso’
e Leilao®
* Pregao’
O pregao pode ser realizado eletronicamente, e

essa possibilidade foi considerada neste estudo.
As modalidades devem respeitar as seguintes eta-
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pas de execucdo, lembrando que cada modalida-
de pode apresentar procedimentos especificos em
cada etapa:

1. Edital — fornece todas as informacoes
sobre o bem ou servico requisitado pela
administracao publica, bem como todas
as regras consideradas por ela neste pro-
cesso licitatorio.

2. Habilitacao — permite que os agentes
interessados em participar da licitacao se
inscrevam.

3. Classificacao — julgam-se as propostas
apresentadas.

4. Homologacao — etapa final do proce-
dimento, define o vencedor.

5. Adjudicacao — atribui ao vencedor o
objeto do contrato.

4.2 Tratamento dos Dados

4.2.1 Meios de Comunicacao
Os seis meios de comunicacdo considerados fo-
ram os seguintes:

® Quadro de avisos na Prefeitura.

e Imprensa Oficial Municipal (quando
houve).

e Site oficial da Prefeitura (quando houve).
e Jornal de propriedade privada.

e Didrio Oficial do Estado (DOE).

e Didrio Oficial da Unido (DOU).

4.2.2 Organizacao dos dados coletados
por entrevista

A estrutura final das informacoes coletadas para
cada municipio nas entrevistas pode ser com-
preendida pelo , abaixo, cujos campos em cinza
foram preenchidos com fins de exemplificacao,
apenas.

Quadro 2 - Organizacao das informacoes de licitacao coletadas

Meio de Comunicagao “x”

Convite

Abertura extrato

Homologacao

completo

Adjudicacao

Termo de Contrato

completo
completo

completo

Nota: As colunas se referem respectivamente as modalidades: Convite, Tomada de Precos, Concorréncia, Pregao Presencial e Pregao Eletronico.

Esse quadro é capaz de informar se, por exemplo,
no meio de comunicacio “x”, o edital de aber-
tura da modalidade Carta Convite é publicado
e se é sob o formato de extrato ou no formato

completo. No exemplo do Quadro 2, os editais de
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abertura das Cartas Convites que esta prefeitura
pratica sao sim publicados no meio de comuni-
cacdo “x”, e sob o formato de extrato. No entan-
to, ainda no exemplo, essa prefeitura nao publica

nenhum edital de Tomada de Precos no meio de
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73]

comunicacao “x”, seja porque ela é pouco trans-
parente,'? seja porque nao pratica tal modalidade
de licitacdo. Além disso, os editais de resultado
foram discriminados em editais de homologagdo,
adjudicacdo e de termo de contrato, para tornar a
medida de transparéncia, elaborada posterior-
mente, ainda mais precisa e descritiva da realida-
de. Apenas esses trés tipos de edital de resultado
foram levados em conta no estudo.

Quadro 3 - Critérios de pontuacao adotados
nao publicar
Publicar extrato
ABERTURA

Publicar completo

nao publicar

Publicar extrato

RESULTADO
(editais pontuados
individualmente)

Publicar completo

Ap6s a atribuicao dos pontos conforme os crité-
rios do , procedeu-se ao célculo da pontuagao por
modalidade de licitacdo de cada municipio, cujo
procedimento foi o seguinte (aplicado isolada-
mente em um municipio por vez):

I. Para cada meio de comunicacio, somaram-
se as pontuacdes dos editais de abertura, ho-
mologacédo, adjudicacdo e termo de contrato
correspondentes a cada uma das cinco moda-
lidades de licitacdo, obtendo-se assim, no fi-
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Publicar extrato somente sob determinadas condicoes

Publicar completo somente sob determinadas condi¢oes

Publicar extrato somente sob determinadas condigdes

Publicar completo somente sob determinadas condigoes

4.2.3 Critérios de pontuacao adotados

Os critérios de pontuacao estao resumidos no ,
abaixo, tendo sido aplicados a cada meio de co-
municacédo e, dentro dele, a cada modalidade de
licitacdo. A primeira coluna discrimina os tipos
de edital em editais de abertura e editais de re-
sultado. A segunda coluna lista as possiveis acoes
que a prefeitura pode adotar relativamente a pu-
blicacdo dos editais. A terceira coluna mostra os
pontos atribuidos a cada caso da segunda coluna.

0 pontos (ver excecao)

1 ponto

50% de 1 ponto, isto €, 0,5 ponto
2 pontos

50% de 2 pontos, isto €, 1 ponto
0 pontos (ver excegao)

1 ponto

50% de 1 ponto, isto €, 0,5 ponto
2 pontos

50% de 2 pontos, isto €, 1 ponto

nal, subtotais para cada modalidade para cada
meio de comunicacao.

II. Multiplicaram-se por dois todos os sub-
totais relativos ao meio de comunicacdo “Site
oficial da Prefeitura”, como forma de premiar
esse tipo de divulgacdo. Essa decisdo foi to-
mada devido ao amplo acesso que a internet
oferece aos cidadaos para melhor fiscalizar as
atividades desenvolvidas pelo governo muni-
cipal.
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I1I. Somaram-se todos os subtotais que a carta
convite obteve em cada meio de comunicacio,
o mesmo sendo feito para as outras quatro
modalidades, de forma a se obter a pontuacao
total por modalidade.

IV. Acresceu-se um ponto as pontuacoes totais
do convite, da tomada de precos e da concor-
réncia daqueles municipios que praticavam
pregdo presencial, pois se entendeu que tal
modalidade, ao ser usada no lugar destas ou-
tras trés citadas, indicaria que o municipio
esta preocupado com a transparéncia da lici-
tacao, ja que teria optado por uma modalida-
de mais aberta ao publico (pregao presencial)
que aquelas outras trés para a aquisicao do
mesmo bem ou servico.!

Apresentam-se na secao abaixo algumas especifi-
cidades encontradas ao longo da coleta de dados
junto aos municipios e os critérios adotados para
tratar e pontuar esses casos.

4.2.4. Especificidades encontradas duran-
te a coleta de dados

a) Feitas trés tentativas (telefonemas) de
contato com o responsavel pela area de lici-
tacoes do municipio, se na terceira tentativa,
no horario recomendado pelo interlocutor da
ligacao anterior, nao se conseguiu contatar a
pessoa pretendida, nem mesmo alguém que
se tivesse dito apto a responder as questoes,
atribuiu-se a0 municipio o rétulo “Nao conse-
guimos contato”.

b) As cidades que receberam o rotulo “Nao
conseguimos contato” nao sao necessariamen-
te municipios que voluntariamente dificulta-
ram o contato. Existe a possibilidade de que
nao tenha havido acdo de ma-fé dos funciona-
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rios da prefeitura, mas sim adversidades natu-
rais que dificultaram o contato.

¢) Aquilo que os entrevistados informaram
como sendo Resumo, Aviso, “Aviso informal”,
etc. dos editais, foi interpretado como sendo o
extrato do edital.

I. Quando se tratava de um “aviso” de resul-
tado da licitacao, contendo vencedor, valor
e namero da licitacdo e foi, portanto, neces-
sario enquadra-lo como edital de homologa-
cao, adjudicacao ou do termo de contrato,
entendeu-se tal “aviso” como sendo um ex-
trato de edital de adjudicacao.

d) Alguns municipios informaram que os edi-
tais de homologacao e de adjudicacdo eram,
na verdade, um unico edital, feito num mes-
mo ato. Independentemente de terem afirma-
do isso, registrou-se que tais municipios pu-
blicam ambos os editais. Aqueles municipios
que informaram publicar apenas o edital de
homologacao tiveram registrado em seus res-
pectivos registros a informacao de que apenas
o edital de homologacao é publicado dos trés
editais de resultado considerados neste tra-
balho (homologacao, adjudicacao e termo de
contrato), apesar de existir a possibilidade de
o edital de adjudicacao ter sido elaborado no
mesmo ato do edital de homologacdo, da mes-
ma forma que no caso dos municipios citados
no inicio desta nota.

e) Houve casos em que o municipio disse pu-
blicar os editais completos de certas modali-
dades, mas, quando as licitacoes a serem feitas
por meio dessas modalidades eram obras, as
plantas técnicas que sdo anexos normais des-
ses editais na sua forma completa nao eram
disponibilizadas fora da prefeitura. Apesar da
auséncia desses anexos técnicos, casos como
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esse foram interpretados como sendo de pu-
blicacao de edital no formato completo.

f) Decidiu-se trabalhar somente com o passa-
do dos municipios, isto €, descartou-se toda
informacao que se referisse as praticas futu-
ras de licitacao e de publicacdo dos editais.
Com isso, a intencao foi de que os resultados
da pesquisa ficassem mais realistas e menos
tendenciosos por eventuais enganos dos en-
trevistados.

. Nesse sentido, por exemplo: municipios
que informaram estar se preparando para
logo (ou seja, futuramente) comecar a rea-
lizar pregdes eletronicos foram registrados
como ndo praticantes dessa modalidade. O
mesmo valeu para os pregoes presenciais.

g) Em casos como o de Balsamo, em que rela-
tivamente aos resultados das licitacdes publi-
ca-se apenas um ranking das empresas vence-
doras, estes ranking foram interpretados como
nao sendo um edital. Portanto, considerou-se
ndo se tratar de publicacao efetiva de um edi-
tal de resultado.

h) Quando o entrevistado informou que, para
um dado meio de comunicacio, os editais de
preferencialmente certa modalidade sao pu-
blicados, interpretou-se que os editais de tal
modalidade sao sempre publicados conforme
o formato (extrato ou completo) e os tipos
(abertura, homologacao, adjudicacao e/ou ter-
mo de contrato) informados.

i) Quando foi informado pelo entrevistado
que, para um dado meio de comunicacédo, os
editais de determinada modalidade (sob deter-
minados formato e tipo) sdo publicados “rara-
mente”, “muito raramente”, etc., interpretou-se
que estes editais de tal modalidade nunca sao
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publicados no meio de comunicacao em ques-
tao.

j) O entrevistado do municipio de Itapui res-
pondeu, relativamente a publicacdo de editais
no site oficial da prefeitura, que costumeira-
mente a prefeitura publica os editais em seu
site, mas recentemente a publicacdo sé vinha
sendo feita eventualmente, porque o site es-
tava em manutencao. Neste caso especifico,
interpretou-se que os editais sao sempre pu-
blicados no site oficial conforme os formatos
e tipos de edital informados pelo entrevistado.

k) Em todos o0s casos, exceto nas excecoes ex-
plicitadas nesta secdo 4.2.4, em que as prefei-
turas determinam condicdes para a publicacao
dos editais (de tal forma que eventualmente os
editais sdo publicados, eventualmente nao sao
por nao atenderem a tais condicoes), fez-se
um desconto de 50% na pontuacao obtida no
edital envolvido (ver os Critérios de Pontuacdo
na secao 4.2.3).

1) Municipios que realizam ou chegaram a re-
alizar pregoes eletronicos:

I. Araras.

I1. Cabreuva.

III. Itapeva.

IV. Nova Odessa.

V. Sao José do Rio Preto.

m) Nao se pode atribuir menos transparéncia
a municipios que, por ndo praticarem dada
modalidade, nao publicam os editais desta
modalidade, do que a municipios que publi-
cam tais editais exatamente porque praticam
a modalidade em questdo. Por isso, compa-
racoes de transparéncia entre municipios s6
valem dentro de uma mesma modalidade.
Ou seja, somar todas as pontuacoes totais de
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transparéncia por modalidade que cada mu-
nicipio obteve e comparar estas somas entre
eles com fins de classificar os municipios entre
0s mais e 0s menos transparentes, nao pode
ser feito. Além disso, esta comparacdo dentro
de uma mesma modalidade s6 pode ser feita
entre municipios que praticam a modalidade
em questao, sob o risco de parecer que mu-
nicipios que nao praticam a modalidade sao
pouco transparentes (pois, obviamente, tém
nota zero neste quesito).

n) Quando algumas contradicoes foram ob-
servadas nas informacoes fornecidas ao longo
dos sucessivos contatos telefonicos feitos com
uma mesma prefeitura, as informacoes do ul-
timo contato foram as tidas como verdadeiras.

0) Os municipios que publicam editais em
jornais privados receberam os pontos confor-
me os Critérios de Pontuacao independente-
mente do jornal ser de abrangéncia municipal,
regional ou estadual, e independentemente do
municipio publicar em mais de um jornal pri-
vado.

p) Quando se questionou ao entrevistado sobre
quais as modalidades para as quais determina-
dos editais eram publicados em determinado
meio de comunicacao, existe a possibilidade
de que o entrevistado tenha entendido que o
entrevistador referia-se somente as modali-
dades mais frequentemente praticadas, e nao
a todas as que se encaixavam como resposta
correta. Como consequéncia, os dados finais
podem conter alguma distor¢ao oculta neste
sentido.
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q) Para se saber se o municipio entrevistado
praticava ou ndo certa modalidade, pergun-
tou-se se ela foi praticada nos “altimos dois
a trés anos”. Houve casos em que essa espe-
cificacdo temporal nao foi feita, e a questao
direcionada ao entrevistado foi simplesmen-
te quais das cinco modalidades consideradas
neste estudo haviam sido “praticadas recente-
mente pela Prefeitura”.

A seguir, sdo apresentados os principais resulta-

dos identificados dentro da proposta deste traba-
lho.

5. RESULTADOS OBTIDOS

Devido ao pequeno numero de municipios na
amostra, problema agravado pela necessidade de
exclusao de 19 deles pelo fato de nao se ter con-
seguido contato, nao foi possivel a aplicacao de
técnicas econométricas mais avancadas, e ndo se
obtiveram conclusoes precisas. Frente a esta li-
mitacdo, realizou-se um estudo das covariancias
encontradas entre os Pontos de Transparéncia dos
municipios e a quantidade de constatacoes de ir-
regularidades feitas pela CGU em seus relatorios
a eles referentes.

Tomando como referéncia os critérios de pon-
tuacdo da secdo 4.2.3 e as informacoes fornecidas
por cada um dos municipios avaliados, formou-
se a seguinte tabela dos Pontos de Transparéncia
(os campos em branco indicam que a modalidade
ndo foi praticada pelo municipio recentemente'?),
na qual valores maiores significam transparéncia
maior:
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Tabela 1 - Pontuacao obtida pelos municipios paulistas fiscalizados

PONTUA(}AO POR MODALIDADE

N° DE N° DE D
MUNICIPIO s CONC. CONSTATACGES | CoNSTATACGES | CONSTTHCOES
EMSAUDE | EMEDUCAGAO | ipic e

Alto Alegre 4

Balsamo 4 15 6 14

Barbosa 5 6

Bofete 8 13 12

Bora 2 11 10

Cabrelva 3 7 7 8 8 10 28 38
Cafelandia 6 8 8 7 2 5 7
Elias Fausto 2 7 7 6 10 20 30
Guatapara 10 11 11 10 13 3 16
Igarapava 11 13 13 12 0 17 17
ltapeva 1 12.5 12.5 11 135 58 2 60
ltapui 14 23 23 25 2 27
ltuverava 6 12 11 6 28 34
Juquia 4 8 8 0 46 46
Mendonca 4 4 4.5 4.5 11 4 15
Nova Odessa 9 19 19 18 815 14 2 16
Novais 7 23 22 1 10 11
Nuporanga 4 6 6 3 11 13 24
Olimpia 4 11 11 1 9 10
Onda Verde 11 13 13 11 10 21
Pirapora do Bom Jesus 14 16.5 16.5 14 45 32 7
Poloni 24 24 29 31 14 45
Quadra 30 34 33 5 0 5)
Roseira 4 10 10 7 17
Sales 8 13 13 12 4 5 9
Santana da Ponte Pensa 4 12.5 8 4 12
S&o José do Rio Preto 16 19 16.5 17 24 4 1 5
Taubaté 5 14 14 13 6 8 14
Timburi 4 6 7 14 12 26

Fonte: Dados trabalhados pelos autores.

Nota: O ndmero de constatagdes de irregularidades em saude e educacdo é a soma de todas as irregularidades apontadas nos relatérios de fiscalizacado da
CGU nas éreas de salde e educacao, respectivamente. A Ultima coluna representa o total de irregularidades observadas para essas duas categorias de atividades
conjuntamente.
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A pontuacio foi calculada para cada modalida-
de separadamente’> Como se pode ver na Tabela
1, o municipio de Quadra é o mais transparente
em qualquer uma das trés modalidades que prati-
ca. Quanto aos menos transparentes, eles variam
dependendo da modalidade. No caso do convi-
te (Convite), o menos transparente é Itapeva; no
caso da tomada de precos (TP), Mendonca; em
concorréncia (Conc.), Mendonca mais uma vez;
em pregao presencial (PP), Nuporanga; e em pre-
gao eletronico (PE), Cabretiva. Caberia a pergun-
ta: municipios pouco transparentes em dada mo-
dalidade tendem a sé-lo em outras? Esta pergunta
faz sentido se desejarmos explorar se, quando um

governo municipal decide ser mais transparente
em uma das modalidades de licitacdo, ele o faz (i)
como parte de uma decisao mais ampla a respeito
da transparéncia do processo licitatério como um
todo, independentemente da modalidade, ou (ii)
como uma mudanca isolada em uma modalida-
de. Este segundo caso poderia ser resultado, por
exemplo, de pressoes de novas empresas interes-
sadas em vender para o poder publico municipal
e que trabalhem apenas com altos valores, e para
as quais, portanto, maior transparéncia somente
em pregdes e concorréncias ja é suficiente para
atender seus interesses.

Tabela 2 - Covariancias das séries de Pontos de Transparéncia por modalidade (conforme explicitadas na Tabela 1)

Convite
Convite 41,91
TP 34,80
Conc. 15,79
PP 44,81

Nota: Dados trabalhados pelos autores.

A Tabela 2, acima, mostra que a primeira tendén-
cia (enfatiza-se: tendéncia) é corroborada, ja que
todas as covariancias entre as séries de Pontos
de Transparéncia por modalidade sdo positivas,
com destaque para as covariancias entre PP e TP
(49,35) e PP e Convite (44,81). As covariancias
envolvendo Conc. e PP devem ser vistas com ain-
da mais cautela devido ao pequeno numero de
observacoes validas, uma vez que a covariancia
foi calculada levando-se em conta apenas muni-
cipios que praticavam ambas as modalidades. As
covariancias envolvendo PE nao foram calculadas
por esta ser uma série com apenas quatro obser-
vacoes.
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TP
34,80
42,48
21,47

49,35

Conc. PP

15,79 44,81
21,47 49,35
23,74 17,04
17,04 55,40

As trés ultimas colunas da Tabela 1 correspon-
dem ao numero de constatacoes documentadas,
bem como ao somatorio destes valores, nos rela-
torios da CGU dentro dos programas federais nas
areas de saude e de educacdo. A covariancia entre
as séries de educacéo e de satde € positiva (5,84).
Sem valores comparativos nao podemos chegar a
nenhuma conclusao quantitativa a respeito deste
valor: devemos nos limitar a dizer que munici-
pios que apresentaram maior numero de consta-
tacoes em saude tendem (novamente, enfatiza-se:
tendem) a estar também entre os que apresenta-
ram maior numero de constatacoes em educacio,
e vice-versa.
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Passemos agora a analise das correlacdes en-
tre os Pontos de Transparéncia e as constatagoes.
Esperava-se que houvesse sempre uma correlacao
negativa entre as séries, de acordo com a hipoéte-
se de que municipios mais transparentes seriam

mais bem fiscalizados pela sociedade e por 6rgaos
governamentais de controle, inibindo irregulari-
dades. A Tabela 3, abaixo, mostra as correlacoes
(as correlacoes envolvendo PE novamente nio fo-
ram calculadas).

Tabela 3 - Correlacdes entre Pontos de Transparéncia por modalidade e irregularidades constatadas pela CGU

Convite
Constatacoes em satide 0.14
Constatacoes em educacao -0.11
Soma das constatacoes 0.04

Nota: Dados trabalhados pelos autores.

Ao contrario do esperado, somente para consta-
tacoes em educacdo é que as correlacoes de todas
as modalidades de licitacao se mostraram negati-
vas. Para a drea de satde, o resultado foi o oposto
do esperado para todas as modalidades. Ja para a
soma das constatacoes, temos um resultado vari-
avel: quanto mais transparente um municipio for
quando praticar convites e concorréncias, maior
tende a ser o numero de constatacoes; quanto
mais transparente um municipio for quando pra-
ticar tomadas de precos e pregdes presenciais,
menor tende a ser o numero de constatacoes. Para
se atingir conclusoes mais robustas, estas discre-
pancias entre o esperado e o observado devem ser
estudadas mais a fundo em trabalhos que inclu-
am variaveis de controle potencialmente explica-
tivas da tendéncia de um municipio ter maior ou
menor numero de constatacoes feitas pela CGU,
como escolaridade do eleitorado, PIB per capita,
etc., além de medidas mais sofisticadas de trans-
paréncia.
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TP Conc. PP
0.15 0.33 0.07
-0.23 -0.19 -0.12
-0.03 0.13 -0.01

6. CONSIDERACOES FINAIS

Como apontado na secao anterior, os resultados
encontrados na forma de covaridncias entre a
pontuacdo de transparéncia atribuida e as cons-
tatacoes de irregularidades destoam entre si, nao
evidenciando um padrao tnico para a relacao en-
tre transparéncia e irregularidades que possa ser
tomado como regra geral.

Este trabalho teve como preocupacdo central
propor uma metodologia de andlise da relacao
entre transparéncia e qualidade da aplicacao de
recursos publicos, e nao produzir conclusdes ro-
bustas e definitivas sobre o tema.

Cabem as seguintes consideracodes finais:

1. Uma vez que, durante a coleta de informa-
coes sobre o processo licitatério, nao se restringiu
as licitacdes nas areas de saude e de educacao, a
reaplicacao da metodologia somente sobre dados
de licitacoes especificos a estas areas pode levar a
resultados diversos e, talvez, mais razoaveis, que
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os aqui encontrados. Alternativamente, poder-se-
ia incluir constatacdes feitas pela CGU em todas
as areas governamentais, e nao apenas nas de sau-
de e de educacao.

2. Uma das limitacoes desta metodologia é que,
como vimos, os Pontos de Transparéncia dos mu-
nicipios sao comparaveis somente dentro de uma
mesma modalidade. Avanco sera feito quando se
propuser uma forma de agregar as pontuacoes
por modalidade, gerando um tnico valor repre-
sentativo da transparéncia global do municipio
em suas licitacoes.

3. Qualquer estudo posterior que desejar che-
gar a conclusoes mais robustas tera que ampliar
significativamente a amostra (esta ampliacao pode
se basear em mais sorteios da propria CGU), bem
como acrescentar outras variaveis de controle
potencialmente explicativas da tendéncia de um
municipio ter maior ou menor nimero de cons-
tatacoes feitas pela CGU.

NOTAS

! MORENQO, E.; CRISP, B. E; SHUGART, M. S. The accountabili-
ty deficit in Latin America. In:. MAINWARING, S.; WELNA, C.
Democratic Accountability in Latin America. 1. ed. Oxford: Oxford
University Press, 2003. p. 79-131.

! <hup://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/Execucao-
ProgramasGoverno/Sorteios/index.asp>. Acesso em: 21.mar.2010.
> <htp//www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/Execucao-
ProgramasGoverno/Sorteios/index.asp>. Acesso em: 21.mar.2010.
observa-se que o sorteio dos municipios ¢ feito sem reposicéo,
dado que o municipio sorteado ficara ausente dos proximos 12
sorteios realizados.

? Ver as notas metodologicas a e b na secao 4.2.4.

*Concorréncia ¢ a modalidade de licitacdo entre quaisquer inte-
ressados que, na fase inicial de habilitacao preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificacio exigidos no edital
para execucdo de seu objeto.

> Tomada de precos é a modalidade de licitacdo entre interessados
devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢oes
exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do
recebimento das propostas, observada a necessaria qualificacao.
 Convite é a modalidade de licitacao entre interessados do ramo
pertinente ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convi-
dados em ntimero minimo de 3 (trés) pela unidade administrati-
va, a qual afixara, em local apropriado, copia do instrumento con-
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vocatorio e o estendera aos demais cadastrados na correspondente
especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia
de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentacdo das propostas.

7 Concurso é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessa-
dos para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, me-
diante a instituicao de prémios ou remuneracao aos vencedores,
conforme critérios constantes de edital publicado na imprensa
oficial com antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

8 Leilao é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados
para a venda de bens maoveis inserviveis para a administracao ou
de produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou para a
alienacdo de bens imoveis prevista no art. 19, a quem oferecer o
maior lance, igual ou superior ao valor da avaliacao.

°Pregdo ¢ a modalidade de licitacdo para aquisicdo de bens e ser-
vicos comuns, qualquer que seja o valor estimado da contratacao,
em que a disputa pelo fornecimento é feita por meio de propostas
e lances em sessao publica.

1°F importante salientar que nao publicar um edital em determi-
nado meio de comunicacao nao é necessariamente ilegal. As exi-
géncias legais de divulgacdo de editais varia entre as modalidades,
sendo que, por exemplo, uma prefeitura com escassez de recursos
pode decidir publicar os editais somente nos meios de comunica-
cao exigidos pela lei, evitando gastos adicionais com divulgacao
néo obrigatoria.

"'No caso do jornal de propriedade privada, sempre que o muni-
cipio afirmou nao publicar o edital de abertura quando a modali-
dade TP era praticada, foi descontado um ponto (-1) na modalida-
de, 0 mesmo valendo para Conc., PP e PE. Idem no caso do DOE.
12 Cada um dos trés tipos de edital de resultado foi pontuado
como um edital independente.

¥ No caso do DOE, sempre que 0 municipio afirmou nio publicar
o edital de termo de contrato quando a modalidade Convite era
praticada, foi descontado um ponto (-1) na modalidade, o mesmo
valendo para TP, Conc., PP e PE.

¥ Como pode ser observado para a Lei n® 10.520/02, a adoc¢éo da
modalidade de pregdo é uma faculdade conferida a administracéo
publica na realizacdo de aquisicdo de bens e servicos, estabeleci-
dos principios basicos para a sua realizacao e que estdo identifica-
dos na propria lei. Por ser uma faculdade atribuida & administra-
cdo publica e também pela possibilidade de maior fiscalizacéo por
parte da sociedade, a adocdo desta modalidade foi considerada
uma forma mais transparente de licitacao.

1> Ver nota metodologica g na secio 4.2.4.

16 Ver a justificativa desta decisdo na nota metodologica m na secio
4.2.4.
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APONTAMENTOS SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS
DE COMBATE A SECA NO BRASIL: CISTERNAS
E CIDADANIA?

RESUMO

A cisterna é uma forma milenar de armazenamento de agua das chuvas em regides que nao dispoem de fonte de agua permanente, como
o Semiarido Nordestino do Brasil, possibilitando a populacio obter agua limpa e facil de tratar. Este artigo apresenta consideracoes preli-
minares sobre o levantamento das politicas publicas criadas para resolver o problema da seca no Nordeste — desde a criacéo da Inspetoria
Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS) ainda no Império, até o Programa 1 Milhdo de Cisternas (P1MC), lancado pelo presidente Lula
em 2003. O Programa surgiu da iniciativa da Articulacdo do Semiarido (ASA), ONG que atualmente envolve cerca de 700 entidades. O tra-
balho analisa especificamente a influéncia da utilizacdo das cisternas nas condicoes de vida das familias na regiao da bacia do Baixo Salitre,
municipio de Juazeiro, na Bahia. Para tanto, foram realizadas 34 entrevistas com familias dessa regido, e os resultados obtidos sinalizam que
a utilizac@o de cisternas influencia positivamente a qualidade de vida dessas familias, na saude, no tempo livre, na renda, e na questdo de

género. Até 2009, foram construidas mais de 266 mil cisternas, mobilizando 292 mil familias, em 6.078 municipios.

PALAVRAS-CHAVE Politica publica, cidadania, parcerias, Semiarido Brasileiro, desenvolvimento local.
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ABSTRACT The cistern is an ancient way of storing rainwater in regions lacking a source of permanent water; as the Semi-Arid Northeast of
Brazil, enabling people to obtain clean water and easy to treat. This article presents preliminary considerations on survey of public policies created
to solve the drought problem in the Brazilian Northeast - from the creation of the Federal Inspectorate for Works Against Drought IFOCS) still in
the Empire period, to the 1 Million Cisterns Program (PIMC) launched by president Lula in 2003. The Program is an initiative of the Articulacao
do Semidrido (ASA), an NGO which currently involves about 700 entities. In addition, the study also examines the influence specifically the use
of cisterns in the living conditions of families in the Baixo Salitre, around the city of Juazeiro in Bahia. So, there were 34 interviews with families
of this region and the results indicate how the use of cisterns positively influences the quality of life of these families, health, leisure time, income,
and gender. Until 2009, were built more than 266,000 cisterns, involving 292,000 families in 6,078 municipalities.

KEYWORDS Ppublic policy, citizenship, partnerships, Brazilian Semi-Arid region, local development.
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INTRODUCAO

A seca é um fendomeno natural que tem registro
histérico no Nordeste brasileiro desde o ano de
1552 (VILLA, 2001). Embora tenha carater na-
tural e aconteca, geralmente, na mesma regiao,
a seca ocorre em diferentes conjunturas sociais e
incide, negativamente, nas condicoes de vida da
populacao. Através de décadas, surgiram intime-
ras acdes de politicas publicas sociais na tentati-
va de corrigir distor¢oes conjunturais, devido ao
fenomeno das secas, entretanto nenhuma delas
conseguiu resultados permanentes.

A precipitacdo média anual do Semiarido do
Nordeste brasileiro encontra-se numa amplitude
que varia de 250 a 800 mm anuais, distribuidos
entre trés e cinco meses do ano (LOPES, 2006).
No municipio de Juazeiro (BA), a precipitacio
meédia é de 536,49 mm (Embrapa). Para suprir
a deficiencia de agua para consumo humano no
meio rural destaca-se a cisterna como uma tecno-
logia simples e capaz de captar e armazenar uma
agua limpa e indicada para o consumo humano.

Nesse sentido, o PIMC — Programa 1 Milhao
de Cisternas, iniciativa de uma organizacao ci-
vil que se tornou uma politica publica, coloca-se
como o inicio de uma nova interacdo sociedade-
natureza, ou seja, se o Semiarido nao pode se
transformar numa regiao umida, pode-se mudar
a forma de vida da populacdo que nele convive,
segundo ressaltam os secretarios da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Dom Rai-
mundo Damasceno Assis, e do Conselho Nacio-
nal de Igrejas Cristas (Conic), pastor Ervino Sch-
midt (CARITAS BRASILEIRA, 2001).

Para a realizacdo deste estudo, foi feito um le-
vantamento bibliografico das politicas publicas
implementadas a partir do século XIX. Além de
uma revisao do uso de cisternas em diversas par-
tes do mundo, com énfase no Semiarido do Nor-
deste brasileiro. A partir desses dados tedricos, foi
realizado o levantamento de dados secundarios e
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pesquisa direta, com a aplicacao de um questio-
nario junto as familias beneficiadas com cisternas
no estado da Bahia.

A escolha das comunidades foi feita a partir de
informacoes fornecidas pela Articulacdo do Semi-
arido (ASA) — Unidade Gestora Microrregional.
O critério estabelecido foi o numero de cisternas,
a data de término da construcdo e a distancia da
sede do municipio.

Para melhor avaliar os objetivos propostos pelo
presente estudo, designou-se uma regiao com fa-
milias beneficiadas pelas cisternas que ja fizessem
uso das dguas captadas e armazenadas, e onde as
comunidades tivessem dificuldade no acesso a
outras fontes de agua.

A populacio estudada foi constituida por 34
familias, residentes nas comunidades de Recanto,
Arame, Alfavaca, Alfavaquinha, Mulungu, Barau-
na, Sobrado, Pau Preto, Pateiro e Manga, todas
integrantes da bacia do Baixo Salitre, no munici-
pio de Juazeiro (BA).

Os esforcos de coleta de campo encontraram,
na totalidade das comunidades pesquisadas, en-
trevistados entusiasmados e diligentes em parti-
cipar das entrevistas. Todas foram realizadas nas
proprias residéncias das familias. No decorrer da
aplicacdo do questionario, composto de 25 per-
guntas, as familias eram interrogadas sobre as
suas condicoes de vida antes e apds a construcao
da cisterna. O questionario foi composto de qua-
tro blocos: caracterizacao das familias (responsa-
vel pela cisterna e numero de moradores); relacao
com a cisterna (como a forma de abastecimento,
a satisfacdo, duracao da agua de chuva captada);
aspectos de melhoria de vida (saude e renda); e
caracteristicas do periodo antes da cisterna (local
onde se abastece, distancia e tempo do percurso
desde a casa e a qualidade da agua).

O trabalho apresenta, em sua organizacao ge-
ral, o dialogo articulado entre o referencial teori-
co e os resultados da pesquisa de campo. Orga-
niza, inicialmente, a revisao bibliografica do tema
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desenvolvimento regional endégeno, abordando
o conceito de capital social. Em seguida, elabo-
ra um levantamento das politicas publicas para a
seca nordestina até hoje implantadas. Posterior-
mente, sdo apresentados os resultados da pesqui-
sa com as familias do Baixo Salitre, no municipio
de Juazeiro (BA), sobre os efeitos percebidos pe-
las familias frente a construcao das cisternas. Por
fim, sdo apresentadas as consideracdes finais e as
conclusoes do estudo.

DESENVOLVIMENTO REGIONAL
ENDOGENO E CAPITAL SOCIAL

As modificacoes ocorridas nos processos produ-
tivos desde os anos 1980 acarretaram profundas
transformacdes na teoria das politicas publicas
de desenvolvimento regional, a partir da ultima
década (BROSE, 2000; FISCHER, 2002; GRA-
CIARENA, 2000; MARTINELLI e JOYAL, 2004,
OLIVEIRA, 2002). Os desequilibrios regionais
preexistentes e estes advindos agora da reestru-
turacdo produtiva internacional passaram a sofrer
uma andlise sob diferentes angulos, destacando-
se entre eles o desenvolvimento endégeno.

O desenvolvimento endégeno tem suas origens
na década de 1970, quando as propostas de de-
senvolvimento da base para o topo surgiam com
maior notoriedade. A partir dai, essa corrente
evoluiu com a colaboracao de novos enfoques
ao problema do crescimento desequilibrado, que
ficou conhecido, em suas variantes, por outras
nomenclaturas, como desenvolvimento local, de-
senvolvimento desde baixo, desenvolvimento ter-
ritorial ou mesmo desenvolvimento comunitario
(ANDION, 2003; BENKO, 1999; CASTILHOS,
2002; FLEURY, 2004: FRANCO, 2002: RODRI-
GUES, 2005).

Ja na década de 1990, a principal questao do
modelo de desenvolvimento endégeno focou-se
na tentativa de se entender por que o nivel de
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crescimento variava entre as regioes e as nacoes,
mesmo elas dispondo das mesmas condicoes na
busca de fatores produtivos, como capital finan-
ceiro, mao de obra ou tecnologia. A solucao seria
encontrar, entre esses fatores, aqueles determi-
nados dentro da regiao. Nesse sentido, a contri-
buicdo da teoria endogénica foi identificar que
fatores de producao atualmente decisivos — como
o capital social, o capital humano, o conhecimen-
to, a pesquisa e desenvolvimento, a informacao
e as instituicdes — eram determinados dentro da
regido e ndo de forma exogena, como até entao
eram entendidos. Posteriormente, logo se con-
cluiu que a regidao dotada desses fatores ou es-
trategicamente direcionada para desenvolve-los
internamente teria melhores condicdes de atingir
um crescimento acelerado e equilibrado (SEN,
2000; ZAPATA, 2000).

Com essa evolucao, o desenvolvimento regio-
nal endogeno predominante na década de 1990
pode ser definido como um processo interno de
ampliacao continua da capacidade de agregacao
de valor sobre a producao, bem como da capaci-
dade de absorcdo da regido, cujo desdobramen-
to é a retencao do excedente econdomico gerado
na economia local e/ou a atracdo de excedentes
provenientes de outras regioes. Esse processo tem
como resultado a ampliacao do emprego, do pro-
duto e darenda local ou da regidao, em um modelo
de desenvolvimento regional definido (SILVEIRA;
REIS, 2001; SINGER, 2002: VAZQUEZ BAR-
QUERO, 1988; VEIGA, 2005; WOLFE, 2000).

A capacidade de a sociedade liderar e conduzir
o seu proprio desenvolvimento regional, condi-
cionando-o a mobilizacao dos fatores produtivos
disponiveis em sua area e ao seu potencial inter-
no, configura a forma de desenvolvimento de-
nominado endégeno. E possivel identificar duas
dimensoes na endogenia do desenvolvimento re-
gional: a primeira, econdmica, na qual a socieda-
de empresarial local utiliza sua capacidade para
organizar, da forma mais producente possivel, os
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fatores produtivos da regido; a segunda, socio-
cultural, onde os valores e as instituicoes locais
servem de base para o desenvolvimento da regido
(VAZQUEZ BARQUERO, 1988).

De forma antagdnica ao pensamento normal-
mente associado com as teorias endogénicas, nao
se busca, neste enfoque, o fechamento ou o isola-
mento regional, nem mesmo o autocentrismo e a
autossuficiencia. O conceito de desenvolvimento
endogeno moderno baseia-se na execucao de po-
liticas de fortalecimento e qualificacdo das estru-
turas internas, visando sempre a consolidacao de
um desenvolvimento originalmente local, criando
as condicoes sociais e econdmicas para a geracao
e a atracao de novas atividades produtivas, dentro
da perspectiva de uma economia aberta.

A moderna teoria regional endogénica também
considera a importancia da sociedade civil e das
relacoes sociais no processo de desenvolvimento
de uma regiao. Deve ser ressaltado que a impor-
tancia da sociedade civil no processo de evolucao
das civilizacoes ja havia sido analisada por estu-
dos que remontam ao século XVIII (FERGUSON,
1998). Entretanto, o que os pesquisadores da
endogenia procuram destacar ¢ que a sociedade
civil, e nela compreendidas as formas locais de
solidariedade, integracao social e civismo, pode
ser considerada a principal agente da moderniza-
cao e da transformacdo socioecondmica em uma
regido, especialmente a partir da década de 1990
(BOISIER, 1997).

A importancia da sociedade civil e das relacoes
sociais ¢, com a mesma énfase, defendida por ou-
tros pesquisadores do desenvolvimento endoge-
no (BIRNER et al., 1995; GODARD et al., 1987;
STOHR, 1990). O destaque dado aqui para a im-
portancia da sociedade civil ndo esta inserido no
debate da relacdo entre a sociedade e o Estado, a
dicotomia entre mais ou menos Estado, ou entre
a sociedade e o mercado. Trata-se da compreen-
sao de que o desenvolvimento regional endoge-
no, ao considerar e dar relevancia a sociedade
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civil regional e aos seus processos de organizacao
social e relacoes civicas, possibilita que a regido
atinja um crescimento equilibrado e sustentado a
longo prazo.

A transformacdo da sociedade nesse direciona-
mento advém dos valores e das virtudes civicas
inerentes a sua estrutura. Sao esses fatores que
tém a capacidade de modificar as estruturas re-
gionais e, pelo processo cultural, transmitir para
as geracoes futuras as caracteristicas sociais que
sustentardo a evolucdo socioecondmica a longo
prazo. O objetivo principal é combinar positi-
vamente o civismo com a busca constante da li-
berdade e das oportunidades (COLEMAN, 1994;
EVANS, 1995; PUTNAM, 1996;).

Nos estudos sobre o desenvolvimento regional,
também podemos destacar a inser¢ao contempo-
ranea da concepcao de “capital social”. Definido
como sendo o conjunto das caracteristicas da or-
ganizacao social, que englobam as redes de rela-
coes entre individuos, suas normas de comporta-
mento, lacos de confianca e obrigacoes mutuas,
o capital social, quando existente em uma regiao,
torna possivel a tomada de acdes colaborativas
que resultem no beneficio de toda a comunidade.
Em um sentido mais restrito, pode-se entender
capital social como “[...] a habilidade de criar e
sustentar associacoes voluntarias” (PORTES e NI-
CHOLLS, 1969). O capital social é compreendi-
do, basicamente, por sua funcio, sendo encon-
trado em organizacoes sociais que potencializem
a producao do ser humano (COLEMAN, 1994
EVANS, 1995; PUTNAM, 1996; ABRAMOVAY,
2000; BOURDIEU, 1996, 1989; NICHOLLS,
1969; TORCAL & MONTERO, 1998; NEJA-
MKIS, 1999; ROUTLEDGE & AMSBERG, 1996;
TENDLER, 2002; SANROMA, 1999).

Em outras palavras, o capital social, quando
existente em uma regido, torna possivel a toma-
da de acoes colaborativas que resultem no bene-
ficio de toda a comunidade. Enquanto o capital
humano esta relacionado ao individuo, o capital
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social tem a ver com o ambiente social propicio
ao desenvolvimento. Criar um ambiente (social)
favoravel é formar capital social. Esse capital re-
fere-se aos lacos de confianca, de compromisso,
de vinculos de reciprocidade, cooperacdo e soli-
dariedade, que sao capazes de estimular normas,
contatos sociais e iniciativas de pessoas para a
potencializacdo do desenvolvimento humano e
econdmico, ou seja, os lacos sao muito mais resis-
tentes que meros interesses materiais; sua forca se
encontra em sentimentos de fraternidade e reci-
procidade (FRANCO, 2002; PASSADOR, 2006).

Séo observadas na literatura trés vertentes so-
bre a relacao entre Estado e capital social: As “an-
tiestatais, as “intermediarias” e as “estatistas”:

As “antiestatais” seriam aquelas cuja existéncia
de capital social depende do desmantelamento
do Estado, substituindo sua acdo pelas acoes da
sociedade civil organizada. (CASTILHOS, 2002;
ORTOLANI, 2005).

As intermediarias acreditam na organizacao e
na articulacao da sociedade como nao dependen-
tes do Estado, porém o Estado poderia funcionar
como indutor de capital social. Representando
essa linha esta Putnam (2000), defensor de um
papel mais participativo e fiscalizador dos cida-
daos nos assuntos do Estado (CASTILHOS, 2002;
ORTOLANI, 2005; PASSADOR 2006).

E, em oposicdo tedrica ao primeiro grupo, os
representantes da visao estatista, liderados por
Evans (1995) acreditam que o Estado deve passar
de mero regulador das relacoes sociais para a po-
sicao de ativo mobilizador social e principal indu-
tor de capital social (CASTILHOS, 2002; NALLE,
2006; ORTOLANTI, 2005; PASSADOR 2006).

A necessidade da existéncia de capital social
para consolidar o desenvolvimento ganha visi-
bilidade a partir dos estudos de Putnam (2000)
sobre as origens do desenvolvimento da regido
norte da Italia. O autor identifica como motivos
do melhor desempenho dessa regido da Itdlia os
elevados niveis de associativismo, de cooperacao
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e de capacidade de formar redes e acordos de na-
tureza diversa. O grau de confianca que existe en-
tre os individuos, as normas de comportamento e
os sentimentos de reciprocidade contribuem para
a sensacdo de bem-estar geral e, portanto, para
a questao do desenvolvimento. Tal percepcao é
que permite o estabelecimento da relacdo entre
cidadania e desenvolvimento (PUTNAM, 2000).

Apesar de imperceptivel para a grande maio-
ria das pessoas, o capital social esta presente no
cotidiano de todos, em maior ou menor grau. E,
assim, constituido de forcas que estdao acima dos
interesses materiais e fazem duas ou mais pessoas
se unirem em torno de um objetivo comum.

Conforme Evans (1995), os componentes que
formam o capital social, entre os quais estdo o
engajamento civico, a integracao social e as nor-
mas de confianca, podem ser promovidos pelas
esferas governamentais e, inclusive, ser utilizados
com vistas ao desenvolvimento.

Por meio do capital social, a sociedade tem a
capacidade de identificar suas necessidades cole-
tivas e estabelecer conjuntamente seus objetivos.
Seus integrantes ndo agem independentemente,
cooperam na busca dos objetivos comuns, e seu
comportamento nem sempre € estritamente ego-
ista, o que permite aos cidadaos serem protago-
nistas de seu proprio desenvolvimento (ABRA-
MOVAY, 2000).

Isso confirma a necessidade e a importancia
com que o capital social se apresenta nos no-
vos conceitos de desenvolvimento local (KLIKS-
BERG, 1997). A capacidade de a sociedade liderar
e conduzir o seu proprio desenvolvimento regio-
nal, condicionando-o a mobilizacdo dos fatores
produtivos disponiveis em sua area e ao seu po-
tencial interno, configura o desenvolvimento de-
nominado endogeno. Identificam-se duas dimen-
soes nessa forma de desenvolvimento: a primeira,
econdmica, na qual a sociedade empresarial local
utiliza sua capacidade para organizar, da melhor
maneira possivel, os fatores produtivos da regiao;
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a segunda, sociocultural, cujos valores e institui-
coes locais servem de base para o desenvolvimen-
to da regiao (PASSADOR, 2006; VASQUEZ BAR-
QUERO, 1988).

Em resumo, o capital social se relaciona a ca-
pacidade das pessoas de uma sociedade em privi-
legiar os interesses do grupo em detrimento dos
individuais, implementar o trabalho conjunto
com o objetivo de alcancar metas comuns, orga-
nizar-se e associar-se, compartilhar valores, nor-
mas e gestao das organizacdes comunitarias. Tais
caracteristicas denotam uma série de relacoes es-
taveis e duradouras estabelecidas entre as pessoas
e os diversos grupos formados dentro do territo-
rio, podendo ser consideradas como o principal
agente de modernizacdo e transformacéo socioe-
condmica em uma regiao, propiciando um nivel
6timo de desenvolvimento social para a comuni-
dade (FRANCO, 2002).

Dentro desse conceito, o aspecto da confianca
é visto como o facilitador da vida social ao gerar e
potencializar os recursos economicos. Dessa for-
ma, a confianca é alcancada a partir do conheci-
mento mutuo entre os membros da comunidade
e da tradicdo de acdo comunitaria.

Para Coleman (1994), existe uma complemen-
tacao entre capital fisico-economico (insumos,
infraestrutura e financiamento), capital humano
(educacdo e preparacdo técnica) e capital social
(relacoes de confianca). A otimizacido do capital
fisico-econdmico e do capital humano é atingida
na medida em que as relacoes de confianca e reci-
procidade aumentam na comunidade.

Temos, ainda, a visio de Melo Neto e Froes
(1999) sobre capital social, que o define pelo
acumulo de experiéncias participativas e organi-
zacionais ocorridas na base de uma comunidade
e que reforcam os lacos entre as pessoas, grupos e
instituicoes; sendo necessaria a existéncia de seis
fatores na base para a construcdo do capital so-
cial: participacdo social, organizacéo, solidarieda-
de social, iniciativa, cooperacao e confianca.
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Dentro dessa amplitude, o conceito de capital
social integra aspectos inter-relacionados, como:
a reciprocidade, redes sociais, desenvolvimento
social, cooperacdo e governabilidade (ABU-EL-
HAJ, 1999; PASSADOR & CUNHA, 2008).

Nesse contexto, o desenvolvimento regional
endogeno e o capital social apontam para cons-
trucao de um novo sujeito coletivo do desenvol-
vimento; ou de um novo padrao de politicas, ba-
seado na parceria entre as diversas instancias e os
6rgaos do poder publico, as empresas privadas e
as organizacoes da sociedade civil. Esse processo
pode ser transformador na relacdo entre Estado
e sociedade, e pode vir a representar mudancas
significativas em nossa matriz politica, economi-
ca e social, especificamente nas politicas publicas
de combate a seca, como o PIMC, que veremos
adiante.

POLITICAS PUBLICAS CONTRA 0S
EFEITOS DA SECA NO NORDESTE
BRASILEIRO

A intervencdo do Estado no Nordeste foi sem-
pre marcada pela centralizacao e fragmentacao
das acoes, e se concretizava com a criacao de or-
gaos nacionais para o combate a seca, os quais
se transformavam em objeto de disputas politicas
entre os diversos segmentos da elite rural. A acdo
desenvolvida por esses 6rgaos limitava-se a cons-
trucao de grandes acudes publicos, perenizando
grandes extensoes de rios, sobretudo a constru-
cao de milhares de pequenos e médios acudes
dentro de propriedades privadas, de forma a as-
segurar agua para a producdo agropecuaria e o
funcionamento de agroinddtstrias.

As primeiras iniciativas para lidar com a ques-
tao da seca foram direcionadas a oferecer agua a
zona do Semiarido. Nessa otica, foi criada a de
Obras Contra as Secas (Decreto n° 7.619, de 21
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de outubro de 1909), atual Departamento Na-
cional de Obras Contra a Seca (DNOCS), com a
finalidade de centralizar e unificar a direcdo dos
servicos, visando a execucao de um plano de
combate aos efeitos das irregularidades climati-
cas. Foram iniciadas as construcoes de estradas,
barragens, acudes, pocos, como forma de propor-
cionar apoio para que a agricultura suportasse os
periodos de seca.

A ideia de resolver o problema da agua no Se-
miarido foi, basicamente, a diretriz tracada pelo
governo federal para o Nordeste e prevaleceu,
pelo menos, até meados de 1945. Na época em
que a Constituicao brasileira de 1946 estabeleceu
a reserva no orcamento do governo de 3% da ar-
recadacdo fiscal para gastos na regido nordestina,

Medidas de salvacao

nascia nova postura, distinta da solucao hidrauli-
ca na politica antisseca. Abandonou-se, na época,
a énfase em obras em funcao do aproveitamento
mais racional dos recursos, conforme podemos
observar no historico dos programas do governo
descritos a seguir.

Assim, é possivel apresentar, de maneira resu-
mida, a cronologia dos programas de intervencao,
bem como as institui¢oes envolvidas nas politi-
cas de combate a seca no Brasil (NASCIMENTO,
2005). Séo trés, os periodos:

Assim, é possivel apresentar, de maneira resu-
mida, a cronologia dos programas de intervencao,
bem como as instituicdes envolvidas nas politi-
cas de combate a seca no Brasil (NASCIMENTO,
2005). Séo trés, os periodos:

O Império instituiu uma Comissao Imperial para estudar a abertura de um canal que comunicasse as aguas
do rio Jaguaribe com as do rio Sao Francisco, porém nao foi concretizado, e a prioridade foi dada a construgdo

1877-79

de agudes e pogos tubulares. Em 1904, foram criadas varias comissdes: Agudes e Irrigagdo, Estudos e Obras

contra os Efeitos das Secas e de Perfuragdo de Pogos. Em 1909, foi instituida a Inspetoria de Obras Contra
as Secas (I0CS), a qual foi transformada em 1919 em Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS).

1945

Desenvolvimento planejado

A IFOCS foi renomeada Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS). Em 1948, foi criada a
Comisséo do Vale do Sdo Francisco, concebida para criar um novo método de gestdo de combate as estiagens.

0 Banco de Nordeste foi criado em 1952 para apoiar financeiramente os municipios que faziam parte do
1951 Poligono das Secas. Em 1956, foi criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) com
0 intuito de realizar estudos socioecondmicos para o desenvolvimento do Nordeste.

Nesse ano foi criado o Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (Codeno), tendo Celso Furtado como diretor
1959 e encarregado de lutar pela aprovacao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) no
Congresso Nacional. Nesse ano a Sudene foi instituida.
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Programas institucionais

Os programas de desenvolvimento regional passaram a impulsionar a agricultura irrigada no pais. Os principais foram:
Programa de Integracao Nacional (PIN), o Programa de Redistribuicdo de Terra e de Estimulo a Agroindustria do Norte e
Nordeste (Proterra, 1971), incorporados ao | Plano de Desenvolvimento Nacional (I PND) e o Programa Especial para o
Vale do S&o Francisco (Provale, 1972) e Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (Polonordeste,

Foi criado o Projeto Sertanejo, que visava tornar a economia mais resistente aos efeitos da seca pela associagao

Em 1979, foi implementado o Programa de Recursos Hidricos do Nordeste (Prohidro), através de acordo de
cooperagdo com o Banco Mundial, para aumentar a oferta de recursos hidricos por meio da construcdo de agudes
publicos e privados e perfuragdo de pocos. Mais tarde o programa foi renomeado Prodgua. Em 1978, foi criada
a Politica Nacional de Irrigacdo, que enfatizava a fungdo social da irrigacdo, destacando, no caso nordestino, o
combate a pobreza e a resisténcia a seca. Em 1981, foi criado o Programa Provarzeas, a cargo da Emater, para
prestar assisténcia ao pequeno agricultor. Em 1984, houve um acordo entre o Ministério da Integragdo (MI) e 0 Banco
Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) para admitir a implantagdo de médias empresas nos

0 Programa de Irrigacao do Nordeste (PROINE, 1986) foi ampliado para Programa Nacional de Irrigacao (PRONI,
1986). O Projeto Nordeste | englobou seis programas, dos quais vingou apenas o Programa de Apoio ao Pequeno

0 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) divulgou o Mapa da Fome no Brasil (1993). Devido a pressao
popular (Movimento Acdo da Cidadania contra a Fome, Miséria e pela Vida), foi criado o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (Consea), que coordenou o Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (Prodea, 1993).
Esse programa originou o programa Bolsa Renda em 2001 e o Bolsa Familia em 2004. Nos anos 1990, iniciaram-
se 0s debates sobre os projetos de assentamento de pequenos produtores versus a participacdo do produtor
empresario. Em 1997, foi constituido o modelo de irrigacao, com lotes familiares para projetos de assentamento e

Criagao do Programa Federal de Combate aos Efeitos da Seca, coordenado pela Sudene, para ajudar os atingidos pela
seca. Em 1998, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) passou a publicar os resultados das auditorias de programas
sociais. Dentre outros, foram auditados o Programa Nordeste | (DNOCS e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales
do Sao Francisco e Parnaiba (Codevasf), Prodgua (DNOCS e Sudene) e o Programa de Dessalinizagdo Agua Boa. Para
evitar a desarticulagao dos projetos publicos de irrigagdo, em dezembro de 1999 a Sudene, a Superintendéncia da
Amazonia (Sudam), o DNOCS e a Codevasf foram vinculados ao Ministério da Integracdo (criado em setembro de
1999). Em julho de 1999, foi elaborado pelo Conselho Nacional de Defesa Civil (Condec) o Manual para Decretagao

Criagao do Programa 1 Milhao de Cisternas Rurais P1MC, dentro do Programa de Formagao e Mobilizagao Social
para a Convivéncia com o Semiarido, da ONG Articulagdo do Semiérido (Asa), criada em 1999. O P1IMC passa

1970
1974), incorporados ao Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND).
e entre agricultura irrigada e seca.
1979-83
projetos de irrigacdo, que podiam ocupar até 50% dos perimetros.
1987
Produtor Rural (PAPP) do Semiarido.
1990-93
projetos publicos de irrigacdo totalmente ocupados por empresas.
1998
de Situacdo de Emergéncia ou de Estado de Calamidade Publica.
2001-06

a ser politica publica do governo federal, ao ser firmado o Termo de Parceria n® 001/2003 com o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). Devido as dentncias de corrupcao divulgadas pelo TCU, a Sudene foi extinta em maio
de 2001, tendo sido renomeada Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene) em junho de 2004.

Observando a trajetéria acima, é possivel veri-
ficar que os trés periodos das politicas publicas
de combate a seca, organizados assim por con-
veniéncia de andlise, apresentam caracteristicas
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distintas. No primeiro periodo (do ano de 1877
até os anos 40 do século XX), a atuacdo do Esta-
do dava-se através das “medidas de salvacao”, ou
seja, distribuicao de alimentos entre os retirantes
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que conseguiam chegar as capitais, e de esmolas
aos que permaneciam no interior. No aspecto
técnico, investia-se em infraestrutura hidraulica,
como: construcédo de varias e grandiosas obras de
acudagem, pocos profundos e barragens.

Num segundo periodo (do final da década de
1950 até a década de 1970), a atencao politica
antisseca migrou das obras de acudagem para o
aproveitamento racional dos recursos hidricos.
Nesse contexto, foram criadas pelo governo fe-
deral, em 1948, a Comissao do Vale do Sao Fran-
cisco, seguidamente pelas instituicoes Banco do
Nordeste do Brasil (BNB) e Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Em
1956, o governo federal, instituiu o Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
(GTDN), cuja importancia consistiu na identifi-
cacdo das disparidades regionais. De acordo com
o GTDN, foram precisas medidas amplas e uma
soma de investimentos muito maior para o de-
senvolvimento da regido. Essa fase foi intitulada
desenvolvimento planejado, quando as politicas
antisseca procuraram se embasar em analises
mais cuidadosas da realidade.

O terceiro periodo, que se inicia a partir de
1970, foi marcado pela implantacao de varios
programas, tais como: Proterra (1971), Provale
(1972), Polonordeste (1974), Projeto Sertanejo
(1976) e Prohidro (1979).

Apesar das intimeras politicas publicas imple-
mentadas ao longo da histéria do Nordeste semi-
arido, o que se observa é que elas se revelaram
incompletas e desintegradas, pois a cada governo
interromperam-se ou alteraram-se os projetos do
governo anterior.

Segundo Villa (2001), o semiarido precisa de
uma intervencdo do governo federal que se con-
traponha ao suposto descaso das “elites regio-
nais”. Para ele, sempre faltaram acdes planejadas.
Para ilustrar sua afirmacao, o historiador compa-
ra o fendmeno da estiagem ao tsunami, e diz que
o problema da seca é pior, pois pode ser previsto
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com bastante antecedéncia. Segundo o autor, a
responsabilidade das autoridades federais e das
elites politicas nordestinas é ainda maior, porque
todos acabam sendo cumplices de uma tragédia
anunciada (VILLA, 2001). Em outras palavras,
historicamente, nessa regidao, a distribuicao de
agua permeia os interesses das elites economicas
locais ao vincularem o aceso a d4gua ao apoio po-
litico em periodos eleitorais.

Nesse contexto, desde o primeiro mandato
do atual governo do presidente Lula da Silva,
buscou-se incentivar e fortalecer as iniciativas da
sociedade civil com o objetivo de agir de manei-
ra mais eficaz no combate a seca. Dessa forma,
a partir de 2003, vém sendo sistematicamente
organizados aparatos institucionais e destinados
recursos da Unido para a construcao de cisternas.
Merecem destaque, nessa politica, como se vera
em detalhes mais adiante, o Programa 1 Milhao
de Cisternas Rurais (P1MC) e a organizacido nao
governamental Articulacio do Semidrido (ASA),
sua principal gestora.

0 PROGRAMA 1 MILHAO DE
CISTERNAS (P1MC)

Segundo Gnadlinger (2000), a coleta e o apro-
veitamento da dgua de chuva tem sido uma téc-
nica bastante popular em muitas partes do mun-
do, especialmente em regioes aridas e semiaridas
(aproximadamente 30% da superficie da terra). A
coleta de agua da chuva foi inventada indepen-
dentemente em diversas partes do mundo e em
diferentes continentes ha milhares de anos. Ela
foi usada e difundida especialmente em regides
semiaridas, onde as chuvas ocorrem somente du-
rante poucos meses e em locais diferentes.

A captacao de aguas de chuva em sistemas in-
dividuais de abastecimento de agua tem sido uma
pratica usual ha muitos anos. Segundo Plinio To-
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maz (2003), existem reservatorios escavados des-
de 3600 a.C. Na Pedra Moabita (datada de 850
a.C.), uma das inscricdes mais antigas do mundo
encontradas no Oriente Médio, o rei Mesha, dos
moabitas sugere que as casas tenham captacao
de 4dgua da chuva. Na China, essa técnica ja era
conhecida no planalto de Loess, ha 2 mil anos,
quando ja existiam cacimbas e tanques para a
agua da chuva (GNADLINGER, 2000).

Na década de 1970, varias cidades da India ti-
veram nas técnicas de captacao de agua de chuva
a solucao para a sua producao agricola e passaram
da situacdo de importadoras a exportadoras de
alimentos. Em meados da década de 1980, a po-
pulacio da cidade de Gopalpura, também na In-
dia, localizada em uma regido propensa as secas,
passou a reviver as praticas de captacdo de escoa-
mento superficial. O sucesso do empreendimento
motivou outras 650 cidades proximas a desenvol-
ver esforcos similares, levando a elevacao do nivel
do lencol freatico, rendimentos maiores e mais
estaveis provenientes das atividades agricolas e
reducdo das taxas de migracdo. Impressionado
com o sucesso da experiéncia do uso de técnicas
de captacao de aguas de chuva, o ministro-chefe
do estado indiano de Madhya Pradesh repetiu a
iniciativa em 7.827 cidades. O projeto atendia a
quase 3,4 milhoes de hectares de terra entre 1995
e 1998 (WORLD WATER COUNCIL, 2000, apud
PALMIER, 2001).

No mundo drabe, sistemas de captacao de agua
de chuva sempre foram utilizados e desenvolvi-
dos nessa regido do planeta, que, historicamente,
enfrenta cronica escassez de dgua. As técnicas de
captacao de agua de chuva sao praticadas ha mi-
lénios em varios paises da referida regido, sendo
comuns em paises como a Arabia Saudita, Catar,
Emirados Arabes Unidos, Iémen, Oma e Tunisia.
Nesses paises utiliza-se o sistema de recarga de
aguas subterraneas através da construcdo de bar-
ragens que fazem parte de planos nacionais de
desenvolvimento (PETRY e BOERIU, 1998, apud
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PALMIER, 2001).

Nas Ameéricas, Gnadlinger (2000) salienta as
praticas pré-colombianas do povo maia na pe-
ninsula de Yucatan, hoje México. O México como
um todo é rico em antigas e tradicionais tecnolo-
gias de coleta de agua da chuva, datadas da época
dos astecas e maias. Ao sul da cidade de Oxkutz-
cab, ao pé do monte Puuc, ainda hoje podem ser
vistas as realizacoes do povo maia. No século X
ja existia uma agricultura baseada no aproveita-
mento da dgua de chuva. As pessoas viviam nas
encostas das montanhas e sua agua potavel era
fornecida por cisternas com capacidade de 20 mil
a 45 mil litros, chamadas chultuns.

Como se pode perceber, a captacao de agua
de chuva tem se tornado uma medida estratégica
para o desenvolvimento social e econémico das
regides semiaridas do mundo inteiro.

No Semiarido Nordestino, armazenar e usar a
agua das chuvas adequadamente também é um
desafio, uma vez que esse terreno se caracteriza
por solos rasos e com baixa capacidade de reten-
cao de dgua subterranea.

A pluviosidade nordestina ¢ irregular e diferen-
ciada. A agua do subsolo é quase sempre salobra.
A grande maioria do solo nao oferece condicoes
para a perfuracdo de pocos profundos. Existem
poucos rios; na realidade, existem apenas duas
grandes bacias: a do Sao Francisco e a do Parna-
iba. Nessas circunstancias, tornam-se imprescin-
diveis a busca de solucoes alternativas e a criacao
de uma nova mentalidade, uma nova cultura e
adaptacdo ao meio ambiente semiarido.

A construcao de cisternas acompanhada por
um processo educativo de gerenciamento de uso
da dgua captada tem se mostrado eficiente no
combate a seca nordestina. Os estudos especia-
lizados na area de consumo humano e qualidade
de vida coincidem e estimam que, em média, as
necessidades aceitaveis de agua para beber, cozi-
nhar e fazer a higiene bucal (tipicas dos assisti-
dos pelos programas de cisternas) sao da ordem
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de 14 litros/pessoa/dia ou 16 mil litros/familia/8
meses. No semidrido nordestino, os indices plu-
viomeétricos historicos sdo suficientes para aten-
der as necessidades técnicas de implantacao com
sucesso de projetos dessa natureza. A titulo de
exemplo, dados estatisticos sistematicos colhidos
em Iguaraci, municipio com menor indice plu-
viométrico da regiao do Pajet, sertao pernambu-
cano (344,6mm, um dos menores do Nordeste),
mostram que foi possivel conseguir uma captacao
minima de 24 mil litros de agua por residéncia ao
ano utilizando telhados com 78 m2, subtraindo
perdas de 10%.

Desde a década de 1970, a Embrapa faz experi-
éncias com cisternas, obtendo excelentes resulta-
dos, mas aquelas experiéncias bem-sucedidas nao
foram disseminadas para a populacao por falta de
uma politica institucionalizada, particularmente
voltada para a populacdo rural do Semiarido Bra-
sileiro (GNADLINGER, 2000).

Na década de 1990 foi criado o Instituto Regio-
nal da Pequena Agropecuaria Apropriada (Irpaa),
entidade ndo governamental sem fins lucrativos,
sediada no municipio de Juazeiro/Bahia, que
desde a sua criacdo desenvolve trabalho técnico
na busca de cisternas mais resistentes. Sao elas:
cisternas de placa, tijolos e cal, tela de cimento
e alambrado. Também vem desenvolvendo siste-
mas de construcao de cisternas em consorcio com
outras organizacdes ndo governamentais, organi-
zacodes socias de base e comunidades locais orga-
nizadas. No decorrer desses trabalhos, percebeu
a necessidade de implementar programas educa-
cionais estruturados para incentivar a convivén-
cia com o clima semiarido e um manejo adequa-
do da agua. Nos anos seguintes, a Embrapa e o
Irpaa organizaram varios Simpésios Brasileiros de
Captagdo de Agua de Chuva, através dos quais
deram um grande impulso a utilizacao da dgua
de chuva.

Em julho de 1999, durante a 3* Conferéncia
das Partes da Convencido de Combate a Deserti-
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ficacao e a Seca (COP3), em Recife, foi criada a
Articulacdo do Semiarido (ASA) — entidade nio
governamental que atualmente ja congrega cer-
ca de 700 entidades. Na ocasido, a sociedade ci-
vil organizada e atuante na regiao do Semiarido
Brasileiro, reproduzindo a experiéncia da Confe-
réncia Rio-92, e promoveu o Férum Paralelo da
Sociedade Civil. A ASA teve um papel decisivo
na coordenacdo desse processo, vindo a conso-
lidar-se como espaco de articulacao politica da
sociedade civil em fevereiro de 2000. A base de
sua constituicdo é a Declaracao do Semiarido, do-
cumento que sintetiza as percepcoes dos grupos
participantes da ASA em torno da regiao. A par-
tir dessas experiéncias e da acao protagonista da
ASA é que se propds e se desenvolveu o Programa
1 Milhdo de Cisternas (P1MC).

O Programa de Formacao e Mobilizacdao Social
para a Convivéncia com o Semiarido: 1 Milhao
de Cisternas Rurais (P1IMC) iniciou-se no ano
de 2001, através de um Projeto Piloto financiado
pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), para a
construcao de 500 cisternas e elaboracao do pro-
jeto, mobilizacdo nos estados, seminarios e ofici-
nas (PEREIRA, 2006).

A caracteristica principal da proposta é divulgar
um modelo de gestao que seja assumido integral-
mente pela mesma comunidade de interesse e be-
neficiaria da politica, organizada como sociedade
civil, que contribui ativamente na elaboracao da
referida politica e cria, utiliza e aperfeicoa siste-
mas de controle social rigorosos nos diferentes ni-
veis de implementacao das acoes programaticas.

O PIMC estabelece junto as comunidades
rurais do Semiarido Brasileiro, um processo de
capacitacdo que pretende envolver ao final, dire-
tamente, 1 milhdo de familias. Nesse processo é
abordada a questao da convivéncia com o Semi-
arido, com enfoque especifico no gerenciamento
de recursos hidricos, construcao de cisternas, ge-
renciamento de recursos publicos e administra-
cao financeira dos recursos advindos do PIMC.
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A cisterna é o passo inicial para que as familias
possam perceber que é possivel conviver com e
se desenvolver no Semiarido.

A cisterna de placa, modelo adotado pelo
P1IMC, é uma tecnologia simples e barata. Um re-
servatorio de agua com formato redondo constru-
ido ao pé da casa, meio encravado no chao (2/3),
meio fora, que capta a agua de chuva do telhado
das casas. O projeto prevé um curso de gerencia-
mento de recursos hidricos com as familias bene-
ficiadas para que aprendam a gerenciar de forma
racional a sua dgua de beber e cozinhar, para que
dure por todo o longo periodo de secas (entre 8 e
10 meses). As cisternas sao vedadas, nao permi-
tindo a entrada de luz e insetos. Sem luz, ndo ha
procriacao de algas. Na entrada da agua, ha um
filtro, que impede a passagem de impurezas. A
cisterna utiliza as aguas de chuvas captadas pelo
telhado da casa e canalizadas por calhas ou bicas.
A agua conserva-se limpa e apropriada ao consu-
mo humano.

O custo de uma cisterna, com todos os compo-
nentes, gira em torno de R$ 1.800,00 (um mil e
oitocentos reais). Sendo que cerca de R$ 350,00
(trezentos e cinquenta reais) constitui a contra-
partida das familias, ou seja, a escavacdo do bura-
co, a areia quando essa esta disponivel nas proxi-
midades da casa, alimentacao e hospedagem dos
pedreiros. Assim, o valor da construcdo propria-
mente dita é de aproximadamente R$ 1.450,00
(mil quatrocentos e cinquenta reais), ou seja,
80% do custo total (PEREIRA, 2006).

A construcdo de uma cisterna leva em média 5
(cinco) dias, e na grande maioria das vezes conta
com a ajuda da propria familia e de vizinhos, no
sistema de mutirdo. A capacidade da cisterna é de
16 mil litros de agua potavel —a d4gua de chuva na
zona rural do Semidrido Nordestino, onde a po-
luicao atmosférica como é conhecida nos grandes
centros urbanos ¢ praticamente inexistente, apre-
senta-se como uma das mais limpas da natureza.

O volume armazenado é suficiente para abas-
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tecer uma familia de até cinco pessoas durante
o periodo de seca, com um consumo didrio de
14 litros/pessoa. Para a saturacao do reservatorio,
com capacidade para 16 mil litros, sdo necessa-
rios 500 mm de chuva em uma drea de coleta (te-
lhado) com um minimo de 40 m?.

Se construidas seguindo os padroes técnicos e
utilizando material de boa qualidade, as cisternas
devem ter durabilidade minima de 40 anos. Os
problemas apresentados sdo decorrentes de: uso
de material de ma qualidade; técnicas inadequa-
das de construcao; nao adequacao de uso do ma-
terial ao tipo de solo; falta de cuidados especiais
de manutencao, tais como nio deixar a cisterna
vazia ou nao construi-las proximas a arvores.

As cisternas caseiras tém apresentado a tecno-
logia mais viavel para a convivéncia com o Semi-
arido. Conforme Poletto (2001), as cisternas re-
unem uma série de vantagens que lhes conferem
essa classificacdo: baixo custo, facilidade de disse-
minacao da tecnologia entre os meios populares
menos alfabetizados ou analfabetos, e possibilida-
de de ser articulada com a reeducacdo da familia
quanto ao cuidado necessario para a preservacao
da qualidade da agua.

A influéncia das cisternas na saude das fami-
lias (principalmente idosos e criancas) é imediata.
Facilita também o trabalho das mulheres, tantas
vezes alquebradas pela labuta de buscar agua em
fontes (barreiros, aguadas, pocos etc.) na maioria
das vezes bastante distantes. Ocorre também uma
relativa libertacao destas comunidades carentes
em relacdo aos donos dos acudes e aos carros-
pipas, de proprietarios privados ou pertencentes
as pequenas Prefeituras. Em quaisquer modalida-
des, todavia e invariavelmente, o acesso a agua
potéavel sempre esteve sob o controle das classes
dirigentes locais e de seus interesses politicos,
acostumados a domesticar a populacdo pela sede
(VILLA, 2001).

Atingir 1 milhao de familias em cinco anos
era a meta do projeto. Apesar de nao chegar a 1
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milhdo, este continua sendo o maior projeto de
abastecimento de agua para consumo humano
destinado a populacao do Semiarido existente até
hoje no Brasil. E a possibilidade de se armazenar
algo em torno de 16 bilhoes de litros.

O PIMC nao pretende ser apenas um progra-
ma de transferéncia de ativos e distribuicao de
renda, mas também promover mudanca cultural
e fortalecimento do capital social. Por ter uma
abordagem universalista e ndao baseada em rei-
vindicacoes corporativas, propde um padrao de
relacionamento entre Estado e a sociedade sobre
questoes relacionadas as infraestruturas e aos ser-
vicos publicos. Visa assim o fortalecimento insti-
tucional das organizacoes de base, para o fortale-
cimento e desenvolvimento de alternativas locais
e a gestdao dos recursos publicos.

Foi somente apos perceber os sensiveis impac-
tos benéficos da construcao de cisternas (pilotos)
em algumas comunidades que a ASA tomou a de-
cisao de ampliar o projeto, associando-se as po-
liticas governamentais. Um convénio celebrado
com o Ministério do Meio Ambiente (MMA), cujo
objeto era a construcao de 500 cisternas, permitiu
que a ASA realizasse experimentos para 0 processo
de mobilizacao e sensibilizacdo de comunidades e

Tabela 1 - Comparativo: cisternas, pocos e aguadas

Instituicoes governamentais e nao governamen-
tais. Posteriormente foi celebrado um conveénio
com a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) para a
construcdo de 12.400 cisternas.

No ano de 2003 foi firmado o Termo de Parce-
ria n° 001/2003 com o Ministério do Desenvol-
vimento Social (MDS) e a Associaciao Programa 1
Milhdo de Cisternas para o Semiarido (AP1IMC).
Dessa forma, o Programa toma feicoes de politica
putblica, com orcamento definido.

Atualmente, o Programa vem recebendo apoio e
firmando parcerias também com institui¢oes pri-
vadas. Em todo o Semiarido Nordestino, existem
diversos exemplos da participacdo da iniciativa
privada, tanto nacional como internacional, tais
como: Federacdo Brasileira dos Bancos (Febra-
ban); Sindicato dos Metalurgicos do ABC; Adote,
iniciativa da microrregiao de Juazeiro (BA); coo-
perativas italianas (COSPE, Ucodep e Forlimpo-
polli); e doacoes de pessoas fisicas da Holanda.

Até 2009, foram construidas mais de 266 mil
cisternas, mobilizando 292 mil familias, em 6.078
municipios. Também foram capacitadas 268 mil
familias em recursos hidricos, além de 5.500 pe-
dreiros na regiao.

CISTERNAS x POCOS x AGUADAS

Cisternas Pocos
Quanto a localizagao Perto Distantes
Quanto ao custo Baixo Médio
Manutencao Facil e barata
Qualidade da agua Boa Ruim (salobra)

Quanto ao solo Independe do tipo de solo

Especializada e cara

0 solo do semidrido é predominan-

Aguadas (fonte, rio, lagoa ou qualquer
manancial existente numa propriedade)

Distantes
Médio

Facil e barata
Ruim

Existem limitagdes de solo

temente cristalino, necessitando de
perfuragdes profundas (até 60 m)

Evaporacao Inexistente
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Inexpressiva

Alta
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RESULTADOS OBTIDOS

Das 34 familias entrevistadas, 23 (68%) possuem
mulheres como responsaveis pela cisterna. Vale
destacar que ser o responsavel significa, neste
caso, cuidar da manutencao fisica dos equipa-
mentos (obra civil, bomba de gude, telhado e ca-

Gréfico 1 - Responsavel pela cisterna

lhas de coleta etc.) e do uso do estoque de agua
para os fins que ela é mais necessaria (beber, co-
zinhar e realizar higiene bucal). E o responsavel
quem também decide se e o quanto vai fornecer
de agua da sua cisterna as familias de vizinhos
ndo beneficiados pelo programa.

Mulheres
68%

Responsavel pela Cisterna

E preciso levar em conta que, na regido, é pra-
tica comum os homens se deslocarem, como
acontece com frequéncia em muitas outras regi-
oes rurais do interior nordestino, para atividades
agricolas remuneradas nas safras do Sudeste do
pais. E o caso tipico da colheita da cana-de-acticar
no estado de Sao Paulo, quando os homens pas-
sam as suas esposas a responsabilidade de chefiar
as casas durante os meses do corte. Além disso, a
mulher parece ser mais apta para a manutencio
da vida dos seus familiares, bem como apresen-
ta um sentimento mais apurado de solidariedade
junto a comunidade da qual faz parte.

Como, em outras experiéncias de politicas pu-
blicas (renda minima; mutirdes habitacionais;
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cooperativas de artesanato; arranjos produtivos
locais etc.) que envolvem acoes articuladas e con-
sorcios comunitarios, a participacdo feminina
merece destaque. Parece nao ser diferente, alias,
nesses programas e politicas publicas do Semia-
rido do Nordeste e dirigidos a gestao sustentavel
dos recursos hidricos, fonte de vida por excelén-
cia.

As cisternas com capacidade de 16 mil litros
sdo as mais adequadas para a realidade da regiao,
pois 76% das familias tém entre 1 e 5 moradores,
que consomem 3.360 e 16.800 litros, respectiva-
mente, de dgua durante um periodo de 8 meses
(240 dias), com um consumo diario de 14 litros/
pessoa. Dessa forma, essas familias terao condi-
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coes de captar e armazenar agua suficiente para quantidade de agua ideal para passar o periodo de
passar o periodo de estiagem (8 meses), com agua estiagem, ja é suficientemente aconselhavel que o
disponivel para beber, cozinhar e realizar a higie- dimensionamento das cisternas seja repensado,
ne bucal. Porém, é importante salientar que, se saindo da forma padronizada para uma escala de
somente uma familia ndo conseguir armazenar a tamanho variavel com o namero de moradores.

Grafico 2 - Ntiimero de moradores / domicilio

N. de moradores/ Domicilio

0
5% 50,

10%

B Um

= Dois

B Trés

B Quatro
® Cinco
B Seis

= Sete

Dos entrevistados, 90% declararam que usam a
agua da cisterna somente para beber, cozinhar e
escovar os dentes.

Grafico 3 - Uso da agua .
Usoda Agua

B Beber, Cozinhar, Higiene Bucal ™ QOutros
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Das 34 familias entrevistadas, 95% tiveram
participacdo na construcao das cisternas. Isso de-
monstra que a participacao dos atores sociais ¢ um
dos pontos fortes do Programa 1 Milhao de Cis-
ternas (PIMQ). E o que o diferencia das politicas
publicas usuais de combate a seca.

A cisterna nao é feita apenas para a familia. Ela

também ¢ feita pela familia, o que produz um sen-
timento de propriedade que ultrapassa o sentido
de posse e uso. Apropriada em sua tecnologia de
construcdo e operacdo, se torna uma extensao da
vida e das decisoes da coletividade, isto €, familiar
e comunitaria.

Gréfico 4 -
Participacao na
construcao da cisterna

Participou da Construc¢io da Cisterna

= Sim

® Nio

Das 34 familias entrevistadas, apenas 25%
afirmaram que so abasteceram as cisternas com
agua da chuva, os outros 75% ja tinham abaste-
cido com o carro-pipa. Segundo os entrevistados,
0 abastecimento com o carro-pipa so aconteceu

porque eles forneceram a agua da chuva coleta-
da na cisterna para as familias vizinhas que ainda
ndo foram beneficiadas pelo PIMC. Acredita-se
que, com ampliacdo e continuidade do programa,
esse problema nao persistira.

Gréfico 5 -
Participacao na constru-
cao da cisterna

Agua Tratada
do Carro Pipa
75%

Forma de Abastecimento da Cisterna

Agua da Chuva
25%
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Todos os entrevistados foram unanimes em
afirmar que estao muito satisfeitos com a cisterna
e que tém conviccao de que suas vidas mudaram
para melhor.

A maioria das familias, 70%, disse que a agua
armazenada na cisterna foi suficiente para o con-

Gréfico 6 - Durabilidade da agua

sumo das pessoas do domicilio por um periodo
superior a 8 (oito) meses. As demais relataram
que a dgua durou menos tempo, pois forneceram
agua para os vizinhos que ainda nao possuiam a
cisterna.

Durabilidade da agua > 8 meses

B Sim

B Nio

O acesso a agua de qualidade foi o maior bene-
ficio apontado pelas familias. Todos os entrevis-
tados (100%) afirmaram, categoricamente, que a
agua de chuva coletada e armazenada na cisterna
é de qualidade superior aquela a que eles tinham
acesso anteriormente. Muitos relataram que con-
sumiam uma 4gua salobra, barrenta e, até mes-
mo, contaminada com dejetos de bichos como
sapo, ra, besouro e calango.

Acerca da satde, relataram que, quando consu-
miam 4gua sem qualidade e de origem duvidosa,
eram bastante comuns os casos de doencas nas
familias relacionados a agua, tais como: diarreias,
vomitos, colicas etc. E que agora, com a utilizacao
da agua coletada na cisterna, tais doencas ocor-
rem muito esporadicamente.

O questiondrio também mostrou que antes me-
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tade das familias entrevistadas dedicava um tem-
po significativo a tarefa de buscar agua (cerca de 2
horas para cada deslocamento). Em muitos casos
faziam mais de um deslocamento por dia, todos
os dias da semana.

Situada ao lado da casa, a cisterna permite
que as familias tenham acesso a agua de quali-
dade sem ter que perder tempo ou empreender
grandes esforcos fisicos nos deslocamentos entre
a casa e a fonte de fornecimento de agua. Por isso,
100% dos entrevistados apontaram a economia
de tempo e esforco como um grande beneficio
possibilitado pelo uso da cisterna, uma vez que
esta permite maior dedicacao a outras atividades,
como o trabalho rural, ou mesmo ao cuidado das
criancas. Todas as familias entrevistadas afirma-
ram que a sua renda melhorou, citando como
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principais motivos a sobra de tempo para outras
atividades (trabalho na roca, pastoreio, tarefas
domiciliares etc.) e a economia dos recursos fi-
nanceiros, uma vez que nao necessitam mais se
deslocar até a sede do municipio para solicitar
0 carro-pipa, nem pagar pelo custo do abasteci-
mento.

Das comunidades pesquisadas, Sobrado, Pau
Preto, Pateiro e Manga sdo as que ficam mais dis-
tantes da sede do municipio de Juazeiro e por
esse motivo sao as que mais valorizam a agua cap-
tada das chuvas e armazenada na cisterna. Nessas
comunidades, a presenca do carro-pipa é menos
frequente, o que explica o fato de a maioria das
familias so utilizar a agua da cisterna para beber,
uma vez que temem que falte agua de qualidade
durante a seca.

As comunidades visitadas sdo carentes e, ain-
da hoje, véem-se diante do desafio de conquistar
outras melhorias basicas das condicdes de vida,
como dgua encanada nas torneiras, elevacdo do
nivel de escolarizacao, ampliacdo das oportuni-
dades de trabalho e renda. Apesar disso, deve se
reconhecer que as cisternas constituem-se num
melhoramento significativo da vida dessas fami-
lias, que, anteriormente ao Programa, gastavam
horas do dia na busca de agua para beber, nos
periodos de seca.

Para a realidade dos que vivem no meio urba-
no, com infraestrutura bésica de agua e esgoto, a
cisterna pode ser avaliada como mais um palia-
tivo, uma vez que ainda estd longe de ser com-
parada a um sistema de saneamento bdsico, po-
rém, para aquelas familias, a cisterna é um bem
de inestimavel valor. Todas as cisternas visitadas
estavam em locais onde nao existe nenhuma ou-
tra fonte permanente de agua apropriada para o
consumo humano, ou seja, o PIMC néo constréi
cisternas que nao sejam realmente necessarias.

Para que as cisternas sejam um meio eficiente
de minimizar o desequilibrio socioambiental do
Semidrido, € necessario que o alto envolvimento

ISSN 1806-2261

das familias na construcdo das cisternas continue.
A sustentabilidade proposta no paradigma de
convivéncia com o Semiarido vai depender dos
cuidados diarios que as familias vao ter com as
cisternas: usar a 4gua somente para beber e cozi-
nhar; sempre lavar o telhado com a primeira chu-
va, manter a cisterna fechada; colher a agua da
cisterna através da bomba de gude; enfim, ado-
tando todos os procedimentos para ter agua po-
tavel para beber e cozinhar nos periodos de seca,
que duram aproximadamente 8 (oito) meses.

Ha indicativos de melhoria das condicoes de
vida e de acesso a dgua para o consumo huma-
no da populacio estudada devido a facilidade
de acesso a uma estrutura simples e eficiente de
captacao da agua da chuva e de aproveitamento
sustentavel de recursos pluviais. A pesquisa de-
monstrou que, em algumas das comunidades, a
sustentabilidade esta ameacada pela caréncia de
mais cisternas, ou seja, como nem todas as fami-
lias possuem cisternas, as que foram beneficiadas
com elas costumam dividir a d4gua do reservato-
rio com outras familias. Sendo assim, a agua ira
terminar antes de chegar a nova estacao das chu-
vas, e as familias continuardo na dependéncia dos
carros-pipa particulares ou dos contratados pela
Prefeitura.

Deve-se reconhecer que o PIMC é um grande
e importante passo num processo que levara fu-
turamente ao fim da agonia da falta d’agua no Se-
miarido Nordestino. O ponto forte do programa é
a metodologia escolhida, que envolve as familias
com a ideia da sustentabilidade, nio dando me-
ramente a cisterna, no molde paternalista e as-
sistencialista da “industria da seca”, mas incen-
tivando-as, através de um sistema de mutirdo, a
compreender a dimensao do trabalho coletivo e
do potencial de mudanca existente na mobiliza-
cao social.
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CONSIDERAGOES FINAIS

As condicoes de vida sao produto da sociedade
como um todo e estdo relacionadas aquilo que
uma determinada sociedade realiza para a criacéo
de condicoes basicas favoraveis a manutencao
da vida sa, como a implementacao de programas
sistematicos de saude preventiva e saneamento, e
em sistemas de cobertura e assisténcia universal.

Todavia, essas condicdes minimas estdo distan-
tes da realidade brasileira, especialmente nas re-
gides historicamente mais pobres, como visto na
revisdo inicial do artigo (KERSTENETZKY, 2000;
KLIKSBERG, 1997; SACHS, 2004; SANTOS,
1987). Os esforcos para diminuir essas profun-
das diferencas devem se orientar para a integra-
¢do dos processos de transformacdo. O exemplo
aqui apresentado mostra como a criatividade e a
disposicao politica dos condutores de consorcios
sociais podem, com recursos modestos, propor-
cionar saltos significativos de desenvolvimento,
especialmente se a base de partida for muito pre-
caria (SEM, 2000). E o caso do programa de cis-
ternas para o Semidrido Nordestino.

E possivel perceber o sensivel grau de promo-
cao de capital social da regido, favorecendo assim
seu desenvolvimento endogeno. O envolvimento
das familias no PIMC contribui para a formacao
de um novo sujeito coletivo, um cidadao mais
consciente e atuante, capaz de criar solucoes que
melhorem o bem-estar de toda a comunidade. O
PIMC hoje é exemplo do novo padrao de politi-
cas que se baseia na parceria entre érgaos publi-
cos, empresas privadas e organizacoes da socieda-
de civil. O fato de o programa ter sido criado por
uma ONG, ser posteriormente reconhecido pelo
governo e transformado em politica publica for-
mal confirma que a relacdo sociedade-estado pas-
sa por mudancas significativas. E cada vez mais a
participacdo da sociedade no processo de desen-
volvimento se torna fundamental ao incorporar
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padroes relevantes na formacéo de capital social,
conforme indicado em literatura consagrada na
area (BEDUSCHI e ABRAMOVAY, 2003; DRAI-
BE, 97; JACOBI, 2000; MOURA, 2002; SOUZA,
1999).

Pode-se concluir que as cisternas rurais nao sé
se apresentam como uma solucao efetiva para a
sanidade das familias do Semiarido ao obter aces-
so a agua potavel, como também rompem com o
padrio politico da troca de “votos por dgua”, pra-
tica utilizada historicamente pelas liderancas lo-
cais, a partir da construcdo dos acudes em terras
privadas. O unanime grau de satisfacdo medido
pela pesquisa indica a importancia da cisterna na
convivéncia no Semidrido e a consequente am-
pliacao da participacao politica dos moradores,
que passam a ter crescente grau de liberdade para,
por exemplo, melhor escolher seus representan-
tes e acompanhar a gestdao dos governos locais.

Ha projetos pilotos, atualmente em implan-
tacdo, de cisternas coletivas. Sio normalmente
construidas sob os circulos de convivéncia, tais
como as pracas centrais das pequenas comuni-
dades, com capacidade de armazenamento entre
50 e 100 mil litros, que serdo destinadas ao uso
coletivo para a criacio de pequenos rebanhos
comunitarios (especialmente caprino-ovinocul-
tura), bem como de hortas e pequenas lavouras
coletivas para a merenda das escolas e 0 consumo
dos habitantes da localidade. Tais circunstancias
ultrapassam a dependéncia histérica de acesso a
agua potavel e, por seu exemplo, podem se tor-
nar um marco na conquista de outras liberdades,
contribuindo para a construcio de estagios de
cidadania mais civilizados para a regidao e para
o pais (BODSTEIN e ZANCAN, 2002; FAORO,
1992; FURTADO, 1999).

Diante desse quadro, considera-se esta uma po-
litica publica adequada quanto aos meios e quan-
to aos fins. Ou seja, no caso especifico, aquela po-
litica onde os orgaos governamentais das esferas
federal, estadual e municipal, o setor privado e as
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organizacOes nao governamentais possam contri-
buir, de forma mais intensiva e articulada, para
a disseminacdo da construcdo de cisternas rurais
na captacao de agua de chuvas para o consumo
humano, onde ela for necessaria. Que o progra-
ma alcance a meta de 1 milhao de cisternas nos
prazos previstos.

E, mais ainda, que os conceitos basilares da ar-
ticulacdo da rede de atores, do padrao de planeja-
mento e gestdo da politica, bem como da filosofia
fundamental de promocao do desenvolvimento
integrado e sustentavel, se tornem modelares.
Tanto para a criacdo e implantacao de outras po-
liticas de minimizacdo do estoque de divida social
quanto para a construcdo da tao desejada moder-
nidade institucional, republicana e democratica
no pais.
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SUPERANDO AS DESIGUALDADES RACIAIS:
UMA ANALISE DAS PRINCIPAIS POLITICAS PUBLICAS

RESUMO

Nesses primeiros anos do novo século, a sociedade brasileira assiste a alteracdes na forma como o Estado — e demais instituicdes politicas
— tem lidado com a questao das desigualdades raciais que historicamente maculam as relacdes que se estabelecem no pais. O aumento na
formulacao de politicas publicas para a superacao dessas desigualdades evidencia essa mudanca. Estudos, no entanto, revelam que, muitas
vezes, tais politicas ndo alcancam os resultados esperados. Este trabalho apresenta um balanco analitico das que tém sido consideradas as
principais politicas nessa area e busca identificar possiveis variaveis que expliquem as dificuldades encontradas na implementacdo dessas
acdes. Para alcancar tais objetivos procedeu-se a uma pesquisa bibliografica, tomando como referencial teorico a literatura relacionada ao
campo das politicas publicas, especialmente aquela referente a questéo de agenda e formulacio de politicas, a acdo afirmativa e a teoria dos
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INTRODUCAO

Apds muitos anos de relativa inacao, o Estado
brasileiro vem se movimentando no sentido de
atender demandas antigas da comunidade afro-
brasileira. Assim, nas ultimas décadas tem imple-
mentado politicas publicas que visam a supera-
cao das desigualdades raciais no pais. Sao acoes
especificas, direcionadas a camada da populacdo
que, em razdo de sua origem etnorracial, viven-
cia privacoes de diversas naturezas. Fundamen-
ta essas acoes a ideia de que, embora as politicas
universais sejam relevantes no combate as desi-
gualdades sociais no Brasil, elas se t¢ém mostrado
insuficientes para suplantar as diferencas sociais
e econdmicas entre os diferentes grupos raciais
(BRASIL, 2007a).

No entanto, em que pese o valor de tais inicia-
tivas, estudiosos da area e ativistas dos movimen-
tos negros (MNs) mostram-se preocupados com
a forma como essas politicas tém sido implemen-
tadas, enfatizando a necessidade de articulacdo
entre as diferentes iniciativas — dos trés niveis de
governo — e de definicio de programas mais du-
radouros, “cujos impactos possam ser medidos
em médio e longo prazo e que contribuam para
a promocao de uma efetiva agenda de igualdade
racial no Brasil” (PAULA e HERINGER, 2009, p.
10).

Diante dessa realidade, algumas questoes emer-
gem, dentre as quais: (a) a desigualdade racial é
um problema que os lideres politicos realmente
reconhecem como uma questao a ser soluciona-
da? (b) se sim, esse problema de fato consta da
agenda formal dos governantes e demais lideres
politicos? (3) caso a resposta seja positiva, o que
pode explicar tantos impasses e descontinui-
dades na implantacao das politicas? O presente
trabalho objetiva oferecer um balanco analitico
da problematica apresentada, buscando respon-
der as questoes levantadas e formular hipoteses
sobre os fatores que justificariam as dificuldades
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encontradas na fase de implementacdo de tais
politicas. Para tanto, foi realizada uma pesquisa
bibliografica que teve como principal referencial
tedrico a literatura do campo das politicas publi-
cas, especialmente aquela relacionada a questdo
da agenda, da formulacdo de politicas e da acéo
afirmativa; e a relacionada a teoria dos movimen-
tos sociais.

Deste ponto em diante este artigo esta organi-
zado da seguinte forma: a secdo que se segue a
esta introducao apresentara breve historico das
acoes dos movimentos sociais negros na luta pela
inclusao da questdo racial na agenda formal dos
governantes. Na segunda parte, sera apresentado
um resumo da discussao acerca da natureza da
politica publica e da origem, objetivos e moda-
lidades da acdo afirmativa, além de uma descri-
cao de algumas das que tém sido consideradas
as principais politicas publicas para a superacio
das desigualdades raciais, adotadas em periodo
recente no pais; sio apontados, na terceira seco,
os primeiros resultados dessas acdes. No quarto
topico, busca-se, com base no contetdo lancado
nas secoes anteriores, oferecer respostas as ques-
toes levantadas nesta introducdo e formulam-se
hipoteses sobre fatores que possam justificar a fal-
ta de sucesso na implementacao de tais politicas.
E, para concluir, sdo apresentadas as considera-
coes finais.

1. BREVE HISTORICO: MOVIMENTOS
NEGROS E LUTA POR POLITICAS PARA
A SUPERACAO DAS DESIGUALDADES
RACIAIS

A literatura aponta que os movimentos sociais
assumem importante papel na fixacdo da agen-
da dos tomadores de decisio (KING et al., 2007;
KINGDON, 1995). O objetivo desta secao é de-
monstrar que as politicas e programas aqui tra-
tados sao frutos de lutas muito antigas dos mo-
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vimentos negros do pais. O que se busca afirmar
especialmente é que, como propdem os estudio-
sos das teorias dos movimentos sociais (e.g. HAR-
DY e MAGUIRE, 2009; KING et al., 2007; KING
e SOULE, 2007), em ultima instancia foram as
manifestacoes e protestos dos MNs que desen-
cadearam o processo de alteracoes no comporta-
mento dos agentes politicos, levando-os a formu-
lacdo de politicas especificas para a coletividade
dos negros e/ou para a valorizacao de sua historia
e cultura.

Ao longo das ultimas décadas, o Estado brasi-
leiro tem adotado medidas que visam a superacao
das desigualdades raciais. Reconhece com essas
iniciativas que no pais o pertencimento racial tem
peso significativo na explicacao das desigualda-
des socioecondmicas entre 0s negros e 0s nao ne-
gros, como ressaltou Ricardo Henriques (2001).
De fato, desde a abolicdo da escravatura até mui-
to recentemente, os governantes brasileiros nao
demonstraram atencao ao problema das desi-
gualdades raciais' que tdo fortemente maculam
a sociedade brasileira.? Essa situacdo comecou a
ser modificada na década de 1970, periodo que
testemunhou uma ampla mobilizacao em torno
da questao racial, com as diversas entidades dos
MNs trazendo o tema de volta a arena politica, es-
pecialmente pela denuncia do chamado mito da
democracia racial (JACCOUD et al., 2009; RO-
QUE, 2009; ALBERTI e PEREIRA; 2007, 2005).

A partir da década de 1980, entidades dos MNs
passaram a adotar novas estratégias de acao, bus-
cando a construcao de espacos de interlocucdao com
os poderes publicos. Foi assim que, nesse periodo,
militantes participaram da fundacao e organizacao
de novos partidos politicos, bem como do movi-
mento pelas Diretas J4, logrando incluir algumas
de suas demandas ao conjunto das reclamacoes
que a sociedade apresentava na ocasiao (ALBERTI
e PEREIRA, 2007). Em 1986, organizacoes dos
movimentos negros de diversos estados da Fe-
deracao mobilizaram-se em prol da constituinte,
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realizando em Brasilia a Convencdo Nacional do
Negro na Constituicao. Do documento aprovado
ao final da convencao constavam algumas reivin-
dicacoes, dentre as quais a criminalizacao do ra-
cismo e o direito das comunidades quilombolas a
posse de suas terras, temas que vieram a ser aco-
lhidos no texto constitucional (JACCOUD et al.,
2009).

No ano de 1988 a sociedade assistiu novamente
a forte mobilizacdo dos MNs. A razdo era os 100
anos de abolicdo da escravidao no pais e a cons-
tatacdo de que nada havia mudado em relacdo a
condicdo socioecondmica da populacio negra.
Nesse mesmo ano, foi instituida a nova Consti-
tuicdo Federal, em cujo texto o Estado tornou o
racismo um crime inafiancavel e imprescritivel;
reconheceu os territorios quilombolas como bens
culturais nacionais, além de admitir o direito da
populacao remanescente de quilombos a proprie-
dade definitiva das terras que ocupavam; e afir-
mou a diversidade cultural como um patrimoénio
comum a ser valorizado e preservado. Apesar de
nao tratar diretamente do combate a discrimina-
cdo racial, a nova Constituicao estabeleceu prin-
cipios que o fundamentavam’ (JACCOUD et al.,
2009).

A projecao que os MNs ganharam no ano do
centenario da abolicdo abriu caminho, no ambito
do governo federal, para a criacio da Fundacéo
Cultural Palmares (FCP) naquele mesmo ano. A
FCP é um organismo vinculado ao Ministério da
Cultura e tem a finalidade de promover os valores
culturais, sociais e economicos da influéncia negra na
formacdo da sociedade brasileira. Cabe-lhe, hoje,
somente a competéncia para a emissao dos titu-
los de certificacdo e nao mais para a demarcacao
das terras, como fora responsavel no inicio de sua
criacio (JACCOUD et al., 2009; ARRUTI, 2009;
ALBERTI e PEREIRA, 2007).

No plano federal, a criacio da FCP marca o
inicio de uma nova fase para o Estado brasileiro,
em que este passa a reconhecer a legitimidade de
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parte das demandas dos MNs. Apesar disso, no
periodo entre os anos de 1988 e 1995, pouco se
articulou em favor da reducao das desigualdades
raciais. Certamente, merece destaque como ini-
ciativa do periodo a publicacao da Lei n® 7.716,
de autoria do deputado federal Carlos Alberto
Oliveira (Lei Cad), que tipifica o crime de racis-
mo (JACCOUD et al., 2009; ALBERTI e PEREI-
RA, 2007). Mesmo que hoje analistas e militan-
tes apontem limitacdes no uso de instrumentos
repressivos no enfrentamento da discriminacao
racial no Brasil, dado o modo indireto como o
racismo aqui se manifesta, na ocasiao a lei repre-
sentou um avanco (JACCOUD et al., 2009).

Em 1995, ano em que foram celebrados os 300
anos da morte do lider negro Zumbi dos Palmares,
a sociedade brasileira assistiu mais uma vez a for-
tes mobilizacoes dos MNs, que, articulados com
centrais sindicais, organizaram a Marcha Zumbi
dos Palmares contra o Racismo, pela Cidadania e
a Vida, evento que reuniu mais de 30 mil pessoas
em Brasilia. O objetivo da manifestacao era pres-
sionar o governo federal a assumir compromisso
publico contra o racismo. Na ocasido, foi entre-
gue ao presidente Fernando Henrique Cardoso
documento que denunciava as condicoes subu-
manas em que vive a populacdo negra no pais,
em funcdo dos processos de discriminacao social
fundamentados em racismo, e exigia acoes efeti-
vas do Estado, como requisito da maioridade po-
litica desse grupo social (MARCHA, 1996). Em
resposta a essa iniciativa, o presidente Fernando
Henrique criou o Grupo de Trabalho Interminis-
terial (GTI) de Valorizacao da Populacdo Negra,
com a incumbeéncia de propor acoes integradas
de combate a discriminacéo racial e de recomen-
dar e promover politicas de “consolidacao da ci-
dadania da populacdo negra” JACCOUD et al.,
2009).

No transcorrer da década de 1990, outras acoes
foram realizadas, contabilizando-se, entre os anos
de 1995 e 2002, 40 programas de acéo afirmativa
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em instituicoes estatais, no ambito do executivo e
do judiciario (PAULA e HERINGER, 2009).

Porém, como aponta a literatura revisada, so-
mente a partir de 2001 o Brasil assumiu compro-
misso mais efetivo de implantar politicas publicas
de combate ao racismo e reducao das desigualda-
des fundamentadas em racismo. Isso ocorreu em
funcao da forte mobilizacdo de setores dos MNs
no periodo preparatério e durante a III Conferén-
cia Mundial contra o Racismo, a Discriminacdo
Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata, ocor-
rida em Durban, Africa do Sul JACCOUD et al.,
2009; PAULA e HERINGER, 2009; SAILLANT,
2009).

2. POLITICAS ESPECIFICAS PARA
0 COMBATE AS DESIGUALDADES
RACIAIS

Estudiosos das relacdes raciais no Brasil tém
apontado algumas acoes estatais recentes como
importantes medidas para a superacao das desi-
gualdades raciais no pais (BRASIL, 2009; JAC-
COUD, 2009; PAULA £ HERINGER, 2009). O
primeiro objetivo desta secdo é apresentar exem-
plos dessas politicas. Cabe destacar que algumas
delas nao se configuram como politicas exclusi-
vas para os afrodescendentes, uma vez que fo-
ram formuladas para beneficiar nido somente
0s negros, mas também os indigenas e aqueles
provenientes de classes sociais mais desfavore-
cidas. Antes, porém, de descrever tais politicas,
trés questdes inter-relacionadas serdo aqui exa-
minadas. A primeira diz respeito ao conceito
de politica publica e as razoes que justificam a
adocao de politicas especificas para a promocéo
da igualdade racial no Brasil. Depois, serdo apre-
sentados argumentos sobre a natureza e objetivos
das acoes afirmativas. A finalidade é demonstrar
que originalmente esse conceito sempre esteve
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relacionado a ideia de superacdo de desigualda-
des, tanto pela reparacao de grupos que tenham
sofrido discriminacao no passado como pela pro-
mocado de acoes de justica social que visassem a
anular ou prevenir os efeitos das discriminacoes
presentes ou futuras, e nao a ideia de diversida-
de. De fato, a associacdo desses dois conceitos
se deu no inicio da década de 1980, nos Estados
Unidos, com a ascensdo dos valores neoliberais
e o arrefecimento do ideal do Estado do Bem-
Estar Social. Por fim, sera estabelecida a distincdo
conceitual entre acdo afirmativa e cotas, o que se
acredita contribuira para esclarecer duvidas que
geralmente se amontoam em torno desses dois
ultimos conceitos.

2.1 Politicas publicas

Como sugere Enrique Saravia (2006, p. 28), a po-
litica publica pode ser concebida como um fluxo
de decisoes publicas, orientado a manter o equilibrio
social ou introduzir desequilibrios destinados a modi-
ficar essa realidade. Sendo possivel, como sustenta
o autor, considera-la uma estratégia que aponta
para os diferentes fins desejados pelos grupos que
participam do processo decisorio. O autor assim
resume o conceito de politica publica:

[...] é um sistemas de decisoes publicas que visa
a acdes ou omissdes, preventivas ou corretivas,
destinadas a manter ou modificar realidades de um
ou mais setores da vida social, por meio da definicao
de objetivos e estratégias de atuacéo e da alocacao
dos recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos (SARAVIA, 2006, p. 29).

Com base na teoria rawlsiana, uma politica
publica pode ser entendida como uma acao do
Estado. Acao que deriva da necessidade de sua
intervencao na economia, e nos demais setores
da sociedade, com a finalidade de corrigir as im-
perfeicdes na distribuicao do produto do esforco
coletivo, reajustando a estrutura basica da socie-
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dade, de tal forma que haja mais justica na distri-
buicdo dos bens primarios.

Estudiosos da area concordam que, apesar de
as politicas publicas implementadas pelos dife-
rentes entes estatais guardarem caracteristicas
semelhantes entre si, sua conformacéo de fato de-
pendera do contexto politico, social e economico
de cada sociedade. Realidade essa que podera, ou
ndo, contribuir para a estabilidade e eficacia das
politicas publicas, para o grau de participacdo dos
grupos interessados e para a limpidez dos proce-
dimentos de decisdo (SARAVIA, 2006: 32).

No entanto, uma politica publica nao vem a
existir pela simples vontade das autoridades com-
petentes. Diferentemente, ganha corpo a partir de
um processo que compreende diversas etapas,
desde a inclusdo de determinado problema ou
necessidade social na agenda, ou lista de priorida-
des do poder publico, até sua efetiva implemen-
tacdo, acompanhamento e avaliacio (SARAVIA,
2006).

Ressalta-se, dessa forma, que o Estado s6 age na
resolucdo de problemas que facam parte de sua
agenda formal. Com essa observacao, deseja-se
chamar a atencao do leitor para trés aspectos: (1)
a existéncia de determinada condicdo objetiva,
tida como um problema por alguns, ¢, em certos
casos, fator necessario, mas nao suficiente para le-
var o Estado a agir na busca de solucdo para o su-
posto problema; (2) uma condicao objetiva, tida
como negativa por alguns, s6 sera considerada
um problema caso a sociedade e seus governan-
tes assim a reconhecam e acreditem que algo pos-
sa ser feito para a resolucao daquele problema; e
(3) Somente quando a questao é considerada um
“problema” é que ela se torna candidata a entrar
na agenda formal dos governantes (FUKS, 2000;
COBB: ELDER, 1995: KINGDON, 1995).

Certamente, os elementos acima tratados ofe-
recem uma perspectiva para a compreensio de
possiveis razdes que podem ter levado o Estado
brasileiro a desconsiderar as demandas dos MNss.
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Talvez tenha deixado de agir porque nao reco-
nhecia a condicao objetiva das desigualdades ra-
ciais no Brasil como um problema. Considerada
um nao problema, a questao nao demandava acao
estatal.

De fato, foi apenas em 2001 que o tema desi-
gualdades raciais entrou na “agenda” do governo
brasileiro, pois, mesmo que 14 no ano de 1995, o
presidente da Republica ja houvesse reconhecido
publicamente a existéncia de disparidades sociais
entre os diferentes grupos raciais que compoem
a sociedade brasileira, s6 em 2001 ele assume o
compromisso, diante da comunidade internacio-
nal, da adocao de politicas publicas especificas
para a superacdo de tais assimetrias (PAULA e
HERINGER, 2009; JACCOUD et al., 2009; MU-
NANGA, 2001). Com isso nao se quer dizer, po-
rém, que houve um reconhecimento oficial de
que o racismo, em suas diferentes manifestacoes,
seja uma pratica comum na sociedade brasilei-
ra, como o revelam, por exemplo, os intimeros
boletins e textos produzidos pelo Ipea e outros
institutos de pesquisas, mas que talvez um passo
tenha sido dado nessa direcéo.

Deve-se observar, no entanto, que o fato de
constar da “agenda” ndo garante que o problema
sera alvo de politica publica. Cobb e Elder (2000,
p. 99-100) destacam que determinada questao
so se torna alvo de tais politicas quando efetiva-
mente entra na agenda formal dos governantes,
sendo esta constituida por um conjunto de itens
que esteja explicitamente esperando uma decisao
governamental séria e ativa, chamando a atencao
para dois aspectos: (1) na definicao apresentada,
o advérbio ‘explicitamente’ refere-se a assunto
que inclua acoes ou alternativas ou que, simples-
mente, inclua a identificacdo de um problema
que requeira alguma acdo; (2) os adjetivos ‘ati-
vo’ e ‘sério” qualificam os itens da agenda formal,
diferenciando-os dos elementos que constem da
‘pseudoagenda’. A pseudoagenda seria formada
pelos itens que, de alguma forma, sao registrados
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ou cuja demanda é reconhecida, para os quais
ndo ocorra, no entanto, a explicita consideracao
de seu mérito. Para Cobb e Elder, os tomadores
de decisao sempre lancarao mao da pseudoagen-
da para aplacar frustracoes de grupos de eleitores,
ou para evitar consequéncias politicas advindas
de falhas no reconhecimento de algumas deman-
das. Essa situacao ocorre quando acoes que nun-
ca serao de fato levadas a cabo sao inseridas na
agenda com a tnica motivacdo de abrandar gru-
pos de ativistas.

De toda forma, é considerada uma politica pu-
blica para a superacao das desigualdades raciais a
acdo estatal que busque solucdes para o problema
das disparidades sociais que separam os diferen-
tes grupos raciais que integram uma sociedade.
Chama-se a atencdo para o fato de que, quando
tais desigualdades surgem também como reflexo
de praticas de discriminacdo, a acdo afirmativa
se apresenta como importante instrumento para
a anulacdo dos efeitos dessa discriminacdo e su-
peracdo da parcela de assimetrias sociais por ela
geradas, como se vera mais adiante nesta secéo.

Isso ndo significa dizer, porém, que as politicas
publicas universais sejam dispensaveis. Pelo con-
trario, analistas concordam que as politicas uni-
versais sao necessarias e se tém mostrado eficazes
para a melhoria das condicoes de vida da popu-
lacdo brasileira, inclusive da populacao afrodes-
cendente.” No entanto, tais politicas ndo sao su-
ficientes para corroborar com a consubstanciacao
do principio da igualdade substantiva, visto que
nao alcancam dimensoes importantes dos funda-
mentos das assimetrias sociais, como é o caso da
discriminacao racial (FERES JR. e ZONINSEIN,
2008; BRASIL, 2007a). De fato, a presenca do ra-
cismo, do preconceito e da discriminacdo racial’
como praticas sociais representa um obstaculo a
superacao daquelas assimetrias, visto que a parce-
la da populacio alvo dessas praticas as sofre pelo
simples fato de pertencer a determinado grupo
etnorracial. As politicas universais nao dao con-
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ta desse substrato, fazendo-se, entdo, necessarias
politicas especificas, destinadas a promocao des-
ses grupos mais vulneraveis (JACCOUD, 2008,
p. 137).

Além disso, como consideram Jodo Feres Jr. e
Jonas Zoninsein (2008, p. 10), a acdo afirmativa
fundamenta-se no principio da igualdade subs-
tantiva, preceito que postula que a finalidade ul-
tima dos sistemas politico-legais seja a promocao
da igualdade de fato entre seus membros e nao
apenas a garantia da igualdade formal. A ideia
é que quando as politicas universais falham em
produzir a buscada igualdade material, ou mesmo
contribuem para a perpetuacao de desigualdades,
acoes de discriminacao positiva devam ser adota-
das, para corrigir tais assimetrias. Os autores ar-
gumentam que essa ¢ a caracteristica fundamen-
tal da acdo afirmativa. Como se vera mais adiante,
sdo diversas as modalidades de acdo afirmativa.
As politicas de cotas nas universidades, a obriga-
cao do estudo da histéria da Africa no ensino mé-
dio, e outras politicas e programas apresentados
no subitem 2.3.4 desta secdo sao todos espécies
do género acao afirmativa, e foram estabelecidos
com vistas ao alcance daquele objetivo superior,
o da garantia da igualdade material.

2.2 A acao afirmativa

2.2.1 Origem e objetivos da acao afirma-
tiva

A politica de acdo afirmativa é um instrumento
utilizado por diversos paises do mundo contem-
poraneo. Na época em que foi pela primeira vez
utilizada na India, nos Estados Unidos e em ou-
tros paises, era vista como meio para a superacao
de desigualdades, tanto pela reparacao de grupos
que tivessem sofrido discriminacao no passado,
como pela promocdo de acdes de justica social
que visassem a anular ou prevenir os efeitos das
discriminacoes presentes ou futuras (ZONIN-
SEIN, 2008; FERES JR., 2006; SILVERIO, 2002;
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GUIMARAES, 1999). Hoje, no entanto, ndo exis-
te mais consenso a respeito de seus objetivos.
De fato, atualmente ela tem sido vista como um
mecanismo para atingir fins tao distintos como,
por exemplo, esses de reparacdo e justica social,
e o da diversidade. A definicao de acao afirmativa
dada por Joaquim Barbosa Gomes (2001) con-
templa as duas ultimas finalidades, como se pode
verificar:

[...] as acdes afirmativas consistem em politicas
publicas (e também privadas) voltadasa materializacéo
do principio constitucional da igualdade material e
a neutralizacdo dos efeitos da discriminacao racial,
de género, de idade, de origem e de compleicdo
fisica. [...], elas visam a combater nio somente
as manifestacoes flagrantes de discriminacio,
mas também a discriminacio de fundo cultural,
estrutural, enraizada na sociedade. [...], tem como
meta, também, o engendramento de transformacoes
culturais e sociais relevantes, inculcando nos atores
sociais a utilidade e a necessidade da observancia dos
principios do pluralismo e da diversidade nas mais
diversas esferas do convivio humano [...] (GOMES,
2001, p. 6, 7).

Ja Antonio Carlos Guimardes (1999) e Sabrina
Moehlecke consideraram a questdo da reparacdo
e da justica distributiva, como se vé nos trechos
transcritos abaixo:

Acoes afirmativas sdo politicas que visam afirmar
o direito de acesso a tais recursos [coletivos] a
membros de grupos sub-representados, uma vez que
se tenham boas razdes e evidéncias para supor que o
acesso seja controlado por mecanismos ilegitimos de
discriminacdo (racial, étnica, sexual) (GUIMARAES,
1999 apud SILVERIO, 2002, p. 235).

[...] podemos falar em acdo afirmativa como uma
acdo reparatdoria/ compensatoria e/ou preventiva,
que busca corrigir uma situacdo de discriminacao e
desigualdade infringida a certos grupos no passado,
presente ou futuro, através de valorizacdo social,
economica, politica, e/ou cultural desses grupos,
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durante um periodo limitado. A énfase em um ou
mais desses aspectos dependera do grupo visado e
do contexto historico e social (MOEHLECKE, 2002,
p. 203).

Do que se tem noticia, a India foi uma das pri-
meiras nacoes modernas a adotar alguma forma
de acdo afirmativa. Oficialmente o faz desde
1950, tendo o texto da Constituicio pos-inde-
pendéncia estabelecido as bases legais que, até os
dias atuais, fundamentam tais politicas naquele
pais. O objetivo original foi, e continua sendo, a
promocdo de individuos pertencentes a grupos
altamente sub-representados — como os dalits,
conhecidos como “intocaveis” pelos hindus, e
os adivasis, oficialmente denominados scheduled
castes e scheduled tribes, respectivamente — a posi-
coes de destaque na sociedade (FERES JR., 2006;
WEISSKOPE 2008). O sistema indiano adota a
forma de reserva de posicoes, ou assentos, para
candidatos daquelas castas, e demais castas mi-
noritdrias, tanto para favorecer o ingresso no mer-
cado de trabalho e no ensino superior como para
dar acesso as principais posicoes sociais (WEIS-
SKOPE 2008).

Os Estados Unidos também adotam politicas
de acdo afirmativa e o fazem desde os anos de
1960. Originalmente, naquele pais, as acoes afir-
mativas tiveram o claro objetivo de reducdo de
desigualdades raciais. Foram implementadas em
reposta ao forte movimento por direitos civis pro-
movido, a partir da década de 1950, pelos afro-
americanos (WEISSKOPE 2008). Além desse ide-
al de promocao de direitos a parcela da sociedade
que havia sido sistematicamente discriminada e,
portanto, excluida das posicoes sociais mais de-
sejadas, a acdo afirmativa representou naquele
primeiro momento uma forma de reparacdo por
injusticas passadas, como sugere Antonio Sérgio
Alfredo Guimaraes (1999, p. 195).

Diferentemente da India, entretanto, nos Esta-
dos Unidos sempre concorreram politicas publi-
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cas e privadas de acdo afirmativa. Dessa forma,
como elucida Ronald Dworkin (2001), as melho-
res faculdades e universidades norte-americanas
por mais de 30 anos tém usado sistemas de ad-
missao sensiveis a origem etnorracial dos candi-
datos, com o objetivo de aumentar o namero dos
membros dos grupos sub-representados no rol de
alunos. Da mesma forma, McAdam e Scott (2005,
p. 35-38) argumentam que, como reflexo de um
plano adotado pelo presidente Nixon para as em-
presas publicas, a partir do final da década de
1960, empresas privadas norte-americanas tam-
bém passaram a adotar critérios semelhantes na
selecao de empregados, com o mesmo objetivo
de aumentar a representacdo dos grupos mino-
ritarios em seus quadros, especialmente, naquele
momento, o nimero de afro-americanos. A partir
da década de 1990, no entanto, os programas de
acao afirmativa estadunidenses tém sofrido fortes
ataques, especialmente porque, se acredita, ferem
principios fundamentais da sociedade americana,
como o da igualdade, do mérito e da individua-
lidade (FERES JR. e ZONINSEIN, 2008; SIIVE-
RIO, 2002). Outro argumento usado é que negros
e mulheres, individuos mais beneficiados com as
acoes afirmativas naquele pais, ja haviam con-
quistado seu espaco na sociedade e que, por isso,
tais politicas nao mais se justificavam (KELLOU-
GH, 2006).

Desde 1986, o Canada também tem adotado, e
aprimorado, politicas de acdo afirmativa voltadas
para o mercado de trabalho. Tais politicas encon-
tram-se arroladas no Ato de Igualdade no Empre-
go (AIE), que se fundamenta no Ato Canadense
de Direitos Humanos e na Carta Canadense de
Direitos e Liberdades. Num primeiro momento,
apenas o setor privado foi alcancado pelas exi-
géncias do ato. A partir de 1995, foram também
incluidos no ambito do AIE o setor publico cana-
dense e os setores de seguranca interna do pais.
O propésito do Ato de Igualdade no Emprego é
promover a igualdade de oportunidades de traba-
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lho para as mulheres, membros dos povos abori-
gines, deficientes fisicos e membros das minorias
visiveis (pessoas nao brancas), estas tltimas algu-
mas vezes denominadas minorias raciais. Diante
desse objetivo, os empregadores devem corrigir
desvantagens no emprego enfrentadas por pesso-
as desses quatro grupos. No que concerne as de-
sigualdades raciais, o ato visa a instituir mudan-
¢as no comportamento dos contratantes e criar
igualdade de oportunidades para os membros das
minorias visiveis e aborigines (BOXHILL, 2006).

Como se pode observar pelos exemplos acima
mencionados, em sua origem, a acdo afirmativa
foi fortemente justificada pelo fato de ser consi-
derada um mecanismo adequado para a promo-
cao da justica distributiva e da reparacao. Mais
recentemente, no entanto, tal conceito tem sido
associado a questao da diversidade. Joao Feres Ju-
nior (2006) salienta que, nos Estados Unidos, o
argumento da diversidade ganhou popularidade
no periodo em que a ideia de reparacao e justica
distributiva passou a ser atacada em funcdo das
mudancas no cenario politico do pais com a elei-
cao do presidente Ronald Reagan e a consequente
ascensao de ideias neoliberais e o desmorona-
mento do Estado de Bem-Estar Social.

Para o autor, o argumento da diversidade di-
luiu tanto a ideia de reparacdo como a de justi-
ca distributiva, pois, quando se considera que a
promocao da diversidade ¢ a finalidade da acao
afirmativa, a discriminacdo que determinado gru-
po sofreu no passado, que, em parte, determina
a condicao socioecondmica desses grupos sociais
hoje, torna-se somente um entre os muitos ele-
mentos que devem ser observados na selecao de
candidatos. Da mesma forma, a questdo da de-
sigualdade e das discriminacoes do presente se
dissolve em uma valorizacdo geral das diferencas,
abrandando sobremodo o ideal da acdo afirmati-
va. Nesse sentido também argumentam Rudder
e Vourc’h (2006), como se vé no trecho citado
abaixo:
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De fato, a “diversidade” é um argumento cuja
definicio e conteudo restam voluntariamente
imprecisos. E um conceito muito criticado, do outro
lado do Atlantico, onde muitos observadores a veem
como um meio de atenuar os efeitos do sistema do
racismo e/ou como uma tentativa de “contornar os
constrangimentos das praticas ligadas aos programas
de acdo afirmativa”. Com efeito, a diversidade ndo
tem a intencao de atingir uma representacao justa e
seus contornos sao muito vagos [...]. Globalmente, a
nocao evanescente de diversity revaloriza as praticas
liberais ou, mais precisamente, o liberalismo pratico,
impondo nele algumas barreiras relativas aos efeitos
excessivos e contraproducentes da discriminacdo
sistematica (RUDDER e VOURCH, 2006, p. 89-90;
livre traducéo da pesquisadora).6

No caso do Brasil, em que, como ja apontado
nas secdes anteriores, persiste elevada desigual-
dade socioeconomica entre os distintos grupos
raciais, especialmente entre negros e brancos, o
poder publico tem sido instado a implementar
acoes afirmativas que busquem superar tais di-
ferencas e neutralizar os efeitos da discriminacao
racial, uma vez que esta ultima se constitui em um
dos fatores a influenciar as citadas assimetrias so-
ciais e economicas. E, como relembra Kabengele
Munanga, foi esse 0 compromisso assumido pelo
pais em 2001, diante da comunidade internacio-
nal, ao responsabilizar-se, no Relatério do Co-
mité Nacional para a Preparacao da Participacao
Brasileira na III Conferéncia Mundial das Nacoes
Unidas contra o Racismo, a Discriminacao Racial,
Xenofobia e Intolerancia Correlata, pela “adocao
de medidas reparatorias as vitimas de racismo, da
discriminacdo racial e formas conexas de intole-
rancia, por meio de politicas publicas especificas
para a superacao da desigualdade” (MUNANGA,
2001, p. 35). Com isso ndo se quer dizer, entre-
tanto, que nao haja valor na convivéncia de pesso-
as com diferentes experiéncias e trajetorias, algo
que verdadeiramente a acao afirmativa promove
(DWORKIN, 2003), mas que, para uma socieda-
de como a brasileira, a promocao da diversidade
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nao deve ser o primeiro objetivo de uma politica
de acdo afirmativa (FERES JR., 2006).

2.2.2 Acao afirmativa e cotas
A literatura consultada evidencia que a acao afir-
mativa nao pode ser confundida com cota, tratan-
do-se a primeira de um grupamento de espécies
ou de um conceito guarda-chuva. Nesse sentido,
a acdo afirmativa abraca uma série de iniciati-
vas de natureza idéntica, sendo a cota uma des-
sas. Assim, a cota é uma espécie do género acao
afirmativa (MUNANGA, 2001; MOEHLECKE,
2002; SILVERIO, 2002). Apesar dessa distin¢io,
sdo poucos os exemplos dados acerca de quais
seriam as outras modalidades do género acdo
afirmativa. Arivaldo Santos de Souza (2006), no
entanto, relaciona, a titulo de exemplo, algumas
iniciativas que podem ser formuladas como a¢oes
afirmativas, dentre as quais estdo: (1) sistemas de
cotas; (2) sistema de bonus; e (3) programas de
inclusao de estagidrios, trainees e profissionais
nos quadros das organizacdes empregadoras de
mao de obra.

A primeira modalidade tratada pelo autor
a mais conhecida entre as iniciativas citadas e
operacionalizada por meio da reserva de vagas
em processos seletivos para ingresso em univer-
sidades, cargos no mercado de trabalho, assen-
tos nos orgaos de representacao politica e outros
— para membros do grupo (ou grupos) ao qual
a politica visa privilegiar. Deve-se observar que,
para passar no processo seletivo, o candidato co-
tista é avaliado e deve apresentar as habilidades
necessarias para ingresso na vaga pleiteada. A di-
ferenca é que ele concorre apenas com candidatos
do seu mesmo grupo social. A ideia é que seria
injusto avaliar de forma plana candidatos que ti-
veram oportunidades desiguais durante suas tra-
jetérias de vida. Para a realidade do Brasil, isso
significa que seria injusto usar a mesma medida
para avaliar o desempenho escolar de uma jovem

™ O
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que frequentou as melhores escolas do pais, que
nunca precisou se preocupar com provimentos
basicos para a sobrevivéncia, que teve acesso facil
a toda a sorte de bens imateriais e materiais, e
de outra que seja oriunda das classes populares,
que tenha estudado em escola publica, que tenha
trabalhado desde a tenra idade para prover a so-
brevivéncia propria e da familia.

O sistema de bonus se diferencia desse pri-
meiro porque nele nio é reservado um numero
(ou percentual) determinado de vagas para os
candidatos pertencentes ao grupo-alvo. Diferen-
temente, esses recebem um bonus especial para
aumentar a sua pontuacao no processo seletivo,
e a partir dai sao classificados juntos com os de-
mais candidatos. Sao desclassificados do processo
0s que, mesmo recebendo o bonus, nao alcanca-
rem a pontuacao de corte. A ultima modalidade
exemplificada implicaria um aproveitamento ou
contratacdo de estagiarios e profissionais pro-
venientes daqueles grupos sociais. O que tem
acontecido, por exemplo, nos bancos privados.
Como se vera mais adiante, alguns desses bancos
firmaram convénio com a Faculdade Zumbi dos
Palmares com a finalidade de recrutar estagiarios
negros. Apesar de os termos do contrato néo pre-
ver a retencdo dos estagiarios, alguns bancos tém
assim procedido.

As politicas que serdo analisadas neste trabalho
também se constituem em modalidades de acdo
afirmativa e ilustram a abrangéncia do conceito,
como se pode verificar na secao seguinte.

2.3 Principais politicas publicas para a
superacao das desigualdades raciais
Passa-se a apresentar breve relato de algumas das
que tém sido consideradas as mais importantes
politicas para a superacao das desigualdades ra-
ciais no pais, formuladas nos ambitos federal e
estadual.’
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2.3.1 Politicas no ambito das instituicoes

federais®

Neste ensaio, estdo assim sendo consideradas
aquelas acoes adotadas no ambito do governo fe-
deral que visam a institucionalizacao da temadtica
racial nos ministérios e demais 6rgaos federais.

Apo6s Durban (2001), uma das primeiras me-
didas a ser implantadas pelo governo federal foi
a criacdo do Conselho Nacional de Combate a
Discriminacao Racial (CNCD), vinculado a Secre-
taria de Estado de Direitos Humanos, que tinha
como objetivo incentivar a formulacao de politi-
cas publicas afirmativas e proteger os direitos de
individuos e de grupos sociais, raciais e étnicos
sujeitos a discriminacdo racial JACCOUD et al.,
2009, p. 274).

Ainda no ano de 2001 foram adotadas as pri-
meiras experiéncias nesse campo. Programas de
acao afirmativa foram anunciados pelo Ministé-
rio do Desenvolvimento Agrario, Ministério da
Cultura e Ministério da Justica, estabelecendo
um numero de cotas para negros em cargos de
direcdo, no preenchimento de vagas em concurso
publico, na contratacdao por empresas prestadoras
de servico e por organismos internacionais de co-
operacao técnica. Naquele mesmo ano, o Ministé-
rio das Relagoes Exteriores inaugurou o programa
de “bolsas-prémio para a diplomacia”, em favor
de estudantes negros (JACCOUD et al., 2009, p.
275).°

No ultimo ano do governo FHC, foi também
publicado o Decreto n°® 4.228, instituindo, no
ambito da administracao publica federal, o Pro-
grama Nacional de Acoes Afirmativas JACCOUD
etal., 2009, p. 275).

Ja em 2003, primeiro do presidente Lula, fo-
ram criados trés 6rgaos importantes para o en-
frentamento das questoes raciais no pais: (i)
Secretaria Especial de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial (SEPPIR), secretaria com status
de ministério que tem como objetivo formular e
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coordenar politicas para a promocao da igualda-
de racial e articular as acoes do governo federal
de combate a discriminacédo racial, obedecendo
ao principio da transversalidade; (ii) Conselho
Nacional de Promocao da Igualdade Racial (CN-
PIR), orgdo colegiado de carater consultivo vin-
culado a SEPPIR, que tem como missao propor
politicas, e alternativas, de combate o racismo, ao
preconceito e a discriminacao, e de promocao da
igualdade racial; e, (iii) Forum Intergovernamen-
tal de Promocao da Igualdade Racial (FIPIR), cuja
funcéo é reunir organismos executivos estaduais
e municipais voltados para a questao racial. O fo-
rum visa a articular os esforcos dos trés niveis de
governo para implementar politicas de promocéo
da igualdade racial (BRASIL, 2009; JACCOUD,
2009, p. 275).

2.3.2 Politicas para combate ao racismo
institucional®

[...] é¢ chamado racismo institucional (também,
racismo estrutural ou sistémico) o fracasso coletivo
das instituicdes e organizacoes em prover um
servico profissional e adequado as pessoas devido
a sua cor, cultura, origem racial ou étnica. Ele se
manifesta em normas, praticas e comportamentos
discriminatoérios adotados no cotidiano de trabalho,
os quais sdo resultantes da ignorancia, da falta de
atencdo, do preconceito ou de esteredtipos racistas.
Diferentemente da discriminacio direta, o racismo
institucional atua na forma como as instituicdes
funcionam, seguindo as forcas sociais reconhecidas
como legitimas pela sociedade e, assim, contribuindo
para a naturalizacao e reproducéo da hierarquia racial
(BRASIL, 2007b, p. 216).

Um programa com o objetivo de combater
o racismo institucional foi adotado, durante os
anos de 2005 e 2006, pelo Ministério da Saude,
em parceria'' com diversos organismos nacionais
e internacionais. O programa teve dois objetivos
principais: fortalecer a capacidade do setor publico
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na identificagio e na prevengao do racismo institu-
cional, a partir da formulagao de politicas, capaci-
tagdo institucional e revisao de normas e procedi-
mentos, e fomentar a participagao das organizagoes
da sociedade civil no didlogo sobre politicas publi-
cas. Tinha como pressuposto que os tratamentos
desiguais tém como base as praticas dos corpos
funcionais das instituicoes, e que essas praticas
devem ser evidenciadas, debatidas, combatidas e
prevenidas por meio de novas normas, procedi-
mentos e cultura institucional. A estratégia prin-
cipal foi dar visibilidade as praticas de racismo
indireto e atuar na formacao de equipes técni-
cas e administrativas para a consolidacao de uma
rede de apoio a promocao da equidade racial em
saude (JACCOUD et al., 2009, p. 282; BRASIL,
2007b, p. 216).

2.3.3 Politicas para combate as
desigualdades no ensino fundamental
e médio12 (Leis n® 10.639/2003 e n°
11.645/2008)

[...] a primeira torna obrigatéria nas instituicdes
de ensino publicas e privadas de educacdo basica
a inclusdo do ensino de Historia da Africa e das
culturas afro-brasileiras. A segunda cria a mesma
obrigatoriedade no que diz respeito as culturas
indigenas. Sdo esforcos que visam ndo apenas
contribuir para a disseminacdo de ideais e valores
basicos a vida democratica, como também permitir
que os alunos negros e indigenas assumam com
naturalidade e dignidade os atributos que lhe
fazem apenas diferentes dos brancos, nio piores
que esses ultimos. Também oferece aos alunos
brancos a oportunidade de conhecer a historia e
cultura desses outros povos, fornecendo-lhes os
fundamentos necessarios para maior reflexao acerca
das desigualdades raciais que maculam a nacao
brasileira e para seu posicionamento mais consciente
no embate que a sociedade, hoje, trava diante dessa
questao (Leis n.° 10.639/2003 e n° 11.645/2008).

Trata-se de iniciativas muito importantes, pois
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abrem novas perspectivas para o trabalho
com os temas do preconceito, discriminacio
e racismo em sala de aula, assim como para a
capacitacdo dos professores para lidarem com
situacoes de discriminacao direta ou indireta no
ambiente escolar. Nao ha duvidas de que, além
da capacitacdo dos professores, ainda devem ser
enfrentados problemas decorrentes da auséncia
de normatizacdo sobre os critérios e contetidos
necessarios a implementacao das leis, assim
como a disponibilidade de material didatico para
uso nos cursos de capacitacdo e em sala de aula
(JACCOUD et al., 2009, p. 285).

2.3.4 Reserva de vagas nas universidades
publicas?®

[...] para Feres Jr. e Zoninsein (2008, p. 23) uma das
arenas de maior importancia da acao afirmativa e da
construcao da nacionalidade é o ensino superior, visto
que adocéo de politicas preferenciais para admissao
e permanéncia de membros de grupos discriminados
e sub-representados nas elites sociais, politicas e
econdmicas propiciam: (a) mais chance de mobilidade
para os individuos mais bem preparados desses
grupos; (b) expansdo do capital social desses grupos
como um todo; (¢) oportunidade para que o corpo
discente das instituicdes de ensino superior trave
contato com aqueles primeiros individuos, levando-o
a ampliar seu conhecimento sobre temas estruturais
para o desenvolvimento nacional, entre os quais se
encontra o proprio racismo; e (¢) enriquecimento
das experiéncias discentes advindas do contato
entre alunos de diferentes origens socioecondmicas
e trajetorias de vida distintas, levando a universidade
a desempenhar melhor o seu papel na formacéo da

cidadania (JACCOUD et al., 2009, p. 285).

Desde 2001, quando a Universidade do Estadual
do Rio de Janeiro (UER]J) promoveu seu primeiro
vestibular com reserva de vagas para estudantes
negros, um numero crescente de universidades
publicas tem adotado sistemas baseados no mes-
mo principio: ampliacdo do acesso de negros,
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indigenas e grupos oriundos do ensino publico
as universidades publicas, sendo hoje contabili-
zado um numero de 80 universidades publicas
que adotam algum tipo de programa de acao afir-
mativa no pais (PAULA; HERINGER, 2009, p.
7). No caso de universidades publicas federais,
as acoes afirmativas tém sido adotadas de forma
autdonoma e por iniciativa de cada instituicao, em
decorréncia de deliberacdes dos seus Conselhos
Universitarios. No caso de universidades publicas
estaduais, elas tém, em geral, respondido a leis
estaduais votadas pelas respectivas Assembleias
Legislativas JACCOUD et al., 2009, p. 283).

Em razdo da auséncia de uma legislacao federal
para homogeneizar os programas e do fato de que
cada estado adota um critério especifico para a in-
clusdo, existem hoje muitos programas diferentes
em curso no pais. Heringer e Ferreira (2009, p.
141) esclarecem que as analises sobre o processo
de inclusiao podem ser feitas levando-se em con-
sideracdo diversos elementos da politica, inclusi-
ve: a politica adotada (cotas, reserva de vagas ou
bonificacoes por pontos, isoladas ou em conjun-
to); a natureza da instituicao envolvida (publica
ou privada); a meta de incluséo estabelecida (o
termo de duracdo do programa); os sujeitos de
direito contemplados (indios, negros, estudantes
oriundos de escola publica ou pobres e mulheres
negras); os programas de permanéncia ofereci-
dos.

2.3.5 Programa de Promocao da
Igualdade de Oportunidade para Todos

Esse programa adotado pelo Ministério Publico do
Trabalho visa a ampliacdo das oportunidades de
ingresso e de mobilidade ascendente para negros e
mulheres no mercado de trabalho ou, dito de outra
forma, a reducédo das distancias que separam negros
de brancos e mulheres de homens no mercado de
trabalho. O mercado de trabalho é uma drea que
merece muita atencdo, visto que o salario representa
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emmédia 76% darenda das familias brasileiras. Assim,
a falta de oportunidade nesse espaco responde por
parcela significativa das desigualdades economicas e
sociais encontradas na sociedade brasileira (BRASIL,
2007a.; LOPES, 2000).

O Programa de Promocao da Igualdade de Opor-
tunidade para Todos (PPIOT) foi criado em 2005
e tem como objetivo atuar extrajudicial ou judi-
cialmente no combate as discriminacoes de géne-
ro e raca no mercado de trabalho. O PPIOT ¢ im-
plantado em trés etapas. Na primeira, o Ministério
Publico do Trabalho (MPT) convoca as principais
empresas de determinado setor da atividade eco-
nomica para prestarem informacoes sobre seus
trabalhadores, tais como sexo, raca/cor, escolari-
dade, tempo de servico, cargos de chefia, remu-
neracdo, dentre outras variaveis consideradas re-
levantes. A partir desses dados, é construido um
“perfil das desigualdades” para cada organizacéo.
Na segunda etapa, o MPT convoca cada empresa
para prestar depoimento. As empresas sdo, entéo,
inquiridas sobre as desigualdades de género e de
raca ali encontradas e sobre o que vém realizando
para combaté-las (LOPES, 2006, p. 89-90).

A tultima etapa do processo consiste em 0 MPT
tentar estabelecer com a empresa o Termo de
Compromisso de Ajustamento de Conduta, no
qual esta se compromete a cumprir, em dado pe-
riodo, as seguintes metas: (1) aumentar o nimero
de afrodescendentes e mulheres em seus quadros,
quando for esse o caso; (2) aproximar as médias
salariais de afrodescendentes e brancos e de ho-
mens e mulheres; e (3) aumentar a presenca de
afrodescendentes e mulheres nos postos de co-
mando. No caso de nao haver acordo, as empre-
sas sao acionadas judicialmente (LOPES, 2006, p.
90).

O projeto ja foi implementado junto a empre-
sas de dois setores da economia, o bancério e o
supermercadista. Neste ultimo, o procedimento
se encontra na fase de compilacdo das informa-
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coes, ou seja, o MPT ja solicitou as informacoes
sobre a composicao da forca de trabalho das em-
presas, ja recebeu de volta as informacdes solicita-
das e, de ora em diante, trabalhara na compilacdo
dos dados (SOUZA, 2009).

Com relacéo as instituicoes bancarias, o proces-
so encontra-se em fase mais avancada. O Ministé-
rio Publico do Trabalho até mesmo ajuizou acoes
civis publicas, na Justica Trabalhista do DE, contra
cinco dos maiores bancos privados com opera-
¢oes no pais. O MPT ndo teve seu pedido acolhi-
do em primeira instancia e recorreu a segunda.
Os processos ainda nao transitaram em julgado,
mas encontram-se suspensos, visto que nesse ano
(2009) a Febraban concordou em tomar as provi-
déncias necessdrias para atender as exigéncias do
MPT (BRASIL, 2007a; SOUZA, 2009).

3. RESULTADOS ALCANCADOS ATE 0
MOMENTO

Com relacdo as primeiras politicas aqui tratadas,
aquelas implementadas no ambito das institui-
coes federais, poucos avancos concretos foram
registrados, visto que nao foi dada continuidade
as praticas introduzidas. Assim, os programas de
acao afirmativa nos Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario, Ministério da Cultura e Ministé-
rio da Justica foram descontinuados. Da mesma
forma, o Decreto n® 4.228/2002, que instituia o
Programa Nacional de Acoes Afirmativas, néo foi
implementado, apesar de ainda continuar em vi-
gor (JACCOUD et al., 2009, p. 277).

No governo Lula, a criacio da SEPPIR'™ nao
se deu de modo simples. Muitas batalhas inter-
nas foram travadas para a formacdo da secretaria
(GOMES, 2009). Além disso, ao nascimento da
SEPPIR, nao se seguiu a geracao de novos progra-
mas ou acdes. Outro problema apontado é que a
estrutura da SEPPIR e os escassos recursos huma-
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nos e financeiros destinados ao ¢rgao dificultam
sua atuacdo, visto serem amplos os seus objetivos.
A questao que emerge é se a SEPPIR tera o fole-
go, a capacidade politica e os recursos necessarios
para perseguir seus objetivos (GOMES, 2009, p.
110-112).

No que diz respeito ao Programa de Comba-
te ao Racismo Institucional (PCRI), pode-se dizer
que houver certo éxito. O programa teve como
estratégia de funcionamento a atuacdo no apoio
a formacao de agentes de saude, técnicos e ges-
tores e a consolidacdo de uma rede de apoio a
promocao da equidade racial em saude. Algumas
das principais atividades desenvolvidas foram: (i)
realizacao de oficinas de capacitacao para a iden-
tificacéo, abordagem e combate ao racismo insti-
tucional; (i) producdo de material de capacitacao.
Essa producdo teve como principal resultado a
elaboracao do kit, composto por cadernos de tex-
tos e dindmicas basicos, CD-ROM, videos e textos
de apoio dirigidos a trabalhadores e a populacao
em geral. Também foram produzidos dois videos
sobre satde da populacdo negra, para a instru-
mentalizacdo dos funcionarios em satde, o apoio
a formulacao de politicas de promocao da equida-
de e o subsidio a sociedade civil no debate sobre
o tema. Além disso, foi publicado o livro intitula-
do Saude da populacao negra no Brasil: contribuicoes
para a equidade; (iii) realizacao de palestras e ofici-
nas com as equipes técnicas e administrativas das
Opas, do MS, das secretarias estaduais e munici-
pais de Saude e dos servicos da rede SUS a respei-
to do impacto do racismo no processo satude—do-
enca—cuidado (BRASIL, 2007b, p. 219-222).

O PCRI foi criado para funcionar por um peri-
odo de dois anos. A Fase I — implementacao — ter-
minou oficialmente no final de 2006. Atualmen-
te, 0 programa encontra-se na Fase 1I — avaliacao
dos resultados e disseminacao das experiéncias de
combate ao racismo institucional vivenciadas em
suas duas vertentes, a federal e a municipal. Ape-
sar do transcurso de tempo, a Fase Il ainda néo foi
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concluida. Porém, nao restam duvidas de que o
programa permitiu avanco no debate sobre as ini-
quidades raciais no campo da saude JACCOUD
etal., 2009, p. 282; BRASIL, 2007b, p. 223).

O processo de implementacio da Lei n°
10.639/2003 tem se efetivado de forma lenta de-
vido a dificuldades variadas, dentre as quais se
destacam: (ii) a resisténcia a inclusao da tematica
por parte de muitos gestores estaduais e munici-
pais; e (ii) a insuficiéncia de professores capacita-
dos, resultado do limitado numero de cursos de
graduacdo em historia que incluem formacao em
histéria da Africa.

Diante da realidade retratada, em 2006, o MEC
e a SEPPIR estabeleceram uma parceria para o de-
senvolvimento de cursos de capacitacao de pro-
fessores de escolas publicas e privadas no con-
teudo exigido pela Lei n® 10.639/03. Contudo,
dos 25 mil professores inscritos, apenas 6,8 mil
concluiram o curso. Entre as dificuldades encon-
tradas, estavam (i) dificuldades, pelos professo-
res, de acesso e uso dos instrumentos de informa-
tica requeridos; (ii) restricoes do tempo destinado
ao curso devido a escassez de recursos fisicos e
humanos nas escolas; e (iii) dificuldades opera-
cionais do curso, em funcido do grande volume
de inscritos. Diante dos problemas, nao foram
abertas inscricoes para o ano seguinte, para que
os parceiros pudessem avaliar o programa e refor-
mula-lo JACCOUD et al., 2009, p. 286).

Para Nilma Gomes (2009, p. 40), esforcos em
direcao a implementacao da lei vém sendo feitos
pelo MEC em graus diferenciados, mas trata-se
ainda de iniciativas bem incipientes diante dos
desafios que se apresentam. Para a pesquisado-
ra, a Lei n® 10.639 e suas diretrizes entram em
confronto com as praticas e valores presentes na
estrutura e no funcionamento da educacdo bra-
sileira, tais como o mito da democracia racial, o
racismo ambiguo, a ideologia do branqueamento
e a naturalizacdo das desigualdades raciais. Assim
sendo, para a efetivacdo da lei sera necessaria uma
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mobilizacao por parte da sociedade civil.

Quanto aos programas de cotas das universi-
dades publicas, Luciana Jaccoud et al. (2009, p.
284) ressaltam que, apesar de se tratar de expe-
riéncias ainda recentes e de o numero de vagas
ofertadas ser ainda muito limitado, alguns impac-
tos positivos ja se fazem sentir. Em primeiro lu-
gar, destaca-se o fato de que entre as instituicoes
que adotaram programas de cotas e bonificacoes
encontrarem-se nucleos de exceléncia em ensino
e pesquisa do Brasil. Além disso, as cotas tém sido
implantadas em todos os cursos, permitindo que
os estudantes ingressem também em areas mais
prestigiadas de formacdo. Os autores argumen-
tam que esses dois fatores podem promover efe-
tivo impacto na desracializacao da elite brasileira
oriunda das universidades publicas. Interessante
perceber que esse argumento guarda relacio com
aquele esposado por Ronald Dworkin (2002), em
que o autor expressa o seguinte:

While graduation from a selective hardly guarantees
successful career; it may open doors, help Black
matriculants overcome any negative stereotype that may
still be held by some employers, and create opportunities
not otherwise available (DWORKIN, 2002, p. 394).

Também é positivo o fato de que as politicas
de cotas favorecam a democratizacdo do acesso
as instituicoes e a diversificacao do perfil racial e
social do corpo discente, sem prejudicar a quali-
dade do ensino, pois, diferentemente do que fora
especulado por alguns, nao foi observada nem
perda de qualidade do ensino das institui¢oes que
adotaram os programas, nem diferenca significa-
tiva entre o desempenho dos estudantes cotistas
e nao cotistas JACCOUD et al., 2009, p. 284).
Ao escrever sobre a experiéncia das universida-
des de elite americanas na adocao de cotas para
estudantes afro-americanos, Ronald Dworkin
(2002) também registra que ndo houve perda de
qualidade do ensino naquelas instituicoes. Além
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de alterar o perfil do alunado das universidades
publicas e promover a diversidade social e cul-
tural no ambiente universitario, essas acoes tém
permitindo aprofundar o debate sobre a varieda-
de de instrumentos que devem ser mobilizados
na construcdo de maior justica social JACCOUD
etal., 2009, p. 285).

Outra iniciativa que promete grandes resulta-
dos, especialmente pelo empenho que os procu-
radores do Ministério Publico do Trabalho tém
demonstrado dedicar ao caso, ¢ o Programa de
Promocdo da Igualdade de Oportunidade para
Todos (PPIOT). Chama-se a atenc¢do para o fato
de que, mesmo antes que as acoes civis publicas
tenham transitado em julgado, os maiores ban-
cos privados do pais passaram a adotar, ainda que
de forma timida, medidas para oferecer maiores
oportunidades de trabalho a estagiarios e profis-
sionais negros. Nesse sentido, sabe-se que, pelo
menos desde 2007, instituicdes como o Bradesco,
o0 Real e o Citibank mantém convénios com a Fa-
culdade Zumbi dos Palmares'” com o objetivo de
recrutar estagiarios negros. Necessario destacar
que pelos termos do convénio os bancos também
se responsabilizavam por oferecer cursos comple-
mentares a formacao dos estagiarios.

Analistas do Ipea acreditam que essa alteracao
no comportamento dos bancos pode ser verifica-
da apods a decisiao do MPT de recorrer as instan-
cias superiores. Com aquela decisao, houve uma
mudanca na atitude dos bancos em relacao a pra-
tica de discriminacdo racial indireta ou involun-
téria na contrataco ou promocao. E possivel per-
ceber essa inflexdo, pois, mesmo que continuem
a negar as praticas discriminatérias, os bancos
concordaram em adotar acdes para promover a
contratacdo e a promocao de trabalhadores ne-
gros e de mulheres (BRASIL, 2007a).

Desde o ano de 2009, a Febraban esta traba-
lhando para assinar um convénio com o Ministé-
rio da Educacdo (MEC). Pelo acordo, os bancos
reservariam determinado numero de vagas de
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estagios para alunos oriundos do ProUni. O ob-
jetivo é recrutar estagidrios e treina-los para que,
apos algum tempo de trabalho, estejam aptos
para disputar cargos de niveis hierarquicos mais
elevados nos proprios bancos. Além disso, a Fe-
braban estuda a criacio de uma de clausula da
diversidade, que passaria a vigorar nos contratos
com fornecedores. Visa, com esse procedimento,
a incentivar outras empresas a se unirem aos ban-
cos no intento de aumentar a presenca de negros
entre os funcionarios. Além dessa iniciativa, que
ja esta bem encaminhada, a Febraban tem estuda-
do outras possibilidades de parcerias, uma delas
com as faculdades publicas que adotam sistemas

de reserva de vagas para alunos negros (SOUZA,
2009).

4. DESAFIOS A IMPLEMENTACAO
DAS POLITICAS ESPECIFICAS PARA
A SUPERACAO DAS DESIGUALDADES
RACIAIS

A analise apresentada acima fornece subsidios te-
oricos que ajudam a esbocar respostas as questoes
formuladas na introducao do presente trabalho.
Nzo se buscam, evidentemente, respostas defini-
tivas, mas possiveis explicacoes para a realidade
que se observa. De fato, o que se busca entender
sdo os motivos da descontinuidade e pouca efe-
tividade das politicas que visam a superacao das
desigualdades raciais.

A primeira questao foi assim formulada: a de-
sigualdade racial é um problema que os lideres
politicos reconhecem como uma questdo a ser
solucionada? Dela decorrem outras: (i) Por que
essa é uma pergunta que se impoe? (i) O que é
uma questao politica? (iii) Como se pode saber se
uma autoridade politica reconhece uma situacao
de fato como um problema a ser resolvido?

Acredita-se que a questdo tem relevancia por-
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que, como argumentam Cobb e Elder (1995, p.
98), os problemas se tornam um possivel foco da
acdo governamental somente quando sdo perce-
bidos, pelos lideres de determinada comunidade
politica, como uma questao que mereca atencao
publica, por envolver pontos que sao legitimos
no ambito de sua jurisdicao.

Os dados apresentados nas secdes anteriores
revelam que houve, no ambito federal, muita re-
sisténcia para que as desigualdades raciais fossem
reconhecidas como um problema social. E certo
que até 1995 foram consideradas uma nao ques-
tao, visto nao terem sido objeto de nenhuma de-
cisao politica que buscasse sua resolucao.

O periodo entre os anos de 1995 e 2002 as-
sistiu a pequenas alteracdes nesse cendrio, ja que
foram adotadas algumas medidas para solucionar
o0 problema. Mas fica a impressao de que também
nesse periodo as desigualdades raciais nao che-
garam a ser consideradas problemas politicos de
fato. Depoe a esse favor a histéria, hoje revelando
que grande parte das decisdes tomadas no perio-
do nao chegou nem a sair do papel. Além disso,
pode-se ver que a outra parte, constituida pelas
acoes que sairam do papel, foi descontinuada no
ambito daquele mesmo governo que as viu nas-
cer.

Certamente, um dos testes que revela se os li-
deres politicos e demais membros de determina-
da sociedade reconhecem uma condicao objetiva
como uma questao politica a ser resolvida é aque-
le apontado por Cobb e Elder no momento em
que definem o que vem a ser uma agenda formal.
Os autores destacam que fazem parte da agenda
formal aquelas questdes que sao consideradas de
forma séria e ativa pela autoridade tomadora da
decisao. Vao além, ao destacar que existem situ-
acoes em que a autoridade tomadora de decisao
adota algumas politicas com o tnico propdsito
de amenizar frustracoes de determinados gru-
pos e evitar maiores problemas politicos (COBB
e ELDER, 1995, p. 99-100). A falta de continui-
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dade das politicas aqui tratadas e sua pouca ou,
em alguns casos, nenhuma efetividade parecem
denunciar que, apesar de terem sido implemen-
tadas, ndo o foram do modo sério e ativo que re-
queriam.

Em que pesem os equivocos que, certamen-
te, serao cometidos pela falta de distanciamento
dos fatos, o periodo compreendido entre o ano
2003 e os dias atuais parece estar assistindo a
mudancas mais significativas no que concerne ao
reconhecimento das desigualdades raciais como
uma questdo politica e, como tal, merecedora de
atencao por parte daqueles que detém autoridade
para agir em favor da sociedade brasileira.

Privilegiando-se as acoes adotadas na esfera do
governo federal, algumas evidéncias corroboram
essa visdo. Primeiro, no ambito do executivo, a
criacao da SEPPIR, que, como registra Marcus
Vinicius Gomes (2009), é fruto de lutas sociais,
da mobilizacao dos movimentos negros. Porém,
algo a diferencia de outras iniciativas tomadas no
periodo anterior: a SEPPIR, com todas as dificul-
dades e limitacoes, tem sobrevivido. Nao se sabe
dos rumos politicos que o pais tomara a partir de
2011, mas parece dificil imaginar sua auséncia,
ou de orgao semelhante, no cenario politico do
pais em futuro proximo, dada a forca com a qual
se tem imposto a questdo racial nos dias atuais.

Como segunda evidéncia a depor em favor da-
quela visao, pode-se citar o numero de universida-
des federais a adotar algum critério de reserva de
vagas para estudantes negros, ampliando, assim,
suas possibilidades de acesso ao ensino superior.
Algo inimaginavel no passado recente deste pais,
que negava com tanta veemeéncia a existéncia das
desigualdades raciais. Certamente, os diferentes
modelos de reserva de vagas adotados devem ser
objeto de constante aprimoramento, tendo como
base, para o processo seletivo, além dos critérios
concernentes a origem racial e social, aqueles
relacionado ao potencial do aluno para acompa-
nhar o curso, como sugerem Rosana Heringer e
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Renato Ferreira (2009, p. 156-158), e também
aqueles sugeridos por Weisskopf (2008), de se
buscar o maior saldo liquido, ou seja, selecionar
um numero menor, oferecendo aos selecionados
condicoes materiais para a continuidade/conclu-
sao do curso.

Por fim, também, pode ser apontado como evi-
déncia de novos tempos para a questdo racial no
Brasil o Programa de Promocao da Igualdade de
Oportunidade para Todos do MPT, que, como se
viu, tem produzido alguns resultados em area tao
importante como o mercado de trabalho."’

As evidéncias apontadas acima sugerem que as
desigualdades raciais tém sido consideradas um
problema politico a demandar acéo estatal em
prol de sua resolucao. Resta saber, no entanto, se,
em sendo assim reconhecido, o tema se apresenta
como item que conste da agenda formal das au-
toridades tomadoras de decisao. A essa pergun-
ta nao se pode oferecer resposta tnica. De fato,
como se viu, nao ¢ possivel falar de uma agen-
da formal tnica, pois sao diversas as autoridades
com competéncia para tomar decisoes que afetam
o rumo da questdo racial no pais. Dentre essas
autoridades se encontram a presidéncia da Repu-
blica, procuradores e promotores de justica, ma-
gistrados, legisladores, reitores das universidades
publicas, além, é evidente, das autoridades nos
planos estaduais e locais.

Diante do que foi até aqui exposto, parece que
a questao esta posta nas agendas de algumas insti-
tuicoes, como € o caso do MPT e de parte das uni-
versidades publicas, por exemplo. Em se tratan-
do do governo federal, no entanto, a resposta ndo
fica assim tao explicita. Talvez, neste tltimo caso,
o problema ja esteja posto como questao publi-
ca, sem que se tenha ainda transformado em item
que integre a agenda formal do governo; fazendo,
somente, parte da agenda sistematica, como defi-
nida por Cobb e Elder (1995).

Para finalizar, resta responder a ultima ques-
tdo, que é: o que pode explicar tantos impasses e
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descontinuidades na implementacao das politicas
publicas que visam a combater as desigualdades
raciais? Nao serdo oferecidas respostas definitivas
a essa pergunta. Antes, com base no trabalho de
Paul Sabatier e Daniel Mazmanian (1995 [1964]),
serdo formuladas hipoteses que apontam cami-
nhos a serem perseguidos em sua busca. Essas
possiveis solucoes devem, dessa forma, ser vistas
como hipdteses a serem verificadas em pesquisas
futuras.

Paul Sabatier e Daniel Mazmanian (1995
[1964]) argumentam que diversos elementos
contribuem para o sucesso ou o fracasso na im-
plementacdo de uma politica publica. Os autores
os classificam em duas categorias: (i) elementos
internos ao proprio diploma legal (estatuto) que
da origem a politica; e (ii) elementos externos a
esse plano. Entre os fatores externos estdo (a) a
variacao nas condicoes socioecondmicas e tecno-
logicas, o que pode afetar a percepcao da impor-
tancia relativa do problema que a politica ptblica
visa a corrigir; (b) a atencao da midia ao proble-
ma. Dado o poder influenciador da midia de mas-
sa, os problemas que recebem o seu suporte, ou
que, pelos menos, sao por ela ignorados ou ataca-
dos, tém maior probabilidade de ser efetivamente
implementados; (c) a variacao na opiniao publica,
0 que pode gerar alteracao na agenda, dado que
os agentes publicos prestam atencao ao que o pu-
blico em geral considera importante; (d) a altera-
¢do na atitude dos proponentes da politica, como
consequéncia de varios fatores, inclusive daquele
apontado nos itens anteriores, decorrendo dai a
alocacao de menores recursos para o alcance dos
objetivos da politica ou programa; (e¢) a descon-
tinuidade do suporte recebido pelos orgaos su-
periores responsaveis pela implementacao, que
podem alterar ou enfraquecer a acdo da agéncia
pelo corte ou alteracdo dos recursos legais e fi-
nanceiros necessarios a persecucao dos objetivos;
() o comprometimento e habilidade dos agentes
que implementam diretamente a politica publica,
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o que diz respeito a propria inclinacao do agente
com relacdo aos objetivos da politica (o agente
acredita no que esta fazendo, quer fazer?) e tam-
bém a sua habilidade na utilizacdo dos recursos
disponiveis a persecucao dos objetivos propostos.

Os elementos apontados acima deveriam ser
analisados em seu conjunto para que se pudesse
ter uma visao mais completa das razdes que di-
ficultam a implementacao das politicas publicas
aqui tratadas. Como esse procedimento resultaria
em uma quantidade tal de informacdo que nao
caberia nas paginas delimitadas para este traba-
lho, optou-se por considerar apenas dois dos
elementos externos apontados pelos autores, que
sdo (i) a atencdo que a midia da ao problema; e
(i) o comprometimento e habilidade dos agentes
que implementam diretamente as politicas publi-
cas. Essa escolha baseou-se no fato de que, como
apontado por diversos estudiosos da matéria, a
midia ¢ um dos atores-chave a influenciar nao
somente 0 sucesso ou fracasso na implementacao
das politicas publicas, mas também a propria en-
trada e permanéncia de um problema na agenda
formal (p. ex., KINGDON, 1995 [1984]; COBB e
ELDER, 1995). O segundo elemento foi escolhi-
do porque a ideia de democracia racial, que ain-
da se sobrepde como realidade para uma grande
parte dos brasileiros, pode, de alguma forma,
influenciar negativamente o comportamento dos
agentes no momento da implantacao de tais po-
liticas. Além daqueles, sera apresentado um ter-
ceiro elemento: (iii) a complexidade das politicas
em questdo pode levar ao sucesso ou fracasso na
sua implementacao.

* A atencao que as politicas publicas de combate as
desigualdades raciais recebem da grande midia

Existe amplo consenso por parte de diversos
estudiosos no Brasil de que setores dominantes
da midia se posicionam abertamente contrarios as
politicas publicas aqui tratadas (ARRUTI, 2009;
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SAILLANT, 2009; OLIVEIRA, 2005). Recente-
mente, foi publicado um relatério da pesquisa “A
midia impressa no Brasil e a agenda da promocao
da igualdade racial”, realizada pelo Observatério
Brasileiro de Midia, revelando o posicionamento
contrario de grandes revistas e jornais brasileiros
aos principais pontos da agenda de interesse da
populacao afrodescendente (LIMA, 2009).

Em semindrio promovido pela Associacao Bra-
sileira de Imprensa (ABI) em parceria com outras
associacdes do Rio de Janeiro, realizado no més de
outubro de 2009, questionou-se a razao por que
parte expressiva da grande midia nacional se re-
cusa a entrevistar pessoas, celebridades e especia-
listas — como Oscar Niemeyer (arquiteto); Nelson
Pereira dos Santos (cineasta); Roberto da Matta e
Otavio Velho (antropologos); Fabio Konder Com-
parato (jurista); Marco Aurélio Mello e Joaquim
Barbosa Gomes (ministros do STF); Miriam Lei-
tao e Elio Gaspari (jornalistas) — que se mostram
favoraveis as politicas de acdo afirmativa. O deba-
te se deu em torno da seguinte questao:

Por que pessoas tao importantes de nossa sociedade nao
costumam ser entrevistadas sobre o tema acdes afirmativas?
Seria isso produto de uma acdo deliberada por parte da
midia brasileira, possivelmente interessada em fabricar
uma opinido publica contraria a essas politicas? (Site:
CEERT, 2009).

De fato, a questao levantada é digna de aten-
cdo. Visto que a midia, na categorizacao dada
por John Kingdon, é um dos atores visiveis do
processo de fixacdo de uma questdo na agenda
governamental, ela tem o poder de incluir ou re-
tirar um item da agenda.'® Disso deriva a primeira
hipotese:

H, — As politicas puiblicas para a superacao
das desigualdades raciais nao alcancam os
resultados esperados porque a grande midia
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atua como antagonista de tais iniciativas.

* O comprometimento e habilidade dos agentes que
implementam diretamente as politicas publicas

Paul Sabatier e Daniel Mazmanian (1964) argu-
mentam que o comprometimento dos agentes
responsaveis pela implementacao das politicas
é determinado por dois conjuntos de variaveis:
o primeiro diz respeito as preferéncias do agen-
te em relacdo aos objetivos das politicas e a sua
habilidade na utilizacdo dos recursos necessarios
para atingir aqueles objetivos. Outras varidveis a
influenciar o agente sio aquelas relativas a seus
valores pessoais, normas profissionais, a sobera-
nia de que a agéncia goza para a implementacao
das politicas, entre outros. Destacar-se-a, neste
ponto, a variavel ‘valores pessoais do agente’.

O que pensa a sociedade brasileira acerca das
politicas publicas especificas para correcdo de
desigualdades raciais? Quem sdo os técnicos res-
ponsaveis pela implementacao dessas politicas?
Talvez grande parte das dificuldades enfrentadas
para a implantacdo e continuidade das politi-
cas aqui tratadas se deva ao fato de os técnicos
responsaveis por sua implementacdo nao acre-
ditarem em seus objetivos. Argumento que se
fundamenta no fato de muitos brasileiros ainda
acreditarem que no Brasil impere uma democra-
cia racial, decorrendo daqui a segunda hipotese:

H, — As politicas publicas para a superacio
das desigualdades raciais nao alcancam os
resultados esperados porque os agentes
responsaveis por sua implementacao nao se
encontram comprometidos com os principios
por elas ensejados.

* A complexidade das politicas
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Para que as politicas aqui apresentadas sejam
efetivamente implementadas, faz-se necessario
ndo somente o empenho do o6rgio que as insti-
tuiu, mas a aceitacdo de seus principios por par-
te de outros setores da sociedade. Como imple-
mentar, por exemplo, a Lei n° 10.639/2003 sem
que os gestores das escolas e professores estejam
convencidos da necessidade do ensino de historia
da Africa e culturas afro-brasileiras a seus alunos?
Nesse sentido, Nilma Gomes (2009, p. 41) ar-
gumenta que essa legislacdo precisa ser compre-
endida dentro do complexo campo das relacoes
raciais brasileiras, o que implica a insercdo da
questao racial nas metas educacionais do pais, no
Plano Nacional de Educacao, no Plano de Desen-
volvimento da Educacao, nos planos estaduais e
municipais, na gestdo das escolas e nas praticas
pedagogicas e curriculares. Em outras palavras, a
pesquisadora sinaliza que sao necessarias praticas
transversais para que a implementacao seja alcan-
cada a contento.

O mesmo pode ser dito com relacdo a SEPPIR,
para citar apenas outro exemplo. A lei que a ins-
tituiu estabelece que a secretaria deve atuar, entre
outras coisas, na promocdo e acompanhamento
da execucao dos programas de cooperacao com
organismos nacionais e internacionais, publicos
e privados, voltados a promocao da igualdade ra-
cial, e na formulacéo, coordenacao e acompanha-
mento das politicas transversais de governo com
esse mesmo fim. Recentemente, o Ipea (2009)
publicou um relatério de pesquisa junto a SEP-
PIR e demais secretarias do governo federal que
tém nas praticas transversais sua principal forma
de atuacao. O resultado revela que, apesar de a
pratica da transversalidade pressupor o estabe-
lecimento de contatos marcados pelo desejo de
contribuicdo e nao maculados por desconfianca
e competicao, é comum que alguns o6rgaos do
proprio governo federal olhem a atuacdo dessas
secretarias com desconfianca. Ou que atribuam
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a agenda das secretarias especiais conteudo por
demais militante e apartado dos interesses do
Estado. Além disso, o relatério indica que de-
terminados ministérios nao dedicam a devida
importancia a questao racial ou de género, por
exemplo, contrariando a diretriz estabelecida
pelo presidente da Republica para essas questoes.
Como poderia a SEPPIR alcancar seus objetivos
diante de cendrios como esse? Desta secdo deri-
vam mais duas hipoteses; a terceira pode assim
ser formulada:

H, — As politicas publicas para a superacao
das desigualdades raciais nao alcancam
os resultados esperados em razao de sua
natureza transversal e complexa.

E a quarta hipotese foi assim enunciada:

H, — As politicas publicas para a superacao
das desigualdades raciais nao alcancam os
resultados esperados porque nao existe
comprometimento de lideres politicos com
sua implementacao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ontem, o movimento negro lutou pelo reconhe-
cimento de suas demandas e pela necessidade da
formulacao e implementacao de politicas publi-
cas especificas que visassem a superacdo das desi-
gualdades raciais no pais. Nos dias atuais, alguns
passos tém sido dados nessa direcdo. Sao passos
timidos, assim percebidos, especialmente, quan-
do se observa a amplitude do hiato que ainda se-
para negros de brancos na sociedade brasileira.
Destarte, os desafios de ontem ainda se impdem,
e a eles se juntam os dilemas da implementacéo
bem-sucedida das tao aspiradas politicas de su-
peracdo das desigualdades raciais, sendo essa a
conclusao a que este trabalho permite chegar.
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Diante dessa realidade, sugestoes para pesqui-
sas futuras podem ser apresentadas. Para melhor
compreensdo das razoes pelas quais as politicas
publicas aqui tratadas, e outras da mesma natu-
reza, nao tém alcancado os resultados esperados,
sugere-se que sejam investigadas as hipoteses for-
muladas neste trabalho. Pesquisas realizadas nes-
se sentido ampliarao o entendimento acerca dos
seguintes pontos: (i) o papel que a grande midia
desempenha no processo de fixacdo de proble-
mas referentes as relacoes raciais na agenda for-
mal dos agentes tomadores de decisao e sua influ-
éncia na formulacdo, implementacéo e avaliacdo
das politicas e programas que visem a superacao
das desigualdades raciais; (ii) o papel dos agentes
responsaveis pela implementacdo de tais acoes
para o sucesso ou fracasso de tais politicas; (iii)
medidas a serem tomadas para evitar que a natu-
reza complexa e transversal dessas politicas impe-
cam a sua efetiva implementacéo; e (iv) medidas
a serem adotadas diante da resisténcia de lideres
politicos influentes em valorizar tais iniciativas.

NOTAS

! Dados estatisticos recentes sobre as desigualdades raciais podem
sem achados em: Paixao e Carvano, 2008; Brasil, 2008.

2Uma visao resumida sobre a inacdo do Estado brasileiro diante
do racismo no periodo pos-escravatura até a década de 1980 pode
ser vista em Jaccoud (2009); Jaccoud (2008); Theodoro (2008).
’ Para maiores detalhes, ver Sarmento (2006) e Silva Jr. (2002).
Para uma visdo resumida, ver Jaccoud , 2009.

*Uma leitura dos volumes de 12 a 17 do periodico Politicas
Sociais: Acompanhamento e Andlise, especialmente da secdo
intitulada Igualdade Racial, publicados pelo Ipea, evidencia o
ponto em questdo. Disponiveis em: <http://www.ipea.gov.br/
sites/000/2/politicasocial/html/scripthome.html>.

> Para a compreensdo dos conceitos de racismo, preconceito,
desigualdade racial e discriminacéo racial, ver Hasenbalg e Silva,
1992; Vale Silva, 1988; e Hasenbalg, 1979.

«En fait, a diversité» est un argument dont la définition et le
contenu restent volontairement flous. Elle est tres critiquée, outre-
Atlantique, ot elle apparait 2 bon nombre d’observateurs comme
un moyen d’atténuer les effets de systeme du racisme et/ou comme
une tentative <pour contourner les contraintes des pratiques liées
aux programmes d’affirmative actiony. En effet, elle ne prétend pas
atteindre une répresentation <juste> et ses contours sont si vagues
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[...] Globalement, la notion évanescente de diversity revalorise les
pratiques libérales ou, plus précisément, le libéralisme pratique,
tout en lui imposant quelques guarde-fous relatifs aux effets
excessifs et contre-productifs de la discrimination systémique.»

" Para um relato mais detalhado das politicas que serdo
exemplificadas aqui e de outras que néo constam deste texto, ver
o livro: Caminhos convergentes: Estado e sociedade na superacaio
das desigualdades raciais no Brasil, organizado por Marilene de
Paula e Rosana Heringer. A obra organizada por Jonas Zoninsein e
Jodo Feres Junior Acdo afirmativa no ensino superior brasileiro traz
ricas informacdes sobre valores e principios que fundamentam
acoes afirmativas, constitucionalidade das cotas etnorraciais,
critérios para a analise da efetividade das acoes afirmativas, entre
outros. Bons resumos sao oferecidos pelos periodicos do Ipea.

8 Uma abordagem mais ampla sobre essas primeiras politicas é
encontrada no capitulo sobre “Igualdade racial” do periodico
Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise, n. 13, 2007,
publicado pelo Ipea.

° Dentre os citados, o programa do Instituto Rio Branco foi o
unico a sobreviver. Ver mais informacdes em: <http://www.
institutoriobranco.mre.gov.br/pt-br/programa_de_acao_
afirmativa.xml>.

10Uma abordagem mais ampla sobre o tema racismo institucional,
bem como sobre os programas governamentais instituidos para o
seu combate, ¢ encontrada no capitulo sobre “Igualdade racial”
do periodico Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise, n. 14,
2007, publicado pelo Ipea.

"' A parceria envolveu a SEPPIR, o MPE o MS, a Organizacio
Pan-Americana da Saude (Opas), o Department for International
Development — ministério britanico para o Desenvolvimento
Internacional e Reducdo da Pobreza — (DFID) e o Programa
das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). O DFID
foi a agéncia financiadora do Programa de Combate ao Racismo
Institucional (PCRI) e o PNUD, a agéncia responsavel pela
administraciao dos recursos alocados para o programa. O PCRI
também contou com a participacdo dos municipios de Salvador
(BA) e Recife (PE); nesse ambito, visava a identificacao e prevencao
do racismo institucional também nas areas de educacdo, trabalho,
cultura e acesso a justica. O Ministério Publico do Estado de
Pernambuco (MPPE) também participou.

12 Para maiores detalhes sobre o contexto em que surgiu a Lei
n.° 10.639/03, seus limites e possibilidades, ver artigo de Nilma
Lino Gomes em: Caminhos convergentes: Estado e sociedade na
superacao das desigualdades raciais no Brasil.

B Uma analise detalhada e atualizada (até dezembro de 2008)
sobre nao apenas as politicas de cotas das universidades publicas,
mas também as demais acdes que visam a promover o acesso de
estudantes oriundos de grupos discriminados ao ensino superior
pode ser vista em Caminhos convergentes: Estado e sociedade na
superacao das desigualdades raciais no Brasil, livro organizado
por Marilene de Paula e Rosana Heringer.

*Uma boa narrativa sobre os embates, avancos e retrocessos para
a criacdo da SEPPIR no ambito do governo federal é encontrada
na dissertacdo de mestrado de Marcus Vinicius P Gomes: O
Movimento Negro e a Secretaria Especial de Politicas de Promocdo
Racial: um estudo sobre a luta por sentidos sobre a desigualdade
racial no Brasil.
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> Primeira instituicdo de ensino do pais com o objetivo de
incluséo de jovens negros no ensino superior, fundada no ano
de 2002.

!¢ Informacoes colhidas junto ao diretor das Faculdades Zumbi
dos Palmares, em entrevista realizada no dia 22 de maio de 2009.
"Ver Varella, 2009

18Ver Kingdon ([1984] 1995, p. 197).
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RESUMO

O presente trabalho aborda a implementacao das politicas publicas no nivel local, em areas de alta concentracao de pobreza, a partir do
estudo da mediacdo estrutural e dinamica estabelecida pelos agentes implementadores entre a populacao e o poder publico. Analisamos
como esses agentes de implementacao realizam suas praticas a partir da construcdo de mecanismos relacionais, da sua estrutura de redes
pessoais e da interface entre a acao publica e a sociedade, e suas consequéncias no acesso da populacao aos servicos publicos. Os resultados
pretendem contribuir para a compreensdo da implementacdo local no resultados das politicas ptblicas no arranjo federativo brasileiro. Os
resultados empiricos usados para a reflexao da tematica do trabalho foram gerados em estudos qualitativos, com base etnografica, e de ana-
lise de redes sociais desenvolvidos com Agentes Comunitarios de Satude em distintas regides do Brasil, entre 2004 e 2005. Foram estudados
ACS dos municipios de Sobral, Sdo Paulo, Tabodo da Serra e Santo André, a partir de acompanhamento etnografico de suas acdes e com

levantamento das redes sociais dos agentes e da comunidade de implementacio do Programa Satde da Familia.
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ABSTRACT This paper discusses the implementation of public policies at the local level in areas of high concentration of poverty by the study
of mediation and structural dynamics established by the implementing agents in the population and government. We analyze how these agents
perform their practical implementation and by the construction of relational mechanisms and their network structure and its consequences in
people’s access to public services. The results are intended to contribute to the understanding of the explanatory role of location in the results of
public policies in the Brazilian federal arrangement. The empirical results were generated in qualitative studies and analysis of social networks
developed with Community Health Workers in different regions of Brazil between 2004 and 2005. We studied Agents from four Brazilian munici-
palities: Sobral, Sao Paulo, Tabodo da Serra and Santo André. We did ethnographic research to understand their practices and also social network
research, considering the networks from the agents and also from the implementation policy.
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INTRODUCAO

A discussao mais ampla sobre as politicas pu-
blicas e a desigualdade social tem como um dos
principais desafios explicitar os mecanismos in-
seridos no processo de formulacao e implemen-
tacao dessas politicas, que levam a variacao dos
seus resultados e consequéncias nao antecipadas.
Especial relevancia tém aquelas politicas que po-
dem ter como resultado o estabelecimento de ni-
veis distintos de acesso e qualidade dos servicos e
programas publicos entre os moradores de dreas
com alta concentracao de pobreza, ou, de modo
contrario, facilitam o acesso ao poder publico.

Os modelos tedricos tradicionalmente usados
na analise de politicas publicas dao atencdo res-
trita a observacdo dos efeitos do processo de sua
implementacao, especialmente dos que decorrem
da interacdo entre os distintos niveis administra-
tivos e o contexto local. A analise centra-se co-
mumente na formulacdo e na tomada de decisdo
desses formuladores. A partir dai, o que ocorre
nos distintos niveis administrativos da cadeia de
formulacdo-implementaciao de uma politica pu-
blica deixa de ser relevante em termos analiticos;
e considera-se que a burocracia implementadora
limita-se a execucao do explicitamente formula-
do. De forma geral, a implementacdo comparece
na teoria das politicas publicas como uma esfera
meramente administrativa e deixa, portanto, de
considerar importantes consequéncias das dina-
micas de implementacao.

Carecemos, assim, de reflexoes tedricas e estu-
dos que expliquem as dinamicas e os efeitos de
todo o processo de formulacdo e implementacdo
das politicas publicas, passando pelos diversos
atores da cadeia dessas politicas até chegar a me-
nor unidade do sistema de implementacao: os
profissionais da linha de frente ou “burocratas do
nivel de rua”. A literatura sobre esses agentes mos-
trou sua influéncia no processo de implementa-
cao das politicas e seus resultados (LIPSKY, 1980;
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WILDAVSKY, 1979). A influéncia decorreria da
capacidade de eles agirem com discricionarie-
dade, realizando escolhas alocativas, adaptando
critérios e julgando situacoes especificas a partir
de seus proprios valores e referenciais, e nao sé
a partir das regras predefinidas. Apesar da disse-
minacao dessas afirmacoes na literatura, persiste
uma lacuna tedrica e de estudos empiricos que
iluminem o papel do processo de implementacao
e das praticas da burocracia, em seus distintos ni-
veis administrativos, nos resultados das politicas
publicas.

Este artigo retoma essa discussao ao apresentar
consideracoes sobre o processo de implementa-
cao das politicas publicas no nivel local, em are-
as de alta concentracao de pobreza, a partir do
estudo da mediacdo relacional e dinamica esta-
belecida pelos agentes implementadores entre a
populacdo e o poder publico. O objetivo é com-
preender como esses agentes de implementacao
realizam suas praticas e o que as influencia, e suas
consequéncias no acesso da populacéo aos servi-
cos publicos.

O modelo atual de construcao de politicas pu-
blicas, denominado por alguns autores coordena-
cdo ou recentralizacdo federativa, se constitui de
politicas pensadas nacionalmente, como grandes
padroes gerais (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE,
2004), e implementadas localmente, a partir da
apropriacao desses padroes e regras pelos gover-
nos e atores locais. Nessa logica, as politicas pas-
sam por uma cadeia de atores ao longo da qual
sao transformadas, adaptadas e ressignificadas,
construindo em cada nivel administrativo con-
textos institucionais de implementacao.

Quando os agentes “implementadores da pon-
ta”, ou burocratas de rua, vao realizar suas prati-
cas na entrega dos servicos aos cidadaos, ja tém
por tras todo o arcabouco institucional das politi-
cas, com as transformacoes realizadas pela cadeia
de atores, que se soma ainda a discricionarieda-
de que adotam no momento da implementacao.
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Uma politica implementada nao pode, assim, ser
entendida como “uma unica realidade”. Como se
fosse, por exemplo, um tnico processo imple-
mentado homogeneamente em todas as escolas,
unidades basicas de satude, e demais politicas
publicas, em todas as regides de uma cidade ou
de um pais. Embora a formulacido e o desenho
de uma politica explicitem regras universais ou
procedimentos técnicos passiveis de se aplicar
regularmente, observam-se, frequentemente, re-
sultados nao necessariamente previsiveis ou ho-
mogeéneos durante o processo que perpassa a for-
mulacado e a implementacao.

A partir de politicas publicas transformadas,
adaptadas e implementadas de forma heteroge-
nea € que encontramos, na pratica, consequén-
cias diferentes, inclusive opostas, de uma mesma
politica publica. Nesse sentido, a heterogeneida-
de dos resultados pode ter consequéncias mais
ou menos positivas em termos da equidade de
acesso aos servicos publicos. Por um lado, pode
facilitar a apropriacdo e adequacao das politicas
a realidade ou contexto em que sdo implementa-
das, e a dinamica e complexidade dos territorios
(LOTTA, 2006, SPINK, 2001). Por outro lado,
podem reforcar desigualdades sociais na oferta de
servicos diferenciados, em termos de qualidade,
em contextos de intensa segregacdo espacial, em
que a distribuicao dos grupos socioeconomicos
no espaco é muito heterogénea, como no caso das
metropoles brasileiras (TORRES, PAVEZ e GON-
CALVES, 2008).

Desse modo, como apontam Torres et al.
(2008), os processos de implementacao de poli-
ticas e as escolhas dos profissionais que as exe-
cutam localmente podem contribuir para a dife-
renciacao territorial da oferta das politicas sociais,
criando, reforcando ou combatendo processos de
segregacdo e desigualdade.

A discricionariedade dos agentes implementa-
dores, para além de um julgamento normativo,
transforma as politicas, adaptando-as ao contexto
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local. Tsso fica evidente quando trabalhamos com
agentes implementadores que sdo, ao mesmo
tempo, pessoas que moram e convivem na comu-
nidade onde implementam a politica ptblica. No
presente artigo, analisamos o papel desse tipo de
agente implementador na figura dos Agentes Co-
munitarios de Saude (ACS) do Programa Satude
da Familia. Ao serem os atores da ponta, respon-
saveis pela entrega das acoes do PSF nos domi-
cilios dos usuarios, os ACS acabam atuando da
forma descrita por Lipsky (1980) ao conceituar
uma street level bureaucracy.

Eles tomam decisoes alocativas, exercem discri-
cionariedade e tém grande impacto sobre o pro-
cesso de implementacdo. No entanto, esses atores
tém uma particularidade que merece ainda mais
analise a respeito de sua forma de implementacéo.
Pelo fato de serem selecionados entre moradores
da propria comunidade, os ACS acabam se tor-
nando atores hibridos, burocratas comunitarios
que, ao implementar suas acoes, tém ainda mais
mudancas na construcdo de mecanismos e dina-
micas relacionais que modificam a forma como
as politicas foram concebidas, garantindo a elas
novas potencialidades, mas de forma heterogénea
em cada local onde sao implementadas.

Como veremos, sao essas praticas e estruturas
relacionais dos ACS que possibilitam aos agen-
tes implementadores construir politicas mais
adaptaveis as realidades locais, que, por sua vez,
transformam as fronteiras do Estado em algo mais
permeavel. E a permeabilidade do Estado, em
conjunto com as consequéncias ndo esperadas
dessas politicas, cria situacoes especificas para
que as politicas publicas permitam aumento ou
diminuicdo da inclusao social, mudanca das re-
lacoes entre Estado e sociedade, e politicas publi-
cas mais ou menos permeadas das caracteristicas
locais.

Seguimos as afirmacodes de Tilly (2006) de que
a politica publica de fato consiste ndo em grandes
estruturas e fungoes prescritas, mas em dinamicas
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e interacoes contingentes entre pessoas, familias
e pequenos grupos. As consideracoes deste tra-
balho orientam-se, assim, pelo conhecimento da
realidade das politicas publicas efetivamente im-
plementadas, destacando em particular o impac-
to dos processos no resultado das politicas, suas
consequéncias nao intencionadas e seus efeitos,
principalmente no acesso da populacdo a recur-
sos e servicos publicos.

O artigo divide-se em quatro partes, além des-
ta introducdo. Na primeira secdo, apresentamos
uma breve discussao sobre o processo de imple-
mentacdo das politicas publicas no modelo bra-
sileiro de coordenacdo federativa, destacando os
momentos de adaptacao da politica formulada ao
longo da cadeia de implementacdo/formulacao
entre os distintos niveis de governo. Em seguida,
realizamos uma analise dos efeitos produzidos
por mudancas estruturais nos padroes de acesso
as politicas publicas dos grupos que acumulam
desvantagens sociais pelas dinamicas de imple-
mentacdo das politicas, no estabelecimento de
barreiras ou de ampliacao aos recursos ofertados
pelo poder publico, discutindo principalmente o
papel do agente implementador “da ponta”. De-
pois, apresentamos dados empiricos sobre o Pro-
grama Saude da Familia e a atuacao dos Agentes
Comunitarios de Satde a fim de iluminar o papel
dos agentes implementadores nos resultados das
politicas publicas. E, por fim, analises e reflexdes
gerais.

Notas sobre metodologia
Analisamos, neste trabalho, a atuacdo dos Agen-
tes Comunitarios de Satude (ACS) do Programa
Saude da Familia (PSF) a partir do estudo de da-
dos qualitativos e da analise de redes sociais de
trés municipais brasileiros, entre 2004 e 2010.
Os dados qualitativos foram construidos a par-
tir de pesquisas etnograficas, acompanhando o
trabalho de 24 Agentes Comunitarios nos mu-
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nicipios de Sobral (CE), Tabodo da Serra (SP) e
Sao Paulo (SP). Essas informacoes permitiram a
construcao de reflexdes sobre os ACS e como eles
desenvolvem suas praticas com base em mecanis-
mos relacionais.’

Cada ACS foi acompanhado por cerca de duas
semanas. As pesquisas etnograficas se constitui-
ram a partir do acompanhamento do trabalho
dos ACS em todas as suas atividades: as visitas
domiciliares, as reunides e demais acoes dentro
das Unidades Basicas de Saude, suas interacoes
com a equipe, eventos oficiais da Prefeitura e en-
contros da associacao dos ACS, além de algumas
festas e encontros informais. Dessas observacoes,
sdo coletadas todas as interacoes que ocorrem, a
partir das falas estabelecidas (com outros ACS,
com usuarios e outros profissionais), das acoes
desenvolvidas e, inclusive, das formas como se
comportam nesses ambientes.

A partir do levantamento dessas informacoes,
foram organizadas sistematizacoes que contem-
plassem: 1) O exercicio da discricionariedade
dos ACS a partir da observacao e levantamento
de praticas; 2) Os processos de interacao que eles
estabelecem com usudrios e outros profissionais
— organizados a partir de estilos relacionais ob-
servados e sistematizados. A sintese dessas infor-
macoes permitiu comparar o perfil de atuacao
dos ACS, bem como analisar o exercicio de sua
discricionariedade.

Os dados relacionais (quantitativos) possuem
duas fontes distintas. Uma delas foi o levanta-
mento das redes pessoais com os 24 ACS acima
citados. Para tanto, foi usada uma metodologia
propria para o levantamento das redes sociais
que considera os contatos dos agentes e também
a origem, esferas de encontro e tempo de relacao
existente.

O levantamento se deu a partir de entrevistas
nas quais os ACS foram questionados a respeito
de suas esferas de atividade. Assim, tiveram de
apresentar nomes de pessoas referentes a cada
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uma das esferas, sem limite no numero de no-
mes citados e, em seguida, nomes de outras trés
pessoas relacionadas a cada nome citado inicial-
mente. Isso ocorreu sucessivamente até o esgota-
mento de nomes novos na rede social dos ACS.
Depois, para cada nome citado, foram questiona-
dos atributos referentes a: local de residéncia do
individuo; onde conheceu; quando conheceu, se
trata ou ndo dele; onde encontra o individuo.

A segunda fonte dos dados relacionais cor-
responde a um estudo desenvolvido por Pavez
(2006)* para analisar a rede da interface entre o
poder publico e a populacido de uma area de fa-
vela no municipio de Santo André (Regiao Metro-
politana de Sdo Paulo), e eles foram elaborados
a partir da metodologia de Andlise de Redes So-
ciais. Com o levantamento e analise dos dados da
rede de interacao, foi observada a posicéo relacio-
nal e o poder de conexao dos Agentes Comunita-
rios, e como se tornaram, a partir do exercicio da
funcao, novos mediadores.

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Os analistas de politicas publicas comumente se
deparam com grandes diferencas quando com-
param o modo como as politicas ptblicas foram
formuladas, seus planos e normas, com a maneira
como foram colocadas em pratica e implementa-
das. Essas diferencas afetam muitas vezes a pro-
pria avaliacao das politicas publicas, na medida
em que se comparam as expectativas anteriores
aos resultados alcancados e se encontra grande
distancia entre eles.

[sso é ainda mais comum quando os analistas
observam politicas publicas concebidas no nivel
federal, com diretrizes e/ou padroes gerais de
funcionamento, implementadas no nivel local.
Nesse caso, ha ainda maior distanciamento entre
os planos e os resultados efetivos, e uma distancia
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também consideravel entre os resultados da im-
plementacao nos diferentes locais onde a politica
foi efetivada.

Nos ultimos anos, varias politicas sociais brasi-
leiras tém passado por esse processo, que alguns
autores denominam recentralizacdo ou coordena-
cao federativa. A logica é de politicas desenhadas
no nivel federal, com grandes parametros e regras
gerais de funcionamento, e, a partir de uma logi-
ca de incentivos e inducoes, elas vao sendo im-
plementadas no nivel local (ARRETCHE, 2004,
ABRUCIO, 2005, GONCALVES, LOTTA e BI-
TELMAN, 2008).

No entanto, ao longo deste processo de formu-
lacdo e implementacao, a politica publica passa
por uma cadeia de atores (instituicoes e indivi-
duos) que transformam, adaptam, interpretam
e criam novas regras que vao transformando as
politicas centralmente definidas. Essas varias
transformacoes, para além da ideia de erros ou
interesses escusos dos atores, sio consequéncia
do proprio processo que liga a formulacéo a im-
plementacao.

A essa ideia de regras e normas centralizadas
e operacoes descentralizadas esta ligada a logica
de que as politicas publicas podem ser adaptadas
as necessidades, dinamicas e complexidades dos
territérios. Ou seja, analisando o contexto atual
de coordenacéo federativa para alguns setores de
politica, percebemos que, na medida em que as
politicas sao concebidas de forma generalizada no
nivel federal, possibilitam que a cadeia de atores
realize transformacoes e adaptacdes de maneira
que elas se aproximem das necessidades locais,
dialogando com as diferentes realidades e contex-
tos, se enraizem e se territorializem.

A aparente ambiguidade dessa situacao, entre
a necessidade de homogeneizar padroes no nivel
federal e heterogeneizar a implementacdo no ni-
vel local, estd na raiz da propria concepcao das
politicas publicas atuais, na medida em que per-
mitem um balanco entre a homogeneidade de
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acesso a direitos e a heterogeneidade de solucdes.

Mesmo considerando esse quadro, no entanto,
o processo de andlise de politicas ptblicas pare-
ce ainda ndo avancar no sentido de incorporar a
diversidade nas maneiras de implementacdo — o
que reforca a ideia de diferenca entre as politicas
concebidas e os resultados alcancados. Qualquer
processo de andlise e avaliacao de politicas publi-
cas deveria olhar para o que de fato acontece na
implementacdo a fim de compreender como os
programas sao realizados e quais sao seus resul-
tados reais. E, para tanto, uma das ferramentas
necessarias para uma andlise de politicas publicas
é compreender e observar as diversas transforma-
coes pelas quais elas passam até serem colocadas
em pratica. Dessa forma, podemos avancar na
construcao de um arcabouco teérico em que as
dinamicas de implementacdo encontrem um lu-
gar, permitindo entender as causas, processos e
consequéncias das politicas publicas.

Entre o processo de formulacao no nivel fede-
ral e o de implementacao local, ha uma extensa
cadeia de atores em momentos diferentes que tém
poder diverso para transformar elementos da po-
litica publica. De forma geral, podemos apontar o
conjunto de atores responsaveis pela formulacao
de regras e normas gerais (normalmente, atores
federais em dialogo com representantes de outras
instancias); o conjunto de atores responsaveis
pela formulacdo das operacoes e processos de im-
plementacdo (normalmente locais); ha os atores
responsaveis por coordenar a implementacao; e,
por fim, os atores responsaveis por implementar
a politica publica, que denominamos “agentes no
nivel de rua”, ou street level bureaucrats. Dessa for-
ma, a cadeia entre a formulacao e a implementa-
¢do das politicas € um fenomeno multiplexo, ou
seja, ocorre em distintos niveis, e cada um desses
niveis administrativos e burocraticos constitui em
si um locus de formulacao-implementacdo me-
diante o qual a politica é traduzida e adequada de
acordo com seus proprios recursos, linguagens,
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interacoes e referenciais da comunidade de pro-
fissionais alocados em cada um desses niveis

Nesse sentido, as politicas podem sofrer ao me-
nos trés processos de adaptacdo: (1) o momento
em que as regras sdo transformadas em rotinas
e operacdes, (2) o momento em que as rotinas
e operacoes sdo coordenadas e passadas para os
implementadores; e o (3) momento em que elas
de fato sao colocadas em pratica, a partir dos bu-
rocratas implementadores (LOTTA, 2009).

Todas essas transformacoes sdo suscetiveis de
diferentes interpretacoes por parte dos atores. E
é ao longo dessa cadeia de adaptacoes, transfor-
macdes, interpretacoes e decisdes que as politicas
vao tomando caras diferentes, vdo sendo coloca-
das em pratica de diferentes maneiras e, portan-
to, vao gerando resultados heterogéneos que po-
dem gerar certas consequéncias, como maior ou
menor permeabilidade das politicas as questoes
locais, maior adaptabilidade das acoes as necessi-
dades, entre outras.

MUDANCAS ESTRUTURAIS
E DINAMICAS NA PERMEABILIDADE
DO ESTADO

Estudos orientados aos efeitos da implementacao
das politicas publicas na ampliacdo ou restricao
do acesso a servicos publicos destacam que o
papel da comunidade de profissionais envolvida
no processo de implementacéo e as conexdes en-
tre distintos niveis governamentais condicionam
significativamente o processo de implementacao,
induzindo a uma expressiva variabilidade na
adocao de programas sociais (HILL, 2003; DAT-
NOW, 2007; COBURN e STEIN, 2007). Especial
atencdo tem sido dada ao l6cus de interacdo en-
tre o profissional da ponta ou burocrata de rua
e a populacao na forma de alocacao de recursos
e servicos publicos, especialmente aos grupos e
individuos que apresentam acumulos de desvan-
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tagens categoricas (sexo, raca, nivel de rendimen-
to, local de moradia, condicao de migrante, etc.)
responsaveis pela perpetuacao das desigualdades
sociais.

Alguns estudos sobre a politica de educacao
e a desigualdade no rendimento entre alunos e
escolas localizadas em areas de alta concentracdo
de pobreza sugerem que as atitudes, valores, ex-
pectativas e crencas dos professores em relacao a
seus alunos tém impactos substanciais sobre o re-
sultado académico destes (ROMAN, 2003; TOR-
RES et al., 2008). Além disso, Torres et al. (2008)
mostraram que a interacao entre as regras de ope-
racao do sistema de ensino e as preferéncias dos
agentes formuladores e implementadores da po-
litica de ensino fundamental (diretores, supervi-
sores e professores) em distintos niveis adminis-
trativos de implementacdo da politica tem como
consequéncia uma alta instabilidade do quadro
de profissionais em escolas de areas mais pobres,
de dificil acesso e estigmatizadas pela violéncia.
Nessas escolas, como também aponta Peregrino
(2006), observa-se menor tempo de permanéncia
das criancas na escola, mecanismos classificato-
rios e de homogeneizacdo de salas de aula, dentre
outros.

Outros estudos que objetivam a compreensao
das dinamicas de implementacdo verificaram a
centralidade dos agentes implementadores como
mediadores entre o governo e os moradores de
areas com alta concentracao de pobreza, amplian-
do o acesso da populacao a servicos publicos. As
conclusoes do trabalho de Lotta e Pavez (2008)
indicam que, quando temos um agente imple-
mentador que também pertence a comunidade
em que a politica é executada, ou seja, que vem
“de dentro” e circula em ambos os mundos, o da
administracdo publica e a populacéo local, pode-
mos estabelecer dinamicas e relacoes sociais que
tém impacto nas relacdes entre sociedade e Esta-
do, ampliando e diversificando as fronteiras da
acao do poder publico Desse modo, essa discus-
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sdo mostra a importancia de verificar os efeitos
produzidos nos padroes de acesso as politicas so-
ciais dos grupos que acumulam desvantagens so-
ciais pelas dindmicas de implementagcdo das politicas,
no estabelecimento de barreiras ou na ampliacao
aos recursos ofertados pelo poder publico. Esses
grupos apresentam desvantagens nao so catego-
ricas, como apontamos anteriormente, mas tam-
bém relacionais; grupos segregados socialmente
apresentam um padrao de interacdo caracteriza-
da pela homogeneidade dos seus contatos, que
tendem a apresentar caracteristicas semelhantes
as de outros membros do seu grupo, partilhando
as mesmas informacdes e outros recursos sociais
(SUNKEL, 2003; BRIGGS, 2001; FILGUEIRA,
1998).

Para avancar na compreensao dessas dinami-
cas, é importante descrever e analisar a logica da
conexao entre as redes sociais e as dinamicas de
interacao dos agentes implementadores, indagan-
do como essas dimensoes convergem ou combi-
nam na pratica e nos processos de implementacao
das politicas publicas, especificamente na execu-
cdo de politicas em areas de alta concentracao de
pobreza e pessoas segregadas.

A segregacio, entendida como a separacao dos
diferentes grupos sociais no espaco, pode ter efei-
to sobre o padrao de sociabilidade de individuos
de grupos mais pobres. Embora processos distin-
tos, pobreza e segregacdo podem se apresentar
na realidade como fenomenos correlatos. Alguns
estudos (CEM, 2004; SABATINI, 2004) t¢ém mos-
trado que novas formas de pobreza urbana en-
volvem um maior grau de segregacdo espacial e
menor oportunidade de mobilidade social, uma
vez que existem areas com um acumulo de indi-
cadores negativos e com alto grau de homogenei-
dade social.

A reducao do contato entre os diferentes gru-
pos sociais (MARQUES, 2005; TORRES, 2005;
SUNKEL 2003; BRIGGS, 2001) tem efeitos so-
bre as redes sociais, interferindo na extensao e
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diversidade dos vinculos de individuos de comu-
nidades segregadas, e na restricdo dos contatos
ou pontes para fora delas, e com isso do acesso
a recursos materiais (por exemplo, empréstimos
financeiros) e imateriais (por exemplo, informa-
¢do, influéncia, prestigio), que podem ser veicu-
lados em uma dada rede de relacoes.

Pode-se dizer, entao, que a moradia num local
com uma composicao social homogénea e carac-
teristicas socioecondmicas negativas gera efeito
sobre o acesso individual a recursos, devido a
baixa diversificacao de seus vinculos. Isso por-
que individuos do mesmo grupo social tendem
a apresentar caracteristicas semelhantes as de ou-
tros membros do seu grupo, partilhando as mes-
mas informacoes e outros recursos sociais, o que
é conhecido na literatura como principio de intera-
¢do homofilica (GRANOVETTER, 1973). Quando
precisam de informacoes “diferentes”, acessiveis
apenas a outros grupos sociais, devem estabelecer
vinculos ou pontes que unam seu grupo social a
outro grupo social. Vé-se, entdo, estabelecido o
principio de interacdo heterofilica, isto é, o contato
entre atores de circulos sociais ou grupos sociais
diferentes. Essas “pontes” sao vinculos fracos, me-
nos intensos e frequentes, por oposicao aos vincu-
los fortes, mantidos dentro do préprio grupo. Dati,
o autor falar em “forca dos vinculos fracos”.

Para Burt (1992), a coesdo e os vinculos fortes
providenciam beneficios de informacédo redun-
dantes devido a similaridade entre os contatos.’

Por oposicao, os vinculos fracos, isto ¢, os con-
tatos nao redundantes, oferecem beneficios que
se adicionam.

Lin (2001) observa que os individuos que fa-
zem essas “pontes” tendem a estar na fronteira
de seu respectivo grupo social, ocupando uma
posicao estratégica. Ideia semelhante é a de Burt
(1992), ao falar dos “buracos estruturais” (stru-
cutral holes), ou seja, “a separacao entre contatos
nao redundantes”.*

Desse modo, observa-se que o conceito de
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pontes e de buracos estruturais aponta para a
importancia estratégica de certas posi¢oes numa
configuracdo social. No caso das comunidades
caracterizadas pela segregacao, existe uma escas-
sez desses vinculos devido a homogeneidade e
redundancia dos lacos sociais. Nesse sentido, Fil-
gueira (1998) assinala que “comunidades homo-
geneamente pobres apresentam uma estrutura de
oportunidades para a obtencao de capital social
notoriamente limitada”.

Ainda que a interacdo e o contato entre ato-
res de circulos sociais diferentes possam facilitar
0 acesso a outros recursos sociais, o individuo
despende maior esforco para isso, pois precisa
interagir direta ou indiretamente com individuos
de outras (e melhores) posicoes. Nesse sentido,
Woolcock (1998) agrega individuos com distin-
tos graus de poder sociopolitico — por exemplo,
com acesso aos recursos controlados nas esferas
politicas, por 6rgaos publicos — e com individuos
pertencentes a grupos similares, mas localizados
em distintas geograficas.

Assim, adverte-se a necessidade de uma intensa
dacdo que gere uma ruptura desse padrao de vin-
culacao para que, por um lado, possam interagir
com individuos de outros grupos sociais e, por
outro lado, possam acessar recursos sociais por
meio de seus vinculos. Isso conduz a reflexao so-
bre a influéncia da acdo dos governos locais na
transformacao das relacoes sociais dos individuos
que pertencem a grupos segregados.

Trabalhos como os Salum (1999) e os de Pa-
vez (2006) tém demonstrado que a acdo de um
programa social, dependendo da sua modalidade
de implementacéo, pode ter influéncia nos vincu-
los de individuos pertencentes a grupos de baixa
renda e que moram em areas segregadas, tanto
no fortalecimento de vinculos entre individuos da
comunidade, quanto na criacao de vinculos com
individuos pertencentes a outros grupos sociais.

O trabalho de Salum, que compara a organiza-
cao de quinze favelas em Sao Paulo antes e depois
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da intervencao do poder local, mostrou que, em
decorréncia da acao do programa de urbanizacdo
e das atividades participativas ocorridas, houve
um fortalecimento da capacidade organizacional
e uma abrangéncia da atuacao das associacoes
com comunidades vizinhas. Além disso, as infor-
macoes sobre o programa foram democratizadas
e houve uma maior interface entre os técnicos da
Prefeitura e os moradores.’

Comparando-se as observacoes de Kuschnir
(2000), Salum (1999) e Pavez (20006), foi possivel
verificar certa regularidade no estabelecimento de
contatos entre funciondrios da Prefeitura e verea-
dores com a populacao local. Os primeiros estabe-
lecem contato com “liderancas comunitarias” das
areas de baixa renda. Reconhecidos como pessoas
de “ligacao” pelos individuos da burocracia e da
politica local, realizam um papel de mediadores
“entre universos distantes”, nas palavras de Kus-
chnir (2000). Geralmente, esses mediadores dis-
tribuem informacao que vém de atores externos
para os individuos da comunidade, usando dife-
rentes mecanismos de difusio de informaciao —
convite impresso, organizacao de mutirdo, carro
de som — e criando um sistema de transmissao e
repasse de informacdo na comunidade.

A respeito dos vinculos entre funcionarios pu-
blicos e a populacio local, nao é possivel restrin-
gi-los a relacoes clientelisticas. Como constatado
por Salum (1999), ha complexidade nessas rela-
coes, diferentemente do afirmado por boa par-
te da literatura das ciéncias sociais: no discurso
desses autores, bem como no das agéncias inter-
nacionais, haveria apenas “troca de favores” para
a obtencédo de votos. Nunes (1997), partindo de
quatro padroes institucionalizados ou “gramati-
cas” que estruturam os lacos entre sociedade e
Estado no Brasil — clientelismo, corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de pro-
cedimentos —, afirma que, embora sejam cons-
tituidas por principios diferentes e até mesmo
antagonicos, “sdo empiricamente compativeis”,
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ou seja, as gramaticas convivem na realidade. Da
mesma forma, Kuschnir (2000) conclui que as
praticas politicas observadas no seu estudo, que
poderiam ser caracterizadas como clientelismo,
convivem com instituicoes e praticas politicas
construidas a partir de principios democraticos.
Portanto, as praticas observadas ndo sao de um
“outro mundo”, elas estio sempre convivendo,
com diferentes graus de harmonia e tensao, com-
binando-se segundo contextos e circunstancias
especificas. Assim, as relacdes entre funcionarios
da Prefeitura e a populacio local podem apresen-
tar multiplas dimensodes, ou seja, envolver outras
caracteristicas que se encontram mais bem imbri-
cadas.

ENTRE FORMULACAO E
IMPLEMENTACAO: PROGRAMA
SAUDE DA FAMILIA

Como afirmamos anteriormente, a construcao de
um modelo teérico que leve em consideracdo o
processo de implementacdo nos distintos niveis
administrativos até encontrar seu usuario final
permitiria avancar no conhecimento do proces-
so de implementacao e das praticas da burocra-
cia em seus distintos niveis e sua influéncia nos
resultados das politicas publicas. Reconhecendo
a especial importancia da acao do agente imple-
mentador “da ponta”, destacada convincente-
mente pela literatura e em estudos empiricos, é
necessario descrever as dinamicas de implemen-
tacao e relacionais para a identificacao de padroes
e mecanismos inseridos na execucdo de politicas
publicas em areas de alta concentracao de pobre-
za e segregadas. Nesta secdo, apresentamos uma
analise do Programa Saude da Familia, refletindo
sobre a cadeia de implementacao e as dinamicas
de implementacdo dos Agentes Comunitarios de
Saude. Observamos, também, seu efeito na estru-
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tura de relacdes e nas caracteristicas do acesso a
servicos do poder publico entre a populacido mo-
radora de uma area de alta concentracao de po-
breza.

Analisando as caracteristicas do Programa Sat-
de da Familia, podemos enquadra-lo como um
dos frutos do processo de coordenacio federativa
apontado anteriormente.

O PSF atende a essa mesma logica de concep-
coes no nivel federal e adaptacoes no nivel local
para a sua implementacao (LOTTA, 2009).0 Pro-
grama foi criado em 1994, constituindo-se em
uma diretriz federal a ser implementada pelos
municipios. O programa busca garantir atencao
basica com a prestacdo do servico nos proprios
domicilios — com o objetivo de humanizar o aten-
dimento, abordar a satide dentro do contexto so-
cial e intervir nos fatores de risco das residéncias
(MINISTERIO DA SAUDE, 2006).¢

Segundo a légica apontada acima de incenti-
vos e inducdes, os municipios podem optar por
aderir ao Programa desde que sigam as normas
e regulamentos comuns, determinados no nivel
federal. E os proprios municipios, em especial
as secretarias municipais de saude, é que sao os
agentes responsaveis pela implementacao efetiva
do Programa.

O PSF é estruturado a partir de equipes de pro-
fissionais responsaveis por uma drea territorial e
por todas as familias que vivem dentro dela. As
equipes sao formadas por: um meédico, um (a)
auxiliar de enfermagem, um (a) enfermeiro(a)-
coordenador(a) da equipe e de quatro a seis
Agentes Comunitarios de Saude. Cada equipe &,
em tese, responsavel por uma area geografica que
engloba de 600 a 800 familias.

As equipes ficam situadas dentro de uma Uni-
dade Basica de Saude, um equipamento publi-
co onde sao realizados procedimentos basicos e
onde se localizam algumas equipes e profissionais
que nao participam diretamente do PSE

Pela logica do programa, a figura central é o
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Agente Comunitario de Satude (ACS), um mora-
dor da comunidade que se torna responsavel por
ajudar as familias a cuidarem de sua propria sat-
de e da satide comunitaria. O ACS deve ter ensino
médio, mais de 18 anos e residir no bairro ha pelo
menos dois anos. O enfoque do processo seletivo
¢ uma determinacao dos municipios, podendo
priorizar ACS que tenham histérico de lideranca
comunitdria ou que tenham mais conhecimentos
ou formacao técnica. Também fica a cargo dos
municipios a gestdo da formacao dos ACS, sendo
que em certos casos eles passam por um curso
técnico, em outros por uma pequena formacao e
em alguns casos ndo passam por nenhuma capa-
citacao antes de exercerem a profissao. Em con-
junto com sua equipe, o ACS atende os morado-
res de cada residéncia da regiao onde mora e que
esteja sob a sua responsabilidade.

Como outros programas, a arquitetura institu-
cional do PSF é composta por uma cadeia com-
plexa de atores com responsabilidades e abran-
geéncias diferentes, que podem tomar decisdes nos
niveis mais diversos, que, por sua vez, impactam
a forma como o programa sera implementado.

Em primeiro lugar, as normas e regulamentos
sao decididos no nivel federal, a partir de ampla
negociacao com outros niveis de governo e en-
tidades como conselhos de secretarios de sau-
de estaduais e municipais. Apos a normatiza¢éo
federal, os municipios, quando aderem aos PSE
passam a receber repasse de recursos federais,
mas, a0 mesmo tempo, sao obrigados a cumprir
com as regras e normas estabelecidas.

A partir dessas normas gerais, as secretarias
municipais determinam suas rotinas de trabalho,
organizam equipes, unidades basicas e outras ne-
cessidades gerenciais. Essas rotinas siao repassa-
das aos gerentes das unidades, que, por sua vez,
as repassam aos coordenadores de equipe. Por
fim, as rotinas serdo colocadas em pratica pelos
agentes comunitarios de saude, os implementa-
dores no nivel de rua, que terao acesso direto a
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populacao.
Pensando na cadeia de transformacdes pela

qual passa o Programa, podemos imaginar o se-
guinte esquema, exposto no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1 - Cadeia de transformacgdes do Programa Saiide da Familia

Ministério da Saldde
Secretarias Estaduais
e Municipais, Conas,

Conasems,
Polificas Publicas Federais: Cosems
Pactos, Normas, Leis Momento de
Transformacao
1
Secretaria
Definicio de Operacdes Municipal de Satde
e de Trabalho
Momento de
Transformacgao
2
Gerente UBS
Estabelecimento de Coordenador de
rotinas e Coordenacao Equipe PSF
dos Implementores
Momento de
Transformacao
B

Agentes Comunitarios

Implementacao

de Sadde (e outros

profissionais)

Assim, ao longo dessa cadeia, o Programa vai
passando por todas as decisoes, adaptacoes, dis-
cricionariedades e interpretacoes até que chega
ao momento efetivo de implementacao, ou seja,
as maos dos Agentes Comunitdrios de Saude.

Como ja apontamos acima, os implementado-
res de rua, que é o caso dos Agentes Comunita-
rios de Saude, tém uma grande importancia por
serem os elos finais da cadeia de implementacao.
Dessa forma, analisar como esses agentes trans-
formam e adaptam as politicas é essencial na me-
dida em que eles influenciam o acesso da popu-
lacao a direitos e beneficios governamentais e sio
o canal pelo qual a populacdo consegue acessar a
administracao publica, pois interagem continua-
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mente com a populacdo em seu trabalho. Eles,
portanto, se tornam o locus da acdo publica, ja
que sao responsaveis pela mediacao das relacoes
cotidianas entre o Estado e os cidadaos.

Como sera observado neste trabalho, no caso
dos ACS, o fato de serem burocratas e, a0 mesmo
tempo, pertencerem a comunidade, acaba po-
tencializando a capacidade que esses atores tém
em exercer a discricionariedade para adaptar as
politicas ao cotidiano e ser mediadores. Quando
pensamos no papel que esses burocratas de rua
exercem enquanto mediadores, podemos tomar
ao menos duas dimensoes diferentes: a da media-
cao dinamica e da mediacdo estrutural relacional.
A primeira refere-se as praticas implementadas
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pelos agentes e a segunda, a posicdo que ocupam
na interface de interacdo entre poder putblico e
comunidades locais.

Os estudos desenvolvidos por Lotta (2006,
2008 e 2010) tém demonstrado que esses agen-
tes implementadores se utilizam de diversas di-
namicas interativas para estabelecer relacao com
os usudrios das politicas publicas. A partir do uso
de mecanismos de interacdo e da criacdo e ado-
cao de praticas, os ACS adaptam sua linguagem
de forma a torna-la acessivel aos usuarios com os
quais interagem.

A partir da analise etnografica de diversos ACS
em diferentes Unidades Basicas de Saude, Lotta
(2006, 2008 e 2010) identifica que os Agentes
Comunitarios realizam uma transicao entre a co-
munidade e o poder publico na hora de criar e
utilizar seus saberes. O acompanhamento dos tra-
balhos dos ACS permitiu a sistematizacao de qua-
tro mecanismos centrais de interacdo, comuns e
correntes nas praticas dos ACS, que ajudam a
compreender como eles constroem suas acoes: a)
os ACS utilizam referéncias da comunidade em
suas praticas; b) os ACS intercalam saberes ad-
quiridos enquanto profissionais de satde e sabe-
res proprios de suas vivéncias; ¢) os ACS realizam
a traducdo desses saberes; d) os ACS fazem trian-
gulacao.

Além disso, a pesquisa conseguiu identificar
aproximadamente 1.080 diferentes praticas rea-
lizadas pelos ACS em seu trabalho. As praticas
foram levantadas a partir de observacao etno-
graficas dos ACS acompanhados e categorizadas
posteriormente a partir de seu uso e objetivo.
Apds a sintese das praticas, comparamos aque-
las que sdo previstas em lei e as que nao o sao, e
chegamos a seguinte constatacao: em média, 36%
das praticas desempenhadas pelos ACS estao pre-
vistas na legislacao (definidas nas portarias e leis
federais que regem o programa), enquanto cerca
de 64% nao estao previstas. Ou seja, sao praticas
que nao estao explicitamente colocadas na legis-
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lacao ou que estao evidentemente proibidas, mas
que sdo exercidas mesmo assim. Isso demonstra
o alto poder de adaptacdo exercido tanto pelos
Agentes Comunitarios como pelos enfermeiros,
pela equipe ou pela propria Secretaria de Saude
no processo de implementacao do Programa Sau-
de da Familia (LOTTA, 2010).

Ao mesmo tempo, uma analise mais acurada
dessas praticas nos levou a perceber que cerca de
5% delas sao exercidas por todos os ACS, ou seja,
sdo realmente fruto de decisdes do programa que
padronizam as acoes. Ja os outros 95% de prati-
cas sao adaptacoes de exercicios de discriciona-
riedade que nao levam a padroes e, portanto, sao
reflexos de decisdes dos ACS.Assim, percebemos
que, em termos dinamicos, os ACS realizam um
processo de mediacao ligado a adaptar a forma
como interagem com as familias, seja por meio de
mecanismos de interacdo, seja pela adaptacdo de
suas praticas. Vemos, portanto, no trabalho dos
ACS, uma criacdo e uma intercalacdo de saberes
que permitem aos agentes legitimar suas prati-
cas tanto com a populacao como com o poder
publico. Além dessa legitimidade, a intercalacao
permite que os ACS estabelecam um elo, ou uma
ponte, entre esses atores, facilitando o didlogo e
a troca de saberes e de conhecimentos (LOTTA,
2010).

Ao mesmo tempo, esses atores conectam as
politicas publicas as comunidades na medida em
que, por um lado, possuem ambas as linguagens
que possibilitam um didlogo e, por outro, conhe-
cem o cotidiano das pessoas, o que lhes possibi-
lita inserir as praticas da saude nesse cotidiano.

Sobre a dimensdo da mediacdo estrutural, o es-
tudo de Pavez (2006) avancou ao analisar o papel
de mediacao entre o poder publico e a populacao
local dos agentes implementadores de uma poli-
tica publica, no caso dos Agentes Comunitarios
de Saude e outros agentes locais (de habitacao,
educacao) que também sao moradores da area em
que a politica é implementada. Com o uso da me-
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todologia de Analise de Redes Sociais.’

A autora identificou distintos padroes de in-
teracdo entre o poder publico e os moradores de
uma comunidade com alta concentracio de po-
pulacao pobre ao longo do periodo de estudo.®

Ao compreender como se organizam essas pra-
ticas a partir de uma perspectiva relacional, ou
seja, como se inserem esses atores no ambito da
implementacao de uma politica publica, o estudo
demonstrou que, apods a intensificacdo das ativi-
dades do governo local na area, a rede tornou-se
mais democratica em termos dos atores que tém
a exclusividade de realizar o papel de mediacéo,
que, segundo Wolf (1956), sempre existem em
numero limitado.

Com a ampliacdo dos mediadores — encarna-
dos principalmente pelos Agentes Comunitarios
de Satde e por técnicos da

Prefeitura —, houve uma distribuicao do poder
de conexdo entre mais atores em funcao da pre-
senca de agentes implementadores que sao mora-
dores da area de acao dos programas e circulam
“em ambos os mundos”, o da administracdao pu-
blica e o da populacao local, o que lhes outorga
caracteristicas diferenciadoras. Esses aspectos,
também relacionais, permitiram aos agentes cons-
truir suas praticas, que envolviam a traducao, re-
feréncias a questdes locais e triangulacoes.

O estudo também mostrou que, a partir do es-
tabelecimento de contatos verticais e horizontais
em instancias ou eventos de interacdo (da Prefei-
tura e/ou do cotidiano) entre diferentes atores,
deu-se a formacdo de distintas maneiras de me-
diacdo, que envolviam, na definicio de Mische
(2007), a coordenacdo e articulacao de acoes, e
a amplificacdo de informacdes tanto em um sis-
tema vertical como entre individuos com carac-
teristicas semelhantes as de outros membros do
seu grupo em um sistema que podemos chamar
de horizontal. Assim, além das “liderancas locais”,
os agentes implementadores que eram moradores
da comunidade tornaram-se uma ponte entre os
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funcionarios da Prefeitura e a populacao local, de
modo que esses vinculos se estenderam e se di-
versificaram.

Com base nesses resultados, a autora observou
que individuos que se encontravam segregados
passaram a ter novas pontes fora da darea em que
se agrupavam. Desse modo, a acdo do Estado e
dos agentes implementadores possibilitou mu-
dancas na configuracdo das relacoes sociais de
moradores da favela. Houve intensificacio dos
vinculos no interior dessas comunidades e, prin-
cipalmente, a construcao de pontes que favore-
cem a disseminacdo de informacoes e o acesso a
recursos e beneficios. Ou seja, mesmo mantendo
a localizacao geografica, construiram-se vinculos
estratégicos entre grupos que circulam em fluxos
de informacao diferentes. Nesse sentido, revela-se
a importancia do desenho do programa publico e
do modo de implementacao das atividades nessas
areas. Também se mostrou relevante a operacio-
nalizacdo dos programas a partir de individuos
que atuam nas areas, mantendo contato direto
com a populacdo. A autora conclui que a acao
dos atores do governo local — técnicos e agentes
comunitarios — envolvidos na implementacao de
uma politica publica tinha impacto significativo
na forma como se executavam as atividades e a
entrega dos beneficios e servicos publicos, e nos
resultados nao s6 em termos das metas de gestao e
processo dos programas sociais implantados, mas
também nos resultados produzidos em termos de
acesso da populacdo aos servicos publicos, e nos
padroes de interacdo entre o poder publico e a
comunidade local.

ANALISES E REFLEXOES GERAIS

Este trabalho teve como objetivo inicial compre-
ender o processo de implementacao de politicas
publicas no nivel local em dreas de alta concentra-
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cdo de pobreza, analisando como as dinamicas,
praticas e relacoes dos agentes implementadores
permitem conectar o poder ptblico a populacéo.
Para tanto, estudamos a atuacao dos Agentes Co-
munitdrios de Saude (ACS) e do Programa Satude
da Familia, e procuramos avancar na discussao
sobre os “burocratas de rua” e a particularidade
do ACS enquanto tal, refletindo sobre a maneira
como se dao esses aspectos na realidade quan-
do, em especial, temos um agente implementa-
dor que é também morador da area de acao da
politica.

Como vimos, os ACS, mediante o uso de me-
canismos linguisticos, cognitivos e relacionais im-
bricados em suas praticas, realizam uma media-
cao entre a populacdo local e o poder publico que
permite conectar a politica publica ao cotidiano
da comunidade. Esse processo facilita a insercéo
das praticas da saude e de outros servicos do po-
der publico no dia a dia da populacao. Além dis-
so, verificamos que esses agentes tém um poder
de conexao vertical que decorre dos contatos tan-
to com a populacao local — enquanto moradores
e agentes de saude — como com os funcionarios
do poder local, e, a0 mesmo tempo, um poder
de conexdo horizontal, que gera mobilizacdo e
trocas de informacdo interna na comunidade, e
articulacao com outros agentes de outras areas.
Viu-se dinamizada, assim, a interface relacional
entre a sociedade e o poder publico, e entre os
distintos atores envolvidos na implementacdo
das politicas; isso a partir do adensamento dos
contatos entre esses atores, sendo que o papel de
mediacdo dos Agentes Comunitdrios de Saude
tornou-se um fator-chave na transformacao das
caracteristicas dessa interface relacional.

Ademais, o estudo permitiu especificar o pa-
pel e as dinamicas de mediacdo que os Agentes
Comunitarios de Saude realizam, verificando que
nesse caso ha uma sobreposi¢do tanto de cone-
xao estrutural — dados os contatos sociais esta-
belecidos — como de contetdo — dadas as prati-
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cas comunicativas implementadas pelos agentes.
Dessa forma, podemos dizer que esses agentes
implementadores realizam nao s6 uma mediacao
relacional, mas também simbolica. Nesse senti-
do, a mediacdo realiza-se ndo na traducdo “fiel
da realidade”, mas sim na combinacao subjetiva
de sentimentos e de pensamentos, que tomam
sentido mediante a linguagem. Isso nos permite
pensar que a mediacao entre o poder publico e a
populacdo nao ocorre de forma automatica, mas
é construida nas suas praticas de implementacéo,
uma vez que esses agentes transitam entre grupos
sociais e instituicoes em que circulam fluxos de
informacoes distintas e compreendem as crencas,
conhecimentos, etc. que os distinguem. Dessa
forma, esses agentes apresentam caracteristicas
especificas que lhes outorgam grande poder de
mediacao.

E possivel afirmar também que a acio e a posi-
cao relacional dos agentes enquanto mediadores
permitem que as politicas de satide nao se res-
trinjam apenas a ideia da satide como cura de do-
encas, mas também signifiquem que a promocao
da saude esteja ligada a ideia de ambientes e situ-
acoes melhores para as pessoas e a ampliacao do
acesso a informacdo entre os moradores das co-
munidades, pois esses bens, muitas vezes, consti-
tuem beneficios ou servicos oferecidos pelo poder
publico. Geram-se, portanto, a partir da atuacao
dos agentes, distintas consequéncias, tanto para
as politicas publicas como para as dinamicas lo-
cais. Em relacao as politicas publicas, na medida
em que sdo implementadas dialogando com as
necessidades e a realidade do territorio, garantem
melhores resultados, ja que as pessoas se apro-
priam do contetudo das politicas como parte de
seu cotidiano. Além disso, a atuacao dos Agentes
Comunitdrios permite que as proprias dinamicas
se apropriem das praticas, aumentando a aceita-
¢ao e o envolvimento da populacao com algo que
ela reconhece como legitimo e benéfico para si.

Em seguida, observamos que esses processos
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ampliam o numero de mediadores entre o poder
publico e a populacdo local e, portanto, geram
uma distribuicao ou democratizacao do poder de
conexdo entre mais atores em funcdo da presenca
dos agentes comunitarios. Por ultimo, constata-
mos também que a presenca e o papel desempe-
nhado por esses mediadores diminuem o custo
da comunicacao entre o governo e a populacio,
tornando-a mais eficiente e oportuna. Dessa for-
ma, constatamos consequéncias tanto esperadas
como nao previstas, vindas da formulacao e de-
senho da politica que se estabeleceu ao longo do
processo de implementacao.

E possivel concluir, portanto, que a acio des-
ses agentes permite uma insercao do Estado den-
tro das redes relacionais locais. Pensando no en-
foque desses agentes implementadores enquanto
mediadores, podemos nos apropriar dos ensina-
mentos de Lipsky (1980), segundo os quais, em
funcao de sua discricionariedade, o burocrata de
rua pode distribuir e alocar os recursos, outor-
gando maior ou menos acesso. Isso pode ocorrer
para ambos os lados (administracéo publica e po-
pulacao) quando pensamos nesses agentes como
mediadores. Ou seja, os agentes implementado-
res escolhem quais os recursos que levardo para
ambos “os mundos” e constroem as dinamicas de
mediacdo desses recursos, tornando, portanto,
mais permeavel, ou “mais proxima”, a fronteira
entre Estado e sociedade.

Em termos de andlise de politicas publicas, o
presente trabalho avanca nas discussoes apre-
sentadas sobre agentes implementadores. Assim,
considerando as descobertas de Lipsky sobre a
discricionariedade dos agentes de rua, neste tra-
balho apresentamos uma questdo inovadora: a
dos agentes pertencentes as comunidades. Vale
destacar que a literatura até entdo considerava os
agentes implementadores como pessoas de “fora
do mundo” dos beneficiarios dos programas so-
ciais, como é o caso dos médicos, professores ou
policiais estudados pela literatura. Este novo ob-
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jeto de andlise, no entanto, traz consigo a ques-
tao dos agentes implementadores que constroem
pontes relacionais justamente por viverem nas
comunidades em que implementam as acoes. As-
sim, a partir desse novo olhar, avancamos tanto
na discussao sobre a discricionariedade desses
atores como, principalmente, na maneira como
constroem suas acoes, e na relacdo das regras e
instituicdes criadas pelos programas publicos
com a acao desses agentes.

NOTAS

' Dados construidos para a tese de doutorado de Gabriela Lotta,
apresentada ao Departamento de Ciéncia Politica da USP em
agosto de 2010.

2 PAVEZ, T. (2006) Politicas Publicas e Ampliacido do Capital Social
em Comunidades Segregadas: o Programa Santo André Mais Igual.
Dissertacdo de mestrado apresentada ao programa de Ciéncia
Politica da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo.

? Os vinculos fortes entre individuos de um grupo social podem
significar diferencial de poder, controle e hierarquizacdo. No
caso de comunidades mais pobres, Almeida e D’Andrea (2005)
mostraram numa favela de Sdo Paulo a relevancia dos lacos
familiares e dos vinculos entre conterraneos para a obtencéo de
diversos tipos de recursos.

*Os individuos que atravessam esses buracos (gatekeepers) ganham
uma vantagem, o que nao significa que os grupos ndo tenham
consciéncia da existéncia uns dos outros, e sim que as pessoas
que se encontram de cada lado do buraco estrutural circulam em
diferentes fluxos de informacao.

> A urbanizaczo de favela é uma politica caracteristica dos governos
municipais do Partido dos Trabalhadores (1), que teve inicio na
década de 1980.

© Atualmente, o Programa tem cerca de 28 mil equipes atuando em
80% dos municipios brasileiros, o que abrange cerca de 65 milhoes
de pessoas (35% da populacao brasileira).

" A metodologia de Andlise de Redes Sociais permite identificar
padrdes de relacionamento entre atores numa determinada situacao
social e suas mudancas no tempo. No Brasil, estudos como os
de Pavez, Toledo e Gongalves (2009), Marques (2003) e Marques
(2000) usaram a metodologia para explicitar o padrdo de relacdes
dos atores envolvidos com tematica de uma determinada politica.

8 O programa estudado envolvia a coordenacdo das atividades
de diferentes programas sociais e de servicos urbanos, inclusive
o Programa de Agentes Comunitarios da Saude (PACS),
circunscrevendo-a territorialmente em areas de favela do municipio.
A execucio dos programas envolvia técnicos da Prefeitura e agentes
implementadores locais, inclusive os oito Agentes Comunitarios de
Saude do PACS.
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ESTRATEGIA, ESTRUTURA E COMPETENCIAS:
TRES EMPRESAS DE SERVICOS EM SAUDE

STRATEGY, STRUCTURE AND COMPETENCES: THREE HEALTH SERVICE COMPANIES

RESUMO

O artigo trata da analise de trés empresas de servicos em satde. Sao operadoras de planos de satude na modalidade autogestao. Analisam-se
suas estratégias, estruturas organizacionais e competéncias gerenciais, a luz dos conceitos encontrados na literatura. Descrevem-se as estru-
turas, as diretrizes de atuacéo e satisfacao dos clientes utilizando-se da analise de documentos e entrevistas com seus principais gestores.
Verifica-se como sao entendidos e utilizados esses conceitos no contexto das relacdes das operadoras com os prestadores de servicos e os
beneficiarios. A literatura aponta para a coeréncia, o alinhamento e a consisténcia entre os conceitos de estratégia, estrutura e competéncias,
como forma de aumento de competitividade e desenvolvimento organizacionais. Encontram-se alguns vazios nas explanacoes tedricas sobre
estas relacoes. Os indicadores de desempenho e 0 mapa estratégico néo aparecem organizados como instrumentos de analise e avaliacio
das estratégias. Estes sdo parcialmente utilizados pelas operadoras e de forma néo sistematizada. Encontram-se alguns limites tedricos nas

explicacoes dos conceitos quando da sua aplicacao nos casos estudados.
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ABSTRACT The article concerns the analysis of three health service plan companies based on a self management mode. Their strategies, orga-
nizational structures and managerial skills are reviewed, on the light of the concepts found in the literature. The structures, guidelines and clients’
satisfaction are described through the analysis of documents and interviews with its main managers. These concepts were checked how they are
understood and used concerning the relations among the operators and their service providers and beneficiaries. The literature points at the co-
herence, consistency and alignment among the concepts of strategy, structure and managerial skills as a way to increase the competitiveness and
development of organizational competences. Some lacks can be found in the theoretical explanation of these relations. The performance indicators
and strategic map do not appear as organized tools of analysis and evaluation of their strategies. These tools are partly used by the operators, in
a non-systematic way. There was found theoretical limits in the explanation of the concepts when they are applied in the reviewed cases.

KEYWORDS Strategy, structure, managerial competences, organizational competences, health service plan companies.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo geral a analise
da coeréncia, da consisténcia e do alinhamento
da estratégia, estrutura organizacional e das com-
peténcias gerenciais de trés operadoras de planos
de saude a luz das categorias conceituais encon-
tradas na literatura. Seu objetivo especifico é ve-
rificar o entendimento do escopo das teorias, esse
alinhamento, utilizando empresas de pequeno e
médio porte.

A literatura aponta para a coeréncia, o alinha-
mento e a consisténcia entre os conceitos de es-
tratégia, estrutura e competéncia (FLEURY, 2002,
2006; KAPLAN, 2004, 2006), quando aplicados
como forma de aumento de competitividade por
parte da organizacao.

As operadoras de planos de saude, modalida-
de autogestao, sao organizacdes de pequeno e
médio porte em termos de recursos humanos,
mas grandes em relacdo a contratacao de servi-
cos no mercado e a movimentacio de recursos
financeiros. Sdo empresas que utilizam muito in-
tensamente o conhecimento e a informacao; sao
organizacoes profissionais, como classifica Mintz-
berg (1995). Sao empresas que buscam, com sua
estratégia, a sobrevivéncia em um mercado com-
petitivo, e em processo de concentracao. Apesar
de serem monopolistas, duas delas procuram au-
mentar sua competitividade, dadas as ameacas de
entrada no mercado das demais modalidades de
operadoras.

Suas estruturas organizacionais procuram dar
respostas as necessidades de suas operacoes, além
de serem condicionadas pela estratégia adotada
(CHANDLER, 1962). Os recursos internos po-
dem ser classificados como muito bons.

A geracao e desenvolvimento de competéncias
organizacionais e gerenciais sao elementos de sus-
tentacdo delas na competicdo. As trés operadoras
sofrem a concorréncia das unimeds e medicinas
de grupo através de custos e produtos. As pes-
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soas e suas competéncias individuais tornam-se
elementos centrais nessa relacao e contexto.

As pequenas e médias empresas sao campos
importantes dos estudos organizacionais, pois
sdo responsaveis pelo aumento de competitivi-
dade e fortalecimento de nossa economia. Este
estudo de caso pretende contribuir para a aplica-
cado e analise dos conceitos de estratégia (Kaplan),
estrutura (Mintzberg) e competéncias (Quinn),
e suas inter-relacoes em pequenas e médias em-
presas, e também mostrar alguns dos limites das
explicacoes teoricas para as pequenas e médias
empresas.

E feita uma breve avaliacio da extensa litera-
tura disponivel sobre o assunto. Verifica-se, pelo
estudo das operadoras, como esses conceitos sao
aplicados na sua atuaciao junto ao mercado, ou
seja, como sao utilizados, e as possiveis relacoes
entre eles. Este trabalho se limita ao estudo desses
conceitos.

As trés operadoras analisadas sao: Sabesprev,
Metrus e Fundacao Cesp, que descrevemos a se-
guir. Esse ¢ um dos limites do estudo, dado ser
uma amostra por conveniéncias.

1.1. Caracterizacao das operadoras

As operadoras de planos de assisténcia a satde,
modalidade autogestdo, sao aquelas destinadas a
um grupo fechado de beneficiarios e nao visam
ao lucro, seja porque nascem da gestao de um
plano no ambito da drea de recursos humanos de
uma empresa, ou porque sao operadas por uma
pessoa juridica sem finalidade lucrativa.

Os participantes dos planos de assisténcia a satde
administrados pelas empresas de autogestao pos-
suem, necessariamente, representacao dos 6rgaos
deliberativos dessas operadoras, sendo corres-
ponsaveis pela propria gestao da operadora.

A Sabesprev é uma Fundacao que presta servi-
cos a funcionarios de uma grande empresa estatal
da area de saneamento. Essa Fundacdo atua em
dois grandes ramos de atividade: previdéncia e
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assisténcia a saude. Analisa-se apenas o setor de
assisténcia a saude.

Sua estrutura da area da satde é composta por
uma diretoria de saude e trés geréncias. Ha um
diretor de beneficios ao qual a diretoria de satde
¢ subordinada. A Fundacdo tem 100 funcionarios
e atende 52 mil pessoas beneficiarias com 9 mil
empresas prestadoras de servicos.

Suas patrocinadoras sao: a Companhia de Sa-
neamento Basico do Estado de Sio Paulo (Sa-
besp), a Fundacdo Sabesp de Seguridade Social
(Sabesprev), bem como outras pessoas juridicas
admitidas como tal, que venham a assinar o Con-
vénio de Adesao previsto na legislacdo em vigor.
Elas sao responsaveis pela supervisao e fiscali-
zacdo das atividades da Fundacdo, devendo en-
caminhar o resultado das suas analises ao 6rgao
regulador e fiscalizador.

A Sabesprev administra planos previdenciarios
(planos de suplementacio e plano de reforco),
planos médicos (Sabesprev Satuide, Plano Alter-
nativo e Intermédica), odontologicos (plano con-
vencional e plano integral), empréstimos (em-
préstimo pessoal) e seguros (seguro de vida em
grupo).

Ela tem como meta ser a melhor opcao em ser-
vicos de previdéncia e saude em um mercado ex-
pandido, excedendo as expectativas e necessida-
des dos clientes, proporcionando alta satisfacéo
com os produtos/ servicos oferecidos e rentabili-
dade adequada, em um ambiente organizacional
dindmico e harmonioso. Sua missao é contribuir,
de forma responsavel, para que seus clientes te-
nham uma qualidade de vida digna e saudavel.
Seus valores sdo: orientar as acdes de forma pro-
fissional, ética e transparente; manter relacio-
namento respeitoso e proativo com os clientes;
manter a integridade e sigilo das informacodes dos
clientes; praticar gestao participativa; valorizar o
capital humano interno na busca de exceléncia
e manter sinergia, conflanca e comprometimento
nas relacdes com os patrocinadores, conselhos,
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parceiros e entidades representativas de forma a
possibilitar beneficios reciprocos. Caracteriza-se
como uma operadora de uma tnica empresa.

Ja o Metrus — Instituto de Seguridade Social é
uma operadora de planos de assisténcia a saude,
modalidade autogestao. Sua missao é proporcio-
nar aos participantes renda suplementar de apo-
sentadoria, assisténcia a saude e outros beneficios
do mercado de seguridade social, com padroes
elevados de qualidade e custos compativeis.

A composicao dos érgaos de direcao do Metrus
é dada pela seguinte estrutura: Conselho Delibera-
tivo: é o 6rgao maximo da estrutura organizacio-
nal, além de ser responsavel pelo direcionamento
estratégico do Instituto. Tem como funcéo a su-
pervisdo e a orientacao politico-administrativa do
Metrus, cabendo-lhe fixar as diretrizes, os objeti-
vos, as politicas de beneficios, de servicos assis-
tenciais e de aplicacoes do patrimonio; Conselho
Fiscal: é o o6rgao fiscalizador do Metrus, cabendo-
lhe zelar pela sua gestao econdomico-financeira;
Comité de Investimento: é o 6rgao encarregado
de avaliar, definir estratégias de investimento e
orientar a execucdo do Plano de Aplicacdes do
Patrimonio aprovado pelo Conselho Deliberati-
vo, de acordo com normas gerais estabelecidas
pela diretoria executiva para seu funcionamento;
Comiteé de Gestdao Metrus Satude: é o 6rgao de as-
sessoramento da diretoria executiva do Metrus,
instituido com fundamento nos artigos 26 e 32
do Estatuto do Metrus. Tem por objetivo (nos ter-
mos dos Regulamentos do Plano de Assisténcia a
Saude — Metrus Satde, nas modalidades: Integral
— MSI, Especial — MSE; Basico — MSB; e Odonto-
logico — MSO) tornar efetiva, no acompanhamen-
to técnico-financeiro desse plano, a participacao
de todos os segmentos interessados no programa
de assisténcia médico-hospitalar e odontolégica
administrado pelo Instituto, visando atender as
seguintes finalidades primordiais: I — A qualidade
dos servicos proporcionados pelo plano e o bom
atendimento a todos os seus participantes; Il —
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Uso adequado dos servicos pelos participantes,
de modo a alcancar o melhor desempenho técni-
co e financeiro do plano.

O quadro de funciondrios da Metrus Saude ¢é
composto por: 18 ativos; seis estagidrios; um di-
retor, um gerente e uma assessoria. Temos, por-
tanto, uma diretoria e uma geréncia, e quatro are-
as de atuacdo. Assim como a Sabesprev, também
se caracteriza por ser operadora de uma unica
empresa.

A Fundacdo Cesp é uma entidade fechada de
previdéncia complementar que administra pla-
nos de previdéncia e satude para os colaboradores
das grandes empresas do setor de energia elétrica
do estado de Sao Paulo. Foi criada em 1969, ini-
cialmente com a finalidade de oferecer beneficios
assistenciais, prestando servicos exclusivamente a
Companhia Energética de Sao Paulo — Cesp. S6
passou a gerir planos previdencidrios a partir de
1977. Atualmente, a Fundacido Cesp apresenta
100 funciondrios em sua estrutura, e tem 117.635
beneficiarios, além de 14 patrocinadores.

Os orgaos de direcao sao compostos por meio
da seguinte estrutura: diretoria executiva: respon-
savel pela administracio da Fundacao Cesp de
acordo com as disposicoes estatutarias, regula-
mentos, normas e orientacoes da assembleia geral
e do conselho deliberativo; assembleia geral: 6rgao
de deliberacao, investido de poderes para decidir
os negocios relativos a finalidade da entidade e
para tomar as resolucoes adequadas aos seus de-
senvolvimento e defesa; conselho fiscal: sua fun-
¢do é examinar, aprovar e dar parecer sobre os
relatorios, demonstrativos financeiros e balanco
anual da entidade; comités gestores de investimen-
to e previdéncia: constituidos por representantes
das empresas patrocinadoras, dos participantes
e dos assistidos. E um o¢rgao deliberativo com
competéncia para acompanhar a gestao dos pla-
nos previdenciarios e a politica de aplicacdo dos
investimentos; conselho deliberativo: 6rgao de de-
liberacao colegiada, responsavel pela orientacio
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administrativa da entidade, composto por repre-
sentantes das empresas patrocinadoras, dos parti-
cipantes e dos assistidos.

A Fundacdo Cesp tem como missdo elaborar e
administrar com exceléncia planos de previdén-
cia e de saude para que as pessoas possam viver
e construir um futuro com qualidade e tranqui-
lidade.

O desenho organizacional das trés operadoras
¢ muito parecido, principalmente da Fundacao
Cesp e da Sabesprev, dado o tamanho das duas.

2. METODOLOGIA

Trata-se de um estudo de caso multiplo: a na-
tureza da analise dos dados obtidos em campo ¢é
qualitativa e exploratoria. Os dados e informacoes
foram obtidos por meio de entrevistas semiestru-
turadas com os executivos das operadoras. As teo-
rias e modelos utilizados sao os de Kaplan (2001)
para estratégia, Mintzberg (1995) para estrutura
e Quinn (2003) para competéncias. Sendo um
estudo de caso de trés operadoras, os dados e in-
formacoes foram coletados a partir de:

a) levantamento das estruturas das operado-
ras e da andlise de documentos (estatutos, re-
gimentos internos, organograma e legislacdo
pertinente);

b) levantamento dos processos criticos de fun-
cionamento das operadoras, por meio de entre-
vistas com os gestores;

c) aplicacao de um questionario sobre compe-
téncias, a ser preenchido pelos gestores;

d) descricao das estratégias adotadas a partir da
analise das entrevistas com os gestores; e

e) levantamento das informacoes e dados sobre
o0 tema nas publicacoes das agéncias.

O trabalho teve inicio com as analises de docu-
mentos, leis, estatutos e regimentos internos e os
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desenhos das estruturas organizacionais das insti-
tuicoes. O corpo basico da coleta de informacoes
é composto pelas entrevistas realizadas com os
principais executivos das operadoras mediante a
aplicacao de um roteiro com 40 perguntas. Anali-
sou-se, a partir das respostas a essas perguntas, o
discurso dos gestores. As entrevistas foram todas
transcritas. Em complemento, foram feitas visitas
a empresas, com conversas informais e observa-
céo direta do dia a dia da operadora, constituin-
do-se um estudo de campo. A sistematizacao das
entrevistas esta Como anexo neste artigo.

Este estudo de caso utilizou-se dos conceitos
obtidos na literatura, resumidos e sintetizados,
de estratégia, de estrutura e de competéncia. A
coleta e a analise dos dados e das informacoes das
operadoras foram realizadas com base nesses trés
conceitos. E, portanto, um estudo causal ou ex-
ploratorio (YIN, 2005).

Algumas das perguntas formuladas aos gesto-
res foram: “Como gerenciar estrategicamente as
operadoras através de sua estrutura adotada?”;
“Qual o melhor desenho de estrutura?”; “Qual é
a estratégia a ser seguida?”, “Quais as suas com-
peténcias gerenciais?”; “Quals sdo 0s processos
criticos (sistemas de informacoes gerenciais, ban-
co de dados, indicadores epidemioldgicos, ana-
lise de risco e controle de qualidade)?”; “Como
a estratégia pode ‘agregar valor’ aos servicos das
operadoras (valor financeiro, retorno economi-
co, cumprimento de missdo/visao, satisfacao de
necessidades dos beneficiarios, responsabilidade
social etc.)?”, dentre outras que compdem as 40
questoes.

3. CONCEITOS

“Estratégia” ¢ uma palavra oriunda do vocabulo
grego “strategos”. Significa o desempenho de uma
posicdo de comando. E também considerada arte
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dos generais — habilidades psicolégicas e com-
portamentais com as quais 0s generais exerciam
sua funcao (ou posicao). Na lingua inglesa, o con-
ceito de estratégia envolve algo fora da visdo do
inimigo (MOTTA, 1990).

A estratégia é uma atividade que tem relacao
com o ambiente da organizacdo, ou seja, como
a organizacao lida com o mercado e a sociedade.
As estratégias das operadoras devem ser explici-
tadas, discutidas e constantemente avaliadas por
seus gestores. A estratégia ¢ uma atividade volta-
da para fora, dependendo do ambiente. A Sabes-
prev, a Metrus e a Fundac@o Cesp focam o cliente
(beneficiario) e, com o apoio das patrocinadoras,
estabelecem uma parceira de atuaciao no merca-
do.

A estrutura organizacional deve estar atrelada
a estratégia da organizacao. Essa estrutura é con-
dicionada pela estratégia a ser adotada (CHAN-
DLER, 1962). Por sua vez, a estrutura também
influencia a estratégia, no momento da execucao
desta.

As competéncias gerenciais sdo determinadas
pela estrutura e pelo modelo organizacional ado-
tados, e pelos respectivos papéis exercidos pelos
gestores nas operadoras (QUINN, 2003).

3.1. Estratégia
E a formulacao da visao, missao e objetivos da
organizacao, bem como o plano de agdo para
alcanca-los, considerando as forcas e fraquezas
internas, e o impacto das forcas do ambiente e da
competicao. Os valores e crencas dos fundadores,
lideres, gestores e membros da comunidade de
interesses sao determinantes no estabelecimento
da visdo, missdo e objetivos. A estratégia direcio-
na a empresa, da consisténcia as suas decisoes,
além de resultar de um processo de tomada de
decisao. As suas decisoes sao de natureza qualita-
tiva, e devem ser coerentes entre si.

A formulacdo da estratégia é, essencialmente,
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um processo de reflexdo, que pode ser sistematiza-
do e formalizado ou implicito. A implementacdo
é a estratégia em acdo, a intencdo convertendo-se
em resultado, enfim, a capacidade de executar a
estratégia. A formulacido deve ser integrada a im-
plantacao da estratégia; segundo Norton e Kaplan
(2004), “a capacidade de executar a estratégia é
mais importante do que a qualidade da estratégia
[...]". Os autores ainda enfatizam que “70% dos
fracassos decorrem de problemas de ma execucéo
da estratégia” (NORTON e KAPLAN, 2004).

O conceito de arquitetura estratégica é com-
posto pelos seguintes elementos: defini¢do clara
da estratégia de negdcio; construcao de um core
business como um componente estratégico; cria-
cdo de um mapa estratégico, identificando indi-
cadores tangiveis e intangiveis; identificacao dos
produtos no mapa estratégico; alinhamento da
estrutura com os “produtos”; desenho de siste-
mas de mensuracao (scorecard); implementacdo
do gerenciamento por indicadores; revisio con-
tinua das mensuragdes, comparando-as a0 mapa
estratégico. Ha dois fatores que sao vistos como
dificuldades de gestao: como mensurar os resul-
tados das estratégias e como alinhar a estrutura
com os produtos/servicos.

As organizacoes que tém clareza estratégica de-
monstram foco, definem processos de alocacdo de
recursos, que usam de maneira eficaz, e possuem
visdo. A unidade estratégica envolve funcionarios
e clientes nos fins (objetivos) e nos meios (proces-
sos) de trabalho realizado pela organizacdo. Dessa
forma obtém-se a coeréncia e a consisténcia das
acoes estratégicas.

A analise SWOT da organizacao ¢ a avaliacao
global de suas: a) forcas (strenghts): variaveis in-
ternas e controlaveis que propiciam uma condi-
cao favoravel para a organizacao em relacdo ao
seu ambiente (a qualidade dos profissionais e as

condicoes técnicas de trabalho sio consideradas

forcas nas trés operadoras, observadas e declara-

das pelos gestores); b) fraquezas (weaknesses): va-
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riaveis internas e controlaveis que produzem uma
situacao desfavoravel para a empresa em relacio
a0 seu ambiente (no caso. encontramos uma forte
cultura de controle, o que de certa forma inibe
a criatividade organizacional das operadoras); ¢)
oportunidades (opportunities): variaveis externas e
ndo controlaveis que podem criar condicoes favo-
raveis para a empresa, desde que ela tenha con-
dicoes e/ou interesse de usufrui-las (temos nas
trés operadoras a qualidade dos servicos perce-
bidos pelo cliente); d) ameacas (threats): variaveis
externas e nao controlaveis (entre elas temos o0s

unimeds e as medicinas de grupo. que exercem
forte concorréncia as operadoras de modelo au-

togestdo).

No livro Estratégia em acdao (KAPLAN, 2004),
é possivel observar como as adeptas bem-suce-
didas seguiam cinco principios gerenciais para
se tornarem “organizacdes orientadas para a es-
tratégia”, o que implica traduzir a estratégia em
termos operacionais, alinhar a organizacdo a es-
tratégia, transformar a estratégia em tarefa de to-
dos, converter a estratégia em processo continuo
e mobilizar a mudanca por meio da lideranca
executiva. A organizacao orientada para a estraté-
gia propoe resultados notaveis. Temos a seguinte
formulacao: descricdo da estratégia + mensuracao
da estratégia + gestdo da estratégia. Encontramos
dificuldades na implantacio dessa formulacdo
nas trés operadoras, tanto nos niveis conceituais
quanto nos operacionais.

Um dos requisitos-chave da boa governanca
corporativa é a transparéncia da estratégia da or-
ganizacdo, bem como do seu acompanhamento.
Os conselhos de administracao das trés operado-
ras tém, nesse sentido, requisitado a explicitacao
da estratégia para a sua aprovacao e acompanha-
mento.

A estratégia de uma organizacao descreve como
ela pretende criar valor para os acionistas, clien-
tes e cidadaos. Se os ativos intangiveis da organi-
zacdo representam mais de 75% de seu valor, a
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formulacdo e a execucao da estratégia devem tra-
tar explicitamente da mobilizacdo e alinhamento
dos ativos intangiveis (KAPLAN, 2004).

A fim de exercerem o maior impacto possivel,
os sistemas de mensura¢do devem concentrar-se
na estratégia da organizacao, como ela espera criar
valor sustentavel no futuro. Assim, ao projetar os
balanced scorecards, a organizacdo deve medir os
poucos parametros criticos que representam sua
estratégia para a criacao de valor a longo prazo
(KAPLAN, 2004).

A teoria de recursos da firma, ou resource ba-
sed view (RBV), utiliza elementos que ressaltam
a complexidade subjetiva e a dinamica dos pro-
cessos internos da firma, definidos por Penrose
(1959) como

[...] um conjunto de recursos cuja utilizacéo é organi-
zada por um quadro de referéncia administrativo. Em
certo sentido, sendo os produtos finais produzidos
pela empresa, em um dado momento, representam
apenas uma das multiplas possibilidades pelas quais
a empresa poderia estar utilizando seus recursos, um
incidente no desenvolvimento de suas potencialida-
des basicas (PENROSE, 1959).

Penrose descreve os recursos como algo que
representa uma forca ou fraqueza de uma dada
empresa, sejam eles tangiveis ou nao. O autor dis-
tingue o uso da simples posse de um recurso, pois
o que diferencia um servico ou produto ¢ a aloca-
cdo concatenada e com determinada intensidade
das potencialidades da firma.

A diferenca de performance entre as organi-
zacgdes pode ser explicada de acordo com a RBYV,
pois se deve ao modo como estas mobilizam seus
recursos para se tornarem mais competitivas. As
operadoras tém sabido utilizar seus recursos in-
ternos dentro das possibilidades oferecidas, mas
encontram limites no desenho da estrutura e das
competéncias gerenciais.

A RBV considera as competéncias, capacida-
des, habilidades e os recursos internos, de forma
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genérica, como a base do conhecimento organi-
zacional, sendo responsaveis por diferenciar uma
organizacao das demais.

O modelo de cinco forcas de Porter para a ana-
lise das forcas competitivas é importante para
descrever e analisar as forcas e os players (atores-
jogadores) que compdem a concorréncia. Este é
o atual momento da cadeia produtiva das opera-
doras, prestadores e beneficiarios. As forcas sao:
a) poder de negociacao dos fornecedores: os for-
necedores de insumos (material e medicamentos); b)
ameaca de novos entrantes: a amedca competitiva
das medicinas de grupo, das seguradoras e das coope-
rativas; ¢) poder de negociacao dos compradores:
negociacdo com os prestadores de servicos; d) ame-
aca de produtos substitutos: convénio direto dos
compradores com os prestadores; e) concorrentes na
industria: monopsonio (inico comprador). Essas sao
apontadas como as principais forcas competitivas
que compodem o mercado de atuacao da autoges-
tao.

3.2. Estrutura

A estrutura de uma organizacdo é a soma total das
tarefas distintas em que o trabalho ¢ dividido e a
maneira como € feita a coordenacdo entre essas
partes.

O projeto de uma organizacao deve combinar
planejamento a longo prazo, enriquecimento do
trabalho e estrutura, entre muitas outras coisas.
Os elementos de uma estrutura devem ser sele-
cionados para alcancar uma harmonia ou congru-
éncia interna, bem como uma congruéncia basica
com a situacao da organizacdo (suas dimensoes
e idade, o tipo de ambiente no qual opera, o sis-
tema técnico que utiliza e assim por diante). A
esses fatores situacionais devem ser acoplados os
parametros para delinear, formando as configura-
coes (MINTZBERG, 1995). As operadoras anali-
sadas tém uma configuracao de estrutura linear,
apoiada por o6rgaos colegiados. Ha simetria e pa-
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dronizacao nas trés, quando comparadas em suas
estruturas organizacionais.

A estrutura envolve duas exigéncias basicas:
a divisao do trabalho em diferentes tarefas e a
consecucao da coordenacdo. A coordenacio é
composta por diversos meios, os chamados “me-
canismos de coordenacdo”, dentre os quais estdo
inclusos o controle e a comunicacdo.

As organizacoes sao estruturadas de modo a
apreender e dirigir sistemas de fluxos e determi-
nar os inter-relacionamentos das diferentes par-
tes. As cinco partes que as compoem, segundo
Mintzberg (1995), sao: nticleo operacional — com-
posto pelos operadores, ou seja, as pessoas que
executam o trabalho bésico de fabricar produtos
ou prestar servicos. Nas operadoras, boa parte é
terceirizada, caso sejam considerados os presta-
dores de servicos hospitalares. Nas organizacoes
mais simples, os operadores sao grandemente
autossuficientes, coordenando-se por meio do
ajustamento mutuo; ctipula estratégica — refere-se
a uma forma de supervisao direta, utilizada a me-
dida que a organizacdo cresce e a divisao de tra-
balho requer uma supervisiao em tempo integral.
Aqui esta o grande foco das operadoras; linha in-
termedidria — criada a partir da necessidade de se
ter mais cargos de chefia dentro da organizacao,
conforme esta se expande; é uma hierarquia de
autoridade entre o nucleo operacional e a cupu-
la estratégica; tecnoestrutura — formada por ana-
listas, ou seja, pessoas situadas fora da linha de
autoridade da organizacdo, com o proposito de
coordenar o trabalho, visando ao crescimento da
organizacao; assessoria de apoio — refere-se a parte
da organizacdo cujas unidades prestam assesso-
ria de natureza diferente as demais unidades, ndo
efetuando a padronizacdo. Como exemplo, pode-
mos citar o conhecimento técnico especializado a
ser incorporado pelas trés operadoras.

As formas de estrutura organizacional descritas
por Mintzberg sao: estrutura simples — caracteriza-
da pela pouca elaboracdo. Possui pequena ou ne-
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nhuma tecnoestrutura, ou assessoria de apoio, di-
ferenciacdo minima entre as unidades e pequena
hierarquia administrativa. Ha pouco planejamen-
to, treinamento e instrumentos de interligacao;
burocracia mecanizada — nela ha padronizacao de
responsabilidades, de qualificacoes e de canais de
comunicacdo. Ha normas de trabalho e hierar-
quia de autoridade devidamente definidas; buro-
cracia profissional — nela o trabalho operacional é
estavel. Ha mecanismos de coordenacao que per-
mitem, a0 mesmo tempo, a padronizacdo e a des-
centralizacdo, e a padronizacdo de habilidades. E
um tipo de configuracio democratica e autono-
ma; forma divisionalizada — ¢ um conjunto de en-
tidades (divisoes) quase autonomas, unidas por
meio de uma central administrativa — o escritério
central. Essa estrutura é amplamente utilizada no
setor privado. Representa um tipo de configura-
¢do sobreposta a outras, onde cada divisao apre-
senta sua propria estrutura; adhocracia — é capaz
de fundir individuos de diferentes especialidades,
em equipes de projetos ad hoc. E uma estrutura
organica, com pouca formalizacio de comporta-
mento e com o trabalho baseado no treinamento
formal. Tem uma tendéncia a agrupar os especia-
listas em unidades funcionais, com finalidade de
administracdo interna, e possui apoio nos instru-
mentos de interligacdo para encorajar o ajusta-
mento mutuo. E uma forma de estrutura fluida,
confusa, e que pode causar ambiguidade.

3.3. Competéncias
Relatam-se nos paragrafos a seguir os diversos en-
tendimentos sobre competéncias.

O termo competéncia tem origem no fim da
Idade Média. Inicialmente restrito a linguagem
juridica, significava que determinada corte, tribu-
nal ou individuo era “competente” para realizar
um dado julgamento. Era considerada a “capaci-
dade de apreciar e julgar certas questdes ou reali-
zar determinados atos”. Foi utilizado para desig-
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nar alguém capaz de pronunciar-se sobre certos
assuntos (BRANDAO e GUIMARAES, 2001).

Podemos definir competéncia como as carac-
teristicas demonstraveis de um individuo que
incluem conhecimentos, habilidades e comporta-
mentos ligados diretamente a performance; um
conjunto de capacidades humanas que justificam
uma alta performance.

Para alguns autores, a maioria de origem norte
americana, competéncia é o conjunto de quali-
ficacdes que permite a pessoa uma performance
superior em um trabalho ou situacao. Richard
Boyatzis identificou competéncias gerenciais
como um conjunto de caracteristicas e tracos que
definem uma performance superior. Acredita-se
que as melhores performances estao fundamen-
tadas na inteligéncia e personalidade do indivi-
duo. Seus principais expoentes sio McClelland
(1973), Boyatzis (1982) e Spencer Jr. e Spencer
(1993).

Parry (1996) resume o conceito de competén-
cias como sendo

[...] um conjunto de conhecimentos, habilidades e
atitudes relacionados que afetam a maior parte de um
trabalho, que se relacionam com a performance nesse
trabalho, que possam ser avaliados em relacao a pa-
rametros bem aceitos, e que possam ser melhorados
por meio de treinamento e desenvolvimento (PARRY,
S., 1996).

McClelland (1973) coloca a competéncia como
uma caracteristica subjacente a uma pessoa rela-
cionada a uma tarefa; um estoque de qualifica-
coes, que credencia a pessoa a exercer determi-
nado trabalho, uma performance superior na
realizacdo de uma tarefa.

As competéncias podem ser entendidas como
um conjunto de aprendizagens sociais e comuni-
cacionais. Saber agir de forma responsavel, sendo
reconhecido pelos outros como tal. Ser compe-
tente implica saber como mobilizar, integrar e
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transferir recursos e habilidades num contexto
profissional determinado.

Como a competéncia € uma caracteristica re-
lacionada a performance superior na realizacao
de uma tarefa ou em determinada situacdo, Mc-
Clelland diferencia competéncia de: habilidade —
demonstracao de um talento particular na prati-
ca; aptidao — talento natural de uma pessoa, que
pode vir a ser aprimorado; conhecimento — aquilo
que as pessoas precisam saber para desempenhar
uma tarefa. A competéncia é pensada como um
conjunto de conhecimentos, habilidades e atitu-
des (isto é, o conjunto das capacidades humanas)
que justificam a obtencdo de uma alta performan-
ce.

O trabalho nao ¢ mais o conjunto de tarefas
associadas descritivamente ao cargo, mas se tor-
na o prolongamento direto da competéncia que o
individuo mobiliza em face de uma situacao pro-
fissional cada vez mais mutavel e complexa.

Zarifian (2001) associa a competéncia nao a
um conjunto de qualificacdes que credenciem a
pessoa a exercer determinado trabalho, mas sim
as realizacoes da pessoa em determinado contex-
to, ou seja, aquilo que ela produz ou realiza. Dife-
rencia as seguintes competéncias: sobre processos
— conhecer o processo de trabalho; técnicas — co-
nhecer especificamente o trabalho a ser realizado;
sobre a organizacdo — saber organizar os fluxos de
trabalho; de servico — aliar a competéncia técnica
a pergunta “que impacto este produto ou servi-
o tera sobre o consumidor final?”; sociais — saber
ser, incluindo atitudes que sustentam os compor-
tamentos das pessoas. Trés sao os dominios des-
sas competéncias: autonomia, responsabilizacao
e comunicacao.

A competéncia nao pode estar contida nas pre-
condicoes da tarefa, e a pessoa precisa sempre
mobilizar recursos para resolver as novas relacoes
de trabalho. As competéncias sdo sempre contex-
tualizadas.

Os conhecimentos e o know-how nao adquirem
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status de competéncia a ndo ser que sejam comu-
nicados e utilizados. A rede de conhecimento em
que se insere o individuo é fundamental para que
a comunicacao seja eficiente e gere competéncia.

Zarifian (2001) enfoca trés mutacoes no mun-
do do trabalho, a saber: nocdo de evento — aquilo
que ocorre de forma imprevista, ndo programa-
da. Isso significa que a competéncia nao pode es-
tar contida nas precondicoes de tarefa; a pessoa
precisa mobilizar recursos para resolver as novas
situacoes de trabalho; comunicacdo — implica co-
nhecer o outro e a si mesmo, significa entrar em
acordo sobre os objetivos organizacionais, parti-
lhar normas sobre sua gestao; nocdo de servico —
cada vez mais essa nocdo precisa estar presente
em todas as areas e situacoes, ndo so direcionada
a0 cliente externo, mas também ao cliente inter-
no. Ninguém produz uma coisa voltando-a para
si mesmo, mas sim destinando-a aos outros.

Para Le Boterf (2003), a competéncia é definida
como o cruzamento de trés eixos formados pelas
pessoas: sua biografia (socializa¢do), sua forma-
cdo educacional e sua experiéncia profissional. A
competéncia de um individuo nao é um estado,
nao se reduz a um conhecimento ou know-how
especifico.

A competéncia pode ser entendida como pro-
duto de uma combinacdo de recursos (LE BO-
TERE 2003). E no saber mobilizar e aplicar esses
recursos que reside a riqueza profissional, ou seja,
a competéncia. E o conjunto de aprendizagens
sociais e comunicacionais, nutridas a montante
pela aprendizagem e pela formacao, e a jusante
pelo sistema de avaliacoes.

Vandrell e Miranda (apud FLEURY, 2002) clas-
sificam seis tipos de competéncias necessarias: in-
telectual — processos cognitivos internos necessa-
rios para simbolizar e representar ideias, imagens,
conceitos etc. (competéncia analitica, criativa ou
meta competéncia); prdtica — saber fazer, articular
uma tomada de decisdo e colocar em acao; inte-
rativa — capacidade de participar como membro
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de um grupo de referéncia; social — uso do con-
senso, no exercicio de aceitacdo da lideranca, da
capacidade de ensinar e aprender com os outros;
ética — discernimento entre o bem e o mal, direito
a vida, a outras culturas, crencas, religioes, amor
e educacao; estética — capacidade de distinguir
entre o que ha de bom e de ruim, no plano dos
valores, entre o belo e o feio.

Para Prahalad e Hamel (1990), a competén-
cia é um conjunto de habilidades e tecnologias,
e ndo uma unica habilidade e tecnologia isolada
que permita a uma empresa oferecer determinado
beneficio. Core competences (competéncias essen-
ciais): capacidade de combinar, misturar e inte-
grar recursos em produtos e servicos. Temos aqui
o link entre estratégia e competéncias. Para adqui-
rir papel-chave, as competéncias devem atender a
trés requisitos: oferecer reais beneficios aos con-
sumidores; ser dificeis de imitar; prover acesso a
diferentes mercados.

Fleury (2002, p. 55) define competéncia como
“um saber agir responsavel e reconhecido, que
implica em mobilizar, integrar, transferir conheci-
mentos, recursos, habilidades que agregam valor
econdmico a organizacao e valor social ao indivi-
duo.”

As competéncias sao dinamicas, pois sua ala-
vancagem e a construcao de novas competéncias
exigem interacao entre as pessoas e equipes den-
tro da organizacao, empresas e fornecedores ex-
ternos, clientes e empresa, organizacoes competi-
tivas e organizacoes cooperativas.

As tipologias das competéncias podem ser: 1.
competéncias organizacionais: sao as capacidades
especiais que uma organizacao tem no intuito de
atingir seus objetivos estratégicos. Sao adquiridas
ao longo do tempo pela organizacao, por meio
da composicao de diversas competéncias indivi-
duais, processos internos e uma cultura organi-
zacional; 2. competéncias individuais: tornam o
individuo “unico”, como: flexibilidade, adapta-
¢do a novas ideias, foco no futuro, capacidade de
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transformar ideias em produtos etc., saber agir,
saber aprender, se engajar, mobilizar recursos, in-
tegrar conhecimentos dispares e complexos, ter
Iniciativa, assumir riscos, ter visao estratégica e
responsabilidade.

Ruas (2000) coloca os recursos das compe-
téncias e os desdobramentos possiveis, a saber:
saber/conhecimento — conhecimento do ambiente:
conhecer os elementos do ambiente, a fim de po-
der atuar de maneira adequada; conhecimentos
gerais e teoricos: saber compreender e analisar as
situacdes em que atua e trata-las sistematicamente
(método); conhecimentos operacionais: conhecer
os métodos, procedimentos e normas associados
a suas atividades; saber fazer (habilidades) — ex-
periéncia profissional associada: saber colocar em
acao os conhecimentos adequados a situacao; sa-
ber ser/ agir — atributos profissionais: saber perce-
ber e apropriar aspectos que nao sdo explicitados
nas normas, procedimentos e métodos, mas que
estdao presentes nas atividades profissionais (co-
nhecimentos tacitos); atributos pessoais: atribu-
tos que permitem agir, comprometer-se e relacio-
nar-se de forma adequada em sua atividade.

Segundo Dutra (2004), as pessoas possuem
determinado conjunto de conhecimentos, habi-
lidades e atitudes, o que nao garante que a orga-
nizacdo se beneficie deles. Para compreender o
conceito de competéncia, é necessario incorporar
a nocao de entrega, ou seja, aquilo que a pessoa
realmente entrega a organizacdo. O conceito de
competéncia é ligado a resultados.

O modelo de competéncias gerenciais proposto
por Quinn et al. (2003) sugere uma avaliacao das
competéncias, papéis e modelos adotados pela
organizacao. Sao quatro modelos, oito papéis e
24 competéncias, que descrevemos a seguir.

Os papéis de diretor e produtor pertencem ao
modelo das metas racionais. Como diretor, es-
pera-se que o gerente explicite expectativas por
meio de processos, tais como planejamento e de-
limitacdo de metas. Ja os produtores siao orien-
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tados para tarefas, mantém o foco no trabalho
e exibem um alto grau de interesse, motivacao,
energia e impeto pessoal. O modelo de metas ra-
cionais tem como objetivos a produtividade e o
lucro. A funcéo do gerente é ser um diretor deci-
sivo e um produtor pragmatico.

O modelo dos processos internos engloba os
papéis do monitor e do coordenador. Como mo-
nitor, o gerente deve saber o que se passa em sua
unidade, determinar se as pessoas estao cumprin-
do as regras e averiguar se o setor esta fazendo sua
parte. O papel de monitor requer cuidado com
detalhes, controle e analise. Como coordenador,
espera-se que o gerente dé sustentacdo a estrutu-
ra e ao fluxo do sistema. Entre as caracteristicas
comportamentais do coordenador estdo a organi-
zacdo, coordenacao dos esforcos da equipe, resi-
liéncia e conhecimento dos processos de logisti-
ca. No modelo de processos internos destaca-se
a burocracia profissional, na qual os critérios de
eficacia sdo a estabilidade e continuidade, basean-
do-se na premissa de que a rotinizacdo promove
estabilidade. A funcao do gerente consiste em ser
um monitor tecnicamente competente e coorde-
nador confiavel.

No modelo das relacdes humanas estao os pa-
péis de facilitador e de mentor. O facilitador fo-
menta os esforcos coletivos, promove a coesao e o
trabalho em equipe e administra conflitos pesso-
ais. O mentor dedica-se ao desenvolvimento das
pessoas mediante uma orientacao cuidadosa e de
empatia. Nesse papel, o gerente contribui para
o aprimoramento de competéncias e planeja o
desenvolvimento individual dos empregados. O
modelo de relacoes humanas tem como énfase o
compromisso, a coesdo e a moral. A premissa é
que o envolvimento resulta em compromisso, e
os valores centrais sao a participacdo, resolucio
de conflitos e construcdo de consenso. A funcio
do gerente é assumir o papel de mentor empatico
e de facilitador centrado em processos.

Os papéis de inovador e negociador pertencem
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ao modelo dos sistemas abertos. Os inovadores
costumam ser visiondrios. Nesse papel, o gerente
é encarregado de facilitar a adaptacao e a mudan-
ca, identificar tendéncias significativas e tolerar
as incertezas e riscos. O negociador preocupa-se
com a sustentacdo da legitimidade exterior e a ob-
tencao de recursos externos. Deve ter poder, astu-
cia politica e capacidade de persuasao e influén-
cia. O modelo de sistemas abertos aparece devido
a necessidade de compreender e administrar um
mundo em rapida transformacao e de intenso co-
nhecimento. Os gerentes viviam em ambientes al-
tamente imprevisiveis, dispondo de pouco tempo
para dedicar-se a organizacao e ao planejamento,
forcados a tomar decisoes rapidas e tendo como
critério basico de eficacia organizacional a adap-
tabilidade e o apoio externo. Os processos funda-
mentais sdo a adaptacao politica, a resolucéo cria-
tiva de problemas, a inovacao e o gerenciamento
da mudanca. Espera-se que o gerente aja como
um inovador criativo e um negociador que use o
poder de influéncia na organizacéo.

4. ANALISE DAS INFORMAGOES

As estratégias devem ser explicitadas, discutidas
e constantemente avaliadas pelas operadoras. E
uma atividade voltada para fora, portanto de-
pende do ambiente, e com ele interage. Muitas
vezes nos prendemos a uma forma de pensar e
agir e nao percebemos as mudancas do ambien-
te, e principalmente das necessidades do cliente.
As operadoras procuram focar o cliente (benefi-
ciario) e tém nas patrocinadoras uma parceria na
sua atuacao no mercado. Seus recursos internos
sao considerados bons. O arranjo interno dos
recursos — estrutura, tecnologia, conhecimentos
e competéncias gerenciais — podem ser otimiza-
dos quando de sua utilizacao. Como exemplo,
podem-se citar a criacdo e o desenvolvimento das
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areas de risco e de controladoria nas operadoras,
como forma de melhor utilizacdo de seus recur-
SOS.

Os dados da Agéncia Nacional de Satide Suple-
mentar (ANS) e pesquisas de empresas de consul-
toria de recursos humanos colocam a modalidade
de autogestao com maiores indices de satisfacdo
de atendimento pelos usuarios. Isso é reafirmado
pelo posicionamento dos gestores das operadoras
nas entrevistas realizadas.

Entre as operadoras de planos de satde, as de
modalidade autogestio ocupam o primeiro lu-
gar na satisfacao das empresas que contratam os
servicos. O indice de satisfacdo das organizacoes
com as autogestoes é considerado alto para 45%
dos entrevistados, superando largamente os in-
dices referentes as seguradoras (14%), adminis-
tradoras de planos (11%), cooperativas médicas
(15%) e medicinas de grupo (18%). A consta-
tacdo estd registrada na 26a Pesquisa de Benefi-
cios, realizada pela consultoria Towers Perrin em
2007, que ouviu dirigentes de 300 empresas de
varios ramos de atuacio (PLANOS DE BENEFI-
CIOS NO BRASIL).

As principais vantagens do modelo de autoges-
tdo e sua estrutura, segundo os gestores, sio: O
que seria lucro é revertido em maiores beneficios
para os usuarios (cliente), pois elas ndo tém fins
lucrativos; o programa de saude é concebido de
acordo com as caracteristicas e necessidades da
patrocinadora (parceria); a garantia de qualida-
de, da abrangéncia, da economia e a burocracia
reduzida proporcionam satisfacdo e consequen-
temente maior adesdo dos beneficiarios (cliente);
permite interferéncia direta na administracao do
programa, ou seja, na escolha dos credenciados
ou na prestacao e utilizacao de servicos, preser-
vando a qualidade da assisténcia (foco); permi-
te a correcao de problemas e a criacdo de novas
alternativas, quando necessario (consisténcia); so
sdo pagos os servicos realmente efetuados pelos
profissionais e instituicdes de satde (coeréncia);
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permite agregar outros tratamentos, tais como:
odontologicos, psicologicos e fonoaudiologicos,
bem como oferecer auxilios para medicamentos,
Orteses Oticas e materiais ortopédicos, até que o
programa alcance o nivel de atencdo a saude e
de incentivo a qualidade de vida (humanismo);
custos finais inferiores aos de planos de satude
equivalentes em outras modalidades do mercado
(consisténcia); facilita acdes conjuntas com o pro-
grama de saude ocupacional (consisténcia); a or-
ganizacdo é vista como promotora do bem-estar
fisico e social de seus empregados e dependentes.
Esses fatos demonstram o alinhamento com os
interesses dos usuarios e também das patrocina-
doras, e o cumprimento dos objetivos estratégi-
cos da operadoras.

O ambiente de mercado das operadoras é mui-
to regulamentado. Existem varias instituicoes re-
guladoras (ANS, Anvisa, MF) que interferem na
sua operacionalizacio e estratégia a ser adotada.
Esta regulamentacao é pouco explicitada nas teo-
rias sobre estratégia e estrutura.

A restricdo encontrada foi a necessidade de
outras formas de financiamento, ou seja, outras
patrocinadoras. Este é apontado como um dos fa-
tores limitativos da estratégia, principalmente da
Metrus e da Sabesprev, que tém presenca estatal.

A modalidade de autogestao ¢ uma solucao
para a assisténcia a saude dos beneficiarios de
instituicoes que possuem uma grande escala po-
pulacional. Nessa modalidade, as patrocinadoras
e os beneficiarios do plano pagam apenas pelos
servicos utilizados. Nio existe mercantilizacdo,
nem as sucessivas renegociacoes contratuais e
seus prejuizos decorrentes.

As competéncias organizacionais sdo impor-
tantes para se discutir sua relacao com as compe-
téncias gerenciais e individuais. Inicialmente, as
pessoas eram encaradas como um tipo de recurso
na construcao de competéncias. Barney (1991)
classificava os recursos organizacionais em trés
categorias: fisicos (plantas, equipamentos, ati-

ISSN 1806-2261

vos); humanos (gerentes, forca de trabalho, trei-
namento) e organizacionais (imagem, cultura). A
literatura mais recente considera como recursos
os conhecimentos e as habilidades que a organi-
zacdo adquire ao longo do tempo (KING et al.,
2002).

Sabe-se que as pessoas estao inseridas em todos
os recursos, independentemente da forma como
sao classificadas e, consequentemente, estao pre-
sentes na geracao e sustentacao das competéncias
organizacionais.

As operadoras tém na utilizacao e arranjo dos
seus recursos a oportunidade de obter vantagens
competitivas no mercado. O desenvolvimento das
competéncias individuais e gerenciais sao partes
importantes na busca dessa vantagem competiti-
va. Nao se encontraram na literatura formas de
realizar esses arranjos de modo mais especifico,
como a ligacao mais detalhada da articulacao en-
tre 0s trés conceitos.

As estratégias das operadoras de planos de
saude, modalidade autogestao, sdo fortemente
influenciadas pela regulamentacéo estatal (ANS).
A legislacao é complexa e as vezes conflitante, o
que dificulta a definicao de estratégia pelas opera-
doras. A regulamentacao ¢ colocada pelas teorias
como um fator restritivo, mas estas ndo discutem
nem exploram as contradicdes encontradas na re-
gulacao estatal como fatores limitativos.

A analise do risco e sua gestao sao elementos
colocados como fundamentais no estabelecimen-
to da estratégia pelos gestores das operadoras. O
indicador de sinistralidade é um dos principais
indicadores das operadoras a serem monitorados.
O interessante é que, embora seja estratégico, é
um servico terceirizado em uma das operadoras
estudadas. As teorias sustentam que atividades li-
gadas ao core business da organizacao nao podem
ser terceirizadas.

As estruturas organizacionais sao caracteriza-
das por uma burocracia profissional especializa-
da, com forte necessidade de controle de suas ati-
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vidades, e com 6rgaos colegiados que participam
de decisoes estratégicas. A burocracia profissional
encontrada nas operadoras caracteriza-se mais
como elemento de execucdo do que de concep-
cao de estratégias nas trés operadoras.

O conceito de competéncias individuais é en-
tendido como conhecimento e qualificacao dos
funcionarios. Nao se faz a relacido do conceito de
competéncias com performance e resultados, e
com a estrutura e a estratégia. Os papéis geren-
ciais, de uma forma geral, sdo entendidos e de-
finidos, mas, com relacao as suas competéncias
gerenciais respectivas, encontra-se um pouco de
dificuldade conceitual e de percepcdo por parte
dos gestores das trés operadoras.

O mercado de atuacdo dessas operadoras
¢ visto como restritivo, os custos da assisténcia
médico-hospitalar siao crescentes, e as empresas
compradoras de servicos tém com esse fato um
aumento nos seus custos de manutencdo dos
planos de assisténcia a saude. Esse contexto in-
fluencia a estratégia das operadoras no controle
de seus custos e servicos oferecidos.

As operadoras dos planos de autogestao encon-
tram, na terceirizacdo dos quadros de funciona-
rios das patrocinadoras e no processo de priva-
tizacdo das estatais, ameacas a sua continuidade.
Isso é claramente identificado pelos gestores das
trés operadoras.

A lei dos planos de 1998 e a criacdo da ANS
em 2000 definiram os papéis dos espacos publi-
co e privado na relacao de prestacao de servicos.
Séo os grandes marcos regulatérios no entender
dos gestores entrevistados, e determinantes na
sua forma de atuacdo e na sua estrutura organi-
zacional.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A amplitude e a complexidade das atividades in-
terferem na fiscalizacdo operacional dos planos
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de saude, por parte das agéncias reguladoras. Nao
se pode engessar essa relacdo com excessos de re-
gulamentacdo e torna-la muitas vezes burocrati-
ca, sem geracdo de valor para a sociedade. A fis-
calizacao interfere no desenho organizacional das
operadoras, sua estrutura fica mais onerosa para
poder fazer face as exigéncias governamentais.

O entendimento da gestdo corporativa e seus
controles ocorrem de forma a obedecer a prin-
cipios legais e metas e objetivos institucionais.
Encontram-se indicadores estratégicos institucio-
nalizados, e alguns estudos realizados para expli-
car as acoes das operadoras, mas nao de forma
sistematizada como os propostos nos modelos
citados.

As operadoras de planos de autogestao sao ins-
tituicoes que, pela sua natureza e origem, tém um
componente politico-profissional muito forte.
Foram fundadas para atender “os beneficios” de
um universo de profissionais de empresas esta-
tais.

A cultura organizacional das operadoras traz no
seu interior a cultura das estatais, do nosso mo-
delo de desenvolvimento das décadas de 1960,
1970 e 1980. A intervencio estatal no dominio
economico resultou na criacdo de um forte con-
tingente de funcionarios estatais especializados e
muito politizados.

A forca dos interesses dos funcionarios das es-
tatais é historicamente condicionadora da forma
de agir das trés operadoras e, portanto, no dese-
nho de sua estratégia e estrutura organizacionais.

A escolha estratégica das operadoras deve ser
feita a partir do mapeamento de seus recursos
internos, das suas competéncias gerenciais e do
meio ambiente politico e institucional. O relacio-
namento com os stakeholders, as patrocinadoras,
os empregados, os fornecedores, os prestadores
e o Estado é fundamental. Os documentos ana-
lisados e as entrevistas com os gestores apontam
nessa direcdo.

Encontram-se, por parte dos gestores, dificul-
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dades conceituais na identificacao das competén-
cias organizacionais das operadoras. Acredita-se,
com as informacoes e dados da pesquisa, que al-
gumas das competéncias organizacionais sao as
de controle e supervisiao dos servicos terceiriza-
dos e a gestao de bancos de dados. E entende-se
também que as competéncias organizacionais sao
formadas a partir dos arranjos das competéncias
individuais e gerenciais na utilizacao dos recursos
organizacionais. Ja as competéncias gerenciais dos
executivos das operadoras caracterizam-se como
de negociadores de conflitos, de atendimento aos
beneficiarios e de controladores. As competéncias
gerenciais também nao sio compreendidas pelos
gestores das operadoras, segundo o modelo teori-
co proposto por Quinn.
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1. Como vocé descreve o mercado de assisténcia médico-hospitalar hoje, para as operadoras? E no futuro?

* A falta de regulagao é um desafio;

* Alto custo da assisténcia médica e de tendéncia crescente € um problema;

* Mercado em adaptacao e regulacao (1998) - fusdes e aquisicoes;

* Objetivos de hospitais (vender mais) e classe médica (atender mais); As operadoras sofrem pressdo para a venda de servigos;
* A 'légica da ANS restringe a atuacdo das operadoras, engessa 0 mercado;

* 0 mercado associado ao setor publico. Diminui¢ao dos funciondrios. Diminui¢do da receita;

* A légica da remuneragdo por insumos; o encolhimento do mercado, a ofensiva das medicinas de grupo e seguradoras.

2. Quais seriam as vantagens da operadora em formato de autogestao? E as desvantagens?
* Vantagens: grupo fechado mantém o foco nos resultados; tratamento focado na qualidade, mercado cativo: ndo visa o lucro; populagéo

delimitada; melhor prevengao; custo menor.

* Desvantagens: extrema burocratizagdo; funciondrio oneroso, pouca profissionalizagao e prestacdo de servigos como benesse e ndo como
negdcio; produtos deficitarios para os aposentados; falta de escala; achar que todos tém o direito de reclamar de tudo; rede é menor, focada

no cliente.

3. Como estao evoluindo as operadoras na modalidade de autogestao (em que diregao)?

Tendéncia a ter:

* unido entre operadoras, para se conseguir tabelas de custo melhores;

* um nimero pequeno de operadoras no mercado;

* medicina preventiva, tratamento e controle de doencas cronicas, como prioridade buscando reduzir os custos.

4. Como sao as relagoes e a divisao de poder entre o conselho de administragdo/ deliberativo e a dire¢do da operadora? Como ¢ a fiscali-

zacao das acoes corporativas da operadora?

* Pouco contato da geréncia com a Diretoria e com o Conselho Deliberativo. A diretoria responde pelo Conselho e é indicada pelo mesmo. A

relagao € boa;

* Conselho: observagao as regras de atuagao;

* Planejamento estratégico realizado pelos diretores;
* Gerente: ndo tem acesso ao Conselho;

* Grupo de salde - sindicatos debatem o0 modelo.

* Auditagem feita pela Sabesp;

* A fiscalizagdo é feita por: Auditoria externa (Legislacao), Tribunal de Contas, SPC (Previdéncia), ANS e Ministério Publico;
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* Reuniao mensal do Conselho. O mesmo exerce a fiscalizagao.

5. Como funciona a drea de informatica? Banco de dados? Senhas e informagdes gerenciais? Grau de terceirizagao.

* 0 banco de dados nao é administrado pela operadora. Para a operacdo do sistema ha uma empresa terceirizada. Analistas de negécio sdo
os funcionarios de Tl da empresa;

* Programas terceirizados - terceiriza a operagao;

* Banco de dados corporativo: todas as informagoes estao no banco de dados.

6. As estruturas consultiva, deliberativa e de execucdo da operadora sao ideais no seu entender?

* As estruturas correspondem quantitativamente as necessidades, mas qualitativamente ndo. Mais inteligéncia nas agdes.
* Visdo operacional. Trés areas importantes: tecnologia da informagao, estatistica e custos.

* A estrutura € ideal;

* Vlisao de risco. Deveria haver estudos de planejamento e desenvolvimento

* Maior autonomia das geréncias junto a diretoria executiva.

7. Como é realizado o processo de formulagéo e execucdo da estratégia da operadora?
* A Diretoria é quem formula os planos de agao;

* A geréncia participa com subsidios técnicos;

* 0 processo € participativo;

* A diretoria mapeia o cenério. A geréncia atua na execugao.

8. Como funciona o sistema de controle e avaliacao de resultados da operadora? Corporativa ou gerencial?

* 0 sistema de controle e avaliagdo de resultados é feito através de diversos indicadores financeiros (custos despesas e receita por pessoa)
e de salde. Indices de reclamacoes;

* Avaliagao de metas - gerente ganha bonus;

* Verificagao do alinhamento com o plano de acao;

* Discussoes sobre a avaliacao.

9. Como € a relagao da direcdo da operadora com a area de informagdes? E com o banco de dados?

* 0 banco de dados é de uma empresa terceirizada, logo 0 mesmo nao é administrado pela operadora. A empresa terceirizada gerencia 0
banco de dados, a informética e os sistemas;

* Dependéncia com relagao aos servicos terceirizados;

* Nao tem sistema proprio;

* As relagdes sao complexas;

* A relacdo é boa pelo lado da informética.

10. Temos, na operadora, os chamados “conflitos de agéncia”?
* Nao tem “conflito de agéncia”.

* Gestao de risco: estratégia operacional e governanca;

* Sabesp: conflito entre a contratante e os cotistas

11. Quais sao os marcos regulatdrios importantes no seu entender?

* Secretaria da Previdéncia Complementar (federal); lei da ANS/2000 e Lei 9.656/98;
* Resolugoes 159/2007; 160/2007; 127/2006; 148/2006;

* Resolugdo 13 - SPC - Ministério da Fazenda - continuidade do negdcio;

* De 2002 a 2008: uma norma por semana (regulacao).

12. A operadora tem conselheiros externos independentes?
* Nao tem.

13. Quais sao os servigos terceirizados? E as parcerias?
* Distribuicao de senhas, as auditorias de campo, as empresas de home-care, fisioterapia, curativos e oxigénio.
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14. Quais as competéncias gerenciais que vocé assinala importantes numa operadora?

* Conhecimentos técnicos especializados (médicos); Modelos de satde (estudar os ja existentes); foco no cliente; relacionamento interpessoal
e com o cliente e o conhecimento do mercado e da rede credenciada; gestao de pessoas; lideranga; conhecimento de estratégia;conhecimento
da populagao alvo.

15. Quais as competéncias organizacionais de uma operadora?
* Regulacao e controle;

* Alinhamento dos drgaos reguladores e os terceiros prestadores;
* Alinhamento aos 6rgaos reguladores;

* Alinhamento aos terceiros;

* Inteligéncia interna;

* A estratégia de atendimento;

* Conhecimento dos riscos e das oportunidades.

16. Quais as competéncias individuais dos profissionais de uma operadora?
* Conhecimento médico especializado; estatistica; enfermagem e direito; conhecimento do mercado e da rede credenciada; negociagao;
relacionamento com o cliente e pés-graduagao; comprometimento; foco.

17. Qual a estrutura legal da autogestao?
* Regimento interno, estatuto, ANS e o organograma fornecem os elementos da estrutura legal.

18. Quem sao os associados?
* S6 a Sabesp;
* Nao tem.

19. Quem sao os patrocinadores?
* 56 a Sabesp;
* A propria Sabesprev;

20. Qual o investimento que os patrocinadores e/ou assistidos irdo fazer? Como serao distribuidos?
* Reformulagao dos planos individuais; Risco do Sistema (CRL) e gerenciamento dos cronicos; medicina preventiva; tecnologia de informagao;
implantar o sistema corporativo-operacional - portal corporativo.

21. Qual é a estrutura organizacional da autogestdao? Anexar um organograma com os respectivos cargos, conselhos e funcdes de cada um
deles.
* Organograma anexo e no corpo do trabalho.

22. Quais os critérios de escolha dos membros do conselho deliberativo?
* 0 Conselho tem membros indicados e eleitos; esta no estatuto;

* Sao0 6 membros, sendo que 50% sao indicados e 50% sao eleitos;

* Sao 6 titulares e 6 suplentes.

23. Qual o grau de comunicacao (e interdependéncia) entre a diretoria e o conselho?
* Ha pouca comunicagao entre ambos. H4 uma assembleia extraordinéria no final do ano. Comunicagao transparente.

24. Como as decisdes sao tomadas na operadora?
* Conselho - ritual - “Assunto e poder juridico”. Diretoria decide - area de gestao

25. Quais sao os conselhos?
* Fiscal (composto por 8 membros) e Deliberativo (composto por 12 membros).

26. Quais os papéis desempenhados pelos diretores ou gerentes?
* Os diretores ou gerentes sao responsaveis pela Controladoria; pelos pacientes internos e pelas contas hospitalares; pelos resultados finan-
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ceiros, utilizacao de medicamentos e materiais; regulacao;
* 0 gerente conduz a drea. Gestdo de controle. Gestdo de pessoas;
* Expectativa: gerentes conduzam a drea como um negécio.

27. Qual a periodicidade de reunides e critérios para convocacao de reunioes extraordinarias?
* Mensal;
* Ordindrias.

28. Como sao os mandatos dos membros dos conselhos?
* estd no regimento anexo.

29. Como a autogestao é gerida?
* A autogestdo é gerida com a participacdo dos setores e das pessoas.

30. Quais as competéncias que o corpo gerencial tem e quais deveria ter?
* Regulagao e negociagao.

31. Quais sao as responsabilidades da direcao ou do nicleo de autogestdo?
* Equilibrio da carteira, “fazer com que o nosso beneficidrio tenha o atendimento”.

32. Qual a autoridade da dire¢ado ou do nticleo de autogestao?
* Responsabilidade, autonomia e sabedoria;
* As previstas no estatuto.

33. Como o desempenho do diretor ou do corpo gerencial é avaliado?
* Pré-anélise; indicador de glosa e média de permanéncia;

* Resultados: rentabilidade; satisfagao do cliente e estrutura;

* Mediante feedback;

* H4 a falta de um instrumento legal;

* Avaliacao de resultados e metas agregados;

* Maturidade do corpo gerencial.

34. Como vocé gostaria que sua gestao fosse lembrada daqui a 5 anos?
* Equilibrio dos planos individuais;

* Projeto de relacionamento da rede;

* Bom relacionamento e cuidou dos beneficios dos assistidos;

* Conseguiu melhorar a estrutura da T.I;

* Pelos resultados de rentabilidade e servigos;

* Infraestrutura adequada, Tl e processos;

* Estruturei a Auditoria - Controladoria.

35, Como vocé enxerga a estrutura da operadora? Esta desatualizada? E suficiente?
* A estrutura necessita de algumas defini¢oes (risco, custo, pagamento) efetuadas pela empresa terceirizada;
* Estrutura apertada, com gargalos.

36. Quais os beneficios conseguidos e os objetivos atingidos em sua gestao?

* Manter os indicadores dentro da meta;

* Estruturagdo da area de salde;

* Melhorar a imagem e o feedback dos hospitais;

* Beneficios da equipe de enfermagem;

* Implantou o plano de contingéncia; entregou o banco de faturamento; entregou 50% do projeto de atendimento;
* Rentabilidade, satisfagao e infraestrutura.
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37. Quais as dificuldades encontradas na realizacao de suas atividades?
* Dificuldade com os terceiros. “O controle fica nas maos deles”;

* Resisténcia de mudancas do pessoal interno;

* Conseguir das unidades o que elas querem, acdo de negocio;

* Conseguir do setor o que eles querem;

* Cultura de beneficios;

* A rede demora a absorver as propostas.

38. Matriz SWOT - Forgas/Fraquezas, Ameacas/ Oportunidades
* Forga: atendimento personalizado ao cliente;

* Fraqueza: ser de uma s6 empresa (patrocinada);

* Ameaca: a entrada da medicina de grupo;

* Oportunidades: aumentar o nimero de patrocinadores.

39. Matriz BCG
* Estrela: Plano Pleno Abacaxi: outros 2 planos e a remunera¢ao por producao.

40. As cinco forgas de Porter.

a. Concorréncia ja existente.

b. A entrada de novas concorréncias.

c. 0 poder de negociacao dos clientes.

d. O poder de negociacao dos fornecedores.
e. 0 aparecimento de produtos substitutos.

* Governo € a principal preocupacao;

* A forca dos 3.800 credenciados x 50.000 vidas;

* Concentragao do mercado;

* N&o sabe;

* Ndo ha concorréncia; ha pressdo das prestadoras.

Quadro Il - METRUS

1. Como vocé descreve o mercado de assisténcia médico-hospitalar hoje, para as operadoras? E no futuro?
* Crise financeira, devido aos custos crescentes da assisténcia médico-hospitalar;

* 0 atendimento de urgéncia é colocado como sendo da rede publica;

* A autogestdo ndo esta focada no lucro;

* 0 mercado € fechado;

* Preocupagao com a ANS - “regras cada vez mais complicadas para as operadoras”;

* Médicos (maiores prejudicados) - estdo contidos em sua remuneragao. Visao/ maneira sofrivel de concorréncia;
* Modelo de hoje reproduz o produto de consumo: crise a vista;

* Mercado fechado;

* E vidvel seu crescimento;

* As operadoras nao tém controle das prestadoras de servigos.

2. Quais as vantagens da operadora em formato de autogestao? E as desvantagens?

* Vantagens: Foco no beneficio e na qualidade. Proximidade com o paciente;

* Servigo nao é restrito/nao dificulta 0 acesso/gerente ndo € treinado para dizer néo;

* S falta “carregar o paciente no colo”;

* E limitado;

* Desvantagem: abuso dos servigos. Necessidade de compreensdo por parte do usuario. Atende parcela pequena da populagao.
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3. Como estao evoluindo as operadoras na modalidade autogestao (em que dire¢ao)?

* Programas de prevencao;

* Sentimento de ter uma certa verticalizagao - hospital préprio, ndo pode ficar somente como financiador;

* Espremida pela “medicina do grupo” - a grande ameaca;

* Segmento vai aumentar;

* Mercado estagnado / Criam-se mercados através das aquisi¢des;

* Plano a longo prazo - poder de controlar custos. O hospital para de dar sustentabilidade e integracao vertical.

4. Como sao as relagdes e a divisao de poder entre o conselho de administragdo/deliberativo e a direcao da operadora? Como é a fiscali-
zacao das acoes corporativas da operadora?

* Conselho Deliberativo (Indicado e eleito) bem ativo. Os trés diretores sao do Metro;

* Area de Planejamento e Conformidade. Secretaria de Previdéncia Complementar - exige a Governanca Corporativa;

* A empresa é dvida por “customizagéo”. Ficam faceis a fiscalizagdo e a prestagdo de contas;

* Auditoria externa (contabil e financeira). TCE (Tribunal de Contas do Estado) - Conselho fiscal. INSS - Conselho Deliberativo e ANS;
* 0 maior fiscal é o participante;

* As relacdes entre Conselho e Diretoria sdo proximas. O Comité de Gestdo tem empregados e retine-se mensalmente;

* Area de conformidade - andlise de riscos;

* ANS e o Conselho fiscal; empresa avida por customizagao. Ficam faceis a fiscalizagao e a prestagao de contas;

* Comité de Gestao tem a fungdo de “pegar” o sentimento do participante. Estd parametrizado e regulamentado.

5. Como funciona a area de informatica? Banco de dados? Senhas e informagdes gerenciais? Grau de terceirizagao.
* Desenvolvimento de softwares;
* Comprou o direito de utilizar softwares.

6. As estruturas consultivas e de execucao da operadora sao ideais no seu entender?

* A estrutura hierdrquica é mais que suficiente. Ha dificuldade na area de informatica;

* Comité de Gestdo. Orgdo de aconselhamento composto por funcionarios dos sindicatos, por aposentados e patrocinadores;
* Comité de Investimento;

* Separacgao das areas administrativas, RHs, atendimento e controladoria da area de tecnologia da informacao;

* Necessita de um ndcleo de informatica e um nicleo de regulagao;

* A area de saude tem 25 funcionarios em um total de 100;

* Regulacao de procedimentos;

* Qualificacdo do Trabalho. Secretaria da previdéncia Complementar.

7. Como é realizado o processo de formulagéo e execucdo da estratégia da operadora?
* 0 orgamento da o tom / ele é engessado;

* Ha metas por drea e metas institucionais;

* Planejamento estratégico informativo (subsidio);

* Foi a medicina de grupo que determinou - influéncia sobre a ANS. TISS é uma loucura.

8. Como funciona o sistema de controle e avaliacao de resultados da operadora? (Corporativo ou gerencial)?

* RHs ndo tem. Os resultados funcionam em torno de dreas funcionais. Os funciondrios tém participacdo nos resultados. As dreas possuem
um conjunto de metas a serem atingidas;

* Pesquisa para controlar a imagem;

* Pelas pesquisas. A da ANS, apesar de bem avaliada, é muito vaga. Pesquisa de satisfagdo muito boa e feita por eles;

* Nao tem Balanced Scorecard. Tem relatérios. Custos ABC. Nao tem resultado, nem métrica. Nao tem necessidade.

9. Como ¢€ a relagao da direcdo da operadora com a area de informagdes? E com o banco de dados?
* Empresa terceirizada de informatica fornece os aplicativos. Tem também Tl préprio. Os aplicativos sao sobre o banco de dados;
* A conectividade é terceirizada.

10. Temos, na operadora, os chamados “conflitos de agéncia”?
* Nao tem “conflitos de agéncia”;
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* Criagao do Comité do Metrus Saide para casos que fogem da rotina

11. Quais sao os marcos regulatdrios importantes no seu entender?
* ANS;

* Lei 8666/93;

* RN 13/2007; RN 14/2007 e RN 159/2007.

12. A operadora tem conselhos externos independentes?
N&o. Ha somente auditoria externa - contabil/financeira

13. Quais sao os servigos terceirizados? E as parcerias?
* Auditoria externa e sistemas de informacgao;

* Nao ha parcerias;

* Auditoria médica/ informéatica (conectividade);

* Unimed/ auditor/ controle atuarial.

14. Quais as competéncias gerenciais que vocé assinala importantes numa operadora?
* Conhecimento da Legislagao;

* Saber trabalhar em equipe;

* Ter flexibilidade;

* Conhecimento sobre prevengao;

* Foco assistencial / respeito com o participante e com o prestador;

* Conhecimentos técnicos/ protocolos clinicos/ acompanhamento econdmico financeiro.

15. Quais as competéncias organizacionais de uma operadora?
* Credibilidade, qualidade, transparéncia e inovacao;

* Atendimento do cliente;

* Vlisao do mercado;

* Clientela especifica - “o cliente é participante”;

* Seu principal ativo sdao as pessoas.

16. Quais as competéncias individuais dos profissionais de uma operadora?
* Boa vontade, iniciativa, saber ouvir e comunicagao;

* Conhecimento do geral da salde;

* Pro-atividade;

* Receptividade sobre 0s outros.

17. Qual a estrutura legal da autogestao?
* Regimento interno;
* Grupo fechado de empresas/ reservas fiscais tém vantagens.

18. Quem sao os associados?
* Nao tem;
* Metrd e Metrus.

19. Quem sao os patrocinadores?
* Metro e Metrus.

20. Qual o investimento que os patrocinadores e/ou assistidos irdo fazer? Como serao distribuidos?
* Programa de Prevencao;

* Arquitetura da Tl - atendimento ao participante;

* Prevengao em salide / doengas cronicas.
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21. Qual é a estrutura organizacional da autogestao? Anexar um organograma com os respectivos cargos, conselhos e fungdes de cada um
deles.
* Organograma e 0 estatuto estdo anexos. Tém no corpo do trabalho.

22. Quais os critérios de escolha dos membros do conselho deliberativo?
* Indicagao e eleigao: “Os conselheiros tem um curso preparatério”. “Como sao eleitos, muitas vezes ndo estao preparados.’

23. Qual o grau de comunicacao (e interdependéncia) entre a diretoria e o conselho?
* Comunicacao é problema entre os gerentes (as geréncias);
* Facil.

24. Como as decisoes sao tomadas na operadora?

* Decisdes técnicas - a geréncia / decisdes administrativas - a geréncia e o Comité de Gestdo - essas decisdes podem ser alteradas pelo
diretor;

* Mais poder para os gerentes;

* 0 regulamento norteia as principais decisoes.

25. Quais sao os conselhos?
* Fiscal e Deliberativo.

26. Quais os papéis desempenhados pelos diretores ou gerentes?

* Regulagao dos planos / enquadramento. 2 - Controle. 3 - Propor alternativas e solugoes;
* Proximo, absenteismo e pontualidade;

* Parte administrativa e contas médicas.

27. Qual a periodicidade de reunides e critérios para convocacao de reunides extraordinarias?
Reunides mensais (contas) e semanais (rotina).

28. Como sao os mandatos dos membros dos conselhos?
* Regimento interno.

29. Como a autogestao é gerida? (no dia a dia da empresa)
* Democratica e transparente. Proativa e empreendedora;
* Ver o lado social.

30. Quais as competéncias que o corpo gerencial tem e quais deveria ter?
* Organizacao, planejamento e cumprimento dos prazos;
* Civil criminal e responde com o patrimonio.

31. Quais sao as responsabilidades da direcdo ou do nicleo de autogestao?
* ANS e CRM: presta conta;

* Responsabilidade de relacionamento;

* A diretoria gera regras gerais. O comité julga;

* Responsabilidade solidaria.

32. Qual a autoridade da dire¢ado ou do nticleo de autogestao?
* Autoridade técnica do plano (gerente em salide);
* Pagamento da folha/ margem.

33. Como o desempenho do diretor ou do corpo gerencial é avaliado?
* Através das metas;

* Pela forma de agir no dia a dia;

* Tem metas. Nao tem avaliagao;
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* Nao tem avaliagao;
* No grupo, através da avaliagao de metas anuais;
* Técnico - administrativo - participativo.

34. Como vocé gostaria que sua gestao fosse lembrada daqui a 5 anos?
* Aprendizagem e compartilhamento de conhecimento;

* Contribuir para melhorar;

* Saudades/ contribuicéo ética;

* Arquitetura de informacao/ plano de carreira;

* Como um dos colaboradores.

35. Como vocé enxerga a estrutura da operadora? Estd desatualizada? E suficiente?
* Falta enfermeira e um ndcleo de regulagéo;

* Duas areas: projetos de atuagado preventiva e controle de doengas cronicas;

* Tecnologia da informacé&o.

36. Quais os beneficios conseguidos e os objetivos atingidos em sua gestao?

* Estruturar a drea; conseguir delegar e integrar a equipe;

* Aumento do grupo funcional; Alteragdes das regras de aumento dos beneficios;
* Preocupagao com a ética; rigor técnico; governanga participativa.

37. Quais as dificuldades encontradas na realizagcao de suas atividades?

* Falta de comunicagao;

* Falta de estrutura;

* A infraestrutura de pessoal é carente;

* Falta de pessoal/ menos execugao e mais concepgao;

* Dificuldade externa - convivéncia de parceria com as prestadoras de servigo.

38. Matriz SWOT - Forcas/ Fraquezas, Ameacas/Oportunidades.

* Fraqueza: morosidade, comunicagao interna e externa; poder; centralizagao, controle financeiro e prestadoras (hospitais); falta de sinergia;
* Forga: credibilidade; transparéncia; qualidade dos servigos e da rede credenciada;

* Oportunidade: multi financiamento, multi patrocinio; novos patrocinadores;

* Ameaca: ndo ter assisténcia a salide; medicina de grupo; custos crescentes; quantidade de patrocinadores;

39. Matriz BCG.

* Vaca leiteira: MSI (ativos - 22.000 vidas;7.500 funcionarios); Plano odontoldgico;
* Nao tem vaca leiteira;

* Abacaxi: MSE (agregados e aposentados - 2.000 vidas); Aposentados;

* Estrela: MSB (basico - 2.000 vidas); MSO (odontoldgico): vedete, (1.500 vidas);

40. As cinco forcas de Porter.

* Mercado Massificado: medicina de grupo, cooperativas e seguradoras;

* Poder de negociacao dos credenciados;

* Material e medicamento séo a principal pressao;

* 0 poder de negociacao dos clientes, o poder de negociacdo dos fornecedores e 0 aparecimento de produtos substitutos influenciam o
processo decisorio;

* Novas concorréncias: Unimed mais barata; poder de negociagao com os fornecedores: encomenda.

Quadro Ill - FUNDAGAO CESP

1. Como vocé descreve o mercado de assisténcia médico-hospitalar hoje, para as operadoras? E no futuro?
* Mercado médico-hospitalar estagnado e mercado odontoldgico em crescimento;
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* Empresas abaixam a qualidade dos planos de salide (diagnéstico), para terem menores custos;

* Privatizagao € o perigo;

* Medicina de grupo - Impde dificuldade dos recursos, tem escala, 0 mercado tem caracteristicas agressivas e € um mercado competitivo;

* Autogestdo: busca o uso adequado, procura evitar fraudes. Atendimento humanizado; varias instancias de comunicagdo com o usudrio;

* Mercado competitivo - acirrado - aprimoramento institucional;

* Centralizagdo nos grandes planos - tende a diversificagdo das operadoras de pequeno porte para atender os nichos de mercado. Razao da
sobrevivéncia destas;

* 0 mercado vai se concentrar lentamente. Nao ficard mercado para 0s pequenos;

* Classe C tem acesso aos planos de salide dos hospitais cujo custo é mais acessivel;

* 0 mercado nao cresce no interior. Pressao da Unimed.

2. Quais seriam as vantagens da operadora em formato de autogestao? E as desvantagens?

*Vantagens: assisténcia ao usudrio, atendimento humanizado, varias instancias de comunicagéo; cobertura bastante ampla, ndo busca o lucro.
0 negdcio é prestar assisténcia a salide; planos personalizados; desenho do plano que melhor atende aos interesses;

(flexibilidade); o custo é competitivo;

* Desvantagens: Cultura administrativa é paternalista; o atendimento é a questdo social; o funcionéario faz parte do problema.

3. Como estao evoluindo as operadoras na modalidade de autogestao (em que dire¢ao)?

* Crescimento lento;

* Restrigao das seguradoras e medicinas de grupo oferecem top para 0s executivos, enfermaria para o peao;

* Competicao pela captacao de mao de obra especializada (profissional) - Oferecer o plano ao bom empregado;
* Controle de custo é o foco atual das operadoras;

* Concentracao lenta.

4. Como sao as relagoes e a divisao de poder entre o conselho de administragdo/ deliberativo e a dire¢do da operadora? Como ¢ a fiscali-
zacao das acoes corporativas da operadora?

* Quatro grandes instancias:

1° Conselho deliberativo e conselho fiscal

2° Presidente

3° Diretoria de previdéncia e diretoria de beneficios.

4° Geréncia Administrativa em satde. (defende as propostas no conselho).

* Muitos regulamentos e burocracia, mas é importante;

* Fiscalizagao: Auditoria interna - os procedimentos normalizados nas relagdes conselho/operadora. b) Auditoria externa. C) auditoria dos
patrocinadores d) conselho fiscal;

* 0 conselho é soberano na aprovagao e definigao;

* A direcdo tem abertura, porém o conflito acaba aparecendo (interesses);

* Conflito organizacional. O Conselho é conflitante. Capital x trabalho (representantes);

* Dupla fiscalizagao: SPC e ANS.

5. Como funciona a area de informatica? Banco de dados? Senhas e informagdes gerenciais? Grau de terceirizagao.

* Ponto de estrangulamento - meu objeto de trabalho é a informéatica. Banco de dados - informagado. Superestimacao do “byte”;
* Capacidade de informacao, nao de dados;

* Processamento de rotinas - operacional - Informéatica - ATT Scan. Ferramentas “ndo atendem as necessidades”;

* Desgaste com a terceirizagao. Hoje é propria;

* Terceirizagao do atendimento, senhas e o processamento do faturamento;

6. As estruturas consultiva, deliberativa e de execucdo da operadora sao ideais no seu entender?

* A salde sobrecarrega a drea de beneficios. Ter uma diretoria de salde;

* A ANS troca de informagao na saldde suplementar/ TISS (é um documento que padroniza): vai reduzir custo;
Area administrativa dentro da area de negécios;

* A ANS legisla sobre operadoras, ndo legislam sobre prestadoras de servigos (hospitais, clinicas).

7. Como é realizado o processo de formulagéo e execucdo da estratégia da operadora?
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* Plano de agdo e metas. (a geréncia de salde trabalha na formulagao do plano de agédo). 80%meta satisfagao;
* As metas que sao definidas na assembleia;

* Pesquisa de satisfagdo do usudrio;

* Controle de custo e qualidade;

* Subsidio técnico é dado pela geréncia.

8. Como funciona o sistema de controle e avaliacao de resultados da operadora? (Corporativa ou gerencial).

* Controle através de indicadores;

* Nao héa controladoria;

* Através de metas / as metas sdo anuais. Bonus anual com base no plano de metas. Tem a avaliagdo de desempenho.

9. Como € a relagao da dire¢do da operadora com a area de informagdes? E com o banco de dados?
* Relagdes com as contratadas:
- Processamento de contas;
- Planejamento epidemioldgico (médico e enfermeiro);
-Tl (nés);
- CRC (regulagao);
* Responde as necessidades;
* Boa. Dependéncia do banco de dados.

10. Temos, na operadora, os chamados “conflitos de agéncia”?
* Nao tem conflitos de agéncias internos, mas tem externos entre as agéncias que regulamentam. (ANS e SPC);
*Tem conflito - interesses sdo mdltiplos - briga de poder.

11. Quais sao os marcos regulatorios importantes no seu entender?
* SPC - Ministério da Fazenda;

* Lei da Cobertura 1998 (cobertura ampla);

* ANS (2000);

*RN 167/07;

*TISS vai ser uma revolugao;

*RN 137 e 160/07;

* 0 processo de privatizagdo em 1994 foi o grande marco.

12. A operadora tem conselheiros externos independentes?
* Nao;
* Nao tem area comercial. O gerente de salide vai em busca dos clientes.

13. Quais sao os servicos terceirizados? E as parcerias?

* Auditoria externa (médica);

* Regulacdo - empresa terceirizada;

* Digitacao;

* Programas de monitoramento de cronicos (empresa terceirizada).

14. Quais as competéncias gerenciais que vocé assinala importantes numa operadora?

* Formagao em gestao de salde; conhecimento do mercado; ousar na relagdo com o prestador de servigos;
* Gestao de pessoas;

* Lideranca.

15. Quais as competéncias organizacionais de uma operadora?

* Custo beneficio e custo efetividade. Fundamental conhecer a satide do usuario;

* Conhecimento de mercado, regulamentagdo dos servigos, conhecimento das prestadoras de servico;
* Cria as formulagoes técnicas;

* Gerenciamento de regulamento;
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* Visdo e estratégia de negdcio.

16. Quais as competéncias individuais dos profissionais de uma operadora?

* Dedicagao e comprometimento;

* |sto ndo é competéncia (desconhecimento sobre como trabalhar as competéncias - Comentario Djair);
* Flexibilidade, comunicacao e negociacao;

* “Ter conhecimento da satde”;

* Jogo de cintura / versatilidade.

17. Qual a estrutura legal da autogestao?
* Atende, mas vai passar por uma revisao de processos;
*Tem no regimento interno.

18. Quem sao os associados?
* Nao tem;
* Conveniados: empresas elétricas de outros estados, CDHU.

19. Quem sao os patrocinadores?
* Tem quatorze patrocinadoras, entre elas a CPFL, CESP CTEP, EMAE e a ELEKTRO.

20. Qual o investimento que os patrocinadores e/ou assistidos irdo fazer? Como serdo distribuidos?
*Tecnologia da informacgao;

* Ampliacao dos programas de cronicos;

*TISS é colocada como uma solugao;

* Reformular o programa odontoldgico.

21. Qual é a estrutura organizacional da autogestao? Anexar um organograma com os respectivos cargos, conselhos e funcdes de cada um
deles.
* Organograma no corpo do trabalho.

22. Quais os critérios de escolha dos membros do conselho deliberativo?
* Indicacao e eleigao (vide estatuto).

23. Qual o grau de comunicacao (e interdependéncia) entre a diretoria e o conselho?
* Reuniao mensal (s6 me relino para apresentar propostas);

* Atraso no envio das informacoes, repercussao negativa;

* Tranquilidade;

* E boa e rapida.

24. Como as decisoes sao tomadas na operadora?
* De cima para baixo e de baixo para cima;
* Manual de delegacéao.

25. Quais sao os conselhos?
* Orgdo maximo é a assembleia geral.

26. Quais os papéis desempenhados pelos diretores ou gerentes?

* Resolver a questao estrutural;

* Definicdo do modelo da rede/ negociacao;

* Interface entre conselho/estrutura e colaboradores;

* Cumprimento de prazos, pagamentos, créditos e obtengdo de resultados.

27. Qual a periodicidade de reunides e critérios para convocacao de reunioes extraordinarias?
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* Mensais.

28. Como sao os mandatos dos membros dos conselhos?
* Estatuto.

29. Como a autogestao é gerida?
* Proximidade entre o RH e o usuério é o grande diferencial;
* Através dos conselhos e associagdes.

30. Quais as competéncias que o corpo gerencial tem e quais deveriam ter?
* Nao tem: criatividade, proatividade, empreendedorismo e planejamento;
* Tem: conhecimento de mercado. Nao tem planejamento.

31. Quais sdo as responsabilidades da direcdo ou do nicleo de autogestdo?
* Corresponsabilidade com a prestagao de servigos;

* Renovacdo da area. Ligagdo com o conselho;

* Satisfacdo do usuario. No chao da loja estdo as verdades;

* SAC; presencial; telefonico (70%); escrito; por produto;

* Por metas em cascata;

* 10% comportamental, 20% chefia e 70% especialidade;

* Paga bonus ao funcionario, pelo atingimento das metas;

* Gerenciamento dos planos.

32. Qual a autoridade da dire¢ao ou do nticleo de autogestao?

* Maior autoridade dentro da salide;

* Delimita a rede (contratacao e revisao);

* Segue a lei da previdéncia para fazer a analise de risco.

0Obs.: O programa de riscos é feito por empresa terceirizada - Risk-Office

33. Como o desempenho do diretor ou do corpo gerencial é avaliado?
* Avaliacdo em funcao de metas;

* Avaliacao comportamental e comprometimento funcional;

* Negociacdo com os colaboradores.

34. Como vocé gostaria que sua gestao fosse lembrada daqui a 5 anos?

* Reestruturagao da rede, rede referenciada, direcionar o atendimento, contato maior com o cliente, fidelizagao, paciente é importante;
* Estrutura organizacional dividida em area administrativa e area de negécios;

* “Concepcao dos planos”.

35. Como vocé enxerga a estrutura da operadora? Estd desatualizada? E suficiente?
* Atualizada;
* Revisdo de toda a estrutura.

36. Quais os beneficios conseguidos e os objetivos atingidos em sua gestao?

* Equacionamento financeiro;

* Resolveu programas de litigio no conselho e o plano é reconhecido - 85% de aceitacao. Visao técnica de alta qualidade;
* Abertura de canais em termos de relacionamento.

37. Quais as dificuldades encontradas na realizacao de suas atividades?

* “Cultura Organizacional” e relacionamento com as empresas patrocinadoras da Cesp - autogestao;
* Nao consegue focar no projeto: muitas atribuicoes;

* “Yolume” de trabalho; Componentes programados x atividades rotineiras.
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38. Matriz SWOT - Forcas/Fraquezas, Ameacas/Oportunidades.

* Forga: ser humano, nome no mercado, qualidade e custo sao equacionados; flexibilidade;

* Fraquezas: comunicagao; dificuldade de ampliagao dos beneficidrios e visdo paternalista; demanda administrativa;

* Ameagas: Limite de custo (cirurgia plastica), planos mais baratos, concorréncia seguradora e diminui¢ao dos custos; custos administrativos;
* Oportunidades: Melhorar este custo com entrada de novas empresas patrocinadoras.Mudar o estatuto e oferecer para 0 mercado e prevencao
de salde; antecipagao dos fatos.

39. Matriz BCG.
* Abacaxi: ANS (recurso financeiro), idoso, satde e o volume de transagdes com as prestadoras, aposentados;
* Vaca leiteira: plano executivo, plano dos ativos e a cobranga interna dd um norte (diregéo), plano faixa dos jovens.

40. As cinco forcas de Porter.

Concorréncia ja existente

A entrada de novas concorréncias

0 poder de negociagao dos clientes

0 poder de negociagao dos fornecedores

0 aparecimento de produtos substitutos

* Concorréncia no mercado: - Materiais de alto custo pressionam o mercado;

- prestadores de servigos;

- laboratérios que ndo tem concorréncia;

- Fornecedores de prétese;

- 0s materiais e medicamentos antes contribuiam com 40% dos custos e hoje contribuem com 60%. Os honorarios médicos antes eram 12%
dos custos, hoje séo 10%.

* Grandes empresas, comprando 0s hospitais;

* Planos locais e redes locais - motivos de acesso (interior do estado);

* 0 aparecimento de produtos substitutos € a principal ameaga;

* Entrada de novos concorrentes.

OBS:

* Plano participacao - limite do grau de parentesco - 3° grau. ANS;

* Fluxo de informacdes via Unimed é misturado. Call center;

* Salide ndo pode trabalhar acima do script. Tem que ter o servigo e plano nao vai falir;
- caso 3.000 vidas / 1 caso dobrou a despesa;

- com a ANS houve melhoras, antes era uma farra;

- reserva funciona como capital - garantir que nao gaste com outras coisas;

- tem que ter a reserva, o plano nao vai falir;

- ser corresponsavel sem restringir;

- 120.000 - 10.000: classificado de alto risco (plano de prevencao);

* Autorizagao x faturamento 2.500 - 20%;

* Rede preferencial -> alguns contratados -> direcionados - a ideia é tirar do pronto socorro. (é mais caro);
* Secdo de operagao e controle = 39 funcionarios;

* Fundagéo Cesp = 100 funciondrios.
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