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RESUMO

Essa dissertacdo teve como objetivo analisar o novo desenho do Programa Travessia
desenvolvido pelo Governo de Minas Gerais. Coordenado pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social desde a sua criacdo em 2008, este Programa tem como objetivo
promover a emancipagdo social e econdmica das camadas mais pobres e vulneraveis da
populacdo através da articulacdo de acdes integradas de base local e uma de suas diretrizes
para a acdo € a articulacdo dos projetos das secretarias estaduais de Minas Gerais para
atuarem de forma intersetorial e simultanea nas localidades selecionadas. As localidades séo
selecionadas a partir, principalmente, do indice de Desenvolvimento Humano. Em 2011, o
Travessia passou a operar a partir de uma nova configuracdo que buscou privilegiar a
instituicdo de um diagnostico para subsidiar a intervencdo, o estabelecimento de instancias de
pactuacdo no nivel politico e, ainda, a criacdo de Projetos Estratégicos em varias secretarias
de Estado. Para instrumentalizar a analise do objeto empirico, iniciou-se pela reconstrugéo
historica dos modelos de administracdo publica, iniciando pelo modelo tradicional
burocratico, avancando pela Nova Gestdo Publica e encerrando na Administracdo Publica
Deliberativa. Neste Gltimo modelo, prevé-se uma atuacdo pautada na gestdo das redes e da
confianca cuja estratégia prioritaria é a transversalidade. Assim, no segundo capitulo foi
descrito a transversalidade a partir dos pressupostos fornecidos por uma ONG espanhola,
Kaleidos.red. Também foi apresentado o modelo de analise adotado. Em seguida, a evolugédo
historica dos modelos de gestdo do Governo de Minas Gerais é apresentada com o intuito de
verificar 0os pontos de aproximagdo e distanciamento com a Administracdo Publica
Deliberativa. Observada a aproximacéao ténue desse modelo, coexistindo com ferramentas e
instrumentos de gestdo mais consolidados e oriundos da Nova Gestdo Publica, o Programa
Travessia foi inserido a partir de seu contexto. Tendo seu breve histérico apresentado, iniciou-
se a analise do Programa a partir dos fatores conformadores, tangiveis e intangiveis.
Concluiu-se que, apesar da instituicdo de elementos importantes para o funcionamento
adequado de um projeto transversal, estes ainda carecem de aprimoramento e consolidagéo.
Assim, o que se pode observar nesse momento é que a intersetorialidade ndo apresenta sinais
de que tem sido aprendida.

Palavras-chave: Programa Travessia; intersetorialidade; transversalidade; Administracdo

Publica Deliberativa; Governo de Minas Gerais.



ABSTRACT

The following dissertation had as its objective to analyze the new design of Travessia
Program (Programa Travessia) developed by the Government of Minas Gerais. Coordinated
by the State Department for Social Development since its creation in 2008, this Program has
as its objective to promote the economic and social emancipation of the most poor and
vulnerable layers of the population through the articulation of integrated actions of local base.
One of its guidelines is the articulation of the projects of the state departments to operate in an
intersectoral and simultaneous mode on the chosen localities. The localities are selected,
primarily, through the Human Development Index. In 2011, Travessia started to operate
through a new design which sought to charter the institution of a diagnosis to subsidize the
intervention; the institute of political pact instances and, still, the creation of Strategic
Projects in many state departments. To instrumentalize the analysis of the empirical object, it
started from the historical reconstruction of the public administration models, starting from
the traditional bureaucratic model, going through the New Public Management and finishing
with the Deliberative Public Administration Model. In the latter one it is expected an action
based in the network and trust management whose main strategy is transversality. Thus, on
the second chapter the transversality was described through the assumptions provided by a
Spanish non-governmental organization Kaleidos.red. It was also presented the analysis
model adopted. Then, the historical evolution of the Minas Gerais Government Management
Models is presented in order to verify the points of convergence and divergence with the
Deliberative Public Administration Model. It was observed a faint approximation of the
model, coexisting with management tools and instruments more consolidated and originated
from the New Public Management, the Travessia Program was inserted from its context.
Having its brief history being present edit started an analysis of the Program through the
conformators factors, tangibles and intangibles. Concluded that, although the institution of
important elements for the adequate functioning of such a transversal project, they still lack
upgrading and consolidation. Hence, what can be seen at the moment is that intersectioriality

does not show signs of having been learnt.

Key-words:  Travessia  Program; intersectioriality;  transversality;  Deliberative

PublicAdministration; Minas Gerais Government
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1. INTRODUCAO

A inclusdo de um problema na agenda publica ndo é uma atividade isolada, que ocorre
a despeito de uma constelacdo de fatores determinantes que influenciam a decisé&o em maior
ou menor grau. Pelo contrério, a constituicdo de uma questdo como alvo da atencdo
governamental é resultado de uma série de situacdes provenientes de diferentes dimensdes e
que, ao serem confrontadas, podem resultar em sua inclusdo na lista dos problemas a serem
resolvidos em um dado momento. A dimensdo politica ocupa posi¢cdo fundamental nesse
contexto. Sem duvida, a ela deve ser atribuido um peso significativo pela entrada ou saida de
questdes da agenda publica. Sabe-se que tais dimensdes frequentemente estdo imbricadas e a
dissociacdo entre todas elas € meramente analitica, contudo, a proposta neste trabalho é
focalizar uma dimens&o especifica: a técnica. 1sso porque a ela atribui-se, em grande medida,
a forma pela qual o problema seré solucionado. Compreende-se que € prioritariamente uma
atividade técnica definir, diante de um problema incluido na agenda publica, quais deveréo ser
as acOes para intervir sobre ele.

Reconhece-se a existéncia de toda uma literatura acerca da formacdo da agenda
publica e seus determinantes, contudo, é desnecessario domina-la para afirmar que uma
oportunidade consideravel para a constituicdo de uma nova agenda é a formacédo de um novo
governo. Quando iniciam um novo mandato, governantes eleitos implementam o plano de
governo apresentado durante sua campanha eleitoral e, com isso, a agenda publica
frequentemente ganha novos contornos. Também ¢é tipico desse momento governamental a
implementacdo de modificacbes em agdes ja em execu¢do com o intuito de amplia-las ou
torna-las mais responsivas, corrigindo seu rumo, considerando a hipotese de ser necessario o
estabelecimento de novas formas de intervir sobre o problema. Situacdo similar a esta pode
ser observada em relacdo ao Programa Travessia desenvolvido pelo Governo de Minas que,
no primeiro ano de um novo governo foi redesenhado para intervir de forma mais efetiva
sobre o problema que objetiva resolver.

O Programa Travessia foi criado em 2008 com o objetivo de intervir de forma
articulada em municipios com baixos indices de desenvolvimento humano, focalizando nestes
as camadas mais vulneraveis da populagdo, com vistas a promover sua inclusdo social e
econdmica. Tendo sido implementado desde entdo sob a coordenagdo da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social (SEDESE) e com a participacdo de diversas outras secretarias, o
Programa ja foi desenvolvido em mais de cem municipios mineiros, com recursos da ordem

de mais de R$ 500.000.000,00 (quinhentos milhGes de reais). Tendo como uma de suas
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premissas a atuacdo articulada e intersetorial das demais secretarias estaduais de Minas
Gerais, esse se constituiu como um dos principais desafios com os quais o Programa teve que
se haver. Um fato que destaca a magnitude deste desafio é a existéncia de trabalhos
desenvolvidos a esse respeito que apontam para uma “constru¢do inacabada” da
intersetorialidade no ambito do Travessia. Esse foi um dos fatores que motivou seu redesenho
em 2011.

Mas, qual é a relevancia desse fato? Por que a intersetorialidade € tdo importante para
a intervencdo em municipios com baixos indices de desenvolvimento e, frequentemente, alta
concentracdo de populacdo em situacdo de pobreza? Essas sdo questfes a serem respondidas
ao longo deste trabalho que pretendem instrumentalizar a realizagdo dos objetivos aqui
propostos.

A nova configuracdo do Programa empreendida em 2011 constitui-se, portanto, o
principal alvo de analise dessa dissertacdo. O objetivo incide prioritariamente sobre a seguinte
questdo: pode-se atribuir ao novo desenho algum avango no sentido de aprendizado ou
consolidacdo da intersetorialidade? Caso sejam encontradas evidéncias que indiquem uma
resposta positiva, pretende-se compreender em que consiste e sobre quais fatores incidem esse
evanco. Por fim, pretende-se verificar em que questdes ainda é necessario avancar a fim de
fornecer subsidios para repensar a pratica a luz de apontamentos tedricos e, se necessario,
rediscutir e replanejar as estratégias de acéo.

Sabe-se da necessidade de dotar a Administracdo Publica da capacidade de realizar
diferentes intervencGes em relacdo ao que sempre foi feito. Assim, fazer diferente € um ponto
crucial quando se percebe que a sociedade mudou, 0 mundo se tornou mais complexo e
relacionou diretamente causas antes desconectadas nos problemas com os quais a
administracdo publica deve se haver. Brugué, Canal e Paya (2009) afirmam que atualmente
tais problemas sdo refratarios as estratégias de acdo comuns na administracdo publica. Sdo
problemas complexos, advindos de uma sociedade igualmente complexa, e que ndo podem ser
decompostos para se constituirem como alvo de acdo fragmentada, como é caracteristica
marcante da acdo publica. Entre os problemas complexos, um deles merece destaque neste
trabalho: a pobreza. Nos dias atuais a pobreza é compreendida como um fenémeno complexo,
multidimensional e multideterminado acerca do qual existe pouco consenso na literatura a

respeito de sua definicéo e, ainda, das formas de intervencéo para solucionar o problema.
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Para Codes (2008), estudos relacionados a pobreza costumam se justificar pela
relevancia que o tema tem assumido no mundo atual. A pobreza é um tema presente em
muitas agendas publicas e a esse respeito diversas intervencdes sdo desenvolvidas.

Uma das estratégias mais discutidas no campo do desenvolvimento de um novo modus
operandi para a Administracdo Publica e para lidar com problemas complexos € a
intersetorialidade. O argumento é que a modernizagdo da gestdo deve passar pela criagdo de
praticas coletivas e integradas vislumbrando um contexto em que todos juntos podem fazer
melhor do que de forma isolada, como é comum ocorrer. Assim, é possivel superar uma visao
fragmentada dos problemas sociais e aliar os conhecimentos e as informagdes fazendo surgir
uma intervengdo compartilhada e com grande potencial para alcancar solugcfes integrais. Para
Kaleidos.red (2010) apesar de todas as dificuldades ja identificadas, ndo é opcional incorporar
novas formas de gestdo publica e, de forma mais especifica, a intersetorialidade. Porém,
igualmente numerosa é a necessidade de construir conhecimentos que subsidiem essa nova
préatica. Ha um longo caminho a ser percorrido e, ao que parece, sem volta.

Denominada como intersetorialidade ou transversalidade, essa nova forma de
operacionalizar a acdo governamental estd distante de poder se vangloriar de se embasar em
bases solidas e consistentes. Muitos sdo os tedricos que se dedicam ao tema e propdem
categorias e formas de operacionalizacdo. O presente trabalho se sustenta em um modelo de
analise da transversalidade proposto por Kaleidos.red (2010) e no qual sdo estabelecidos
fatores conformadores, tangiveis e intangiveis como elementos constitutivos de intervencoes
transversais. Como sera apresentado, estes fatores versam sobre questdes relacionadas ao
estabelecimento dos objetivos do projeto, dos recursos e procedimentos relacionados a este
projeto e, ainda, sobre as relagdes entre os atores, mediada por uma lideranca pautada em
principios como o didlogo e a construcdo coletiva de solucbes. A estrutura adequada para o
desenvolvimento de projetos dessa natureza é a rede. Uma estrutura reticular que permeabiliza
as fronteiras setoriais e potencializa a difusdo da informacdo e do conhecimento,
providenciando pautas para o dialogo e estabelecendo relagdes entre os atores, 0 que permite
dotar a administracdo publica de inteligéncia para o desenvolvimento de a¢Ges mais efetivas e
provedoras de resultados para a populagéo.

Para que fosse possivel analisar o Programa Travessia e seu novo desenho, foi tracado
um percurso tedrico para o estabelecimento dos critérios de analise e, ainda, para a
contextualizagdo do cenario em que o Programa se desenvolve. Desta forma, o primeiro

capitulo busca tracar um histérico da administracdo publica, iniciando pela Administracdo
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Publica Tradicional até a Administracdo Publica Deliberativa. Parte-se do modelo
burocratico, considerado classico para a administracdo publica buscando apresentar seus
principios basicos. A partir de suas disfuncdes, a crise do modelo burocratico € descrita e o
modelo que o sucede é apresentado. A Nova Gestdo Publica é focalizada sob o prisma dos
avancos que traz para a gestdo publica. Em seguida sdo apresentados os pressupostos da
Administracdo Puablica Deliberativa. Este modelo é apresentado assim como suas
possibilidades e limitagcbes para sua consolidacdo enquanto modelo capaz de estabelecer
novos principios e diretrizes para a gestdo publica.

O capitulo 2 dedica-se a apresentar a intersetorialidade e transversalidade enquanto
estratégias de gestdo deliberativa. Os principais pressupostos da intersetorialidade sdo
apresentados e discutidos e, em secGes posteriores sdo utilizados para contrapor-se aos
pressupostos da transversalidade buscando estabelecer aproximacdes e/ou distanciamentos
entre os dois termos. Isto porque foi escolhido para analisar o Programa Travessia um modelo
de anélise proposto por Kaleidos.red (2010) que agrupa em trés fatores as 18 variaveis do
modelo, todas consideradas como elementos necessarios para a boa execucdo de um projeto
transversal. Por fim, 0 modelo é adaptado para a analise do objeto empirico deste trabalho
com a inclusdo de uma variavel: contexto institucional. Seu contetido alude & influéncia dos
instrumentos de planejamento governamentais na pratica cotidiana dos programas estaduais e,
entre eles, o Travessia.

O percurso tracado neste capitulo 3 reconstroi as mudancas recentes na gestao publica
de Minas Gerais, iniciando pelo Choque de Gestdo, criado em 2003, passando pelo Estado
para Resultados, implantado em 2007 e focalizando, em 2011, a instituicdo do Estado em
Rede. Esse modelo recebe especial atencdo por indicar em sua apresentacdo certa
aproximacéo dos pressupostos da Administracdo Pablica Deliberativa e, por consequéncia, ao
estabelecimento de uma estrutura propicia para o desenvolvimento de projetos transversais,
tais como o objeto empirico deste trabalho.

Chega-se ao capitulo 4 com a missdo de apresentar dois pressupostos tedricos do
Programa Travessia: pobreza e territorio. Considerando a selecdo das areas para intervencdo
por um critério territorial — 0 municipio e, considerando que a agéo ter por objetivo promover
a incluséo social e produtiva da populacéo, as duas categorias sdo miradas de forma detida o
suficiente para se aproximar do Programa. Em seguida, este é apresentado a partir de suas
principais diretrizes e dados histdricos. Elementos conclusivos de trabalhos anteriores acerca
deste objeto sdo trazidos, recortados pela dimensdo da intersetorialidade, com vistas a
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destacar as limitacGes anteriormente apontadas e evidenciar quais sdo 0s pontos de partida
tomados para a analise do objeto.

Por fim, o capitulo 5 dedica-se a apresentar o novo desenho do Programa a partir de
cinco dimensfes: normativa, metodologica, dos recursos financeiros, da estrutura de gestao e
da estrutura institucional. Feito isto, sdo analisadas as informacdes coletadas em documentos
e nas entrevistas realizadas a fim de atribuir para cada uma das varidveis do modelo de anélise
0 conteudo localizado no objeto empirico. Ao fim da discussao sobre cada um dos fatores —
conformadores, tangiveis e intangiveis — uma comparacéo entre os conteudos localizados no
Travessia e 0s contetdos mais frequentes para projetos similares a ele € empreendida. Ao fim
do capitulo, a comparacdo é estabelecida entre os contetdos do Programa e os contelidos
ideais para cada variavel, do ponto de vista de sua contribuicdo 6tima para a boa execucao de
um projeto transversal.

As consideragOes conclusivas encerram o trabalho buscando sintetizar os argumentos
aqui desenvolvidos e, ainda, apontar minimamente algumas contribui¢des para o Programa.

Nesse escopo é preciso esclarecer que a autora integra instancias de gestdo do
Programa e dele participa de modo direto. Iniciando suas atividades no inicio do ano de 2011
no governo de Minas, contribuiu para o desenvolvimento de ferramentas e instrumentos de
gestdo constantes no novo desenho do Programa. Atualmente, € uma das assessoras da
Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participagdo Social, responsavel por garantir a
intersetorialidade das acbes relacionadas ao Travessia. Em setembro de 2011, a autora
assumiu a gestdo de um dos Projetos Estratégicos ligados ao Programa Travessia, 0 Banco
Travessia. Desde entdo, sua participacdo no Programa se adensou, 0 que Se constituiu,
inclusive, como fator decisivo na selecdo do objeto de analise deste trabalho.

Cabe esclarecer por fim, que o desenvolvimento dessa dissertagdo considerou o carater
recente das mudancgas aqui analisadas. A constatacdo deste fato foi utilizada para ponderar
algumas das conclusdes alcancadas. Porém, ndo foi classificada como motivo para néo
empreender um esforco de andlise que traz consigo a possibilidade de contribuir, se fosse o
caso, para pensar novas mudancas e evitar a consolidagdo de préaticas que ndo agregam para 0

aprendizado da intersetorialidade.



19

2. DA ADMINISTRACAO PUBLICA TRADICIONAL A ADMINISTRACAO
PUBLICA DELIBERATIVA

Nos ultimos anos, foi recorrente a discussao sobre a crise da administracdo publica
tradicional e a necessidade de se criar alternativas que a transformassem. Tanto que a
modernizacdo da administracdo publica é tema presente em muitas agendas governamentais e
alvo de muitos estudos e producBes académicas em todo o mundo. E praticamente um
consenso afirmar a necessidade de avancar em relacdo aos pressupostos do paradigma da
racionalidade burocratica e caminhar em direcdo a outros modos de pensar e desenvolver a
acdo publica. Um dos motivos para tal € conseguir responder a contento aos problemas e
situagBes que escapam a capacidade de resposta do modelo tradicional de gestdo. Os
problemas escapam porque a sociedade atual é complexa e exige intervencdes publicas de
igual teor. A estrutura governamental e seus mecanismos de funcionamento se tornaram
obsoletos e incapazes de intervir eficientemente. Além disso, o contexto de complexidade
vivenciado na sociedade moderna pressiona as reformas da administracdo publica mas, qual
deve ser o ponto de partida? O que exatamente mudar? O que manter do legado da
administracdo publica existente? Que estruturas e mecanismos devem ser criados? Estas sdo
algumas das questdes que permeiam as reformas empreendidas nas Ultimas décadas e
constituiu o material a ser analisado nesse capitulo, que aborda a administracdo tradicional, as

mudancas propostas e as tendéncias no campo.

2.1. Administracao publica tradicional: o modelo burocrético

Segundo Brugué (2010), os genes da administracdo publica sdo weberianos'. Do
paradigma burocratico classico advém seu espirito, sua mentalidade, sua forma de entender o
que deve ser feito e quais sdo as razdes da sua propria existéncia. A descricdo deste modelo,
realizada, principalmente por Max Weber, a define como um modelo racional de organizacéao
que envolve principios béasicos de funcionamento como a clara divisdo de atividades, a
hierarquia de autoridade, normas extensivas formalmente descritas, sistema de procedimentos,
profissionalismo, meritocracia, impessoalidade nas relagdes, entre outros. A proposta é um

modelo universal que pode ser adotado em qualquer tipo de organizacdo no mundo moderno,

! Max Weber é um dos expoentes na proposicdo do modelo burocratico. A partir de seu nome foi cunhado o
termo utilizado no texto. Para maiores informacfes, ver Weber, Max. Os fundamentos da organizacdo
burocratica: uma construcdo do tipo ideal. In: Campos, Edmundo (org.). Sociologia da burocracia. Rio de
Janeiro, Jorge Zahar Ed. 1978, p. 15-28.
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laico e capitalista. A burocracia, para Weber, é a organizacdo administrativa que permite a
materializagdo dos principios da racionalidade, da técnica e da eficiéncia.

Para Merton (1973), segundo Weber, a burocracia tem como seu principal merito a
eficiéncia técnica. Através da implementacdo do modelo burocratico, uma organizacdo pode
trabalhar com mais rapidez, controle, precisdo gerando mais rendimentos, ou no caso da
administragdo publica, mais resultados. Para Weber (1991), a burocracia é expressdo da
racionalizacdo porque permite a execucao objetiva, sistematica e metodica das atividades. Ou
seja: torna-se possivel calcular e prever os resultados independentemente, inclusive, das
pessoas encarregadas da execucdo. As caracteristicas do modelo burocratico o tornaram o
modelo mais adequado para atender as prerrogativas de transparéncia, eficiéncia e
responsabilidade consideradas inerentes para uma administracdo publica que observe a
justica, os deveres e a moral.

Para Brugué (2010), segundo Weber, a burocracia espelha uma administracdo que, em
sua versdo idealizada, foi projetada para satisfazer a dois objetivos bastante louvaveis:
maximizar a eficiéncia da atuacdo administrativa e garantir equidade no trato da cidadania.
Isso afasta a burocracia das visdes intensamente negativas que atualmente a acompanham.
Para alcancar o primeiro objetivo, o principal instrumento utilizado foi a racionalidade. Para
garantir a eficiéncia € preciso realizar as tarefas da melhor forma possivel. Surge a figura do
especialista, o profissional que sabe como fazer e o estabelecimento de procedimentos claros
e formalizados detalhadamente. Para o segundo objetivo, impessoalidade. Esta seria a forma
de garantir que todos seriam tratados igualmente, sem preferéncias ou referéncias pessoais
(BRUGUE, 2010).

A dominacdo burocrética — entendida como exercicio da autoridade — busca se
legitimar por meio da aplicagdo de san¢Oes estabelecidas pela propria burocracia e se baseia
em regras claras. A primeira delas é que todo direito é composto por regras abstratas e pode
ser regulamentado de modo racional com a pretensdo de ser respeitado. Além disso, 0
emitente das ordens, o “mandatario”, o faz cumprindo seu papel no mecanismo e de forma
impessoal e, 0s membros da associagdo, por sua vez, obedecem em atencdo ao mesmo motivo
e forma. Para Weber (1991), esse é o tipo mais puro de dominacgdo que existe e, no &mbito
publico, é o Unico possivel dada sua potencialidade de administrar uma massa de pessoas. A
dominacgdo se da em razdo da assimetria no conhecimento que se restringe ao profissional

especializado da burocracia e, cada vez mais, nele se concentra ao agregarem-se



21

continuamente experiéncias cotidianas. A figura do especialista ocupa, em Weber, uma
posicdo central para compreender a racionalidade burocrética.

No Brasil, a trajetéria da Administracdo Publica aponta para uma construgdo
inacabada da burocracia. A revisdo das experiéncias reformistas da administracdo publica
brasileira indicam algumas proposi¢des: 1) Em todos os regimes pelos quais 0 pais passou e
em quase todos os governos foram propostas medidas reformistas para a administracao
publica federal; 2) as reformas sempre foram globais e gerais; 3) com frequéncia, as reformas
foram abortadas; 4) na grande maioria das vezes, as reformas ndo tiveram sequéncia e ndo
lograram os resultados desejaveis em decorréncia de erros de estratégia politica; 5) a
profissionalizacdo dos servicos, apesar de tentada por varias vezes, nunca ocorreu de fato e
sempre conviveu com uma multiplicidade de cargos e de planos salariais especiais; e 6) as
reformas oscilam entre o fortalecimento da administracdo direta e a descentralizacdo
administrativa (LIMA JUNIOR, 1998).

De acordo com Lima Jr. (1998), o Brasil,

de fato, nunca logrou implantar uma burocracia do tipo weberiano. Até porque, 0s
textos legais que mais se aproximaram desse ideal abriam brechas que se
contrapunham ao espirito da burocracia racional-legal. Creio  que,
independentemente de regime politico e de governo, o pais sempre conviveu com
segmentos dispersos de uma burocracia weberiana em varios niveis da
administracdo, interpenetrada e convivendo com um alto teor de patrimonialismo
burocréatico, nunca de fato completamente extirpado da administracdo publica
(LIMA JUNIOR, 1998, p. 28).

2.2. As disfungbes do modelo burocréatico: o ancoradouro das criticas

A burocracia apresenta disfuncdes que exigem atencdo a fim de evitar que sua
ocorréncia incorra na existéncia de processos improdutivos e ineficazes, contrariando o
objetivo primordial. As disfuncBes sdo uma espécie de efeito colateral dos principios
burocraticos. Uma das disfuncfes apontadas por Merton (1973) € a inflexibilidade. Uma vez
que o treinamento exerce uma funcdo importante na aprendizagem de tarefas rotineiras e
padronizadas, uma mudanca no contexto pode demorar a se tornar uma mudanca de processo,
com prejuizo para o bom funcionamento da organizacdo. O autor ainda aponta outras
disfungdes de certa maneira conectadas a esta: excessivo apego as normas, excesso de
formalismo, superconformidade as rotinas e procedimentos e resisténcia as mudancgas. A

adesdo literal as regras pode comprometer o prdprio resultado da acdo. Brugue (2010)
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relembra que a burocracia se acomoda facilmente em contextos previsiveis e estaveis. Em
cenarios como os atuais — incertos e volateis — ela se “desconserta”.

Outra disfuncéo se inicia com a tendéncia a despersonalizacédo das relacdes, decorrente
do principio de impessoalidade dos contatos pessoais. O problema consequente é que a
geragdo de um comportamento enquadrado em um padrdo aceitavel ndo consegue contemplar
a diversidade da realidade encontrada ao lidar com o publico. Quando se trata de organizacGes
privadas, ainda cabe recurso, pois o cliente pode se valer de mecanismos legais para reclamar,
buscar ressarcimento ou, simplesmente, deixar de ser um cliente da empresa. O mesmo nao se
aplica ao servico publico onde o carater monopolista de diversos servigos por ela prestados
ndo fornece alternativas ao cidaddo que a eles recorre. O apego excessivo as regras e normas
somado a impessoalidade das relagdes gera outra disfuncdo: a desconsideracdo com 0s
clientes/cidadaos e o “fechamento” da organizacdo para o ambiente em que estd inserida.

Para Brugué (2010), a burocracia weberiana executa bem. Mas é incapaz de pensar e
de decidir. E uma méaquina ocupada em repetir os movimentos e concentrada na execugao dos

ditames de uma razao distante.

Esta maquinaria sem cérebro converte a administracdo burocratica em um espago
irresponsavel e silencioso. Sem capacidade de pensar ndo se assumem os resultados
das atuages e tampouco se dispde da capacidade para falar e para relacionar-se com
0s outros. Ndo estamos dotados de habilidades comunicativas e, portanto, somos
incapazes de gerar inteligéncia (BRUGUE, 2010, p. 8)°.

Outra critica a administracdo burocréatica refere-se a fragmentacdo das tarefas e a
figura do especialista. A divisdo do trabalho em diferentes tarefas e especialidades justifica-se
pelo imperativo de aumentar a eficiéncia. Contudo, essa situacdo gera dificuldades para o
processo de coordenacdo das atividades, com o surgimento de estratos organizacionais
superpostos com escassa comunicagdo e cooperagdo entre si. Para Brugué (2010), o fato de
cada um cuidar de sua responsabilidade, isolando-se dos assuntos dos outros, permite que se
instaure, entdo, a organizacdo da desconfianca. Cada um com suas tarefas, fechados em seus
departamentos, suspeitando de quem se aproxima. Cada um se especializa em seu trabalho,
entdo, para que falar com os outros? Para permitir que se intrometam? O isolamento gera essa

desconfianga que, apesar de parecer apenas prejudicial, produz efeitos positivos como

? Tradugdo nossa. Texto original: “Esta maquinaria descerebrada convierte a la administracién burocratica en un
espacio irresponsable y silencioso. Sin capacidad de pensar no se asumen los resultados de las actuaciones,
pero tampoco se dispone de la capacidad para hablar y para relacionarse con los otros. No estamos dotados de
habilidades comunicativas y, por lo tanto, somos incapaces de generar inteligencia” BRUGUE, 2010, p. 8).
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seguranca, previsibilidade, igualdade. A seguranca e igualdade, entretanto, se converteram em
rigidez e falta de sensibilidade diante da diversidade.

Outro efeito colateral é ocasionado pela simplicidade dos procedimentos que culmina
por tornar a organizacdo incapaz de agir diante da complexidade. A desconfianca instituida,
assim como as demais disfun¢Bes burocraticas, torna a organizagdo, em ultima analise,

incapaz de responder as demandas dos cidaddos em sua diversidade real.
2.3. A crise do modelo burocrético tradicional

A sociedade atual é bastante diversa da sociedade existente quando da adocdo do
modelo burocratico weberiano. Para Brugué e Goma (2007), até pouco tempo atras, 0 mundo
era relativamente estavel e previsivel. Experiéncia e sabedoria eram caracteristicas bastante
valorizadas. Tudo funcionava bem porque cada peca cumpria seu papel e, sobretudo, porque
ninguém poderia muda-lo. Hoje, por outro lado, fala-se com frequéncia do quanto e como a
sociedade se tornou complexa. A diversidade, a mudanga, o dinamismo estdo presentes e
exigem que a légica da obediéncia irrestrita e a auséncia de inovagdo se extingam. As
disfuncdes do modelo burocrético tradicional se acentuam nesse contexto e a burocracia passa
a ser associada a elementos pejorativos, ligados a ineficiéncia, lentiddo e excesso de
procedimentos para a execugdo de a¢fes. Novas formas, que tornem a administracdo capaz de
responder as demandas atuais e projetar o futuro, sdo requeridas.

De acordo com Goma (2004), todos estdo testemunhando a transformacdo de uma
época. As estruturas socioecondmicas e culturais basilares da sociedade industrial por mais de
meio século estdo ruindo de forma profunda e rdpida. Eixos como classe social, industria
fordista, familia tradicional e estado-nacao estdo em decadéncia. Coexistem atualmente com a
diversidade de formas familiares, com as novas relacdes de género, com a situacao peculiar de
submissdo do estado as pressdes internas e simultaneas de globalizacdo e descentralizagdo,
com a crise da representacao politica, entre outras novas situa¢fes que conduzem a uma gama
de experimentos de inovacdo democratica, de alta intensidade participativa. O autor defende
que essas situacdes todas acabam conduzindo a uma nova logica cultural, diferente da
existente na sociedade industrial, amplamente conhecida por todos. Ele argumenta que esta

em curso uma segunda modernidade®, uma modernidade reflexiva, pautada por “légicas mais

% A primeira modernidade se caracterizou pela formagéo de grandes agregados sociais, por grandes cosmovisdes
e pela confianca no progresso material e na racionalidade. Seu momento histérico é o século XX, no qual
também entra em colapso (GOMA, 2004).
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pluralistas e subjetivadas, sem grandes narrativas, sem grandes ancoradouros coletivos de
coesdo e com a consciéncia cada vez mais ampliada dos riscos ecoldgicos socialmente
produzidos” (GOMA, 2004, p. 13). As dimensdes da transformagéo social sdo basicamente:
a) Socioeconémicas: sdo as transformacgdes tecnolOgicas recentes que, entre outros
pontos, superaram as estruturas fordistas e a organizacdo de trabalho taylorista. Principios
como trabalhadores em massa em grandes aglomerados industriais, produzindo enormes
quantidades, a precos acessiveis e de forma padronizada, norteados por principios como
especializacdo, estabilidade e continuidade sdo substituidos por outros, ancorados em
flexibilizacdo, adaptabilidade e mobilidade. A sociedade do conhecimento valoriza ndo o s
capital financeiro ou humano mas, o capital intelectual, fonte do beneficio e da produtividade.
Também se encontra em questdo aqui a propria ideia do trabalho como elemento estruturador
da vida, das relacdes, insercdes e direitos sociais. O surgimento de outras formas de ocupacéo,
frequentemente consideradas como né&o-trabalho coloca em xeque a concepgdo de trabalho
estreitamente vinculada as atividades produtivas e de remuneracdo ja conhecidas, clamando
por uma reformulacdo profunda do conceito, incluindo nele os ambitos social, doméstico-

familiar, por exemplo.

b) Sociocultural: nessa dimensdo encontram-se questdes sobre as relacGes de género e
familia, sobre os modelos urbanos dominantes aliados ao uso dos espacos fisicos. Esses
fatores afetam as formas de convivéncia de forma substancial. No esquema conhecido, a
sociedade se divide em ambito publico (espaco produtivo, de representacdo politica,
designado majoritariamente aos homens) e ambito privado (espaco familiar e de cuidados,
designado fundamentalmente as mulheres). Esse modelo segrega e hierarquiza, situando o
ambito pablico-produtivo como superior e reservando ao outro pouca visibilidade e auséncia
de geracdo de direitos cidaddos. Atualmente, esse modelo ndo se sustenta em razdo da
diversificacdo na estrutura dos lares e das familias e do acesso das mulheres ao mundo
laboral. Essas mudangas, contudo, ndo ocorrem sem tensfes. Coexistindo com essa situacéo,
também entram em questdo os modelos de locomocdo que tendem ao uso excessivo do
automovel, os processos de reconstru¢cdo comunitaria e a reapropriacdo do espago urbano,
considerando o capital simbdlico (GOMA, 2004).

Tais dimensdes de mudanca impactam na estrutura das desigualdades e no espago de

articulacdo politica e tais impactos sdo descritos por Goma (2004) a partir de trés vetores:
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[...] o vetor da complexidade, a transicdo de uma sociedade de classes a uma
sociedade cruzada por multiplos eixos de desigualdade (de género, étnico-culturais,
digitais, familiares, relacionais, de idade...) sem conexdo direta com o ambito
produtivo-laboral. Em segundo lugar, o vetor da subjetivacdo, a transi¢do de uma
sociedade estruturada, certa e previsivel, conformada por grandes agregados sociais,
com interesses e valores padronizados, a uma sociedade de riscos e incertezas que
devem ser confrontadas por uma individualidade com poucas conexdes com
estruturas coletivas; uma sociedade de natureza liquida, como afirma Bauman. Em
terceiro lugar, o vetor da exclusdo, a transicio de uma sociedade onde
predominavam relagdes de desigualdade e subordinagdo vertical, a uma sociedade
onde tende a predominar uma nova légica de polarizagdo em termos de dentro/fora,
que implica, para 0 novo conjunto de grupos excluidos, a ruptura de certos
parametros bésicos de integracdo social (GOMA, 2004, p. 15)*.

Em suma, de acordo com o autor, o contexto de complexidade pressiona por uma
redefinicdo conceitual e operativa das politicas sociais. O momento de enfraquecimento dos
velhos paradigmas estruturais termina por ser a oportunidade de geracdo de tendéncias a
despolitizacdo e a privatizacdo das injusticas e, por outro lado, a possibilidade de construcao
de politicas sociais mais participativas, pautadas em uma ética coletiva mais reflexiva,
horizontal e democrética. Ha, enfim, uma pressdo pela transformacao da dimenséo substantiva
das politicas, principalmente as sociais para que se proponham a abordar uma nova agenda de
inclusdo social.

E nesse contexto que ganha corpo a crise do modelo burocrético tradicional. Segundo
Kettl (2005) “praticamente todos os governos tém empreendido esfor¢os para modernizar ¢
agilizar a administracdo publica” (KETTL, 2005, p. 75). Para garantir que 0s governos
respondam a contento as demandas atuais sdo necessarias flexibilidade e integralidade,
caracteristicas ausentes no modelo burocratico de administracdo. Contudo, o grande desafio é
reconhecer que o reverso da moeda da adaptabilidade e da flexibilidade é a incerteza e o risco.
Brugué e Goma (2007) descrevem um paradoxo em que, por um lado, se rechaca a burocracia
e se clama por novas estruturas organizacionais e, por outro lado, temem-se a desordem e a
perda da seguranca proporcionada pelo modelo weberiano. Critica-se acidamente a burocracia
ao mesmo tempo em que foge-se de suas alternativas.

A situagdo conformada por Goma (2004), devem ser acrescidas as dificuldades
discutidas por Abrucio (1998):

Foi nesse contexto de escassez de recursos publicos, enfraquecimento do poder
estatal e de avanco de uma ideologia privatizante que o modelo burocratico entrou
em uma profunda crise (ABRUCIO, 1998, p. 178).

* Grifos nossos.
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Para Ormond e Lo6ffler (1999), fica evidente a necessidade de um novo modelo de
administracdo publica que supere um conjunto de desafios, quais sejam: a) limitagGes fiscais
ao crescimento do setor publico versus aumento da demanda dos cidaddos, agora mais
educados e habituados as politicas implementadas no contexto do Estado de Bem Estar; b)
busca por novas formas de implementacdo de politicas publicas, mais efetivas; ¢) contexto
mundial interdependente e de dindmica imprevisivel; d) pressdo de grupos empresariais para a
promocdo de um setor publico mais voltado para os negocios, 0s investimentos e ao
fornecimento de servicos eficientes; €) mudancas tecnologicas, aumento do potencial de
difusdo das informac6es; f) mudanca no padrdo populacional, com énfase no envelhecimento
da populagio (ORMOND; LOFFLER, 1999).

Para Kettl (2005), as primeiras reformas da administracdo publica se desdobram em
dois eixos principais: reducdo do alcance do governo e otimizacdo do funcionamento do setor
publico. No tocante ao primeiro eixo, 0s esfor¢os se concentraram em retirar da algada do
Estado tudo o que pode ser retirado. Esse movimento traduziu-se na privatizagdo e na
reorganizacdo das formas de funcionamento de varias atividades que permaneceram no
escopo da acdo estatal por meio da terceirizacdo de mao de obra e de parcerias publico-
privadas, principalmente. No que concerne ao segundo eixo — funcionar melhor — o foco da
acdo € a substituicdo do modelo tradicional burocratico por uma nova forma de conducédo das
acOes governamentais. O modelo adotado foi denominado de Nova Administracdo Publica.

Para Bhen (1998), o argumento em favor da Nova Administracdo Publica é muito

simples:

[...] o método tradicional de organizacdo do poder executivo & muito lento,
burocratico, ineficiente, pouco responsivo, improdutivo. Ele ndo nos da os
resultados que esperamos de um governo. E atualmente, cidaddos esperam que um
governo produza resultados. Eles ndo toleram mais a ineficiéncia ou a ineficécia
(BEHN, 1998, p. 5).

Tendo como base essas premissas, a Nova Administracdo Publica se insere no campo
das alternativas ao modelo burocratico, inspirando reformas em diversos paises e estados do
Brasil, sendo as mudangas na maneira de governar em Minas Gerais fortemente inspiradas

nesse paradigma de gestéo.
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2.4. A Nova Administracdo Publica

No espago das criticas e proposicdo de novos modelos, a Nova Administragdo ou
Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM) contribuiu para a introdugdo de uma
visdo mais econdmica e gerencial no @mbito da administracdo governamental (ORMOND;
LOFFLER, 1999). Sdo duas as classes de conceitos fundamentais sobre este modelo. A
primeira concebe a nova administracdo publica como a jungdo de duas correntes: uma
proveniente da nova economia institucional, com novos principios administrativos e outra
caracterizada por uma focalizacdo estreita na estrutura de incentivos. A segunda provém da
aplicacdo dos principios gerenciais do setor empresarial privado no setor publico.

O enfoque gerencialista e comprometido com a responsividade e o desempenho
caracteristicos da Nova Administracdo Publica pode ser descrito como um conjunto
emergente de principios, procedimentos e técnicas que pode ser adotado de forma variada e
com intensidade também variada pelas diferentes organizacdes. Para Hood e Jackson (1991
citados por MARINI e MARTINS, 2004), as principais caracteristicas sdo: a) carater
estratégico orientado pelo resultado do processo decisorio; b) descentralizacdo; c)
flexibilidade; d) desempenho crescente e pagamento por produtividade; €) competitividade
interna e externa; f) direcionamento estratégico; g) transparéncia e accountability; h) padrdes
diferenciados de delegacdo e discricionariedade decisoria; i) separacdo entre a dimensao
politica e a gestdo; j) desenvolvimento de habilidades gerenciais; k) terceirizacdo; I) limitacéo
da estabilidade de servidores e criacdo de regimes temporarios de emprego; e m) estruturas
diferenciadas. Para estes autores, a Nova Administracdo Publica prop6s a aplicacdo de
tecnologia de gestdo empresarial ao Estado, mas ndo avancou além de reformas minimalistas.
Ormond e Loffler (1999) iniciam seu texto antecipando-se as criticas mais comuns a Nova
Administragdo Publica. Afirmam que, apesar de ser acusada de “vender vinho velho em
garrafas novas”, este modelo traz avangos significativos.

Designando a Nova Administracdo Publica como Nova Geréncia Pablica, os autores
afirmam ndo ser possivel dizer a priori 0 que é esse modelo porque este ndo existe de forma
pré-estabelecida. Isto porque é desenvolvido de forma personalizada, considerando a historia,
as tradicOes e estruturas constitucionais e legais, as forcas politico-administrativas, as
perspectivas econémicas e sociais e a posic¢ao internacional do pais. Abrucio (1999) chama

atencdo para este fato tambem:
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Né&o obstante, é importante lembrar que esse processo ndo ocorreu nem no Mesmo
momento histérico nem da mesma forma nos diversos paises. Mais do que isso,
deram-se respostas diferenciadas para problemas muito parecidos. Contaram para
isso a tradicdo administrativa, as regras do sistema politico, o grau de centralizacdo
existente e a forca do consenso pro-Welfare State presente em cada nacdo
(ABRUCIO, 1998, p. 178).

Considerando uma perspectiva mais ampla, a NPM adota um enfoque mais
pragmatico, ofertando uma resposta racional a algumas das pressdes com as quais 0s governos
devem se haver. Considerando que, com o contexto globalizado existente, as pressées sofridas
pelos diversos governos podem ser bastante convergentes, assim como as questdes
relacionadas a reforma. Isso ndo implica, necessariamente, que a implementacdo da NPM seja
igual em todos os paises. As diferencas encontram-se nos interesses politicos e de ideologias
subjacentes & NPM e de dificuldades na operacionalizagdo dos principios eminentemente
abstratos (ORMOND; LOFFLER, 1999).

Apesar disso, alguns tragos-chave podem ser listados. Se valendo de um documento
publicado pela OCDE (Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico) (1995),
Ormond e Loffer (1999) apresentam uma lista de temas comuns a reforma, utilizados com o

intuito de implementar uma administracao direcionadas para resultados, a saber:

devolver autoridade, outorgar flexibilidade;

garantir o desempenho, o controle e a responsabilidade;
desenvolver a competéncia e a escolha;

fornecer servicos adequados e agradaveis aos cidadaos;
melhorar a gestdo dos recursos humanos;

explorar a qualidade da regulamentacéo;

fortalecer as fungdes de governo no centro” (ORMOND &
LOFFLER, 1999, p. 71).

E preciso ter em mente que cada governo, ao construir uma agenda de reforma, deve
observar quais sdo o0s tracos-chaves prioritdrios e em que grau e como estes podem ser
incorporados em seus modelos de geréncia ptblica (ORMOND & LOFFLER, 1999).

Afunilando o conceito de NPM, adotar este modelo implica em “uma énfase na
geréncia e contratos, na introducdo de mecanismos de mercado no setor publico e na
vinculagio estabelecida entre o pagamento e o desempenho” (ORMOND & LOFFLER, 1999,
p. 69).
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2.5. Criticas @ Nova Administracao Publica: reformas superficiais?

Brugué e Goma (2007) quando discorrem acerca das mudangas trazidas pela NPM as
categorizam como uma transformacao de superficie, com varia¢fes concentradas na eficiéncia
instrumental, ou seja, na criacdo de novas formas de se fazer as mesmas coisas. Segundo estes
autores, a NPM se sustenta em dois pilares frageis: responsabilizacdo dos servidores e
colaboracdo entre as pessoas. O primeiro deles pretende expulsar a irresponsabilidade
burocratica e instaurar procedimentos que exijam dos trabalhadores a produtividade e
prestacdo de contas dos resultados de seu trabalho. Brugué (s/d), mesmo sabendo se valer de
um termo de duvidoso significado politico, afirma se tratar de uma “admnistracion de
machotes” ao se referir as iniciativas que objetivam construir uma administracdo onde 0s
“individuos notem a pressao, se sintam obrigados a suar a camisa. Se trata, em outros termos,
de expulsar a irresponsabilidade burocratica e de substitui-la pela obrigacdo de prestar contas
que impdem o mercado e a competéncia® (BRUGUE, s/d, pp. 7-8). As respostas se
materializam por meio de medidas modernizadoras como a externalizagcdo dos servicos, a
direcdo por objetivos, a contratualizacdo, etc. Este pilar estimula a competicdo entre os
integrantes da administracao publica.

O segundo pilar do modelo da NGP prima pela melhoria do ambiente. O problema
focalizado deixa de ser a irresponsabilidade passa a ser a segmentagéo. “A principal perverséo
da burocracia se encontra em sua alma racionalizadora e profissionalizante; uma alma que nos
encerra na jaula de ferro weberiana e que nos impede a comunicacdo e a coordenag&o®’
(BRUGUE, s/d, p. 8). Por meio desse pilar sdo implementadas agdes que visam minimizar os
efeitos da segmentacdo das atividades como programas de qualidade, modelos participativos
de direcdo, processos de descentralizacdo administrativa, etc.

E € exatamente sobre estes dois pilares que podem ser acumuladas as criticas
proferidas a este modelo. O primeiro deles foi 0 que mais se desenvolveu. Apesar de ser
aceitavel a responsabilizacdo dos individuos, no setor publico a aferi¢do de resultados nédo é
tdo simples. Assim, premiar os melhores e expulsar os piores se torna uma tarefa complexa

qguando ndo se tem clareza dos objetivos e, tampouco, instrumentos capazes de medir a

® Tradugdo nossa. Texto original: “individuos noten la presion, se sientan obligados a sudar la camiseta. Se trata,
en otros términos, de expulsar la irresponsabilidad burocrética y de sustituirla por la obligaciéon de rendir
cuentas que impone el mercado y la competéncia” (BRUGUE, s/d, pp. 7-8).

® Tradugdo nossa. Texto original : “La principal perversion de la burocracia se encuentra en su alma
racionalizadora y profesionalizadora; un alma que nos encierra en la jaula de hierro weberiana y que nos
impide la comunicacion y la coordinacion” (BRUGUE, s/d, p. 8).
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consecucdo de resultados com precisdo. Ao se tratar de politicas publicas, os objetivos sdo
variados e até contraditorios. Soma-se a isso a complexidade dos problemas sociais e as
tecnologias brandas que caracterizam as intervencGes nas areas, limitando o uso de
mensuracdo de resultados da mesma forma que o setor privado. O segundo pilar é mais fragil
que o primeiro. Isso porque o contradiz: ndo se pode a0 mesmo tempo promover um estilo
agressivo, meritocratico e competidor e pedir as pessoas que cooperem, que escutem 0S
companheiros e que procurem entender seus motivos (BRUGUE, 2010).

Para Brugué, o problema é que as coisas ndo séo tdo simples:

A modernizacdo gerencial se articula através de um discurso simples, baseado em
brancos e negros, na oposicdo entre um passado indesejavel e um futuro cheio de
esperancas. Um argumento que critica a administracdo do Estado de Bem Estar e
que oferece uma alternativa feliz, porém, que em nenhum caso justifica nem as
criticas nem as alternativas para alcanca-las. As proprias palavras — pejorativas ou de
esperanca — se convertem no argumento (BRUGUE, s/d, p. 7)".

Ormond e Loffler (1999) trazem a tona outra critica a NPM ao afirmarem que o debate
ideoldgico acerca do modelo o define como uma finalidade em si mesma, que se ocupa de
desenhar um estado desejavel da administracdo publica em termos de estrutura,
funcionamento e resultados.

Para Brugué, a Nova Administracdo Publica fracassou. Nao s6 ndo transformou a
administragdo — limitou-se a colocar novos rotulos — como manteve a alma da burocracia,
racionalizadora, rigida, focalizada na eficiéncia. Sua contribuicdo pode ser localizada na
melhoria da capacidade de gestdo e na eficiéncia da atuacdo da administracdo. Porém,
continua sem “cérebro”. Segue sem conseguir refletir de forma mais abrangente e profunda
acerca da atuacdo publica governamental. N&o ultrapassa os limites burocraticos que
persistem se chocando com as demandas sociais cada vez mais sofisticadas e diversificadas
(BRUGUE, 2010). E possivel, por fim, verificar que a Nova Administracio Publica permite
melhorar a economia e a eficiéncia instrumental. Mas, é preciso reconhecer também que este
modelo ndo se preocupa com a capacidade da intervencdo publica para satisfazer uma de suas

finalidades: resolver conflitos e gerar bem estar coletivo (BRUGUE, s/d).

" Traducdo nossa. Texto original: La modernizacion gerencial se articula a través de un discurso simples, basado
en blancos y negros, en la oposicion entre un pasado indeseable y un futuro lleno de esperanzas. Un argumento
que critica a la administracién del estado del bienestar y que ofrece una alternativa feliz, pero que en ningln
caso justifica ni las criticas ni las alternativas para alcanzarlas. Las propias palabras — peyorativas o
esperanzadas — se convierten en el argumento (BRUGUE, s/d, p. 7).
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Assim, é preciso resgatar a no¢do de que os objetivos da administracdo publica estéo
em seu exterior, na populagio sobre a qual pretende intervir. E preciso ainda reconhecer a
crescente complexidade e diversidade deste entorno. Partindo destas premissas, a
modernizacdo planejada deve dotar a administracdo da capacidade para resolucdo de
problemas complexos e para equilibrar as perspectivas diversas presentes na sociedade atual.
Em outras palavras: a modernizagdo ndo € instrumental, é substantiva e anseia garantir a
riqueza e a criatividade das respostas frente a complexidade e, ainda, 0 compromisso e o
equilibrio que proporcionem a todos se sentirem parte de um todo, de um coletivo. Para
obtencdo de sucesso com estes objetivos, a chave estd no didlogo, no intercambio de
perspectivas e recursos entre os diversos integrantes da administracéo e entre a administracéo
e seu entorno (Brugué, s/d). E a Nova Administracdo Publica ndo € capaz de oferecer tais
respostas. O que ela propde é uma forma de fazer as coisas melhor. Ndo fazer coisas
diferentes.

Brugue, Canal e Paya (2009) afirmam que h& algum tempo os profissionais e analistas
da administracdo estdo conscientes da crescente complexidade dos assuntos em relacdo aos
quais devem intervir. Sdo os “problemas malditos”, ou seja, assuntos resistentes as solugdes
porque sdo de irredutivel complexidade. O “grau de maldade” desses problemas varia de
acordo com a complexidade, a incerteza e 0 nimero e a diversidade dos atores envolvidos
(BRUGUE; CANAL; PAYA, 2009).

Tais problemas, resistentes as solucBes ja existentes, exigem, portanto, o
transbordamento da capacidade da administracdo e das politicas publicas, pressionando-as
para a consecucdo de solugbes novas a0 mesmo tempo em que alimentam uma crescente
insatisfacdo entre os cidaddos. Assim, o eixo central da questdo localiza-se no contraste entre
a simplicidade das agdes de intervencdo — traco comum nas administragdes publicas — e a
complexidade dos problemas a resolver. Dada a impossibilidade de tornar os problemas mais
palataveis para a estrutura governamental ja existente — fracionando-os aos ambitos das
estruturas setoriais tradicionais, op¢cdo mais comum até tempos atras, resta a alternativa de
encarar a transformacgdo da administragdo publica e dota-la de capacidade de construgdo de
intervencOes multissetoriais para problemas multidimensionais. Exatamente neste ponto
radica o principal desafio da administracdo pablica na atualidade (Brugué, Canal, & Paya,
2009).

Em resumo, Kaleidos.red (2010) afirma:
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(...) depois de mais de duas décadas de gestdes “eficientistas”, s6 aconteceram
melhorias parciais muito limitadas na capacidade e no prestigio de nossas
instituicGes publicas. Geralmente, estas seguem sendo percebidas como impotentes
e incdmodas, sem convencer de sua capacidade para dar respostas satisfatérias as
demandas e as necessidades dos cidadaos.

Frente a este fracasso — ainda que, evidentemente, encontrariamos muitas vozes que
ndo estariam de acordo conosco —, a partir da década de noventa foi avancando uma
interpretacdo diferente do binomio causa-resposta. O problema nédo se concentrava
somente nas dificuldades para fazer as coisas melhor ou pior, mas nas dificuldades
para fazer coisas diferentes. Claro que temos que ser eficientes, porém também se
pode ser muito eficiente fazendo coisas que néo resolvam os problemas das pessoas.
Por isso, segundo estas novas abordagens, ndo deveriamos concentrar-nos na
eficiencia (instrumental) dos procesos e, sim, deveriamos, por outro lado, dedicar
toda nossa atencdo a eficacia (substantiva) de nossas politicas® (KALEIDOS.RED,
2010, p. 10-11).

Os fundamentos, principios ou pressupostos da Administracdo Publica Deliberativa
buscam responder a essas demandas complexas, instituindo um paradigma novo na maneira

de conceber o estado e suas formas de atuagéo.

2.6. Administracao Publica Deliberativa

Para Brugué (s/d), a crise da administracdo publica tradicional e a necessidade de
transforma-la permanecem na agenda de muitos governos e tem gerado abundante literatura
académica. O desafio de lidar com “problemas malditos” pode ser descrito também como um
desafio de abandonar a simplicidade e incluir a complexidade no modus operandi da
administracdo publica ou, ainda, como um desafio diante do imperativo de abandonar as
certezas provenientes da racionalidade tecnocratica e conviver operacionalmente com as
incertezas de outro tipo de racionalidade, a deliberativa. Para Brugué & Goméa (2007),
considerar a complexidade e o0 novo cenario a ela adjacente ndo se configura como o anuncio
de uma boa nova. E, na realidade, a conformac&o de uma situacao de instabilidade, desamparo
e permanente estado de alerta diante do desconhecido. As resisténcias se avolumam diante das
incertezas e é preciso muito cuidado e paciéncia para que as propostas ndo sejam convertidas

€m ameacas.

® Traduco nossa. Texto original: (...) tras mas de dos décadas de gestiones eficientistas, solo ha habido mejoras
parciales y muy limitadas en la capacidad y el prestigio de nuestras instituciones publicas. Por lo general, estas
siguen siendo percibidas como impotentes y molestas, sin convencer de su capacidad para dar respuestas
satisfactorias a las demandas y las necesidades de los ciudadanos. Frente a este fracaso — aunque,
evidentemente, encontrariamos muchas voces que no estarian de acuerdo con nosotros —, a partir de los afios
noventa se fue abriendo paso una lectura diferente del binomio causa-respuesta. El problema no se concentraba
solo en las dificultades para hacer las cosas mejor o peor, sino en la necesidad de hacer cosas diferentes. Claro
que tenemos que ser eficientes, pero también se puede ser muy eficiente haciendo cosas que no resuelvan los
problemas de la gente. Por eso, segun estos nuevos planteamientos, no deberiamos concentrarnos en la
eficiencia (instrumental) de los procesos y si deberiamos, en cambio, dedicar toda nuestra atenciéon a la
eficacia (sustantiva) de nuestras politicas (KALEIDOS.RED, 2010, p. 10-11).
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Contudo, o que se observa a partir de um olhar mais geral €, por um lado, o imperativo
de transformar a administracdo publica e torna-la mais responsiva aos problemas da
populacdo, minimizando a insatisfacdo dos cidaddos com o provimento de intervencdes
publicas focalizadas na efetividade dos resultados. Por outro lado, hd uma auséncia de
instrumentos, técnicas e ferramentas para operacionalizar um novo modelo e, ainda,
dificuldades de carater mais profundo de cunho cultural, politico e social. Uma vez dada a
condicdo de irredutivel complexidade dos “problemas malditos” sobre os quais a
administracdo ndo pode mais relutar em intervir, resta a alternativa de avancar sobre o0s
obstaculos impostos pela necessidade de fazer de outro jeito e, sem relutancia, trabalhar para
minimiza-los.

E preciso ter em mente que as transformacBes propostas devem incidir sobre a
estrutura da administracdo publica bem como sobre seu modo de intervir sobre os problemas.
N&do estd em questdo o escopo da funcdo do estado. Para Brugué (s/d), o objetivo da
modernizacdo administrativa deve ser aumentar a capacidade de resposta perante a
complexidade e, consequentemente, incluir a sociedade na recente e crescente diversidade que
a caracteriza. A proposta € substituir o trindmio economia, eficiéncia e eficacia — afeitos a
nova gestdo publica — por um objetivo substantivo. E migrar os objetivos do interior para o
exterior da administracdo. Trata-se de equilibrar uma sociedade que parece ter perdido o
equilibrio, aproveitando a riqueza presente na diversidade e fazendo com que todos se sintam
incluidos no conjunto. Os ajustes e melhorias na propria maquina administrativa ndo estdo
descartados. Mas, também ndo podem ser convertidos no eixo estruturador da modernizacao
administrativa. Se assim fosse, nas palavras de Brugué, “converteriamos a administracdo em
uma finalidade nela mesma e nos esqueceriamos das finalidades substantivas que explicam e

% (BRUGUE, s/d, p. 6). Assim, os objetivos da modernizacdo

justificam sua existéncia
administrativa pds-NGP ditos em duas palavras sdo: inclusao e equilibrio.

Administragdo PUblica Deliberativa'® é um modelo de gestdo democrética no qual 0s
cidaddos deixam de ser simples defensores de suas propostas e ocupam outro lugar no qual
convencem e sdo convencidos, se comunicam e argumentam para amadurecer juntos novas

opiniBes. A politica pode ser criativa e 0 conceito de democracia genuinamente praticado.

° Tradugdo nossa. Texto original:“convertiriamos a la administracién en una finalidad en ella misma y nos
olvidariamos de las finalidades sustantivas que explican y justifican su existencia” (BRUGUE, s/d, p. 6).

10" A" Administracdo Publica Deliberativa guarda relacdo, em uma anélise mais ampla, com 0s pressupostos
tedricos da Democracia Deliberativa, cujo expoente mais expressivo é Habermas. Para mais informagdes, ver:
Habermas, J. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Cedec, Sao Paulo, n.36, p.39-53, 1995.a
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Para Eli Diniz (1998), a discussdo contemporanea sobre a eficicia da acdo estatal
possui carater abrangente e deve incluir a dimenséo politica da questdo, extrapolando os
aspectos meramente técnicos ¢ administrativos. “Assim, cabe considerar, para além dos
aspectos convencionais, 0s requisitos politicos que possibilitam uma acéo eficiente por parte
do Estado” (DINIZ, 2011). Para Bauman (2001 e 2006) e Innerarity (2006) citados por
Brugué e Goma (2007), este é um paradoxo vivido pela sociedade atual: por um lado, a
necessidade de responder a crescente complexidade social (as pessoas sdo cada vez mais
diferentes, a sociedade cada vez mais diversa e plural) e as novas demandas e problemas que
exigem respostas que ndo encontram ressonancia na forma tradicional de gestéo e, por outro
lado, uma permanente rendncia daquilo que permite equilibrar esta mesma complexidade, a
politica. Esse paradoxo, na prética, se configura como uma incoeréncia entre a explosiva
emergéncia de uma nova sociedade e um estancamento refratario da velha administracao
(SUBIRATS, 2003 apud BRUGUE; GOMA, 2007).

Brugué (s/d) ratifica o paradoxo ao afirmar que acreditar na administracdo publica
como meramente técnica, neutra e profissional € uma falacia. Mas é uma fala recorrente, uma
vez que considerar a dimensdo politica da administracdo publica coloca em questdo o proprio
0 modelo weberiano de burocracia. Para ele, a dicotomia wilsoniana — a distingdo nitida entre
0 mundo administrativo (da técnica e da racionalidade) e o mundo politico (dos conflitos,
debates e decisdes) — é altamente questionavel. Onde esta a fronteira entre estes mundos e 0
qudo solida ela é? Essas respostas implicam em repensar o0 processo administrativo e, por fim,
em reconhecer que relacdes de poder sdo produzidas no interior do espaco administrativo, que
as decisfes administrativas sdo permeadas por valores e disputas politicas e ideoldgicas, que
as relacGes entre os dois ambitos (técnico e politico) sdo complexas e, ainda, que a autonomia
dos atores existe, uma vez que estes ndao sdo meros executores de politicas e podem, caso
queiram, desvirtuar a politica que esta sob sua responsabilidade. Em resumo, para (BRUGUE,
s/d), a administracdo publica € completamente politizada. Contudo, essa condi¢do nao
implica em prejuizo, em mera distorgdo, como comumente se diz. A politica realmente
distorce e, quando o faz, ndo deve ter conotacdo de desvio e, sim, de guia. Por fim, para este
autor, os politicos encontram atualmente enormes dificuldades para identificar e definir seus
objetivos. Nao por pura incompeténcia. Também porgque a complexidade, a flexibilidade, a

volatilidade e o dinamismo do mundo torna sua atuagdo mais dificil.

Se trata-se de ensinar uma li¢do, curar um enfermo ou construir uma ponte, entdo é
claro que podemos trasladar a vontade politica ao técnico pertinente, aquele que é o
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responsavel. Por outro lado, se nos preocupa a imigracdo, a sustentabilidade ou a
regeneracdo de um baixxo, entdo, a que técnico pedimos? De quem é a vez? O
problema € que, por um lado, ndo cabe a ninguém em particular sendo a muitos e
que, por outro lado, o tema a abordar supera das delimitacfes técnicas e se adentra
no incerto mundo das opinides, das preferencias, dos intereses... a politica®
(BRUGUE, s/d, p. 3).

Trata-se de politica porque € parte deste universo — e nao da administracdo burocratica
— a negociacdo, o dialogo e a pactuacdo. Para Brugué & Goma (2007), a nova politica ndo
deve ser ditada pelos técnicos nem tampouco imposta. Deve ser alvo de discussdo entre 0s
varios atores e, assim, fruto de interacdo, pactuacdo e cumplicidades. Nesse sentido, a
participacdo e o dialogo se tornam elementos essenciais. Contudo, atravessar a fronteira do
discurso tedrico e enveredar-se pela seara da pratica nesse caso implica em defrontar-se com
dificuldades e arriscar-se a converter em uma quimera 0 que outrora parecia uma evidéncia.
Para estes autores, muitos sdo aqueles que defendem e reconhecem a necessidade de uma
nova forma de governar embora ndo saibam como materializar tais intengfes. Os conceitos e
ideias se impOem em ritmo diverso das tecnologias. Esta afirmagéo pode ser verificada no
volume de teorias e na multiplicidade de novos termos para expd-las: redes, governanca,
posburocracia, racionalidade deliberativa, etc (BRUGUE; GOMA, 2007) coexistindo com um
mutismo presente no momento da concretizacdo. Essa falta de palavras tem duas razdes.
Primeiro, porque ha uma resisténcia em reconhecer as dificuldades e, depois, porque nao ha
vocabulario e tao pouco praticas, instrumentos e know how nem mesmo para comecar a
trabalhar de uma maneira que nunca foi definida antes.

Para Kaleidos.red (2010), as dificuldades podem ser categorizadas pelo seu carater de
fundo ou de superficie. Estas Gltimas, relacionadas ao segundo tipo descrito por Brugué e
Goma (2007): trata-se da auséncia de capacidades e ferramentas para operacionalizar 0s
anseios por um trabalho coletivo. Tais dificuldades demandam, para sua superacdo, O
desenvolvimento de instrumentos para articular a participacdo dos cidad&os, para consolidar
as incoeréncias institucionais (convénios, contratos de colaboragdo) e para materializar
relagfes interadministrativas, no caso, denominadas de transversalidade. As dificuldades de
fundo pertencem a trés vertentes: cultural, social e politica. Exigem um prazo mais longo para

serem trabalhadas e, sobretudo, convicgdo e planejamento.

" Tradugdo nossa. Texto original: Si de lo que se trata es de impartir una leccién, curar un enfermo o construir
un puente, entonces es claro que podemos trasladar la voluntad politica al técnico pertinente, a aquel a quien le
corresponde. En cambio, si nos preocupa la inmigracion, la sostenibilidad o la regeneracién de un barrio,
entonces, a que técnico se lo pedimos? A quién le toca? El problema es que, por un lado, no le toca a nadie en
concreto sino a muchos y que, por otro lado, el tema a abordar supera la delimitaciones técnica y se adentra en
el incierto mundo de las opiniones, las preferencias, los intereses, ... la politica (BRUGUE, s/d, p. 3).
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No que concerne as dificuldades culturais ha o grande obstaculo de desmontar a
confianga na racionalidade tecnocratica, secularmente construida e considerada como fonte
mais confiavel de respostas para as questdes o que fazer? Como fazer? A noticia, entdo, nao é
a aparicdo de uma racionalidade deliberativa. E o desaparecimento da racionalidade
tecnocratica que abala os pilares da seguranca e da certeza das respostas. A situagdo vista por
este prisma permite, numa leitura nada ingénua, compreender que vive-se uma tentativa de
permanéncia no ancoradouro das certezas técnicas do conhecimento especializado. N&o

apenas por preguica intelectual ou por inércia. Também por medo.

Nossa sociedade, desde o lluminismo, venera a racionalidade e o conheicmento
cientifico como as fontes mais confidveis para saber para saber o que temos que
fazer e como devemos fazé-lo. Podemos entender discursos e conceitos mais ou
menos novos, porém sua capacidade para desmontar novedosos, pero su capacidad
para desmantelar nossa confianga tecnicratica, secularmente construida, ndo é tdo
imediata** (KALEIDOS.RED, 2010, p. 16).

E preciso ter cautela e paciéncia a fim de evitar que as propostas se configurem como
ameagas. Devem-se reconhecer as resisténcias culturais e manejar as novidades com
prudéncia.

As dificuldades politicas ndo sdo mais simples. Elas advém de um processo
vivenciado ao longo dos ultimos anos e, de certa maneira, influenciam negativamente os
avancos na superacdo das dificuldades culturais. A politica atual é pressionada pela midia e
se fixou em um mundo do espetaculo em que sdo valorizadas as mensagens chamativas e 0s
ataques aos adversarios. Para Sampedro (2003 apud BRUGUE; GOMA, 2007) a relagéo entre
os politicos e os meios de comunicacdo forma um estranho casal que mantém uma relacédo
tortuosa que acabar por despojar a politica de pedagogia, extirpando sua capacidade
argumentativa e transmutando formas civilizadas de abordagem dos conflitos em cenério de
exibicdo e gritaria.

Para Kaleidos.red (2010), os politicos se interessam demasiadamente pelos
imperativos das apresentacdo de resultados e dos niveis de audiéncia. Em lugar da politica ser
uma continuacao da guerra por outros meios, ela se tornou um espetaculo que a esvazia de sua
esséncia, eliminando sua capacidade de chegar a acordos que sintetizem posicGes diversas por

meio de técnicas sofisticadas de persuasdo e de enfrentamento dialético . Neste formato,

12 Traducdo nossa. Texto original: Nuestra sociedad, desde la llustracién, h4 venerado la racionalidad y el
conocimiento cientifico como las fuentes mas fiables para saber qué tenemos que hacer y cémo tenemos que
hacerlo. Podemos entender discursos y conceptos mas o menos novedosos, pero su capacidad para desmontar
nuestra confianza tecnocrética, secularmente construida, no es tan inmediata (KALEIDOS.RED, 2010, p. 16).
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politica iguala-se a um mondlogo e deixa de representar equilibrio a0 mesmo passo em que
torna-se um jogo de vitdria ou derrota. Abre-se precedente para a questdo: qual é o lugar das
cumplicidades e do dialogo? Para além das criticas desenvolvidas por Brugué e Goma (2007)
que afirmam que a politica tende a banalizacéo a custa de quantidades elevadas de descrédito,
dignidade e respeito, outro ponto fundamental é que superar estas dificuldades é
imprescindivel para estabelecer condi¢des favordveis para um novo modelo de administracdo
publica.

As dificuldades sociais tdo impregnadas do intenso processo de individualizacdo que
marca as sociedades ocidentais contemporaneas. Esse processo afasta os cidad&os de qualquer
projeto coletivo. O espaco publico deixou de representar o lugar onde os interesses privados
deveriam ser, por exceléncia, convertidos em coletivos para tornar-se um espaco de
vocalizacdo em publico dos interesses privados. Prioridades sdo os projetos proprios, ndo ha
tempo para ocupar-se com projetos que séo de todos. O individualismo alija a sociedade de
um projeto coletivo.

Para Kaleidos.red (2010),

Estamos, de fato, abdicando de nossa condicdo de cidaddos e, segundo parece,
preferimos ser consumidores. Temos substituido definitivamente a agora pelo centro
comercial. E esta crescente individualizagdo, a margem de outros efeitos, ajuda
pouco na construgdo de uma administracdo relacional: como vamos perder tempo
descobrindo e impulsionando projetos coletivos com os outros quando, segundo nos
dizem, deveriamos concetrar-nos na competéncia individual?*®* (KALEIDOS.RED,
2010, p. 18).

O desafio é refletir na contradicdo de uma sociedade que, a partir da complexidade,
reclama respostas compartilhadas e ao mesmo tempo convida todos a viverem sozinhos. Essa
contradicdo sO se resolvera quando os cidaddos forem capazes de recuperar o crédito na
politica e a importancia do didlogo como forma de exercé-la (KALEIDOS.RED, 2010).

O mesmo processo de individualizagdo pode ocasionar importantes tensdes sociais
uma vez que sozinhos ndo € possivel enfrentar os desafios apresentados pela realidade atual.
Os problemas de todos, assumidos individualmente, dificilmente encontrardo solucGes

adequadas. Este cenario ajuda muito pouco na construcdo de uma politica e de uma

3 Traduco nossa. Texto original: Estamos, de hecho, abdicando de nuestra condicion de ciudadanos y, segin
parece, preferimos ser consumidores. Hemos sustituido definitivamente el 4gora por el centro comercial. Y esta
creciente individualizacion, al margen de otros efectos, ayuda poco a la construccién de una administracién
relacional: como vamos a perder el tiempo descubriendo e impulsando proyectos colectivos con los demas
cuando, segun nos dicen, deberiamos concentrarnos en la competencia individual? (KALEIDOS.RED, 2010, p.
18).
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administracdo deliberativa. Como construir uma nova politica sem cidaddos e sem um espaco
publico onde construir interesses coletivos (BRUGUE; GOMA, 2007)?

Uma vez apresentados a necessidade de reforma, os objetivos e as dificuldades para
construcdo de um novo modelo de administracdo publica, o foco agora pode incidir em sobre
como fazé-lo.

Partindo das premissas de que os objetivos da administracdo publica estdo em seu
exterior e do reconhecimendo de que a complexidade e diversidade sdo irredutiveis, a
modernizacdo da administracdo consiste em prepara-la para resolver problemas complexos,
equilibrando as diversas perspectivas presentes na sociedade atual. A grande questdo é: como
construir essa administragéo criativa e inclusiva?

Considerando a necessidade de fazer coisas diferentes, alavancando uma transformcéo
de fundo que supere a fragmentacdo e a “tecnocracia” e, ao mesmo tempo, tornando a
administragdo puablica responsiva aos problemas complexos, o caminho é adotar uma légica
em que “todos nés faremos” em substituicio ao modelo em que “cada um com o seu™®’
(BRUGUE, 2010). Este mesmo autor aponta para um possivel impasse que esse modelo de
Administracdo Publica pode ter que se defrontar: ao afetar a alma da organizacdo, as inércias
e resisténcias sdo muito intensas. As dificuldades operacionais podem ser de tal ordem que
prejudiquem as inten¢des iniciais e ocasionem paralisia organizacional. O risco é de, ao
trabalhar a partir da premissa “entre todos lo haremos”, como o ditado tradicional espanhol
diz “e enquanto... a casa por varrer™” (BRUGUE, 2010). Como evitar essa situagio?

Ao tornar a Administracdo apta a resolver problemas complexos e equilibrar as
diversas perspectivas presentes entre os cidaddos, tem-se como objetivo substantivo o
compromisso e o equilibrio. Para Brugué (2010), isso sO se consegue com criatividade e
inteligéncia. Como exposto anteriormente, o0 modelo burocratico weberiano colocou em
pratica uma administragdo que “ndo pensa”, somente responde, repetindo procedimentos
determinados por um especialista, distante do executor das tarefas. Como transformar esse
modelo em algo dotado de inteligéncia e criatividade? Para Brugué (2010), uma
administracdo que fala € uma administracdo que pensa. Logo, a chave somente pode derivar-
se do didlogo, da facilitacdo do intercambio de perspectivas e recursos entre as partes da
administracdo e, ainda, entre a administracdo e seu entorno (HABERMAS, 1981 apud
BRUGUE; s/d). O dialogo auténtico contempla as diversas sensibilidades, estimula a

criatividade e, por fim, enriquece as respostas frente a complexidade. Este tipo de didlogo

! Tradugdo nossa. Texto original: “entre todos lo haremos” e “cada uno a lo suyo ” (BRUGUE, 2010)
15 <y mientras... la casa por barrer” (BRUGUE, 2010).
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recupera um velho principio em que “o todo ¢ mais que a soma das partes”. Nao olvidando
que o problema é poliédrico e complexo, 0 compromisso com as intervengdes tecnicamente
melhores se desvanece e ganha relevo respostas que contenham em si um compromisso com
as varias visdes de um mesmo problema ou, em outras palavras, equilibrem os diversos
interesses. A esta administracdo que privilegia o dialogo e o equilibrio, Brugué denomina
Administracdo Publica Deliberativa (APD) (BRUGUE, s/d).

Em relacdo ao dialogo, deve-se cuidar para que as possibilidades extremas dessa
modalidade de comunicacdo ndo sejam adotadas. A primeira delas é ocorre quando o dialogo
se transforma em um mondlogo e um s6 individuo monopoliza todo o discurso ou, ainda,
qguando ouve-se os demais mas, ndo de forma efetiva e acaba-se desconsiderando as opinides
dos outros. O extremo oposto é quando o dialogo torna-se uma infinidade de debates
multilaterais que também néo colaboram para uma construcdo coletiva. O dialogo auténtico
estabelece um ambiente simétrico que permite que todos falem e ougam de forma ordenada de

forma a garantir conclusdes e resultados

Um dialogo ndo é nem um discurso nem um conjunto de vozes sobrepostas umas as
outras. Um dialogo é uma forma de construir, de criar a partir do intercambio. Este
didlogo construtivo estd no coragdo do que hoje chamamos democracia deliberativa
e da APD. Uma ideia que, apesar de sua aparéncia de novidade, ja encontravemos
em Aristételes quando argumentava a favor da capacidade de debate entre cidad&os
normais frente aos especialistas isolados na hora de alcancar as melhores decisées™
(BRUGUE, 2010, p. 17).

2.7. A Administracdo Publica Deliberativa na préatica: instrumentos de gestao

Mas, enfim, como materializar esse novo modelo de administracdo? Como tornar a
Administracdo capaz de falar e pensar? Como reagir frente ao risco de trabalhar em conjunto
e, ao final, “la casa por barrer”? A méa noticia é que ndo existem respostas definitivas mas, o
caminho a seguir aponta para dois pilares robustos: confianca e mediacdo. Erigi-los implica
em realizar transformagfes profundas nas estruturas da administracdo publica tradicional.
Certamente, por esse motivo Brugué (2010), afirma claramente que fazer o que se propde é

muito dificil. Ndo ha uma receita clara e acessivel e que, ainda assim, tem a missdo de

16 Traducdo nossa. Texto original: Um dialogo no es ni un discurso ni un conjunto de voces solapadas que se
acallan las unas a las otras. Um didlogo es una forma de construir, de crear desde el intercambio. Este didlogo
constructivo esta en el corazén de lo que hoy llamamos la democracia deliberativa y de la APD. Uma idea que,
a pesar de su apariencia de novedad, ya encontrdbamos en Arist6teles cuando argumentaba a favor de la
capacidad del debate entre ciudadanos normales frente a los expertos aislados a la hora de alcanzar las mejores
decisiones (BRUGUE, 2010, p. 17).
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extirpar uma estrutura que s6 entende especializacBes e segmentacdes e que condiciona todos
0s comportamentos na Administragdo Publica ha pelo menos dois séculos.

Para tornar a Administracdo capaz de dialogar, a primeira proposta é superar a
desconfianga que contamina as relacbes de receios e suspeitas no ambito interno da
Administracdo e entre esta e os cidadaos. Dialogar neste contexto é muito complicado. Deste
modo, é preciso construir uma Administracdo transparente, em que tudo seja visivel e ndo seja
possivel recorrer a velhas suspeitas como fuga para ndo dialogar. Confianga € o ingrediente
fundamental. Na pratica, é preciso empreender um amplo conjunto de atividades e reformas
com a finalidade de garantir o acesso & informagdo, oferecer transparéncia, explicitar
compromissos éticos de comportamentos, assumir as responsabilidades derivadas da gestao
publica, avaliar as atuacdes e prestar contas de seus resultados. Sera uma lenta, porém intensa
revolucdo (BRUGUE, 2010). Uma mudanca genética. Ndo epidérmica.

A segunda proposta é dotar a Administracdo de conteldos sobre 0s quais conversar.
Na administracdo burocratica é preciso falar somente quando é necessario ajustar
procedimentos. N&o ha outro tema de debate uma vez que as tarefas ja foram definidas e cada
um sabe seu papel. E preciso incluir no vocabulario questées com conteido como coesio
social, desenvolvimento econémico ou social, etc. E somente outorgando conteldo aos
didlogos € que surgird vontade de participar delas e, mais, € que as pessoas entenderdo a
importancia de dedicar tempo e esforgos para tal.

Ocupa posicdo central no modelo de Administracdo Publica Deliberativa a critica
desferida contra dois principios da organizacdo burocratica do trabalho: a fragmentacdo das
tarefas e integracdo organizacional. A natureza da racionalidade burocratica exige que as
tarefas sejam decompostas e distribuidas entre os diferentes agentes. E um procedimento
comum em muitos tipos de organizagdo e 0 mesmo se percebe nas administragdes publicas. A
premissa basica por tras da divisdo do trabalho ai subjacente é que o estabelecimento de um
contexto em que cada um faz a sua parte gera a especializacdo das tarefas, por sua vez agrega
eficiéncia na execucdo da tarefa. Ao mesmo tempo, € preciso manter a unidade da
organizacdo, uma integracdo entre as atividades de forma a manté-las parte de um projeto
comum que garanta um resultado coletivo. De acordo com o exposto, toda organizagdo é uma
maneira de fragmentar e, simultaneamente, integrar. A autoridade é o elemento
organizacional que cumpre o papel de manter cada um em seu lugar e, a0 mesmo tempo, nao

permitir que a instituicdo se desintegre. “A autoridade é o cimento na medida em que serve
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tanto para manter cada um em seu lugar (fragmentagdo) como para evitar que esquegam Seu
pertencimento a uma Unica organizacdo (integracdo)'™ (BRUGUE, s/d, p. 12).

O porém é que com a autoridade ndo restam possibilidades de dialogo. A autoridade
indica a todos onde estdo e 0 que devem fazer. Dialogar sobre o que? O que a Administracédo
Publica Deliberativa defende é o surgimento de uma organizacdo em que o dialogo seja
premente. Em outras palavras, defende a substituicdo da autoridade pela comunicagéo e pelo
dialogo. Esta seria a esséncia deste novo modelo. Para tal, sdo necessarios dois requisitos
béasicos citados: margem de negociacgdo entre as partes (se ndo ha possbilidade de negociacéo,
para que conversar?) e confianca (sem confianca, o didlogo se esvazia).

A confianga é um tema novo, sobre o qual ha pouca literatura disponivel e que, apesar
disso, deve ser alcada ao patamar de fator de gestdo. O desafio é abordar o assunto em temos
operacionais, dotando-o de contetdo pratico, Gtil para a proposta da administracdo publica
deliberativa. Essa questdo serd mais detalhadamente abordada adiante, quando forem
apresentadas as estratégias de gestdo para este modelo.

A Ultima proposta, indice diretamente sobre o segundo pilar da Administracdo Publica
Deliberativa, a mediacdo. Seu objetivo é renovar a divisdo hierdrquica das organizacdes
tradicionais e abolir um tipo de direcdo que ndo provoca o didlogo entre as partes. Em uma
administracdo deliberativa, esse tipo de direcdo € desaconselhdvel. Necessarias tornam-se a
articulacdo e a intermediacdo. Habituadas a lideranca unidirecional, as organizacfes
tradicionais se veem as voltas com a necessidade de estabelecer liderancas bidirecionais,
abertas ao didlogo e a negociacdo em lugar de despender instrucdes e controlar a todos. Uma
lideranca poderosa, ndo autoritaria. Uma liderancga que garanta a continuidade das atividades e
atuacdes. Uma lideranca mediadora, que ocupe o centro de uma organizagao reticular (ndo
hierarquizada) e que exerca essa funcio (BRUGUE, s/d). Este também é um fator de gestdo
da administracdo publica deliberativa que sera detalhado em secdo posterior.

A Administracdo Puablica Deliberativa coloca em xeque questdes muito caras a
administracdo tradicional. Fazé-lo, implica em assumir riscos, abandonar o vocabulario e os
esteredtipos analiticos que mantinham o status quo. Os riscos estdo ligados a trés questdes
especificas. A primeira delas relaciona-se com o rechago da centralidade da competéncia e a
consequente substituicdo pela colaboracdo. A administragdo competente desenvolvida por
competentes, tipica da administracdo tradicional ou a competitividade como bandeira de uma

" Traducéo nossa. Texto original: “La autoridade es el cemento na medida que sirve tanto para mantener a cada
uno en su sitio (fragmentacion) como para evitar que olviden su pertenencia a una Unica organizacion
(integracion) (BRUGUE, s/d, p. 12).
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revolugdo superficial da Nova Gestdo Publica ndo mais servem. O ideal torna-se uma
administracdo sensivel e comunicativa. A segunda questdo que envolve risco advém do
rompimento com a obsessdo eficientista para o estabelecimento dos novos objetivos
comunicativos da Administracdo Deliberativa. Mudanca fundamental para construcdo de uma
administracdo voltada para a resolucdo dos problemas de uma sociedade diversa e complexa.
O terceiro ponto incide sobre o posicionamento dos objetivos da administracdo publica. Para
que ela seja, de fato, publica os objetivos devem ser externos a si mesma, posicionados no
entorno para torna-la apta a responder as demandas e aos conflitos coletivos (BRUGUE, s/d).

Para conseguir se conformar nesse novo modelo administrativo, a administragio
carece do acolhimento de novas atitudes e novas mentalidades. E, nas palavras de Brugué,
uma “mudanga de chip” para outro, novo, que contenha em sua programac¢do paciéncia e
feminilidade (BRUGUE, s/d, pp. 16-17). Paciéncia porque a Administracdo Deliberativa pede
tempo. Se ha pressa, ndo ha sentido estabelecer o didlogo como premissa. A Administracdo
Deliberativa foca a resolucdo de problemas complexos, ndo uma resolucdo rapida dos
problemas. Ambos ndo sdo excludentes, contudo, prioritario € o fator externo (o problema
complexo resolvido) ndo o fator interno (eficiéncia e rapidez) (BRUGUE, s/d).

Agora, a feminilidade se estabelece em oposi¢do a “administracion de machotes” —
denominacdo utilizada por Brugué para se referir a uma caracteristica da Nova Administracao
Publica: a obsessdo pela eficiéncia. Para este autor, sdo tipicos do universo feminino valores
fundamentais para a Administracdo Publica Deliberativa: dialogo, compromisso, gosto pela
atencdo, tempo para as relagdes, empatia e colaboragdo. Assim, ele defende a “feminilizagao”
da Administracdo Publica neste novo modelo. “Talvez sejam técnicamente piores, porém, seu
servico é infinitamente mais rico, mais sofistifcado, mais complexo, mais completo®®...”
(BRUGUE, p. 18).

A APD configura-se como um tipo ideal de gestdo publica, adequada para responder
aos desafios da complexidade, mas sua materializacdo ainda é incipiente e, pode-se dizer,
existe um forte contetdo utopico e normativo em suas proposi¢ées. Entretanto, sua utilizagdo
como referencial analitico permite ter um quadro conceitual contra o qual contrastar
experiéncias empiricas. No caso da presente dissertagdo, trata-se de analisar o Programa
Travessia que se propOe a enfrentar o complexo problema da pobreza sob as lentes e a partir
das categorias analiticas derivadas da formulagdo da Administracdo Publica Deliberativa.

¥ Traducdo nossa. Texto original: “Quizé sean técnicamente peores, pero su servicio es infinitamente mas rico,
mas sofisticado, mas complejo, mas completo...” (BRUGUE, p. 18).
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3. INTERSETORIALIDADE e TRANSVERSALIDADE como ingredientes de uma

gestdo deliberativa: elementos para um modelo analitico

A intersetorialidade e a transversalidade sdo ingredientes presentes na Administracao
Publica Deliberativa. Na verdade constituem respostas para operacionalizar este modelo de
administracdo. Isto porque a complexidade exige transversalidade. Por meio desta forma de
trabalhar — inter-relacionada, transversal — é possivel ser mais eficaz nas respostas a
problemas complexos. E possivel trabalhar junto, superando o trabalho isolado mesmo que
muito eficientemente desenvolvido. E possivel eliminar a superposicdo de tarefas, propondo
atividades que prevejam uma atuacdo conjunta e compartilhada. E é possivel, ainda,
multiplicar os resultados potenciais. Nas palavras de Kaleidos.red, “a transversalidade como
solucdo implica que se tornou a formula magica para trabalhar juntos e para multiplicar
nossos potenciais particulares. Em um mundo de renovadas complexidades, a transversalidade
é aresposta’® (KALEIDOS.RED, 2010, p. 14).

Apesar de parecer uma panaceia para atuacdo frente a complexidade, a
transversalidade é um problema de gestdo. Para além dos motivos ja apresentados no capitulo
anterior: dificuldade de incorporacdo do didlogo, necessidade de destituir a centralidade da
eficiéncia, da hierarquia e da competéncia, outra questdo se apresenta: como operacionalizar
este conceito?

Como ja foi dito, a Administracdo Publica Deliberativa se estrutura a partir de
conceitos diferentes para superar os limites de atuacdo da Administracdo Publica Burocratica.
As respostas sao: frente a especializacdo, o didlogo; e frente a segmentacdo, relacbes entre 0s
atores. Recuperar a politica como dialogo significa reconhecer que é preciso alinhar os atores
diversos na tentativa de produzir a chamada inteligéncia coletiva, capaz de encontrar respostas
inovadoras e potencialmente muito eficazes. As politicas, produzidas pela inteligéncia
coletiva, ndo devem ser ditada pelos técnicos. Devem ser discutidas entre varios atores,
pactuadas. O problema é que a passagem do discurso para a pratica ndo € tdo simples
(BRUGUE; GOMA, 2007). No que se refere a articulagdo entre os atores, trés termos

“magicos” e polémicos encontram espago: participacdo cidadd (para relacdo com a

!9 Tradugio nossa. Texto original: “la transversalidad como solucién implica que la convertimos en la formula
magica para trabajar juntos y para multiplicar nuestros potenciales particulares. En un mundo de renovadas
complejidades, la transversalidad es la respuesta” (KALEIDOS.RED, 2010, p. 14).
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sociedade), governo multinivel (relacdo entre as instituicbes governamentais) e
transversalidade (relacGes entre os setores ou departamentos) (KALEIDOS.RED, 2010).

A tematica da Administracdo Publica Deliberativa discutida no capitulo anterior liga-
se diretamente com o tema da intersetorialidade e transversalidade. Nesse capitulo, tais
conexdes sdo estabelecidas a0 mesmo tempo em que se delineiam dimensdes e varidveis de
andlise que serdo utilizadas para analise do caso especifico.

A crise enfrentada pela Administracdo Publica provoca o desprestigio daqueles que se
dedicam a politica e a gestdo publica, mas, também, prejudica a capacidade de resolver
problemas coletivos. O que se tem é um paradoxo no qual ha a explosiva emergéncia de uma
nova sociedade (uma crescente complexidade em que a sociedade é cada vez mais diferente,
diversa, plural) convivendo com um persistente estancamento da velha politica e da velha
administracdo, ou seja, uma rendncia daquilo que permite equilibrar esta mesma
complexidade, a politica (BRUGUE & GOMA, 2007).

O desafio fundamental € inventar uma tecnologia politico-administrativa capaz de
responder aos novos problemas da nova sociedade, que desmanche a desconexdo entre as
novas complexidades e as velhas simplicidades.

Para Veiga e Bronzo (2007), fatores internacionais pressionam 0S governos a criarem
uma nova agenda.

As temdticas abordadas em varias conferéncias da ONU e das agéncias a ela
vinculadas assim como seus desdobramentos politicos (compromissos assinados
pelos paises-membros e multiplicacdo de organizagdes transnhacionais que vocalizam
e advogam pela viabilizacdo de politicas em torno de interesses e valores emergentes
(género, raca e etnia, direitos humanos, meio ambiente, desarmamento, dentre
outros) sdo manifestagdes bastante claras de uma nova agenda mundial que se
sobrepde a antiga, mais convencional, mas ainda ndo superada (educacéo, salde,
nutricdo, protecdo de criancas e adolescentes, moradia, etc.). A nova agenda situa
um conjunto de problemas ndo adequadamente abordados pelas politicas publicas de
recorte setorial (VEIGA; BRONZO, 2007, p. 3)

Essa demanda por uma nova agenda encontra-se aliada a outros fatores como 0s
efeitos das crises econdmicas, a difusdo da tese do Estado minimo e as iniciativas de reforma
do Estado calcadas na crise do modelo keynesiano e da organizacdo burocrética e, ainda,
mudancas tecnologicas, dualizacdo social, decadéncia de centros urbanos e intensificagdo do
fendmeno da pobreza. Estes varios processos resultam em uma profunda modificagdo no
ambiente que, por sua vez, pressiona a administracdo publica a se haver com a nova realidade.
H& uma substituicdo do modelo de gestdo da estabilidade pela gestdo da incerteza. Enquanto

no primeiro modelo os principios vigentes eram a auto-suficiéncia, a uniformidade, a
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conformidade e o profissionalismo, no segundo modelo tem lugar as estratégias para lidar
com as mudangas no ambiente marcado pela crise fiscal e a necessidade de economizar e
aplicar adequadamente os recursos. Ha a ruptura do consenso em torno do estado de bem-
estar acompanhada pelo processo de fragmentacdo social e pela emergéncia de novos
movimentos sociais, provocando tensdo no nivel politico (VEIGA; BRONZO, 2007).

Assim, a gestdo da incerteza é marcada pelo imperativo de harmonizar e coordenar as
atuacdes por meio da repolitizacdo dos papeis dos dirigentes politicos. Mas, também pela
adocdo de uma visdo estratégica da gestdo social que abandona o modelo hierarquico e a
soberania do planejamento completo. Encontra-se também presente o reconhecimento da
multiplicidade de atores envolvidos na construcdo de recursos de poder e legitimidade, com
foco nos resultados. Um novo modelo de gestdo, flexivel e adaptativo, capaz de responder aos
problemas colocados, constituidos por novos contetdos e demandantes de novas ferramentas
de gestdo. Esse modelo de gestdo que reconhece a complexidade e a incerteza, pautado pela
participacdo, flexibilizac&o, integracdo e politizacdo da gestdo, liga-se diretamente ao debate
sobre intersetorialidade (VEIGA; BRONZO, 2007).

Para Kaleidos.red (2010) ja é lugar comum afirmar que as sociedades se
complexificaram nos ultimos anos e que existem graves dificuldades para definir as causas
dos problemas e para oferecer respostas. Esta realidade complexa exige transversalidade para
ser trabalhada. Esta afirmacéo se apoia em trés expressdes conhecidas e que, de forma inter-
relacionada, condensam uma visdo do problema e uma proposta para o desenho e execucéo de
politicas publicas no contexto atual. A primeira delas é “sozinhos somos impotentes” que
expressa a realidade na qual a eficiéncia de um profissional, servi¢o ou setor ndo é suficiente
garantir para a construgdo das respostas aguardadas pelos cidaddos provenientes das
instituicdes publicas. A segunda afirmacdo ¢ “a soma ndo soma” e quer expressar que a
simples superposi¢do, acumulacdo ou soma das atuagdes também ndo € suficiente para
solucionar os problemas. Nesse caso, ndo se trata de fazer junto o que era desenvolvido de
forma isolada. E preciso fazer de forma compartilhada. Por fim, o desafio ¢ “como juntar para
multiplicar”? Fazer juntos multiplica o potencial, mas, ainda ndo sdo dominadas as técnicas
para colocar em prética esta ideia (KALEIDOS.RED, 2010).

O que se percebe é que varios modelos tém sido propostos para balizar as formas de
intervencdo da Administragdo Publica na sociedade complexa e em crescente diversificacdo
como a atual. Esses varios modelos tém apontado para estruturas de gestdo compartilhada, ao

mesmo tempo em que colocam em xeque a propria estrutura organizacional setorializada e
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preparada para trabalhar de forma isolada. O que se observa é que temas como
intersetorialidade, transversalidade, gestdo em rede s&o vocalizados e ganham e forca em
espacos de discussdo institucionais, inclusive, pautando novas agendas de reformas. Para

Veiga e Bronzo,

A emergéncia do tema da intersetorialidade na agenda publica vem mesclado com a
emergéncia de outros termos e nogdes conceituais — transversalidade, cross cutting,
matricialidade — sendo dificil estabelecer, sem ambiguidades, os limites e as
distingGes entre eles. O ponto é que tais concepgdes acenam para um conjunto de
inovacdes no ambito da gestdo publica, em um contexto no qual os sistemas técnicos
especializados e as estruturas fortemente hierarquizadas e verticais sdo confrontados
com novos objetivos e demandas politicas e sociais, novas tematicas e novos
segmentos da populacdo, que demandam uma remodelagem das velhas estruturas
organizacionais, exigindo novas respostas organizativas das quais a
intersetorialidade é apenas uma das alternativas possiveis (VEIGA; BRONZO,
2007, p. 11).

Os desafios estdo postos e se avolumam quando se trata da operacionalizacdo destes
instrumentos, campo no qual ainda ha muito para se criar, testar e adaptar até que tecnologias
mais solidas sejam constituidas. O que interessa, contudo, neste momento, € uma
apresentacdo breve do que os varios modelos tém proposto, com o intuito de apresentar e
justificar a escolha das categorias de analise a serem utilizadas na interpretacdo do caso
abordado neste trabalho.

Para Inojosa (1998), os governos que desejam promover o desenvolvimento social e
assegurar o0s direitos nesse campo aos cidaddos devem modernizar sua estrutura
administrativa por meio da introducéo de praticas de planejamento e avaliacdo participativas e
integradas, de compartilnamento de informacdes e permeabilizacdo ao controle social.
Menicucci (2002) concorda ao dizer que a proposta de atuacao intersetorial envolve mudancas
nas instituicdes sociais e em suas praticas. Deve ser privilegiada a integracdo em prejuizo da
setorializacdo. A ideia é que se torna necessario construir organizacdes mais flexiveis, que
articulem as diversas instituigdes envolvidas. Esse processo s é factivel com a mudanca de
cultura das diversas organizagbes bem como a abertura para a participagdo social
(MENICUCCI, 2002).

Para Menicucci (2002), a intersetorialidade é uma nova abordagem dos problemas
sociais que enxerga o cidaddo de forma ndo fragmentada e, com isso, coloca para a gestdo da
cidade uma nova ldgica, na qual a forma tradicional, hierarquizada e fragmentada sao

superadas. Seria necessario, para tanto, um esforco de articulacdo de politicas e de sintese de
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varios conhecimentos buscando unificar conhecimento e préaticas com vistas a incluséo
social (MENICUCCI, 2002, grifo nosso).

Similarmente, para Junqueira (2000), a intersetorialidade é uma articulacdo de saberes
e praticas de planejamento, realizacdo e avaliacdo de a¢fes com vistas a alcancar um efeito
sinérgico em situagfes complexas, promovendo o desenvolvimento social, superando a
exclusdo social. Com este modelo seria possivel ainda otimizar a utilizacdo dos recursos
disponiveis no trato dos problemas da populacdo (JUNQUEIRA, 1999 apud JUNQUEIRA,
1998, grifo nosso).

Magalh&es (2004), por sua vez, afirma que a intersetorialidade “procura superar a
fragmentac&o, a dispersdo ou a sobreposicéo de projetos ou a¢des” (MAGALHAES, 2004,
pag. 35, grifo nosso). Inojosa (2001) afirma algo semelhante quando diz que intersetorialidade
€ mais que justapor ou compor politicas publicas. Mas também néo é apenas estabelecer um
didlogo entre as politicas. O que se pretende é fazer com que essas politicas tenham um foco
comum e trabalhem em conjunto para alcancar esse objetivo. (INOJOSA, 2001 apud
BARBOSA, 2010, grifo nosso). Percebe-se aqui o alinhamento entre as proposi¢cdes da
intersetorialidade e os principios da transversalidade. Para esta Gltima, ndo basta comecar a
fazer junto o que se fazia separado até entdo. De forma similar ao que propde Inojosa (2001),
0 que se pretende é trabalhar em conjunto a partir de um foco comum, elaborado a partir do
didlogo entre as partes. Contudo, é preciso deixar claro que as alteracdes nas dindmicas e nos
contetdos das politicas setoriais, como propdem abaixo Vera e Bronzo (2007) constituem um
fator fundamental para que a administracdo supere a modelo em que sempre faz “mais do
mesmo” e consolide outro no qual a agdo publica seja capaz de resolver os problemas com os
quais a sociedade convive atualmente, os “problemas malditos”, nas palavras de Brugue,
Canal, & Paya (2009). Deve ficar claro, ainda, que todo o didlogo, toda a a tentativa fundada
no sentido de estabelecer rotinas de trabalho comuns, parte do reconhecimento de que
“sozinhos somos impotentes”, para utilizar a expressdo de Kaleidos.red (2010). Nas palavras
de Veiga e Bronzo observar-se a ratificacdo de que a “soma ndo soma”, ¢ preciso ir além da

mera articulagao das agoes:

(...) intersetorialidade se diferencia, ainda que de maneira sutil, da articula¢do ou
coordenacdo das acdes, uma vez que envolveria alteragBes nas dinamicas e
processos institucionais e nos contetidos das politicas setoriais, introduzindo uma
perspectiva inovadora no desenho e na abordagem das politicas setoriais e na gestdo
publica. A intersetorialidade, do ponto de vista substantivo, requereria mais do que a
articulagdo ou a comunicacdo entre os diversos setores sociais, tais como salde,
educacdo, habitacdo, emprego e renda, saneamento e urbanizacdo, por exemplo
(VEIGA;BRONZO, 2007, p. 10).
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Para Nuria Grau a intersetorialidade trata da integracdo de diversos setores com vistas
a solucdo de problemas sociais. Mas a autora reconhece que € um termo com diversas
conotagoes, a depender das premissas adotadas e, inclusive, pelo que se entende como “setor”.
Para ela, duas premissas devem ser consideradas ao delimitar a no¢éo de intersetorialidade e
esclarecer o sentido de sua adocdo. A primeira delas é a de que a conexdo possibilita a busca
de solugdes integrais e, assim, sdo alcancados objetivos de desenvolvimento. Este
fundamento expressamente politico coloca a prerrogativa de que as politicas publicas
devam ser planejadas e executadas intersetorialmente. Setor, nesse caso, corresponde a
organizacdao convencional da estrutura governamental (salde, educacdo, etc.) A segunda
premissa € que a integracdo entre os setores possibilita a utilizacdo produtiva das
diferencas entre eles na resolucdo de problemas sociais. Este fundamento técnico afirma,
em Ultima instancia, que a intersetorialidade permite o compartilhamento dos recursos de cada
setor e, com isso, a criacdo de solugdes melhores. Por setor, de acordo com essa premissa,
deve ser considerado também as légicas de acdo coletiva e os mecanismos de coordenacao
social e, assim, pode significar a articulacdo entre o setor publico, o0 mercado e a sociedade
(GRAU, 2005).

Para esta autora, os elementos que frequentemente compdem a intersetorialidade séo a
integracién (conceitual, de objetivos, de processos e a derrubada de alguns feudos), a
inclusividad (pauta de acdo comum para a implementacdo, definicdo das estratégias,
atividades e recursos a partir das repercussdes e efeitos nos objetivos, estratégias, atividades e
recursos dos demais setores) e a mancomunidad (compartilhamento de recursos,
responsabilidade e agdes).

E preciso compreender, porém, que a intersetorialidade nio contém a resposta para
todos os problemas enfrentados pela Administragdo Publica. Para Serra, “a gestéo transversal
ndo deveria ser percebida como una panaceia universal para todos os males organizativos
sendo, ao contrario, como um instrumento especifico e limitado, adequado ao tratamento e
gestdo de aspectos muito precisos da gestdo publica?® (SERRA, 2004 apud VEIGA;
BRONZO, 2005, p. 13).

Para Grau (2005), é preciso existir algum tipo de evidéncia de que a solugdo do

problema ndo pode ser alcancada por um unico setor. Quando da ocorréncia das situacoes

20 Traducio nossa. Texto original: “la gestion transversal no deberia ser percibida como una panacea universal a
todos los males organizativos sino, bien al contrario, como un instrumento especifico y limitado adecuado al
tratamiento y gestion de aspectos muy precisos de gestion publica” (SERRA, 2004 apud VEIGA; BRONZO,
2005, p. 13).
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relacionadas adiante, a intersetorialidade tem maiores probabilidades de aflorar: a) o tema ou
o0 problema transborda a competéncia de um Unico 6rgdo; b) o projeto envolve a cidade como
um todo; c) envolve a descentralizacdo da execucdo das politicas sociais; d) demanda a
centralizacdo da formulacdo ou coordenacdo das politicas sociais. Em cada uma destas
situagdes, “a operacionalizagdo da intersetorialidade tende a sustentar-se na hipdtese de que
novas institucionalidades de carater plural podem induzir a melhores padrdes de desempenho
organizacional” (GRAU, 2005, p. 4).

Apds esta exploracdo, a autora afirma que na operacionalizacdo da intersetorialidade
existem diversas combinagdes institucionais dependendo dos ambitos de sua aplicacdo. Sao
eles: 1) as fases de gestdo: a intersetorialidade pode se aplicar na formulagdo e na
implementacdo da politica ou s6 no primeiro; 2) a cobertura das politicas: podem ser
intersetoriais todas as politicas, todas as politicas sociais ou apenas algumas destas. A
combinacéo destes eixos delimita 0 ambiente em que se aplica a intersetorialidade bem como
seu grau de complexidade. E, prevé, em cada uma delas, modelos organizativos diversos que
contemplam a necessidade de criacdo de estruturas diferentes para operacionaliza-los. As
combinacgbes, contudo, ndo sdo excludentes, podendo coexistir ou se combinar. Cada uma
delas aporta uma relacdo custo-beneficio especifica e que deve ser considerada quando se
optar por uma ou por outra. O quadro abaixo apresenta estas combinacoes:

Tabela 1 - Presenca da intersetorialidade no governo e na gestdo das politicas sociais, segundo
Grau (2005)

Cobertura Totalidade das S6 as politicas sociais (PS)
politicas publicas
Processos (PP) Todas (+) Algumas (-)
Combate a pobreza
Formulacéo e Caso FIPP Caso FIPS (+) Caso FIPS (-)
implementacao Estruturas Estratégias de gestdo Sistemas de gestéo

(F1)

Formulacéo (e
coordenacéao)

(F)

governamentais
suprasetoriais e
regionalizadas
Caso FPP
Ministérios
suprassetoriais
Camaras ou comités
coexistentes com
ministérios setoriais

integrada baseadas no
territério e na
populacéo
Caso FPS (+)
Gabinetes ou Comités
sociais, coexistentes
com ministérios
setoriais

em rede, baseadas no
territorio e na familia

Caso FPS (-)
Comissodes
coordenadoras de
politicas sociais
especificas

Fonte: Grau, 2005.
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Em seu artigo, Magalh&es (2004) define intersetorialidade a partir das defini¢des
também aqui apresentadas por Menicucci (2002) e Junqueira (1998) e classifica 0s conceitos
propostos por ambos como demasiado genéricos para embasar estratégias de acoes
intersetoriais. 1sso porgue existem indmeras possibilidades de combinacdes entre as politicas
sociais (educacdo, lazer, esporte, saude, cultura, assisténcia social, etc) que, via de regra,
esbarrardo em recursos insuficientes para articulagdo de todas elas. Isso exige que haja uma
escolha da melhor “combina¢do” para a situacdo que se apresenta. Para orientar essa escolha,
0 autor classifica as possiveis intervencdes intersetoriais como amplas e restritas. A primeira
se caracteriza pelo atendimento a um namero restrito de cidaddaos em um amplo leque de
politicas e, a segunda, pelo atendimento a muitos cidaddos simultaneamente, em poucas
dimens@es de sua vulnerabilidade. O modelo mais difundido entre os exemplos encontrados
na administracdo publica brasileira é a intersetorialidade restrita, que possui custo inferior e
atinge um publico maior. O que deve balizar a escolha por uma das estratégias é o
reconhecimento de que todas essas facetas ou dimensdes podem atuar com diferentes
intensidades ou podem ndo serem todas causadoras de um fendmeno especifico. A
intersetorialidade ampla tem como contraponto os altos gastos dela provenientes e a
intersetorialidade restrita torna-se mais viavel por atender a um ndmero maior de cidad&os,

atuando estrategicamente nas dimens@es da agéo intersetorial (MAGALHAES, 2004).

Tabela 2 - Classificacdo da intersetorialidade como ampla ou restrita

Tipo de intersetorialidade

Categorias Ampla Restrita
Cidadaos atendidos Poucos Muitos
Politicas envolvidas Muitas Poucas
Custo Elevado Baixo

Fonte: Magalh&es, 2004. Elaborag&o propria.

O que se pode observar é que a nocao de intersetorialidade prevé alteracdes estruturais
e na dindmica dos setores e supBe, assim, novos arranjos institucionais, normalmente
estruturas suprasetoriais ad hoc. Contudo, a existéncia de tais setores nao implica,
necessariamente, na perda de autonomia dos setores envolvidos, pois sdo constituidas de
forma a permitir o dialogo constante entre tais setores (BARBOSA, 2009). Bronzo (2005)
corrobora com Serra (2004 apud BRONZO 2005) ao reafirmar que o arranjo intersetorial ndo
implica necessariamente numa mudanca na estrutura basica (ou hard) da organizagdo. Implica

apenas em uma mudanca na parte soft, dimensdo complementar a basica. Ou seja, ndo se
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pretende substituir as estruturas setoriais existentes, embora pressuponha a introducgdo de
novas linhas de trabalho e objetivos (BRONZO, 2005). Para Serra, as estruturas transversais
ndo incluem a gestdo operacional nem tampouco a producdo, estas faculdades cabem a
estrutura vertical. As estruturas transversais incluem, isso sim, a andlise e a relagdo com o
entorno, o desenho dos objetivos e o planejamento estratégico e operacional, o
desenvolvimento, a avaliacdo do resultado operacional e a avaliagdo estratégica. Esta
premissa estabelece os 6rgdos transversais como sistemas de relacionamento e de
conhecimento que alimentam as organiza¢es com visdes especificas e objetivos estratégicos
de mudanca social e, ainda, acompanham e monitoram o0 impacto da gestdo transversal. As
atividades principais para estes 6rgdos seriam a producdo, analise e difusdo de informacéo e
conhecimento, o desenho e formulacdo de objetivos estratégicos, concep¢do e
desenvolvimento de politicas e metodologias de trabalho e a estruturacdo e gestdo de redes
internas e externas. Os principais recursos sao estruturados em torno dos eixos conhecimento
e capacidade relacional (SERRA, 2004 apud BRONZO, 2005).

Uma forma pela qual o tema da intersetorialidade se apresenta é pela perspectiva do
territorio com base para a acdo. Nesse sentido, Inojosa (1998) e Menicucci (2002) defendem
que seja rompida a l6gica tradicional da divisdo do trabalho e eliminada a segmentacao por
areas de conhecimento. Em seu lugar, devem surgir outras, com corte regional, que tenham
por missdo melhorar as condi¢es de vida da populacdo naquele territério delimitado
geograficamente, onde estdo instalados. Junqueira (1998) esclarece a importancia da
dimensao territorial ao retomar uma das premissas da intersetorialidade — atender o cidadéo
em sua totalidade. Este autor afirma que, para satisfazé-la, ndo se pode perder de vista o
imperativo de observar as relagdes do homem com a natureza, com o espaco geografico que
ocupa e habita, onde se constroem as rela¢fes sociais (JUNQUEIRA, 1998, pag. 15). Servicos
especializados, como escolas, hospitais, etc. deverdo ser resguardados. Contudo, devem
trabalhar integrados em uma Gnica rede regional. E indicada uma coordenacéo por colegiado e
as acdes devem privilegiar os grupos populacionais com maior risco ou excluséo social
(INOJOSA, 1998, p. 43-44; MENICUCCI, 2002, p. 13).

Para se criar viabilidade politica para a intersetorialidade, Grau (2005) afirma que é
preciso minimizar as diferencas percebidas de poder. E preciso ser ingénuo para desconsiderar
que o compartilnamento de recursos, responsabilidades e agdes traz consigo a possibilidade de
resisténcias e lutas de poder. O que se sugere € que sejam desenhados mecanismos

organizacionais que permitam a criagdo de comunidades de sentido. Tais mecanismos
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poderiam ser planejamentos elaborados de forma participativa entre os atores ou plataformas
eletronicas que facilitam a interlocugdo e a disseminagdo das informacgdes. Outro fator
preponderante para 0 sucesso de estratégias intersetoriais € a existéncia de um “agente
catalitico”. Este agente € uma pessoa que goza de legitimidade ou autoridade para convocar
0s atores pertinentes para a acao coletiva.

Veiga e Bronzo (2007) apontam que um arranjo politico e organizacional
descentralizado e intersetorial deve ter, pelo menos, trés componentes: 1) a decisédo politica,
fundamental para a construcdo de consensos e para a pactuacdo de compromissos com 0s
atores relevantes. Como se trata de um contexto fortemente marcado por niveis de incerteza e
dependente de processos de negociagdo complexos, a legitimacgdo e o grau de adesdo afetam o
sucesso do processo de implementacdo; 2) a redefinicdo dos marcos institucionais,
certamente advindos dos desdobramentos da decisdo politica, induzirdo a criacdo de novos
instrumentos de gestdo apropriados para 0 novo arranjo e, ainda, 0 remanejamento de recursos
humanos e financeiros para viabiliza-lo. 3) altera¢des na logica de operacao sao requeridas
para instituir posturas flexiveis e cooperativas e estabelecer novos fluxos de trabalho.
Também para criar ou integrar sistemas de informacao que permitam o acompanhamento
das atividades e a identificacdo do rol de acBes necessarias junto ao conjunto de interessados;
a organizacgdo dos servicos para o0 acionamento quando necessario; a realizacdo de consultas
que permitam aferir a qualidade e a prontiddo dos servicos e processar corregdes identificadas
como necessarias; 0 estabelecimento de procedimentos sisteméaticos para revisdo do
planejamento e das rotinas; e a criagdo de mecanismos de acompanhamento das atividades
dos parceiros ndo governamentais. O posicionamento das iniciativas em todo dessas trés
dimensdes caracterizam uma intersetorialidade de baixa ou alta densidade (VEIGA &
BRONZO, 2007).

E sabido que a intersetorialidade propde uma nova forma de atuacio e que, com isso,
acarreta mudanca nas praticas e na cultura das organizacgdes gestoras de politicas sociais. Esse
processo ndo acontecerd a revelia de resisténcias previsiveis dos variados grupos de interesses
(JUNQUEIRA, 2000) e nem tampouco da superacdo de varios desafios que se interpdem ao
sucesso desse novo arranjo. Para Grau (2005) o primeiro desafio é a construcdo de um
conhecimento consolidado acerca da intersetorialidade e de sua gestdo. Outro desafio a ser
superado é a destinacao dos recursos. Segundo esta autora, esse € um elemento chave porque
tem o poder de atuar como mecanismo integrador e produtor de intersetorialidade. Mas, esse
ndo é um ponto simples. Segundo Inojosa (2001 apud BARBOSA, 2010), pela observacéo do
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orcamento percebe-se claramente a légica fragmentada e competitiva predominante nas
organizacOes publicas. O foco desloca-se da preocupagdo com as pessoas para a competicao
entre 0s grupos de interesse que ocupam oS varios setores.

Outro obstaculo a ser enfrentado se insere no campo da tecnologia. E imprescindivel a
construcdo de sistemas de informacdo integrados que promovam a transparéncia e a
acessibilidade as informacdes que, na atualidade, sdo componentes essenciais para a gestao da
intersetorialidade (GRAU, 2005).

Por fim, o ultimo e nem por isso menos importante obstaculo € a institucionalidade
politica da intersetorialidade. E um processo lento e complexo que envolve mudanca
organizacional. Esse tipo de mudanca ndo se faz apenas pela vontade politica dos dirigentes.
A organizacao tem que aprender a superar as diferencas e orientar suas atividades por um
referencial comum, por normas e prioridades integradas (JUNQUEIRA, 1998). Para
Menicucci (2002), uma vez que se pressupde o deslocamento de poder, de liberagdo e de
campos do saber, as resisténcias provenientes de diferentes origens sdo previsiveis. Trata-se,
contudo, de criar préaticas institucionalizadas que privilegiem a cooperacao e a parceria com o
fim Unico de promover o desenvolvimento social (MENICUCCI, 2002).

Para Nuria Grau, a solugéo esta em criar “mecanismos integradores internos” que se
materializam através de planos de trabalho elaborados em conjunto por todos os atores,
sistemas de informacdo compartilhados e outros que colaborem na criacdo de uma
comunidade de sentidos (GRAU, 2005). Através desses mecanismos supbe-se ser possivel
alinhar os objetivos e percep¢bes sobre um problema e, sobretudo, sobre as formas de
soluciona-lo (BARBOSA, 2010).

3.1. O enfoque da transversalidade: um modelo analitico

Nesse contexto de tentativas de descricdo e operacionalizacdo de estratégias de acéo
coletivas e conjuntas, encontra-se 0 enfoque da transversalidade. Porém, a propria definicdo
de transversalidade é bastante controversa, assim como 0 é o conceito de intersetorialidade,
como apresentado até o momento. Ao observar ambos 0s conceitos e tentar compara-los
buscando localizar suas semelhancas e diferencas, 0 que percebe é que quando um projeto
afirma se tratar de uma acg&o transversal, 0 que se tem é uma experiéncia de transversalidade
densa, impregnada em maior ou menor intensidade em todas as dimensdes em que se faz
necessario para que o trabalho seja de fato coletivo e atenda aos principios da

transversalidade. Intersetorialidade, por sua vez, pode ser encontrada em uma das dimensdes
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importantes ou em uma das fases do ciclo de vida das politicas publicas, por exemplo. Assim,
falar sobre transversalidade € mencionar um modelo mais consistente e coeso do que quando
0 tema € a intersetorialidade, apesar das semelhancas entre ambos. A discussdo aqui
empreendida podera contribuir para a verificacdo das aproximacdes entre ambos 0s conceitos
que ainda deve ser alvo de estudos e pesquisas com vistas a criagdo de contornos menos
difusos, com o estabelecimento de limites mais bem delimitados entre ambos. A discussao
empreendida adiante, baseia-se majoritariamente no trabalho desenvolvido por Kaleidos.red
(2010). A escolha por apresentar essa discussao da forma como sera empreendida adiante, se
explica pelo esforgo desse grupo de pesquisadores para superar o primeiro desafio da
intersetorialidade (GRAU, 2005): a construcdo de um conhecimento consolidado acerca do
tema e de sua gestdo. O que se observa nas proposicdes de Kaleidos.red* (2010) é a tentativa
de sistematizacdo de um modelo de andlise da intersetorialidade (mais especificamente,
utilizando o termo transversalidade) e de uma proposta abrangente, l6gica e com consideravel
grau de coesdo para definicdo conceitual. Pretende-se, ao longo do texto, apresentar os pontos
de aproximacao e/ou de intersecdo entre 0s pressupostos tedricos acerca da intersetorialidade
e 0s conceitos discutidos sob o rotulo da transversalidade.

O termo transversalidade pode ser utilizado para se referir a um amplo leque de
projetos ou de situacOes e possui contornos pouco definidos. Inicialmente, como bem observa
Kaleidos.red (2010), é preciso destacar que, ao falar de transversalidade, fala-se de uma
transformacdo de amplo espectro na cultura organizacional. Trata-se de uma mudanca na
mentalidade da organizacdo que deve ser capaz de promover uma mudanca estrutural que a
permita abandonar as ‘“conversas verticais” e construir “conversas laterais”. Essa
transformacéo de fundo remete a um dos riscos que Administracdo Publica Deliberativa deve
enfrentar para se consolidar no cotidiano: substituir a especializagdo e o siléncio pela
colaboragdo e o didlogo ou, em outras palavras, abandonar o esquema em que “cada parte faz
aquilo que deve fazer” por um novo modelo em que “o didlogo entre as partes serve para

descobrir o que deve ser feito” (KALEIDOS.RED, 2010, p. 23).

2l O modelo apresentado por Kaleidos.red (2010) é baseado na analise de sete experiéncias empiricas
desenvolvidas na Espanha. Kaleidos. Red é uma rede aberta para qualquer entidade local e tem como missao
orientar as politicas locais de proximidade que impulsionam uma rede na qual se abordam programas e
projetos concreto relacionados com a proximidade ou a cidadania Foram sistematizadas as evidéncias
analiticas encontradas em cada uma das experiéncias consideradas e, a partir das conclusdes obtidas, foram
apresentados contetidos mais frequentes para cada tipo de transversalidade em cada uma das variaveis de
analise utilizadas. Esses conteudos “tipicos” serdo apresentados ao longo deste trabalho e, quando da anélise do
objeto empirico, serdo comparados o0s conteidos esperados para o tipo de transversalidade do objeto com os
contetidos encontrados a partir dos dados coletados. O modelo apresenta ainda qual é o conteGdo ideal para
cada uma das variaveis do modelo. Estes conteldos serdo comparados com os conteldos encontrados na
analise do Programa Travessia, no capitulo de analise dos dados (capitulo 5).
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Apesar das muitas dificuldades para definir e operacionalizar o conceito, a
transversalidade permanece firme, como uma boa alternativa a ser adotada. Por qué?
Basicamente por dois motivos: porque melhora as decisbes e porque aumenta a eficacia.
Avaliando cada um destes motivos de maneira mais detida, primeiramente, é preciso
considerar que se carece de decisbes melhores no &mbito da Administracdo publica. A
transversalidade coloca em contato diferentes pontos de vista e, assim, gera inteligéncia
coletiva. E, para se conseguir decisdes melhores a inteligéncia coletiva é fator imprescindivel
porque é o tipo de inteligéncia capaz de gerar respostas complexas para problemas
complexos. Por outro lado, o aumento da eficicia nas politicas publicas proporcionado pela
transversalidade decorre da mudanca de foco (da eficiéncia para eficacia) e do olhar sobre a
necessidade do dialogo. Antes visto como perda de tempo e dinheiro, o dialogo passa a ser
visto como elemento essencial para a eficacia e maior aproveitamento dos recursos. Criar
cumplicidades torna-se fundamental para que a intervencdo publica seja, para além de
eficiente, geradora de efeitos transformadores na vida dos cidad&os.

Existem tipos especificos de transversalidade de acordo com Kaleidos.red (2010). A
primeira tipologia proposta é operacional e se destina a projetos e intervencdes de cunho
transversal. Considerando transversalidade como algo que atravessa todas as “camadas” da
organizacao, podem ser distinguidos trés tipos. O primeiro deles € a transversalidade como
corrente principal. O segundo é transversalidade enquanto estratégia mais adequada para a
promocao de estratégias corporativas e o ultimo, a transversalidade como juncéo de diversas
intervencdes municipais sob o critério e a légica de um grupo populacional.

A transversalidade enquanto corrente principal inclui os projetos que utilizam
contetidos que possam orientar ou condicionar as atua¢Ges de toda a estrutura organizacional.
Trata-se das intervengdes que t€m na transversalidade seu “mainstreaming”. Os exemplos
mais frequentes sdo os planos de promogdo de igualdade (género como corrente principal) e
as Agendas 21 (sustentabilidade como corrente principal) (KALEIDOS.RED, 2010).

Por sua vez, transversalidade como promogéo de estratégias corporativas é utilizada
como recurso para fazer com que toda a organizagdo se impregne de determinadas técnicas ou
estilos de trabalho. Nesse sentido, o contetdo transversal tem carater instrumental e nao
substantivo como no tipo anterior. Exemplos sdo os programas de qualidade ou os planos de
participacao cidada.

Por fim, a transversalidade usada para juntar as diversas intervengdes a partir da l6gica

de um grupo populacional busca a coeréncia e a coordenacdo de intervengdes substituindo os
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tradicionais critérios profissionais ou disciplinares pela referéncia a um grupo populacional
especifico. Os planos para jovens ou para a infancia sdo exemplos classicos
(KALEIDOS.RED, 2010).

Outra tipologia possivel para a transversalidade permite distinguir dois modelos
significativamente diferentes: transversalidade substantiva e instrumental. A transversalidade
substantiva diz respeito aos projetos que se estruturam sobre contetdos exteriores a estrutura
organizacional. Ou seja, 0 objetivo ndo é incorporar estratégias transversais no funcionamento
da organizacdo. E, por outro lado, verificar como uma diversidade de atuaces pode articular-
se entre si para trabalhar de maneira conjunta um assunto substantivo. O foco estd em uma
politica setorial de forma poliédrica. A transversalidade instrumental, por outro lado, propde-
se a atravessar a estrutura organizacional modificando suas regras ou habitos de
funcionamento. Seus objetivos sdo internos a organizacdo e o que se objetiva é transforma-la
por meio de projetos que a atravessem horizontalmente.

A tabela abaixo apresenta um breve resumo comparativo dos trés tipos de

transversalidade que séo considerados para a analise do objeto empirico.

Tabela 3 - Comparativo dos tipos de transversalidade

Tipologia para analise dos dados

Transversalidade instrumental  Estratégias que atravessam a organizagdo modificando
regras ou habitos de funcionamento. Objetivos internos
a organizacao.
Transversalidade substantiva Articula uma diversidade de acOes entre si para o
trabalho conjunto em um assunto substantivo. O foco
estd em uma politica setorial de forma poliédrica.
Objetivos exteriores a estrutura organizacional.

Transversalidade estratégica Pretendem desenvolver uma visdo holistica que confira

sentido ao conjunto da organizagdo. Objetivos sdo

exteriores a instituicao.

Fonte: elaboracdo propria a partir de Kaleidos.red (2010).

Tais tipologias sdo uma ferramenta meramente descritiva que permitem classificar
iniciativas dispersas sob rotulos compreensiveis e condizentes coma realidade dos projetos

transversais em execucio?.

22 para efeito de andlise das experiéncias desenvolvidas por Kaleidos.red (2010) foi utilizado um terceiro tipo de
transversalidade. Sua criagdo decorre da analise dos objetivos dos projetos empiricos analisados neste trabalho.
Os objetivos foram classificados entre instrumentais, substantivos e estratégicos. Os objetivos instrumentais
pretendem melhorar o funcionamento do territério de intervencdo (por meio de instrumentos como a
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Nas tipologias aqui apresentadas, percebe-se que ndo ha restricdo em rela¢do ao tipo
de projeto a ser desenvolvido a partir de principios da transversalidade. Grau (2005) prop&e
que sejam observados os problemas para definir se deverdo ser ou ndo alvo de intervencao
intersetorial. A hipotese € de que, uma vez que a transversalidade integra um modelo mais
abrangente que pretende organizar toda a administracdo publica por meio dos pressupostos da
Administracdo Publica Deliberativa. Qualquer problema com o qual o Estado devera se haver
podera se enfrentado de maneira intersetorial, variando o nimero de atores/setores apenas, por

exemplo.

3.1.1. Fatores constitutivos da transversalidade

No modelo proposto por Kaleidos.red (2010), séo trés os tipos de fatores basicos para
a andlise da transversalidade:

1) Os fatores conformadores: fixacdo dos objetivos e papel da lideranca

2) Os fatores tangiveis: dindmicas de funcionamento e recursos disponiveis

3) Os fatores intangiveis: relagfes entre 0s diversos atores

Os trés tipos de fatores da transversalidade guardam relacdo préxima com varios dos
elementos determinantes da intersetorialidade apresentados nas se¢des anteriores. De forma
geral, o que se pode afirmar é que o foco da andlise no modelo Kaleidos.red incide
prioritariamente sobre fatores ligados diretamente a gestdo dos projetos transversais e ndo
sobre as fases do ciclo de politicas publicas, como propde a classificacdo apresentada por
Nuria Grau (2005). Com a excecdo dos objetivos, as variaveis versam, basicamente, sobre
elementos presentes no cotidiano do projeto. Ndo ha também a preocupacdo em classificar os
projetos transversais a partir do nimero de areas ou setores envolvidos e, nem tampouco, a
partir da quantidade de beneficiarios ou do conjunto de setores envolvidos, como propde
Magalhaes (2004). Para Veiga e Bronzo (2007), as questdes se organizam em torno de trés
dimensdes: a decisdo politica, a redefinicdo dos marcos institucionais e as alteracdes na ldgica

de operacdo. Sdo eixos analiticos também diversos dos colocados por Kaleidos.red (2010).

participacdo ou da criacdo de espagos como 0s centros civicos). Os objetivos substantivos sdo divididos em
dois grupos. O primeiro deles, se direciona a enriquecer o desenho e a implementacdo de alguma politica
publica. Sdo projetos orientados para algumas politicas setoriais. Estes serdo denominados de objetivos
substantivos. O outro grupo trata de projetos que aspiram desenvolver uma visdo holistica que dé sentido ao
conjunto da organizagdo. Serdo denominados como objetivos estratégicos. Para a analise do objeto empirico
deste trabalho serdo considerados os trés tipos de transversalidade derivadas dessa classificacdo a partir dos
objetivos.
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Tais dessemelhancas ndo impedem, contudo, que ao aproximar o olhar e verificar do que se
trata cada um deles, muitas semelhancas surgem entre todos eles. Essa afirmativa ficara
bastante clara, acredita-se, quando as variaveis da transversalidade forem apresentadas assim
como 0s apontamentos entres estas e as categorias da intersetorialidade ja discutidas no
presente texto.

Apesar desses distanciamentos, ao olhar com um foco mais aproximado para 0s
projetos transversais ou para as estratégias intersetoriais, os autores se fixam praticamente nos
mesmos elementos e, inclusive, dota-os de conteudos similares para a construcdo e
consolidacdo de experiéncias coletivas. Tais aproximacoes serdo apresentadas ao longo do
texto, a medida que os fatores forem descritos.

3.1.2. Os fatores conformadores

Os fatores conformadores sdo o codigo genético de um projeto transversal.
Influenciam o funcionamento do projeto para o “bem ou para o mal”, ou seja, definem, em
grande medida quais serdo 0s rumos que o projeto seguird. O ponto de partida € a fixacdo e o
compartilhamento dos objetivos. A lideranca cabe a promog&o bem como a boa condugéo do
projeto.

No caso dos objetivos, o foco de andlise deve incidir sobre o grau de conhecimento e
compartilhamento por parte dos integrantes do projeto transversal. E preciso verificar se estes
vivenciam o objetivo, tomando-o como algo proprio ou apenas como uma demanda exterior.
Em sintese, quatro critérios sao pontos chave para este item:

- nivel de conhecimento dos objetivos por parte das diferentes unidades da
organizacao;
- grau de compartilhamento ou ndo destes objetivos pelas diferentes unidades da

organizacéo;

- grau de detalhe e concretude de sua definicéo;

- tipo de objetivo: estratégico, substantivo ou instrumental.

E possivel observar até que ponto os diferentes critérios (conhecimento,
compartilhamento e nivel de detalhamento) se aplicam aos diferentes tipos de transversalidade
(estratégica, substantiva ou instrumental) e, segundo estudos empiricos apontados para
tendéncias nas experiéncias de transversalidade, apesar de ndo serem encontradas ainda
certezas nas tendéncias apresentadas, € importante apresenta-las e toméa-las como referéncia

para analise empirica de outras experiéncias (KALEIDOS.RED, 2010).
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Nas experiéncias de transversalidade estratégica os objetivos do projeto transversal
comumente sdo, simultaneamente, bastante conhecidos (pois tém atrds uma proposta politica
potente) e pouco compartilhados (os atores envolvidos os percebem como algo alheio). Ao
mesmo tempo, 0s objetivos se apresentam com um elevado nivel de abstracdo, 0 que nao
ajuda a percebé-los como algo que interessa e compromete as diversas unidades
administrativas de uma organizacdo. Esta situacdo fornece indicios para a suspeita de que 0s
objetivos foram impostos, sem amplas discussdes com a organizacdo. A transversalidade
estratégica caracteriza-se por um distanciamento da organizacdo e das pessoas 0 que, na
pratica transversal, constitui-se como um elemento complicador.

Na transversalidade substantiva, os objetivos séo bastante conhecidos. Tém a
vantagem de serem menos abstratos e possuirem maior capacidade de comprometer o
conjunto da organizacdo. Sao encontrados atores principais, envolvidos mais de perto com o
projeto, e atores secundarios. Mesmo estes, porém, compreendem o projeto e contribuem para
seu adequado desenvolvimento.

Os objetivos na transversalidade instrumental sofrem de excessiva abstracdo. Podem
ser conhecidos e compartilhados, mas sdo pouco concretizaveis, o que ocasiona multiplas
interpretacdes a seu respeito, por vezes até conflitantes. Esta situacdo acaba comprometendo o
grau de compromisso e implicagcdo com o projeto.

Em sintese, as configuracBes mais observadas em relacdo as varidveis de andlise

relacionadas aos objetivos do projeto estdo apresentadas na tabela abaixo:

Tabela 4 - Conteldos ideais do fator conformador Objetivos por variavel de andlise e tipo de
transversalidade

Tipo de Nivel de Grau de ] .
) . : Nivel de concrecao
transversalidade conhecimento COMpPromisso
Estratégica Médio-alto Baixo Baixo
Substantiva Médio-alto Médio Alto
Instrumental Alto Médio-alto Médio-baixo

Fonte: Kaleidos.red (2010).

O segundo fator conformador dos projetos transversais é a lideranca. A lideranca —
tanto politica quando técnica — €, em muita medida, responsavel pelo éxito do projeto. Nesse
fator sdo trés os elementos relevantes para andlise, a saber: nivel de prioridade politica do

projeto, intensidade da lideranca e estilo exercido pelo lider.
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Nas experiéncias de transversalidade estratégica, o que se costuma observar é que o
nivel de prioridade politica é médio. As politicas setoriais continuam sendo as protagonistas
da agenda politica. A lideranga ¢ intensa e¢ exercida com estilos, por vezes, “heroicos”
(entendido como trabalho solitario e individual do promotor do projeto). Esta intensidade se
explica porque os projetos estratégicos por vezes contam com compromisso politico pessoal
de algum politico eleito que se compromete com seu desenvolvimento.

Nos projetos pautados pela transversalidade substantiva, o nivel de prioridade também
é médio. Embora ndo se constituam como o eixo prioritario, sdo politicas que interessam ao
governo. A lideranca politica é menor visivel do que a técnica, visto que comumente S&o
projetos com nivel profissional e técnico solido. O estilo de lideranca é relacional, envolvido
com a construcdo coletiva, o dialogo e a negociacao.

Ja nas experiéncias de transversalidade instrumental o que se percebe é um nivel de
prioridade politica mais elevado, pois constituem o eixo prioritario em seus municipios. O
nivel de lideranca é intenso e observa-se a coexisténcia dos estilos heroico (lideranca politica)
e relacional (lideranga técnica).

A luz da classificacdo dos projetos transversais e baseados em analise de experiéncias
empiricas, Kaleidos.red (2010) apresenta a seguinte combinagdo entre estes elementos, por

tipo de projeto.

Tabela 5 - Conteudos ideais do fator conformador Lideranca por variavel de andlise e tipo de
transversalidade

Tipo de Nivel de prioridade  Intensidade da Estilo da lideranca
transversalidade politica lideranca
Estratégica Média Alta Politico-heroico
Substantiva Média Média Diretiva-relacional
Instrumental Alta Alta Politico-relacional

diretivo-tecnocratico

Fonte: Kaleidos.red (2010).

Os fatores conformadores séo fundamentais para a conformacéo da rede — estrutura de
organizacdo por meio da qual sdo desenvolvidos os projetos transversais. Depende do
desencadeamento adequado dos fatores em questdo a formacgdo consistente da rede e o bom
andamento das atividades do projeto. E por meio da lideranga que o projeto é colocado como
prioridade politica, de forma semelhante ao que Veiga e Bronzo (2007) propdem no primeiro

dos trés componentes por elas apresentados. A decisdo politica é elemento constitutivo da
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construgdo de consensos e para pactuar compromissos com atores relevantes, importantes
para a boa gestéo da transversalidade no projeto.

Os fatores conformadores guardam relagdo com os elementos de integracion propostos
por Grau (2005). Como dito anteriormente, o foco é nos objetivos, nos conceitos que
sustentam o projeto e nos processos a serem desenvolvidos. Todos esses elementos de
integracion se referem aos mesmos temas que os fatores conformadores. A exce¢do sdo 0s
processos, que no modelo transversal ganham maior relevancia e sdo classificados como
fatores tangiveis. Os elementos de integracion sdo frequentes e importantes em projetos
intersetoriais, tal como os fatores conformadores estdo para 0s projetos transversais.

Para Grau (2005), a existéncia de um “agente catalitico” é importante para a
construcdo de legitimidade politica aos projetos intersetoriais. Este personagem tem a
legitimidade e autoridade para convocar os atores envolvidos no projeto. Esse é, em alguma
medida, o papel do lider de um projeto transversal. Assim como é colocado neste modelo,
decorre da capacidade desse lider — ou agente catalitico ou da coordenacdo — a qualidade do
desenvolvimento e a institucionalidade do projeto. E, desse fator — independente de sua
denominacdo — decorre o bom desenvolvimento da acdo. A lideranca, no modelo da
transversalidade, ocupa lugar central.

Como visto, os fatores conformadores sdo fundamentais para 0 bom andamento dos
projetos transversais. Deles depende a construcdo de objetivos compartilhados e conhecidos,
ambos fundamentais para o estabelecimento da confianca preponderante para a consecucao
efetiva da transversalidade. A lideranca cabe o papel de colocar o projeto na pauta politica,
favorecendo o seu andamento. Do desenvolvimento adequado desses fatores depende o
sucesso do projeto transversal.

3.1.3. Os fatores tangiveis

Por fatores tangiveis compreendem-se as dinamicas de funcionamento do projeto
transversal e os recursos empregados para seu funcionamento. Sao fatores muito importantes
também porque os fatores intangiveis, apresentados com pormenores adiante, ainda sdo pouco
desenvolvidos, o que diminui o controle sobre eles, dada sua imprevisibilidade e a pouca
consisténcia das tecnologias existentes para sua gestdo. Assim, a pouca formalizacdo dos
fatores intangiveis faz com que recaia sobre 0s elementos tangiveis a maior parte da

responsabilidade pela formagdo de um contexto fértil para 0 bom andamento do projeto. Aos
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fatores tangiveis, nesse contexto, cabe a funcdo de suporte, atividade fundamental
conformadora da base sobre a qual o projeto transversal é construido.

Os processos e dinamicas de funcionamento devem ser observados a partir do nivel de
conhecimento sobre os procedimentos existentes no projeto nas unidades que o integram; do
grau de formalizagdo dos processos que pode ser encontrado sob a forma de documentos
detalhados e aprovados em espacos oficiais; e a localizacdo do projeto no organograma da
administracéo?®.

Observando a analise empirica, 0 que se observa com frequéncia &€ que nas
experiéncias de transversalidade estratégica, 0 suporte estrutural e 0s processos possuem um
nivel débil de formalizacdo. Sdo projetos em que aspectos operacionais Sao menos
importantes. Essa situagdo ocasiona certo “vazio organico” que dificulta que as outras areas o
compreendam ou se apropriem dele. As dinamicas tendem a ser desconhecidas e a localizacao
no organograma costuma situar-se em uma posi¢do proxima ao vértice hierarquico. Contudo,
parece uma posi¢do desconectada, ocasionada por certa dificuldade em encontrar vias
materiais para alcancar o conjunto da organizacdo. Em suma, a organizacdo percebe que o
projeto € uma prioridade politica, mas, que, na pratica, pouco ou nada lhes afeta
(KALEIDOS.RED, 2010).

Na transversalidade substantiva o que se apresenta sdo dindmicas de funcionamento
similares a ‘““caixas pretas” para o conjunto da organizagdo com excecao da unidade promotora
do projeto. E uma rede com um claro né central que estabelece relacdes bilaterais. Os
processos de trabalho sdo claramente estruturados de forma unilateral. A posicdo no
organograma é em cada um dos setores, ainda que sejam langadas pontes para ligacdo a outras
unidades administrativas.

A transversalidade instrumental caracteriza-se por um elevado grau de formalizacdo
das dinamicas de funcionamento, refletidas em circuitos de trabalho e em procedimentos
administrativos aprovados para toda a organizacdo. O grau de conhecimento destes por parte
de todos € maior do que na transversalidade substantiva. Os departamentos se apropriam do
projeto 0 que tem a contrapartida de gerar tensdes e conflitos. Estas, por sua vez,
desencadeiam processos de reestruturacdo com vistas a revisar as dindmicas de
funcionamento e torna-las mais proximas das expectativas da organizacdo. A posi¢do no

organograma € marcada por forte conexdao com outras unidades do organograma, ainda que de

* 0 modelo proposto entende que o l6cus privilegiado para o desenvolvimento de um projeto transversal é o
municipio. Sem julgar o mérito deste pressuposto, cabe salientar que a politica publica em andlise neste
trabalho é desenvolvida pelo governo estadual, com focalizagcdo no municipio, como sera apresentado adiante.
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forma seletiva. Esta localizacdo é parecida com a anterior, contudo, aqui € mais conflituosa e
reflete maior igualdade no di&logo entre as partes.

Mais uma vez sdo apresentados os valores tipicos para cada uma destas variaveis em
analise, apresentadas por tipo de transversalidade. Observa-se, pelos estudos empiricos, que a
existéncia de dindmicas e estruturas conhecidas e bem definidas ndo é suficiente para o
desenvolvimento da transversalidade, contudo, é uma condigo necesséria para tal.

A tabela abaixo apresenta os valores tipicos para este fator, por variavel de analise e

tipo de transversalidade.

Tabela 6 - Contetdos ideais do fator tangivel Dinamicas de Funcionamento por variavel de
analise e tipo de transversalidade

i Nivel de -
Tipo de . Grau de Posicdo no
. conhecimento dos .
transversalidade . formalizacéo organograma
procedimentos
- . : Vértice-
Estrategica Baixo Baixo
desconectada
Substantiva Baixo Alto Sectorial-conectada
Instrumental Alto Alto Sectorial-conectada

Fonte: Kaleidos.red (2010).

Os recursos, por sua vez, sao fundamentais para o desenvolvimento de projetos
transversais. Estes devem estar disponiveis em um delicado equilibrio, dificil de ser
encontrado. O volume de recursos disponiveis € uma variavel chave para a compreensdo das
relacGes de poder nos marcos organizacionais, como é sabido. Mas, de forma diferenciada,
nos projetos de cunho transversal essa afirmacdo deve ser relativizada porque estes ndo devem
ser grandes consumidores de recursos. Devem, sim, nutrir-se dos recursos ja distribuidos pela
organizagdo e sua finalidade deve ser focalizada na gestdo da transversalidade e ndo na
provisio de bens ou servigos. E um fator fundamental para o projeto transversal e, a0 mesmo
tempo, bastante complexo. Fixar um volume de recursos que seja suficiente e, a0 mesmo
tempo, ndo seja ameacador para o restante da organizacdo é dificil. A auséncia de recursos
pode levar o projeto a ruina e o excesso pode converté-lo em motivo de tensdes e conflitos.

As variaveis observadas em relagdo aos recursos sao:

- volume de recursos, avaliado em termos de suficiéncia ou ndo dos mesmos;

- origem dos recursos, que pode estar concentrado em uma unidade organica ou
distribuido por toda a organizacao;

- tipo de recursos, econémicos, humanos, comunicativos, politicos.
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Na transversalidade estratégica costuma-se, como visto, observar consideravel nivel de
abstracdo, o que acaba inibindo a atribuicdo dos recursos e, consequentemente, retroalimenta
a posicdo um tanto quanto etérea desse tipo de iniciativa. Essa situacdo explica, em partes,
porque esse tipo de projeto ndo é visto como uma ameaca. Por outro lado, os recursos sdo
comumente de natureza politica. Ademais, sd0 escassos e concentrados na unidade promotora.
A lideranca politica é o principal ativo desses projetos que, ndo raro, sofrem com a
insuficiéncia de recursos econdémicos, pessoais e comunicativos.

No caso da transversalidade substantiva, os recursos ndo sao tdo escassos, porém,
permanecem concentrados na unidade promotora do projeto. A distribuicdo dos recursos
costuma consistir em um nivel adequado de recursos econdmicos e humanos e alguma
deficiéncia em recursos politicos e comunicativos. Nesse tipo de transversalidade, o conjunto
de areas observa uma adequada equacdo custos-beneficios, o que é bastante positivo para um
projeto de natureza transversal. A unidade executora habitualmente tem seus proprios
recursos e demandarem pouco para as unidades periféricas e, ainda, contribui para que estas
unidades possam aproveitar-se das sinergias e beneficios gerados pelo projeto.

Por fim, nos projetos de transversalidade instrumental, a situacdo ideal é caracterizada
por recursos suficientes e provenientes de diversas partes da organizacdo. Essa situacao,
contudo, ndo esta livre de tensbes ou conflitos em razdo da equacdo custos-beneficios. Em
outras palavras, as tensdes e conflitos relacionam-se com a percepcao por parte das unidades
periféricas de que o projeto esta usando seus recursos sem gerar beneficios apreciaveis ou, em
outros casos, sem explicar-se de maneira suficientemente convincente. Devem ser esperadas
tensdes visiveis e graves.

Observados a luz dos tipos de transversalidade, os recursos se distribuem normalmente

da seguinte maneira:

Tabela 7 - Contetdos ideais do fator tangivel Recursos por variavel de anélise e tipo de
transversalidade

Tipo de Volume de Origem dos Tipologia dos
transversalidade recursos recursos recursos
Estratégica Insuficiente Concentrada Politicos
Substantiva Suficiente Concentrada Economicos,
humanos
Econdmicos,
Instrumental Suficiente Distribuida humanos, politicos,

comunicativos

Fonte: Kaleidos.red (2010).
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Acerca do grau de formalizagéo dos processos, Veiga e Bronzo (2007) atentam para a
necessidade de redefinicdo do marco institucional, para criagdo de instrumentos de gestdo
apropriados ao funcionamento do projeto transversal e, ainda, para formalizar as decisdes
politicas. Grau (2005) diz que um dos desafios da intersetorialidade é a institucionalidade
politica. Para que tal institucionalidade ganhe contornos mais definidos é fundamental a
orientacdo das acdes por um referencial comum, normas e prioridades integradas. Assim
como aponta Menicucci (2002) quando destaca a necessidade de criacdo de préaticas
institucionalizadas de cooperagéo e parceria que tenham como finalidade o desenvolvimento
social. Todas estas autoras estdo, em sintese, focalizando os processos a partir da face do grau
de formalizacdo e afirmando, tal qual o faz Kaleidos.red (2010) sua importancia para o
desenvolvimento a contento do projeto transversal.

Além disso, os fatores tangiveis se assemelham aos elementos de inclusividad e de
mancomunidad propostos por Grau (2005). Para essa autora, esses elementos estdo detalhados
a partir de outros planos. Os elementos de inclusividad sdo as atividades, estratégias e a pauta
de acdo comum. Ja os elementos de mancomunidad determinam o compartilhamento destes
recursos. Buscando estabelecer paralelos com as fatores tangiveis de Kaleidos.red (2010), o
que se pode afirmar é que o tema é 0 mesmo quando se trata das dindmicas de funcionamento
do projeto. Além disso, também sdo fatores de inclusividad os recursos do projeto,
exatamente como estd proposto nessa categoria de elementos da transversalidade. Sobre o
mesmo tema contribuem Inojosa (1998) e Menicucci (2002) ao afirmar que 0s recursos se
estruturam em torno dos eixos conhecimento e capacidade relacional. A capacidade relacional
sera classificada como fator intangivel, contudo, ndo acarreta prejuizo compreende-la como
um dos recursos de que o projeto transversal possui. Assim, tal como ocorreu com os fatores
conformadores, a concepgdo de intersetorialidade e seus elementos constitutivos se
aproximam expressivamente do modelo de transversalidade.

Para Grau (2005), a destinacdo dos recursos € um desafio para a intersetorialidade.
N&o raro, a definicdo dos recursos € realizada de forma fragmentada, o que enfraquece os
projetos intersetoriais e o potencial intrinseco desse elemento para integrar todos os atores. E
nesse sentido que se afirma que o compartilhamento de recursos traz como consequéncia
direta a possibilidade de resisténcias e lutas pelo poder. Em lugar de propor a tentativa de

calculo ideal do volume de recursos, ela aposta na criagdo de comunidades de sentido e na
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disseminacdo de informacdes que contribuam no estabelecimento de um contexto menos
refratario a essas questdes.

Em suma, deve-se aos fatores tangiveis a criacdo do cenario adequado para o
desenvolvimento do projeto transversal. A existéncia dos variados tipos de recursos na
quantidade e no momento adequado aliada ao nivel necessério de formalizagdo dos processos
garantem que o projeto preencha os pré-requisitos suficientes para ser desenvolvido.

3.1.4. Os fatores intangiveis

Os fatores intangiveis sdo 0s que possuem carater relacional. Eles sdo capazes de
expressar a esséncia da transversalidade em um projeto. Ao analisar estes fatores o foco se
volta para a relacdo entre os atores integrantes do projeto.

Como apontado por varios autores nesse capitulo, a gestdo das relagdes € um fator
crucial, que contém a chave para o desenvolvimento do projeto a contento. Uma vez que a
transversalidade propde um modelo relacional para a gestao das politicas publicas torna-se, de
certa maneira, Obvia tal afirmacdo. Contudo, além de inequivoca é também um desafio para
projetos desta natureza. As organizacOes ndo estdo preparadas e, nem tampouco, habituadas a
gerenciar as relacdes e o que delas advém: didlogo, confianca, tensbes, negociacdes, acordos,
etc. A analise empirica empreendida por Kaleidos.red (2010) encontrou limitadas capacidades
disponiveis na organizacdo para a gestdo das relacGes. Essa situagdo demanda tempo para que
possam ser asseguradas transformac6es nesse quesito.

Sugere-se que resida nesse fator a maior fragilidade do trabalho transversal ou
intersetorial, uma vez considerada a existéncia de uma interdependéncia entre o tipo das
relacOes estabelecidas entre os atores e o desenvolvimento apropriado dos fatores tangiveis. E
essa interdependéncia é problematica na medida em que os fatores intangiveis sao 0s menos
desenvolvidos e, portanto, aqueles em relacdo aos quais tem-se menos habilidades
desenvolvidas para lidar. Logo, os fatores intangiveis sd&o um ponto primordial de atencdo
para 0s projetos transversais.

As variaveis observadas nesse fator sdo divididas em dois grupos. O primeiro deles
refere-se a caracteristicas descritivas e 0 segundo aos tracos analiticos e interpretativos das
relacdes.

Ao observar as caracteristicas descritivas das relagdes, objetiva-se responder as
perguntas: 1) qual é a frequéncias das relagdes?; 2) qual é o objeto das relacdes
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estabelecidas?; e 3) qual é a estrutura da rede estabelecida a partir destas relacbes? Mirar nas
caracteristicas analiticas e interpretativas das relagbes € lancar um olhar focalizado nas
dindmicas que as relacGes geram (sdo colaborativas ou ndo?), na forma escolhida para abordar
as tensdes (ha didlogo ou imposicdo?) e na natureza das relagdes (sdo baseadas na confianca
ou néo?).

As categorias analiticas podem ser descritas conforme abaixo:

Tabela 8 - Categorias analiticas do fator intangivel por grupo

Grupo 1: caracteristicas descritivas das Grupo 2: caracteristicas analiticas e
relacdes interpretativas das relacoes

1— Nivel de frequéncia com o qual se ddoas 1 — Presenca de dinamicas de maior ou
relacOes entre as diferentes unidades da menor colaboracéo (ou conflito) entre as
organizagéo diferentes partes da organizacao
2 — Relagdes mais ou menos equilibradas 2 — Nivel de confianca entre as diferentes
com todas as unidades ou inclinadas para unidades
uma delas
3 — Existéncia de uma unidade central mais 3 — Resolucéo das tensdes e dos conflitos por
Oou menos dominante meio do dialogo e pacto ou através do

monologo ou imposicao

Fonte: Kaleidos.red (2010).

Aprofundando-se nos tracos descritivos das relagdes, o foco incide sobre a frequéncia,
0 objeto e a natureza das relagdes. A analise destes trés pontos fornece elementos sobre as
peculiaridades dos diferentes tipos de transversalidade.

Na transversalidade estratégica, a frequéncia da relacdo entre os atores é baixa. As
relagBes contribuem de forma pouco seletiva entre as diferentes areas da organizagdo. A
auséncia de planos de trabalho mais detalhados inibe a frequéncia das relacdes e impde a
necessidade de concentrar-se naquelas que ocorrem entre alguma unidade particular. O 6rgéo
promotor assume um papel de protagonista, logo, a rede formada é claramente dominada por
uma unidade central que monopoliza objetivos, recursos e estratégias de um projeto que se
supOe transversal.

Na transversalidade substantiva a frequéncia das relacdes é elevada. Contribui para tal
a existéncia de objetivos e procedimentos claros. O habito de relacionar-se é natural e
frequente. As relacGes sdo seletivas entre as diferentes areas de acordo com a vocacgdo
operacional do projeto. O nivel de centralidade do setor promotor é elevado. E uma rede
claramente dominada de forma que o que se apresenta € mais uma hierarquia horizontal do

que uma rede de fato.
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Na transversalidade instrumental a principal diferenga com o tipo anterior é a presenca
de mais equilibrio na rede. A politica é mais fomentada pela unidade promotora sem que,
contudo, haja monopolio e, por outro lado, esteja presente uma maior interiorizacdo pelos
departamentos integrantes. As dindmicas operacionais e as aclGes concretas favorece a
frequéncia e a generalizacdo das relagdes. Existem relacOes de interdependéncia, espacos de
encontros multilaterais, conversas em condicdo de maior igualdade e margem para
negociacdo. N&o se pode dizer que as tensdes e dificuldades se dissipam mas, a configuracdo
da rede é mais proxima das defini¢cdes teoricas e, assim, ha um espaco privilegiado para as
relagoes.

Sintetizando, o que mais frequentemente se encontra na analise empirica sdo 0s
seguintes contetdos para as variaveis em andlise nos fatores descritivos das relacdes em

projetos transversais:

Tabela 9 - Conteldos ideais da dimensdo descritiva do fator intangivel Relagdes por variavel
de analise e tipo de transversalidade

Tipo de Frequéncia das Distribuicao das
P . 9 . ? Estrutura da rede
transversalidade relacoes relacoes
Estratégica Baixa Generalizadas Dominada
Substantiva Alta Seletivas Dominada
Instrumental Alta Generalizadas Equilibradas

Fonte: Kaleidos.red (2010).

Em relacdo aos aspectos analiticos e interpretativos, avanca-se para questfes mais de
fundo sobre as relacdes. Sdo questionadas as dindmicas geradas, a forma de abordagem das
tensdes e a natureza das relagbes. Assim sendo, ao observar experiéncias de transversalidade
estratégica, 0 que se espera € que estas devessem promover dindmicas colaborativas, uma vez
que existem menos motivos para conflitos e tensdes considerando que ndo hd uma
competéncia clara em disputa. Porém, ndo se observa que esta experiéncia configure-se como
uma oportunidade para a colaboragdo. Ha ceticismo, distancia e dindmicas pouco
construtivas. A forma de resolver as tensdes ndo € um aspecto relevante neste modelo porque
estas ndo surgem. Sao projetos fortemente marcados pela lideranca politica o que da o tom da
negociacdo. A sensacdo de que o discurso incide sobre algo excessivamente abstrato aliado a
visdo estereotipada da dimenséo politica consolida a desconfianca.

Na transversalidade substantiva as dinamicas de dialogo e colaboracdo estdo

favorecidas com carater bilateral das relacbes. Ndo hd um espaco de encontro coletivo e a
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equacdo custo-beneficio pende para o segundo lado de forma imposta. As tensdes e conflitos
sd0 escassos e quando ocorrem costumam ser resolvidos por decisdo da unidade central. A
assiduidade e tangibilidade das relacGes vao gerando atitudes de confianca de forma hesitante
0 que mantém certo receio sempre presente permeando as relacdes.

Na transversalidade instrumental estdo postas as melhores condigdes para o
desenvolvimento dos fatores relacionais. As dindmicas relacionais normalmente se baseiam
na colaboracdo visto que o trabalho conjunto é menos pautado pela obrigacdo e mais pela
vontade. E importante lembrar que os projetos de transversalidade instrumental surgem da
capacidade de seduzir a organizacdo. As tensdes tendem a se resolver por meio de didlogo e
negociagdo. E um terreno propicio para o desenvolvimento da confianca.

A tabela abaixo apresenta os conteddos mais comumente encontrados nos estudos
sobre projetos transversais focando na dimensdo relacional, de acordo com Kaleidos.red
(2010):

Tabela 10 - Contetdos ideais da dimensédo do fator intangivel Relac6es por varidvel de anélise
e tipo de transversalidade

Tipo de Dinamicas Resolucéo das Natureza das
transversalidade relacionais tensdes relacoes
Estratégica Indiferenca Negociacao Desconfianca
Substantiva Colaboracao Imposicéo Desco_n fianca
matizada
Instrumental Colaboracao Dialogo Confianca relativa

Fonte: Kaleidos.red (2010).

A gestdo das relacBes requer novas habilidades por parte dos gestores e também
mudangas nas percepcdes dos atores implicados. O caminho é trilhado a partir da modificagdo
das atitudes e comportamentos das areas participantes, até entdo muito pouco habituadas e
predispostas para a relagdo. Essa gestdo é a chave para o éxito da estrutura reticular de um
plano transversal. E por meio da rede, compreendida enquanto espaco relacional, que as
relagbes poderdo ser gerenciadas. Assim, as relacbes e a lideranga assumem papel
preponderante ao lado dos marcos de interagdo, das formas de resolucdo de conflitos e da
promocéo de didlogos frequentes.

Como dito anteriormente, é um terreno no qual deve-se inovar e aprender. Tais
processos de criacdo e aprendizagem séo urgentes, considerando a importancia da rede para o
modelo, e, ainda, primordiais para a ampliacdo e consolidacdo do modelo de gestdo

transversal.
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3.1.5. Sintese sobre os fatores da transversalidade

Em sintese, os fatores chaves da transversalidade sdo usados para duas finalidades. A
primeira delas é oferecer um modelo de configuracdo de um tipo ideal de projeto transversal.
Ao mesmo tempo, sdo especificadas cada uma das variaveis e qual é sua contribui¢do para o
adequado desenvolvimento da transversalidade. Estas varidveis estdo dispostas na tabela
abaixo, com sua forma de mensuracdo e com o respectivo conteddo que contribui
positivamente para a transversalidade. Sdo 18 variaveis, distribuidas em seis ambitos de

gestdo e agrupadas pelos trés fatores constituintes da transversalidade.

Tabela 11 - Sintese dos fatores da transversalidade por varidvel e contetdo ideal

Fatores da Ambito de gestdo Variaveis Conteudo
transversalidade
Fatores Objetivos Nivel de Alto
conformadores conhecimento
Grau de Alto
COmpromisso
Nivel de concretude Alto
Lideranca Prioridade politica Média-alta
Intensidade da Alta
lideranca
Estilo de lideranca Relacional
Fatores tangiveis Dinamica de Nivel de Alto
funcionamento conhecimento
Grau de Alto
formalizacao
Posicédo organica Conectada
Recursos Volume Suficiente
Origem Distribuida
Tipologia Diversos
Fatores intangiveis Descricdo das Frequéncia Alta
relacdes Distribuicéo Generalizada
Estrutura Equilibrada
Conteddo das Dinamicas Colaboradoras
relacdes Resolucéo das Dialogo
tensdes
Natureza Confianca

Fonte: Kaleidos.red (2010).
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A segunda finalidade ¢ a realizacdo de um cruzamento entre o tipo ideal e os tipos de
transversalidade. Ao realizar este cruzamento torna-se viavel verificar a distancia de cada um
dos tipos e o modelo ideal e identificar o tipo de transversalidade que possui maiores ou
menores possibilidades de éxito. Sdo apontadas, assim, as principais dificuldades e

oportunidades de cada projeto.

Tabela 12 - Variaveis do modelo de anélise por contetdo ideal para cada tipo de
transversalidade

Variaveis Transversalidade  Transversalidade Transversalidade
estratégica substantiva instrumental
Nivel de Média Media Alto
conhecimento
Grau de compromisso Baixo Média Alto
Nivel de concretude Baixo Alto Média
Prioridade politica Média Média Alta
Intensidade da Alta Média Alta
lideranca
Estilo de lideranca Heroico Relacional Hibrido
Nivel de Baixo Baixo Alto
conhecimento
Grau de formalizacao Baixo Alto Alto
Posic¢éo organica Desconectada Conectada Conectada
Volume Insuficiente Suficientes Suficiente
Origem Concentrados Concentrados Distribuidos
Tipologia Alguns Alguns Diversos
Frequéncia Baixa Alta Alta
Distribuicdo Generalizada Seletiva Generalizada
Estrutura Dominada Dominada Equilibrada
Dinamicas Indiferenca Colaboracéo Colaboracao
Resolucéo das tensdes Negociacao Imposicéo Dialogo
Natureza Desconfianga Desconfianca Confianca

Fonte: Kaleidos.red (2010).

Ao analisar 0 objeto empirico adiante, as variaveis de anélise e seus contetdos seréo
comparados com 0s apresentados nesta secdo. Inicialmente, sera empreendido um esforco de
classificar o Programa Travessia em um dos trés tipos de transversalidade e, a partir de entdo,
a analise dos dados se desencadeard considerando essa classificagdo. Desta forma sera
possivel verificar o quanto o Programa se aproxima — ou ndo — do estereotipo proposto por
Kaleidos.red (2010), considerando os conteudos mais frequentes para cada variavel no tipo de

transversalidade selecionado. Por fim, os contetdos ideais do ponto de vista da maximizacao
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da contribuicdo para a transversalidade serdo também comparados com o0s encontrados no

objeto empirico.

3.1.6. Operacionalizacéo da transversalidade: gestdo da confianca e das redes

A partir destes pressupostos, como operacionalizar a transversalidade? A proposta de
Kaleidos.red (2010), é utilizar dois enfoques ja estabelecidos e desenvolvidos na literatura
académica e, ainda, suficientemente aplicaveis e praticos para o estudo de casos concretos de
transversalidade: o enfoque da confianca e o enfoque da gestdo de redes. No primeiro deles, a
ideia é basicamente a seguinte: a confianca passa a ocupar 0 espaco antes ocupado por uma
autoridade vertical que distribuia (fragmenta) e coordena (une) as tarefas. Substitui-se a
hierarquia e, assim, a cabeca e o coracdo da organizagdo se despersonalizam dando espaco
para um cenario de cunho relacional no qual a confianca adquire papel crucial. As
organizacbes publicas sdo mais bem preparadas e habituadas para institucionalizar a
desconfianga. Alterar essa caracteristica ndo é facil.

Para Kaleidos.red (2010), sem confianca ndo ha transversalidade. Apesar de ser pouco
conhecida e abordada enquanto fator de gestdo, a confianca configura-se como peca chave nas
estratégias organizacionais tanto no setor pablico quanto privado. Como gerar confianca nas
relacfes? Esta resposta se sustenta na suposicéo de que € possivel produzir confianca e geri-la
de forma operativa, avancando em por trés momentos distintos: a criacdo, a implementacao e
a consolidacdo. A formacdo de confianca comeca com o calculo custo-beneficio da relacédo
estabelecida. O desenvolvimento ocorre quando sdo conhecidos e compreendidos 0s objetivos
e as formas de atuar uns dos outros. E, por fim, a consolidagdo da confianca se estabelece
quando as partes se identificam entre si e sentem que formam parte de um mesmo projeto
comum, com objetivos comuns e estilos de atuagdo compartilhados. Pode ocorrer um
compartilhamento de objetivos (compatibilidade estratégica) ou de estilos e habitos de
trabalho (compatibilidade cultural). Alcancados estes trés momentos, a organizagéo altera sua
logica e passa a perceber que todos sdo responsadveis por todas as atividades. Esta
caracteristica dota as organizacOes deliberativas de fortes tendéncias ao caos, a indefini¢do de
responsabilidades e a paralisia organizativa (BRUGUE, 2010). A solucdo é dotar a
organizacdo de espacos em que ndo so seja possivel falar. E preciso que os atores queiram
falar e tenham a confianca para tal.

O segundo enfoque, a gestdo de redes, elenca um amplo leque de variaveis e critérios
que devem ser considerados quando da configuracdo de uma rede e da gestdo das interagoes
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dela provenientes. E uma questdo delicada sobre a qual ndo existe uma receita milagrosa e os
preceitos ndo podem ser utilizados de maneira mecéanica. Rede é um termo polissémico, sem
um consenso sobre o que significa e como pode ser operacionalizado. Dadas essas
caracteristicas, compreende-se como salutar debrucar-se mais detidamente sobre esta questao.

Mas, como se definir uma rede? Quais sdo as caracteristicas basicas? O que permite
dizer que um projeto é desenvolvido ou ndo em rede? Kaleidos.red (2010) aponta quatro
pontos de definicao:

1) A organizacdo em rede tem a necessidade de incorporar multiplos atores na decisao e
na execucao de suas atividades.

2) A organizagdo em rede produz de forma continuada uma interagdo entre os atores,
facilitando o intercAmbio de recursos e a negociacdo e estabelecimento de objetivos
comuns.

3) A organizagdo em rede baseia-se na confianca e possui principios negociados e
acordados entre as partes.

4) A organizacdo em rede se vale de niveis significativos de autonomia e autorregulacdo
para operar.

O tema das redes tem sido tratado a partir de diferentes perspectivas no campo da
producdo de politicas publicas. Para Diniz (2011), as redes de politicas publicas constituem
estratégias componentes de um novo modelo de governancga, cada vez mais comum no campo
das politicas sociais, segundo Teixeira, Migueletto e Bloch (2002). As redes constituem um
tipo de arranjo que se estrutura como consequéncia da complexidade dos problemas
enfrentados atualmente e da variedade de atores envolvidos, incapazes de oferecer respostas
adequadas, uma vez que, individualmente, nenhum deles detém todos 0s recursos necessarios
para tal (TEIXEIRA; MIGUELETTO; BLOCH, 2002). Percebe-se, aqui, uma confluéncia
direta com as premissas da APD e a necessidade de criar novas formas de Gestdo para dar
conta de problemas complexos. Contemplar a complexidade da realidade é, para Brugue,
Goma e Subirats (2005) a alternativa diante das pretensdes simplificadoras adotadas pelo
Estado-nacgéo. O governo em rede permite que a complexidade seja assumida e recuperada. O
reconhecimento da complexidade implica em ndo pretender reduzi-la ou elimina-la. As
consequéncias inerentes a este reconhecimento séo de dificil administragdo. O desafio é
administrar e aceitar tal condi¢do. Diante desses fatos, a complexidade ndo pretende ser
eliminada porque se concebe tal feito como impossivel e ndo se pretende reduzi-la porque se

assume que a complexidade pode trazer vantagens como a ampliacdo da propria leitura da
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realidade, lancando luz sobre dimensGes e percepcbes multiplas sobre os problemas e a
possibilidade de utilizag&o de variados instrumentos de intervencgéo.

Segundo Brugué, Goma e Subirats (2005), as redes colocam em questdo a forma de
governar e, mais, por meio delas, as formas de governo experimentam efetivamente
transformacgdes profundas. Por outro lado, o objetivo da acdo governamental permanece
inalterado. O objetivo da atividade publica se caracteriza, sobretudo, em qualquer modelo de
governanca, pela defesa do interesse publico ou coletivo.

Mas, o que de fato vem a ser uma rede de politicas? Para Borzel, estas redes sdo

definidas como

(...) um conjunto de relac@es relativamente estaveis, de natureza ndo hierarquica, que
vinculam uma variedade de atores autbnomos que compartem interesses comuns em
referéncia a uma politica e que intercambiam recursos para perseguir estes objetivos
compartidos, admitindo que a cooperagdo é a melhor maneira para alcangar as metas
comuns (BORZEL, 1997 apud TEIXEIRA; MIGUELETTO; BLOCH, 2002).

Para Brugué, Goma e Subirats (2005), as redes invocam a complexidade, a
flexibilidade e a abertura e impdem desafios analiticos na propria configuracdo do territorio.
Para estes autores, as capacidades de governo dependem das relacdes estabelecidas com uma
rede de atores mdaltiplos, publicos e privados. Em sua analise, dois elementos formais
fundamentais - especializacdo e autoridade -, sofrem transformagfes com esse novo modelo
de governanca, que se materializa no formato de redes de politicas.

Nas formas tradicionais de governo ocorre, praticamente como uma condi¢do sine qua
non, a atribuicdo precisa de tarefas e competéncias. Usando a metafora dos autores, é como se
existissem varios recipientes, em que cada um tivesse responsabilidade sobre um conjunto
mais ou menos amplo de atividades e competéncia para tal. Assim, nesse cenario, tudo o que
se encontra fora desse recipiente Ihe é totalmente estranho. Ha& que se ter um recipiente para
toda espécie de assunto-alvo da administracdo publica e a inadequacdo de algum tema em um
dado recipiente € motivo de constrangimento para o governo. Por outro lado, novas formas de
governanga, como as redes, ndo nutrem essa obsessdo pela especializagdo. As fronteiras
fisicas ja ndo sdo tdo claras e sdo substituidas pelos fluxos. Com a perda do foco na
especializacdo, a énfase deixa de ser nos atores e passa para 0s contetidos das politicas, ou
seja, 0 importante deixa de ser a atribuicdo de fungdes ou responsabilidade de cada um dos
niveis do governo. A importancia, entdo, recai sobre a politica que se pretende desenvolver e

quais sdo seus objetivos. Os diversos atores e instdncias governamentais repartem as
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responsabilidades e as fungdes para que tais objetivos sejam alcangados. Deve haver uma
I6gica de acOes simultaneas, voltadas para o mesmo fim, sem que haja uma descentraliza¢do
de competéncias. Esta logica resulta em soma positiva e substitui a logica da especializacdo
que conduz a um jogo de soma zero (BRUGUE; GOMA; SUBIRATS, 2005).

De forma mais direta, Sulbrandt, Lira e Ibarra (2001) afirmam que as redes “S&o
estruturas de interdependéncia que envolvem mdltiplas organizages ou parte delas e nas
quais cada unidade ndo é uma subordinada formal das outras em arranjos hierarquicos®*”
(SULBRANDT; LIRA; IBARRA, 2001, p. 1). Ha um grau de estabilidade estrutural
consideravel e sua extensao extrapola os vinculos formais e os lagos legitimos das politicas.

No setor publico as redes envolvem um conjunto selecionado, persistente e estruturado
de organizacdes, envolvidas na producdo de bens e servigos publicos. Existem, nessas redes,

elementos centrais a serem observados:

Pautas de interacdo em um conjunto de relacGes e intercambios;

Fluxos de recursos (humanos, de informacdo, financeiros, de conhecimentos) entre
unidades independentes;

Enfase nas pautas de intercAmbio horizontal ou lateral;

Intercadmbios recorrentes e de longo prazo, que criam interdependéncias;
Colaboracéo informal entre organizacdes;

Linhas reciprocas de comunicacdo® (SULBRANDT; LIRA; IBARRA, 2001, p. 1).

Algumas tipologias para classificacdo das redes sdo propostas pelos autores. A
primeira delas, que imprime condi¢es fundamentais para a gestdo e desempenho da rede, é o
tipo de vinculo entre os componentes da rede. Existem redes formadas por intercAmbio
voluntério e, por outro lado, existem redes que se baseiam na dependéncia de poder. Existem
também dois tipos de rede, de acordo com sua coordenacdo. Ha a coordenacdo mediada, em
que ha um embasamento legal ou uma organizacgdo responsavel pela formacao da rede e pelas
decisbes advindas; e existem as redes de coordenacdo ndo mediada ou voluntaria, quando nao
h& uma norma juridica que as regule.

As redes conformadas por coordenagdo mediada, por sua vez, se dividem em duas

formas bésicas. A forma vertical (ou hierarquica), na qual uma norma legal é imposta a todos

?* Traducdo nossa. Texto original: “son estructuras de interdependencia que involucram a multiples
organizaciones o partes de ellas y en las cuales cada unidad no es uma subordinada formal de las otras em
arreglos jerarquicos” (SULBRANDT; LIRA; IBARRA, 2001, p. 1)

% Tradug#o nossa. Texto original: Pautas de interaccién en un conjunto de relaciones e intercambios;

Flujos de recursos (humanos, de informacion, financieros, de conocimientos) entre unidades independientes;
Enfasis en las pautas de intercambio horizontal o lateral;

Intercambios recurrentes y de largo plazo, que crean interdependencias;

Colaboracién informal entre organizaciones;

Lineas reciprocas de comunicacion (SULBRANDT; LIRA; IBARRA, 2001, p. 1).
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0s membros por um sistema hierarquico; e a forma horizontal, caracterizada pela coordenacéo
ndo hierdrquica. Normalmente, sua conformacdo é iniciada por participantes de programas
concebidos localmente. No primeiro tipo — o vertical — uma norma atribui um papel principal
(atribuicBes, funcbes e recursos) a um dos integrantes da rede. Ja na rede horizontal, uma
entidade coordena as atividades, porém, ndo tem autoridade legal sobre as atividades e
fundos. Todos os membros séo considerados iguais e possuidores da mesma autoridade.

As redes possuem dinamica organizacional diferente das mais comuns estruturas
existentes: as hierarquias e 0s mercados. Em comparacdo a estes modelos, as redes

apresentam diferencas basicas, como as dispostas na tabela abaixo:

Tabela 13 - Comparagéo entre modelos de gestdo mercado, hierarquia e redes por categorias

de analise

Base da relacéo Contrato, direitos Laboral, Intercambio de

de propriedade ocupacional recursos
Grau de dependéncia Independentes Dependentes Interdependentes
Meio para a interacao Preco Autoridade Confianca
Forma de resolver os Tribunais Regras Diplomacia
conflitos
Cultura dominante Competéncia Subordinacao Reciprocidade,

colaboragéo
Fonte: Kaleidos.red (2010).

Do ponto de vista pratico, considerando a infinidade de definicBes e discursos a
respeito das redes e a inseguranca decorrente da escassez de acervo sobre o assunto que
reflete diretamente sobre as praticas para sua gestdo, é preciso trabalhar a partir de trés
ambitos: a formacdo das redes, os fatores tangiveis e os fatores intangiveis. A formacdo da
rede contempla dois temas que ampliam as possibilidades de éxito, se definidos de maneira
adequada: objetivos e atores. Os objetivos devem ser compartilhados efetivamente. N&o
podem ser definidos por alguns e explicados aos demais para que estes 0s assumam como
préprios, tal como disposto entre os fatores conformadores da transversalidade. Supde, desta
maneira, um processo previo no qual o dialogo e a negociagdo sdo utilizados como
ferramentas para definir os objetivos entre todos. A prioridade politica dos objetivos da rede
também ¢é fator preponderante para impulsionar ou ndo uma rede ou um planejamento
transversal. Quanto mais alto o nivel do qual partem as diretrizes, mais chances da relagdo

custo beneficio pender para a participacéo na rede.
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Os atores, por sua vez, devem cumprir 0S requisitos de necessidade e de
complementaridade que os coloca na condi¢do de interdependentes. Assim, estdo justificadas,
ao mesmo tempo, sua inclusdo e sua permanéncia na rede em razdo de um interesse proprio.
Outro ponto de analise em relacdo aos atores € que se deve reconhecer que nem todos sao
iguais e, logicamente, ndo desenvolvem o mesmo papel. A rede, apesar de ser uma estrutura
sem centro e hierarquia, possui atores com mais ou menos peso, mais ou menos influéncia,
mais ou menos lideranca. Deve ser alvo de atencdo o quanto a rede € dominada ou
equilibrada. Ha, por fim, que se considerar em relagdo aos atores, a “quimica” entre eles. Este
¢ um fator essencial para o éxito da rede. As disposicdes e atitudes das pessoas séo
fundamentais para obtencdo do melhor funcionamento das redes. S80 necessarias pessoas
abertas e empaticas e devem existir espagos informais de encontro que permitam o
estabelecimento de lacos e o reconhecimento do tempo na hora de avangar em um projeto que
requer o estabelecimento e a construcédo de relagdes de confianga (KALEIDOS.RED, 2010).

No ambito da gestdo dos fatores tangiveis, a saber, processos e recursos, as redes
também demandam recursos de variadas ordens assim como de estruturacdo de seus circuitos
e processos de trabalho. Sdo demandados recursos econdmicos, materiais, humanos,
tecnoldgicos. Podem ser necessarios ainda recursos de autoridade e recursos simbolicos, para
demonstracdo de prioridade politica, fundamental para o andamento de um projeto
transversal, como jé foi dito.

No ambito da gestdo dos elementos intangiveis, encontram-se as relaces e,
diretamente ligada a elas esta a lideranca. Sdo pontos chave para o funcionamento de
estruturas reticulares, peculiares as redes e presentes nos planejamentos transversais. Nesse
quesito é necessario inovar, aprender e, considerando estas demandas, também é preciso
considerar que 0s equivocos acontecerao.

Partindo da premissa que uma rede é um espaco relacional que preza pelo didlogo, as
pessoas sdo instrumentos para promoc¢éo das relacGes. Estas, por sua vez, devem ser pautadas
por colaboracdo e fluidez e, para tanto, é preciso desenhar marcos contratuais nos quais se
definem os papeis de cada um, as formas de resolucdo de conflitos e, ainda, as formas de
intermediacdo que promoverdo a geracao de consenso, valores e percepgdes compartilhadas, a
promogéo de imagens conjuntas e a facilitacdo do didlogo. Os marcos contratuais balizam as
relacdes na rede (KALEIDOS.RED, 2010).

Gerir relagGes € uma demanda nova para 0s gestores de projetos e requer a aquisicdo
de novas habilidades e, ainda, mudancas nas percep¢des também por parte dos demais atores
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implicados. A mudanga deve ser gradual e incidir sobre atitudes e comportamentos,
principalmente. (KALEIDOS.RED, 2010).

A liderangca é um fator crucial para o éxito de uma rede. A demanda é por uma
lideranca relacional, pautada na intermediacéo, facilitacdo, animacdo e articulacdo. O perfil
desde lider ¢ mais fundamentado em habilidades relacionais, que o permitam conduzir com
maestria as deliberacOes e garantir que estas produzam resultados. Deve ser um estimulador,
um provocador de dialogos. Seu foco ndo é nos resultados, € nas relacdes e a elas deve
dedicar tempo e refinar sua sensibilidade para observa-las. Cabe a ele manter a rede de
relagOes ativas, E, ainda, intermediar, gerar valores e percep¢oes compartilhadas. O mediador
se vale da colaboracio de todos os envolvidos em certo problema para resolvé-lo. E um lider
gue ndo chega com solucdes prontas e faz desaparecer os problemas. Ao contréario, identifica
problemas e articula solucdes. A regra é criar solucdes coletivas para problemas igualmente
coletivos. (BRUGUE, 2010). Esta lideranca também deve situar-se no dmbito politico e
diretivo. No primeiro caso, para demonstrar a prioridade politica do governo. Deve haver um
compromisso publico com o projeto, o que neutraliza muitas situacdes de bloqueio e
resisténcias. No segundo caso, deve-se exercer uma direcdo lateral. Mantendo-se em segundo
plano, com uma estrutura pequena e pouco ameacadora de trabalho e atribuindo os éxitos aos
ambitos setoriais correspondentes (KALEIDOS.RED, 2010).

Por fim, € preciso avaliar os resultados. Deve-se manter no horizonte que o objetivo
principal ndo é fazer funcionar a rede. E promover resultados facilitados por meio dela. Desta
feita, os critérios de avaliacdo devem ser ter relacdo direta com o0s impactos externos que
podem ter sido provocados pelo trabalho promovido a partir da rede.

Em resumo, a proposta é gerenciar as redes e a confianca. Ambos fatores intangiveis e,
portanto, complexos. O que implica que avancar na transversalidade exige um aprendizado
nessa gestdo. Assim como quando se fala de intersetorialidade, Grau (2005) nem todas as
politicas tém carater intersetorial ou transversal. Como reconhecer se um projeto é transversal
ou nao? Kaleidos.red (2010) relaciona as caracteristicas que um projeto transversal deve
possuir: 1) participacdo de mdltiplos atores; 2) compartilhamento de objetivos minimos
comuns; 3) relagBes continuadas e ndo hierarquicas entre os atores, baseadas em negociagédo e
confianca; 4) interdependéncia para alcance dos objetivos; 5) modelo de relacGes de
interdependéncia funcionando de forma autdnoma e autorregulada; 6) relacdes regidas por
reciprocidade e colaboragdo. Para afirmar se um projeto é ou ndo transversal sdo estes 0s

elementos que devem ser focalizados. Se ele ndo atende a estas especificag0es, a questdo
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seguinte é: ¢ um ndo cumprimento estrutural ou pontual? Se estrutural, fica claro ndo se tratar
de um planejamento transversal. Se pontual, uma revisao do planejamento pode ser a solugéo.
Estas sdo as questdes basicas para a orientacdo do desenho e implementacdo de um
planejamento com escopo transversal

Os projetos transversais séo, como dito inicialmente, a0 mesmo tempo uma solucdo
para o enfrentamento dos problemas atuais e um problema de gestdo. Por meio do modelo
aqui apresentado percebe-se que a gestdo compartilhada e em rede tem o potencial de agregar
qualidade as intervencbes publicas, impactando de forma direta na responsividade destas
intervencdes e aumentando sua efetividade. Contudo, acredita-se que tenha ficado claro que
existem diversos desafios a serem reconhecidos, enfrentados e superados para que este tipo de
estrutura de gestdo seja adotada e consolidada. Para Kaleidos.red (2010), apesar das
dificuldades em se implementar a transversalidade, sua ado¢éo ndo € opcional considerando a
irredutivel complexidade da sociedade e dos problemas a serem resolvidos e, sobretudo, a
inocuidade das intervencgdes setoriais diante dessa realidade. Diante desses fatos, resta a
administracdo publica adaptar-se, tendo como ponto de partida a assimilacdo da necessidade
de fazé-lo. Em seguida, sugere-se, que o caminho siga em direcdo da adocdo de principios e
instrumentos de gestdo transversais, tais como 0s apresentados neste capitulo.

A seguir sera apresentado o modelo de andlise selecionado e a justificativa de sua
selecdo para analise do objeto empirico.

3.2. Modelo de analise de dados

O olhar sobre o objeto empirico neste trabalho se deteve nas mudancas empreendidas
no desenho e na forma de operacdo do programa a partir do ano de 2011. E, ao se fixar nelas,
o foco incidiu sobre os efeitos relacionados a intersetorialidade, buscando compreender se as
alteracdes avancaram no sentido de um aprendizado da organizacdo do trabalho de forma
intersetorial.

Acredita-se que o modelo de andlise apresentado por Kaleidos.red (2010) deve ser
considerado um avango para a consolidacdo de conhecimentos mais sistematizados no campo
da transversalidade. A selecdo de casos empiricos e sua analise a partir de um conjunto de
dimensGes e variaveis de andlise, e por fim, a indicacdo de conteddos frequentes e ideais para

cada uma das variaveis sao caracteristicas nao encontradas em outras literaturas sobre o tema.
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Estas caracteristicas tornaram, a primeira vista, a adogdo desse modelo bastante atrativa para a
anélise do objeto em questao.

Contudo, considerou-se pertinente que outras duas condicdes fossem atendidas. A
primeira diz respeito a aderéncia entre o objetivo do trabalho e as varidveis do modelo. Ao
observar os fatores conformadores, tangiveis e intangiveis percebeu-se que todos se
relacionavam diretamente & dimensdo da intersetorialidade a partir de elementos presentes na
proposta do Programa Travessia. Essa aproximacdo serd evidenciada no capitulo seguinte
deste trabalho.

A segunda condigéo acena para a validade do modelo. Mesmo parecendo audaciosa tal
condigdo, pondera-se sobre o carater recente do modelo e, ainda, sua validagdo em casos
empiricos desenvolvidos em outro pais ndo sendo, portanto, indicada sua transposicdo literal
sem uma analise minuciosa. Em relacdo a essa situacdo foram verificados os pontos de
contato e afastamento entre as proposi¢cdes de outros autores (GRAU, 2005; VEIGA e
BRONZO, 2007; MAGALHAES, 2004; MENICUCCI, 2002; JUNQUEIRA, 2000) e as do
modelo de transversalidade (KALEIDOS.RED, 2010). Tais verificacbes permitem concluir
que todos os autores estdo discutindo o tema de forma bastante similar, observados as varias
aproximac0es entre suas teorias. Assim, acredita-se atender a validacao teérica do modelo.

Resta verificar a possibilidade de transpor o modelo para o objeto empirico,
considerando sua origem europeia. Em relagdo ao fato pesou a favor da decisédo de tomar o
modelo como base, a aderéncia entre as variaveis e 0 objeto empirico e o carater abrangente e
generalizavel do modelo na obra em que é apresentado. Mesmo assim, observado o contexto
em que se insere o Programa Travessia, foi incluida entre os fatores conformadores uma
variavel. A leitura do capitulo seguinte em que € apresentada a reforma administrativa mineira
e as premissas e principios que norteiam o planejamento atualmente tornara mais clara esta
inclusdo. Por hora o imprescindivel é tornar clara a necessidade de contemplar na analise
realizada a existéncia ou ndo de influéncia das diretrizes governamentais na aprendizagem da
intersetorialidade no Programa Travessia. A inclusdo da variavel “contexto institucional”
entre os fatores conformadores foi definida com base na primazia do planejamento estratégico
existente no contexto da administracdo publica de Minas Gerais, interferindo de forma muito
presente no cotidiano dos Programas em execucao.

Reconhece-se tratar de uma adaptagdo pequena e que, com isso, 0 modelo € adotado

em sua integralidade no presente trabalho. Argumenta-se para além do exposto que, diante da
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possibilidade de contribuir minimamente para a validagdo do modelo para casos brasileiros, 0
risco foi classificado como aceitavel.

Como apresentado na tabela abaixo (
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Tabela 14) para cada variavel constante do modelo foi atribuido um valor ideal do
ponto de vista da contribui¢do 6tima para o desenvolvimento de um projeto transversal. Tais
conteddos séo considerados importantes para, uma vez realizada a analise do objeto empirico,
comparar a “distancia” existente entre os conteudos encontrados e os ideais podendo, assim,
estabelecer um planejamento e a selecéo de prioridades de agdo com o intuito de aprimorar o
desenvolvimento e a gestdo e projetos transversais. Diante da contribui¢do valiosa fornecida
com o estabelecimento destes conteudos, faz-se necessaria a atribuicdo de um valor ideal para
a variavel “Contexto Institucional”, criada neste trabalho e incluida no modelo utilizado.

Observando as premissas da Nova Gestdo Publica norteadoras da administracdo
publica mineira pode-se afirmar que caracteristicas como foco na eficiéncia e nos
planejamentos, hierarquia bem definida e contratualizacdo de resultados sdo muito presentes
nesse ambiente organizacional. Sera objetivamente apresentado o papel de cada um desses
pontos adiante mas, cabe esclarecer por hora que o planejamento estratégico governamental,
ao se desdobrar no planejamento de médio prazo, define o escopo da acdo do Estado e,
sobretudo, organiza essa acdo por meio de diretrizes claras e determinantes da execucao
decorrente. Para observancia da variavel “contexto institucional” foi selecionado 0 aspecto
“influéncia do planejamento” por considerar essa questdo como representativa para verificar o
alcance dos pressupostos governamentais no cotidiano dos projetos, no sentido de impulsionar
ou ndo alteracdes na préatica a luz de suas determinacdes. A observancia dessas questdes é que
orientaram a decisdo de atribuir a essa varidvel o contetdo ideal como “alto” sob o prisma de
sua contribuicdo 6tima para um projeto transversal.

De forma sintética, 0 modelo de analise esta apresentado abaixo:
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Tabela 14 - Modelo de analise com variaveis e contetdos ideais

Fatores da Ambito de L ,
. . Variaveis Contetdo
transversalidade gestdo
Nivel de conhecimento Alto
Fatores Objetivos Grau de compromisso Alto
conformadores Nivel de concretude Alto
Prioridade politica Média-alta
Lideranca Intensidade da lideranca Alta
Estilo de lideranca Relacional
Contexto Influéncia do planejamento Alto
institucional estratégico
. Nivel de conhecimento Alto
Dinamica de o
. Grau de formalizacao Alto
funcionamento - A
Fatores Posicéo organica Conectada
tangiveis Volume Suficiente
Recursos Origem Distribuida
Tipologia Diversos
- Frequéncia Alta
Descricdo das E— .
relag()es Distribuicéo Generalizada
Fatores ¢ Estrutura Equilibrada
intangiveis , Dinamicas Colaboradoras
Conteudo . . -
~ Resolucéo das tensdes Diélogo
das relacbes .
Natureza Confianca

Fonte: Elaborado a partir de Kaleidos.red (2010). Adaptac&o propria.

Este capitulo se encerra com a apresentacdo deste modelo ap6s ter cumprido uma

longa trajetoria por diversos temas relacionados a transversalidade e intersetorialidade.

Espera-se ter cumprido a missdo de apresentar e justificar o modelo escolhido, a luz das

proposi¢oes tedricas sobre o0 assunto e das relagdes que estabelecem entre si.

No proximo capitulo, avanca-se na discussdo buscando compreender, a partir de um

ponto de vista mais macro, qual é o ambiente institucional em que o Programa Travessia se

insere.
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4. O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL DE MINAS GERAIS: do choque de
gestdo a gestdo de redes

O Governo do Estado de Minas Gerais, desde 2003, tém adotado modelos de gestdo
com escopo e objetivos bem definidos. O que se pode observar a partir da anélise desse
horizonte temporal mais amplo é que o Governo vivencia um processo que pretende ser
“evolutivo” no que tange aos modelos de gestao publica. Desde 2003, o Estado ¢ governado
por representantes provenientes de um mesmo partido e, em cada mandato, estabeleceu-se
uma prioridade governamental que buscou sanar falhas detectadas, alinhar o Estado aos
modelos de gestdo mais modernos ou, ainda, tornar o modelo mais aderente as necessidades
sociais detectadas com vistas a aumentar a eficiéncia, a eficacia ou a efetividade da acao
publica. A prioridade selecionada ganhou materialidade e tratamento por meio de ferramentas
de gestdo e documentos como o PMDI (Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado) e o
PPAG.(Plano Plurianual de Ac¢do Governamental) Por meio do planejamento de longo e
médio prazo, o Governo definia o escopo da intervencao e publicizava estas informacgoes para
toda a populacdo. O PMDI, como sera apresentado adiante, ja sofreu trés atualizacGes desde
sua criacdo. O atual compreende o periodo de 2011 a 2030. A duragdo do PPAG é de quatro
anos, logo, ja foram elaborados trés planejamentos plurianuais. Todos eles compreendem o0s
trés Gltimos anos do governo atual e o primeiro ano do préximo mandato. O atual tem
vigéncia entre 2012 e 2015. No PPAG, a prioridade governamental é o elemento central a
nortear a estrutura e a agcdo do Governo naquele interregno.

No primeiro mandato, entre 2003 e 2006, o modelo adotado foi intitulado de “Choque
de Gestao” e sua principal prioridade foi a saneamento das contas publicas. Foi um momento
de grande transicdo em que o Estado iniciou uma ampla reforma administrativa pautada nos
principios do modelo gerencialista.

No segundo mandato, entre 2007 e 2010, o modelo implementado denominava-se
“Estado para Resultados” e teve como objetivo principal tornar o Estado empreendedor de
solugdes para os problemas enfrentados, entregando resultados para a populagédo e, a0 mesmo
tempo, dando sustentabilidade aos avangos alcangados.

Chega-se ao atual governo (2011-2014) com a necessidade de atender as necessidades
decorrentes da heterogeneidade entre as varias regides do Estado e incluir a participacdo do
cidadao, principal interessado nos resultados gerados pelas politicas publicas. Além disso,
novas teorias sobre gestdo publica ganham espaco e visibilidade no cenério mundial. Como
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trata-se de um governo que busca sempre aliar-se ao que ha de mais moderno em termos de
gestdo, h&d um apelo para o estabelecimento de diretrizes e principios de gestdo intersetorial
que tém como fim tltimo atacar problemas cuja soluc¢do exige acdo de mais de uma ‘pasta’ de
trabalho ou de mais de uma secretaria. Assim, surge o “Estado em Rede”, cujos objetivos sao
trabalhar intersetorialmente e com a participagdo do cidaddo para tornar mais efetivas as
politicas implementadas. E a chamada “Gestdo para a Cidadania”. Percebe-se, no
estabelecimento desses principios, uma aproximacdo dos pressupostos da Administracao
Publica Deliberativa. Como visto, nesse modelo preconiza-se o dialogo e o equilibrio dos
interesses dos envolvidos, ambos desenvolvidos por meio da articulagéo das politicas publicas
através de modelos transversais de organizacao e, ainda, da utilizacdo de ferramentas que
promovam a participacdo cidada.

O Programa Travessia foi criado em 2008 como parte integrante da acdo do governo
que buscava a reducdo da pobreza e a inclusdo produtiva. Inserido no contexto do “Estado
para Resultados”, o programa ja surgiu com a prerrogativa de atender as premissas deste
modelo, aléem de, como descrito anteriormente, ter como diretriz orientadora o trabalho
intersetorial e construido em parceria com a populacdo, 0 que exige principios como
flexibilidade e dialogo. .

Para compreender de forma mais detalhada tais apontamentos, este capitulo se
dedicara a contextualizar o Programa Travessia no modelo de gestdo governamental em que
se insere, com vistas a tentar verificar efeitos do estabelecimento de diretrizes e regras
referentes a todo o governo no desenho e na implementacdo das acdes propostas pelo
Programa. Para tanto, serdo apresentados o planejamento estratégico do governo de Minas
Gerais, 0 PMDI e o planejamento de médio prazo, o PPAG. O objetivo é contextualizar o
cenario existente quando foi colocada em pauta a necessidade de redesenhar o programa. Ao
percorrer este importante trecho do percurso, este trabalho encontrar-se-a apto a se aproximar
de forma qualificada do objeto de analise, tendo apresentado todos o0s elementos necessarios
para que seja possivel lancar um olhar analitico sobre o processo de reestruturacao vivenciado

pelo Programa Travessia em 2011.

4.1. A reforma do Estado de Minas Gerais

Segundo Guimardes e Campos (2008), um diagndstico realizado pelo Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) constatou que o estado carecia de uma espécie de
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“Choque de Gestao” — inclusive mencionando este termo. Em outras palavras, o estudo
identificou uma necessidade urgente de empreender uma reforma duradoura da méaquina
publica e da previdéncia. Cabe ressaltar que o estado vivenciava um gravissimo quadro fiscal,
com elevado deficit orcamentéario, e um sucateamento da maquina administrativa que
instituiram a justificativa para o desenvolvimento do projeto e, sobretudo, para o patrocinio e
forga politica a ele associados.

Além deste documento, as varias criticas relacionadas as ineficiéncias do sistema
burocratico de governo contribuiam para a instauracdo de uma nova légica administrativa,
pautada em critérios como produtividade, eficiéncia, eficacia, otimizacdo entre arrecadacéo e
despesas, todos principios e diretrizes emprestados da administragdo gerencial e, antes, do
setor privado. Uma ldgica em que a analise do desempenho de pessoas e instituicGes é
elemento-chave (ALVES, 2006). Assim sendo, no inicio de seu primeiro mandato, o
governador Aécio Neves da forma ao termo e implementa o Projeto Choque de Gestdo que
veio a constituir-se como a principal linha condutora de seu programa governamental para
Minas Gerais.

De acordo com o proprio governo,

Minas Gerais fez uma opg¢do, especialmente nos ultimos oito anos, pelo
compromisso com o desenvolvimento, ancorado no bindmio ajuste fiscal e
melhorias inovadoras na gestdo publica. Enfatizou o planejamento, a visdo
estratégica e a seletividade para promover mudangas na sociedade e no governo.
Aprendeu, contudo, que a tarefa de preparar o Estado para uma posicdo de destaque
no enfrentamento dos desafios do desenvolvimento em um novo ambiente
econdmico é obra de varios e, para além dos Governos (MINAS GERAIS, 2011).

O objetivo inicial da reforma do Estado era obter saldo positivo entre arrecadacao e
despesas — denominado “Déficit Zero” e monitorar a¢des para que estas gerem o maximo de
eficiéncia nas intervencdes do governo e resultados positivos. O escopo das acOes
desenvolvidas versava sobre a revisdo do modelo de gestdo das pessoas, dos processos e
rotinas administrativas, bem como sobre a consolidagdo da “parceria com o terceiro setor € o
setor privado na prestacdo do servico publico, alinhadas a avaliagdo de desempenho
institucional e individual e a transparéncia da agdo publica” (ALVES, 2006, p. 2).

Em seu arcabouco legal encontram-se diretrizes de um novo paradigma que prevé o
alinhamento entre o desenvolvimento de pessoas, objetivos organizacionais e avaliagdo dos
resultados das politicas publicas. Eficiéncia, eficacia, modernidade e transparéncia sao
elementos centrais que justificam o redirecionamento da gestdo da méaquina estatal. Foram

realizadas reformas em secretarias estaduais que consistiram em seu redesenho ou em sua
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fusdo com outras secretarias, reduzindo seu nimero (ALVES, 2006). Cabe destaque para a
juncéo entre a Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacdo Geral e a Secretaria de
Estado de Recursos Humanos e Administracdo que deu origem a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Esta, por sua vez, concentra sob um unico comando todas
as agoes relativas ao “Choque de Gestao™: 0s instrumentos vinculados ao planejamento como
o0s orcamentos anual e plurianual, a planificagdo de médio e longo prazos, a coordenacao geral
das acGes governamentais. A SEPLAG coordena, ainda, os instrumentos vinculados a gestao
dos recursos humanos, governancga eletrénica, logistica e modernizacdo (LEMOS, 2009).
Foram também reduzidos os cargos comissionados e implementados outros avangos na
implementacdo de arranjos institucionais, como a integracdo planejamento-or¢camento, com a
criacdo de uma carteira de projetos estruturadores, os acordos de resultados e as avaliacdes de
desempenho (GUIMARAES; CAMPOS, 2008). Duas estratégias sio dignas de destaque,
segundo Guimaraes e Campos (2008): o Duplo Planejamento e a Integracdo do Planejamento-
Orcamento. Na primeira delas, foi elaborado um plano estratégico de médio e longo prazos.
Na segunda foram estabelecidos mecanismos que garantissem a execucdo or¢camentaria do
planejamento elaborado. Assim, essas estratégias constituiam dois pilares sobre os quais se
sustentavam o “Choque de Gestdao™: o equilibrio fiscal, estratégia do presente; € uma agenda
de desenvolvimento, estratégia do futuro. Por meio desta Gltima dispunha-se para a populagéo
a justificativa dos ajustes iniciais de reducdo, racionalizacdo de despesas e reforma
administrativa, bem como da expansdo das receitas tributarias (GUIMARAES; ALMEIDA,
2006 apud GUIMARAES; CAMPOS, 2008).

O que se observa é que o Choque de Gestdo se caracteriza por uma combinacao de
medidas voltadas para o ajuste estrutural das contas publicas com iniciativas voltadas para a
geracdo de um novo padrdo de desenvolvimento tendo a inovagdo na gestdo como elemento
de sustentabilidade. Representa, assim, um caso de adog¢ao de medidas tipicas das reformas de
primeira geragdo (ajuste fiscal) simultaneamente com medidas de reforma de segunda geragéo
(LEMOQOS, 2009).

Em 2007, com a reelei¢cdo do governador Aécio Neves, as inova¢fes no governo do
Estado avancaram. A avaliacdo das mudancas implementadas com o “Choque de Gestdo”

indicava o alcance de realiza¢Ges. De acordo com Vilhena,
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(...) duas dimensdes dessa politica foram alcancadas: de um lado o alcance do
equilibrio fiscal, garantindo a efetividade do orcamento enquanto instrumento de
gestdo, tendo esforco na arrecadacdo e para a melhoria da qualidade do gasto; de
outro houve uma modernizacao e inovacdo na gestdo publica estadual, por meio de
instrumentos de alinhamento e desenvolvimento das pessoas e, por conseguinte, das
instituicdes (VILHENA 2006 apud GUIMARAES; CAMPOS, 2008, p. 2).

Contudo, entre as conquistas foram identificados e assumidos novos desafios para esse
novo periodo governamental. Entre 2007 e 2010, “a evolu¢do do ‘Choque de Gestdo’ deu
lugar ao ‘Estado para Resultados’ que visava consolidar e aprimorar o processo de
transformacédo em curso e garantir sua irreversibilidade (MINAS GERAIS, 2011). O objetivo
era melhorar ainda mais a aplicacdo dos recursos com a priorizacdo de metas e a consolidacéo
de uma carteira de projetos estruturadores orientada para resultados. E a premissa era de que
“com qualidade fiscal e gestdo eficiente é possivel construir um Estado que opera de acordo
com os resultados demandados pela sociedade e que os produz ao menor custo” (LEMOS,
2009, p. 61).

De acordo com Guimardes e Campos (2008) a ideia de Estado para Resultados visa a
integracdo entre as agendas social, econdmica e fiscal, ndo raro consideradas conflitantes.
Para tanto, foi ampliado o conceito de equilibrio fiscal em direcdo a qualidade fiscal. Assim,
indicadores de resultados foram incorporados, para além dos indicadores de desempenho e
das metas fiscais. Trata-se de criar um “Estado capaz de executar as estratégias
governamentais de forma efetiva e eficiente, promovendo a plena conexdo entre 0s gastos
publicos e os resultados esperados” (PESTANA; TAVARES; MENDES; p. 3).

Para proceder ao gerenciamento intensivo das areas de resultados e dos resultados
finalisticos e, ainda, contribuir para o alinhamento dos projetos estruturadores e associados a
estratégia de governo, foi criado o Programa Estado para Resultados (EpR). A Lei Delegada
n°112, de 25 de janeiro de 2007 disp&e sobre sua criagéo:

Art. 8° Fica instituido o Programa Estado para Resultado, que tem por objetivos:

| — viabilizar a acdo coordenada do Estado nas Areas de Resultado definidas no
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI;

Il — alinhar as acgOes estratégicas de governo, de forma a proporcionar a atuagéo
articulada dos orgdos e das entidades encarregados da gestdo de Projetos
Estruturadores e Projetos Associados;

I11 — incentivar o alcance dos objetivos e metas das Areas de Resultado, Projetos
Estruturadores e Projetos Associados;

IV — acompanhar e avaliar os resultados das politicas publicas implementadas pela
Administracdo Pablica do Poder Executivo estadual; e

V — oferecer conhecimento publico das metas e resultados relacionados a gestdo
estratégica do governo, de forma a contribuir para o seu controle social.

§ 1° O Programa Estado para Resultado abrange metodologias, estratégias, acdes e
meios voltados para a efetividade e a eficacia das politicas publicas, com énfase na
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reducdo das desigualdades regionais e sociais e no desenvolvimento emancipatério.
8§ 2° Poderdo ser certificadas metodologias e experiéncias administrativas relevantes
desenvolvidas no ambito do programa ou referenciadas a¢cdes implementadas por
6rgdos ou entidades publicas ou privadas nacionais ou internacionais que possam
subsidiar a gestdo para resultados (MINAS GERAIS, 2007, p.3).

O foco da atuacdo do Programa Estado para Resultados foi definido com o intuito de
fazer cumprir os objetivos transcritos. Assim, a atuagdo do Programa EpR se orientou para:

* apurar e avaliar os indicadores finalisticos com a finalidade de monitorar e captar as
mudancas para a sociedade;

* apurar e avaliar os indicadores de desempenho com a finalidade ultima de monitorar
a qualidade do gasto publico;

 realizar gerenciamento de restricdes relevantes por meio do acompanhamento
seletivo dos grandes marcos e metas dos projetos estruturadores e da agenda setorial do
Choque de Gestéo;

» realizar andlise estratégica da Carteira de Projetos Estruturadores;

» apoiar a implementacdo dos Projetos Estruturadores através da alocagdo de
empreendedores publicos com plano de acéo contratado (LEMOS, 2009).

Em ambos 0os momentos da gestdo do governo de Minas Gerais observa-se facilmente
a adocdo de principios e diretrizes propostos pela Nova Gestdo Publica. O foco na eficiéncia
técnica, de acordo com o que aponta Merton (1973) é uma das principais premissas
norteadoras de ambos 0s modelos de gestdo deste governo. Além disso, varios dos principios
relacionados por Hood e Jackson (1991 apud MARINI; MARTINS, 2004), como visto no
capitulo 1, estdo presentes no modelo de gestdo de Minas Gerais. O carater estratégico
orientado pelo resultado do processo decisério é um deles. O planejamento estratégico
(PMDI) é construido levando em consideracdo a analise dos cendrios possiveis para um
horizonte temporal de 20 anos e, sobretudo, a trajetdria governamental até 0 momento, sendo
elemento fundamental a analise e a discussdo com figuras consideradas chave para essa tarefa.

Outra caracteristica presente € o incentivo ao desempenho crescente e 0 pagamento
por produtividade. Este modelo instituiu um acordo de resultados que é pactuado com cada
secretaria de Estado. Assim, de acordo com os critérios e formas de avaliacdo, cada servidor é
avaliado por seu desempenho (que reflete na consecucdo de resultados) e uma nota é
atribuida. A cada ano, a nota alcangada por cada secretaria é atribuido um percentual que é
aplicado ao salario do servidor e a ele pago, com a denominacao de Prémio por Produtividade.

De acordo com os documentos que sustentam a estratégia (PMDI e PPAG) a

transparéncia e accountability estdo presentes no modelo também uma vez que a publicacdo
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dos planejamentos de longo e médio prazos esclarece para toda a populacdo qual é o futuro
pretendido pelo governo, e mais, qual é o caminho escolhido, onde os recursos serdo
investidos e como o Estado se estruturard para alcancar esse futuro. Assim, o principio da
accountability fica favorecido porque se torna claro o que deve ser acompanhado e em que
termos isso devera ser feito.

A terceirizacdo e a adocdo de regimes temporarios de emprego estdo igualmente
presentes na estrutura implementada pelo governo de Minas. Estd presente a contratacao
sistematica de mdo de obra por meio de empresas terceirizadas. A adocdo de regimes
temporarios se faz presente por meio da contratacdo de pessoas para cargos de provimento em
comissdo. O perfil deste cargo ndo prevé a estabilidade para seus ocupantes de forma que a
limitacdo da estabilidade dos servidores — outra caracteristica da Nova Gestdo Publica — se
manifesta também.

Em 2011, novas mudangas foram realizadas. Dando continuidade a “linha evolutiva”
empreendida desde 2003, o governo de Minas incorporou novas diretrizes e principios para a
atuacdo governamental.

O eixo basilar deste novo governo passou a ser a “Gestdo para Cidadania”. A Gestdo
para a Cidadania é um conceito mais amplo para a gestdo, que implica em um novo arranjo
institucional denominado Estado em Rede. Assim, para implementar esse novo modelo, que
nesse momento se vé inclinado a voltar-se para os cidaddos, reorganiza-se toda a estrutura
governamental que, a0 mesmo tempo, deve se tornar mais permeavel as demandas cidadas. A
efetividade das acbes é alvo de atencdo e sua consecucdo é obtida por meio do trabalho
conjunto, muitas vezes empreendido por varias secretarias ou da alianga do governo com a

sociedade.

Neste momento, o desafio de tornar permanentes e continuas todas as conquistas
atingidas divide espaco com o compromisso do Governo em intensificar a evolucéo
da trajetoria de modernizagdo da gestdo publica e do desenvolvimento do Estado.
()

O compartilhamento de responsabilidades e a corresponsabilidade legalmente
regulada encontram-se no centro dos novos desafios dos Estados contemporaneos e
constitui-se em um dos elementos centrais da revisdo da estratégia de
desenvolvimento de Minas Gerais. Neste sentido, 0 Governo adota o conceito de
Estado Aberto e em Rede, que atua com outras esferas da sociedade, sem perder a
sua forca de regular a organizacéo social e as atividades econdmicas.Um Estado que
opera em parceria e incorpora como pilar a GESTAO PARA CIDADANIA, sem
negligenciar o equilibrio fiscal e a busca por maior produtividade e qualidade do
gasto publico, ambos visando a producdo de mais e melhores resultados para a
populacdo (MINAS GERAIS, 20114, p.8).
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Aos cidaddos é reservado um papel de protagonistas na priorizagdo da acdo
governamental, deixando de ser mero espectador ou receptor das agdes estaduais. O modelo
de gestdo agora institui espacos proprios para a participacdo cidada e o principal foco é
compreender 0s anseios da populacdo para, em um segundo momento, conseguir dar
aderéncia entre os anseios e as respostas oferecidas pelo Governo. Essa proposta também tem
como pano de fundo a minimizacdo das discrepancias regionais por meio do apropriacdo dos

anseios dos cidadaos a partir do recorte territorial.

Os cidaddos, antes considerados apenas destinatarios das politicas publicas
implementadas pelo Estado, agora passam a ocupar também a posi¢do de
protagonistas na priorizacdo das estratégias governamentais. A GESTAO PARA A
CIDADANIA incorpora como principal desafio para o Governo de Minas Gerais a
participacdo da sociedade civil organizada na priorizacdo e acompanhamento da
implementacdo da estratégia governamental. Se o Governo de Minas Gerais ja
conseguiu demonstrar para a sociedade mineira e para o Brasil que a gestdo publica
é muito importante, agora é hora de demonstrar que a participacdo da sociedade nas
questdbes de governo e de interesse publico € igualmente relevante (MINAS
GERAIS, 20114, p. 8, grifos do autor).

Considerando o carater recente das mudancas implementadas, ndo se encontra
disponivel uma literatura vasta como ja existe para os dois modelos anteriores. Ocorre que,
mais uma vez, a traducdo das estratégias propostas é realizada por meio do planejamento
estratégico, o PMDI. Em 2011 o documento foi novamente revisado e diversas mudancas
foram incorporadas, o que torna possivel analisar a trajetoria tracada pelo governo a partir
deste documento.

4.2. Planejamento de longo prazo — O PMDI

Em Minas Gerais, ha trés tipos de planejamento especificos. Os planejamentos de
longo e médio prazos sdo denominados, respectivamente, de Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado — PMDI — e Plano Plurianual de Acdo Governamental — PPAG.
Hé ainda o planejamento de curto prazo, a LDO — Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

A primeira versdo do PMDI contemplava o horizonte temporal de 2003 a 2023. Em
2006 foi realizada uma revisao com o intuito de alinha-lo as novas prioridades colocadas para
0 novo periodo governamental, o Estado para Resultados. A mais relevante inovacdo deste
novo PMDI (2007-2023) diz respeito a elaboracdo do mapa estratégico para o governo
mineiro (Figura 1) O mapa estratégico do PMDI apresentava as diretrizes da acao de governo,

agrupadas em seis estratégias setoriais de desenvolvimento de longo prazo, a saber: a
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perspectiva integrada do capital humano, o investimento e negocios, a integracao territorial
competitiva, a sustentabilidade ambiental, a rede de cidades, a equidade e bem-estar. Dois
pilares sustentavam a consecucdo da estratégia: a responsabilidade fiscal e a gestdo publica
eficiente; e um aparelho estatal eficiente capaz de executar efetivamente o conjunto de
estratégias.

As estratégias se traduziam em beneficios por meio de Areas de Resultados. As Areas
de Resultados séo: 1) Educacédo de Qualidade; 2) Protagonismo Juvenil; 3) Vida Saudavel; 4)
Investimento e Valor Agregado da Producdo; 5) Inovacdo, Tecnologia e Qualidade; 6)
Logistica de Integragdo e Desenvolvimento; 7) Desenvolvimento do Norte de Minas,
Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce; 8) Reducédo da Pobreza e Inclusdo Produtiva; 9) Qualidade
Ambiental; 10) Defesa Social; e 11) Rede de Cidades e Servicos. As Areas de Resultados se
sustentavam em dois pilares — qualidade fiscal e qualidade e inovacéo em gestéo publica.

Cada Area de Resultados, por sua vez, era composta por Projetos Estruturadores. A
carteira de projetos estruturadores se denominava Gestdo Estratégica de Recursos e Acbes do
Estado — GERAES. Por definicéo, tais projetos representavam a a¢do prioritaria do governo e
eram alvo de monitoramento intensivo e constante. Por meio de sua observacdo era possivel
compreender qual era o caminho a ser percorrido pelo governo com vistas a alcangar os
objetivos a que se propunha. Os Projetos Estruturadores conformam a estrutura basica do
planejamento de médio prazo, o PPAG. A partir de 2007, para cada Area de Resultados foram
pactuadas metas para 2011 e 2023. As metas tinham por objetivo mobilizar toda a sociedade
em busca da visdo de futuro almejada.

A organizacio do PMDI em Estratégias Setoriais que se desdobram em Areas de
Resultados e, em ultima instancia, em Projetos Estruturadores foi pensada com o intuito de
ensejar a constituicdo de alto grau de sinergia interna, de forma que o planejamento se
estabelecesse como propulsor do processo de transformacdo do estado e permitisse a
materializa¢dao da visdo de futuro proposta neste planejamento de longo prazo: “Tornar Minas
0 Melhor Estado para se Viver” (MINAS GERALIS, 2007, p. 9). O Mapa estratégico do PMDI
permite visualizar tais premissas e, ainda, observar os destinatarios da acdo governamental:
pessoas instruidas, saudaveis e qualificadas; jovens protagonistas; empresas dindmicas e

inovadoras; equidade entre pessoas e regides; e cidades seguras e bem cuidadas.
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Figura 1 - Mapa Estratégico Minas Gerais - PMDI 2007-2023

MINAS: O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER
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Fonte: Minas Gerais, 2007

As intervencOes relacionadas a superacdo da pobreza — entre elas o Programa
Travessia — S0 agrupadas na Area de Resultados “Reducio da Pobreza e Inclusdo Produtiva”.
Os objetivos estratégicos desta area de resultados sao:

e Superar a pobreza cronica das novas geracoes, através da educacéo;

e Promover a inclusdo produtiva da populacédo adulta;

e Reduzir o analfabetismo;

e Promover a seguranca alimentar e as condigdes adequadas de saneamento basico para

a populagdo mais pobre;

e Promover a intervencéo integrada em espacos de concentracdo de pobreza;

e Salde e nutricdo incorporadas a todas as fases do ciclo de vida individual, desde o
nascimento até a vida adulta;

e Ampliar a provisdo indireta de servigos de assisténcia social.
Os resultados finalisticos relacionados a estes objetivos estratégicos sdo: reduzir o

percentual de pobres e indigentes em relacéo a populagéo total; aumentar o nimero de regies
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atendidas pelo Projeto Travessia; reduzir o percentual de habitacdes precarias; e aumentar o
percentual de implantagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social.

Pode-se afirmar, pela observacdo dos objetivos estratégicos e dos resultados
finalisticos, que a concepcdo de pobreza adotada pelo PMDI traduz esse fenémeno como
multifacetado. Considerando que a Area de Resultados Reducio da Pobreza e Inclusio
Produtiva da populagdo envolve questfes de saude, educacdo, habitacdo, seguranca alimentar,
entre outras, percebe-se que a pobreza ndo é meramente associada a insuficiéncia de renda. A
adocdo de uma concepcdo multidimensional de pobreza também explica o envolvimento
direto de varias secretarias para a consecu¢do deste objetivo.

Para cada Area de Resultado foi instituido um comité de acompanhamento formado
basicamente pelo vice-governador do Estado e pelos Secretarios Estaduais ou seus
representantes estratégicos, ligados a area de resultados pertinente. No caso do Programa
Travessia, 0 comité de acompanhamento ¢ o Comité de Reducdo da Pobreza e Inclusdo
Produtiva. Sua atribuicdo central é monitorar os resultados finalisticos da Area de Resultados
e suas reunides sdo trimestrais. Como trata-se de uma instancia de solucdo rapida de
problemas praticos e politicos que influenciam o desenvolvimento dos projetos
estruturadores, a discussdo é realizada na alta clpula do governo (lideres do governo,
Secretérios Estaduais, assessores, entre outros). O produto de cada reunido é um plano de acao
com acgdes, metas e prazos acordados entre os participantes (BARBOSA, 2009).

4.3. O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado - PMDI - 2011-2030

Neste planejamento, o Estado passa a incorporar entre seus desafios o
compartilhamento de responsabilidades e a corresponsabilidade legalmente regulada. Estes
sd0 os principais elementos para a revisao da estratégia do desenvolvimento de Minas Gerais.
Avangando nessa diregdo, 0 Governo institui como eixo basilar o conceito de Estado Aberto e
em Rede, por meio do qual pretende atuar com outras esferas da sociedade, ndo abrindo méao
de sua forga regulatoria sobre a organizacédo social e as atividades econdmicas.

Observa-se, desta forma, o surgimento de espaco para que outros atores participem de
forma mais ativa do governo. A proposta de trabalhar em rede inclui entre as diretrizes da
atuacdo publica a nocdo de confianca e principios negociados e acordados entre as partes; de
incorporacdo de maltiplos atores na decisdo e na execugdo. Atores estes que permanecem em

interacdo, negociam e estabelecem objetivos comuns. Ademais, também ao se propor
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trabalhar em rede, propGe-se conjuntamente o estabelecimento de principios basilares como
autonomia, flexibilidade e autorregulacdo para operar no ambiente publico. A simples
utilizacao do termo “redes” ndo ¢ suficiente para afirmar nada muito substancial, contudo,
infere-se que o governo, nessa nova formulacdo, adota alguns elementos e principios que
também orientam a Gestdo Puablica Deliberativa.

Tomando por pilar a Gestéo para a Cidadania, o Estado coloca os cidaddos em uma
posicdo de protagonistas na priorizacdo das estratégicas governamentais. A Gestdo Publica
Deliberativa assume que, tal como na Gestdo para a Cidadania, os cidaddos devem abandonar
o lugar comumente ocupado de meros receptores das politicas publicas e ocuparem o lugar de
protagonistas. Por protagonismo nesse caso deve ser compreendido um espago realmente
ativo, em que a populacdo encontre vias para vocalizar suas prioridades. Pressupde-se a
existéncia de dialogo e de confianca entre as partes. Por parte da administracdo publica,
pressupde-se a capacidade de negociar, a flexibilidade para adaptar-se as demandas trazidas
pelos cidaddos e, ainda, a capacidade de dialogar de forma legitima. S&o principios, como a
prépria literatura sobre o assunto discorre, dificeis de serem implementados. Contudo,
também € ponto relativamente pacifico nesta mesma literatura referida, que a Nova Gestdo
Publica , diante da complexidade dos problemas com 0s quais 0 governo tem que se haver,
encontrou seus limites e apresenta sinais de esgotamento. Portanto, deve-se encontrar novas
formas de gestdo, evitando-se fazer mais do que sempre foi feito até o0 momento.

Com vistas a dar materialidade a nova estrutura de gestdo publica proposta, uma das
principais mudancas incorporadas no novo PMDI ¢ a integracdo dos 6rgédos e entidades da
administracdo publica em sistemas setoriais, agrupados em quatro areas de atuacao:
governanca institucional; planejamento, gestao e financas; direitos sociais e cidadania; e
desenvolvimento sustentével. Este arranjo ainda prevé a cooperacdo com outras esferas da
sociedade.

A visdo de futuro permanece inalterada: “Tornar Minas o melhor Estado para se viver”
e passa a se basear em quatro principios: transparéncia, prioridades claras, engajamento
da sociedade civil e participagdo com qualidade. Também sdo apontados os atributos
implicitos na visdo almejada: prosperidade, qualidade de vida, sustentabilidade e
cidadania.

Por prosperidade compreende-se a aspiragdo por um ambiente socioecondmico
desenvolvido, empreendedor e produtivo, com muitas oportunidades de trabalho, educacéo e
alto padrdo de bem-estar da populagdo. Um ambiente econdémico dindmico e diversificado,
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com infraestrutura adequada, inovador e capaz de inserir Minas Gerais nos mercados globais
e na economia do crescimento. Qualidade de vida, por sua vez, exprime 0 compromisso com a
melhoria das condicdes de vida da populacdo, com oportunidades de trabalho, acesso a
servicgos publicos de qualidade. Por cidadania toma-se a garantia dos direitos fundamentais e o
reconhecimento do individuo enquanto protagonista no processo de desenvolvimento.
Enquanto sustentabilidade, por fim, é a promocdo do carater duradouro e harménico do
desenvolvimento ao longo do tempo, que inclui e harmoniza as dimensGes ambiental,
econdmica, social e politica.

Outra inovacdo proposta neste documento € a importancia da regionalizacdo da
estratégia governamental bem como o estimulo a participacdo social na definicdo da
estratégia. Foram também incluidos indicadores intermediarios, de curto e médio prazos
(2015 e 2022), além dos indicadores para 2030, a exemplo do que ja acontecia no PMDI
2007-2023.

Para realizacdo da visdo de futuro proposta neste documento € preciso superar 10
desafios e transformacfes nos proximos 20 anos. Estes desafios representam os focos
prioritarios para o desenvolvimento do Estado e, portanto, possuem alta relevancia e alto

potencial de impacto (Figura 2).

Figura 2- Viséo integrada dos desafios e transformagdes - Minas Gerais 2011

Fonte: MINAS GERAIS, 2011a.
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O PMDI inclui entre seus pressupostos a nogdo de que a sociedade atual é mais
complexa e exigente do que h& anos atrés o que obriga as organizagdes publicas e privadas a
se modernizarem, elaborando novas formas de organizacdo e gestdo. Para responder a essa
nova configuracdo atual, dindmica e preocupada com a qualidade dos servicos oferecidos, a
solucdo adotada é a gestdo em rede. Mais uma vez percebe-se a orientacdo deste documento
norteador da agdo publica em Minas Gerais, se aproximar das diretrizes presentes na Gestéo
Publica Deliberativa. Ancora-se basicamente na constatagdo de que a sociedade atual é
complexa ¢ multideterminada a necessidade de “reinventar” a administracdo publica. De
acordo com Brugué, Canal, & Paya (2009), o Estado tem que se haver agora com “problemas
malditos” marcadamente complexos e resistentes as solugdes possiveis de serem
empreendidas pelo modelo classico da administragdo publica. “Problemas malditos”
demandam novas estruturas governamentais, novas respostas construidas coletivamente.
Coletivamente inclui tanto atores internos, provenientes das varias instituicdes setorizadas
governamentais, quando atores externos: cidaddos, sociedade civil organizada e mercado. A
demanda é por uma nova configuracdo administrativa capaz de criar, de dialogar e de
solucionar problemas de forma efetiva. Para este governo, a prerrogativa da inovacdo e
modernizagdo por meio do Estado em Rede iniciou-Se na iniciativa privada, alcangando a
administragdo publica posteriormente (MINAS GERAIS, 2011a). Assim, a instituicdo desse
novo arranjo institucional visa, com a introducdo da nocdo de redes, solucionar dois
problemas centrais, de acordo com o PMDI: a setorializacdo (fragmentacao das acdes estatais)
e a ineficiéncia na obtencdo de resultados (MINAS GERAIS, 2011). A supera¢do de ambos 0s
problemas implica na integracdo de perspectivas heterogéneas, em arranjos que propiciem a
otimizacdo dos esforcos. Em outras palavras, pressupde a criacdo de redes de atores direta ou
indiretamente envolvidos na atividade governamental com vistas a potencializar 0s
conhecimentos de cada um e, de forma cooperativa e integrada, avancarem em prol de um
mesmo objetivo (MINAS GERAIS, 2011).

O conceito de rede apresentado no planejamento estratégico do Governo de Minas é

sucinto:

De forma simples, rede significa um conjunto de objetos e pessoas interligados entre
si. Segundo Nohria (Introduction: is a network perspective a useful way for studying
organizations?, 1992:4) ¢ um “conjunto de pontos de intercessdo (pessoas,
organizagdes), ligados por um conjunto de relacionamentos sociais (amizades,
transferéncia de fundos, participagdo) de um tipo especifico” (MINAS GERALIS,
2011a, p 42).
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Apesar de existir na literatura sobre redes uma considerdvel variedade de conceitos,
costuma-se encontrar, entre 0os mais utilizados, categorias mais objetivas em sua defini¢cdo do
que a simples conjuncdo de objetos e pessoas interligadas entre si, adotada pelo governo de
Minas. Para Borzel (1997 apud TEIXEIRA; MIGUELETTO; BLOCH, 2002), as relacdes
estabelecidas sdo relativamente estaveis e de natureza ndo hierarquica. E preciso ainda
pressupor a troca de recursos e a existéncia de objetivos compartilhados, para além da
existéncia de pontos de intercessdo, como propde Minas Gerais (2011). Para Brugué, Goma e
Subirats (2005) ha que se considerar que a especializacdo e a autoridade serdo alvos de
transformacdes na gestdo de redes e que, além disso, a flexibilidade e a abertura devem ser
elementos presentes em sua configuracdo. As redes invocam a complexidade, a flexibilidade e
a abertura, de acordo com Brugué, Goma e Subirats (2005). A criacdo de uma rede coloca em
xeque dois elementos fundamentais: especializacdo e autoridade. Para estes autores, a
setorializacdo decorrente da especializacdo deve ter contornos menos nitidos, suas fronteiras
devem se tornar permeaveis aos fluxos demandados pelo trabalho conjunto. Nesse sentido, o
foco transmuta dos atores para 0s conteidos das politicas. Em suma, seria salutar se a rede de
politicas publicas proposta contemplasse o0s elementos ausentes ou, ao menos, Se
fundamentasse a partir de conceitos mais claramente definidos, menos genéricos e pouco
operacionalizaveis.

Segundo os documentos disponiveis, a ideia de fundo presente no planejamento
mineiro é que, organizado em rede, o Estado passe a atuar de forma transversal, inclusive
estabelecendo lacos com diferentes setores presentes na sociedade, aumentando sua
capacidade de responder as demandas, resolver problemas e propor estratégias mais
personalizadas para cada tipo de situagdo ou problema, que viabilizem progredir na
consecucdo da viséo de futuro (MINAS GERAIS, 2011). Cabe esclarecer que a instituicdo da
Gestdo em Rede néo estabelece qualquer alteracdo na estrutura organizacional do Governo.
Sd0 mantidos todos os oOrgdos e entidades pré-existentes. A tradicional organizacao
governamental setorizada, compartimentalizada deve ser o alvo prioritario das transformacoes
impostas pela gestdo em redes. Assim, o que € colocado teoricamente é a necessidade de
tornar as fronteiras entre as instituicdes governamentais menos definidas e mais fluidas e
instituir fluxos de trabalho.

A Lei Delegada no. 180, de 20 de janeiro de 2011, que dispde sobre a estrutura
organica do poder executivo de Minas Gerais, institui a premissa do trabalho em rede e, com

ela, ferramentas de gestdo que visem materializar esta premissa. Tais ferramentas estdo em
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seu art. 5° que define os instrumentos do modelo de administracdo transversal do

desenvolvimento:

| - Comités Teméticos;

Il - Foruns Especializados de Politicas Publicas;

I11 - Conferéncias Participativas de Politicas Publicas;

IV - Audiéncias Publicas;

V - Consulta Publica;

VI - Conselhos de Politicas Setoriais;

VIl — Portais Institucionais, integrantes de sistemas oficiais, sistemas de informag6es
e base de indicadores da governanca;

VI1II - Agenda de Melhorias;

IX - Camaras Multissetoriais de Politicas Publicas;

X - Unidades Administrativas Regionais; e

XI - outros instrumentos correlatos, desde que oficializados ou integrados por
processos colaborativos formais.

§ 1° S3o também instrumentos a que se refere o caput deste artigo a
Desconcentragdo do Monitoramento da Estratégia Governamental, sob coordenacdo,
e a Conferéncia de Servigos, convocadas nos termos de regulamento.

8§ 20 A Conferéncia de Servigos, para os fins desta Lei Delegada, é a instancia de
decisdo compartilhada de carater interinstitucional ou intersetorial que simplifica
a processualidade administrativa mediante participagdo concomitante de todos os
agentes decisérios e dos responsaveis pela instrucdo técnico juridica, observada a
natureza do objeto e a compatibilidade do procedimento e de sua formalizagcdo com
a legislacdo pertinente (MINAS GERAIS, 2011b, p. 2-3).

Em outro artigo, esta prevista a possibilidade de o Governador do Estado criar comités

ou camaras para subsidiar decisdes governamentais:

Art. 30 O Governador criara, por decreto, comités tematicos e camaras
governamentais, para subsidiar decisfes estratégicas e especializadas voltadas a
formulacéo, ao acompanhamento ou a revisdo de politicas publicas estaduais e de
projetos especificos que demandem a celebracdo de ajustes, acordos ou parcerias
com outros 6rgdos e entidades publicas ou privadas MINAS GERAIS, 2011b, p. 10).

Alguns decretos j& foram publicados determinando a criagdo de comités intersetoriais

para a gestdo de acoes governamentais®. Um destes comités é o Comité de Acompanhamento

do Programa Travessia que serd detidamente apresentado em capitulo posterior tanto em

termos de sua composi¢cdo como de sua atuagdo e funcdo na gestdo do Programa. Nuria Grau

(2005) aponta a criagdo de ferramentas dessa natureza como Uteis para a gestdo intersetorial.

De acordo com esta autora, como visto no capitulo anterior, a intersetorialidade pode ser

utilizada para a gestdo de todas as politicas publicas, sé para as politicas sociais ou, ainda,

% No Decreto no. 45.550, de 15 de fevereiro de 2011, que estabelece contrapartida social para transferéncia
voluntéaria de recursos do estado aos municipios esta prevista a criagdo de um comité intersetorial de
acompanhamento e no Decreto no. 45.551 de 15 de fevereiro de 2011, que cria agenda intersetorial de
prevencdo ao uso indevido de drogas, também prevé a criacdo de uma comissdo intersetorial para a gestdo da

agenda.
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para algumas das politicas sociais. Além disso, podem ser intersetoriais a formulagdo, a
implementacdo ou ambos os processos. No caso de Minas Gerais, pressupde-se com 0
advento da Lei Delegada que coloca entre os principios de administracdo publica a gestdo
transversal do desenvolvimento, que a intersetorialidade podera ser vista na totalidade das
politicas pablicas. Além disso, ndo existem restricbes para sua utilizacdo em todo o ciclo da
politica. A criacdo de camaras ou comités intersetoriais esta prevista entre as proposicoes de
Grau (2005) sempre que a intersetorialidade estiver presente tanto na formulacdo quanto na
implementacdo das politicas publicas. O modelo proposto por Minas Gerais encontra
ressonancia nessas formulagbes (GRAU, 2005), sendo que os instrumentos de gestdo
intersetorial — ou gestdo transversal — do desenvolvimento que apresenta sdo exemplos de
iniciativas e arranjos intersetoriais possiveis e reais em diversos ambitos da gestdo publica no
Brasil ou em outros paises do mundo.

A gestdo em rede apresentada pelo PMDI apoia-se em quatro eixos. O primeiro é o
diagnostico. Visa compreender a realidade de forma sistémica, focalizando tanto o contexto
em que 0s governos estdo inseridos como a dindmica social e as demandas cidadds. O
pressuposto é de que a conjungdo de olhares, percepcdes e informacbes, provenientes de
fontes distintas melhora qualitativamente o diagnostico e supera, em alguma medida, a
uniformizacéo e a padronizacgdo das intervenc@es, na medida em que é possivel compreender
a diversidade, a heterogeneidade e a singularidade presentes na sociedade atual. O resultado é
uma intervencdo customizada e, portanto, com potencial aumentado de sucesso.

O segundo eixo trata da formulacdo das acBes. Pressupde uma formulacdo
desenvolvida em conjunto pelos parceiros envolvidos no problema ser resolvido. A
formulagdo melhora qualitativamente ao mobilizar os conhecimentos prévios produzidos
pelas diversas instituiches presentes na sociedade, ao agregar diferentes perspectivas e
stakeholders.

O eixo seguinte refere-se a execucdo das acdes. O foco desse eixo é o
compartilhamento das informacdes. Assim, pressupde-se que a reducdo do desperdicio de
recursos, do sobretrabalho e do setorialismo serdo potencializados pelo compartilhamento das
informagdes referentes a operacionalizacdo das acfes. A premissa é que o compartilhamento
das informacbes é fundamental para a articulagdo integrada entre os Orgdos do estado,
aumentando a qualidade das respostas e permitindo a escolha assertiva das prioridades e 0 uso
racional dos recursos. Por outro lado, o compartilhamento dos objetivos e conceitos inerentes

ao conjunto de estratégicas é premissa para o envolvimento dos profissionais no alcance dos
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resultados (MINAS GERAIS, 2011a). Para Sulbrandt, Lira e Ibarra (2001), no setor publico
elementos centrais devem ser observados para o funcionamento adequado das redes. Estes
elementos véao além do compartilhamento de informacGes e incluem pautas de interacdo em
um conjunto de relacGes e intercambios, fluxos de recursos de toda natureza e a colaboracao
informal entre as organizagdes. Os fluxos de informacdo estdo previstos como linhas
reciprocas de comunicacdo, contudo, sozinhas sdo insuficientes para garantir que as redes se
constituam de forma efetiva e, ainda, se consolidem como estrutura a ser considerada na
gestdo das politicas publicas. Para Kaleidos.red (2010), a formacédo da rede deve se atentar
para 0s objetivos e para os atores. Os objetivos devem ser compartilhados efetivamente. N&o
basta a informacdo a respeito de quais sejam, é preciso criar um sentimento de
compartilhamento dos objetivos que faca com que os atores 0s persigam como se fossem
préprios. Assim, esta implicito nesse caso o dialogo e a negociacdo para definir os objetivos
entre todos. Os fluxos de informacdo mesmo que instituidos de forma vertical e horizontal se
mostram insuficientes para que esse conceito se consolide. Os atores devem compreender que
a participacdo na rede € necessaria e deve haver interdependéncia entre eles. Devem se
convencer que sua inclusdo e manutencdo na rede ocorrem em razdo de um interesse proprio,
no caso, 0s objetivos compartilhados. Em caso contrério, a rede encontra-se diante do risco
iminente de ndo se estabelecer efetivamente. O ultimo eixo trata do monitoramento e
avaliacdo das acdes permitindo a compreensdo dos resultados alcancados e a correcdo de
rumos em tempo habil, quando sdo encontrados equivocos ou desvios.

Considerando os quatro eixos propostos pelo PMDI 2011-2030, observa-se mais uma
aproximacdo do modelo com os principios da Administracdo Publica Deliberativa. Como
visto, a operacionalizacdo desta proposta de administragdo ocorre a partir da gestdo da
confianca e da gestdo das redes. Ocupa centralidade no modelo esta estrutura reticular, que
trabalha em conjunto e de forma dialdgica, tal como o planejamento governamental mineiro
aponta. Além disso, tanto a literatura sobre intersetorialidade como o modelo de
transversalidade proposto por Kaleidos.red (2010) sdo claros ao afirmar que, para que o
trabalho intersetorial aconteca, é preciso estabelecer um foco comum de trabalho, construido
de forma compartilhada, buscando superar o desperdicio, a sobreposicdo de acbes e a
disperséo.

Por outro lado, em seu terceiro eixo da gestdo de redes, o PMDI 2011-2030 aponta a
necessidade de reducdo do setorialismo e o compartilhamento de informagdes como

elementos essenciais para que esta gestdo ocorra. No que tange a estrutura governamental é
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preciso deixar claro que ndo existem transformagdes significativas com a instituicdo das
diretrizes da gestdo em redes. E, somada a essa questdo, esta a auséncia — até 0 momento — de
fluxos ou sistemas de gestdo que permitam o compartilhamento e a socializacdo das
informacdes, consideradas fundamentais para a gestdo integrada pretendida. De acordo com
Grau (2005), a criacdo de sistemas compartilhados de informacdo é uma condicdo
fundamental para a gestéo intersetorial. O compartilhamento de recursos, responsabilidades e
acOes deve ser traco caracteristico de uma estrutura governamental que se pretende
intersetorial. Informacgdes sdo um recurso fundamental para que todos se apropriem do que
esta sendo realizado.

Também ndo sdo localizadas as formas pelas quais se pretende providenciar que 0s
individuos desempenhem um papel de protagonistas neste governo. A materializacdo do
conceito de redes e dos seus eixos basilares ocorre, em Minas Gerais, por meio da criacdo em
lei dessa nova configuragéo institucional. No Estado em Rede, este tipo de estrutura deve
assumir o papel de integrar as a¢gdes do governo nas diferentes areas em que esta ocorre com 0
objetivo final de criar um ambiente sinérgico com outros niveis de governo e outras
instituicGes, publicas e privadas. De forma objetiva, as redes pretendem estabelecer um
comportamento cooperativo e integrado entre 0s agentes e instituicdes. N&o substituem a
estrutura organizacional existente no Governo. Trata-se, na verdade, de um novo arranjo
institucional, visando a conjuncdo de esfor¢cos em torno das prioridades eleitas para a
realizacdo da visdo pretendida (MINAS GERAIS, 2011a). Uma rede de desenvolvimento
integrado €, normalmente, formada por mais de uma secretaria de estado e uma mesma

secretaria de estado pode estar presente em mais de uma rede.

Estas redes incorporam-se a organizagdo da estratégia de atuacdo do Estado e se
desdobram no funcionamento da administragdo publica estadual. O Estado em Rede
viabiliza a reestruturagdo do governo de Minas a partir da incorporacdo de um
modelo de gestdo transversal do desenvolvimento, buscando a intersetorialidade das
politicas pulblicas e a articulagdo dos atores responsaveis pelo sucesso de sua
implementacdo ressaltando a participacdo da sociedade civil organizada como ator
ativo e imprescindivel nesta trajetéria (MINAS GERAIS, 20114, p. 43).

Foram criadas 11 Redes de Desenvolvimento Integrado tendo por base a organizagéo
da estratégia de desenvolvimento do Estado. As Redes de Desenvolvimento Integrado sdo: As
Redes de Desenvolvimento Integrado sdo: 1) Governo Integrado, Eficiente e Eficaz; 2)
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; 3) Infraestrutura: 4) Cidades; 5) Desenvolvimento
Econdmico Sustentavel; 6) Desenvolvimento Rural; 7) Identidade Mineira; 8) Defesa e

Seguranca; 9) Educacdo e Desenvolvimento do Capital Humano; 10) Atendimento a Salde;
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11) Desenvolvimento Social e Protecio. Saem de cena as Areas de Resultados, instituem-se as
redes que, como referido anteriormente, ndo se restringem ao ambiente institucional de apenas
uma instituicdo ou érgdo do estado. O que se pretende é ampliar a capacidade de integracéo
das acdes de Governo e agregar valor para a sociedade. Cada rede apresenta uma meta sintese,
desdobrada em objetivos, estratégias e indicadores e metas de desempenho que permitirdo
medir as transformacdes desejadas em cada uma delas. As metas estdo previstas para 2030 e
para dois momentos intermediarios: 2011 e 2022.

A meta-sintese de cada rede deve ser compreendida como um desdobramento da visao
de futuro. O mesmo ocorre com 0s objetivos estratégicos das redes que sdo os alvos
especificos a serem alcangados, constituindo-se como alvos também para 0 monitoramento e
0 gerenciamento constantes durante a execucdo do Plano. As metas foram estabelecidas
tomando por base as variacdes dos indices do Estado na ultima década e balizadas em
benchmarking nacionais e internacionais?’.

Devera ser empreendido um esforco permanente de planejamento e implementacéo de
atividades que tracem um caminho cuja linha de chegada seja a concretizacdo das
transformacdes requeridas. Esse esforco é traduzido de forma mais operacional no
planejamento de médio prazo, o PPAG. Este documento aponta as dire¢cdes a serem seguidas
para trilhar o caminho pretendido ao apresentar as estratégias priorizadas que serviram de
base para a definicdo dos Programas Estruturadores para o quadriénio 2012-2015.

O mapa estratégico do Estado estd apresentado a seguir (Figura 3). Neles estdo
dispostos os eixos fundamentais, as Redes de Desenvolvimento Integrado, os atributos da

missao e, por fim, a misséo proposta para 2030.

2 0 PMDI 2011-2030 foi elaborado a partir de, inicialmente, uma pesquisa qualitativa com secretéarios de
governo e técnicos executivos com notdrio saber sobre o Estado. Os resultados foram utilizados para a analise
da conjuntura atual vivida por Minas Gerais e pelo Governo. Em seguida foi realizada uma analise
retrospectiva e situacional de Minas Gerais e da atuacdo governamental para identificagdo das varidveis
socioecondmicas influentes no cenario mineiro. Foi possivel, a partir dessa definigdo, analisar a trajetoria
recente do estado e avaliar para qual dos cenarios tragados no PMDI 2003-2020 o Estado estava caminhando.
O proximo passo foi identificar as tendéncias de longo prazo que poderdo influenciar a trajetoria do Estado nos
proximos 20 anos. Para definir “aonde se quer chegar” foi realizada uma oficina estratégica com a participacao
de todos os Secretarios de Estado, com vistas a avaliar, discutir e formular proposic¢des para a visao de futuro.
Por fim, a definicdo dos Programas Estruturadores foram extraidas de uma oficina de trabalho com os
executivos do governo.
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Figura 3 - Mapa Estratégico PMDI 2011-2030

e 2= TAPRNAR RINAC O hMEILUAR ESTARA DARA SEV/INVVERT.. . oY
\ @ TORNAR MINAS O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER ®)

PROSPERIDADE SUSTENTABILIDADE CIDADANIA QUALIDADE DE VIDA

N\ |

DESENVOLVIMENTO SOCIAL E PROTEGAO

Minas serm pobreza e com baixa desigualdade social

DEFESA E SEGURANGA EDUCACAOD E DESENVOLVIMENTO ATENDIMENTO A SAUDE

DO CAPITAL HUMANO
Minas com alta sensacio de seguranga, menos Populagdo com amplo acesso a educacio de Populagiio com maler gualidade e expectativa
violémcla e eriminalidade qualidade e com maior empregabilidade de vida

DESENVOLVIMENTO RURAL

Mals predugdo e qualidade na agricultura familiar € no agronegdcio
de Minas Gerais

IDENTIDADE MINEIRA
Minas singular, diversa e criativa na cultura, no esporte e no turismo

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO SUSTENTAVEL

Economia dindmica, mais diversificada, competitiva, com crescimento sustentavel e inclusive

CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO INFRAESTRUTURA CIDADES
Ciéncia, tecnologia e inovacSo para o Infraestrutura adeguada proporcionando Cidades com mais qualidade de vida &
desenvaolvimento e cidadania mais competitividade e qualidade de vida ordenamento territorial

N

GOVERNO INTEGRADO, EFICIENTE E EFICAZ
‘Gestdo publica efetiva e praxima da sociedade

'QUALIDADE E PRODUTIVIDADE DO GASTO ] GESTAO PARA RESULTADOS J GESTAO PARA CIDADANIA

Fonte: MINAS GERAIS, 2011.

No que tange a determinacdo dos objetivos, metas e resultados almejados para cada
rede, observa-se um grau de formalizacdo maior. Estdo claramente definidos cada um destes
dados e apresentam-se ainda 0s objetivos estratégicos e as estratégias que deverdo ser
adotadas com vistas a alcancar tais objetivos. A visdo de futuro é desdobrada nas estratégias
que, por sua vez, estdo representadas nas redes de desenvolvimento integrado. A hipotese é
que este grau de formalizacdo e clareza apresentado nesta secdo € uma espécie de “heranga”
do modelo anterior, voltado para a obtencdo de resultados que, em nenhum momento do
PMDI 2011-2030, € substituido por outra ferramenta de gestdo. Tampouco, nem a pactuacao
de resultados e nem o foco nas entregas para os cidaddos — eixos basilares do “Estado para
Resultados” — sdo apontados como pontos a serem superados. Assim, ha indicios de que,
apesar de indicar a adogdo de principios e diretrizes da Gestdo Publica Deliberativa, 0s
principios da Nova Gestdo Publica permanecem presentes de forma incisiva. Além disso, ndo
existem no documento analisado evidéncias de que estes principios devem ser superados.
Exatamente como aponta a literatura sobre o tema, modelos puros ndo sdo localizados em
estruturas governamentais e, sobretudo, na Administracdo Publica Deliberativa existem ainda
muitas lacunas a serem preenchidas com vistas a se tornar um modelo mais consistente e

completo.
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Outra inovagao do PMDI 2011-2030 é a preocupagdo com a integracdo regional e com
o0 desenvolvimento equitativo de todo o Estado. Essa preocupacdo perpassa todas as redes e é
ratificada por meio da Regionalizacdo da Estratégia. O documento do PMDI apresenta uma
caracterizacdo econdmica e social de todas as regides de planejamento, bem como o
delineamento de um modelo de governanga para viabilizacdo da gestdo regionalizada e
participativa e indicadores e metas a serem monitoradas em cada uma dessas regides. A
estratégia de regionalizacdo traduz-se na focalizacdo de acdes nos territérios de modo a
compensar suas caréncias territoriais e potencializar suas vantagens competitivas,
minimizando, destarte, as desigualdades regionais (MINAS GERAIS, 2011a).

Percebe-se que ganha relevancia a categoria territdrio enquanto locus privilegiado para
a intervencao estatal e, ainda, como portadora de tragos exclusivos que determinam uma série
de fatores que lhe é peculiar e que, como tal, deve ser alvo de intervencdo especifica e
diferenciada dos demais territorios.

As principais mudancas no PMDI 2011-2030 estéo apresentadas de forma comparativa

no quadro abaixo (Tabela 15):

Tabela 15 - Sintese das principais mudancas PMDI 2007-2023 e 2011-2030

PRINCIPAIS ITENS PMDI 2007-2023 PMDI 2011-2030

Haorizonte de

Planejamento 2023 2030

GESTAD PARA CIDADAMNIA
Participagdo da socledade civil na priorizacio e
acompanhamento da implementagio da Estratégia

ESTADD PARA RESLILTADOS
Desafio Central PFroducdio de beneficios concratos para a
sociedade a partirdas ages do govemno

Gowvermamantal
IE!
TORMAR MINAS 0 MELHOR FSTADE TORMAR MINAS O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER
Visdo de Futuro Atributos: Prosperdade, Qualidade de vida,
PARA SE VIVER . ’ .
Sustentabilidade & Cidadania
Transformagdes para o 10 Desafios e Transformagbes para as proximas duas
Ly 5 Elxos Estratéplicos ' b agoes p P
Futuro décadas
Pilares de Sistentagio fQualidade e Inovacdo em Gestdo #Qualidade e produtividade do Gasto
da Adminsitracio Piblica W Gestdo para Resultados
Publica R Qualidade Fiscal # Gestdo para Odadania
Organizagio da
Estratégla de 10 AREAS DE RESULTADD 11 REDES DE DESENVOLVIMENTO

Desenvolvimento

Indicadares e Metas de curto, médio e lango prazos

Indicadores & Metas por drea de ) . L
R orientados pelos objetivos estratégicos de cada Rede

Indicadores e Metas

Resultada,
de Desenvalvimento Integrado
Para cada Regido do Estado:
#Caracterizacdo econdmica e social das regides de
- — - lanejamento
Estratégia Identificacdo das potencialidades . _J
L. N HDelineamento do modelo de governanga para
Regionalizada econdmicas por Aegido do Estado o _ ) - L
viabilizagdo da gestdo regionalizada e participativa
# Indicadores & metas de curte prazo a serem
rmonltoradas
Desdobramento da . Programas Estruturadores subdivididos em Projetos a
Prajetos Estruturadaorn=s R
Estratégla Processos Estratéglicos.

Fonte: Minas Gerais, 2011.
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4.4. O Planejamento Plurianual da A¢do Governamental 2012-2015

O PPAG ¢ constituido, a partir de 2012, pelos programas estruturadores e projetos e
processos estratégicos?. Todos estes representam o desdobramento das estratégias que, por
sua vez, sdo o fracionamento da visdo de futuro pretendida. Assim sendo, alcangando 0s
resultados pretendidos e pactuados em cada um dos projetos ou processos estratégicos,
pressupde-se que os resultados do programa serdo alcancados. O alcance de resultados dos
diversos programas estruturadores prediz a consecucdo das estratégias. E, concluindo um
processo piramidal, alcancar as estratégias € a prerrogativa para que se torne real a visdo de
futuro “Tornar Minas o melhor estado para se viver”.

A mudanca na forma de organizacdo da carteira de projetos permite uma melhor
adequacao a recém-criada estrutura de Redes de Desenvolvimento Integrado. Outro foco é a
agilidade da execucdo e, no caso dos Processos Estratégicos, de servicos prestados a
sociedade de forma continuada, resguardando o conceito de projeto para as iniciativas com
inicio e fim bem delimitados.

Desta forma, o PPAG 2012-2015 instrumentaliza os objetivos estratégicos e 0s
indicadores finalisticos pretendidos no PMDI sob a forma de Programas Estruturadores,
Programas Associados e Programas Especiais. Os Programas Estruturadores tém caréater
transversal. Ou seja, 0 Programa Estruturador é composto por Projetos e Processos
Estratégicos que podem ndo ser desenvolvidos pelo mesmo Orgéo ou Entidade. O foco migra
para o resultado gerado e deixa de ser o executor das acdes. Os Projetos Estratégicos sdo
empreendimentos singulares, com periodo de duracdo determinado, que mobilizam recursos e
para a realizacdo de uma dada entrega especifica para a sociedade. O Processo Estratégico é
uma inovagdo nesse PPAG. Ele se diferencia do Projeto Estratégico por seu carater rotineiro,
ou seja, seus resultados se repetem indefinidamente.

Os Programas Estruturadores representam a estrategia de cada Rede de
Desenvolvimento Integrado e tém prioridade na alocagcdo dos recursos estaduais. Deles se
esperam 0s maiores impactos das agGes do Estado no que concerne & consecugdo dos
objetivos estratégicos e da visdo de futuro prevista no PMDI. Os programas associados
colaboram sinergicamente com o0s programas estruturadores, considerando 0s objetivos
estratégicos e os resultados de cada Rede de Desenvolvimento Integrado. Os Programas

Especiais sdo programas importantes para a administracdo estadual visto que séo incluidos

%8 Até 2011, as estratégias se desdobravam em projetos estruturadores reunidos em areas de resultados.
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nesse grupo programas como Apoio & Administracdo Publica, ObrigacGes especiais e Reserva
de Contingéncia e os programas desenvolvidos pelos outros poderes, além dos programas
tenham como foco central a manutencdo e a melhoria da propria maquina publica, Nos
Programas Especiais estdo comprometidos cerca de 70% do or¢camento publico.

O PPAG apresenta para cada um dos Programas Estruturadores as metas fisicas e
financeiras para o horizonte temporal de 4 anos. Para este plano foram selecionados 31
Programas Estruturadores que serdo monitorados por meio de uma nova metodologia de
acompanhamento que se relaciona de forma direta aos projetos e processos componentes
destes programas.

Tendo os Programas Estruturadores o objetivo central de transformar em realidade a
visdo de futuro tracada pelo PMDI, a operacionalizacdo é realizada de forma pratica, ao
relacionar acdes concretas que culminam em resultados efetivos, visiveis e quantificaveis. Os
programas também devem, de forma sinérgica, alavancar outras iniciativas publicas e
privadas capazes de potencializar seus efeitos.

Nesta ultima versdo do PPAG, a carteira de Programas Estruturadores foi renovada
tendo em vista o alinhamento aos objetivos estratégicos e os resultados finalisticos previstos
para cada uma das Redes de Desenvolvimento Integrado.

O Programa Travessia se insere na Rede de Desenvolvimento Social e Protegdo. A
meta-sintese proposta para esta rede é: Minas sem Pobreza e com Baixa Desigualdade
Social e seus objetivos estratégicos também foram atualizados em relacdo ao PMDI anterior:

e Erradicar a miséria em Minas Gerais

e Aumentar as expectativas dos jovens quanto ao futuro e o protagonismo destes na
sociedade

e Promover os direitos humanos dos grupos historicamente discriminados

e Ampliar e efetivar o sistema de garantias de direitos da crianca e do adolescente

As estratégias selecionadas para alcancar os objetivos estratégicos deverdo ser alvo de
atencdo do Governo e da Sociedade para que sejam destinadas a elas esforgos e recursos. As
estratégias sdo: 1) Consolidar o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em 100% dos
municipios mineiros; 2) Assegurar uma Agenda Jovem e integrar todas as a¢es do Governo
Estadual voltadas para a juventude, por meio da criacdo de um ndcleo estratégico intersetorial
de articulagéo; 3) Implantar o sistema estadual de promogéo e protecdo de direitos humanos;
4) Ampliar o acesso a moradia segura, inclusive saneamento; 5) Identificar a populacdo em

extrema pobreza e direcionar acdes de desenvolvimento social para superacdo do estado de
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pobreza; e 6) Promover a seguranca alimentar e nutricional sustentavel de familias mineiras
em condi¢bes de vulnerabilidade social e implantar as acdes da politica nacional de
alimentacéo e nutricao.

Também foram definidas estratégias complementares. Entre elas consta a ampliacdo
do Programa Travessia por meio da expansao das parcerias e da integragcdo do programa com
acBes de outros entes governamentais, do setor privado e o do terceiro setor®. As demais
estratégias versam sobre o Piso Mineiro de Assisténcia Social, a integracdo de acOes de varias
areas com vistas ao atendimento das familias mais vulneraveis, a expansdo e criacdo de
politicas sociais em Vvérias areas e, ainda, a ampliagdo dos mecanismos de controle social por
meio dos conselhos de direitos. Uma estratégia complementar importante é a criacdo do
Comité Mineiro para a erradicacdo da miséria. Percebe-se uma ampliacdo do escopo de acédo
da rede em relagio a Area de Resultados equivalente no PMDI 2007-2011. Dois pontos que
merecem destaque s&o: 1) a preocupacdo com a identificacdo da populacdo em situacédo de
pobreza, inexistente anteriormente; 2) a inclusdo entre as estratégias complementares da
ampliacdo dos mecanismos de controle social.

Os indicadores monitorados nessa rede estdo apresentados abaixo:

% As outras estratégias complementares sdo: Universalizar o Piso Mineiro de Assisténcia Social, por meio de
compartilhamento financeiro da infraestrutura da rede de assisténcia social, em complementaridade aos
recursos federais e municipais; Integrar as agdes das areas da salde, educacdo, assisténcia social e seguranca
alimentar e nutricional para garantir as familias mais vulneraveis as condi¢des de propiciarem as suas criangas
um ambiente seguro e acolhedor; Disponibilizar a todos os alunos do Ensino Médio da rede publica estadual
uma rede mineira de inclusdo do jovem, com a oportunidade de adquirir experiéncia profissional e concluir
seus estudos; Mobilizar liderancas da sociedade mineira para a implantacdo e gestdo de uma Rede, ndo estatal,
de espagos da juventude que promovam atividades culturais, esportivas, sociais, de conectividade eletr6nica e
outros temas de interesse dos jovens; Desenvolver programas e agdes integradas de prevengdo a violéncia, as
doencas sexualmente transmissiveis, a gravidez precoce e ao uso de alcool e drogas; Promover acdes de
empreendedorismo e microcrédito, especialmente para as mulheres; Consolidar e expandir os conselhos de
direitos, as conferéncias teméticas e 0s comités estaduais e municipais para a ampliacdo da participacdo da
sociedade civil nas tematicas de desenvolvimento e protecdo social. Criar o comité mineiro para a erradicagédo
da miséria.
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Tabela 16 - Indicadores e Metas da Rede de Desenvolvimento Integrado e Protecdo Social

INDICADOR
1. Proporgdo de indigentesl

2. Proporgdo de indigentes"

3. Indice de Gini

4. Propor¢do de pobres.3

5. Taxa de ocupacdo infantil (S a 14 anos
incompletos)

6. Taxa de desocupacdo dos jovens (15 a
24 anos)

' Alinha de extrema pobreza adotada neste indicador é a de RS 70,00 definida pelo Governo Federal,

" A linha de indigéncia & a mesma contida no Caderno de Indicadores e segue a metodologia proposta por Rocha, 5. Pobreza no
Brasil. Afinal, de que se trata? Editora FGV, Rio de laneiro, 2006, Os valores em setembro de 2009 eram RS66,88 (RMBH), RS

57.55 (urbano) e RS 46,25 (rural).

* A linha de pobreza adotada neste indicador é a mesma contida no Caderno de Indicadores e proposta pelo EPE: R$231,92

FONTE

Censo/
IBGE
PNAD/
IBGE

PNAD/
IBGE
PNAD/
IBGE

PNAD/
IBGE

PNAD/
IBGE

SiITuacAo

ATUAL
4,6%
(2010)
3,3%
(2009)
0,504
(2009)
15,0%
(2009)

3,3%
(2009)
15,91
(2009)

0,0%

0,0%

0,477

8,4%

2,2%

13,51

0,0%

0,0%

0,448

5,7%

1,1%

10,7

(RMBH), RS 155,92 (urbano) e RS 92,30 (rural) em setembro de 2009. Metodologia proposta por ROCHA, 2006.

Fonte: MINAS GERAIS, 2011.

0,0%

0,0%

0,417

3,7%

0,0%

7,5

Os Programas Estruturadores agrupados na Rede de Desenvolvimento Social e

Protecao:

coordenado pela SEDVAN

e Jovens Mineiros Protagonistas — Coordenado pela SEEJ

e Travessia — Coordenado pela SEDESE

Assisténcia Social e Direitos Humanos — coordenado pela SEDESE

Cultivar, Nutrir e Educar — coordenado pelo CONSEA

Desenvolvimento Social dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e Norte de Minas —

Pretende-se ter percorrido a trajetéria da reforma administrativa de Minas Gerais

evidenciando os fatores mais relevantes para sua conexdo com o objeto empirico. Além disso,

almeja-se ter cumprido o objetivo de contextualizar o ambiente institucional em que o

Programa se insere e que, como sera apresentado adiante, certamente influenciou o redesenho

ocorrido em 2011. E fundamental concluir que os apontamentos aqui realizados cumprem o

papel de descrever o contexto do Programa bem como fornecer subsidios para, quando da

analise dos dados, observar a influencia destes elementos na nova conformacéo do Programa.
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5. PROGRAMA TRAVESSIA: PRESSUPOSTOS TEORICOS, TRAJETORIAE
RESULTADOS

O objetivo desse capitulo é apresentar o Programa Travessia, seu historico e desenho
original, de forma a compreender as mudancas processadas a partir de 2011, a partir das
formulacGes do estado em rede. O programa tem como objetivo o enfrentamento da pobreza
em municipios com baixo IDH e dois pilares importantes de sua concepcao residem na ideia

de pobreza multidimensional e no foco no territorio.

5.1. Bases conceituais do Programa Travessia: pobreza e territorio

Para Bronzo (2007) existe pouco consenso acerca das concepcbes do fendmeno da
pobreza. Menos consenso ainda € encontrado quando se trata das formas e contetdos das
politicas e em relacdo as condicdes suficientes para seu éxito. Os agentes publicos sdo
continuamente desafiados ao se depararem com a demanda de desenhar e implementar
estratégias concretas para a prevencdo e superacdo da pobreza. O desafio se potencializa
guando se considera que tais estratégias devem ser efetivas e sustentaveis ao longo do tempo.

Considerando o contexto da sociedade atual, complexo e instavel, a intervencdo neste
campo ganha contornos ainda mais difusos. O que ndo o torna menos urgente ou passivel de

ser negligenciado ou adiado. De acordo com Ivo e Lima, a

multiplicacdo do nimero de pessoas que vivem em condi¢des de precariedade, de
vulnerabilidade social, de desemprego e de pobreza em todo o mundo coloca a
questdo no centro de discussdes nos meios académicos e sociais, faz parte da agenda
social dos governos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, constituindo-se
também em alvo de agdes internacionais (IVO, 2002; LIMA, 2002 apud CODES,
2008, p. 9).

Assim, intervencdes que visem incidir sobre o fendbmeno da pobreza costumam se
justificar pela relevancia que o problema tem assumido (CODES, 2008). Porém, muitas sdo as
questdes envoltas em tais intervengdes, a comecar pelas colocadas acima. De acordo com
Bronzo (2005), a concepcdo de pobreza adotada influencia diretamente a estratégia de
intervencdo a ser desenvolvida. Assim, enfoques multidimensionais de pobreza demandam,
por parte da atuagdo do Estado, politicas distintas das utilizadas quando da adocdo de
paradigmas unidimensionais. O que se pretende concluir é que o enfoque multidimensional da

pobreza demanda intervencdes ao mesmo tempo abrangentes, capazes de abordar as multiplas
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facetas do fendbmeno de forma simultanea e intersetoriais, ou seja, desenhadas e
implementadas por meio do envolvimento sinérgico de varios setores governamentais. Para
esta autora, a pobreza é um fendmeno coletivo de tal forma complexo e multidimensional que
deve ser enfrentado coletivamente “pelo conjunto de politicas e pelo conjunto dos diversos
atores e setores sociais” (BRONZO, 2007, p. 8).

Para Bronzo (2005), a percepg¢do da pobreza como um problema cientifico surge no
final do século XIX com Booth e Rowntree e suas pesquisas pioneiras de quantificacdo da
pobreza. Ao desenvolverem seus trabalhos, ambos conformaram o hoje denominado
paradigma classico da pobreza, o enfoque monetario. Nesse enfoque, pobreza é sinbnimo de
baixo consumo e baixa renda, assim, € possivel, de posse das ferramentas adequadas,
“estabelecer métricas monetarias uniformes que possam, independente da heterogeneidade
entre individuos e situacdes, capturar niveis de bem estar através da renda, entendida como
proxy do estado de privagao individual” (LADERCHI; SAITH; STEWART, 2003, p. 7 apud
BRONZO, 2005). A definicdo de pobreza nesse paradigma € a expressdo de sua propria
mensuracdo e pobres sdo aqueles que ndo possuem renda suficiente para sua subsisténcia ou,
em outras palavras, para suas necessidades, absoluta ou relativamente estabelecidas, de
sobrevivéncia. No debate atual, as pessoas que vivem apenas com a renda necessaria para sua
subsisténcia sdo identificadas como vivendo em pobreza cronica ou indigéncia (CODES,
2008).

O enfogue monetario apresenta a vantagem de, com a objetividade que Ihe é peculiar,

simplificar a mensuracdo da pobreza. De acordo com Bronzo (2005),

A principal vantagem do uso de enfoques baseados na renda consiste na
possibilidade de se identificar, sem muito problema, o universo alvo da intervencéo.
Uma vez estabelecidos os parametros para as linhas de demarcacdo entre pobres e
ndo pobres simplifica-se o processo de identificacdo dos pobres, indigentes e nao

pobres (BRONZO, 2005, p. 84).

Outra vantagem deste enfoque € que muitas sociedades sdo monetarizadas e, entdo, a
maioria dos bens e servigos necessarios para a manutencdo do bem-estar sdo adquiridos via
mercado, 0 que torna a renda uma proxy razoavel para o fenébmeno da pobreza entendido
como auséncia de bem-estar.

Por outro lado, este enfoque traz diversas limitacbes que culminam por torna-lo
limitado para abordar um fendmeno de tamanha complexidade. Entre suas criticas, algumas
serdo citadas com vistas a ilustrar tal afirmacdo. A primeira delas é o pressuposto de que ha

uma descontinuidade entre pobres e ndo pobres, que pode ser demarcada por uma espécie de
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linha. Esse problema ndo e especifico, contudo, do enfoque monetério, ja que toda
mensuracdo da pobreza busca de uma forma ou outra separar ou distinguir pobres de nédo
pobres. Entretanto, nesse enfoque, a aparente objetividade do estabelecimento de linhas de
pobreza esconde essa dificuldade, que é bem mais aparente no enfoque das necessidades
bésicas, por exemplo, quando se tem que estabelecer pardmetros minimos de condicdes de
vida abaixo dos quais uma familia ou pessoa € considerada pobre.A fragilidade encontra-se na
impossibilidade de definir de forma pacifica um nivel minimo abaixo do qual os individuos
tém sua sobrevivéncia ameacada. Outra critica € a limitacdo que o enfogque carrega quando
adota em seu cerne que a pobreza é um fenémeno intrinsecamente econémico, interpretado
como auséncia de renda. A pobreza vista a partir deste enfoque unidimensional (insuficiéncia
de renda) é reduzida e deixa escapar outras necessidades humanas de carater social e
relacional (BRONZO, 2005; CODES, 2008).

Apesar da existéncia e da pertinéncia destas criticas, o enfoque monetério ainda é
utilizado no desenho de politicas publicas em vérios paises do mundo (CODES, 2008).
Mesmo assim, ¢ importante considerar que a “pobreza ¢ um processo que envolve dimensdes
politicas, sociais e culturais. Entretanto, a centralidade da dimensdo econdmica permanece,
embora essa ndo seja suficiente para caracterizar, por um lado e para superar, por outro as
condigdes de pobreza” (BRONZO, 2007).

De acordo com BRONZO (2007), os enfoques mais recentes ressaltam o mesmo
ponto: pobreza envolve uma multiplicidade de dimensGes ou vetores de destituicdo.
Convergem na vivéncia da pobreza fatores de natureza socioecondmica, cultural, familiar,
individual, institucional em trajetorias distintas. DimensGes como a econémica, dos bens e
servigos, da territorialidade, da inser¢do no mundo do trabalho, dos lagos sociais conformam,
juntamente com 0s aspectos subjetivos, dimensbes importantes para a compreensdo da
pobreza.

De maneira geral, de acordo com Codes (2008), os conceitos de pobreza tém se
movimentado gradativamente em direcdo a sua expansdo. Chega a nocdo atual em que a
pobreza se trata de um fendbmeno complexo, conformado por maltiplas dimens@es, no qual
interagem diversos fatores socioeconémicos. As diversas concepgdes coexistem e ndo devem
ser encaradas como adversarias (CODES, 2008). A perspectiva dos autores contemporaneos é
discutir a pobreza enquanto um fendmeno complexo e multicausal, variavel e provedor de
consequéncias amplas, tanto para o que a vivenciam como para a sociedade de forma mais

ampla.
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5.1.1. O enfoque da privagdo de capacidades

Em 2010, o PNUD - Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento adotou
como indicador para mensuracio da pobreza o IPM — indice de Pobreza Multidimensional.
Este indicador baseia-se na teoria de privacdes de capacidades. Em 2011, o governo de Minas
Gerais adotou este mesmo indicador para mensurar a pobreza no Estado, o que justifica a
dedicacdo da proxima secéo ao tema.

O enfoque ou abordagem das capacidades e da pobreza como privacao de liberdade é
devido a r Amartya Sen, um economista indiano, vencedor do Prémio Nobel de Economia em
1998. Este autor é responsavel por uma espécie de “revolucao” nos enfoques sobre pobreza ao
indicar uma mudanca na abordagem da questdo. Ele propde uma expansdo da abordagem das
necessidades fundamentais e incorpora em sua discussdo aspectos referentes a outros
paradigmas sobre pobreza.

A perspectiva de Sen se inicia com a critica ao paradigma utilitarista. A pobreza passa
a ser interpretada como privagdo ou caréncia das chamadas “capacidades basicas”, sendo

considerados

[...] pobres aqueles que carecem de capacidades bésicas para operarem no meio
social, que carecem de oportunidades para alcangar niveis minimamente aceitaveis
de realizacbes, 0 que pode independer da renda que os individuos possuem.
Rejeitando o utilitarismo como medida de bem-estar e a maximizacéo da utilidade
como suposicdo comportamental, Sen faz uma critica aos fundamentos éticos do
utilitarismo. O bem estar, na visdo de Sen, é visto em relagcdo a realizagdo do
potencial humano, entendido como a liberdade de individuos viverem a vida que
valorizam. O foco ndo é mais a renda, sendo que 0s recursos monetarios sao meio
para adquirir o bem estar e ndo o bem estar em si. Esse enfoque incorpora, de forma
plena, as diferencas entre os individuos, salientando que as diferencas de saude,
idade, condigdo fisica e contexto social, dentre outras, implicam diferentes
necessidades, fazendo com que algumas pessoas precisem de mais recursos do que
outras para obter as mesmas realizacbes (LADERCHI; SAITH; STEWART, 2003
apud BRONZO, 2005, p. 41-42).

Destarte, uma vida empobrecida é aquela na qual o individuo néo tem liberdade para
desenvolver atividades que tenha razGes para escolher (SEN, 2000 apud BRONZO, 2005). A
renda se desloca da condicao de finalidade e passa a figurar como um meio para a realizacdo
de capacidades. O eixo do enfoque € a ampliacdo das oportunidades e a expansdo de
capacidades basicas para desfrutar uma vida digna. Os objetivos de uma boa vida incluem
viver uma vida longa e saudavel, com um nivel de vida decente, com liberdade, dignidade,
autoestima e respeito (BRONZO, 2005). O que é fundamental aqui ndo sdo 0S recursos

privados a que os individuos tém acesso e, sim, o que os individuos podem ter. A pergunta
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central ¢, “frente as oportunidades disponiveis em uma dada sociedade, quais sdo 0s
constrangimentos e as possibilidades dadas pelas condic¢Bes sociais, politicas ou econémicas
existentes para que seus membros possam ter uma vida digna” (BRONZO, 2005, p.43)? Sen
propbe ir além da preocupacdo com a mensuracdo da pobreza ao incluir no centro da
discussdo a dimensdo da liberdade por meio da consideracdo dos estudos sobre ética,
economia, teoria da justica e filosofia politica e econ6mica (BRONZO, 2005). Para Sen o que
ocorre € a insercao da questdo da pobreza no campo do pensamento sobre justica social,
igualdades e desigualdades, o que culmina em um conceito de pobreza que enfatiza as
conotacdes legais, as implicagdes politicas e sua pertinéncia social e relega a um segundo
plano a relevancia dos fatores econémicos sem, contudo, desconsidera-la (SEN, 1988 apud
CODES, 2008). E importante ndo olvidar que Sen n&o rechaca a prerrogativa de que a baixa
renda € uma das maiores causas da pobreza. A renda é vista como um dos variados recursos
que o individuo dispde para alcancgar seu bem-estar, ela integra seu conjunto de capacidades.
O que ele propde € ir além dessa nogdo e ndo considera-la como medida do bem-estar em si
(BRONZO, 2005).

Para Sen, o acesso a alimentos e bens é condicionado por uma série de fatores legais e
econdmicos. A simples disponibilidade de um bem n&o € garantia de que todos os grupos de
individuos possuam a capacidade de adquiri-lo. Assim, para ele 0 que gera a miséria e a fome
ndo é a escassez de bens. E a incapacidade de obté-los. Neste sentido, o bem-estar de uma
pessoa deixa de se pautar em um paradigma utilitarista e passa a ser considerado em relacdo a
qualidade de sua existéncia (CODES, 2008).

Em termos conceituais, o enfoque de Amartya Sen se sustenta em duas nogdes inter-
relacionadas: a nogdo de funcionamentos e a de capacidades. Funcionamentos podem variar
em coisas tdo elementares quanto ser alimentado de forma adequada, ter boa saude, ser feliz,
ter respeito por si proprio e participar da vida comunitaria. Viver pode ser considerado como
um conjunto de “funcionamentos” ligados entre si, consistindo em ser e ter (CODES, 2008).
Sao os “estados e acdes” que os individuos desejam vivenciar. A realizacao individual € vista
como o vetor dos funcionamentos e, portanto, estes devem constar como foco das analises de
bem-estar. Diretamente relacionada & no¢do de funcionamentos est4 a nogdo de capacidade de
realizar funcionamentos. Assim, as capacidades podem ser vistas como um conjunto de
vetores de funcionamentos que refletem a liberdade de uma pessoa para levar certo tipo de

vida.
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A partir destes dois conceitos, conceitualmente a pobreza pode ser definida como
caréncia de suprimento das necessidades fundamentais ou, em outras palavras, como a falta de
realizacéo de certos funcionamentos basicos e de aquisicdo das capacidades correspondentes.
A pobreza existe quando um individuo carece da oportunidade de atingir niveis minimamente
aceitaveis de funcionamentos. A saida da pobreza, logo, seria por meio do desenvolvimento
de capacidades que conduziriam a melhoria de suas condi¢des de vida (CODES, 2008).

Com este enfoque, as diferencas entre os individuos sdo incorporadas de forma plena.
Além disso, incorpora-se também uma visdo da pobreza para além de dimensdes materiais.
Por outro lado, existe a dificuldade de operacionalizar de forma adequada esta concepcao.
Primeiro porque ela se refere ao futuro, a um resultado potencial, ou seja, a capacidade de ser
e de fazer algo. Assim, segundo BRONZO (2005) o que se observa € uma forte tendéncia a
medir os funcionamentos e ndo as capacidades. Os indicadores utilizados, destarte, medem os
aspectos materiais da pobreza. Além disso, ha uma grave dificuldade que este enfoque
compartilha com os anteriores, no que se refere a determinacdo dos pontos de corte para
definir a pobreza e a ndo-pobreza, o que acaba sendo realizado com relativa arbitrariedade
metodoldgica.

Mesmo considerando tais limitagdes, o conceito de pobreza como privacdo de
capacidades incorpora avangos no campo das concepgdes sobre o tema. Duas nocoes
decorrentes deste enfoque (autonomia e agéncia) sdo utilizadas posteriormente em outras
concepcdes de pobreza e nelas ganham mais materialidade a partir de outros conceitos
agrupados (ativos e empoderamento) (BRONZO, 2005), por exemplo. Além disso, é a partir
deste paradigma sobre a pobreza que tém se estruturado os estudos desenvolvidos pelo PNUD
(Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento), como sera apresentado na préxima
secdo. O governo de Minas tem desenvolvido sua atuagdo no campo da superacgdo da pobreza
em parceria com este organismo internacional. Nesse escopo, como dito, foi adotado nas
politicas dedicadas a superacdo da pobreza, 0 mesmo indice utilizado por este organismo
internacional para mensuracdo da pobreza. No capitulo seguinte este indicador sera
apresentado com maiores detalhes.

Para Bronzo (2007), a tematica do territdrio emerge com o reconhecimento da
heterogeneidade da pobreza e adquire centralidade como categoria analitica relevante e Util
para compreensdo dos processos de sua reproducdo e também para o desenvolvimento de
dindmicas para sua reversao. Além disso, a influéncia do territério pode agravar 0s processos

de exclusdo por meio do estigma e da segregacdo. Isto porque nele se constela uma série de
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fatores que o colocam como uma varidvel fundamental para a solucéo da questdo sendo uma
dimensdo importante para entender sua producdo e reproducdo. Atuar tendo como base o
territério constitui, nesse sentido, uma prerrogativa para mais efetividade das politicas de
enfrentamento da pobreza.

E uma possibilidade altamente inovadora conceber e desenvolver politicas publicas
reconhecendo o territério como dimensdo a ser considerada (BRASIL, 2004). Para Bronzo
(2007) constitui-se também um desafio assumir o territério enquanto elemento para
diagnostico, para a focalizagéo e, ainda, como objeto da intervencéo.

Os argumentos mais comuns em favor da consideragdo do territério como variavel
relevante para as politicas sociais discutem uma ampla gama de questdes. A primeira delas é a
sobreposicdo entre as desigualdades socioespaciais e as socioecondmicas, ou Seja, a
precariedade ambiental sobrepfe-se a insuficiéncia de renda. Esse argumento remete
diretamente as favelas, espaco de territorializacdo da pobreza, e a organizacao socioespacial
da cidade, com éareas fortemente homogéneas. Nas primeiras, tém-se fronteiras demarcadas
pela violéncia e pelo crime organizado, resultando na imputacdo de altos custos a populacéo
local. Na organizacdo da cidade como um todo, é possivel observar extensas manchas
periféricas caracterizadas pelo aglomerado de déficits de toda ordem e, ainda, a espacializacdo
dos diferentes estratos sociais, com 0s mais privilegiados concentrando melhores condicdes
ambientais, vantagens locacionais e melhores infraestruturas, bens, servi¢os e equipamentos
(BRASIL, 2004). Para BRONZO (2007), os termos sdo similares para 0 mesmo tema:
pobreza e exclusdo sdo geograficamente concentradas e o crescimento e a prosperidade ndo
sdo garantias de reversdo desses processos nas areas mais pobres.

Os territorios sdo mais do que uma colecdo de individuos e podem concentrar efeitos
gue se somam as dificuldades pessoais. Para Bronzo (2007), ao reconhecer a faceta territorial
da pobreza, considera-se que parte da pobreza nao é explicada por nenhuma variavel diferente
da questdo do espago ou do territorio. O que significa dizer que grupos localizados em areas
segregadas tém piores condi¢des do que outros grupos localizados em areas ndo segregadas. E
assim, chega-se ao segundo argumento em defesa do desenvolvimento de estratégias pautadas
no territorio: os efeitos da segregacdo e da estigmatizagdo que podem exacerbar e recriar a
pobreza (TORRES, MARQUES, 2005).

Para estes autores, existem “externalidades negativas” relacionadas a residéncia em
locais com concentracdo alta de pobreza (DURLAUF, 2001 apud TORRES; MARQUES,
2005). Nestes locais, as pessoas tém mais dificuldade em conseguir emprego e obter crédito,
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contam com Servigos piores e seguros mais caros, entre outros. Essa situagdo permite afirmar
que, mantidas as mesmas condi¢fes, uma pessoa que mora numa area segregada tem piores
condicdes de vida e menos chances de sair da pobreza, determinadas pelo local de moradia.
Em outras palavras, o territorio € importante enquanto variavel que contribui para a
perpetuacdo e reproducéo da pobreza (BRONZO, 2007; TORRES; MARQUES, 2005). Para
Brasil (2004), a estigmatizacdo é ocasionada pelas representacdes sociais negativas em
relacdo as vizinhancas ou areas da cidade. Essas representacdes podem gerar ainda a
desqualificacdo dos moradores destas areas, 0 que aprofunda o processo de exclusdo social e
determina um espiral de degradagédo desses espagos.

As politicas que assumem o territério como espaco privilegiado para a formulagéo e
gestdo implicam na mobilizacdo de recursos locais para tratar dos problemas. Esse modelo
acolhe a ideia de experimentalismo na gestao social, incluindo a dimenséo concreta do lugar e
seus personagens. Nesse cenario, 0 municipio é considerado o locus ideal para a atuagdo com
vistas a superacdo da pobreza.

De acordo com o exposto, o territorio pode ser considerado como parte do problema,
logo, é coerente que faca parte da solucdo. Nesse sentido, a categoria de territdrio emerge
como parametro para focalizacdo da acdo governamental nas politicas contra a pobreza e
como unidade de intervencdo (BRONZO, 2007).

A seguir serd apresentado o Programa Travessia e, assim, serdo destacadas ao longo
do texto a relevancia das categorias aqui expostas para o desenho e a intervencdo deste

Programa.

5.1.1.1. O indice de Pobreza Multidimensional — IPM como expressdo do enfoque das

capacidades

O IPM ¢ baseado, como dito, no enfoque da pobreza enquanto privacdo de
capacidades. Por sua vez, este enfoque integra a perspectiva do desenvolvimento humano
elaborado pelo PNUD (Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento) em parceria
com a Universidade de Oxford, especificamente com o OPHI (Oxford Poverty & Human
Development Initiative), do qual Amartya Sen € um dos integrantes. Em 2011, o PNUD

divulgou a informacéo de que o IPM passaria a ser utilizado para mensuracdo da pobreza em
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complementagdo ao IDH*® nos paises pobres. Por meio do IPM pretende-se aumentar a
aderéncia entre a teoria acerca da privagdo de capacidades e sua operacionalizagdo. Os
indicadores utilizados no IPM sdo diversos e buscam agregar a quantificacdo da pobreza
elementos qualitativos e mais proximos das capacidades individuais e, a0 mesmo tempo,
afastar-se da mera mensuracdo dos funcionamentos, como apontam as criticas.

Partindo das premissas de que o desenvolvimento humano é ampliado por meio da
remocao dos obstaculos aquilo que uma pessoa pode fazer em sua vida e que o proposito do
desenvolvimento € melhorar a vida das pessoas pela expansao de suas possibilidades de acéo,
0 PNUD iniciou a elaboracdo de ferramentas de mensuracdo com o0 proposito de
operacionalizar esse conceito.

O IPM é dividido em trés dimensdes, muito similares as do IDH: educacdo, salde e
padrdo de vida e mensura privacfes em servicos muito rudimentares e em funcionamentos
humanos centrais para as pessoas. As dimensdes sdo avaliadas em dez indicadores: dois da
dimensdo de salde e dois da dimensdo educacdo e seis na dimensdo padrdo de vida. Cada
dimensdo tem 33,33% de peso cada e dentro de cada dimensdo o peso é dividido igualmente
entre os indicadores que a compde. A unidade de analise é o domicilio. A escolha das
dimensGes foi realizada com base em elementos presentes em teorias sobre necessidades
humanas e pobreza, nos consensos criados atraves dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio e considerando os constrangimentos de dados que impuseram varias limitaces a
criacdo do indice. Sousa (2011) aponta que as autoras defendem a escolha de tais dimensfes
também por outros critérios: 1) a parcimdnia, com trés dimensdes as comparacdes ficam
simplificadas; 2) o consenso: o valor das varidveis incluidas no IPM é amplamente
reconhecido; 3) a interpretabilidade: ha literatura e campos de expertise em cada um desses
topicos, tornando a andlise do indice mais facil; 4) os dados: embora alguns dados sejam
pobres, a validade, os pontos fortes e as limitacdes de todos eles estdo bem documentadas; 5)
inclusividade: estas dimensdes tém valor intrinseco e instrumental para o desenvolvimento
humano (ALKIRE; SANTOS, 2010 apud SOUSA, 2011).

Os indicadores que compdem o IPM estdo apresentados no quadro abaixo com seus

respectivos pesos, dimensdes e linha de corte.

%0 IDH foi o primeiro indice criado tendo como base tedrica do enfoque da privacdo de capacidades. E
formado por trés dimensbes e em cada dimensdo sdo considerados um ou mais indicadores. A primeira
dimensao é Vida longa e Saudavel e o indicador Esperanca de Vida ao Nascer. A segunda dimensao é acesso
ao conhecimento e os indicadores Taxa de alfabetizacdo de adultos e Taxa de escolaridade Bruta Combinada.
A terceira dimensdo do IDH é padrdo de vida digno e o indicadores é o PIB per capita. O IPM foi utilizado
desde a década de 1990 pelo PNUD para a mensuracéo da pobreza em todo o0 mundo.
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Tabela 17 - Dimensoes e indicadores do IPM por configuracdo da privacédo e peso relativo

Dimensédo Indicador Ha privacéo se... Peso relativo
Educacdo Anos de estudo Nenhum membro do domicilio houver 16,7%
completado cinco anos de estudo
Escolarizagdo  Qualquer crianga em idade escolar ndo 16,7%
infantil estiver frequentando a escola da 12 a 8? série
Saude Mortalidade Qualquer crianca houver morrido na familia 16,7%
infantil
Nutri¢do Qualquer adulto ou crianca para a qual haja 16,7%

informacdes nutricionais apresentar
subnutricao*
Padrao Eletricidade O domicilio ndo possuir eletricidade 5,6%
de vida
Saneamento A instalacdo sanitaria do domicilio ndo for 5,6%
adequada ou for adequada, mas dividida
com outros domicilios
Agua O domicilio ndo tiver acesso a agua limpa 5,6%
para consumo ou se a agua limpa estiver a
mais de 30 minutos de caminhada de casa

Assoalho O domicilio possuir assoalho de terra, areia 5,6%
ou esterco

Combustivel O combustivel para cozinha utilizado no 5,6%

para cozinhar  domicilio for esterco, madeira ou carvédo

Bens O domicilio ndo possuir mais de um 5,6%

elemento dentre: TV, radio, telefone,
bicicleta, motocicleta ou refrigerador e se
ndo possuir carro ou caminhdo

*Adultos sdo considerados subnutridos se seu IMC for abaixo de 18,5. Criang¢as sdo consideradas subnutridas se
0 valor —z de seu peso-por-idade estiver abaixo de menos dois desvios-padrdo em relacdo a mediana da
populacdo de referéncia.

Fonte: ALKIRE, SANTOS, 2010 apud SOUSA, 2011.

Os dados gerados pelo IPM permitem analisar a incidéncia da pobreza e, ainda, a
intensidade da pobreza. Assim, o calculo do IPM é obtido pela ponderacdo da incidéncia da
pobreza pela intensidade média das privacGes entre a populacdo pobre, resumindo-se na
formula: IPM = H x A, na qual:

a) H = Incidéncia da pobreza multidimensional (headcount ratio) — Percentual de
domicilios em pobreza multidimensional (somatorio dos domicilios com privacdes igual ou
superior a 30%, de acordo com 0s pesos para cada indicador) em relacdo ao total de

domicilios;
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b) A = Intensidade média das privagdes entre os pobres (average deprivation) — Média
aritmética dos somatorios de privacdo domiciliares, tomando-se apenas os domicilios
classificados como multidimensionalmente pobres (soma dos valores correspondentes as
privacdes dos domicilios com 30% ou mais do total, dividido pelo nimero de domicilios
nessa situacdo) (SOUSA, 2011).

5.2. Breve trajetoria do Programa Travessia

Proposto no plano de governo para o segundo mandato do governador Aécio Neves
em 2008, o Programa Travessia foi desenvolvido dentro do governo do Estado com o auxilio
de vérias pessoas contratadas, entre elas o consultor Marcelo Garcia, apontado como um dos
mentores do Programa e, a época, consultor do governo de Minas para assuntos da
Assisténcia Social.

Foi dele a colocacdo de que a superacdo da pobreza € um resultado multissetorial,
alcancado por meio de uma articulacdo de politicas publicas. Tal articulacdo, entdo, é
proposta como estratégica para o aumento da eficacia das politicas focadas na reducdo da
pobreza que, por vezes, alcancavam resultados inexpressivos também em funcdo de um
trabalho desenvolvido de forma isolada (BARBOSA, 2009). Observa-se que, desde a ideia
original, a intersetorialidade integra a proposta do Travessia podendo ser vista, inclusive,
como uma de suas premissas para a agao.

A primeira base legal para o programa é o Decreto 44.705/08. Segundo este
documento, o programa dedica-se ao “planejamento, a coordenagdo ¢ a execucdo das diversas
politicas publicas do Estado, em localidades determinadas, nas quais se concentrem familias
em condic¢des de vulnerabilidade social, visando a inclusdo e a promogao das mesmas”
(MINAS GERAIS, 2008). Este dispositivo legal prevé, ainda, que as acdes a serem
executadas no ambito do Programa Travessia sejam classificadas como prioritarias pelos
orgaos e entidades da Administracdo Publica.

O objetivo central do Programa ¢ “promover a emancipagdo social e econdmica das
camadas mais pobres e vulneraveis da populagéo através da articulacdo de agdes integradas de
base local” (MINAS GERAIS, 2008). Assim, encontra-se explicitamente colocado o recorte
da base local para a intervengdo. Em 2008, esse recorte ndo coincidiu com os limites
municipais. Foram selecionados bairros ou comunidades nos municipios selecionados para a

intervencéo e todas as acdes se concentraram nessa localidade. A partir de 2009, o municipio
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foi considerado a unidade de intervencdo podendo, uma vez selecionado para participar do
Programa, as acgdes ocorrerem em qualquer localidade selecionada pelo poder municipal em
parceria com a coordenacdo do Programa. O territério é considerado fator relevante para a
intervencdo uma vez que nele se constelam situac6es desfavoraveis para seu desenvolvimento
e, sobretudo, para sua populagdo. Considera-se, nesse sentido, a faceta territorial da pobreza
(BRONZO, 2007) e reconhece-se o imperativo de que, uma vez contribuinte para a formacéao
e manutencdo da pobreza, o territorio seja também incluido nas estratégias de solucao.

Os critérios de selecdo dos municipios adotados a partir de 2009 foram: indice de
Desenvolvimento Humano — IDH até 0,680; populacdo de aproximadamente 10.000
habitantes; municipios atendidos pela empresa Servigos de Saneamento Integrado do Norte e
Nordeste de Minas Gerais S/A COPANOR; municipios atendidos pelo Pré-acesso®! ou que
possuam acesso pavimentado até a rodovia estadual ou federal mais proxima.

As atividades do Programa foram desenhadas para incidir sobre vérios aspectos da
vida da populacdo vulneravel, o que remete a concep¢do da pobreza enquanto fenémeno
multidimensional. Os resultados previstos eram produzir, nos territérios selecionados: a)
Implementacdo e/ou melhoria da cobertura dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario; b) Melhoria das condi¢Ges de infraestrutura local; ¢) Reducdo das
taxas de mortalidade infantil e gravidez na adolescéncia; d) Fortalecimento da atengéo
primaria a saude; e) Intensificacdo da participacdo social e da organizacdo civil; f)
Aprimoramento da atuacdo dos conselhos municipais; g) Melhoria na qualidade da educacéo
béasica; h) Criacdo de oportunidades de emprego, da possibilidade de insercdo no mercado de
trabalho e geracdo de renda para a populacéo local.

Como pode ser observado, os objetivos referem-se diretamente ao resultado direto de
acOes de vérios setores como Secretaria de Estado de Saude, Secretaria de Estado de
Educacdo, Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social, Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana, COPANOR e COPASA. A definicdo desses
objetivos extrapolando a possibilidade de acdo isolada reforca o principio da intersetorialidade
na propria concepcdo do Programa, estabelecendo de forma clara a impossibilidade de
alcancar os objetivos sem a participagdo de varios atores.

Havia, ainda, a observancia aos aspectos necessarios para a sustentabilidade e

continuidade das acOes empreendidas nos municipios, com vistas a propiciar a incluséo

31 Pré acesso é um Projeto Estruturador do Governo de Minas Gerais que objetiva, por meio da melhoria e
pavimentacdo da infraestrutura rodovidria de acesso as cidades, contribuir para o desenvolvimento
socioecondmico dos municipios com baixo IDH.
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efetiva das pessoas. Para tanto, foram delineadas as premissas que deveriam balizar o
desenvolvimento do projeto, a saber:

- atuar nas localidades abordando a vulnerabilidade de forma multidimensional,
acarretando, assim, em uma execucao multissetorial com acdes distribuidas com eixos
definidos: saneamento; intervencao urbana; salde, organizacao social/gestao social; educacdo;
e renda.

- selecionar localidades para atuacdo de acordo com metodologia desenvolvida
internamente e pautada em critérios técnicos de identificacdo de vulnerabilidade social.

- priorizar o atendimento das familias cadastradas no Cadastro Unico, gerenciado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

- articular os projetos das demais secretarias estaduais de Minas Gerais para atuarem
de forma intersetorial e simultanea nas localidades selecionadas.

- monitorar e avaliar as a¢0es propostas nos Planos Municipais de Ag¢des Articuladas,
em cada localidade selecionada.

De acordo com Barbosa (2009), estas premissas resumem o desenho do Programa
Travessia porque servem como diretrizes para a execucdo ao definir aspectos como onde
intervir, como intervir, quem executara as agdes, qual é o publico alvo, como seleciona-lo e,
por fim, determinando alguns dos resultados a serem perseguidos.

Os eixos de atuacdo apresentados na primeira premissa compunham o escopo de
atuacdo do Programa e, para cada um deles, foram relacionadas as acdes possiveis®®. Cada
municipio selecionado deveria receber pelo menos uma agdo em cada eixo de atuagao.

A criacdo de eixos de atuacdo a serem desenvolvidos por secretarias diferentes mas, de
forma articulada pela coordenagdo do Programa reforcam a ideia de que a pobreza deve ser
enfrentada pelo conjunto das politicas, uma vez que é considerada como um fenémeno
multidimensional. Contudo, ndo havia nesse momento a escolha de uma teoria que

subsidiasse a mensuragéo e a acéo.

%2 Para 0 eixo saneamento: compreendem agdes com foco na melhoria do abastecimento e distribuicéo de agua e
esgoto; para o eixo intervencdo urbana: acBes de melhoria da infraestrutura urbana como pavimentacéo,
melhorias habitacionais, construcdo de pracas e espagos publicos, etc; no eixo salde constam agfes de
melhoria do atendimento e da infraestrutura das Unidades Bésicas de Sadde, combate a desnutrigdo infantil, a
gravidez na adolescente, tabagismo, etc.; para o eixo organizacdo e gestdo social as acdes previstas eram
implantacdo de Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e mudanca no nivel de gestdo do SUAS;
no eixo educacdo as agcBes compreendiam a melhoria da infraestrutura das escolas estaduais, a capacitacdo de
professores e diretores para melhoria da gestdo do ensino; e, por fim, no eixo renda, a proposta era desenvolver
acOes destinadas a elevacdo da empregabilidade, a criacdo e/ou ampliacdo das oportunidades de trabalho por
meio de qualificacdo profissional, doagcdo de insumos agricolas, constituicdo ou apoio de cooperativas
(BARBOSA, 2009).
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Em seu primeiro ano de existéncia, 2008, o Programa Travessia foi desenvolvido em 5
(cinco) municipios: Ribeirdo das Neves, Governador Valadares, Jampruca, Franciscopolis e
Setubinha foram beneficiados com os resultados da articulacdo de mais de 170 acOes
envolvendo 11 6rgdos do Estado. Em 2009, o Travessia atuou em outros 35 municipios,
distribuidos nas regibes Norte e Vales do Rio Doce, Mucuri e Jequitinhonha. Foram
executadas cerca de 830 ac¢des envolvendo 15 6rgdos do Estado, beneficiando mais de 335 mil
pessoas em um investimento articulado de R$ 190 milhdes®. Em 2010, o Programa foi
expandido para outros 70 municipios distribuidos nas 10 macrorregides (Alto Paranaiba,
Central, Centro Oeste, Jequitinhonha, Mucuri, Mata, Noroeste de Minas, Norte de Minas, Rio
Doce e Triangulo). Foram 2.815 a¢des sendo realizadas envolvendo 22 6rgdos do Estado,
beneficiando mais de 600 mil pessoas com um investimento de R$ 345 milhdes®. Ainda no
foram calculados os numeros para 2011. A Tabela 18 apresenta os principais resultados do
Programa em seus primeiros anos de intervencdo. S8o apresentados o nimero de cidades
participantes, o nimero de acles desenvolvidas, o nimero de beneficiarios, o nimero de

secretarias envolvidas e os recursos despendidos.

Tabela 18 - Principais resultados Programa Travessia - 2008/2010

Numero Numero de Numero de Numero de Recursos
Ano . ~ s . o~

cidades acoes beneficiarios  secretarias  (em milhdes)
2008 5 170 -- 11 -
2009 37 830 335.000 15 190
2010 70 2815 600.000 22 345

Fonte: elaboragdo propria.

Legenda:
-- Dados ndo disponiveis.

% Em 2009, os municipios foram: Aguas Formosas; Angelandia; Aricanduva; Berilo; Bertépolis; Botumirim;
Carai; Catuji; Chapada do Norte; Cristalia; Francisco Badard; Frei Gaspar; Itacambira; Itaipé; Itinga; Jenipapo
de Minas; Joaima; José Gongalves de Minas; Ladainha; Monte Formoso; Nova Belém; Novo Cruzeiro; Novo
Oriente de Minas; Ouro Verde de Minas; Padre Carvalho; Palmépolis; Pavao; Ponto dos Volantes; Poté; Santa
Helena de Minas; Sdo Gongalo do Rio Preto; S8o Jodo do Manteninha; Serra dos Aimorés; Umburatiba; e
Virgem da Lapa.

% Em 2010, os municipios foram: Agua Boa; Aguas Vermelhas; Amparo do Serra; Antonio Dias; Araguai;
Arinos; Ataléia; Berizal; Bom Jesus do Galho; Bonito de Minas; Bralnas; Bugre; Camacho; Cantagalo;
Carbonita; Centralina; Cipotanea; Coluna; Coronel Murta; Crisolita; Delta; Dom Vigoso; Engenheiro Caldas;
Estrela do Sul; Formoso; Fronteira dos Vales; Goiabeira; Indaiabira; Inimutaba; Itacarambi; Itaobim; Jacinto;
Japonvar; José Raydan; Lontra; Luislandia; Mendes Pimentel; Mirabela; Montalvania; Nazareno; Nova
Maddica; Olhos-d'Agua; Padre Paraiso; Pai Pedro; Patis; Paulistas; Pedra do Anta; Pedras de Maria da Cruz;
Piracema; Piranga; Santa Barbara do Tugurio; Santa Cruz de Salinas; Santa Efigénia de Minas; Santa Maria do
Suacufi; Santa Rosa da Serra; Santana do Jacaré; Santo Antdnio do Retiro; Sdo Jodo das Missfes; Sao Jodo do
Oriente; Senhora de Oliveira; Senhora do Porto; Senhora dos Remédios; Sericita; Serra do Salitre; Serranos;
Ubai; Unido de Minas; Uruana de Minas; Veredinha; e Virginia.
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A partir do exposto, é possivel observar a ado¢do, pelo Programa Travessia, de um
conceito de pobreza multidimensional. Considerando que, de acordo com BRONZO (2005), a
concepcao de pobreza adotada influencia diretamente a estratégia de intervencdo a ser
desenvolvida, a constituicdo de varios eixos de atuacdo no programa, certamente, ocorre em
decorréncia de tal visdo multidimensional. Contudo, neste periodo, ndo foi identificada a
opcdo por um enfoque especifico, 0 que ocorreu em 2011 com a instituicio do Indice de
Pobreza Multidimensional — IPM como referéncia para a realizacdo do diagnéstico do
Programa e como base para planejar a intervencao.

Além disso, a intervencdo focalizada no territorio corrobora com os apontamentos da
literatura ao considerar que a territorialidade deve ser parte constitutiva da solucdo da
pobreza. A selecdo do municipio como um todo e ndo de um fragmento deste explica-se pela
dificuldade, em municipios pequenos como a maioria macica dos que participam do
programa, identificar a configuracdo socio-espacial determinante da segregacdo e da
estigmatizacdo como descrito anteriormente®. Além disso, os préprios indicadores utilizados
para a selecdo do municipio para esta intervencdo o identificam entre os municipios mais
pobres do Estado; sendo assim, mesmo considerando a existéncia de territorios segregados
em seu interior, os indicadores mensurados para toda a cidade justificam sua inclusdo no
programa.

Ao intervir de forma conjunta e articulada nesses municipios, 0 Programa Travessia
busca dar materialidade ao conceito que o batizou. A proposta, na escolha do nome do
Programa, era refletir que o objetivo do programa visava em Ultima instincia a “travessia” das
pessoas beneficiadas. Assim, as agdes desenvolvidas pelo programa cumpririam o papel de
uma espécie de ponte por meio das quais as pessoas poderiam atravessar de situacGes
vinculadas a excluséo para condic¢des de vida ligadas a inclusao social.

O Programa Travessia foi alvo de alguns estudos que buscaram analisar sua
implementacdo (BARBOSA, 2009, MINAS GERAIS, 2010). Barbosa (2009) buscou verificar
os elementos relacionados a intersetorialidade na execucdo do Programa. Suas conclusdes
apontam para a necessidade de desenvolvimento e/ou aprimoramento de varias questdes para

que esta diretriz saisse da retorica e se transmutasse em realidade no cotidiano do Programa.

35 Em seu primeiro ano de execucdo (2008), o Programa Travessia foi desenvolvido em um territério dentro do
municipio. A selecdo do territério para a intervencdo era realizada em parceria com o poder pablico municipal.
Nesse ano, inclusive, foram desenvolvidas intervencfes em municipios de médio porte, como Governador
Valadares e Ribeirdo das Neves. A partir de 2009, optou-se por intervir em todo o municipio e, assim, o foco
de atuacdo prioritario migrou para municipios de pequeno porte.
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Em primeiro lugar, Barbosa (2009) afirma que os atores ndo possuem uma visdo da
intersetorialidade como integracdo. E mais presente a ideia de articulagdo entre os setores.
Além disso, o0 objetivo central do Programa ndo foi construido conjuntamente. Por outro lado,
0s objetivos especificos foram construidos com a participacdo dos diversos parceiros de cada
area de atuagdo envolvida. O principal mecanismo indutor do compartilhamento dos objetivos
foi a diretriz de governo de priorizar os municipios do Travessia no &mbito de atuacdo das
secretarias.

O vice-governador cumpria o papel de “agente catalitico” com legitimidade e
autoridade suficientes para convocar 0s atores pertinentes. Ele também é uma figura chave na
inducdo do compartilhamento dos objetivos e da gestdo do Programa. Além de este ser um
papel fundamental para que a intersetorialidade “decole” da retdérica e se materialize na
pratica governamental, a elei¢cdo do vice-governador para o cargo de governador do Estado,
deixou um espaco vazio, ndo preenchido pela nova configuracdo politica e nem técnica.

Além disso, 0 planejamento das acdes ndo é realizado a partir de um diagndstico dos
problemas existentes nos municipios atendidos. Apesar de seu trabalho datar de 2009, a
mesma situacdo perdurou até o inicio de 2011. A auséncia de diagnostico é apontada por
Barbosa (2009) como um elemento que pode ter dificultado a integracdo das agdes entre 0s
atores envolvidos. As analises por ela empreendidas em relacdo a execucdo do programa
apontam para a nao utilizacdo de estratégias coletivas e participativas de planejamento que
possibilitariam a construcdo de visbes compartilhadas e viabilizariam a adocdo da
intersetorialidade.

A maioria das acOes selecionadas para serem desenvolvidas ja faziam parte do escopo
de atuacdo dos parceiros (6rgdos e secretarias estaduais) e, inclusive, ja tinham sua execucao
prevista pelos mesmos nos municipios do Travessia. O que torna possivel afirmar que o
Programa nédo conseguiu superar a dindmica de atuagdo dos parceiros, permanecendo a l6gica
setorializada. Por outro lado, houve um pequeno avango com as reunides do Comité de
Acompanhamento do Programa Travessia e as Reunides Gerenciais que, com a abertura de
um espago para didlogo, contribuiu para a elaboracdo de tentativas de articulagdo e
coordenacdo das agdes, com vistas a torna-las mais ageis e efetivas.

O ndo compartilhamento de recursos também é um fato que aponta para a
preponderéncia da dindmica setorial. Existem recursos provenientes do proprio programa
destinados a um tipo especifico de a¢des. Tais recursos sdo repassados, mediante convénio,

diretamente para os municipios beneficiados. O mesmo ocorre com cada um dos parceiros
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que desenvolve acBes no &mbito do Programa com os recursos j previstos no planejamento
orcamentario dos mesmos. Em rela¢do aos recursos, o relatorio da auditoria operacional do
TCE aponta algumas questdes: 1) ndo ha distincdo e precisdo dos recursos or¢camentarios
referentes as acdes articuladas; 2) o orcamento articulado executado ndo é calculado, sob a
justificativa de que o Travessia ndo controla a execugdo financeira dos demais 6rgéos; 3) nos
sistemas de acompanhamento financeiro e do planejamento do Estado ndo se encontram
valores relativos aos programas das entidades parceiras relacionados aos municipios do
Travessia; e 4) os valores financeiros das acfes articuladas ndo estdo discriminados nos
planos municipais de agdes articuladas e nem nos relatérios da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social — SEDESE.

O sistema de informacdo criado para o programa foi subutilizado, de acordo com
Barbosa (2009).

(...)apesar de ser de utilizacdo compartilhada pelos parceiros, ndo se constitui como
uma ferramenta de proliferacdo da informagao entre os mesmos. A sua construgdo
continuou seguindo uma légica setorizada, uma vez que cada parceiro tinha acesso
somente as informagdes sobre as suas a¢cdes (BARBOSA, 2009, p. 141).

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) corrobora com essa afirmacao em seu relatério
de auditoria operacional (MINAS GERAIS, 2010).

Foi percebida ainda uma fragilidade da capacidade de producdo e gerenciamento das
informacdes e, em especial, as ligadas aos resultados das a¢6es. Ndo ha o controle efetivo de
aspectos como: “se o que foi executado foi feito da melhor possivel, quantas pessoas foram
beneficiadas pelas acgdes, se as acdes atenderam todos os beneficidrios previstos”
(BARBOSA, 2009, p. 138).

Barbosa (2009) aponta ainda que o diferencial do Programa Travessia € articular todas
as acgbes a serem desenvolvidas no municipio de forma a garantir que elas cheguem ao
municipio de forma coerente e agil e, assim, tenham resultados mais efetivos. Para tanto,
exige-se um esforgco intenso e permanente de coordenacdo horizontal dos prazos, metas e
processos bem como do estabelecimento de procedimentos de monitoramento. Uma vez que
todas as acOes executadas pelo Programa ja seriam, em sua maior parte, executadas pelos
parceiros independente da participacdo do municipio no Travessia, a articulacéo e a agilidade
na execucdo das acdes é que se configuram como marca do Programa.

Contudo, ainda ndo séo encontrados mecanismos integradores que garantam a

viabilidade técnica da intersetorialidade, ou seja, ainda é preciso criar pontos concretos de



127

conexdo entre os setores de forma a garantir a construgdo de agdes mais integrais. Uma
questdo fundamental é a construcdo compartilhada de objetivos e metas e sua respectiva
materializacdo nas ferramentas de planejamento. O planejamento das acfes a serem
executadas em cada municipio é construido em cada um dos setores, isoladamente. Assim
como 0 orgcamento também merece atencdo por ser um instrumento potencializador da
intersetorialidade. Essa questdo tambem ficou evidente no relatdrio da auditoria operacional
do TCE ao afirmar que o montante total envolvido no Programa ndo pode ser apurado uma
vez que para algumas acbes ndo estdo destacados o valor exato investido em municipios
participantes do Programa (MINAS GERAIS, 2010).

A auséncia de diagnoéstico aliado ao planejamento construido de forma isolada
conforma outra dificuldade apontada pela auditoria operacional do Tribunal de Contas do
Estado (TCE): as intervencdes eram, em grande medida, homogéneas em todos 0s municipios,
sem atencdo alguma as especificidades de cada localidade. Partindo do principio que a
pobreza é multidimensional, deve-se compreender como decorréncia que os fatores que a
determinam e a mantém mudam em cada cidade. Seriam, desta forma, demandadas acdes
customizadas que buscassem atender a realidade local de forma mais efetiva e sustentavel.

Ainda em relagdo ao planejamento setorial atualmente desenvolvido, a auditoria
operacional do TCE (2011) faz outro apontamento importante: foi verificada pouca
participacdo dos gestores municipais no planejamento e na definicdo do plano municipal de
acOes articuladas. Varias teorias sobre administracdo publica destacam a 0 municipio como
I6cus privilegiado das acdes de transformacdo, considerando o conhecimento que as
autoridades municipais possuem acerca da realidade local.

As limitacOes apontadas pelos trabalhos aqui utilizados como referéncias, em sintese,
indicam que o desenho e a implementagdo do Programa apresentava alguns sinais de
esgotamento. Pode-se afirmar que, inclusive, estas colaboraram para o estabelecimento das
mudangas realizadas em 2011. Observa-se que tal esgotamento foi causado, entre outros
fatores, pelas dificuldades encontradas para o desenvolvimento do trabalho intersetorial,
conforme apresentado. Considera-se, porém, que a execucdo a contento de um projeto
intersetorial, diante do exposto ao longo do capitulo 2, é um desafio e requer pratica cotidiana
que ocasione o aprendizado. Diante disso, ratifica-se que o presente trabalho, ao selecionar
este objeto empirico, pretende verificar em que sentido as mudancas empreendidas
implicaram no fortalecimento — ou ndo — da intersetorialidade. O caréter recente das

mudancas ndo é ignorado, ao contrério, é visto como uma oportunidade de contribuir para a
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correcdo de rumos imediata, antes que as mudancas se consolidem na cultura organizacional,
se for o caso.
O proximo capitulo tem como foco o novo desenho do Travessia, cuja analise sera

feita a luz das consideracdes elaboradas até 0 momento nos capitulos anteriores.
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6. O NOVO DESENHO DO PROGRAMA TRAVESSIA

A partir de 2011, com a formacdo de uma nova configuracdo do governo, orquestrada
pelo governador eleito em 2010, Anténio Anastasia, varias mudancas ocorridas refletiram ou
tiveram como foco o Programa Travessia.

Considerando as diretrizes recém-criadas do “Estado em Rede”, a nova equipe de
governo, e, ainda, as limitacGes apontadas pelos trabalhos ja relacionados no capitulo anterior
no que concerne a gestdo intersetorial do Programa Travessia, um redesenho no Programa
Travessia encontrou um momento oportuno para se realizar.

As primeiras mudangas perceptiveis incidiram sobre dois pontos fundamentais para as
politicas publicas: o marco normativo e o diagnostico. Em seguida, alteraces no marco
organizacional foram instituidas, o que refletiu diretamente na implementacdo do Programa
como um todo, inclusive, com desdobramentos em vérias secretarias. Como o foco deste
trabalho é observar analiticamente o quanto as alteracfes realizadas contribuiram para a
consolidacdo da intersetorialidade no modelo de gestdo do programa, estas mudangas serdo
descritas e analisadas de forma mais detida ao longo deste capitulo.

Este capitulo se dedicard a apresentar as mudangas implementadas no Programa
Travessia a partir das categorias dispostas no modelo de Kaleidos.red (2010) e descritas no
capitulo 2 deste trabalho. Desta forma, o redesenho sera analisado a partir dos fatores
conformadores, tangiveis e intangiveis. Antes, porém, na primeira se¢do, uma breve nota
metodoldgica. A seguir, uma descricdo do novo modelo, apresentando as novas diretrizes a
partir das dimensdes normativa, de gestdo, institucional, metodoldgica e de alocacdo de
recursos financeiros. As evidéncias obtidas a partir das entrevistas com o0s atores relevantes
serdo apresentadas ao longo do capitulo, organizadas nas categorias de analise. Ao fim de
cada secdo serdo comparados os contedos tipicos para as varidveis, tal como aparecem no
modelo, e os contetdos encontrados no Programa Travessia. O objetivo é olhar para o
Travessia tendo como quadro conceitual as variaveis identificadas no modelo de uma politica
intersetorial e verificar o quanto este se aproxima ou se distancia de projetos que também
tenham a intersetorialidade como diretriz. A andlise sera realizada a partir dos fatores
conformadores, tangiveis e intangiveis, considerando os valores mais comumente encontrados
para as variaveis de acordo com o tipo de transversalidade do Programa Travessia.

Na ultima secdo, portanto, serdo comparados estes conteudos com os conteudos ideais

para um projeto transversal, buscando evidenciar a distancia entre estes e, se for o caso,
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fornecer diretrizes para agdes de melhoria, numa tentativa de contribuir minimamente para
ampliar a efetivagcdo da diretriz da intersetorialidade na gestdo do Programa. Longe de
considerar conclusiva essa comparagdo, pretende-se oferecer elementos para que a

aprendizagem da transversalidade ocorra e se amplie.

6.1. Nota metodoldgica

Para o desenvolvimento de presente trabalho, inicialmente foram elaboradas pesquisas
em material bibliografico e documental. Foram considerados trabalhos anteriores sobre o
Programa Travessia, decretos e relatorios técnicos e registros administrativos, bem como a
bibliografia acerca do tema da intersetorialidade e transversalidade, pobreza e mudancas nos
paradigmas de estdo publica.

Uma vez que a autora participa da gestdo do Programa desde 2011 por meio da
Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participacdo Social foram consideradas as observagoes
realizadas nas reunides do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia e com a
equipe de coordenacdo do Programa e dos Projetos Estratégicos relacionados.

O passo seguinte foi a realizacdo de entrevistas semiestruturadas com alguns dos
atores participantes. Foram definidos trés tipos de atores participantes do Programa. O
primeiro deles é o grupo de pessoas participantes do Comité de Acompanhamento do
Programa Travessia, considerado uma instancia politica para a tomada de decisdes acerca do
Programa. O segundo tipo de atores é composto pelos gerentes dos Projetos Estratégicos
ligados ao Programa. Eles foram entrevistados considerando que ocupam a dimensdo
estratégica do Programa. E, por fim, foram entrevistados técnicos para se conhecer a
percepcao a partir desse nivel de gestéo.

Foram realizadas 5 entrevistas, sendo os participantes assim identificados a partir de
entéo:

Entrevistado 1: técnica do projeto Travessia Social. Trabalha no Programa desde 2009.

Entrevistado 2: gerente do projeto Travessia Renda. Trabalhou com o Programa em
2008, por meio do Usina do Trabalho. Retornou em 2011, quando da criacdo da Secretaria de
Estado de Trabalho e Emprego para a qual foi convidado.

Entrevistado 3: integrante do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia.

Trabalha no governo desde 2011 e participou das reunides do Comité ao longo do ano.
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Entrevistado 4: técnica do projeto Travessia Social. Atualmente se dedica mais as
atividades ligadas a coordenacdo do Programa.

Entrevistado 5: gerente do projeto Travessia Educacdo. Trabalhava com o Programa
Travessia nos anos anteriores, antes da constituicdo do projeto estratégico na Secretaria de
Estado de Educacéo.

Os dados coletados por meio dos varios instrumentos de coleta utilizados serdo

apresentados ao longo desde capitulo.

6.2. A nova configuracédo do Programa Travessia

A nova configuracdo do Programa sera apresentada a partir das dimensdes: 1)
normativa; 2) estrutura de gestdo; 3) estrutura institucional; 4) metodoldgica; e 5) recursos
orcamentarios, com o intuito de propiciar uma melhor compreensédo da trajetoria do programa

em cada uma dessas dimensdes.

6.2.1. Alteracdes normativas

Uma das primeiras acOes voltadas para o Travessia foi a publicacdo, em margo de
2011, do Decreto 45.570, alterando o Programa Travessia. As principais alteracdes trazidas
por este decreto foram:

1) A constituicdo de uma etapa diagnostica, denominada Porta a Porta, para subsidiar
as acOes a serem desenvolvidas pelas secretarias envolvidas no Programa. O diagnéstico
devera ser realizando utilizando o indice de Pobreza Multidimensional — IPM, adotado pelo
PNUD, como indicador para mensuragao da pobreza.

2) A determinacdo de uma instancia governamental — a Assessoria de Articulacéo,
Parceria e Participacdo Social (AAPPS) — como responsavel por acompanhar as acdes dos
Orgdos e entidades estaduais no ambito do Programa com vistas a assegurar a gestdo
transversal, a partir dos principios de colaboracéo institucional e de intersetorialidade.

3) A especificacdo de diretrizes a seguir desde o diagndstico até a avaliacdo das a¢Ges
realizadas.

4) A ampliagdo na composi¢do do Comité de Acompanhamento do Programa
Travessia, incluindo novas secretarias, bem como a diminuic¢do da periodicidade das reunides

do Comité Travessia para intervalos mensais. O Decreto também estabeleceu claramente que
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as pastas s6 poderiam ser representadas nessa instancia por meio do Secretario de Estado, do
Secretario Adjunto ou de um dos Subsecretérios.

Este decreto vigorou por um curto periodo de tempo. Em setembro de 2011 foi
publicada outra alteracdo normativa, o Decreto 45.694. Basicamente foram mantidas todas as
alteracbes do decreto anterior e acrescida a vinculagcdo entre o Programa Travessia e 0
Programa Brasil Sem Miséria, do Governo Federal. Entre as atribui¢des do Comité de
Acompanhamento foi incluida a articulagdo com os demais 6rgaos estaduais e federais para o
acompanhamento e execucdo de acdes comuns no ambito do programa federal ou outros
programas sociais federais que tenham objeto afim ao escopo de atuacgéo do referido Comité.

Em janeiro de 2012 foi publicado um novo decreto (n°. 45.891/2012) contendo
unicamente a inclusdo de outros dois 6rgaos governamentais no Comité de Acompanhamento.
Assim, passam a integrar essa instancia de gestdo as Secretarias de Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento- SEAPA e a Companhia Energética de Minas Gerais —a CEMIG.

Em sintese, as mudancas normativas determinam uma nova etapa para o Programa, até
entdo inexistente: o diagnostico. Além disso, os decretos pretendem estabelecer uma nova
localizagdo institucional, inserindo-o na agenda dos Secretarios de Estado de mais de 15
Secretarias de Estado. E, por fim, vincula o Travessia como o interlocutor exclusivo no
Governo de Minas para a articulacdo e execucdo das acgOes vinculadas ao programa federal
Brasil Sem Miséria.

6.2.2. Alteracdes na estrutura de gestéo

Em janeiro de 2011, o até entdo consultor do governo de Minas para assuntos da
assisténcia social, Marcelo Garcia, assume o cargo de Assessor-chefe da Assessoria de
Articulagdo, Parceria e Participacdo Social, recém-criada pela Lei Delegada 180/2011. As
atividades desta assessoria incidiram sobre todas as secretarias de estado com atuacgéo real ou
potencial na area social. A legitimidade conferida ao assessor-chefe pelo proprio governador,
aliada a larga experiéncia governamental deste e ao seu perfil de lideranca, rapidamente
instituiram um cendrio em que suas ideias e orientacbes para as variadas secretarias se
convertiam em projetos e acOes executadas. O mesmo ocorreu no Programa Travessia.
Contudo, sua atuacdo especifica nesse programa sera discutida entre as analises dos fatores

conformadores de um projeto transversal, em se¢des seguintes.
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Apesar de constar como instancia de gestdo desde o inicio, em 2011 é que as reunides
do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia se constituiram nesse nivel de fato.
Foram realizadas entre marco e novembro seis reunides que contaram com a presenca da
maioria dos Secretarios de Estados integrantes do Comité, o que indica a representatividade
politica a ele associada. Sua dindmica de funcionamento sera alvo de analise na segdo
dedicada aos fatores tangiveis do Programa. Dele participam todas as secretarias abaixo
relacionadas:

| — da Secretaria de Estado de Governo — SEGOV;,

Il — da Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relagdes Institucionais — SECCRI,;

Il — da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG;

IV — da Secretaria de Estado de Trabalho e Emprego — SETE;

V — da Secretaria de Estado de Saude - SES;

VI — da Secretaria de Estado de Educacédo — SEE;

VIl — da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana -
SEDRU;

VIII — da Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas - SETOP;

IX — da Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude - SEEJ;

X — da Secretaria de Estado de Defesa Social — SEDS;

XI — da Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri
e do Norte de Minas — SEDVAN;

XI1 - da Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participacdo Social da Governadoria;

X111 — da Companhia de Saneamento de Minas Gerais — COPASA MG,; e

X1V — da Servigos de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A
— COPANOR.

XV — Secretarias de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — SEAPA

Xvi — Companhia Energética de Minas Gerais —a CEMIG.

A instituicdo do PPAG 2012-2015, que prevé uma nova estrutura para a carteira de
projetos prioritarios governamentais, teve impacto direto na estrutura de gestdo do Travessia.
Este passou a ser um dos Programas Estruturadores da Rede de Desenvolvimento Social e

Protecdo. S&o seis 0s Projetos Estratégicos a ele vinculados, descritos na subsecéo seguinte.
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6.2.3. AlteragGes na Estrutura Institucional

A instituicdo de Projetos Estratégicos ligados ao Programa Travessia em outras
secretarias € a mudanga mais substancial ocorrida nessa dimensdo. Com o novo desenho do
PMDI 2011-2030, organizado por Redes de Desenvolvimento Integrado, o PPAG 2012-2015
organizou o Programa Travessia e seus Projetos Estratégicos como apresentado abaixo:

Figura 4 - Estrutura Organizacional do Programa Travessia

Comite
Travessia

Programa
Travessia

Porta a Travessia Travessia Travessia Travessia Banco
Porta || Sodial Educagao Saude Renda Travessia

Fonte: Elaboragéo propria.

Até entdo, ndo haviam outros Projetos Estruturadores vinculados a outras secretarias.
Cada secretaria elaborava seu planejamento e considerava prioritarios 0s municipios que
recebiam o Programa Travessia naquele ano. Assim, cada uma delas destinava uma parcela
dos préprios recursos para a execuc¢do de acBes nos municipios do Programa. O Programa era
coordenado pela SEDESE e possuia uma gerente e uma equipe responsavel pela articulacéo
das acgbes entre os 6rgdos do Estado e, ainda, pelo acompanhamento das atividades nos
municipios beneficiados. As agdes de cada secretaria se inseriam nos eixos de atuacdo do
Programa (saneamento, intervenc¢do urbana, satde, organizacao social/gestéo social, educacéo
e renda).

Com a nova configuragéo, as acdes desenvolvidas no eixo Intervengdes Urbanas, sob
coordenacdo da SEDESE passaram a constar no escopo do projeto Travessia Social. Os outros
projetos, como dito, foram criados em outras secretarias e para cada um deles ha um gerente
responsavel. Para todos os outros programas dispostos no PPAG 2012-2015 foi criado um
gerente do Programa, responsavel por gerenciar todos os projetos a ele ligados. Desta forma,
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ao gerente pré-existente coube, no novo desenho, a responsabilidade de coordenar unicamente
0 projeto Travessia Social. A equipe permaneceu a mesma e, durante 2011, tiveram que se
adaptar as intensas mudangas ligadas ao Programa.

Atualmente o Programa ndo conta com uma equipe dedicada a sua execucdo e é
gerenciado pela Subsecretaria de Projetos Especiais de Promocdo Social, da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social, a qual o Programa esté institucionalmente vinculado. Esta
secretaria foi criada em 2011 e tem o papel de gerenciar os projetos desenvolvidos no @mbito
da SEDESE que tenham por objetivo promover a inclusdo social da populacdo pobre. O
Programa Travessia até entdo vinculado diretamente ao gabinete do Secretario de Estado de
Desenvolvimento Social, passou a vincular-se a esta Subsecretaria, recém-criada.

Cada um desses projetos tem, além do gerente, uma equipe propria para desenvolvé-
lo. Cada gerente tem autonomia para definir, de acordo com critérios acordados em sua pasta,
em quais municipios participantes do Programa Travessia naquele ano serdo desenvolvidas
suas agoes e, consequentemente, serdo aplicados os recursos definidos para o Projeto.

Os objetivos e os resultados esperados do Programa Travessia podem ser visualizados

abaixo. Ambas as informac6es foram extraidas do PMDI 2011-2030.

Objetivos estratégicos:
- Erradicar a miséria em Minas Gerais

- Romper o ciclo da pobreza e reduzir a desigualdade social

Resultados Finalisticos:

- Proporcao indigentes — Censo IBGE

- Indice de Gini

- Proporcdo de pobres

- Taxa de ocupacao infantil (5 a 14 anos)

- Taxa de desocupacéo dos jovens (15 a 24 anos)

Os Projetos Estratégicos estdo sucintamente descritos nas se¢Bes seguintes. Estdo

também apresentadas suas finalidades, conforme disposto no PPAG 2012-2015.
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6.2.3.1. Projeto Porta a Porta

De acordo com o PPAG 2012-2015, o Projeto Porta a Porta € um diagnostico social
das familias que vivem em situacdo de privacdo social. Coordenado pela SEDESE, sua
finalidade é realizar um diagnostico relativo as privagdes em educacdo, salde e padrdo de
vida nos municipios do Programa Travessia.

Como afirmado antes, o governo de Minas Gerais, em 2011, adotou o Indice de
Pobreza Multidimensional (IPM) como referéncia para diagnosticar a pobreza e subsidiar a
intervengdo com vistas a supera-la. Por meio da coleta direta dos dados referentes ao
indicador adotado pelo PNUD para mensuracdo da pobreza, cada municipio integrante do
programa passou a ter seu IPM calculado com dados primarios. O PNUD apoiou
tecnicamente esta iniciativa, inédita no mundo. As experiéncias conhecidas e descritas na
literatura sobre a utilizacdo deste indice se estruturam a partir da utilizacdo de dados

secundarios.

6.2.3.2. Travessia Educacdo

Este projeto é coordenado pela Secretaria de Estado de Educacdo (SEE) e se dedica a
realizar melhorias na qualidade da gestdo e da infraestrutura educacional contribuindo para a
melhoria do ensino e da aprendizagem do aluno. Sua finalidade € promover a inclusdo social
da populacdo em situacdo de pobreza por meio da melhoria na qualidade da gestdo e da
infraestrutura educacional nos Ensinos Fundamental e Médio, contribuindo para o avango no
ensino e aprendizagem do aluno.

Suas agdes sdo dedicadas basicamente a reforma de escolas estaduais de Ensino
Fundamental e Médio e a capacitacdo de professores das redes estaduais e municipais. Seu

gerente é o Subsecretario de Administracdo do Sistema Educacional.

6.2.3.3. Travessia Social

Este projeto dedica-se unicamente a realizacdo de intervengdes de infraestrutura
urbana de impacto social. Coordenado pela SEDESE, sua finalidade é realizar intervencdes de
infraestrutura e aquisicdo de bens moveis e equipamentos, com vistas a minimizar as
privacdes sociais identificadas no diagnostico (Porta a Porta), melhorando a qualidade de vida

dos moradores dos municipios beneficiados.
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Sua acdo tem conex&o direta com o projeto Porta a Porta e 0 Mapa de Privagdes
Sociais. Para minimizar as privagdes identificadas, é firmado um convénio com o municipio
para a execucdo direta das acdes. O convénio tem valor variavel e considera o niumero de
habitantes e o IPM calculado. Diferentes valores para este convénio se justificam pela
necessidade de atender as peculiaridades de cada uma das cidades que, de acordo com os dois
fatores considerados, podem ser diversas e demandar mais ou menos recursos. Desta forma
também atende-se a uma lacuna identificada também pelo TCE de que as acgdes realizadas
eram praticamente as mesmas em todos 0s municipios, sem customizacdo da intervencgdo para

atendimento das demandas da realidade local de forma efetiva.

6.2.3.4. Travessia Saude

Em sua definicdo este projeto afirma se dedicar & melhoria da infraestrutura das
unidades bésicas de saude e aumento do nimero de domicilios atendidos pelo Programa
Salde da Familia. Sua coordenacdo € responsabilidade da Secretaria de Estado de Salde
(SES) e sua finalidade é adequar a estrutura em atencéo a satde e melhorar os processos de
trabalho utilizando como principal estratégia a educacdo em salde como forma de promover a
inclusdo e o desenvolvimento social das comunidades em situacdo de pobreza e

vulnerabilidade social.

6.2.3.5. Travessia Renda:

O Travessia Renda dedica-se a criacdo de oportunidades de emprego e geracdo de
renda. Coordenado pela Secretaria de Estado de Trabalho e Emprego (SETE), criada pelo
atual governo, ele tem como finalidade promover a inser¢do da populacdo em situacdo de
pobreza e vulnerabilidade social no mundo do trabalho, por meio da educagéo profissional, da
elevacdo de escolaridade e do incentivo a geracdo de renda utilizando como ferramenta o
microcrédito. Esse projeto era desenvolvido de forma bastante similar no desenho anterior do
Programa Travessia, sob a denominacdo de Usina do Trabalho.

O gerente deste projeto incluiu entre suas acdes para 2012 a execugdo de “Caravanas
da Cidadania” que consistem em realizar nos municipios atendidos a execugdo articulada com
outros oOrgdos e entidades estaduais para, durante um dia, emitirem toda a sorte de
documentos: Identidade, Certiddes variadas, Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, Titulo

de Eleitor, entre outros. Esta acdo j& existia no travessia antes mas agora ficou sob esse eixo.
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6.2.3.6. Banco Travessia

Este projeto, que tem inicio de implantacdo em dezembro de 2011, pretende incentivar
0os membros da familia a se inserirem e se manterem no sistema educacional, de forma a
permitir a passagem de uma situacdo de privagdo social a de incluséo plena. Coordenado pela
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE), tem como finalidade contribuir
para 0 aumento da escolaridade dos integrantes familiares das familias que apresentam ao

menos uma grave privacéo educacional identificada pelo Porta a Porta®.
6.2.4. Alteractes Metodoldgicas

A principal alteragdo metodoldgica decorre de uma modificagdo normativa: a criacéo
de uma etapa diagnostica, baseada em um indicador internacional, o IPM. A realizagdo do
levantamento, descrito detalhadamente abaixo, seguem-se as demais etapas do Programa.

Esquematicamente, o processo pode ser representado conforme a figura abaixo:

Figura 5- Fluxo de implementacéo do Programa Travessia

Formalizacdo
Mapa de Plano em =

privagdes Travessia Instrumentos
legais

Fonte: Elaboragdo prépria.

% Este projeto prevé que a familia identificada em privagio educacional se cadastre e abra uma “poupanga” para
toda a familia. Cada comprovante apresentado relativo a um avango no sistema educacional (matriculas,
conclusbes de séries, cursos de qualificacdo profissional) é considerado como um “depdsito” nessa
“poupanga”. A familia assina um contrato com duragdo pré-definida e, ao final desse prazo, ela pode sacar o
valor acumulado e usar da forma como quiser. O Banco Travessia tem uma moeda ficticia também
denominada travessia e remunera as familias no valor equivalente em moeda corrente nacional. Cada travessia
vale um real.
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A participagdo no Programa comega formalmente quando o prefeito municipal assina
0 Termo de Adeséo se comprometendo a realizar ao Porta a Porta. Articuladores municipais
selecionados pelo prefeito sdo capacitados para o desempenho das atividades e multiplicam a
metodologia para uma equipe de “visitadores sociais” que, efetivamente, “baterd de porta em
porta” até que todos os domicilios da cidade sejam visitados. A composicao desta equipe de
técnicos municipais varia em cada cidade. O mais comum €é que participem os Agentes
Comunitarios de Saude e os técnicos do Centro de Referéncia da Assisténcia Social, 0 CRAS.

O governo do Estado, por meio da SEDESE, fornece o material necessario para a
realizacdo do Porta a Porta e, ainda, firma um convénio com a prefeitura cujo valor é baseado
no nimero de domicilios ocupados existentes, de acordo com o Censo de 2010. E realizada
pelos articuladores municipais uma divisao do territério municipal em areas agrupadas por
critérios geograficos e socioecondmicos. A partir desta divisdo e da capacitacdo da equipe, 0
municipio esta apto a realizar o levantamento. Os “visitadores locais” se organizam de forma
a visitar todos os domicilios da cidade, com prioridade para as regiGes mais vulneraveis e para
a zona rural. O governo do Estado define um cronograma a ser cumprido e as visitas tém um
periodo de cerca de 30 dias para serem realizadas. A equipe é dimensionada considerando o
namero de domicilios e o prazo disponivel para realizacéo das visitas.

Os dados sdo coletados por meio de um formulério (anexo 01) e, deste modo,
apresenta pequenas adaptacGes em relacdo a proposta do PNUD. Os dados coletados sdo
digitados e o resultado ¢ apresentado sob a forma do “Mapa de Privacdes” (anexo 02). Como
a elaboracdo do mapa € baseada nos indicadores do IPM, seus resultados sdo apresentados sob
a forma de privacdo nas dimensdes de saude, educacdo e padrdo de vida. O contetdo do
mapa, bem como sua utilizacdo para o planejamento das acOes, sera apresentado adiante. Esse
grupo de acdes acontece no &mbito do projeto Porta a Porta.

As etapas de anélise do Mapa de Privacdes e elaboragdo do Plano Travessia (anexo 3)
também sdo novidade no desenho do Programa. De maneira mais detalhada, o Mapa de
PrivacOes € o produto do levantamento feito pelo Projeto Porta a Porta. A partir da analise dos
resultados apresentados, um planejamento é realizado pelo municipio em parceria com 0
governo do Estado. Esse processo sera descrito mais detalhadamente adiante.

A pactuacéo das acOes a serem desenvolvidas passa a ter como referéncia as privacoes
levantadas pelo Porta a Porta e € realizada tendo como principal foco os domicilios. Comuns
no antigo desenho, agbes como constru¢do de pracas e quadras, calcamento de ruas e
construcdo de equipamentos publicos agora sdo preteridas em funcdo de melhorias
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habitacionais, construcdo de modulos sanitarios e acesso a dgua potavel, por exemplo. Essa
alteracdo de foco encontra-se em momento de consolidagdo perante o poder publico
municipal, uma vez que a participacdo no Programa Travessia estava associada a consecucao
de consideraveis recursos para melhoria da infraestrutura das cidades. Havia, portanto, um
interesse substancial dos municipios em participar do Travessia, uma vez que a maioria deles
¢ de pequeno porte e, assim, detentores de poucos recursos para esse tipo de obra,
tradicionalmente associada a geracao de bons dividendos politicos.

Uma vez elaborado o Mapa das Privacdes por municipio é iniciada a etapa de
planejamento das agdes. A proposta a partir de 2011 foi elaborar tal planejamento por meio da
construcdo do Plano Travessia. No Plano Travessia sdo relacionadas as acGes que deverdo ser
desenvolvidas pelo Programa com o intuito de minimizar a situacdo de privacdo dos
domicilios. A metodologia de elaboracdo do Plano inclui a participacdo das autoridades
municipais. No ano passado, foram utilizados dois modelos de formulario para elaboracéo
deste plano. O primeiro deles previa a vinculagdo entre a area com maior privagdo em um
dado indicador e as acGes a serem desenvolvidas para minimizar a situacdo. No segundo, essa
vinculacgdo foi eliminada, aumento a discricionariedade da equipe municipal para determinar
sem impedimentos em quais areas desejaria intervir. O que reflete, na pratica, em uma
diminuicdo da capacidade indutora do IPM na definicdo das areas a serem incluidas no Plano
Travessia..Em ambos os modelos do plano as a¢des a serem desenvolvidas sdo relacionadas a
partir das dimensdes do IPM, ou seja, saude, educacdo e padrdo de vida.

Para elaboracdo do Plano Travessia, uma dupla de consultores contratados por meio de
convénio com uma Organizacdo Nao Governamental foi até o municipio e, com a equipe de
secretarios municipais, prefeito e vice-prefeito, construiu o plano. No primeiro momento,
dedicavam-se a problematizar a causalidade dos problemas vivenciados pela populagédo em
situacdo de privacdo. O objetivo era criar uma correspondéncia efetiva entre as acles e as
causas dos problemas, vislumbrando resultados efetivos e sustentaveis. A ideia basica era de
que o mesmo problema em cidades diferentes poderia ser causado por motivos diferentes e
que a equipe municipal detinha conhecimento privilegiado sobre o tema.

De posse do Plano Travessia cada secretaria participante do Comité de
Acompanhamento do Programa Travessia recebia uma copia e, ao fim do prazo estipulado,
informava ao programa quais seriam as acdes por ela desenvolvidas. A partir dessa selecéo,
cada secretaria deve iniciar o processo de pactuacdo formal com cada municipio para a

execucdo das atividades.
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6.2.5. AlteragOes nos recursos financeiros

Com a instituicdo dos Projetos Estratégicos, outras secretarias para além da SEDESE
passam a ter recursos dedicados especificamente ao Programa Travessia. Como apresentado
acima, antes desse fato, cada secretaria destinava parte de seus recursos aos municipios
beneficiarios do Travessia que, por sua vez, eram vistos como prioritarios. Os orgamentos

previstos para 0s projetos em 2012 séo:

Tabela 19- Recursos Orcamentarios do Programa Travessia em 2012 por Projeto

) N Recursos
Projeto Coordenacéao ,
orcamentarios

Travessia Social SEDESE 27.650.000,00
Travessia Renda SETE 5.000.000,00
Travessia Educacéao SEE 7.120.000,00
Travessia Salde SES 1.000.000,00
Banco Travessia SEDESE R$ 500.000,00
Porta a Porta SEDESE R$ 1.500.000,00

Fonte: Elaboragdo propria.

O que se observa é que a destinacdo dos recursos em outras secretarias alude a
ampliacdo do poder de acdo do Programa, uma vez que a partir de entdo ha um recurso
vinculado unicamente para 0s municipios contemplados com o Programa. Sem essa
destinacgdo especifica, as secretarias tinham liberdade para investir o montante de recursos que
julgasse adequado. A contraface é a possibilidade de “engessamento” das agdes
desenvolvidas, uma vez que a criagdo do projeto supde a construcdo de um escopo de projeto
no qual as atividades sdo discriminadas detalhadamente.

Tendo o novo desenho sido apresentado, a proxima se¢do dedica-se a analisar os dados

coletados partindo do referencial fornecido pelo modelo de analise utilizado.
6.3. Analise do Programa Travessia
O Programa Travessia, em seus objetivos afirma que pretende promover a inclusao

social e econémica da populacdo por meio da articulagdo de politicas publicas. A constituicéo

do Programa enquanto Programa Estruturador no PPAG 2012-2015 o coloca como
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responsavel pela coordenacdo de seis Projetos Estratégicos, como visto acima: Travessia
Renda, Travessia Educacdo, Travessia Social, Travessia Saude, Banco Travessia e Porta a
Porta. As acdes desenvolvidas sdo articuladas dentro da estrutura governamental estadual para
que cheguem aos municipios de forma coerente e ordenada, sendo este, inclusive, o
diferencial do Programa, de acordo com Barbosa (2009). A articulagédo das acdes Ihes confere,
ainda, celeridade na execucdo. A intersetorialidade é uma premissa do Programa desde sua
criacdo. E sua adocgdo se justifica na concepgdo de pobreza multidimensional que demanda
intervencdo intersetorial. O proprio nome do programa busca ratificar esta ideia. E o faz ao
aludir que suas agdes propiciardo a criagdo de “ponte” que permita a populagdo dos
municipios atendidos “atravessarem’ de uma condi¢@o de exclusdo para a inclusdo social, esta
também multifacetada e multideterminada e, consequentemente, alcan¢ada como resultado da
acdo de varias secretarias de estado. Estas caracteristicas do Programa o aproximam da
categorizacdo proposta por Kaleidos.red (2010), da transversalidade com estratégia para
juntar as diversas intervencdes sob a Idgica de um grupo populacional. Por outro lado, é
possivel classificar a transversalidade do Programa Travessia também como transversalidade
substantiva, uma vez que o objetivo da acdo esta no exterior da estrutura organizacional. A
proposta ndo é incorporar processos transversais no funcionamento dos 6rgdos do Estado e,
sim, construir uma acgéo articulada entre estes, viabilizando o objetivo de reduzir a pobreza.
De outra forma, a intervencdo do Programa tem como foco prioritario a populacdo pobre de
municipios ja reconhecidamente pobres e suas atividades sdo selecionadas a partir da logica
de que sua execuc¢do contribuird para minimizar ou resolver o problema. A articulacdo da
intervencdo € realizada com vistas a conferir-lhe coeréncia e efetividade e o recorte do
publico alvo considera sempre as privagdes vivenciadas pelas familias. Com a instituicdo do
Porta a Porta foi possivel potencializar a aderéncia entre as acdes executadas e as privagdes
familiares por meio do Plano Travessia. Com a sele¢do do municipio unicamente o desenho
do Programa nédo possuia ferramentas para aferir o quanto sua execuc¢do alcancava realmente
0 publico mais adequado. O Mapa de Privacdes oferece uma relacdo onde consta a privagédo
vivenciada por cada familia visitada, permitindo uma intervencdo mais precisa do ponto de
vista de sua focalizag&o.

De acordo com a tipologia de transversalidade proposta por Kaleidos.red (2010), a
transversalidade substantiva se subdivide entre instrumental e estratégica. Esta Gltima ocorre
quando os objetivos do projeto s&o mais globais e as transformacdes pretendidas tém amplo

espectro. Diante das premissas, classificou-se o Programa Travessia como transversalidade
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estrategica, considerando a diversidades de atores envolvidos e das aces executadas e,
ainda, o objetivo de redu¢do da pobreza, como dito anteriormente, um “problema maldito” de
reconhecida complexidade. Os contetidos mais frequentes para esse tipo de transversalidade
em cada uma das variaveis serdo utilizados para estabelecer comparacfes com o Programa
Travessia.

E preciso esclarecer, contudo, que esta classificacio aproxima-se de uma conjectura.
Mesmo sendo resultado de um esforco de abstracdo acerca do Programa, considerou-se como
valido, uma vez que permitira explorar os recursos do modelo que fornece os contedos mais
frequentes para cada varidvel de acordo com o tipo de transversalidade do projeto. Assim,
realiza-se aqui uma tentativa de encaixar a realidade em um modelo que, afinal,
frequentemente acaba incorrendo possibilidades de equivocos. Por fim, acredita-se que uma
funcdo dos modelos é oferecer elementos para contraste com a realidade e, assim, assume-se

as limitagdes decorrentes da classificagdo do Programa

6.3.1. Os fatores conformadores

Os fatores conformadores sdo os objetivos e a lideranca. Sobre os objetivos interessa
saber qual é o nivel de conhecimento que os atores possuem a seu respeito, qual é o grau de
compromisso que tém e seu nivel de concretude. Sobre a lideranca € preciso investigar qual é
o nivel de prioridade politica que o projeto tem e quais sdo o estilo e a intensidade da
lideranca. E preciso destacar que 0 modelo comporta a existéncia de mais de uma lideranca,

dividindo-se entre os &mbitos politico e técnico.

6.3.1.1. Os objetivos

Formalmente, a finalidade do Programa Travessia ndo foi alterada desde a sua criagéo.
Permanece expresso no decreto que o instituiu € nos subsequentes que o Programa “destina-se
ao planejamento, a coordenacdo e a execucgdo das diversas politicas publicas do Estado, em
localidades determinadas, nas quais se concentrem familias em condic¢Ges de vulnerabilidade
social, visando a inclusdo e a promog¢ao das mesmas” (MINAS GERAIS, 2008).

No PPAG 2012-2015, o objetivo ¢ “promover a inclusdo social e econdmica
(produtiva) das camadas mais pobres e vulneraveis da populacdo por meio da articulagdo de
politicas publicas em localidades territoriais definidas” (MINAS GERALIS, 2011c).
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Entre os entrevistados, nenhum deles participou da construcdo dos objetivos. Todos
eles comecaram a trabalhar no Programa depois que seu desenho inicial j& estava concluido, o
que foi feito em 2007. Porém, nenhum deles afirmou que, em 2011, os objetivos tenham sido
alvo de discussdo visando mudancas ou redefinicoes.

Para um dos entrevistados, a dimensédo destacavel € a integracdo das acoes:

“E uma acdo integrada. Esforco integrado do Estado, de
administracdo em rede, voltado para superacdo de dificuldades e
indicadores identificados no diagndstico. Tudo o que pode ser feito
em termo de travessia. Para superar o quadro de privagoes”

(Entrevistado 5).

Para outro dos entrevistados, que trabalha no Programa desde 2011, a questdo da
articulacdo das acbes ndo € preponderante na definicdo dos objetivos. O que deve ser

ressaltado é o foco na mobilidade social:

“O objetivo [do Programa] é, essencialmente, que se implementem
acOes governamentais levando a uma mobilidade social, ou seja, o
objetivo de que sejam pensados e implementados programas sociais
que tenham como foco essa mobilidade social e ndo apenas algo

meramente assistencialista” (Entrevistado 2).

Uma das entrevistadas aponta que a auséncia de construcdo coletiva € um problema

para os objetivos do Programa:

“Um dos problemas dos objetivos é justamente ndo ter parado e

discutido todo mundo.” (Entrevistado 1).

Em 2011, para a nova configuracdo do Programa, as discussdes foram realizadas entre
a subsecretaria de Estado, o Assessor-chefe da AAPPS e o gerente do Programa Travessia
(que, como dito, é subsecretaria da Subsecretaria de Projetos Especiais de Promoc¢éo Social da

SEDESE) e, posteriormente, comunicadas aos demais parceiros e a equipe do Programa.
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“Se houve essa discussdo, ela foi de gabinete, assim, para o pessoal
‘chdo de fabrica’ [...] isso ndo foi discutido em nenhum momento,

ndo” (Entrevistado 1).

De acordo com Kaleidos.red (2010) a construcdo coletiva dos objetivos é condicéo
sine qua non para que 0s parceiros construam uma relacdo de confianca e para que,
posteriormente, seja possivel a consolidacdo da confianca. A formacdo da confianca comeca
qguando a relacdo custo-beneficio € compensadora para os participantes da rede. Percebe-se
uma configuracdo em que a participacdo na rede é uma imposicdo normativa, logo, o
resultado da relagdo custo-beneficio € dificil de ser aferido. Em momentos posteriores, a
consolidacdo da confianca ocorre quando as partes se identificam entre si e consideram que o
projeto desenvolvido em comum tem objetivos comuns e compartilhados entre todos. E,
assim, a construcdo isolada dos objetivos e da configuracdo do Programa podem colaborar
negativamente para a instituicdo da transversalidade.

Em relacdo ao grau de compromisso com os objetivos do Programa, o que se observa é
que apesar de, ao verbalizarem em suas respostas que 0 compromisso € alto, os entrevistados
em seu cotidiano ndo se ocupam do Programa Travessia em suas rotinas de trabalho.

Entretanto, o compartilhamento dos objetivos, mesmo retoricamente, é fragil. O que

pode ser comprovado, inclusive, por meio das criticas:

“Tem que ter um diagnostico bem feito e uma politica talvez um
pouco mais direcionada porque é dificil integrar areas de governo.
Acaba que cada um... ndo tem jeito. Por mais que eu pense de forma
integrada porgue € o contexto do estado, que € 0 que a gente precisa
fazer no dia a dia... se vocé passar um dia comigo vai ver que eu fico
0 tempo todo resolvendo problemas da rede [de escolas estaduais].
Tenho que resolver os problemas da rede e trazer a metodologia de
pensar tudo de forma integrada com salude, com assisténcia... € um
grande desafio” (Entrevistado 5).

“Um papel do governo que ndo estda sendo bem conduzido dentro do
programa Travessia: 0 eixo de desenvolvimento econdmico, com a
Secretaria da Fazenda e de Desenvolvimento Econdmico. Para atrair
pequenas industrias, para criar zonas de investimentos. A Secretaria
de Desenvolvimento Econdmico ndo esta participando. E um
problema” (Entrevistado 2)
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O que se observa é que os entrevistados concordam com 0s objetivos, mas, ndo
compartilham efetivamente dos mesmos. Existem ressalvas a esse respeito que ndo permitem
que o0s objetivos sejam tomados como proprios. Assim, ha um nivel baixo de
compartilhamento dos objetivos do Programa.

Quanto ao nivel de concretude dos mesmos, uma entrevistada é clara ao afirmar que é
baixo e, vai além, diz que estes sdo pouco definidos em termos de mensuragdo e

correspondéncia com acgoes:

“Sao objetivos muito amplos. Dificeis de materializar, dificeis de

mensurar, dificeis de buscar correspondéncia em termos de a¢do”
(Entrevistada 1).

A amplitude contemplada na definicdo dos objetivos (“promover a inclusido social e
econdmica (produtiva) das camadas mais pobres e vulnerdveis da populacdo™) permitem
concordar com a entrevistada. Agregando-se essa questdo a necessidade de consecu¢do dos
objetivos “por meio da articulacdo de politicas publicas em localidades territoriais definidas”
aumenta-se o nivel de complexidade para seu alcance e, em contrapartida, diminui seu nivel
de concretude. Isso porque o trabalho articulado ¢ um dos grandes desafios que o Programa
enfrenta conforme descreve Barbosa (2009) e conforme essa andlise pretende demonstrar.
Assim, o nivel de concretude dos objetivos é considerado baixo, até mesmo porque, ndo esta
claro como sera essa articulacdo, em que niveis e termos e que acdes de fato devem compor a
estratégia em rede, para que o Travessia seja realmente uma ponte para fora da pobreza.

Para Kaleidos.red (2010), os objetivos em projetos de transversalidade estratégica sao
bastante conhecidos e pouco compartilhados. Exatamente como foi localizado no Programa
Travessia. Costumam também sofrer de elevado nivel de abstracdo, uma vez que, comumente,
sdo definidos em outras instancias de governo. O mesmo foi verificado no Programa
Travessia, quando obteve-se a informacdo de que seus objetivos foram alvo de discussédo

realizada somente na alta ctpula do governo, em 2011.

6.3.1.2. Lideranca

O segundo fator conformador dos projetos transversais é a lideranca. A lideranca —

tanto politica quando técnica — €, em muita medida, responsavel pelo éxito do projeto. Nesse



147

fator sdo trés os elementos relevantes para analise, a saber: nivel de prioridade politica do
projeto, intensidade da lideranga e estilo exercido pelo lider.

A chegada do assessor-chefe Marcelo Garcia, como dito, impactou diretamente na
nova configuracdo do Programa Travessia. Foram deles as propostas de utilizar o IPM como
base para mensuracdo da pobreza e de elaborar o Plano Travessia. Também partiu de uma
iniciativa sua realizar as reunides do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia
com regularidade, iniciando um processo de legitimacdo de atuacdo desta instancia perante
toda a estrutura governamental, sobretudo, para o préprio programa.

Apesar de o decreto determinar explicitamente que a coordenagdo deste comité é
responsabilidade do Secretario de Estado de Desenvolvimento Social, na préatica, as reunides
eram conduzidas pelo assessor-chefe, ligado diretamente ao governador. Atribui-se esse fato a
ja referida habilidade de lideranca, que lhe é peculiar, e a legitimidade de sua posicéo
concedida pelo governador do Estado.

No plano estratégico, sob influéncia deste personagem, ocorreu a inclusao dos projetos
em secretarias diferentes da prépria SEDESE e, ainda, a celeridade das mudancas ocorridas ao
longo do ano de 2011.

No plano operacional, sua equipe, sob sua orientacdo, coordenou o desenvolvimento
das metodologias de aplicacdo do Porta a Porta e de elaboracdo do Plano Travessia.em 59
municipios.

O Assessor-chefe da AAPPS é apontado também pelos entrevistados como a lideranca
ligada ao projeto. E identificado tanto como lideranca politica como técnica, com
preponderancia para a dimensio politica. E atribuido a ele, inclusive, um “folego novo” para o

Programa que apresentava certo esgotamento, segundo um entrevistado:

“Com o tempo, [...] a gente estava muito sem folego. O Marcelo ele
trouxe, de alguma forma, assim, o Programa ganhou félego. A gente
estava assim, meio que cansados. Ja tinhamos algumas parcerias
estabelecidas [...] mas, no resto a gente estava perdendo folego.
Quando ele faz esse novo desenho para o Programa, de alguma
forma, ele di essa forga politica para o Programa, [...] ha uma
visibilidade maior. Algumas mudancas que nés queriamos, SO
aconteceram com a chegada dele” (Entrevistado 4)

“Quando a gente faz a primeira reunido em 2011 e dos treze
secretarios convidados compareceram onze. Isso é uma coisa que a
gente nunca teve. [...] a gente nunca conseguiu reunir no Travessia
onze secretarios de Estado, todos comparecendo ali. A gente viu que
havia um diferencial e que o Programa mudaria a partir de entdo”
(Entrevistado 4).
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Em setembro de 2011, esse Assessor-chefe se desligou do governo de forma abrupta.
Contudo, todos os entrevistados em fevereiro de 2012 o citaram como lideranca associada ao
Programa, sem exce¢do. Duas ponderagdes devem ser feitas: 1) ele foi uma lideranca potente
que, de fato colocou o programa na agenda de prioridades governamentais e 2) ndo hé
concordancia entre os entrevistados acerca do lider que o sucedeu. O fato é que, com sua
saida, o programa deixou de estar na berlinda, ou seja, trouxe prejuizos para a localizagédo
institucional do Travessia bem como para a continuidade das mudancas recentemente
implementadas quando de seu desligamento.

Em relacdo aos lideres subsequentes, para dois dos entrevistados é a gerente atual do
Programa. Ambos apontam que ela tem um papel também de lider politica e técnica sem,
contudo, contar com a forca politica que o anterior possuia. Para um desses dois, 0 Secretario
de Estado de Desenvolvimento Social também foi um lider até o seu desligamento da
secretaria (ocorrido em fevereiro 2012). Para os demais, o Programa permanece sem lideranga
desde a saida do Assessor-chefe da AAPPS. Um destes acredita que o substituto no cargo de
assessor-chefe (empossado em fevereiro de 2012) assumira esse papel em breve.

Para alguns dos entrevistados, o vazio do lugar da lideranca é preocupante:

“Ndo ha outra lideranca. A lideranca é fundamental nesse processo.
Quem é que faz coordenacao intersetorialidade sem poder? Quem é
que faz intersetorialidade sem alguém que tenha comando dentro do
governo? Isso € Dbalela, conversa fiada. Vocé acha que
horizontalmente chama 20 secretarias, 15, 10 em pé de igualdade e
ninguéem coordena esse trabalho? Isso ndo existe Quem é que vai
pautar? Vocé acha que uma secretaria vai pautar a outra? Isso ndo
existe sem um ator do governo com cacife colocado centralmente que
tenha autoridade para fazer isso. Isso Marcelo Garcia tinha”
(Entrevistado 2).

“A for¢a politica do Marcelo eu acho que, de alguma forma, ajudou
muito o programa. Porque vocé encontra uma resisténcia, ndo com
todas as secretarias. Mas, as pessoas ja tém o trabalho delas, ja tém o
servico delas e estamos nos 14, de alguma forma demandando. [...]
entdo, quando vocé tem alguém com uma forga politica igual a que
ele tinha e que faz todo o secretariado comparecer, isso é um ganho.
N&o sei como sera daqui pra frente, mas, foi um ganho muito forte em
razdo da forga dele” (Entrevistada 4).
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Outros entrevistados corroboram com essa posi¢ao:

“Ele faz muita falta como lideran¢a. Hoje o programa ndo tem um
lider” (Entrevistado 1).

“A coordenagdo esta perdida. Nunca mais vi coordenagdo, nada”
(Entrevistado 2).

Observa-se que o estilo de lideranca empreendido se pautava pela determinacdo das
atividades a serem desenvolvidas, ap6s discussdes breves realizadas no @mbito politico da
gestdo do Programa, o Comité de Acompanhamento do Programa Travessia. Nao é possivel
afirmar que havia muitos espacos para o dialogo e a construcdo coletiva nos planos
estratégicos e técnicos, visto que em cada uma das secretarias, essas instancias decisorias
definiam isoladamente quais seriam as acGes e ndo se consolidou, conforme visto, um grupo
formado por pessoas nesses niveis de gestdo ao longo de 2011.

Assim, observa-se que o estilo de lideranga coincide com o “heroico”, quando muitas
decisbes foram tomadas de forma isolada ou com a alta cUpula do governo, sem uma
discussdo ampliada com os demais atores, principalmente no nivel politico. De forma menos
presente, sem determinar uma mudanca na classificacdo do estilo de lideranca, havia tracos do
estilo relacional, quando abriam-se espacos para didlogo no nivel técnico. Um dos

entrevistados afirma essa abertura:

“O tempo inteiro ele era aberto a criticas, aberto a novidades que
chegavam de qualquer que fosse a vertente e tentava tratar esse
assunto. Ele colocava isso na ordem de dia. [...] Havia um ponto de
didlogo” (Entrevistado 2).

Com outro entrevistado, porém, obtém-se a confirmacdo de que havia certa

centralizagdo na tomada de decisoes:

“Ele absorvia muito nele e ndo sei em que medida ele conseguia
otimizar em cada membro da equipe o talento de cada um. A sensacgéo
¢ que a coisa era muito avocada para a imagem dele” (Entrevistado

3).

A prioridade politica atribuida ao Programa diminuiu ao longo de 2011 por dois
motivos. O primeiro deles é o ja referido desligamento de seu expoente politico e técnico. O
segundo motivo € que, até 2010, o Programa era vinculado diretamente ao gabinete do
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Secretério de Estado de Desenvolvimento Social. Em 2011, foi criada dentro desta secretaria
uma nova subsecretaria, denominada Subsecretaria de Projetos Especiais de Promogéo Social,
a qual o Programa Travessia passou a ser vinculado. Assim, uma das entrevistadas relata que

houve uma perda na localizacéo institucional do Programa:

“Mudar do gabinete de uma secretaria para o gabinete de uma
subsecretaria pode causar problemas maiores para o programa se ele
ndo estiver ancorado em um novo ‘sponsor’ que tenha de fato poder
politico para fazer com que a intersetorialidade aconteca”
(Entrevistada 1).

Nas experiéncias de transversalidade estratégica, 0 que comumente se observa € um
nivel de prioridade politica mediano. No Programa Travessia é perceptivel sua capacidade de
ter alta prioridade politica, considerando que a lideranca presente no ano de 2011 conseguiu
fazé-lo e deixou um legado normativo, que indica um caminho a seguir. Contudo, nos Gltimos
meses de 2011 até o primeiro trimestre de 2012, o que se percebe é que o Programa perdeu
espaco enquanto prioridade politica, o que justifica sua classificacgdo como atualmente
mediana. A intensidade da lideranca que, normalmente, é alta foi verificada durante alguns
meses em 2011 mas, também se suavizou com a saida de seu expoente mais representativo do
governo. Por fim, o estilo de lideranca foi classificado tendo como base o lider referéncia para
o0s entrevistados e, assim, foi considerado como politico-heroico, como também é comumente

observado nas experiéncias de transversalidade estratégica.

6.3.1.3. Contexto Institucional

A variavel criada na adaptacdo do modelo de Kaleidos.red mostrou-se indcua para a
consolidacdo da transversalidade. Apesar de pressupor a importancia do planejamento
estratégico e supor seu desdobramento nas agdes cotidianas da estrutura governamental, ao
serem questionados a respeito da influéncia das diretrizes colocadas pelo PMDI 2011-2030
para o trabalho transversal e em rede, nenhum dos entrevistados associou um desdobramento
oriundo da estrutura do planejamento na acdo cotidiana do Programa.

Na tentativa de encontrar explicacGes para o fato, duas hipoteses se apresentam. A
primeira delas é que, supostamente, essas diretrizes ndo se desdobram mesmo, ficando

relegadas ao plano estratégico do governo, ndo se trasladando em influéncias para a pratica.
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Ou, o carater recente desse planejamento estratégico ainda ndo permitiu sua disseminacao,

conforme se espera.

Contudo, para efeitos deste trabalho, a influéncia do contexto institucional, sob a

forma de verificacdo escolhida — o PMDI, mostrou-se sem efeitos, conforme ilustrado abaixo:

“Concreto, ndo vi nada. Nao existem publicacoes a respeito, nada.
Nem dentro da secretaria onde eu trabalho. essa intersetorialidade

sequer esta colocada aqui dentro, quanto mais no dmbito do Estado

(Entrevistado 2).

12

Tabela 20 - Fatores conformadores da transversalidade por contetdo do Programa Travessia e

conteudo frequente

Fatores da Ambito de Variaveis Contetudo Contetdo
transversalidade gestéo Programa frequente
Travessia
Fatores Obijetivos Nivel de Médio-alto Médio-alto
conformadores conhecimento
Grau de Baixo Baixo
COMPromisso
Nivel de Baixo Baixo
concretude
Lideranca Prioridade Média-baixa Média
politica
Intensidade da Baixo Alta
lideranca
Estilo de Politico- Politico-
lideranca heroico heroico
Influéncia do
Contexto . .
. planejamento Baixo
institucional

estratégico

Fonte: Kaleidos.red (2010). Adaptacao propria.

Em sintese, os fatores conformadores encontrados no Programa Travessia, em

comparagdo com os contetidos mais frequentes encontrados para projetos similares, apontam

que h& consideravel aproximacdo entre ambos. Percebe-se uma diferenca somente na

prioridade politica quando, em lugar de ter prioridade média, classificou-se como média-

baixa, baseando-se nas justificativas ja apresentadas.
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Consideragdes mais conclusivas e valorativas acerca da proximidade encontrada nesse
fator serdo tecidas quando analisados esses achados a luz dos valores ideais para cada

variavel, ao final deste capitulo.

6.3.2. Os fatores tangiveis

Na andlise dos fatores tangiveis é importante lancar luz sobre os processos, dindmica
de funcionamento e o0s recursos, complementos necessarios para a transversalidade. Estes
sdo, conforme Kaleidos.red (2010) elementos fundamentais para projetos desta natureza
porque constituem o suporte necessario para seu desenvolvimento.

Em relacdo aos processos importa saber qual € o nivel de conhecimento que os atores
possuem ao seu respeito, qual é o grau de formalizacdo e a localizacdo do projeto no

organograma. Sobre 0s recursos, as perguntas sao sobre o volume, a origem e 0s tipos.

6.3.2.1. Processos e dindmica de funcionamento

Os indicios apontam para um incremento no grau de formalizacdo do funcionamento
do Programa Travessia com a nova configuracdo. A partir desse contexto, ha clareza acerca
de como o processo deve comecar, como devem ser definidas as acdes a serem desenvolvidas
e em quais as instancias devem estas devem ser aprovadas e, ainda, quais serdo os principais
responsaveis pelos problemas localizados no diagnoéstico. Em linhas gerais, ha clareza acerca
dos procedimentos.

Pela primeira vez o Programa Travessia tem na legislacdo a ele referente uma
definicdo clara do conceito de pobreza adotar e da forma como mensura-la. Desde a
concepgdo, o Programa considerava a pobreza um fenémeno multidimensional sem, contudo,
optar claramente por um dos enfoques existentes na literatura sobre o tema. Esta &, inclusive,

uma das principais vantagens do novo modelo de acordo com os entrevistados:

“Pra mim, a grande mudanca é ter um diagnostico. De fato, € o que
eu acho. E um diagnéstico que na minha concepc¢do ainda ndo é um
diagndstico intersetorial mas, é um diagndstico multidimensional. Se
bem utilizado ele pode ter essa natureza intersetorial, a forma é como
operacionalizar aqueles dados que o diagndstico nos da. [...] a
grande mudanca em termos de avango, de desenho, é ter um
diagnostico” (Entrevistado 1).
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“De fato a gente ndo tinha uma diretriz. Quando a gente tem o Porta

a Porta, a gente tem um norte. [...] E um avan¢o para o Programa”
(Entrevistado 4).

Os resultados do Porta a Porta, sob a forma do Mapa de Privacdes, tém potencial para

aumentar a efetividade das a¢gdes no &mbito do Programa Travessia:

“E bem simples mesmo. Olhou o mapa e viu que hd alta privacdo em
sanitario ou em agua, aquelas acbes vao ser priorizadas e ha um
processo de negociacdo da equipe técnica com a equipe municipal
para definir o plano de trabalho com o qual o convénio vai ser
materializado” (Entrevistado 1).

Contudo, essa ndo é a realidade da maioria dos projetos. A relacdo entre 0 Mapa de
PrivacOes e o planejamento das acdes € direta quando se trata do Projeto Travessia Social, do
qual a entrevistada ¢é técnica. Nos demais projetos ndo ha correspondéncia direta, de acordo
com o relato dos entrevistados. Para 0s projetos Travessia Educacdo e Travessia Salde, o
Plano Travessia ndo impacta no planejamento das a¢es porque as atividades previstas no
escopo do projeto ndo ocasionardo impactos nos indicadores levantados por meio do IPM.

Para o Travessia Renda também ndo ha correspondéncia direta:

“Ha um levantamento de planejamento muito bom que é feito la pela
coordenacdo do Travessia junto com o0s municipios. Esse plano
chegou para nos no ano passado. Na hora em que eu avaliei 0s
planos, [...], coloquei minha equipe toda avaliando os planos.
Tentando tirar dali de dentro, como era a diretriz. que cada
secretaria, cada Orgdo tirasse dali de dentro aquilo que coubesse
para implementar sua area. E eu fui quente, atras de onde estava
escrito a demanda de profissionalizacdo. [...] eu fago o que com essa
informacdo? Nada. Eu tive que voltar ao municipio e conversar com
ele novamente. Dispéndio de tempo e de energia. O campo de
levantamento de demandas para a qualificagdo profissional tem que
ter uma conexdo dentro do plano melhorada” (Entrevistado 2).

Em relacdo a aderéncia entre o Porta a Porta e 0 planejamento dos varios projetos
estratégicos do Programa ha um problema a ser resolvido. Os resultados do Porta a Porta sdo
disponibilizados sob a forma do Mapa de Privacbes para as secretarias quando seus
planejamentos ja estdo prontos. Por exemplo: no ano corrente, o Projeto Porta a Porta sera
executado no més de marco. Seus resultados estdo disponiveis no més de maio. Os

planejamentos de cada um dos projetos estratégicos de todo o governo foi finalizado em
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fevereiro. Assim, quando os resultados forem conhecidos, as secretarias terdo que se adequar
para atender as demandas levantadas. Ou, h& a possibilidade de ndo se adequarem e
continuarem fazendo as mesmas acOes que fariam sem os dados do provenientes do
diagnostico. Cabe ressaltar que o poder de realizacdo de mudancas € pequeno, uma vez que no
planejamento os projetos se comprometem com um cronograma de agdes, de desembolso
orcamentario. Como foi apresentado no capitulo 3, a pactuacdo de resultados é um aspecto
importante no modelo de gestdo de Minas Gerais e 0 planejamento dos projetos é o
mecanismo por meio do qual esses resultados sdo aferidos, com impacto direto no calculo do
prémio de produtividade, inclusive.

Outra questdo relacionada a dindmica de funcionamento do Programa refere-se ao
Comité de Acompanhamento. A partir da publicacdo do novo decreto, as reunides do Comité
de Acompanhamento do Programa Travessia foram retomadas. Uma limitacdo desse grupo
apontada por Barbosa (2009) é a coordenacdo ser exclusiva de um dos 6rgaos participantes,
no caso a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social. Essa configuragdo, contudo,
permanece no novo decreto. Porém, com uma particularidade: considerada a forca politica do
assessor-chefe da AAPPS, apesar da coordenacdo legal do Secretario de Estado, quem
exerceu, ao longo de 2011, essa coordenacdo na pratica foi o assessor. Aconteceram seis
reunides desse Comité entre margo e novembro.

Tais reunides tiveram uma dinamica célere, na qual muitos assuntos eram resolvidos
sem a existéncia de discussdes ou o fornecimento de informacdes de maneira ampla. Sua
duracdo era de cerca de 60 minutos e participavam, em sua maioria, 0s Secretarios de Estado,
Secretarios Adjuntos ou Subsecretarios. Esse tipo de instancia decisoria colegiada ganhou
destaque ao longo com a publicacdo de outros dois decretos que instituiam grupos similares
para a gestdo de projetos recém-criados. De acordo com as opinides dos entrevistados, 0

Comité tornou-se uma importante espago decisorio:

“A razdao do Comité, a impressdo que eu tive, era exatamente poder
fazer com que varias secretarias que tém finalidades comuns,
especialmente na éarea social, pudessem somar esforgos visando
implementar a¢bes governamentais, ou seja, ao invés de um cenario
difuso” (Entrevistado 3).

“Deve-se cumprir a regularidade das reunibes do comité para os
orgdos se sentirem responsabilizados pela execucdo do programa.
Isso coloca o programa na pauta de todas as secretarias como deve
ser” (Entrevistado 1).



155

Contudo, ha indicios de que hé& necessidade de rever seu modo de funcionamento. Esta
autora participou de todas essas reunides e suas opinies acerca da revisao de sua dindmica é
corroborada pelos entrevistados 3 e 5 que também estiveram presentes. Um dos entrevistados

ao sustentar que as reunides deveriam ocorrer com frequéncia maior argumenta:

“Deveria ser quinzenal desde que houvesse uma pauta ndo
comprometida com o resultado de um ato a ser produzido naquela
assentada. Mas, mais comprometido na dialogicidade quanto as
proposicdes constantes da pauta. Eu acho que a equipe preparatéria
dessas reunides deveria efetivamente ter dados e pesquisas coletados
junto a cada uma das secretarias para que pudesse, a partir desses
elementos coletados nessas secretarias, provocar no sentido
absolutamente positivo e a partir de pautas especificas, a interlocucdo
entre aqueles atores [...]. Eu acho que a preparacdo para esses
encontros deveria ser melhor feita. Eu acho que a preparacao para 0s
encontros, ela estava correndo muito, deixando muito a impresséo de
que ja havia uma decisdo a ser tomada que precisava apenas ser
legitimar no comité e n&do se construir no comité. [...] E acaba que o
objetivo do dialogo efetivo, ele se perde. [...] e é isso que se busca a
intersetorialidade. Se ndo é isso, é uma mera forma de se empoderar
uma decisao” (Entrevistado 3).

O outro reafirma:

“Senti, nas reunioes que eu participei do Comité [...] que ndo é um
espaco para aprofundar na discussdo técnica. Mas, as vezes, ficava
muito superficial também. [...] Mas, como havia a necessidade de
deliberar, deliberar ou referendar algumas coisas que ja estavam em
andamento do que propriamente discutir dentro do contexto do
Programa [...] Tem que ser gerencial, tem que ser estratégico mas,
ele estava meio descolado das propostas que cada um tinha ali”
(Entrevistado 5).

Ademais, as deliberacGes do Comité ndo representavam desdobramentos para a acéo
dos projetos, com exce¢do do Porta a Porta. Isso porque € atribuicdo deste comité definir
quais municipios integrardo o Programa e, na atual conformacdo, apenas dois projetos sdo
desenvolvidos, com certeza, em todos os municipios selecionados: o Porta a Porta e o
Travessia Social. No caso dos demais projetos, essa conexao direta ndo existia em razao de as
acOes ja estarem pré-selecionadas sem a interferéncia do comité.

Os apontamentos s@o no sentido de que € uma instancia poderosa que, contudo, foi

subutilizada ao longo de 2011. Ha uma expectativa pela retomada em 2012 dessas reunides,
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sob a coordenagdo de novos atores, uma vez que foram substituidos o Assessor-chefe da
AAPPS e 0 Secretario de Estado de Desenvolvimento Social.

Em uma das reunibes do Comité de Acompanhamento foi demandado que cada
Secretario de Estado ali representado deveria nomear um representante técnico para participar
de um Comité de Interlocutores do Programa Travessia, o que foi realizado. O assessor-chefe
Marcelo Garcia convocou uma reunido destes representantes e apresentou 0s objetivos da
formacdo deste grupo que era, principalmente, discutir assuntos em nivel estratégico e
subsidiar com informacdes as reunides do Comité de Acompanhamento, localizado em um
nivel politico. Com sua saida, este grupo se reuniu mais uma vez e, depois disso, foram
realizadas varias reunifes entre a gerente do Programa e 0s gerentes dos projetos estratégicos.
Este grupo de interlocutores reiniciou suas reuniées em marco de 2012 e ainda nao existem
resultados de sua atuacdo, uma vez que reinicia-se um trabalho, inclusive, com varios atores
novos, substitutos dos anteriores.

Espaco similar a esse existia no antigo desenho e a ele sdo atribuidas vantagens como
a potencializacdo da articulacdo das acdes, a minimizacdo dos tramites burocraticos para a
tomada de decisdo e a coordenacdo temporal das atividades no &mbito municipal. Quando foi
instituida, a essa instancia caberia a responsabilidade de preparar as reunides do Comité de
Acompanhamento. Contudo, a baixa frequéncia das reunides e a troca de varios atores ao
longo do ano de 2011 ndo permitiu que esse grupo se consolidasse e cumprisse papel similar
ao existente no passado.

Questionados sobre os procedimentos dos demais projetos, sobre a selecdo dos
municipios para a intervencdo dentro do universo contemplado pelo Travessia e, ainda, sobre
as acOes em desenvolvimento ou planejadas, nenhum dos entrevistados do nivel técnico tinha
conhecimento acerca do assunto..

Em relacdo aos procedimentos aqui analisados, cabe esclarecer que nenhum deles
encontra-se formalmente descrito. Toda a andlise foi possivel a partir da experiéncia da autora
e dos dados coletados nas entrevistas.

O espago institucional em que o Programa se desenvolve com mais desenvoltura e é
visto como prioridade é na SEDESE. A Secretaria ocupa posi¢do de destaque na coordenacgao
e gestdo do Travessia, como ja foi exposto ao longo deste trabalho. Para os entrevistados de
outros espacos institucionais, o que se observa € que eles se ocupam de uma infinidade de
responsabilidades e também do Travessia, sem qualquer distingdo ou prioridade entre os

assuntos que tém. Assim, acredita-se que a localizacdo institucional do programa é
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prioritariamente setorial. Uma vez que os demais atores participam, mesmo que apenas
quando demandados, hd a conexdo com as demais secretarias, mas essa é demasiado ténue
para que a posi¢cdo no organograma seja considerada conectada. Em suma, a posicdo é
setorial-desconectada.

Avalia-se como positiva a atuacdo do Comité Travessia, como instancia promotora de
transversalidade. Mesmo ja existindo no desenho anterior, esse Comité jamais teve a
capacidade de articular tantos Secretarios de Estado e, nem tampouco, de se reunir com tanta
frequéncia.O que se observa, especificamente em relacdo aos processos € que houve um
avanco no sentido da formalizacdo das dindmicas de funcionamento. Ha& um processo com
inicio, meio e fim que deve servir de diretriz para todas as secretarias envolvidas. Contudo,
ndo existe a formalizacdo sob a forma de descricdo dos mesmos e ainda ha a caréncia de
legitimacdo. Sobretudo ha a necessidade de adaptacdo dos instrumentos utilizados para que se
constituam como subsidio efetivo para o planejamento das acbes de todos os atores
envolvidos. O grau de formalizacdo é classificado como médio. Por outro lado, o nivel de
conhecimento acerca dos processos € visto como baixo, uma vez que cada um s6 compreende
com clareza os processos do projeto no qual se vincula, ndo tendo informac6es acerca dos

demais.

6.3.2.2. Recursos

Com a instituicdo no PPAG 2012-2015 de projetos estratégicos as Secretarias de
Estado de Salde, Educacdo e Trabalho e Emprego, estas secretarias passaram a ter recursos
pré-definidos para a realizacdo de a¢des no ambito do Programa.

Para um dos entrevistados, a constituicdo de projetos nas outras secretarias tem a
vantagem de aportar recursos destinados especificamente aos municipios do Programa mas, a
contraface € o engessamento da acdo. Ele relata sua preocupagdo quando da elaboracdo do

escopo dos projetos de deixa-lo o mais abrangente possivel para evitar um “engessamento’:

“O Programa Travessia ter se materializado em projetos e projetos
com escopo bem definido pode limitar a acdo do Programa. Porque
0S projetos ndo tiveram seu escopo produzido com base nos dados do
Porta a Porta. [...]. Os projetos foram construidos com o histérico
que se tinha antes. [...]Se a gente continuasse a articulacdo do
programa, embora esses projetos tenham recursos vinculados ao
Travessia, talvez a gente ganharia mais se a gente conseguisse
negociar com os o0rgaos diretamente. A gente perderia de um lado néo
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teria a vinculacdo do recurso mas, a gente teria mais flexibilidade
para adequar o que a gente estd negociando com a privagdo”
(Entrevistado 1).

Os outros entrevistados ndo mencionaram essa questao. Outro entrevistado, vinculado
ao Programa ha mais tempo, aponta que no ultimo ano eles perderam vérios integrantes da
equipe, apontando a perda de recursos sofrida recentemente. Os integrantes que ja
compunham a equipe do Programa no desenho anterior vivenciaram um periodo bastante
turbulento em 2011 com a instituicdo de todas as mudancas aqui relatadas. Varios deles,
servidores do Estado solicitaram transferéncia para outras secretarias, o que resultou na perda
de varios técnicos e, com eles, da expertise adquirida ao longo do tempo.

Para o desenvolvimento das acBes nos municipios selecionados, 0s recursos
financeiros sdo sempre insuficientes. Ha sempre que se fazer escolhas entre as demandas por
acles e 0s recursos para executa-las. Um dos entrevistados, gerente de projeto, afirmou que a
sua limitacdo para o planejamento s&o 0s recursos or¢gamentarios.

Para um dos entrevistados que integra do Comité, o principal recurso que ele
reconhece para o0 Programa € a possibilidade de estarem todos reunidos para discutir e
deliberar acerca dos temas pautados a partir da criacdo de certo consenso acerca dos temas.
Para o outro entrevistado com mesmo perfil, o recurso que o Comité poderia agregar foi

subutilizado:

“Em termos do Comité, eu acho que, realmente, ficou abaixo do
potencial do Comité e do Programa. Eu acho que no ambito de
decisdo e de acbes, cada 6rgdo continuou fazendo da forma que
fazia” (Entrevistado 5).

N&o sdo citados recursos de outras ordens pelos demais entrevistados. E, um recurso
considerado fundamental para a gestdo da intersetorialidade nédo existe ainda: uma equipe
responsavel pela articulagdo com os demais atores. O Decreto vigente coloca a AAPPS como
0 ator com essa atribuicdo. Contudo, esse papel, outrora executado, deixou de sé-lo em razdo
do esvaziamento do cargo de assessor-chefe, como tantas vezes ja foi citado.

A analise dos recursos do Programa permite classifica-los, diante do exposto, como
insuficientes, com origem concentrada em algumas das secretarias componentes do Programa
e, por fim, do tipo econémico, prioritariamente. Contudo, acredita-se pertinente considerar a
existéncia de recursos politicos conforme a exposicao acerca do Comité de Acompanhamento

do Programa evidencia.
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A tabela abaixo apresenta os contetdos identificados para as varidveis em andlise
nessa se¢do em comparacao aos conteudos mais frequentemente verificados para esse tipo de
transversalidade do Programa Travessia.

Observa-se que, colocando frente a frente a classificacdo dos recursos do objeto
empirico e os conteldos frequentes para esse tipo de projeto, novamente h& consideravel
aproximacdo entre ambos. A divergéncia, nesse caso, ocorre nas duas variaveis. A primeira
delas é a posicdo organica em que se espera que seja uma posicdo ligada ao vértice da
estrutura organizacional e desconectada dos demais. Encontra-se o Programa Travessia
bastante ligado a SEDESE e, de fato, desconectada dos demais setores governamentais.

Em relacdo aos recursos, avalia-se que eles existem no Travessia sobretudo sob a
forma econdmica. Contudo, had que se considerar que, no ultimo ano, recursos politicos
consideraveis foram a ele associados, apesar da relativa perda da prioridade politica apontada
na secdo anterior. Ainda ndo existem informacgfes precisas sobre 0 impacto nos recursos
financeiros a partir da constituicdo dos Projetos Estratégicos, visto que esta é uma mudanca
gue aconteceu em 2012. Contudo, a simples observancia dos recursos despendidos em 2010
(R$ 345milhdes) aponta para uma reducdo dos recursos destinados as agdes do Programa em

2012. Ainda ndo estdo disponiveis dados relativos a 2011.

Tabela 21 - Fatores tangiveis da transversalidade por conte(do do Programa Travessia e
contetdo frequente

Fatores da Ambito de gestdo Variaveis Contetdo Conteldo
transversalidade Travessia frequente
Fatores tangiveis Dinamica de Nivel de Baixo Baixo
funcionamento conhecimento
Grau de Médio Baixo
formalizacao
Posicao organica Setorial- Vértice-
desconectada  desconectada
Recursos Volume Insuficiente Insuficiente
Origem Concentrado Concentrado
Tipologia Econdmicos Politicos
Politicos

Fonte: Kaleidos.red (2010). Adaptagdo propria.

O que se conclui a partir da analise dos fatores tangiveis do Programa Travessia € que,
do ponto de vista da dindmica de funcionamento, muitas foram as mudancas elaboradas a

partir de 2011. Dado seu carater recente, aquelas que demandam maturacdo ainda nao séo
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institucionalizadas e carecem de atencdo. Os espacos decisorios e de articulagdo como o
Comité de Acompanhamento do Programa Travessia e 0 grupo de interlocutores sao os
expoentes desse fato. Apesar de o Comité poder também ser analisado sob a 6tica das relacdes
estabelecidas em seu interior. Optou-se pela face do Comité enquanto elemento integrante da
dindmica de funcionamento do Programa e, assim, como um fator tangivel do projeto
transversal.

As mudancgas impostas pela dimensdo normativa foram todas incorporadas ao modelo
de funcionamento do Programa, com destaque para a mensuracdo da pobreza por meio do
Porta a Porta e a elaboracdo do Plano Travessia. Contudo, ainda apresentam-se frageis os
pilares do novo modelo de funcionamento e deve ser alvo de atencéo.

Em relacdo aos recursos, ha pouca informacdo acerca de quais e quantos sdo para que
o Programa reconheca, inclusive, seu potencial para a acdo articulada com os demais atores

envolvidos.

6.3.3. Os fatores intangiveis

Este fator tem importéncia crucial para o modelo. Ao mesmo tempo, nele se instauram
0s maiores desafios a serem enfrentados para a consolidacdo da transversalidade, conforme
apresentado no capitulo 2. Isso porque ndo ha preparo para lidar com as relagdes e tudo o que
elas acarretam, exigindo novas habilidades dos gestores.

Em relacdo as relagdes, dois grupos de varidveis se estabelecem. O primeiro deles
refere-se a dimensédo descritiva e 0 segundo, a dimensdo analitica. No primeiro deles, o foco
incide sobre a frequéncia e a distribuicdo das relacbes e a estrutura da rede existente no
projeto. O segundo grupo busca averiguar a dindmica e a natureza das relacGes e, ainda, a

forma de resolver os conflitos.

6.3.3.1. Relacdes entre os atores

A frequéncia das relacBes € baixa. Ndo se constitui um problema tal afirmagédo
categorica porque todos os entrevistados afirmaram sO se encontrarem nas reunides, quando
estas ocorrem. Ndo existem dialogos em outras instancias acerca do Programa. Aqueles que
trabalham em niveis estratégico ou politico se encontram com 0s mesmos atores por conta de

outras pautas em comum. Ndo em razdo de questdes desencadeadas pelo Programa Travessia.
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Em alguns casos, como dois entrevistados do nivel técnico, os atores ndo se conhecem. S&o
conhecidas, apenas, as pessoas mantidas nos cargos desde anos anteriores. Entdo, estes
apontam que a mudanca trazida no repertorio de relac6es foi ampliada porque conheceram 0s
novos atores, incluidos no Programa mais recentemente. Além disso, ndo sabem se os demais
integrantes do Travessia mantém algum contato entre si. Na estrutura anterior, o gerente do
Programa estimulava que isso acontecesse. Atualmente, ndo tém informag0es a esse respeito.

Os gerentes de projetos tém relacdo mais proxima com a gerente do Programa. N&o
tém relacdes entre si. Inclusive, existem varias problematizacdes por parte de um desses
gerentes acerca da atuacdo de outras secretarias que, ao que parece, nao encontram
ressonancia para a discussdo e posterior solu¢do. O que se observa nesse momento € que a
conformacéo da rede propiciada pelo Programa ndo tem estrutura reticular, em que os varios
nos se ligam uns aos outros. Percebe-se uma estrutura mais centralizada na figura da gerente,
estabelecendo-se relagGes bilaterais com os atores. Assim, a formacdo da rede ¢é,
prioritariamente, dominada por um agente da secretaria promotora do programa.

N&o ha atualmente uma equipe responsavel pela articulagdo com os demais atores.
Nos anos anteriores, 0s técnicos do Programa (atualmente técnicos do Projeto Travessia
Social) se dividiam entre o acompanhamento a alguns municipios e a articulacdo com
algumas secretarias. Assim, cada um deles era o contato com um ator localizado em algum
dos Orgdos parceiros. Agora as relacdes sdo mais proximas com 0s atores gque possuem
projetos ligados ao Programa Travessia em seu escopo. As relacdes estabelecidas sdo, desta
maneira, seletivas.

Diante do que foi observado nas entrevistas, acredita-se que a dindmica relacional é
pautada pela indiferenca. A evidéncia nesse caso é o planejamento das acBes. As diretrizes
para o planejamento das agdes em cada um dos projetos é fornecido pelos proprios gerentes
guando estes ndo estdo vinculados a SEDESE. O gerente do Travessia Renda (Entrevistado 2)
afirmou que apo6s a saida do Marcelo Garcia — que pautava o direcionamento de suas agcdes —
ele mesmo define o que fazer no projeto. E exprime certo pesar porque as decisdes sdo
tomadas sem discussdo alguma. Ele inclusive ressalta a importancia de planejar suas acfes
considerando as opinides dos demais

6

inguém mais me pautou pra nada. Sou eu e minha equipe
discutindo o que fazer ali” (Entrevistado 2).

“Hoje me interessa discutir com outros coordenadores de programa
[projeto] para verificar em quais municipios que eles vao para eu
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poder ir junto. Porque a gente tinha que fazer uma escolha dos 121,
uma escolha digna. Porque se nds pulverizarmos e cada um fizer uma
escolha e do tanto que d& conta de ir, eu vou em 20, 0 outro vai em
outros 20, quer dizer, ndo vai ter aquilo tudo que se chama e que é
desejavel e que € a intersetorialidade, que é o encontro de areas
agindo de forma para maximizar a acdo no municipio. ‘Ta’ solto!”
(Entrevistado 2).

Para os trés projetos vinculados institucionalmente na SEDESE as diretrizes sao
fornecidas diretamente pela gerente do Programa que €, a0 mesmo tempo, superiora imediata
dos trés gerentes, uma vez que ela é também a subsecretaria responsavel por estas equipes.
Uma das técnicas aponta que a autonomia dos gerentes diminuiu frente a autonomia da
gerente do Programa. Antes, quando o Travessia estava vinculado ao gabinete do Secretario
de Estado, essa autonomia era maior em funcdo das outras atribuicbes do secretario que o
impediam de dedicar muito tempo as decisdes necessarias para o Programa. Essa mudanca
acaba impactando diretamente na localizacao institucional do Programa que acabar perdendo
a representatividade politica que tinha antes, quando se vinculada diretamente ao gabinete do
Secretario de Estado.

Em relacdo a resolucdo das tensGes, acredita-se que sejam resolvidas por imposicao.
Isto porque, de acordo com o que foi apontado pelos entrevistados e observado pela autora, 0s
espacos para didlogo ainda ndo foram estabelecidos e as negociacfes sdo demasiadamente
pontuais e ndo sao a forma generalizada de resolver os conflitos. No cotidiano do Programa,
as tensdes nem encontram espaco para serem verbalizadas e, quando o sdo, normalmente s&o
resolvidos no &mbito de gestdo de sua ocorréncia e ndo em uma instancia decisoria coletiva,
como o Comité ou o Grupo de Interlocutores. Diretrizes importantes para o trabalho sdo
lancadas pela geréncia do Programa, como a metodologia de trabalho (Plano Travessia). A
selecdo dos municipios € realizada pelo Comité que, conforme analisado neste trabalho,
cumpre mais o papel de legitimar as decisfes do que construi-las em conjunto.

A natureza das relagdes € pautada, prioritariamente, por desconfianca. Essa concluséo
¢ apontada com consideravel arbitrariedade e se justifica no contexto histérico da
administracdo puablica. Para esclarecer a trajetoria do raciocinio tragada até esta concluséo,
deve-se remontar aos principios da Administracdo Tradicional, norteada pela hierarquia e
dominacgdo. Como apresentado no capitulo 1, nesse tipo de organizacéo, ndo ha espaco para o
didlogo e as tarefas sdo ditadas pelo especialista, tornando-o desnecessario. Assim, ha a
institucionalizacdo da desconfianca. Considerando os principios da Administracdo Pablica

Deliberativa e sua operacionalizacdo por meio da gestdo transversal, assume condigédo
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fundamental a criacdo e a consolidacdo da confianca. Conforme evidenciado, apesar de
indicar a escolha pela adogdo desse modelo, o planejamento governamental mineiro atribui a
ele bases ainda frageis e seu esperado desdobramento na gestdo governamental ainda nédo é
identificado, de acordo com os relatos dos entrevistados. Concluindo, acredita-se que as
relacbes sejam pautadas pela desconfianca pelo simples fato de ndo ter sido gestada a
confianca no interior deste governo e, por consequéncia, no interior do Programa Travessia, 0
mesmo ocorre.

A sintese analitica das condicdes das relacdes esta apresentada na tabela abaixo. Pode-
se observar que a distribuicdo das relacdes encontrada é diferente da mais frequente. Ocorre
que as relagdes sdo mais frequentes e solidas com alguns atores do que com outros, conforme
explicitado no texto. Outra divergéncia estd na forma de resolucdo das tensdes. De acordo
com o exposto, ha consideravel grau de abstracdo para analise desse aspecto. De qualquer
forma, acredita-se que os conflitos sejam resolvidos a partir da imposi¢do, uma vez que sua
resolucdo negociada ou dialogada ainda ndo pode ser observada no ambito do Programa, a

partir das observacdes da autora.

Tabela 22 - Fatores intangiveis da transversalidade por contetido do Programa Travessia e
contetdo frequente

Fatores da Ambito de Variaveis Contetdo Contetdo
transversalidade gestdo Travessia Frequente
Fatores Descricdo das Frequéncia Baixa Baixa
intangiveis relacoes Distribuicéo Seletiva Generalizadas
Estrutura Dominada Dominada
Condicdes Dindmicas Indiferenca Indiferenca
relacionais Resolucéo das Imposicéo Negociacédo
tensoes
Natureza Desconfianga Desconfianca

Fonte: Kaleidos.red (2010). Adaptacgao propria.

Foram frequentes os apontamentos dos entrevistados acerca das deficiéncias dos
aspectos relacionais. Ficou evidente que eles percebem a lacuna ocasionada pelo néo
estabelecimento de relagcbes mais proximas e pautadas por reciprocidade. Considera-se
relevante apresentar as razdes para esse fato, a partir das impressdes dos entrevistados.

Para um dos entrevistados, o grande desafio é o fortalecimento da parceria com 0s

demais atores:
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“Vai demorar um tempo até eles entenderem o que ¢ parceria’.
Parceria é uma troca. Ainda ndo conseguimos fortalecer para que 0s
interlocutores trabalhem com a gente. Hoje acontece por uma
prerrogativa politica” (Entrevistado 4)

Para outro entrevistado, o problema é a dificuldade de mudanca cultural:

“As mudancas culturais sao dificeis e a integra¢do depende muito das
pessoas. [...]. A gente naturalmente tende a dar mais importancia
aquilo que é nosso. E preciso realizar a aproximagéo de grupos de
discussdo que envolvam areas diferentes, a gente saber o que o outro
esta fazendo... [...] No Estado as vezes ndo temos a dimenséo do que o
outro faz e 0 que o0 outro esta carregando nas costas para conseguir
resultados” (Entrevistado 5).

“Tem pessoas que ndo acreditam na propria proposta. Isso é natural.
Tudo o que é novo, vocé tem uma resisténcia inicial. [...]
Gradativamente tem que ser trabalhado primeiro a visdo das pessoas.
N&o tem como vocé integrar um grupo que envolve a maquina
administrativa como noés, sem que as pessoas enxerguem que isso é
importante. Ai, depois que vocé consegue fazer com que as pessoas
enxerguem isso como um politica, uma acdo integrada, ai que vocé
consegue realmente articular. O papel dos atores ai, como qualquer
politica publica, é fundamental” (Entrevistado 5).

Percebe-se, desta forma, que ha clareza acerca da necessidade de se trabalhar de forma
coordenada e articulada, que é preciso se aproximar dos atores para que haja efetivamente a
execucdo de um projeto transversal. Contudo, ndo foram apontados os mecanismos pelos

quais se pretende empreender essa acdo no ambito do Programa.

“Mas, se nos tentamos trabalhar de forma colegiada onde todos
coloquem o que tém que colocar para maximizar recursos e melhorar
as acgoes 14 no municipio, e ndo fazer acdes isoladas. Se esse € objeto
do nosso trabalho, dé-se o nome que quiser dar, com todas as
contradicdes que a literatura pode ou ndo apontar, vamos simplificar:
se esse é um colegiado que se relne, o papel de cada gestor é trazer a
parte que lhe cabe na discussdo e a medida em que ele visita o local,
a cidade, o distrito, ele vé outras coisas e traz também porque
antecipa o trabalho do outro” (Entrevistado 2).

“Intersetorialidade ndo é eu jogar a minha parte, isso é
interdisciplinar. [...] Nés estamos em outro papel. Entdo, eu vejo que
meu papel ele transcende a execucao de acgdes isoladas. Mas, na hora
em que eu estou indo concretamente, eu estou me vendo assim. Entéo,
discute-se no campo tedrico, muito bonito no planejamento, diretrizes



165

muito bem assentadas, com agoes muito bem isoladas” (Entrevistado
2).

Depois de ter percorrido todo o modelo selecionado para este trabalho construindo a
analise dos dados e, sobretudo, depois de ter apresentado as primeiras consideracdes
conclusivas a seu respeito, pretende-se nesta Ultima secdo estabelecer paralelos entre o0s
contetdos localizados para as variaveis a partir do Programa Travessia e 0s conteudos ideais,
do ponto de vista da otimizacdo do modelo de transversalidade proposto por Kaleidos.red
(2010).

6.4. Programa Travessia X Modelo Ideal

Ao observar os conteudos encontrados para as varidveis a partir da andlise do
Programa Travessia, observa-se sua aproximacdo com outros similares a ele, considerando 0s
conteddos mais frequentes para projetos de transversalidade estratégica, verificados no
trabalho de Kaleidos.red (2010).

Cabe esclarecer, todavia, que tanto o Travessia como projetos a ele semelhantes
podem padecer das mesmas deficiéncias e necessidade de melhorias e adaptagdes. O modelo
proposto por Kaleidos.red (2010) apresenta os conteldos ideais para cada variavel,
considerando seu estado 6timo para contribuicdo para o modelo de transversalidade, conforme
exposto anteriormente.

Sendo assim, acredita-se na possibilidade de oferecer elementos para instrumentalizar
possiveis acdes no sentido de ampliar ou consolidar a dimensdo da transversalidade no
Programa Travessia se, nessa secdo, for empreendido um esforco de analise acerca deste
Programa e do modelo ideal.

E preciso destacar que o estabelecimento deste paralelo pode servir para orientar agoes
de melhoria sem que, contudo, seja almejado preencher com o contetdo ideal todas as
variaveis do modelo em um curto horizonte temporal. Nao se pode olvidar que trata-se de um
estereotipo e, deste modo, dotado de poucas chances de existéncia em perfeita consonancia na
realidade da administracdo publica. Desta forma, sugere-se que 0S apontamentos Ssejam
utilizados como um norte, a apontar o caminho a seguir e, ndo como um guia a definir qual é
o caminho a ser trilhado. Por fim, sugere-se ainda considerar com especial aten¢do o carater
recente das mudancas realizadas no Travessia e, ainda, a perda de atores importantes ao longo

desse periodo. Essa situacdo coloca o novo desenho em condicdo especial de fragilidade,
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supBe-se. Assim, cabe considerar que varios dos contetdos localizados para o Programa ainda
carecem de legitimidade e consolidacdo. Este momento podera se constituir, todavia, como o
mais adequado para a promocao de melhorias.

Um esforco inicial de analise visual da tabela abaixo permite observar sem demasiado
esforco que os conteudos das varidveis do Programa Travessia diferem na totalidade dos
contetidos ideais desejados para projetos transversais.

Tabela 23 - Fatores da transversalidade por contetdo ideal e contetdo do Programa Travessia

o Contetdo
Fatores da Ambito de o s
. N Variaveis Conteldo ideal Programa
transversalidade gestao .
Travessia
Nivel de conhecimento Alto Médio-alto
Objetivos Grau de compromisso Alto Baixo
Fatores - -
conformadores Nivel de concretude Alto Baixo
Prioridade politica Média-alta Média-baixa
: Intensidade da lideranca Alta Baixa
Lideranca Politico
Estilo de lideranca Relacional .
heroico
Contexto  Influéncia do planejamento .
. p . ) Alto Baixo
institucional estratégico
Nivel de conhecimento Alto Baixo
Din&mica de Grau de formalizagéo Alto Medio
funcionamento - . Setorial-
Posicdo organica Conectada
Fatores desconectada
tangiveis Volume Suficiente Insuficiente
Origem Distribuida Concentrada
Recursos A
. . . Econdmicos
Tipologia Diversos .
politicos
Descricio das Frequéncia Alta Baixa
relagc")es Distribuicao Generalizada Seletiva
Fatores ¢ Estrutura Equilibrada Dominada
intangiveis , Dindmicas Colaboradoras Indiferenca
Conteudo . . - -
~ Resolucéo das tensdes Dialogo Imposicédo
das relagdes : :
Natureza Confianca Desconfianga

Fonte: Elaboracédo propria a partir de Kaleidos.red (2010).

A transversalidade deve ser vista, planejada e gerenciada como uma oportunidade de
abordagem mais eficaz dos problemas com os quais a administragdo publica deve se haver na
atualidade. Seu potencial de melhorar os resultados das agdes a coloca em posicao
privilegiada para operacionalizagdo, apesar das dificuldades que este processo coloca. Desta
forma, aprimorar as relacdes, trabalhar de forma colaborativa e gerir os projetos por meio de

redes ndo devem ser considerados “luxos” e, sim, elementos fundamentais. As diretrizes para
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as mudancas apresentadas a seguir sdo extraidas da obra referéncia para a analise do modelo
(Kaleidos.red, 2010) e podem ser utilizadas como diretrizes para acao.

Para comecar a mudar, é preciso conhecer o que os outros fazem, € preciso instituir
uma atividade de formacéo bésica para todos a fim de permitir que todos conhegcam o que
todos fazem. Para avancar, € preciso criar sentimento de equipe e aplacar as rivalidades, é
preciso estabelecer o diadlogo e a confianga como eixos constitutivos das relacdes. Sem criar a
sensagao de que todos “jogam no mesmo time” nao € possivel consolidar estas diretrizes.

Novos avangos serdo conseguidos quando as estruturas hierarquicas se achatarem.
Niveis de comando s6 se justificam quando agregam valores. Os técnicos devem se tornar
mais adaptaveis, a especializagdo ndo deve ser hegemdnica mais, sua existéncia coloca o
dialogo em risco, conforme disposto em capitulos anteriores. Em relacdo a informacdo deve
se ter especial atencdo: ela deve fluir, circular sem barreiras dentro da prépria administragéo.
Novas tecnologias como a internet devem ser usadas favoravelmente.

A gestdo de recursos humanos deve ser “humanista” e objetivar promover o
crescimento das pessoas. E preciso redefinir as bases da legitimidade da lideranca, a fim de
torna-la mais compartilhadas com outros niveis da administracao e apta a trabalhar em rede.

Por fim, a participacdo dos cidaddos junto ao poder publico é um elemento importante
que deve conferir unidade e coeréncia a acdo governamental e tem o potencial inigualavel de
contribuir para consecucao de resultados efetivos. Ademais, a insatisfagdo dos cidaddos com
as deficiéncias e baixa responsividade dos governos sera, certamente, suavizada por meio de
instrumentos que promovam o envolvimento publico.

A partir das diretrizes apontadas para a acdo propostas para Kaleidos.red (2010) ha
um caminho arduo e longo a seguir. Contudo, como pretende-se ter evidenciado
suficientemente ao longo deste trabalho, ndo é possivel prescindir de trilha-lo. Sabe-se que o
contetdo dessas orientacGes e proposi¢cdes aqui apresentadas possuem carater normativo,
possivelmente, em excesso inclusive. Contudo, 0 que se pretende € oferecer os mais variados
elementos possiveis para que, caso haja possibilidade, o Programa possa ser repensado e

novamente reestruturado.
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7. CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

A progressédo historica dos modelos de administracdo pablica atende, muitas vezes, a
prerrogativas provenientes de questdes externas a ela propria. Novos arranjos estruturais sao
empreendidos e incorporados a administracdo publica por motivos relacionados a fatores
diversos e, entre eles, a necessidade de adaptar-se as mudangas em curso na sociedade que
impactam no modelo tornando-o obsoleto ou inadequado para enfrentar os problemas com os
quais deve se haver. Iniciar este trabalho pela observacdo dos modelos de administracdo
publica teve como objetivo principal estabelecer os contornos do cenario no qual sdo criadas e
executadas as politicas publicas de forma geral e, de forma especifica, o objeto empirico deste
trabalho, o Programa Travessia.

Este Programa é desenvolvido em um ambiente institucional que tem sido alvo de
diversas mudancas ao longo da Gltima década. Desde 2003 o governo tem adotado modelos de
gestdo que, a luz dele proprio, tém caréater evolutivo. No ano citado foi instituido o Choque de
Gestdo que reestruturou amplamente o Estado, alterando inclusive sua configuracdo em
termos de numeros de secretarias, com a extincdo de algumas e a juncdo de outras. Esse
modelo foi aprofundado com a criagdo do Estado para Resultados em 2007 que, entre outros
pontos, instituiu a premiacdo vinculada a consecucdo de resultados e, com isso, estabeleceu de
forma clara os objetivos a serem alcangados sob a forma de indicadores, metas e prazos
definidos para consecucao. Nota-se nesses dois momentos a adocdo por parte do governo
mineiro de pressupostos provenientes da Nova Gestdo Publica em seus instrumentos de
planejamento e nas ferramentas de operacionalizacdo da estratégia para alcancar a visdo de
futuro almejada (Tornar Minas o melhor estado para se viver).

A Nova Gestdo Pablica, modelo desenvolvido com o intuito de minimizar ou eliminar
a ocorréncia das disfun¢Bes encontradas na administracdo classica, contudo, apresentou sinais
de esgotamento rapidamente. Isto porque dotou a Administracdo Publica de capacidade para
fazer de maneira mais aprimorada as mesmas coisas que sempre fez. A demanda, no entanto,
era por fazer coisas diferentes. Assim, a necessidade de um novo modelo voltou ao cenario.
Mas, porque era necessario fazer coisas diferentes? Porque a sociedade se tornou mais
complexa, assim como o0s problemas que demandavam intervencdo publica. Utilizando a
denominacdo adotada neste trabalho, entraram em cena os “problemas malditos” refratarios as
solugdes simplistas provenientes do Estado e demandantes de intervengOes articuladas,

complexas e executadas por varios setores governamentais.
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Ocorre que os modelos propostos ndo sdo conhecidos pela consisténcia e, nem
tampouco, pelo fornecimento de instrumentos e ferramentas de gestéo testados e consolidados
na pratica pelos governos. O que se avizinha € um modelo no qual muitas solucBes séo
apresentadas mas estdo sendo construidas ainda as alternativaso caminho que permita colhé-
las e desfrutar de seus resultados. E o que ocorre com a Administragdo Publica Deliberativa.
Esse modelo é aqui descrito de forma detalhada a partir da bibliografia disponibilizada
principalmente pelo Instituto de Governo e Politicas Pablicas (IGOP) da Universidade
Autbnoma de Barcelona e pela ONG Kaleidos.red. Entre seus pressupostos € possivel
perceber claramente a necessidade de transformar oS governos em estruturas mais
responsivas, flexiveis e, principalmente, aderentes as demandas sociais e aos problemas
atuais. A sociedade se tornou mais complexa e a Administracdo Publica permanece tentando
oferecer as mesmas respostas que possui hd muito tempo. A necessidade de intervir de forma
personalizada e participativa, de incorporar o dialogo e o equilibrio de opinides e interesses no
escopo das intervencdes propde pautar a administracdo publica com valores muito diversos
dos habituais. Sobretudo, coloca para a gestdo desafios novos, em relacdo aos quais ndo se
sabe exatamente, ainda, quais sdo 0s mecanismos mais adequados para enfrenta-los. Assim,
apesar de oferecer solugdes, a Administracdo Publica Deliberativa imp8e, ao mesmo tempo,
uma série de questionamentos em relacdo as formas de agir.

A Administracdo Publica Deliberativa propde, para sua implementacdo,a gestdo de
redes e da gestdo da confianca. Ambas dificeis, tomando como referéncia o modelo de
administracdo no qual ndo sdo frequentes a existéncia de pautas para o didlogo e, muito
menos, de espagos para a negociagdo. Comumente as estruturas existentes séo hierarquizadas,
a autoridade centralizadora e o fluxo de informacGes pouco flexivel e verticalizado. Todas
essas questdes devem ser trabalhadas e ceder espago para outros mecanismos que promovam
um ambiente mais fértil para o estabelecimento, ampliacdo e consolidacdo das redes e da
confianca. A transversalidade € apontada como a estratégia mais adequada para o
desenvolvimento das intervenc¢des no modelo de Administragdo Publica Deliberativa.

Voltando o olhar para os modelos de gestdo adotados pelo governo de Minas Gerais,
verifica-se que, em 2011, novas mudancas aconteceram. Nesse inicio de novo mandato
estadual, tanto o planejamento de médio prazo (PPAG) como o planejamento estratégico
(PMDI) estabeleceram novos principios e diretrizes para a atuacdo estatal. As principais
diferencas estabelecidas com maior proximidade com o objeto de estudo deste trabalho s&o: 1)

a participacdo da sociedade civil na priorizagdo e acompanhamento da implementacdo da
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estratégia governamental; 2) o principio da transversalidade para a implementacéo das acdes;
3) a organizacgdo da estratégia governamental em Redes de Desenvolvimento Integrado; 4) o
desdobramento da estratégia em Programas Estruturadores subdivididos em Projetos e
Processos Estratégicos.

A existéncia de estruturas reticulares, similares aos conceitos estabelecidos na
literatura acerca das redes de politicas publicas; a inclusdo da participacdo popular no
acompanhamento das atividades e o estabelecimento do principio da transversalidade parecem
apontar para indicativos de que o governo mineiro esta se aproximando dos pressupostos da
Administracdo Pablica Deliberativa. Como também fica claro nos documentos utilizados para
a analise, as mudancas implementadas foram gestadas considerando que a sociedade moderna
estd mais complexa e carece de novos instrumentos de intervencao.

Contudo, ao aproximar o olhar mais detidamente sobre os documentos do
planejamento governamental mineiro, o que se conclui é que os elementos presentes
provenientes da Nova Gestdo Publica séo dispostos de forma mais elaborados e encontram-se
consolidados, em muita medida. Os elementos, por outro lado, decorrentes da aproximacao
com o novo modelo sdo dotados de menor sofisticacdo e, em alguns casos, como a inclusdo da
participagdo cidada, ndo sdo encontradas as ferramentas ou as “portas” em que essa diretriz
sera incorporada no cotidiano da gestdo. Mesmo ndo oferecendo muitos pontos pacificos
acerca do conceito de redes, a literatura aponta para a existéncia de questdes como: objetivos
comuns e compartilhados, pautas de interacdo comuns, fluxos de recursos de toda ordem,
colaboracdo e interdependéncia entre os atores, linhas de comunicacdo reciprocas,
flexibilidade e “achatamento” da hierarquia organizacional com o estabelecimento de relagdes
mais horizontais entre os atores. O conceito de rede adotado pelo governo mineiro é deveras
sintético e ndo apresenta os elementos acima relacionados. Outra evidéncia nesse sentido é
que a instituicdo das Redes de Desenvolvimento Integrado nédo altera em nada a estrutura
governamental pré-existente. Mantém-se em funcionamento todas as secretarias e 6rgéos do
estado mas, agora, cada um deles integra uma ou mais redes. Ou seja, € uma instituicdo
habituada a funcionar a partir de principios da Nova Gestdo Publica e que, apesar de
apresentar informac@es que indicam sua aproximacao da Administracdo Publica Deliberativa,
ndo altera em nada sua organizacdo para acolher os principios desse novo modelo de gest&o.

Outro ponto importante a ser considerado € a inexisténcia no planejamento da previsao
de construcdo de sistemas de informagdes compartilhados, que viabilizem a construgéo de

canais de comunicagdo reciprocos. Um dos elementos fundamentais para dotar a
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administracdo de capacidade e de pautas para o dialogo e a negociagdo é a informacéo. Sem o
compartilhamento desse importante recurso, as oportunidades para a consolidacdo do novo
modelo fica comprometida.

O dltimo ponto que merece destaque refere-se a finalidade da acdo estatal. Na
Administracdo Publica Deliberativa a finalidade da acdo estd no interior da estrutura
governamental. A atencgdo se volta para o exterior, para os cidaddos e dai também decorre a
importancia de sua participacdo na definicdo dos objetivos que deseja que sejam alcancados.
E preciso estabelecer a distingio com os modelos anteriores que focalizam a propria estrutura
governamental e destina muitos esforcos para a criacdo de instituicbes que sejam mais
eficientes e efetivas. Quando o PMDI 2011-2030 mantém a mensuracdo dos resultados
alcancados em indicadores de resultados, exatamente como funcionava nos modelos
anteriores, percebe-se que a consecucao dos objetivos continua desatrelada da efetividade da
acdo governamental. Ndo ha, portanto, uma preocupacao real com os resultados gerados pela
pratica cotidiana dos gestores.

Pode-se concluir que o conceito de rede adotado pelo governo de Minas é “timido” e
ainda carece de maior consisténcia para se trasladar a pratica cotidiana e nela imprimir marcas
de seus desdobramentos. E evidente que os elementos aqui ja apresentados colaboram para
essa situacdo: tanto a insuficiéncia de tecnologias “menos brandas” para subsidiar a
intervencdo quando o curto espaco de tempo entre a adocdo desses principios e a analise
contribuem para esse cenario. O que, por outro lado, ndo invalida as analises baseadas nas
diversas evidéncias apresentadas e, nem tampouco, impossibilita que tais consideracdes ndo
sirvam como alerta.

Este trabalho focalizou um programa especifico desenvolvido pelo governo de Minas
Gerais, o Programa Travessia. Em seus objetivos, este programa dedica-se a planejar,
coordenar e executar diversas politicas publicas do Estado em localidades determinadas, com
vistas a inclus@o e a promocéo social das mesmas. Entre suas premissas esta a articulacao das
acOes visando sua execucao intersetorial e simultanea pelos parceiros do Programa. Para a
intervencdo duas categorias importantes na literatura séo utilizadas para a focalizagéo e para a
intervencgdo, respectivamente: pobreza e territdrio. Os critérios de selecdo dos municipios
beneficiarios privilegiam as cidades que apresentam baixos Indices de Desenvolvimento
Humano, principalmente. Todo o territério municipal é alvo de intervencdo dos diversos
parceiros o que leva a compreender que o Programa adota uma concei¢cdo de pobreza

enquanto fendmeno multidimensional e, ainda que o territério deve ser tomado como
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referéncia para a execugéo de atividades que visem minimizar a vivéncia da pobreza uma vez
que ele proprio contribui para a conformacdo do problema. Considerar que a pobreza é
multidimensional implica em, a0 mesmo tempo, assumir a importancia da intervencéao
intersetorial para seu enfrentamento. Segundo foi apontado, a literatura indica que a
contraface da pobreza multidimensional é exatamente a intervencdo intersetorial enquanto
estratégia que permite a articulagdo de diversos campos de acdo governamental dotadas de
competéncia para colaborar na solucéo da questéo.

A luz das transformacdes recentes empreendidas em seu desenho ao longo do ano de
2011, este trabalho dedicou-se a verificar o quanto estas mudancas implicaram na ampliagao
do aprendizado acerca da intersetorialidade. A intersetorialidade, a0 mesmo tempo em que
consta como uma das premissas para a acdo desse Programa € apontada como um ponto que
ainda deve ser alvo de atencdo e cuidado, com vistas a alavancar seu aprendizado e
consolidacéo,de acordo com o que outros trabalhos consultados afirmam.

Muito ja se fala sobre transversalidade e intersetorialidade na literatura e varios
projetos que trabalham a partir de seus principios sd@o encontrados nos diversos ambitos de
gestdo. Todavia, as mudancas que sua adocdo exige ainda se constituem como um dos
maiores empecilhos para sua aprendizagem e consolidacdo. Como visto no capitulo 2, existem
muitas aproximagdes entre os conceitos de intersetorialidade e o modelo de transversalidade
proposto por Kaleidos.red e adotado como referéncia para 0 modelo de anélise de dados
utilizado neste trabalho. As aproximacgoes encontraram foram usadas como referéncia para a
validacdo do modelo que, além de ter sido desenvolvido e aplicado em outro pais, possui
carater recente.

As mudangcas realizadas no desenho do Programa em 2011 tiveram varios eixos de
atuacdo. O primeiro deles foi o eixo normativo. Foram publicados trés decretos de 2011 até
janeiro de 2012 nos quais foram estabelecidos novos procedimentos para a acdo. O mais
determinante da mudanca na execucdo foi a instituicdo de um diagnostico, realizado a partir
do IPM desenvolvido pelo PNUD. Esse diagnostico passou a ser realizado por meio de um
Projeto Estratégico integrante do Programa, o Porta a Porta. As outras mudangas foram: 1) a
alteracdo da constituicdo do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia, com a
inclusdo de varias outras secretarias; 2) a especificacdo das diretrizes para a acdo a partir da
realizacdo do diagnostico; 3) a determinacdo de uma instancia governamental responsavel
pelo acompanhamento das a¢des dos 6rgdos com o objetivo de assegurar a acdo intersetorial;
4) a vinculagdo do Programa Travessia ao programa federal Brasil Sem Miséria, por meio do



173

estabelecimento do Travessia como interlocutor exclusivo para as questdes relacionadas a
execucdo das agdes federais em Minas.

Alteracdes na estrutura institucional mostram a constituicdo de Projetos Estratégicos
em outras secretarias, inéditas até entdo. Foram criados outros dois projetos dentro da
SEDESE (Porta a Porta e Banco Travessia), um dentro da SEE (Travessia Educacéo), outro
no ambito da SETE (Travessia Renda) e, por fim, na SEE (Travessia Salde). O Programa
Travessia tal como existia antes foi transformado no Travessia Social e as atividades de
articulacdo antes exercida por essa equipe migrou para a geréncia do Programa. Este ator ndo
existia no desenho anterior e sua instituicdo deve-se, sobretudo, a nova organizacdo do
desdobramento da estratégia, impetrado pelo PMDI, agora realizado sob a forma de
Programas Estruturadores, compostos por Projetos e Processos Estratégicos.

Na esfera metodoldgica o que se tem € a definicdo de uma trajetdria pra a execugdo do
Programa, iniciada com o diagnostico (Porta a Porta) e seguindo com a andlise do produto do
diagndstico: o Mapa de PrivacBes. A partir desse ponto, elabora-se um planejamento das
acles, o Plano Travessia, em parceria com o poder publico municipal,buscando resguardar a
customizacdo da intervencdo a partir da realidade de cada municipio. Definidas as acdes a
serem executadas, ha a formalizacdo em instrumentos legais que viabilizam a execucdo e,
posteriormente, inicia-se 0 acompanhamento.

Em relacdo aos recursos financeiros, a principal alteracdo percebida foi, com a
instituicdo de novos projetos em outras secretarias, 0 Programa passou a contar com um
montante de recurso destinado exclusivamente aos municipios beneficiados em outras pastas
do governo. Anteriormente, somente as agdes desenvolvidas pelo Programa no eixo
IntervencBes Urbanas, basicamente sob responsabilidade da prépria SEDESE, haviam
recursos destinados especificamente para as localidades beneficiadas com o Travessia. As
demais secretarias executavam suas a¢des & medida que podiam destinar recursos para esse
fim.

O Programa foi analisado a partir das trés dimensdes presentes no modelo de analise:
fatores conformadores (objetivos e lideranga), fatores tangiveis (processos e recursos) e
fatores intangiveis (relagdes entre os atores).

O modelo de analise aqui utilizado sofreu uma pequena adaptagdo que teve como
objetivo detectar nas acdes executadas tracos provenientes dos planejamentos
governamentais, especificamente derivados da gestdo transversal e da organizagdo da acao
governamental em Redes de Desenvolvimento Integrado. Mesmo tendo concluido que essas
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diretrizes advindas da Administracdo Publica Deliberativa ndo estdo dispostas de forma
consistente e com ferramentas claras para sua implementacdo, optou-se pela inclusdo da
variavel ancoradas na importancia que o PMDI e o PPAG possuem para a Administracdo
Publica mineira, inclusive, determinando pontos importantes da acdo cotidiana dos projetos
desenvolvidos. Assim, a variavel incluida no modelo foi denominada Contexto Institucional e
seu conteudo alude a influéncia das diretrizes do planejamento estratégico no Programa. Essa
variavel foi incluida entre os fatores conformadores.

Inicialmente, o Programa foi classificado de acordo com a tipologia de
transversalidade como transversalidade estratégica. Uma vez que seus objetivos sdo
substantivos, ou seja, seus objetivos pretendem refletir-se fora da estrutura organizacional. Foi
considerado também nessa classificacdo a caracteristica global e as transformacdes de amplo
espectro pretendidas com os objetivos, conforme disposto no modelo e considerado similar ao
objeto empirico. Como dito, sabe-se das dificuldades e limitacBes impostas pela classificacdo
da realidade em modelos pré-definidos mas, optou-se por fazé-la inclusive para explorar 0s
recursos oferecidos pelo modelo de analise e pela possibilidade de fornecer minimamente
algumas diretrizes a seguir, caso fossem encontrados pontos de melhoria, o que realmente
aconteceu, como Vvisto no capitulo anterior.

Em relacdo aos fatores conformadores, observou-se que os objetivos do Travessia séo
bastante conhecido e pouco compartilhados, inclusive como é comum nos projetos de
transversalidade estratégica. Outra caracteristica frequente em projetos desse tipo é o alto
nivel de abstracdo desses objetivos, uma vez que costumam ser definidos em instancias
governamentais outras daquelas em que o projeto € desenvolvido. Os objetivos do Programa
Travessia foram definidos por pessoas que ndos trabalham em sua implementacdo e, como
pretende promover inclusdo social e produtiva da populacdo beneficiaria, tem objetivos
bastante amplos e de dificeis mensuragdo e correlacdo direta entre as acdes e os efeitos
alcancados.

A lideranca demonstrou ser um ponto merecedor de atencdo no Programa. Além de ser
um importante elemento promotor da transversalidade, cabe a esse ator o estabelecimento de
relacfes nao-hierdrquicas, colaborativas e pautadas pelo didlogo entre os demais integrantes
do projeto. Contudo, o que se observa é que o lider associado ao Travessia pela maioria dos
entrevistados desligou-se do governo em outubro de 2011 e ndo foi detectado um substituto
para a fungdo ainda. Apesar de alguns entrevistados terem apontado outros atores como
lideres (a gerente do Programa, o Secretario de Desenvolvimento Social) estes ndo gozam da
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mesma legitimidade perante a maior parte dos participantes desta pesquisa. O estilo de
lideranca identificado foi o heroico, visto que a maior parte das decisdes era tomada de forma
isolada ou com a participacdo apenas da alta cupula do governo.

Contudo, a saida dessa lideranca acarretou consequéncias em outras areas importantes.
A primeira delas € a perda na localizacéo institucional do Programa, uma vez que 0 Assessor
ao qual se atribui o papel de lider possuia uma relagdo muito préxima ao governador e, com
isso, tinha grande poder de mobilizacdo politica dentro do ambiente governamental. Outro
fator importante € que a sua saida implicou em perda da coesdo para o Travessia como um
todo e o que se percebe é que as acdes desenvolvidas pelos atores ndo sdo pautadas em
qualquer espécie de diretriz que vise fornecer a elas unidade, coeréncia técnica, metodoldgica
ou temporal e, nem tampouco, que suprima ou minimize a dispersdo entre as acdes executadas
pelos varios parceiros do Programa.

Em relacdo ao contexto institucional, o que se pode observar é que ao contrario das
expectativas e corroborando com a hip6tese, ndo foram detectadas influéncias das diretrizes
do planejamento governamental nas acdes desenvolvidas no Programa Travessia. Ha que se
considerar que nenhum dos atores avancou para além da retorica ao dizer que “todos devem
trabalhar em rede”, ndo apontando nenhum reflexo na pratica cotidiana dessa frase que tem se
tornado um jargdo entre os agentes estaduais.

De forma sintética, 0 que se observa dos fatores conformadores do Programa
Travessia é que eles sdo bastante similares aos encontrados frequentemente em projetos de
transversalidade estratégica. A diferenca entre um conteddo e o contetdo do Travessia foi
apenas na questdo da prioridade politica que costuma ser média e, dadas as circunstancias
atuais do Programa, sem um lider com capacidade para coloca-los entre as atividades
primazes governamentais.

No que tange aos fatores tangiveis foram observados 0s processos e recursos. Uma
alteracdo fundamental apontada pelos entrevistados foi a instituicdo do diagndstico para
embasar a acdo. A inexisténcia dessa etapa relegava aos agentes governamentais uma posicao
de submisséo as informag6es fornecidas pela prefeitura em relagdo as areas mais adequadas
para a intervencdo e, sobretudo, em relacéo as atividades que deveriam ser executadas. Com
isso, eram muito comuns a realizacdo de grandes obras de infraestrutura, como a construgédo
de pragas, pavimentagdo de ruas, reformas de prédios publicos que, em Ultima instancia,
implicavam apenas indiretamente na condicdo de pobreza vivenciada pelas familias.

Atualmente, de posse do diagndstico sob a forma do Mapa de Privacdes, é possivel discutir
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com maior propriedade com as prefeituras para a elaboragdo do Plano Travessia e a pactuagédo
das acgdes para execugdo no escopo dos projetos.

Com o estabelecimento mesmo que em linhas gerais, inclusive na legislacdo dos
procedimentos a seguir desde a inclusdo do municipio no Programa, a formalizacdo dos
procedimentos foi aprimorada. Cabe ressaltar, contudo, que tais procedimentos ainda néo
foram descritos, o que acarreta uma fragilidade desta formalizagcdo. O que deve, todavia
constituir foco de atencdo nesse momento é o desencontro temporal entre a elaboracdo do
Plano Travessia e 0 planejamento das acdes em cada secretaria. Os Projetos Estratégicos
criados nas varias secretarias como citado (SEE, SES, SETE) coloca a prerrogativa de atender
aos determinantes fornecidos pela SEPLAG para todos 0s projetos e processos estratégicos do
Estado. Desta forma, existem prazos definidos para elaboracdo e envio para pactuacdo dos
resultados do planejamento anual de todas as acdes a serem executadas, informando inclusive
em quais municipios a acdo sera executada e qual o montante de recurso destinado a ela.
Atualmente o que se tem é que 0 acesso a0 Mapa de Privacdes e ao Plano Travessia ocorre
apos os prazos do planejamento governamental inviabilizando a aderéncia entre 0s
instrumentos e as acOes a serem executadas. Tal fato coloca em xeque a prépria finalidade do
diagnéstico no ciclo de vida das politicas publicas.

A dinadmica de funcionamento do Programa também sofreu alteracdes com a retomada
das reunides do Comité de Acompanhamento e, sobretudo, com a expressividade politica que
esta instancia adquiriu em pouco tempo alavancada, principalmente, pelo lider do Travessia
durante o ano de 2011. Apesar de ter se constituido com um importante espaco de decisfes
politicas, o Comité sofreu criticas quanto a dindmica de suas reunides que inviabilizava o
debate e a construgdo de solugdes colegiadas e promovendo, aos olhos dos entrevistados,
apenas a legitimacdo de decisbes tomadas previamente. Foram realizadas algumas tentativas
de criacdo e consolidagdo de uma instancia articulada ao nivel estratégico que, contudo, ndo
obtiveram sucesso. Estas tentativas estédo sendo retomadas.

Em relacdo ao conhecimento dos procedimentos, metas e objetivos dos Projetos
Estratégicos desenvolvidos no ambito de outras secretarias, os entrevistados ndo tinham
informagdes para fornecer. E preciso observar esse ponto com méaxima atencio uma vez que,
como ja foi dito algumas vezes, o conhecimento e o compartilhamento de informagdes é
condicéo sine qua non a transversalidade tem poucas chances de se estabelecer. Deve ser visto

como um ponto de alerta.
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No que se refere aos recursos, os entrevistados se referem sempre a disponibilidade de
recursos financeiros. Em relagdo a vinculacéo dos recursos financeiros em outras secretarias,
decorrente da instituicdo dos projetos estratégicos, o que se percebe € que ha agora uma maior
clareza acerca do montante de recursos envolvidos em cada area no Programa Travessia,
diferente do que se tinha antes. De qualquer forma, em varios destes projetos, o limite para a
acdo é imposto pela insuficiéncia de recursos e a definicdo de onde agir e com qual atividade
é realizada de forma isolada. Um dos entrevistados citou recursos politicos, decorrentes das
reunides do Comité de Acompanhamento. Como foi descrito anteriormente, esta é uma
instancia que ocupou um importante papel em 2011, realmente. Além disso, a propria equipe
do Programa existente até 2010 sofreu vérias perdas em decorréncia da solicitacdo de
transferéncia de varios integrantes para outras secretarias estaduais. Assim, 0 que se observa
sdo recursos insuficientes, localizados em cada secretaria.

Mais uma vez h& semelhanca entre os conteldos encontrados para essas variaveis dos
fatores tangiveis no Programa Travessia e em outros projetos de transversalidade estratégica.
A divergéncia aqui ocorre por conta da posicdo organica que, com a queda sofrida com a
saida da lideranca sofreu um insulamento dentro da SEDESE e, ainda, com o tipo dos
recursos que aqui sdo do tipo politico, com o € frequente mas, estdo presentes também e de
forma mais marcante os recursos financeiros. Por outro lado, € mais comum observar que 0s
projetos de transversalidade estratégica possuem grau de formalizacdo dos procedimentos
baixo, enquanto no Travessia foi classificado como médio. As mudancas normativas foram
incorporadas ao funcionamento do Programa e merece especial atencdo o estabelecimento de
uma etapa diagndstica que permitiu a melhoria na focalizacéo das agdes.

Os fatores intangiveis focalizam as relacfes estabelecidas no &mbito do projeto. Foram
observados dois grupos de varidveis, um deles relativo as questfes descritivas das relacdes e o
outro a dimensdo analitica. Observando as questbes descritivas, concluiu-se que ha uma
frequéncia baixa de relacdo entre os atores. Estes, quando se encontram, somente o fazem
qguando convidadas para alguma reunido. Também ndo foram verificadas a ocorréncia de
didlogos com os atores de outras instancias e, em alguns casos, 0s atores nem conhecem uns
aos outros. As relagdes mais proximas ocorrem entre a gerente do Programa e os gerentes dos
projetos, em relagdes polarizadas. Existem questionamentos, inclusive, acerca das
consequéncias dessa escassez de contatos entre eles que se revelam em preocupagdo com a
pulverizagdo das acOes, caso ndo sejam articuladas, coordenadas, negociadas dentro da
estrutura do proprio Programa. A conformacéo da rede, desta forma, é dominada a frequéncia
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das relacdes é baixa. As relacBes estabelecidas sdo mais proximas e frequentes, mesmo por
parte da gerente do Programa, com as secretarias que possuem projetos estratégicos. Nas
demais, a relacdo é ainda mais esporadica. Foram percebidas relacGes setorizadas entre os
atores.

Chegando nas variaveis relativas & dimensdo analitica das relacGes, iniciou-se pela
andlise da dindmica das relagfes. O que se concluiu € que esta é pautada pela indiferenca uma
vez que foi observado que cada secretaria elabora seu planejamento de forma isolada e, assim,
define sem a articulagdo com os demais quais serdo 0S municipios a receber a acdo e 0
montante de recursos a cada um eles destinado. Ndo foram percebidas, entdo, pautas de
interacdo comuns que promovessem e dotassem de conteddo os didlogos. Logo, ndo ha
também a presenca de muitos conflitos a serem resolvidos. Em relagdo aos procedimentos que
permeiam a execucdo das atividades de todos os envolvidos, a dindmica costuma ser
caracterizada pela determinacdo da metodologia por alguma instancia deciséria como a
geréncia do Programa ou o Comité de Acompanhamento.

Observou-se, ainda, que as relacdes sdo pautadas pela desconfianca. Isso porque nao
houve, no ambito do Programa a preocupacédo em criar, gerir e consolidar a confianca. Ndo ha
didlogo, relacbes frequentes, interdependéncia, compartilhamento de objetivos, enfim,
nenhum dos elementos promotores da confianca.

Em suma, os tracos descritivos e analiticos das relacbes no ambito do Programa
Travessia se aproximam dos projetos de transversalidade estratégica. Ha divergéncias entre a
distribuicdo das relacBes que costumam ser generalizadas e foram identificadas como
seletivas nesse objeto empirico. Em relagcdo a resolucdo das tens@es, identificadas como
imposicdo e, comumente, sdo pela negociacdo. Porém, o que merece destaque é a dissociacao
entre os tempos de execugdo do diagndstico e a realizacdo do planejamento de cada setor, a
inexisténcia de instancias de pactuacdo consolidadas no ambito do Programa e, por fim, a
auséncia de articulagdo para definicdo dos municipios para a intervencdo entre aqueles
participantes do Programa em um dado ano. S&o todos pontos de atencdo que podem nédo sé
inviabilizar a agéo intersetorial como, e pior, minimizar o potencial de geracdo de resultados,
ou seja, reduz a consecucao de resultados e o impacto na vida das familias beneficiérias.

Quando comparados os conteudos das varidveis encontradas para 0 Programa
Travessia e 0s conteudos encontrados nos projetos de transversalidade estratégica, sdo obtidos
resultados muito préximos. A maioria das varidveis tem contetdo igual, o que coloca o

Travessia em condigdo similar aos demais projetos transversais de seu tipo no gque tange aos
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pontos fortes e aos pontos demandantes de melhorias. Contudo, o modelo proposto por
Kaleidos.red aponta que 0s projetos estratégicos ndo sao 0s que apresentam as caracteristicas
mais proximas das consideradas ideais do ponto de vista das variaveis da transversalidade.

A comparacdo dos contetdos ideais das variaveis e os conteudos do Programa
Travessia apresentou divergéncia em todas elas. O que pareceu mais adequado foi a
identificacdo das estratégias que poderiam ser seguidas a fim de empreender uma correcao de
rumos no ambiente institucional do Programa. De toda forma, é preciso considerar o grande
espectro dessas mudancas que incidiram em varias dimensdes e a substituicdo de um ator
importante no momento de implementagdio do novo modelo. Além disso, ajustes
metodoldgicos devem ser feitos para a melhor adequacdo entre os instrumentos utilizados.

Quando este trabalho foi gestado, pretendia-se evidenciar o aprendizado e o
fortalecimento da intersetorialidade dentro do Programa Travessia uma vez que se
apresentavam importantes elementos para que isso de fato acontecesse. Havia uma lideranga
importante nos mbitos politico e técnico, o0 estabelecimento de uma instancia decisoria
colegiada ao nivel politico, o envolvimento direto de atores em outras secretarias além da
coordenadora do Programa, a elaboracdo de uma etapa diagnostica a fornecer dados
importantes sobre a realidade do municipio, compartilhada com todos os envolvidos, a
definicdo de um processo a seguir com vistas a garantir a focalizagdo mais adequada bem
como a articulacdo das ac¢bes. Contudo, ao se aproximar o olhar e perceber estas questdes de
forma mais detalhada, o que se percebe é que algumas instancias que ja estavam em processo
adiantado de consolidacdo (como o grupo estratégico, presente no desenho anterior), se
perderam nessa nova configuracao. E, os pontos acima descritos revelaram-se, contrariando a
visdo inicial, como elementos que contribuiam de forma incipiente ou nula para o
estabelecimento da transversalidade.

Como descrito ao longo deste trabalho e de forma mais sucinta nesta conclusao,
conclui-se que a intersetorialidade ndo tem se fortalecido com as mudancgas implementadas.
Por outro lado, conclui-se também que um ajuste importante dos rumos teve inicio e
elementos considerados fundamentais estdo presentes no novo desenho, tornando o modelo
potencialmente mais favoravel ao aprendizado e, ainda, a consolidacdo da intersetorialidade.
H& que se considerar, contudo, que as mudancas sdo recentes e ainda carecem de tempo de

maturacao.
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ANEXO 1 - FORMULARIO DO PROJETO PORTA A PORTA

PROGRAMA TRAVESSIA
- Projeto Porta a Porta —

Data Municipio: Nome do Entrevistado:

Endereco: Documento de
) Identificacdo:
Avrea: Telefone:

Posi¢do na Familia (Ex.: Pai, Mée, Filho):

Quantidade de Pessoas Residentes no Domicilio: ( )

()ldosos () Criangas ( ) Adolescentes ( ) Mulheres gravidas ( ) Mulheres com mais de 40 anos

Quantas Pessoas Desempregadas:

Educacéo

Anos de
Estudos

Todos os membros do domicilio com mais de 15 anos completaram 5 anos de
estudos

Nenhum membro do domicilio com mais de 15 anos completou 5 anos de
estudos

Apenas alguns membros com mais de 15 anos completaram 5 anos de estudos

Matriculas
das criangas

Todas as criangas em idade escolar (6 a 14 anos) frequentam a escola

Nenhuma crianca em idade escolar (6 a 14 anos) frequenta a escola

Pelo menos uma crianca em idade escolar (6 a 14 anos) ndo frequenta a escola

Salde

Mortalidade

Pelo menos uma crianga morreu

Nutricdo

Existéncia de adulto desnutrido

Existéncia de crianca desnutrida

Padréo de
Vida

Eletricidade

Domicilio é servido por eletricidade

Domicilio ndo é servido por eletricidade

Sanitarios

Domicilio tem sanitario adequado

Domicilio ndo tem sanitario adequado

Domicilio ndo tem sanitario

Sanitario é compartilhado com outros domicilios

Agua

Domicilio tem acesso & agua potavel

Domicilio ndo tem acesso a agua potavel

Fonte de agua potavel fica a mais de 30 min a pé de casa

Piso

Revestido de madeira/ceramica/cimento

Nao tem revestimento

Combustivel
para cozinhar

Tem fogdo a gas

Tem fogdo a lenha

Usa fogareiro a querosene

Né&o tem fogédo

Bens
domeésticos

Existéncia de:

Réadio

Televisdo

Telefone

Geladeira

Bicicleta ou Moto

Carro ou Trator

*Baseado no Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento/PNUD — Indice de Pobreza Multidimensional/IPM
Possui documento oficial deste imével? () Sim () N&o

Nome do Entrevistador:

Documento de Identificacéo:

Justificativa:

Entrevistador Entrevistado
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ANEXO 2 - EXEMPLO DE MAPA DE PRIVACOES

Mapa de
Privacoes Socilals

Vila Olavo Costa
(Juiz de Fora)

Resultados do Porta a Porta
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O indice de Pobreza Multidimensional (IPM) tem como
objetivo fornecer um retrato amplo sobre as pessoas que
vivem com dificuldades, para além da questdo da renda.
O IPM aponta privacdes em educacdo, saude e padrao
de vida. Lancado pelo Programa das Nacdes Unidas para
Desenvolvimento (PNUD) em conjunto com o centro de
pesquisas The Oxford Poverty and Human Development
Initiative (OPHI), o IPM substitui o indice de Pobreza
Humana (IPH). Quanto maior o IPM, maior é o nivel de
pobreza multidimensional. (Texto baseado no site

pnud.org.br)

O Porta a Porta visitou os domicilios do municipio, onde
foi aplicado um questionario baseado no indice do PNUD.
As PrivacOes Sociais identificadas por esse Projeto estao
apresentadas neste documento.

As trés dimensdes do IPM se subdividem em dez
indicadores: nutricdo e mortalidade infantil (saude); anos
de escolaridade e criancas matriculadas (educacao); gas
de cozinha, sanitarios, agua, eletricidade, pavimento e
bens domeésticos (padrbes de vida). Uma familia é
multidimensionalmente pobre quando sofre privacbes em,
pelo menos, 30% dos indicadores.

Dimensado|Indicador Ha privacdo se... Peso no
indice
Anos de Nenhum membro do domicilio completou| 16,70%
. |estudo 3 anos de estudos
Eincicia Matricula das |Pelo menos uma crianga em idade escolar| 16.70%
criangas ndo estiver frequentando a escola
Mortalidade Pelo menos uma crianga na familia 16,70%
2 morreu
Saide Nutrigio Pelo menos um adulto ou crianga 16.70%
desnutrido
Eletricidade O domicilio ndo é servido por 5.60%)|
eletricidade
Sanitarios A estrutura de sanitaria ndo é adequada 3.60%
ou é compartilhada com outros
domicilios
Agua O domicilio ndo tem acesso a agua 5.60%
Padrio de potavel ou a fonte de agua potavel esta
vida amais de 30 minutos a pé de casa
Piso E de terra, areia ou esterco 3.60%
Combustivel A familia usa lenha, carvdo ou esterco 3.60%)
para cozinhar
Bens O domicilio ndo tem mais de um: radio. 3.60%
domésticos TV, telefone. bicicleta ou moto e se ndo

tem carro ou trator

Metodologia

Indice de Pobreza Multidimensional
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Juiz de Fora se localiza na regido da Zona da
Mata, a cerca de 283 quilbmetros de Belo
Horizonte. Sua populacdo estimada é de
517.872 habitantes, segundo o0 Censo

IBGE/2010 — é o0 quarto municipio mais
populoso de Minas Gerais.

A Vila Olavo Costa € um dos bairros de Juiz
de Fora, localizado na regidao Sudeste da
cidade. Sua populacdo é estimada em 4.453
habitantes. O  Indice de  Pobreza
Multidimensional calculado neste bairro é de
0.048. Séo 10,4% dos domicilios em situacao
de pobreza multidimensional.

As quatro maiores privacdes sao em: Anos
de Estudo, Mortalidade Infantil, Sanitarios
e Piso.

A Cidade

Dados e historia

Mesorregido:
Zona da Mata

Populacéo Total
CENSO 2010:
517 872

Vila Olavo Costa —
Regido:
Sudeste

Populacao
CENSO 2000:
4.453

Domicilios:
1199
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Vila Olavo Costa

(Juiz de Fora) 0.123 0.0387 0.048 1.231

Brasil 0,09 0,46 0,039
Indice de Pobreza
Multidimensional
Resultados

Calculo de IPM:

A IPM = H x A (Polaridade: quanto maior mais pobre multidimensionalmente)
A H: Percentual de pessoas multidimensionalmente pobres.
A A: Média da intensidade das privagdes no municipio.
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50,4%

10,4%

I

10,3%

Domicilios em Pobreza Educacao

19,5%

Saude

Padrdo de Vida

A Vila Olavo Costa (MG) possui 10,4% dos
domicilios em situacdo de pobreza multidimensional,
ou seja, tais domicilios alcancaram 30% ou mais de
privagdes nos indicadores do indice de Pobreza
Multidimensional.

Os resultados do Porta a Porta neste bairro apontam
gue os domicilios apresentam pelo menos uma grave
privacdo nas seguintes dimensdes: 50,4% em
Educacéo, 10,3% em Saude em 19,5% em Padré&o
de Vida.

Pobreza

Suas Dimensoes
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48,9%

3,8%

Anos de Estudos Matricula das Criangas

Quanto a dimensédo Educacédo, na Vila Olavo Costa
(MG), h& 48,9% de domicilios com pelo menos uma
pessoa que ndo completou cinco anos de estudo e
3,8% de domicilios em gque pelos menos uma crianca,
em idade escolar, ndo esta matriculada.

Educacao

Graves Privagoes
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7,5%

3,4%

Mortalidade Infantil

Desnutricéo

Na dimensdo Saude, em 7,5% dos domicilios
visitados, pelos menos uma crianca morreu por
desnutricdo desde a constituicdo da familia.

Em 3,4% dos domicilios ha pelos menos um adulto ou
uma crianca desnutrida atualmente. Lembramos que
este indicador € auto declaratorio.

Graves Privagoes
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10,4%

Eletricidade Sanitéario Agua

Revestimento do Piso Combustivel Bens Domésticos

Verificamos que no bairro ha privagdes em todos os
indicadores da dimenséo Padrao de Vida. No entanto,
os indicadores Sanitario e Pisp estdo acima dos
outros seis, com resultado de 10,4%, e 7,4%
respectivamente.

O Porta a Porta permite verificarmos em quais regioes
a privacao esta concentrada. Isso podera ser visto no
grafico seguinte.

Padrao de Vida

Graves Privagdes
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FM 04-03

FM 04-02

FM 04-01

FM 02-06

VOC 13-06

VOC 13-05

VOC 13-04

VOC 13-03

VOC 13-02

VOC 13-01

——rr

e 178%
I 4 .4%
N 15,6%
R 15,6%
e 15,6%
B 2.2%

N 11.1%
N 6.7%

—

O grafico ao lado permite verificar que, dentre os
domicilios que apresentam priva¢éo no indicador Agua,
17,8% encontram-se na Area FM 04-02. Essa informacéo
permite saber o quanto se deve intervir em cada regiao,
conforme a privacéo identificada.

Privacdo em Agua

O Indicador e as Regides
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A Vila Olavo Costa (MG) apresenta 35,5% dos domicilios
com pelo menos uma pessoa desempregada.

Esse dado sugere uma relacdo significativa entre o
indicador Anos de Estudos e a situacdo de emprego no
bairro.

Desempregados

mDesempregados ®Sem Desempregados Domicilios com Desempregados
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48,0%

21,6%

.

Idoso

Criancas

33,8%

Adolescentes

3,3%
I
Gravida

37, 7%

Mulheres com mais de 40

anos

O grafico acima permite visualizar a constituicdo de
pessoas no domicilio. Por exemplo, em 21,6% dos
domicilios visitados, ha pelo menos uma pessoa
idosa.

Esse dado contribui para o desenvolvimento focado
de politicas publicas. Além de permitir uma melhor
leitura dos dados apresentados pelo Porta a Porta.

Os Grupos

Constituicao dos Domicilios
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ANEXO 3 - PLANO TRAVESSIA

VTR 35 S . GOVERNO
TRAVESSIA Plano Travessia /S\DE MINAS

Nome do Municipio: Nome do Responsavel:

Dados do Municipio
Numero de domicilios permanentes ocupados: Percentual de domicilios em pobreza multidimensional:
Quantidade de domicilios com pessoas desempregadas: Percentual de domicilios com pessoas desempregadas:

O municipio deseja se tornar uma Usina do Trabalho? ( )Sim ( ) Nao

Educacao

[0) icili L, L, A P

/osg\r:;'gégosrg?m Municipio | Quantidade | Area8 | Quantidade | Area 11 | Quantidade | Area 10 | Quantidade Area 9 Quantidade
Anos de Estudo
Matricula das
criangas

Acoes
Descricéo Localidade Meta

Educacéo
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Plano Travessia
v — GOVERNO
TRAVESSIA A8\DE MINAS

Dados do Municipio

NuUmero de domiciliios com gravidas: - o
Percentual de domicilios com gravidas:

NUmero de domicilios com idosos: L .
Percentual de domicilios com idosos:

Saude
%p?,?vrgggzﬁm Municipio | Quantidade | Area 8 | Quantidade | Area 11 | Quantidade | Area 10 | Quantidade Area 9 Quantidade
Mortalidade Infantil
Nutricdo infantil
Nutricdo adulta
Acoes
Descrigéo Localidade Meta

Salde




[ITRN] 3 Wil

TRAVESSIA

Plano Travessia

G
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Condicoes de Vida

% domicilio com
privacgdo em:

Municipio

Quantidade

Area 8

Quantidade | Area 11

Quantidade

Area 10

Quantidade

Area 9

Quantidade

Eletricidade

Sanitarios

Agua

Piso

Combustivel para
cozinhar

Bens Domésticos

Ac0es

Descricéo

Localidade

Meta

Eletricidade

Agua

Sanitérios

Renda (Piso,
Combustivel para
cozinhar e Bens
domésticos)




