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Editorial

DE VOLTA A ANTIGA ESCOLA, PARA NOVOS DESAFIOS

Com imensa alegria, retorno a velha Escola onde estudei para mais um desafio! Tremenda
responsabilidade sentar-me na cadeira que meu sempre mestre, amigo e conselheiro professor
Mario Aquino Alves me ofereceu, juntamente com a professora Maria José Tonelli, diretora da RAE-
publicacdes. Apesar das inquietacdes diante desta oportunidade, € também gratificante voltar a
trabalhar na equipe RAE, da qual fiz parte de 2000 a 2004, quando meu orientador, professor Thomaz
Wood Jr., comandava a editoria. Sinto-me acolhida, rodeada de amigos, mestres, profissionais de
primeira qualidade, gente escrevendo a histéria da formagao do campo de estudo em Administracao
no Brasil.

Nessas quase duas décadas, a familia RAE foi se modificando, como nao poderia deixar de ser;
afinal as publicacdes cientificas continuam passando por mudancgas avassaladoras e as pessoas
que por aqui passaram deixaram suas marcas no trabalho de desenvolvimento dos diversos
periodicos. Nao posso fazer menos! Tenho que honrar o denodo e a diligéncia que tantas pessoas
ja dedicaram por aqui. Pessoas de passagem ou as que aqui permanecem, zelosas, enfrentando
os desafios e mudancas. Salve FGV EAESP, sempre no meu coragao, referéncia primeva! Salve
RAE-publicacées! O destino, com seus caprichos, me levou para trabalhar em outra casa. Foi la, na
Escola de Artes Ciéncias e Humanidades da Universidade de S&o Paulo que comecei a trabalhar
com gestao publica. E olha eu aqui de novo, cuidando dos Cadernos de Gestéo Publica e Cidadania
(CGPC).

Logo apds aceitar este convite, recebi outro: conhecer e participar do V Encontro da Sociedade
Brasileira de Administragao Publica (SBAP), em junho ultimo, que ocorreu em Vigosa, MG. Encontrei
por 14 pessoas engajadas nao apenas em desenvolver o campo de conhecimento, mas também
promover a disseminagdo de boas praticas na gestdo publica. No momento em que se inicia o
mandato da nova diretoria da SBAP, os CGPC mantém o compromisso de apoiar o desenvolvimento
cientifico da produgdo de conhecimento em administragdo publica. Dessa promissora parceria,
trouxemos um dos artigos vencedores do Prémio SBAP 2018 “Dinamicas locais na implementagéo
de politicas publicas: Analise do Programa Minha Casa, Minha Vida em Minas Gerais” Em ano
de eleigbes, o trabalho aborda a implementagcdo do famoso Programa. Leitura bastante atual e
provocatival
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Os proximos quatro artigos tratam de termos que cresceram em destaque e importancia na produgao
em administragdo publica a partir da promulgacao da Constituicdo de 1988. Comegamos pelo
trabalho que averigua a natureza das pesquisas sobre participacao social na saude, com o artigo
“Participacéao Social em saude no Brasil: producao técnico-cientifica entre 1990-2014 e sugestao de
agenda de pesquisa’

Depois, “Observatério Social do Brasil e os desafios organizacionais do controle social” traz a
tona a atuacédo dessa organizacao cujo propésito € impulsionar o desempenho de uma rede de
observatdrios sociais, mobilizando recursos para controle social nos processos de compras de
varios municipios por todo Brasil.

Na sequéncia, apresentamos um trabalho sobre a (incompleta) transparéncia dos portais
governamentais de estados e municipios brasileiros com o artigo “Transparéncia governamental
nos estados e grandes municipios brasileiros: uma ‘danca dos sete véus’ incompleta?” Os autores
nos levam a concluir que as acoes ainda se restringem as exigéncias normativas e legais.

Em seguida, voltamos ao tema do controle social, agora com um trabalho sobre os conselhos
municipais de saude, no qual conhecemos a experiéncia de Juiz de Fora, MG: ‘Aspectos de
autonomia e heteronomia no exercicio do controle social em um conselho municipal de saude’

Por derradeiro, mantendo um compromisso com produ¢ao de conhecimento valido ndo apenas para
a comunidade cientifica, mas também para os que estao na lida da gestao publica, convidamos um
artigo cujo tema é central na agenda de boas praticas de governanca: o sistema de ingresso e as
praticas de recursos humanos no setor publico brasileiro. “(Des)integracao entre os subsistemas
de ingresso no servigo publico: Analise de uma carreira do ciclo de gestao” investiga a experiéncia
da carreira de especialista em politicas publicas do Estado de Sao Paulo (EPP-SP), encerrando a
proposta desse novo numero dos Cadernos.

Mais do que meus temores, que minha alegria em assumir esse posto se reflita em boas leituras,
mais e cada vez melhores trabalhos nesse campo que trata de temas que nenhum de nds esta isento,
que atinge nossas vidas cotidianas e nosso futuro comum. Oxala meu trabalho possa trazer mais
luz nesses tempos sombrios e incertos, nos quais a democracia sofre com ameacgas de escuridao,
ignoréancia e supressao de direitos. Nem um direito a menos! Foi isso que aprendi na velha Escola,
com mestres como Mauricio Tragtenberg e Fernando Motta. Eles hdo de me guiar!

Boa leitura a todos.

Andrea Leite Rodrigues' | Editora-chefe

"Universidade de Sao Paulo, Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, Sao Paulo, SP, Brasil
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DINAMICAS LOCAIS NA IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS
PUBLICAS: ANALISE DO PROGRAMA MINHA CASA,
MINHA VIDA EM MINAS GERAIS

LOCAL DYNAMICS IN THE IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICIES: ANALYSIS OF “MINHA CASA, MINHA VIDA”
PROGRAM IN MINAS GERAIS (BRAZIL)

DINAMICAS LOCALES EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS: ANALISIS DEL PROGRAMA “MINHA CASA,
MINHA VIDA” EN MINAS GERAIS (BRASIL)

RESUMO

A pesquisa investiga as dinamicas locais no processo de implementacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida de forma a identificar
Se, e como, as interagoes e o contexto interferem na sua execugdo. O estudo foi operacionalizado em duas etapas: andlise documental,
para apresentar o processo formal de implementacao; e a pesquisa in loco, em municipios de Minas Gerais, atendo-se a descrever
as redes de atores locais, os fatores contextuais e como isso interfere na execu¢do do programa. Observou-se a constitui¢ao de redes
entre os agentes implementadores locais e identificaram-se duas estruturas sociais particulares. A partir do conjunto de evidéncias,
foram extraidas licdes que sinalizaram para o fato de que o governo local é um coprodutor do programa; para a importancia do esta-
belecimento de parcerias; e que os fatores contextuais importam e podem moldar a atuagao dos implementadores.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas, implementacao, redes, habitacdo, contexto local.
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ABSTRACT

The research investigates the local dynamics in the process of implementation of “Minha Casa, Minha
Vida” Program, in order to identify whether, and how, the interactions and context interfere with the
implementation of the Program. The study was carried out in two stages: analysis of documents, to
present the formal process of implementation and on-the-spot research in the municipalities of Minas
Gerais, sticking to describe local actors networks, contextual factors and how they interfere with the
implementation of the Program. The formation of networks among local implementers was observed
and two special social structures were identified. From the set of evidences lessons were extracted
that signaled to the fact that the local government is a C%Droducer of the program; the importance of
partnerships; and that contextual factors matter and could shape the actions of implemeniers.

KEYWORDS: Public policy, implementation, networks, housing, local context.
RESUMEN

El estudio investiga la dindamica local en el proceso de implementacion del Programa “Minha Casa,
Minha Vida”(Mi casa, mi vida) con la finalidad de identificar si y como, la interaccion y el contexto inter-
fieren en la ejecucion del programa, El estudio se llevo a cabo en dos etapas: analisis de documentos,
presentar el proceso formal de la investigacion de implementacion y el lugar en los municipios de
Minas Gerais, para cumplir con las redes de actores locales; describir factores contextuales 'y como
interfiere esto con la ejecucion del programa. Se observo la formacion de redes entre los ejecutores
locales y agentes que identificaron dos estructuras sociales particulares. Del conjunto de pruebas
fueron extraidas lecciones que senalaron el hecho de que el gobierno local es un coproductor del

programa; la importancia de las alianzas; y que los factores contextuales importan y podrian moldear

las acciones de los ejecutores.

PALABRAS CLAVE: Polfticas publicas, implementacion, redes, vivienda, contexto local.

INTRODUCAO

O Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV), desde sua criagao, tornou-se
a maior iniciativa do governo federal para
solucionar os problemas habitacionais da
sociedade brasileira. Numeros do periodo
2009-2017 reforcam a importancia socioe-
condmica da iniciativa governamental: in-
vestimento de aproximadamente R$ 403
bilhdes, contratacéo de 5.075.148 unidades
habitacionais e presenca em mais de 95%
dos municipios do pais (Brasil, 2018).

A relevancia apresentada lancga luz sobre a
necessidade de investigar a forma pela qual
0 programa tem sido executado. Aproprian-
do-se deste enfoque, o estudo situa-se no
escopo da analise de politicas publicas (po-
licy analysis) ao buscar interpretagdes so-
bre as causas e consequéncias da acao do
governo na sociedade (Bardach, 2001).

ISSN 2236-5710
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Visou-se a analisar o processo politico e
seus subsistemas, levando-se em conta que
esses “nao sao controlados pelos atores es-
tatais apenas; mais que isso, eles sao carac-
terizados pelas interagdes de atores publicos
e privados” (Adam & Kiesi, 2007, p. 129 — tra-
ducao nossa). A intencéo, neste estudo, foi
explorar a etapa de implementacao, uma vez
que as atividades direcionadas ao apoio a
provisao habitacional ocorrem de forma des-
centralizada, do governo central aos munici-
pais.

Por essas razdes, em seu conjunto legislati-
vo, 0o PMCMV formaliza os principais atores
com responsabilidade na implementacao do
programa, os quais atuam em diferentes ni-
veis. Contudo, € na esfera municipal que as
principais atividades s&o realizadas, o que
destaca o papel e a atuacao dos stakehol-
ders locais, sendo que a forma como se rela-
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cionam e os fatores contextuais podem refle-
tir nos processos gerenciados.

Diante da conjuntura mencionada, deriva-se
a seguinte inquietacdo: como as interacoes
entre atores, em diferentes contextos locais,
influenciam a execucgao do Programa Minha
Casa, Minha Vida?

No intuito de responder a questao, o obje-
tivo da pesquisa consistiu em analisar as
dindmicas locais presentes no processo de
implementacédo do programa de forma a
identificar se, e como, as intera¢des e 0 con-
texto interferem em sua execucéo. E por que
estudar este fenébmeno social em diferentes
contextos locais? Porque os problemas habi-
tacionais, embora presentes na maioria das
cidades brasileiras, acontecem de maneiras
e intensidades distintas. Considerando que
0s agentes envolvidos no ordenamento lo-
cal, as regras que regulamentam sua atua-
¢ao, os recursos disponiveis compartilhados
e as capacidades oscilam de contexto para
contexto, observa-se que cada municipio
compOe seu arranjo para implementagao da
mesma politica publica (Pinto, 2016).

Além disso, dois aspectos motivaram a reali-
zacgao da pesquisa. O primeiro advém da ex-
pectativa para a formacao de redes entre os
implementadores, uma vez que ha clara divi-
séo de competéncias entre agentes publicos
e nao-publicos, definidos no aparato legal do
programa, sendo que para a execucao das
acoes os individuos podem se inserir em di-
ferentes e complexos ambientes, onde parti-
cipam de espacos pelos quais séo afetados
e os afetam (Candido & Abreu, 2000). O se-
gundo aspecto remete-se aos estudos que
examinaram os desdobramentos do PMCMV:
as pesquisas trouxeram experiéncias de va-
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rias partes do pais, discutindo questoes es-
paciais, econdmicas, financeiras e sociais
(Amore, Shimbo, & Rufino, 2015; Cardoso,
2013; Rolnik et al., 2015; Thery, 2017), além
de estudos avaliativos tanto no espaco ur-
bano (Brasil, 2014; Moreira & Silveira, 2017;
Vicentim & Kanashiro, 2016) quanto no ru-
ral (Andrade, Silveira, Moreira, & Rodrigues,
2017; Bolter, Schneider, & Haas, 2015; Silva
& Coto, 2015). Identificou-se, assim, a opor-
tunidade de compreender as dinamicas re-
lacionais dos processos de implementacéo,
principalmente no que tange a interagéao en-
tre os agentes, o contexto e os reflexos na
condugao do programa.

E importante mencionar que o PMCMV pos-
suiu diversas modalidades e atua nas areas
urbana e rural. O presente artigo direcionou
sua atencao para a faixa urbana, na modali-
dade direcionada a populacao considerada
de interesse social (com rendimento mone-
tario familiar de até trés salarios minimos/
més). Esta modalidade é conhecida como
“Programa Minha Casa, Minha Vida com re-
cursos do Fundo de Arrendamento Residen-
cial’

O artigo encontra-se estruturado em seis
secOes, a comecar por esta introducgao.
Dedicou-se espaco para apresentar o deli-
neamento tedrico que versou a respeito da
implementacao de politicas publicas e das
redes sociais, nas segunda e terceira se-
coOes. A secao seguinte apresenta a abor-
dagem metodoldgica; em seguida, veem as
discussOes para os achados da pesquisa;
para, ao final, tracar consideracdes e con-
clusoes.

A ETAPA DE IMPLEMENTACAO DE POLI-
TICAS PUBLICAS
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No processo politico, a implementacéao
constitui-se na etapa que conecta a formula-
¢ao da politica a sua concretiza¢ao na reali-
dade social (Hill & Hupe, 2009). Consiste no
processo de interacao entre o planejamento
e a organizacao dos distintos recursos que
auxiliarao no alcance dos fins estabelecidos
(Pressman & Wildavsky, 1973). E o0 momen-
to em que a politica é colocada em pratica,
tornando possivel visualizar as diferencas
entre os objetivos delineados e os resulta-
dos alcancados, principalmente em termos
de obstaculos e falhas (Frey, 2000; Sabatier,
2007; Secchi, 2013).

Este estagio reune diferentes elementos e os
individuos s&o os responsaveis por dar vida
aos procedimentos e imprimir a dindmica
para a conducgao das tarefas. A partir da atu-
acdo de implementadores, desenvolve-se
diversificada rede de atores, pertencentes
a diferentes niveis de governo ou a entida-
des ndo-governamentais (Mendonza, 2007;
Sobrinho & Helal, 2017). E, em meio a isso,
ocorrem situagdes de persuasao, negocia-
¢ao, cooperacgao e conflito, pois o processo
envolve a atuacgéo politica e a apropriagao
das atividades planejadas (Silva & Melo,
2000; Bardach, 2001). Consequentemen-
te, a politica publica desenvolve-se, ainda
mais, durante a implementacao por causa
dos inumeros desafios enfrentados (Sova-
cool, Linnér, & Klein, 2017), o que promove
o (re)alinhamento dos objetivos e recursos
conforme a viabilidade de conducédo das
acoes (Bekkers, Fenger, & Scholten, 2017).

Considerando as caracteristicas expostas,
identificam-se importantes variaveis, que,
em maior ou menor grau, estdo presentes
e influenciam a implementagéo. Sublinham-
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-se 0s seguintes aspectos: (a) comunicagao
interinstitucional e especificagao de detalhes
das acgdes, que abrangem auxilios técnicos
e informacionais, controlados por remunera-
céo, coercao ou normas; (b) caracteristicas
das agéncias, isto é, tamanho e competéncia
da equipe executora; formas de controle, au-
tonomia, graus de abertura de comunicacao;
e (c) o contexto, cujas circunstancias politi-
cas, econdmicas e sociais sao reflexos da
disponibilidade de recursos, das condicoes
socioeconbémicas, da opinido publica, e do
posicionamento das elites e de grupos pri-
vados (Jann & Wegrich, 2007; Viana, 1996).

Cabe aqui reforgar que o contexto € um im-
portante componente da analise, pois suas
variaveis e imperativos “limitam, constran-
gem e influenciam a implementacao das po-
liticas, como os processos de barganha, as
relagdes entre os atores” (Sobrinho & Helal,
2017:122).

As variaveis anteriormente descritas permi-
tem inferir que a implementagédo € um pro-
cesso complexo e dindmico, no qual aspec-
tos formais, comportamentais e do contexto
influenciam a condugédo das intervencoes
publicas. Devido a isso, entende-se que tal
processo envolva duas dimensodes (Lima &
D’ascenzi, 2013): a normativa, representa-
da pelos marcos regulatérios, vista como a
execucao de atividades para o cumprimento
das metas tragcadas na formulag¢ao; e a com-
portamental, que concentra as analises na
atuacao dos agentes.

Portanto, o estudo do PMCMYV fundamentou-
-se nessas duas dimensdes para consubs-
tanciar as respostas sobre a problematica
delineada. Além disso, para entender a atu-
acao dos implementadores do programa,
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associaram-se as premissas da policy ne-
twork — redes de politicas publicas —, haja
vista o interesse de estudar as relacdes que
mobilizam e incorporam recursos dispersos,
de modo que a acao coletiva se organize
na direcdo da solucédo de um problema co-
mum (Borzel, 1998). De acordo com Capella
e Brasil (2015), a perspectiva da policy ne-
twork, na medida em que compreende 0s
atores governamentais também como atores
sociais, permite desenvolver explicagdes so-
bre como o relacionamento entre o Estado e
os diferentes grupos influenciam o processo
politico.

REDES SOCIAIS NO AMBITO DAS POLI-
TICAS PUBLICAS

A abordagem de rede nao é recente e possui
raizes socioldgicas e antropoldgicas (Tichy,
Tushman, & Fombrun, 1979). A intensifica-
¢ao dos debates no plano tedrico e técnico-
-operacional imprimiu status de aceitagcéo
na comunidade cientifica, proporcionando a
disseminacgao de estudos nas mais diversas
areas, sendo a administracao publica um
campo propicio para ela (Howlett & Marag-
na, 2006).

O conceito de redes aplicado as ciéncias
sociais enfatiza a interagdo entre individu-
0s, dadas as relacdes estabelecidas, forne-
cendo meios para entender os fendmenos
da sociedade (Fontes, Leal, & Melo, 1995).
Neste sentido, a conceituagéo de redes so-
ciais € amplamente discutida por diversos
autores (Adam & Kriesi, 2007; Borgatti &
Foster, 2003; Marques, 1999; Nelson, 1984;
Steiner, 2006; Wasserman & Faust, 2009) e,
embora existam nuances nas assertivas, ha
trés elementos comuns: atores, relacdes e
compartilhamento. Destarte, entendeu-se a

ISSN 2236-5710

(MO

rede social como sendo a estrutura formada
por emaranhado de atores que estabelecem
conexdes entre si (de diferentes direcoes e
naturezas) e, a partir dos lagcos, comparti-
lham e interagem em torno das fronteiras
invisiveis resultantes dos relacionamentos.

A incorporacédo das redes no ambito das
politicas publicas descortina as redes de
politicas publicas, nas quais os elementos
comuns a rede social inserem-se em estru-
turas que movimentam recursos publicos,
politicos e a tomada de decisao, sendo que
a producao dos bens ou servigos sao distri-
buidos entre atores publicos e ndo-publicos
(Agranoff & Mcguire, 1999; Schneider, 2005).
Trata-se de um modelo que avanca na com-
preensao das diversas formas de articula-
cao entre Estado e sociedade civil, em que,
idealmente, as redes de politica publica sdo
vistas como estruturas nas quais o poder é
compartilhado por diferentes organizagoes,
nao apresentando assimetrias em suas re-
lac6es (Rhodes, 1997).

Adam e Kriese (2007) distinguiram trés
abordagens para o uso do conceito de po-
licy network: aquela que designa novas
estruturas de governanca (hierarquia vs.
horizontalizacdo); aplicacdo em diferentes
situacdes empiricas em que ha a interacao
entre atores publicos e privados, em especi-
ficos subsistemas politicos; e a abordagem
quantitativa (andlise de redes sociais), cujo
resultado sao sociogramas e a mensuragao
de indices (centralidade, densidade, cone-
x0es e etc.).

Esta pesquisa, em particular, aplicou o con-
ceito de policy network para compreender
as interagoes entre os implementadores lo-
cais do programa “Minha Casa, Minha Vida’,
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na busca por reconhecer “a importancia de
uma variada gama de atores no processo
de politicas publicas (policy process) com
capacidade para influenciar seus resulta-
dos (policy outcomes)” (Ferrari & Nunes,
2008, p. 3).

De modo geral, elementos como diversida-
de de atores, multiplicidade de obijetivos,
distribuicao de recursos e formas de intera-
cao tém adquirido cada vez mais relevancia
nos estudos sobre politicas publicas (Saba-
tier, 2007). No Brasil, destacam-se as pes-
quisas de Marques E.C. (1999, 2000, 2006),
que investigaram as relagdes entre atores
estatais e ndo-estatais na elaboragao/im-
plementacao de politicas publicas urbanas,
tendo como pano de fundo as experiéncias
em Sao Paulo e no Rio de Janeiro. A prin-
cipal ideia discutida nos trabalhos de Mar-
ques é a permeabilidade do Estado que “é
produzida a partir de uma teia de relagdes e
cumplicidades, construida ao longo da vida
dos individuos, incorporando diferentes ti-
pos de elo” (2006, p. 49). E é, justamente,
em torno da estruturacdo das redes que
“conforma o que denominamos de perme-
abilidade, tornando difusas as fronteiras en-
tre publico e privado” (2006, p. 49).

Ressaltam-se, adicionalmente, outros estu-
dos (tanto nacionais quanto internacionais)
que analisaram especificas politicas publi-
cas em diferentes niveis governamentais e
contextos, investigando estruturas e dinami-
cas estabelecidas pelos agentes implemen-
tadores e suas conexoes.

No campo da saude, citam-se as pesqui-
sas de Holden e Lin (2012), que utilizaram
a andlise de rede como abordagem anali-
tica para explicar como as caracteristicas
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estruturais podem influenciar os atores que
participam de diferentes fases funcionais do
policy cycle. Para ilustrar tal fendmeno, foi
estudada a Politica Nacional de Saude Mas-
culina da Australia. E o estudo de Lotta e Pa-
vez (2010), que abordaram a implementacao
das politicas publicas no nivel local, a partir
do estudo da mediacao estrutural e da dina-
mica estabelecida pelos agentes implemen-
tadores entre a populacéo e o poder publi-
co. O publico-alvo da investigagdo foram os
agentes comunitarios de saude do Programa
Saude da Familia que atuavam nos munici-
pios de Sobral (CE), Taboao da Serra (SP) e
Sao Paulo (SP).

Na area das politicas urbanas, além dos tra-
balhos de Marques (1999, 2000, 2006), ha
as pesquisas de Pinto (2016), que examinou
dados de estudos experimentais cujo foco foi
observar as interacdes sociais e seus efeitos
nos resultados de politicas norte-americanas
relacionadas a habitacao e educacao; e Ysa,
Sierra e Esteve (2014), que enfatizaram a
gestdo das redes formadas no entorno de
projetos de revitalizacdo urbana realizados
na Catalunha (Espanha), com destaque para
elementos como confianga, complexidade e
lideranca.

E, também, apresenta-se a pesquisa de So-
brinho e Helal (2017) que focalizou a analise
da implementacdo do Programa de Artesa-
nato Paraibano aglutinando dois modelos te-
oricos: o primeiro, construido com base em
experiéncias internacionais e destinado a
compreensao da dindmica politico-institucio-
nal; e o outro, que considera as especificida-
des da dindmica politica nacional, com én-
fase na interagdo entre os atores envolvidos
na implementagéo e as circunstancias desse
processo.
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Uma das principais conclusdes deste con-
junto de pesquisas € que o desempenho/
resultado das politicas e dos programas €
influenciado pelo comportamento e intera-
¢ao das partes interessadas que participam
direta ou indiretamente das intervencoes.
Assim, a analise dos stakeholders e das re-
des que se constituem a partir do compar-
tilhamento de recursos e relagcbes podem
auxiliar em: determinar os tipos de atores
envolvidos e dimensionar a intensidade das

ligacbes, os motivos e as dire¢des; identifi-
car os tipos de colaboracbes necessarias
para executar os projetos; além de entender
0 papel que a rede desempenha na realiza-
cao de atividades (Brugha & Varvasovsky,
2000; Schneider, 2005; Sobrinho & Helal,
2017).

Sendo assim, com base na compreensao da
relagéo estabelecida entre implementacéo e
redes sociais, a expectativa tedrica foi trans-
formada em modelo analitico (Figura 1).

Figura 1. Perspectiva analitica da implementagdo do PMCMV
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A execucao de um programa envolve pro-
cessos de persuasdo, negociagao, coope-
racao e conflito circunscritos num contexto/
ambiente particular. Consequentemente, na
medida em que as interagbes e o0 compar-
tilhamento de recursos ocorrem, formam-se
diferentes tipos de redes, as quais podem
ter efeitos positivos e/ou negativos na im-
plantacao da politica publica estudada.

ABORDAGEM METODOLOGICA
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A pesquisa, de carater qualitativo, foi ope-
racionalizada em duas etapas: analise dos
normativos sobre o PMCMV; e a pesquisa
empirica in loco, atendo-se a descrever as
redes de atores locais, os fatores contextu-
ais e como estes interferem na execucgao do
programa. O horizonte temporal abrangeu o
periodo de 2009 a 2014, que representa as
duas fases iniciadas e concluidas: PMCMV-|
(2009-2010) e PMCMV-II (2011-2014).

Para estudar o corpo legislativo do progra-
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ma, fez-se uso da analise documental das
principais leis e portarias que o regulamen-
tam (Quadro 1). A intencao foi identificar os

Quadro 1: Legislagdo do PMCMV analisada

elementos formais que caracterizam a imple-
mentacao do PMCMV.

Bgmﬂn‘%nto
ein® 77, 07/Q7/2009

D
Dispoe sobre o programa Minha Casa Ivimﬁa 5 Ié

Portaria n° 610, 26/12/2011
PMCMV.

Dispoe sobre os parametros de priorizacao e o processo de selecao dos beneficiarios do

Portaria n° 168, 12/04/2013

Dispoe sobre as diretrizes gerais para aquisi¢cao e alienagao de imdveis com recursos
[...] FAR, no ambito do PNHU, integrante do PMCMYV.

ao firmar o acordg

Termo que firma a parceria entre a Uniao e 0 municipio que parficipa do programa. Traz

Termo de ades@o ao PMCMV | as principais atribuigbes e os compromissos com que ambas as partes se comprometem

Especificagdbes minimas das

Especificagoes minimas para contratagcado com valor maximo de aquisicao da unidade de
U.H acordo com a Portaria n°® 168, 12/04/2013

Nota: 'Unidades Habitacionais.

De posse das informagdes normativas, pro-
cedeu-se a pesquisa em campo para ana-
lisar o aspecto comportamental da imple-
mentacao. A investigacao focou o Estado de
Minas Gerais, que possui o segundo maior
déficit habitacional, sendo que havia, em
2014, 529 unidades nesta condi¢ao (Funda-
cao Joao Pinheiro [RJP], 2016); e foi o quarto
Estado brasileiro que mais contratou mora-
dias pelo PMCMV no periodo 2009-2014.

A escolha das localidades estudadas pau-
tou-se em trés processos: de inicio foi rea-
lizado o agrupamento dos municipios con-
templados pelo programa (67 em todo o
Estado) conforme caracteristicas socioeco-
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némicas e demograficas (fez-se uso da ana-
lise de cluster), o que proporcionou quatro
grupos; em seguida, em cada agrupamento,
0s municipios foram ranqueados em funcao
do numero de moradias contratadas (do
maior para o0 menor); € por fim foram sele-
cionados, em cada agrupamento, dois muni-
cipios com maior numero de moradias con-
tratadas, tendo em vista a disponibilidade e
o assentimento voluntario de participagéo na
pesquisa. Este processo, que gerou distintos
perfis municipais, resultou em oito munici-
pios, os quais foram investigados: Alfenas;
Almenara; Betim; ltuiutaba; Janauba; Juiz de
Fora; Montes Claros e Uberlandia (Figura 2).
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Figura 2. Municipios selecionados para estudo in loco
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Fonte: Baseado no software TabWin.

Em cada localidade, o publico-alvo abran-
geu os gestores publicos locais que mais
se envolveram na gestao ou no acompa-
nhamento das atividades de implementacao
do programa. Os sujeitos foram abordados
a partir de entrevistas com roteiros semies-
truturados. No total, foram entrevistados 24
gestores, com média de idade de 43 anos
(25 0 minimo e 63 0 maximo). A maioria foi
do sexo feminino (60%). Todos possuiam
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ensino superior, principalmente nas areas
de servigo social, engenharia civil e admi-
nistracao.

A apreciacao e interpretacao do conjunto
de informacdes pautaram-se na analise de
conteudo conforme indicacbes de Bardin
(2009). As categorias analiticas, estabeleci-
das a priori, estao dispostas no Quadro 2.
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Quadro 2. Categorias analiticas

Processo %og rmal de

|_implementagéo

Principais Bases Tedricas |

D
Especificacao dos detaiﬁes %as acoes g gos atores

responsaveis

Rede de

implementadores

Caracteristicas das agéncias: tamanho e competéncia
das equipes. Detalhamento dos principais envolvidos,

interdependentes ou ndo, de um u

Interagéo

Caracterizagao das interacoes durante a execulgao éas

atividades, compreendendo os motivos, e se partem de

interesses comuns ou nao

Fatores contextuais

Circunstancias politicas, econémicas e sociais que refletem a
disponibilidade de recursos, as condigbes socioecondmicas, a
opinido publica, bem como o posicionamento das elites e de

Viana (1996); Brugha e
Varvasovsky (2000); Silva
e Melo (2000); Schneider

(2005); Jann e Wegrich
(2007); Lima e D’ascenzi

(2013); Sobrinho e Helal

(2017).

grupos privados

A grade interpretativa derivou-se da interse-
¢ao entre implementacgéo e redes de politicas
publicas. Para o tratamento das informacoes
coletadas, foram utilizados os softwares Ne-
tDraw e UCINET, os quais possibilitam o
processamento e a representacédo grafica

da rede. Os elementos da investigacao re-
sultaram em mapeamentos qualitativos do
processo de interacao, baseados nas indica-
¢cOes dos entrevistados, cuja materializacao
ocorreu por meio de ilustragdes explicadas
na Figura 3.

Figura 3. Representacao dos elementos das redes

Arede Atores (nés)

Ator 4

@
Ator 1 /
@

o le/..'_\..'.mf 3

. GestoresAnstituigdes PO

. Instituigdes Financeiras

@ sociedade Civil
@ Empresas

Vetores (diregéo)

blicas o
4— Bidirecional

—— Unidirecional

RESULTADOS E DISCUSSAO

O processo formal de implementagdo do
Programa Minha Casa, Minha Vida

Ao examinar o marco regulatério, que dire-
cionou a execugao do PMCMV no periodo
2009-2014, desvela-se o processo formal
de implementacdo do programa (Lima &
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D’ascenzi, 2013; Sobrinho & Helal, 2017); e
dele apreendem-se as principais atividades
e 0s respectivos agentes responsaveis por
executa-las e acompanha-las (Jann & We-
grich, 2007; Mendonza, 2007; Viana, 1996).
A totalidade de acdes foi classificada de
acordo com suas especificidades, em quatro
grandes grupos (Quadro 3).
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Quadro 3. Conjunto de atividades e agentes responsaveis

180

Grupo de Atividade

: gcomoanhar Gerir

Executar

1 Preoarar a proposta de empreendimento

Empresa construtora

Governo municipal; Ministério das

4. Executar o trabalho social

Governo municipal

Cidades

Instituicdo financeira

Fonte: Resultados da pesquisa.

A partir do delineamento formal do PMCMYV,
a proposta de empreendimento, que deve
conter todas as especificagbes do proje-
to habitacional, é preparada pela empresa
construtora e enviada a instituicao finan-
ceira para analise e ao governo municipal
para apreciacao geral. Aprovada, a proposta
torna-se apta a ser executada, sendo res-
ponsabilidade da construtora a finalizagao
do empreendimento. Cabe a instituicéo fi-
nanceira o monitoramento das obras e a re-
munerac¢ao da empresa, que deve respeitar
o cronograma fisico-financeiro estipulado. O
governo local pode promover acgdes facili-
tadoras para colaborar com o cumprimento
dos prazos das obras. O cadastramento, a
selecao dos beneficiarios e a execug¢ao do
trabalho social sao competéncias exclusiva-
mente municipais, julgadas e acompanha-
das pela instituicao financeira.
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O processo empirico de implementagéo do
Programa Minha Casa, Minha Vida em mu-
nicipios de Minas Gerais

Com base no delineamento formal, o es-
tudo in loco dedicou-se ao viés comporta-
mental da implementagao. Esta orientagao
permitiu compreender como ocorria 0 re-
ferido processo na realidade social. Assim,
no primeiro momento constitui-se a rede de
implementadores para, adiante, analisar as
interacdes e os fatores proprios dos contex-
tos e os efeitos na execugao do Programa.

A rede de implementadores do PMCMV

A pesquisa empirica teve o intuito de iden-
tificar se os implementadores do PMCMV
constituiam uma rede. E, a partir das ana-
lises sobre as experiéncias e os contextos
locais, foi possivel derivar duas estruturas
sociais especificas, ilustradas na Figura 4.
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Figura 4. Redes sociais identificadas
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A principal caracteristica diferenciadora das
redes foi um atributo particular do contexto
politico-institucional da administracao publi-
ca local: a existéncia (ou ndo) de uma se-
cretaria municipal direcionada a habitagao.
Em parte das localidades havia este 6rgao
(Rede 1) que, geralmente, tinha no quadro
de servidores publicos profissionais com
formacdes especificas em arquitetura, ad-
ministragdo, geografia, engenharia civil e
assisténcia social. Por outro lado, os mu-
nicipios que nao contavam com a referida
secretaria (Rede 2) dispunham de um de-
partamento habitacional vinculado as secre-
tarias municipais de assisténcia social, ge-
renciado majoritariamente por assistentes
sociais e administradores.

Considerou-se este atributo do contexto lo-
cal como sendo o ponto de inflexao das es-
truturas, pois na Rede 1 havia uma equipe
multidisciplinar de gestores, ou seja, com
diversificadas competéncias para atuacao
ante as necessidades do programa, 0 que
vai ao encontro da proposicao de Abiko
(1995, p. 12), que preconizou que a cons-
trucao de moradias deva ser “resultado de
um processo complexo de produgcdo com
determinantes politicos, sociais, econémi-
cos, juridicos, ecoldgicos e tecnoldgicos’

Cabe ressaltar, ainda, as caracteristicas so-
cioecondmicas gerais dos municipios que
compuseram cada rede. Na Rede 1, em
média, a renda per capita é de R$ 840,88; a
populacéo € de 465.066 pessoas; a taxa de
urbanizacéo, 97,63%; e foram construidas
3.110 unidades habitacionais no ambito do
programa. Para a Rede 2, os valores médios
foram: renda per capita de R$ 624,04; po-
pulacao de 69.131 pessoas; taxa de urbani-
zacao, 90,53%; e 1.181 unidades habitacio-
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nais construidas no ambito PMCMV (dados
para o periodo 2009-2014).

Mas quais eram, de fato, os atores em nivel
local? Em ambas as redes identificou-se a
atuacao dos agentes especificados nos nor-
mativos (Quadro 3). Todavia, o numero de
atores expandiu e diversificou em razado das
particularidades que os municipios necessi-
tavam para implementar o PMCMV. Emer-
giram outras institui¢cdes, tais como: Policia
Militar; Sebrae; concessionarias de servigos
publicos (saneamento basico, coleta de lixo
e energia elétrica); e os conselhos munici-
pais de habitacdo. Ademais, a propria ad-
ministragéo publica municipal dispunha de
outras secretarias para realizar e/ou acom-
panhar atividades, como as de obras, pla-
nejamento, meio ambiente; administracao
ou governo; e ainda as de educacéao/cultura
e saude.

Nota-se que a implementagao do caso par-
ticular do PMCMV, em Minas Gerais, com-
partilha de um atributo peculiar as redes
de politicas publicas, isto &, o envolvimento
de atores e agentes ndo-publicos de outras
areas sociais — carater intergovernamental e
interorganizacional (Brugha & Varvasovsky,
2000; Schneider, 2005); além de serem in-
terdependentes e de multiplos setores, pro-
priedades ressaltadas nas redes de politicas
publicas analisadas por Holden e Lin (2012)
(caso da Austrdlia e setor da saude) , Ysa
et al. (2014) (contexto da Espanha e setor
urbano) e Sobrinho e Helal (2017) (pesquisa
nacional sobre o Programa de Artesanato da
Paraiba).

Redes, interagcdes e fatores contextuais na
implementacdo do PMCMV
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Uma vez observada a constituicao das re-
des e definidos os participes, buscou-se in-
terpretar como a interagao entre os agentes
e os fatores contextuais influenciaram a im-
plementacao do programa. Para esta anali-
se, retomou-se cada um dos grupos de ati-
vidades descritos no Quadro 3, sendo que
o comportamento e os resultados identifica-
dos sao descritos a seguir.

-- Preparar a proposta de empreendimento

Esta atividade é de responsabilidade da
empresa construtora, e a espinha dorsal da
etapa é a escolha do terreno. Decidir sobre
a area que abrigara os conjuntos habitacio-
nais determina os rumos da execucao do
projeto. Para esta deliberacdo, a legislagcao
do PMCMYV determina que o local para cons-
trucdo dos empreendimentos deva contem-
plar a existéncia ou viabilidade de infraestru-
tura, equipamentos comunitarios e servigos
(creches ou escolas de ensino fundamental;
Unidades Basicas de Saude; Centros de
Referéncia de Assisténcia Social; areas de
lazer; linhas regulares de transporte publico;
comeércio e servicos locais).

Em ambas as redes, os terrenos, na maio-
ria dos casos, eram da prépria construtora
ou negociados diretamente por ela com os
proprietarios. Estas transa¢gdes eram pauta-
das pelo carater contratual e econémico do
negocio, isto é, o interesse do proprietario
do imovel era a valorizagcado de seu bem, e,
do lado do adquirente, a finalidade tendia a
ser a aquisicao a menor custo. Reconheceu-
-se que era o valor do imdvel (de interesse
da construtora), a variavel definidora para
a escolha do terreno, sobressaindo-se em
relagdo aos critérios do Programa (de inte-
resse da gestao publica). Essas areas, con-
ISSN 2236-5710
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sequentemente, tendiam a ser longinquas e
deslocadas de regides ja dotadas de infraes-
trutura urbana. A ocorréncia de edificagbes
inseridas nestes locais gerou uma série de
consequéncias para administracdo publica
municipal, uma vez que foi necessario prover
equipamentos publicos ou realocar deman-
das para outras regides com baixas condi-
¢Oes de absorver novas solicitagoes.

Identificou-se, ainda, a presenca de grupos
de interesses do setor privado, relacionados
a industria da construcao civil e ao mercado
imobiliario, com majoritaria influéncia nas re-
solugdes acerca da proposta de projeto. Em
Marques (1999; 2006), a conducao das po-
liticas publicas de infraestrutura urbana era
influenciada por grupos privados que desti-
navam acgdes a producao do espacgo urbano.
A habitagcdo, por sua vez, compreende um
dos eixos de atuagcado da politica urbana e,
para o caso do PMCMV em Minas Gerais,
observou-se a replicacao deste sistema pro-
dutivo, reforcando o predominio de interes-
ses privados ante ao interesse publico.

Todavia, nos contextos em que existia a se-
cretaria municipal de habitacdo (Rede 1),
este 6rgao, a partir de sua expertise, sinali-
zava posturas para dirimir o predominio das
empresas nas proposicoes. Buscava-se bar-
ganhar melhores localizagdes e benfeitorias
aos residenciais (como a construcao de are-
as de lazer/convivéncia e pracas, por exem-
plo). Na Rede 2, por outro lado, esse poder
de negociacdo era mais limitado, sendo
que a auséncia da secretaria de habitagao
transpareceu aspecto difuso, de baixa coor-
denacgao e, por isso, menor capacidade de
articulacdo com as empresas: as questoes
relacionadas a implementacao do Programa
dirigiam-se quase que exclusivamente aos
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aspectos assistenciais em detrimento dos
construtivos, que transitavam por outras se-
cretarias (obras, planejamento) sem a apro-
priacao, de fato, pelo governo local.

Interessante mencionar que 0s municipios
da Rede 2, de condi¢des socioecondmicas
e porte menores, encontravam-se em posi-
céo de disputa politica por recursos: se nao
fosse aceita a proposta da construtora, esta
poderia migrar o projeto para outro munici-
pio semelhante, deixando os primeiros sem
a execucado do PMCMV. Aos municipios da
Rede 1, nao incorriam essas assimetrias,
pois devido ao maior nivel de desenvolvi-
mento, tamanho e o elevado déficit habi-
tacional, havia maior cota para construgcao
de moradias, mostrando-se terrenos férteis
para empresas deste ramo.

E valido assinalar que a atuacdo da secre-
taria municipal de habitagcdo (na Rede 1)
e da empresa construtora (na Rede 2), as
colocam em evidéncia devido aos efeitos
de suas posi¢des no seu entorno relacional
(Lotta & Pavez, 2010). No caso das secreta-
rias na Rede 1, sua posicao intermediadora
auxiliava em deliberagdes que melhor com-
pactuavam com as indicagoes do Progra-
ma, diminuindo os efeitos de decisao hege-
monica das construtoras; por outro lado, na
situacdo de posicionamento mais influente
das empresas na Rede 2, seu papel na es-
trutura sobrepde-se aos demais, deixando
pouco espaco para compartilhamento de
interesses na tomada de deciséo.

-- Executar a proposta de empreendimento
Assim como na etapa anterior, a respon-
sabilidade para a execucao da proposta de

empreendimento € da construtora. A orga-
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nizacao deve seguir as recomendacgdes sob
pena de sangdes da instituicao financeira
qgue monitora o andamento das obras. O
governo local (em ambas as redes), por in-
termédio de suas secretarias, embora nao
influencie nos procedimentos de edificagao
em si, tinha o papel fundamental na inter-
mediacao de processos de licenciamento
ambiental, parcelamento do solo; criagcao de
linhas de transporte publico; e no planeja-
mento e execucao de iniciativas, haja vista
as demandas sociais por servi¢os de saude,
educacao, lazer e cultura que eram geradas
pelas familias realocadas em um novo espa-
¢o do perimetro urbano.

As relacbes, no decorrer desta atividade,
eram predominantemente de carater con-
tratual e baseadas nos principios da econo-
micidade e eficiéncia. Atributos da génese
do programa que delega a construcao das
moradias as empresas privadas e estipula,
de um lado, especificacbes minimas e, de
outro, o valor maximo de custo da unidade: a
soma destes fatores traduz-se em unidades
com os padrées minimos ao menor custo,
mesmo que possa comprometer a qualida-
de dos produtos entregues.

Os desdobramentos negativos dessas
acoes sao alvos de discussdes na literatu-
ra nacional e as evidéncias desta pesqui-
sa coadunam com as realidades de outros
Estados brasileiros. A esse respeito, cabe
destacar que os resultados deste estudo,
bem como outras pesquisas, trazem refle-
x0es importantes relacionadas: a estrutu-
ra socioespacial e a producao habitacional
(massificada), como em Amore et al. (2015)
e Nascimento (2017), marcante na maioria
dos conjuntos habitacionais erguidos pelo
PMCMV em todo o pais; a ampliagdo do

Cadernos Gestao Piiblica e Cidadania, Sao Paulo, v. 23, n. 75, maio/ago. 2018. 170-193.



185

Vinicius de Souza Moreira - Suely de Fatima Ramos Silveira - Fillipe Maciel Euclydes

mercado da moradia em espacos periféri-
cos (localizacdo dos empreendimentos), o
que dificulta o acesso a cidade e acentua
a segregacao espacial, a exemplo de in-
vestigacoes realizadas para municipios de
Minas Gerais (Moreira & Silveira, 2017); do
Rio Grande do Sul (Vasconcellos, 2015); e
do Espirito Santo (Magris, 2013); bem como
nas regides metropolitanas de Goiania-GO
(Moysés, Cunha, Borges, & Maia, 2013),
Belém-PA (Lima, Ponte, Rodrigues, Neto, &
Melo, 2013), Natal-RN (Silva, 2014) e Séao
Paulo-SP (Rolnik et al., 2015); e quanto ao
embate entre o interesse social e o interes-
se imobiliario, apresentado por Soares, Car-
valho, Filho, e Barbosa (2013), no caso de
Uberaba-MG.

Em complemento a tais consideracoes, a
analise empirica desta pesquisa indicou ou-
tros atributos de destaque que, de acordo
com as dinamicas entre contexto, implemen-
tacao e redes, podem explicar os desdobra-
mentos da execucao do PMCMV. Foi not6-
rio que, quanto maior o envolvimento dos
gestores publicos locais, mais coordenadas
tendiam a ser as acdes e o provimento ha-
bitacional ndo ficava a mercé do mercado. E
no contextos faziam-se presentes um corpo
técnico especializado, uma secretaria coor-
denadora do programa e melhores atributos
socioeconémicos (Rede 1), nos quais as
deliberacbes se mostraram mais articula-
das, reduzindo o protagonismo da empresa
construtora.

A administracédo publica local, embora nao
executora direta do programa, pode (e deve)
envolver-se nos processos de construgcao
das casas e, por isso, pode intermedia-los
e (tentar) garantir o adequado cumprimento
das obras/atividades contratadas. ldentifi-
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cou-se, na Rede 1, que havia maior nivel de
apropriagao por parte de gestores publicos.
Além de agilizar os processos publicos, os
atores estendiam a participacao de modo a
acompanhar as etapas de construcao e esta-
belecer parcerias para reduzir efeitos indese-
jados, como a edificacao de empreendimen-
tos em lugares de urbanizacao precaria.

-- Cadastrar e selecionar os beneficidrios

As atividades deste bloco consistem na rea-
lizacao do cadastramento e sele¢ao das fa-
milias para que as selecionadas se tornem
aptas ao recebimento do beneficio. Sob este
aspecto, ambas as estruturas demonstraram
similaridade na execugao (modus operandi)
das atividades, em virtude de estas agodes
serem responsabilidade das secretarias mu-
nicipais de assisténcia social e acompanha-
das pela instituicao financeira.

E neste momento que surge outro ator no
cenario local: o Conselho Municipal de Habi-
tacao (CHM). Poder-se-ia imaginar que este
espaco auxiliasse no controle e promovesse
a participacao social ante as acdes do pro-
grama. Porém, o CMH ficava restrito a esco-
lha dos critérios locais para selegao dos be-
neficiarios. E, em determinados municipios,
apos a finalizacao das obras, o conselho era
extinto. Casos semelhantes também foram
apurados em outros municipios de Minas
Gerais, conforme constataram Silveira, Mo-
reira, Silva, e Andrade (2018). Estas evidén-
cias, assim como a propria génese top down
do programa, denotam o pouco espaco para
envolvimento da sociedade, reduzindo o dia-
logo e fazendo com que a rede desconsidere
um ator-chave nos processos decisorios que
visem ao bem-estar comunitario (Schneider,
2005), o que fragiliza a relagé@o entre a socie-
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dade civil e o Estado.

Detectou-se um tragco peculiar da Rede
2 diante de suas limitacOes: a busca por
parceiros dentro da propria hierarquia ad-
ministrativa para que as atividades pudes-
sem ocorrer. Utilizavam-se da capilaridade
da estrutura, por meio dos profissionais do
Centro de Referéncia e Assisténcia Social e
de agentes comunitarios das Unidades Ba-
sicas de Saude para comunicar-se direta-
mente com familias publico-alvo do PMCMV.
Isto significa a existéncia de agentes capa-
zes de estabelecer conexoes tanto verticais,
decorrentes dos contatos com o publico-al-
VO, quanto horizontais, uma vez que geram
mobilizacdo, trocas de informacéao internas
e articulagdo com agentes publicos de are-
as correlatas, evidéncia também observada
por Lotta e Pavez (2010), no &mbito da atu-
acao de agentes comunitarios de saude do
Programa Saude da Familia em municipios
dos Estados de Sao Paulo e Ceara.

Além disso, os agentes da Rede 2 recor-
riam a outras secretarias para a resolugéao
de pendéncias documentais e para a solici-
tacdo de areas para realizacao do cadastro
das familias (pois na época de divulgacao
do programa os espagos existentes nao te-
riam condi¢cdes de comportar o volume de
interessados), reforcando a importancia da
integracdo entre os atores intragoverna-
mentais (Schneider, 2005).

-- Executar o trabalho social

O ultimo conjunto de atividades compreende
a execucao do trabalho social, cuja finalida-
de é promover a socializacao das familias.
Trata-se de um conjunto de a¢des socioedu-
cativas para fomentar a organizagao comu-
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nitaria; educagdo ambiental e patrimonial;
planejamento e gestdo do orgcamento fami-
liar; e geragao de trabalho e renda. A ultima
etapa da implementagédo do PMCMV, assim
como a anterior, € de responsabilidade do
governo municipal (desenvolvida e executa-
da pelas secretarias de assisténcia social)
sendo monitorada pela institui¢cdo financeira.

Perante esta atividade, as experiéncias lo-
cais foram diversificadas. Embora em todos
0s municipios da Rede 1 esta etapa tenha
sido executada, o trabalho social nao foi
realizado em todos os empreendimentos,
sendo exigéncia do PMCMV. A principal
alegacéo referia-se ao processo moroso de
confecgcao e aprovagao do projeto, uma vez
que deve ser elaborado pelo governo local,
apreciado pela instituicao financeira e seguir
para aprovacao e liberagao do recurso. Es-
ses descompassos decorrentes da morosi-
dade processo podem diminuir a confianca
do publico na intervencgao (Silva, 2018; Ysa
et al., 2014) e desmotivar a participacdo em
atividades que requerem o envolvimento de
beneficiarios, o que é o caso do trabalho so-
cial.

Por outro lado, o resultado mais critico ocor-
reu nos municipios da Rede 2, que apresen-
taram situagcdes em que o trabalho social
nao foi realizado em nenhum empreendi-
mento construido. Outros resultados asse-
melham-se aos achados aqui comentados.

Numa pesquisa nacional, realizada pelo
IPEA, com os beneficiarios do PMCMV foi
constatada a auséncia de trabalho social
na maioria dos empreendimentos focados
(Brasil, 2014). Além disso, em casos mais
especificos, como nos de municipios do Rio
Grande do Norte (Olives, 2017) e de Minas
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Gerais (Moreira, 2016), foram apontados os
desafios e as fragilidades para a implemen-
tacdo desta etapa do PMCMYV, tais como
nao realizagdo de todas os estagios previs-
tos (pré e pos-obra); auséncia dos mora-
dores no planejamento das acgoes; e baixa
participacao/envolvimento dos beneficiarios
nas atividades.

Nos locais em que o trabalho social foi exe-
cutado, mencionou-se o estabelecimento de
parcerias como importante fator na opera-
cionalizacdo das atividades. Os principais
colaboradores, em geral, eram: a Policia
Militar (em ac¢des sobre seguranca publica);
o Sebrae (no que se refere a cursos de ca-
pacitacao); concessionarias de servigos pu-
blicos (para programas e ac¢des envolvendo
saneamento basico, higiene pessoal, cuida-
dos com o patriménio e melhor uso da ener-
gia elétrica); e as secretarias municipais de
saude, educacgao, meio ambiente e cultura
(cada uma contribuindo nas tematicas que
Ihes competiam). Nesse sentido, a atuagao
em parceria € um trago importante também
assinalado nas pesquisas sobre o PMCMV,
tanto no eixo urbano (Cardoso, 2013; Olives,
2017) quanto no rural (Bolter et al., 2015;
Silva & Cotto, 2016), pois sdo capazes de
fortalecer os lagos entre os integrantes das
redes e auxiliar na colaboracao para a rea-
lizacao das atividades (Holden & Lin, 2012).

Além disso, nota-se presente o aspecto “co-
laborativo” em diversas outras experiéncias
locais, o que reflete as parcerias entre agen-
tes governamentais e sociedade e, também,
internas ao proprio Estado (Farah, 2001;
Lotta, 2017; Silva, Jaccoud, & Beghin, 2005).
Este atributo tem sido marcante nas pesqui-
sas devido a propria caracteristica descen-
tralizada das principais politicas publicas e
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dos programas sociais brasileiros, que sao,
em sua maioria, formulados em nivel fede-
ral e implementados em nivel municipal. As
experiéncias em nivel local, por sua vez,
arquitetaram parcerias e colaboragdes para
atingirem a execucéo exitosa dos projetos,
fato observado tanto na implementacéo do
PMCMYV em Minas Gerais quanto nos relatos
de pesquisas em outros Estados brasileiros.

CONCLUSOES: O QUE AS EXPERIEN-
CIAS NOS ENSINAM?

Ao buscar evidéncias da relacdo entre im-
plementacédo, contexto e redes, no @mbito do
PMCMV em municipios de Minas Gerais, re-
forcam-se os seguintes achados: os gestores
publicos e outros agentes governamentais
operam em varias redes (Agranoff & Mcgui-
re, 1999), concomitantemente a outros ato-
res de distintos setores sociais (Sobrinho &
Helal, 2017), demonstrando a permeabilida-
de das fronteiras do Estado (Marques, 2006);
embora diversos atores estejam envolvidos
direta e indiretamente na implementacao,
existem entre eles diferencas de poder, influ-
éncia e predominio de grupos de interesse
(Marques, 1999; 2006), deixando a margem
atores importantes, como aqueles que repre-
sentam a sociedade civil (Schneider, 2005);
os elementos da estrutura relacional (Lotta
& Pavez, 2010) e do contexto influenciam as
acbes (Sobrinho & Helal, 2017) e a tomada
de decisdes (Brugha & Varvasovsky, 2000);
e as caracteristicas da rede podem mudar
dependendo do tipo de relacao entre atores,
o que reflete diferentes imperativos na imple-
mentacdo (Holden & Lin, 2012). E importante
pontuar que esses elementos, em maior ou
menor grau, também foram observados nes-
ta pesquisa, bem como em outros contextos
de implementagcdo do PMCMV e, também,
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em outros programas publicos, conforme ja
discutido.

Além disso, foram identificadas caracteris-
ticas que inibem a efetividade do processo
de implementagéo do rograma Minha Casa,
Minha Vida com base no conjunto de mu-
nicipios estudados, quais sejam: os valores
da administracao publica local; aspectos da
estrutura organizacional da burocracia mu-
nicipal; e as pressdes contextuais.

Sobre os valores locais, o que dificulta a
execucao € a baixa apropriacao do progra-
ma pela burocracia local. Para a execucao
exitosa do PMCMV, a intervengéo deve ser
incorporada aos interesses da gestdo mu-
nicipal, pois 0 municipio pode estender sua
participacao para além do aspecto social,
mesmo nao sendo o executor direto da cons-
trucdo das casas. Em referéncia a estrutura
organizacional, a principal barreira refere-se
a inexisténcia de um 6rgao multidisciplinar
na hierarquia para atuar como coordenador
das atividades. A auséncia deste ator enfra-
quece a atuacgao da burocracia local e dimi-
nui a possibilidade de articulagao entre os
inumeros agentes envolvidos. E, quanto as
pressdes contextuais, o empecilho associa-
-se ao imperativo do mercado imobiliario,
cujas pressdes econdmicas e mercadologi-
cas inibem e enfraquecem as negociagoes
e aumentam o poder de influéncia das em-
presas, principalmente em municipios me-
nos desenvolvidos e de menor porte. Asso-
ciadas a isso, agcoes mal planejadas eram
tomadas, incorrendo em problemas futuros
(relacionados a infraestrutura urbana nas
regides escolhidas para abrigar os conjun-
tos habitacionais).

De outro lado, elementos facilitadores auxi-
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liavam na execucéao do programa, tais como:
existéncia de corpo técnico capacitado nas
areas requeridas para o adequado provi-
mento habitacional (engenharia, geografia,
arquitetura e urbanismo, gestao publica e
social); engajamento da burocracia nas ati-
vidades do programa, havendo o acampa-
mento dos processos desde as fases iniciais
até a finalizacao de todas atividades; e com-
preensao do processo de implementacéo,
que, além de proporcionar melhor entendi-
mento das tarefas e da forma como devem
ser executadas, permite complementar as
negociacoes e fortalecer o estabelecimento
de parcerias.

A partir da fundamentacgao tedrica, a analise
do PMCMV baseada em evidéncias empi-
ricas permitiu, considerando os elementos
facilitadores e inibidores da implementagao
do programa, identificar oportunidades de
aprendizagem. A primeira licao extraida foi: o
governo local € um coprodutor do programa.
Ficou clara a necessidade de mais envolvi-
mento do governo municipal, principalmente
guanto a negociagao de melhores condi¢oes
tanto para a construcéo dos conjuntos habi-
tacionais quanto para conducao das ativida-
des que envolvem o cadastramento/selecao
das familias e o trabalho social.

Outro aprendizado refere-se ao estabeleci-
mento de parcerias. O provimento habitacio-
nal requer a reunido de esforcos e multiplos
atores, que precisam agir de modo coorde-
nado e articulado, para que o processo in-
corpore os diversificados interesses envolvi-
dos.

E, adicionalmente, observou-se que os fato-
res contextutais importam e podem moldar
a atuacao dos implementadores. Por conse-
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quéncia, conhecé-los e criar mecanismos
para lidar com eles pode fazer com que as
intervencdes publicas se apropriem des-
tes elementos em favor da efetividade das
acoes.

Por fim, apds a materializagdo dos resulta-
dos da pesquisa, espera-se contribuir com
0 campo da analise de politicas publicas e,
em especial, para os estudos direcionados
a area habitacional, ao demonstrar as rela-
cbes entre os atores locais e seus efeitos
na implementacgao, atributos até entao pou-
co explorados em pesquisas da area. Em
termos praticos, as licoes extraidas da pes-
quisa empirica fornecem elementos para a
reflexdo de pesquisadores, profissionais, or-
ganizagdes nao-governamentais, gestores
publicos e publico em geral sobre os rumos
da intervencao e como as caracteristicas do
contexto podem afetar os processos de im-
plementacao dos programas sociais.
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RESUMO

Este artigo realiza um levantamento da literatura técnico-cientifica sobre salide publica para verificar a natureza das investigagdes so-
bre participacdo social, a fim de apontar os limites e 0s avangos dessas pesquisas, evidenciando lacunas e sugerindo uma agenda de
investigacdo. Foram selecionados textos relacionados ao tema “participagdo social” na base de dados da Biblioteca Virtual em Salde
(BVS). Trata-se de uma fonte de conhecimento técnico-cientifico que incorpora outras fontes e é administrada por 6rgao pertencente
a Organizagdo Pan-Americana da Salde (OPAS), escritorio da Organizagdo Mundial de Satde (OMS) para o continente americano. Os
art|gos foram classificados em quatro subtemas: “participacdo”; “conselhos”; “conferéncias”; e “outros”. Os subtemas “conselhos” e

“conferéncias” foram detalhados de acordo com o nivel da federagdo a que pertencem. O universo de textos também foi classificado
segundo a data de sua publicacdo e agrupado por periodos. Hd hegemonia do subtema “conselhos” (41%), seguido pelo subtema
“participacdo” (39%). Verifica-se que a producao sobre participacdo social aumentou no periodo de 2001-2010 (em relagdo ao inter-
valo 1990-2000). Fica evidente a ocorréncia de trabalhos baseados em estudos de caso (55%).
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ABSTRACT

This paper conducts a survey of the technical-scientific literature on public health, in order to verif

the nature of research on social participation and detail the limits and advances of this research,
highlighting gaps and suggesting a research agenda. Articles related to the topic of “social Ipar;‘:c: a-
tion” were Selected from the database of the Virtual Health Library. It is a source of technical-scientific
knowledge that includes other sources and is manaﬁed by an organization belonfg/nt% to the Pan
American Health Organization (PAHQ), the World Health Organization (WHO) office for the Americas.
All articles were classified according to four sub-topics: “participation,”“councils,”“conferences,” and
“other’The sub-topics of “councils” and “conferences” were detailed according to the federative level
to which they belong. The totality of articles was classified according to their date of publication and
grouped by periods. There is hegemony of the sub-topic of “councils” (41 %), followed ! the sub-topic
of‘l‘par_tICIpa ion”(39% ). Production on social participation increased in the period 2001-2010 Jm relation
to the interval 1990-2000). The occurrence of texts based on case studies becomes thus evident (565%).

KEYWORDS: Public health, Unified Health System, social participation, health councils, health confer-
ences.

RESUMEN

Este articulo realiza un levantamiento de la literatura técnico-cientifica sobre salud publica, para veri-
ficar la naturaleza_de las investigaciones sobre participacion social, a fin de apuntar los limites y los
avances de esas investigaciones, evidenciando vacios y sugiriendo una agenda de investigacion. Se
seleccionaron textos relacionados al tema “participacion social”’en la base de_ datos de la Biblioteca
Virtual en Salud. Se trata de una fuente de conocimiento técnico-cientifico que incorpora otras fuentes

y es administrada por un organo perteneciente a la Organizacion Panamericana de la Salud, oficina
de la Organizacion Mundial de la Salud para el continente americano. Los articulos se clasificaron en
cuatro subtemas:“participacion’“consejos’;“conferencias”y “otros’ Los subtemas “consejos”y “confer-
encias”fueron detallados de acuerdo con el nivel de la federacion a que pertenecen. El universo de

textos también fue clasificado se?&/n la fecha de su publicacion y agru
o

monia del subtema“consejos” (4

eriodos. Hay hege-

| agrupado P
), sequido por el subtema “patrtici ac:on”(g‘g"o ). Se observa que la

produccion sobre ,parti017oaCIon social aumento en el periodo 2001-2010 (en relacion con el intervalo

1990-2000). Es evidente

a ocurrencia de trabajos basados en estudios de caso (55%).

PALABRAS CLAVE: Salud publica, Sistema Unico de Salud, participacion social, consejos de salud,

conferencias de salud.

INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988, denomina-
da Constituicdo Cidada, redefiniu diversos
elementos que condicionam as relagoes en-
tre Estado e sociedade no Brasil. Produto e
instrumento-chave do processo de redemo-
cratizacao, a Carta Magna atendeu a fins di-
versos. Se, por um lado, ela apresentou ca-
minhos para o aprimoramento do contexto
democratico e republicano nacional, por ou-
tro buscou atenuar as crises de governanga
e legitimidade do Estado brasileiro.

Apesar de o segundo proposito, ligado a
conjuntura de crises, nao ter tanta visibilida-
de quanto o primeiro, ele é expressivo e foi
determinado por décadas de atuagao auto-
cratica do Estado. Superlativo em seu dis-

(Gon
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Curso, suas praticas, notadamente no campo
social, foram incapazes de prover a popula-
cao servicos essenciais dotados de qualida-
de e universalidade.

As respostas constitucionais, expressas nos
artigos que reconfiguraram segmentos como
saude, assisténcia social, atencéo a crianca
e ao adolescente e outros, buscaram fomen-
tar a participacao social e a descentralizacao
decisoria, premissas para a efetiva integra-
cao da sociedade a gestao de bens e servi-
¢os de interesse coletivo (Oliveira & Keinert,
2016).

Ao longo da década de 1990, a regulamenta-
¢cao do texto constitucional promoveu a mate-
rialidade de tais premissas, estruturando sis-
temas de politicas publicas que se servem de
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planos (de médio e longo prazos), conselhos
e fundos publicos. Tal arranjo se faz presente
nos trés niveis federativos e, de tempos em
tempos, o dialogo entre municipios, Estados
membros e Unido é formalmente estabeleci-
do por meio de conferéncias. Trata-se de um
grande feito de engenharia institucional, que
coloca o Brasil entre as nagbes que mais
empreenderam esforcos de experimentalis-
mo democratico nas ultimas décadas (Laval-
le, 2012).

Especificamente no campo da saude, o re-
sultado mais expressivo desses fatos, po-
tencializado por mobilizagao cidada antes
e durante o periodo constituinte, foi a insti-
tucionalizagdo do Sistema Unico de Salde
(SUS). Desde a sua criagdo, o modo como
a saude publica é conduzida no Brasil alte-
rou-se substantivamente, alinhando novos
temas de pesquisa as agendas dos estudio-
sos do setor.

Diante desse contexto, o presente artigo
busca realizar um levantamento exploratério
da literatura técnico-cientifica sobre saude
publica, para verificar a natureza das inves-
tigagOes realizadas sobre participagcdo so-
cial, a fim de apontar os limites e os avancos
dessas pesquisas, evidenciando lacunas e
estabelecendo uma agenda de investigacgao.

Sua relevancia centra-se na continua neces-
sidade de avaliagcdes, em perspectiva, de
movimentos que redefinem campos de poli-
ticas publicas e, também, objetos de estudo
e estratégias metodoldgicas de cientistas so-
ciais. Transcorridos 25 anos da promulgacgao
da Lei Orgéanica da Saude, o distanciamento
temporal é oportuno e capaz de sinalizar a
ampliacao (ou nao) de estudos sobre parti-
cipacao, seus meios promotores e seu locus
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principal entre os niveis federativos.

Para atingir seu propésito, o artigo estrutura-
-se em cinco sec¢des. A segunda, imediata-
mente apds esta introducao, abarca um bre-
ve resgate historico das politicas de saude
no Brasil e uma discussao sobre meios para
promocao da participacao social em saude.
A terceira detalha a metodologia da pesqui-
sa. A quarta apresenta e analisa os dados
reunidos. A quinta, consideracbes finais,
pormenoriza o status das pesquisas sobre
participacdo social em saude e propde uma
agenda de pesquisa.

POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE E PAR-
TICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

O propésito desta secao € apresentar, de
forma sintética, a evolucao das politicas pu-
blicas de saude no Brasil. Para tanto, des-
taca os principais fatos ocorridos, a partir
da década de 1930, e detalha a estrutura-
cdo do Sistema Unico de Saude. No ambito
dessa expressiva construgcéo institucional,
meios de participacao e controle social se-
rao discutidos.

Resgate histcorico das politicas publicas de
saude no Brasil

Neste topico, a consolidagao de instrumen-
tos para promogao da saude publica no Bra-
sil sera detalhada. Ele estd organizado em
trés partes, que descrevem: a) 0 processo
de estruturacdo de meios, ainda excluden-
tes, de protegéo social a partir da década de
1930; b) o movimento sanitario, que alterou
de maneira definitiva a agenda de reformas
em saude; e c) a consolidagao do SUS, sis-
tema apoiado nas premissas da descentra-
lizacao, da universalidade e da participacao
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comunitaria.

A década de 1930, marcada pelo governo
Vargas, apresentou transformacdes que de-
limitaram o perfil de muitos segmentos de
politica publica no Brasil. De modo abran-
gente, o periodo abarcou a transicdo de
um pais essencialmente agrario para um
pais com expressao industrial. Sem as di-
visas provenientes da exportacdo de café
para nagdes abaladas pela crise de 1929,
sua capacidade de importar bens indus-
trializados diminuiu e iniciativas visando a
substituicado de importacdes foram fomen-
tadas (Costa, 2008). Especificamente, no
caso da previdéncia social, seus benefi-
cios foram estendidos as diversas catego-
rias de trabalhadores, por meio de institutos
de aposentadorias e pensdes. A saude da
populacao nao resguardada pela medicina
previdenciaria permaneceu sob os cuidados
do Ministério da Educacéo e Saude Publica.
O sistema de protecéo social em saude do
Brasil foi marcado, portanto, por uma grave
dualidade (Menicucci, 2014).

Nos anos 1950, criou-se o Ministério da
Saude e, em 1963, a 3.2 Conferéncia Nacio-
nal de Saude chamou atenc&o para a ne-
cessidade de reflexdes sobre: a) a situagao
sanitaria da populacao brasileira; b) a distri-
buicao e a coordenacgéao de atividades médi-
co-sanitarias nos niveis federal, estadual e
municipal; ¢) a municipalizagdo dos servi¢os
de saude; e d) a fixagdo de um plano nacio-
nal de saude (Brasil, 1963).

O periodo militar, instalado em seguida,
unificou os institutos de aposentadorias e
pensdes, dando origem ao Instituto Nacio-
nal de Previdéncia Social, encarregado de
zelar pela assisténcia médica e pela apo-
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sentadoria de trabalhadores. Permaneciam
a margem desse sistema os trabalhadores
informais e o labor rural. O periodo foi mar-
cado, ainda, pela exigua destinacao de re-
cursos ao segmento da saude, pela énfase
na medicina curativa (e nao preventiva), pelo
inadequado e vultuoso financiamento de
prestadores de servigos privados e pelo re-
trocesso democratico. Esses fatores, agrava-
dos pela queda dos indices de crescimento
econdmico, pela ampliacdo da complexidade
(e, consequentemente, dos custos) da medi-
cina curativa, pelo desvio de recursos para
outros fins governamentais e pelo déficit de
legitimidade da provisdo excludente, eviden-
ciaram o esgotamento do modelo de saude
previdenciario (Brasil, 2007).

A parcial retomada do vigor de movimentos
sociais, a acao de sindicatos de categorias
profissionais ligadas a area da saude e o
trabalho dos Departamentos de Medicina
Preventiva, no interior das faculdades de
medicina, estabeleceram as bases para or-
ganizagdo do movimento sanitario. Tal ini-
ciativa buscou integrar produgdo de conhe-
cimento e militdncia politica no sentido de
disseminar a nocao de medicina social e de
reforcar a mobilizagdo da sociedade em prol
da redemocratizagdo. Nessa dinamica, para
Carvalho (2013), destacam-se outros prota-
gonistas: partidos politicos e prefeituras de
natureza progressista.

Durante o governo Geisel, inicia-se o proces-
so de distensao politica, que prometia enca-
minhar o pais de volta a democracia. Nesse
contexto, 0 movimento sanitario pdde realizar
proposi¢oes voltadas ao aprimoramento e a
expansao do atendimento a saude de par-
celas excluidas da populacdo. A énfase dos
esforcos em saude deveria concentrar-se,
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portanto, em aspectos de interesse coletivo
e orientados a prevencao de males. Dessa
forma, o privilégio as praticas curativas pro-
vidas pelo setor privado, de status oneroso
e seletivo, deveria ser mitigado. Bertolozzi
& Greco (1996) destacam, como iniciativas
desse periodo, o Programa Nacional de Ali-
mentacgao e Nutricdo (Pronam) e o Programa
de Interiorizagdo das A¢des de Saude e Sa-
neamento (Piass).

O inicio da década de 1980 foi marcado pela
ampliacdo de pressdes sociais e politicas,
desencadeadas por atores vinculados ao
segmento da saude. Como resultado, meios
de coordenacao interministerial foram de-
senvolvidos, com o propésito de projetar o
reordenamento do setor. Tal projeto, denomi-
nado Prev-Saude, apoiava-se em iniciativas
de atencao primaria e apresentava como
pressupostos o ordenamento do atendimen-
to em niveis de complexidade, a integracéao
dos servicos existentes em cada nivel e a re-
gionalizagdo do atendimento por territérios e
publicos definidos. A materializacao do Prev-
-Saude nao foi realizada pelo governo militar
(Brasil, 2007).

No ano de 1981, cria-se o Conselho Consul-
tivo de Administragéo da Saude Previdenci-
aria, que implementou as Acdes Integradas
de Saude. Tais acbes promoveram meios
importantes para o fortalecimento da rede
basica ambulatorial, para a contratacao de
profissionais, para a integracao de servigos
entre os niveis federativos, para a revisao
das fungdes do segmento privado e para
avancos participativos na gestdo da saude
(Bertolozzi & Greco, 1996).

Em 1985, com o inicio da Nova Republica,
as liderancas do movimento sanitario passa-

ISSN 2236-5710

(MO

ram a ocupar posi¢coes relevantes em ins-
tituicbes promotoras da politica de saude.
Nesse contexto, a 8.2 Conferéncia Nacional
de Saude foi promovida. Para Cohn (1989,
p. 130), esse evento representou um marco
politico, pois a saude foi “(...) trazida para
a arena de um amplo debate publico’ No
evento — que contou com cerca de 3 mil par-
ticipantes, mil delegados com direito a voto
e 135 grupos de trabalho — evidenciou-se a
necessidade de significativas reformas, que
convergiram para a aprovagao de um siste-
ma unico de saude (Cordeiro, 2004). Toda-
via, a complexidade envolvida em sua cria-
cao demandou discussoes mais detalhadas
sobre temas como financiamento e estrutu-
racao institucional.

Em julho de 1987, foi instituido o Sistema Uni-
ficado e Descentralizado da Saude, apoiado
em premissas como: universalizagao, des-
centralizacao, equidade e participagao co-
munitaria. O arranjo pode ser considerado
um recurso de transi¢do, que se somou aos
esforcos da Comissédo Nacional de Reforma
Sanitaria. Esta elaborou uma proposta que
subsidiou os trabalhos da Subcomisséo de
Saude, Seguridade e Meio Ambiente da As-
sembleia Constituinte, que estabeleceu as
bases do Sistema Unico de Saude (Brasil,
2007).

O Sistema Unico de Saude integra o arranjo
voltado a seguridade social no Brasil, que
concentra politicas publicas de saude, as-
sisténcia e previdéncia social. O texto cons-
titucional garante o carater universal da co-
bertura do SUS, da prioridade a natureza
preventiva das ac¢des (sem negligenciar me-
didas de assisténcia), estabelece estruturas
organizacionais descentralizadas, enfatiza a
importancia da participagdo comunitaria em
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sua gestao e prevé recursos orcamentarios
de todos os entes federativos para o seu fi-
nanciamento (Carvalho, 2013).

A regulamentagao do texto constitucional
ocorreu em 1990, por meio da Lei n.® 8.080,
que versa sobre as condi¢bes para a pro-
mocgao, protecao e recuperacado da saude,
a organizacao e o funcionamento dos ser-
vicos voltados a esses fins (Brasil, 1990a).

Também em 1990, um novo instrumento le-
gal foi instituido para normatizar as acoes
do SUS. A Lei n.? 8.142 define em seu con-
teudo meios de participagdo comunitaria na
gestao do sistema e estabelece premissas
para realizacdo de transferéncias intergo-
vernamentais. No que se refere a gestao
colegiada de politicas de saude, o instru-
mento prevé, em cada nivel federativo, a
existéncia de conselhos e conferéncias de
saude (Brasil, 1990Db).

As conferéncias devem favorecer um am-
plo processo de dialogo social, sendo re-
alizadas, preliminarmente, nos municipios
e, em seguida, nas unidades federativas e,
por fim, na Unido. Em cada esfera, informa-
cOes, proposicoes e delegados devem ser
destacados, para que possam ascender
ao nivel superior, subsidiando a revisao e/
ou a formulacao de politicas publicas (Oli-
veira & Keinert, 2016). A periodicidade das
conferéncias de saude é quadrienal (Brasil,
1990b).

Os conselhos, por sua vez, devem possuir
carater permanente e deliberativo, apre-
sentando uma configuracao tetrapartite, ou
seja, congregam representantes do gover-
no, de prestadores de servigos, de profis-
sionais da saude e de usuarios. Ao ultimo
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estrato sdo assegurados 50% dos assentos
no érgao (Brasil, 1990b). Como meios com-
plementares para a gestao colegiada, po-
dem ser destacados, ainda, fundos publicos
e planos nacionais, estaduais e municipais.
E funcdo dos planos, entre outros aspectos,
reduzir os efeitos de descontinuidades politi-
cas e administrativas, apontando caminhos
que transcendem o curto prazo (Oliveira &
Keinert, 2016).

Além de suas premissas, de inegavel alinha-
mento ao interesse publico, o Sistema Unico
de Saude, ao completar um quarto de século,
apresenta resultados significativos. A rede de
conselhos municipais presta relevantes ser-
vicos ao aprendizado participativo no Brasil,
sendo considerada modelar para outros seg-
mentos (Escorel, 2013).

Participagdo e controle social no contexto
das politicas publicas de saude

Este tdpico busca abordar os temas da par-
ticipagédo e do controle social no d&mbito do
Sistema Unico de Satde, focando nos meios
descentralizados e participativos voltados a
esses fins, destacados na Lei n.2 8.142, isto
é, as conferéncias e os conselhos.

Como destacou Bordenave (1983), participa-
cao é fazer parte, tomar parte ou ter parte.
Em sua base, a participagdo admite duas
motivacbes fundamentais: a) participa-se,
pois ha a compreensao de que é prazero-
so realizar atividades de forma coletiva; e b)
porque atuar em conjunto tende a ser mais
eficaz e eficiente do que conduzir uma acao
de modo solitario. E possivel, portanto, apon-
tar as dimensdes afetiva e instrumental rela-
cionadas a contextos de participacao.
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Em espacos de participacao instrumental,
€ oportuno perceber a possibilidade de que
€sSe processo ocorra em niveis relativos
aos graus de controle do coletivo sobre as
decisbes tomadas. Nesse sentido, Bordena-
ve destaca sete niveis, em ordem crescen-
te de controle decisorio do todo (membros),
em detrimento de elites dirigentes. Sao es-
tes: informacao, consulta facultativa, con-
sulta obrigatéria, elaboragdo de propostas,
cogestao, delegacéo e autogestao.

A partir do quinto nivel (cogestao), a admi-
nistragdo da organizacdo ou do processo
é efetivamente compartilhada, por meio de
insténcias colegiadas de deliberagdo. Em
contextos de delegacao, os administrados
passam a atuar como administradores em
certos campos. Sendo essa atuacéo inte-
gral, cruza-se a fronteira para a autogestao
— categoria utépica se aplicada as democra-
cias de massa contemporaneas.

A possibilidade da cogestao recoloca, em
Nnovos e promissores termos, a nogao de
controle social. Ao aborda-lo por meio da
nocao de accountability democratica, Behn
(1998) afirmou que, sob o paradigma da ad-
ministragdo publica tradicional, a accounta-
bility opera de modo bastante linear. Assim,
as autoridades eleitas (e suas retaguardas
burocraticas) sao responsaveis pela imple-
mentagdo de politicas estabelecidas por
elas préprias e, a cada processo eleitoral,
as elites dirigentes sao reconduzidas ou re-
tiradas do poder.

Na pratica, essa logica nao funciona téao
bem quanto em teoria, pois as politicas séo
muitas e, por vezes, contraditorias. Ha, por-
tanto, percepcdes difusas sobre diversos
aspectos, como a pertinéncia dos fins, a efi-
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ciéncia dos meios €, no limite, sobre o pro-
prio desempenho de uma administracao.

Nesse sentido, a accountability democrati-
ca desponta como uma boa possibilidade,
promovendo avaliagdes colegiadas, plurais
e frequentes em distintos segmentos de
atuacao estatal. Além disso, por meio de
arranjos institucionais inovadores, é possi-
vel transcender a etapa de avaliagao, agre-
gando participagdo social as demais fases
do ciclo de politicas publicas: definicao de
agenda, identificacao de alternativas, avalia-
cao de opcgoes, selecao de opcdes e imple-
mentacao (Souza, 2006).

No segmento da saude, o arranjo que busca
promover o controle dos multiplos esforgos
despendidos € complexo, articulando meios
tradicionais (ou burocraticos) de accoun-
tability e meios democraticos de accoun-
tability. A participacao social e o controle
comunitario (descentralizado), focos deste
texto, associam-se a segunda vertente e
desenvolvem-se em duas arenas, de inte-
racao dialdgica horizontal (mesmo nivel fe-
derativo) e vertical (entre niveis federativos):
os conselhos e as conferéncias. Estas pos-
suem significativa institucionalizagéo histori-
ca e territorial no Brasil (Silva, 2009; Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2015).
Por essa razao, serao objetos de discussao
nos proximos paragrafos.

Conferéncias em politicas publicas

As conferéncias podem ser compreendidas
como espacos amplos e democraticos de
discussdo das politicas publicas. Sua ca-
racteristica essencial é a reuniao de repre-
sentantes do governo e da sociedade para
promocao de debates e deliberagdes sobre
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as prioridades de um segmento em médio
prazo.

As conferéncias devem ser realizadas nos
trés niveis federativos. Iniciando pela ampla
base municipal, ideias e delegados devem
ser promovidos para que as discussoes
prossigam em ambito estadual. Novamente,
informacgdes, diagndsticos, propostas e prio-
ridades precisam ser sistematizados e enca-
minhados a conferéncia nacional. Esta, em
funcéo do saber e da experiéncia plural que
agrega, pode estabelecer ou redefinir linhas
de acgao para todo o pais em um campo de
politica publica (Oliveira & Keinert, 2016).

De acordo com Teixeira et al. (2005), as
conferéncias apresentam caracteristicas
comuns e devem, a saber: a) estabelecer
principios e diretrizes das politicas setoriais;
b) avaliar programas em curso, identificando
problemas e propondo mudancas em prol
da garantia aos direitos sociais; c) dar voz
aos multiplos segmentos que integram a so-
ciedade e refletem sobre sua tematica fun-
damental; d) deliberar sobre os conselhos
no que diz respeito as formas de participa-
¢cao, composicao e atribuicdes; e e) avaliar
e propor instrumentos de participacdo na
concretizagao de diretrizes e em discussoes
orcamentarias.

O processo de operacionalizacdo de uma
conferéncia é complexo e envolve, entre
outras acgdes, a integracdo com niveis sub-
nacionais. Segundo Souza et al. (2013),
sdo demandadas as seguintes etapas para
promové-la: a) convocacgao pelo Poder Exe-
cutivo federal; b) constituicao da comissao
organizadora nacional; c) convocacao pelos
Poderes Executivos estaduais e municipais;
d) constituicao de comissdes organizado-
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ras estaduais e municipais; €) realizacao de
conferéncias preparatérias (que envolvem a
formulacdo de propostas e a designacao de
representantes); f) realizagdo do evento na-
cional; e g) publicagao do relatério final. En-
tre os segmentos de politicas publicas, o da
saude destaca-se pelo histérico de conferén-
cias promovidas desde a década de 1940.

Tendo por base o estudo de Silva (2009),
entre os anos de 2003 e 2006, foram reali-
zadas no Brasil 43 conferéncias, sendo 38
nacionais e 5 internacionais. Esses eventos
mobilizaram cerca de 2 milhGes de pessoas,
vinculadas a sociedade civil e aos poderes
instituidos. Desse universo, 16 conferéncias
foram realizadas pela primeira vez.

Ao pesquisar, de modo mais detalhado, 34
conferéncias (entre as 43), a autora consta-
tou que foram organizadas preliminarmente
698 conferéncias estaduais e 26.393 muni-
cipais. Empregaram outras configuragoes
(conferéncias regionais, por exemplo) 1.427
eventos.

Em um balangco das evidéncias empiricas
reunidas sobre as 34 conferéncias, Silva
(2009) concluiu que, apesar dos desafios a
serem vencidos, as conferéncias nacionais
apresentam potencial para tornarem-se um
espaco publico forte, com poder de influ-
éncia sobre processos decisorios de larga
amplitude. Em consulta aos coordenadores
nacionais das conferéncias, a autora reuniu
sugestdes que apontam para a necessidade
de coordenagao horizontal, capaz de propi-
ciar maior articulacao entre os eventos. Ou-
tro ponto a ser lapidado refere-se ao aprimo-
ramento de instrumentos para prestacao de
contas aos membros das conferéncias, em
particular sobre como suas contribuigoes in-
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terferiram na elaboragcéo de politicas publi-
cas.

Conselhos de politicas publicas

O formato institucional “conselho” nao repre-
senta, por si s6, uma inovacdo. Como salien-
tou Gohn (2001), desde o periodo colonial
brasileiro, prefeituras e cAmaras municipais
organizavam-se dessa forma. Todavia, apds
1988, com o processo de regulamentacao
do texto constitucional, os conselhos ressur-
giram como arranjos capazes de contribuir
para a vigéncia dos principios da descentra-
lizacao e da participacao (Allebrandt, 2003).

O deslocamento de demandas e recursos na
direcao dos municipios demandou o aperfei-
¢oamento do controle social. Os conselhos
foram destacados como elementos-chave
para o éxito desse processo e podem ser
considerados, também, elos de uma cadeia
que conecta sociedade e Estado. Dessa for-
ma, antes deles encontram-se segmentos
sociais organizados, formados por associa-
¢bes comunitarias, organizacdes nao-gover-
namentais, movimentos sociais, sindicatos e
outros atores coletivos. A partir deles, como
interlocutores principais podem ser elenca-
dos o Poder Executivo e suas secretarias, 0
Legislativo e o Ministério Publico (Oliveira,
2009).

De acordo com Brasil (2012), os conselhos
sao espacgos de exercicio da cidadania, que
geram oportunidades para participagcao
popular na gestdo publica. Os conselhos
exercem diferentes fung¢des, que abarcam
fiscalizacdo, mobilizagcao, deliberagao e
consultoria.

Ao discorrer sobre a efetividade dos conse-
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lhos e sobre o questionamento se séo, de
fato, uma nova institucionalidade participa-
tiva no Brasil, Teixeira (2000a; 2000b) fa-
voreceu a compreensao: a) das premissas
para o0 seu adequado funcionamento; e b)
dos desafios que podem limitar seu papel de
elo entre sociedade e Estado. Desse modo,
a criacao de um conselho deve ser precedi-
da por amplo debate social; suas reunides
devem ser regulares; as deliberagbes nao
podem ser meras formalidades; a paridade
(que, para concretizar-se, deve superar as-
simetrias de preparo e informacgéo) precisa
ser continuamente buscada; a autonomia
nao pode ser relativa; esforcos para publici-
zacao de atos devem ser permanentes; e a
compreensao do funcionamento da maqui-
na publica, por parte dos conselheiros, deve
existir. Em paralelo, eles precisam: favorecer
a permeabilidade dos poderes instituidos as
demandas cidadas, reconfigurando agen-
das publicas; consolidar-se como espagos
de dialogo e negociacgéo; centrar-se na ana-
lise critica de seus segmentos (e ndo ape-
nas em rotinas internas); zelar pela serieda-
de dos mandatos intraconselho e nortear-se
por planos que transcendam o curto prazo.

Sua integracao e sua responsabilidade fren-
te aos sistemas de politicas publicas os ha-
bilitam a: a) vigiar a execucao de politicas
locais; b) analisar a qualidade e a pertinén-
cia das decisdoes de investimento publico,
elencando prioridades; c) equalizar deman-
das e recursos locais, diagnosticando-os
por diversos meios; d) dialogar, com maior
propriedade e legitimidade com todas as
partes do sistema municipal de politicas pu-
blicas, promovendo a adocao de boas prati-
cas e estimulando a adequacgéo de condu-
tas; e) denunciar limites ao acesso universal
e igualitario a servigcos coletivos; f) aprovar
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critérios de qualidade para atendimentos
publicos, que contemplem desde a eficacia
até a qualidade substantiva das praticas; g)
elaborar, com o auxilio de representantes
do Legislativo ou Ministério Publico, instru-
mentos capazes de desencorajar atos go-
vernamentais e privados conflitantes com
o interesse social; h) consultar formalmente
a populagéo, por meio de audiéncias publi-
cas e conferéncias municipais, de modo a
converter anseios e percepgoes em diretri-
zes de acao e melhoria continua; i) sugerir e
acompanhar a elaborac&o de projetos para
captacao de recursos; € j) incentivar campa-
nhas de informacgao e sensibilizagdo comu-
nitaria, adequando midias e mensagens aos
destinatarios (Oliveira, 2009).

No contexto da saude publica, os conselhos
devem contribuir para a gestao do SUS, es-
pecialmente naquilo que se refere: a) a ava-
liagdo da saude coletiva frente aos direitos
de cidadania e aos riscos sociais e epide-
mioldgicos; b) a oferta prioritaria de servigos
de saude as comunidades e aos grupos de
risco; c) a formulagao de diretrizes e estraté-
gias de intervengao, considerando a relacao
custo-beneficio; d) a elaboracao de princi-
pios de planejamento, pactuacao de metas,
orcamentagcdo e execucao orcamentaria; e)
ao acompanhamento da execugao de pla-
nos, orgcamentos e metas no ambito das fun-
cOes legais dos gestores; e f) a analise de
informacdes relevantes a conduta do con-
selho em relagOes de parceria e sinergismo
(Brasil, 2002).

Para tanto, sdo objetos de sua atuagao: o
estado de saude da populagéo; as premis-
sas constitucionais que estruturam o SUS;
o antigo modelo assistencial, a ser mitiga-
do por privilegiar interesses corporativos; o
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novo formato assistencial, que privilegia di-
reitos de cidadania dos usuarios; os mode-
los de gestéo financeira, que devem ser ade-
quados ao perfil publico e universal da saude
e, também, as organizagdes com represen-
tacdo nos conselhos de saude, visando a
seu continuo aperfeicoamento e informagéo
(Brasil, 2002).

Entre os diversos segmentos de politicas pu-
blicas, a saude destaca-se pelo grau de ins-
titucionalizacéo de conselhos na esfera mu-
nicipal. Esse quadro é produto, entre outras
razoes, do papel do conselho como requisito
para viabilizagdo de transferéncias de recur-
sos entre os niveis federativos.

A afirmacao acima pode ser lastreada por
dados da pesquisa Perfil dos Estados e
dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2015). De
acordo com esse levantamento, no periodo
de sua realizacao, 99,7% das localidades
brasileiras possuiam conselho municipal de
saude. O estudo também destacou que:

* 99,4% dos municipios realizaram reuni-
6es nos ultimos 12 meses, apresentando,
em média, 11 reunidées por ano;

* 977% dos conselhos municipais de sau-
de foram considerados paritarios;

* 90,1% dos conselhos foram declarados
deliberativos;

* 88,9% dos municipios brasileiros realiza-
ram conferéncias de saude, cumprindo o
estabelecido na Lei n.? 8.142.

Sobre o panorama dos Estados, observa-se
que todos apresentavam conselhos de sau-
de, de natureza paritaria e deliberativa.

Os aspectos anteriormente apresentados fa-
vorecem a compreensao da amplitude e da
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complexidade do sistema promotor de sau-
de publica no Brasil. De sua origem limitada
e excludente até o atual status de arcabouco
institucional de alcance universal, descen-
tralizado e permeavel a participacao cidada,
décadas de estudo e militdncia — politica e
profissional — transcorreram. Com o intuito
de lancar luzes sobre a agenda de pesqui-
sas entre 0s anos de 1990 e 2014, traduzida
em publicagdes em periodicos de referén-
cia, o artigo abordara, nas proximas secoes,
a metodologia, a andlise e a conclusao do
estudo empreendido.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

De modo a alcancar os propositos deste tra-
balho, foram selecionados artigos relaciona-
dos ao tema “Participacao Social” na base
de dados da Biblioteca Virtual em Saude
(BVS), rede de fontes de conhecimento téc-
nico-cientifico que busca promover o aces-
so equitativo a informagéo nesse segmento.
A BVS é administrada pela BIREME (Centro
Latino-americano de Informacado em Cién-
cias da Saude), parte integrante da Orga-
nizagdo Pan-Americana da Saude (OPAS),
que, por sua vez, é o escritorio da Organiza-
¢ao Mundial da Saude (OMS) para o conti-
nente americano.

De modo mais preciso, a BVS representa
“(...) uma rede de gestdo da informacao,
intercambio de conhecimento e evidéncia
cientifica em saude, que se estabelece por
meio da cooperacao entre instituicoes e pro-
fissionais na producéo, intermediacao e uso
das fontes de informacéao cientifica em sau-
de” (Centro Latino-americano de Informacéao
em Ciéncias da Saude; Organizacao Pan-
-Americana da Saude; Organiza¢cao Mundial
da Saude, 2011, p. 04). A rede organizacio-
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nal que prové dados e serve-se da BVS é
formada por mais de 2 mil instituicbes, em
30 paises. A BVS é, portanto, robusta o su-
ficiente para ser a referéncia deste estudo,
pois € uma base de dados que congrega
outras bases de dados, como a LILACS (Li-
teratura Latino-americana e do Caribe em
Ciéncias da Saude) e a MEDLINE (sigla, em
inglés, para Sistema Online de Busca e Ana-
lise de Literatura Médica, que é a base de
dados bibliograficos da Biblioteca Nacional
de Medicina dos Estados Unidos).

A pesquisa na BVS foi realizada utilizando
as palavras-chave “Participacao; “Conse-
lhos” e “Conferéncias de Saude]} as quais
correspondem, na base de dados utilizada,
aos seguintes Descritores em Ciéncias da
Saude (DeCS): Participacdo Social; Parti-
cipacao Comunitaria; Participacédo Cidad3;
Participagcdo da Comunidade; Participacao
do Cidadao; Conselho Estadual de Saude;
Conselho Municipal de Saude; Conselho
Nacional de Saude; Conselho de Saude;
Conselho Federal de Saude; Conselhos Es-
taduais de Saude; Conselhos Federais de
Saude; Conselhos Municipais de Saude;
Conselhos Nacionais de Saude; Conferén-
cias de Saude e Controles Informais da So-
ciedade.

Constaram da pesquisa as palavras-chave
‘Audiéncias Publicas” e “Audiéncias Publicas
em Saude; que se referem a um importante
instrumento de participagao popular, porém
inexistem na BVS DeCS a elas associados.
Esta pode ser considerada uma das limita-
coes do levantamento realizado. O mesmo
ocorre com a expressao “Controle Social]
tradicionalmente utilizada para mencionar o
controle do Estado sobre a sociedade, po-
rém adquirindo significado oposto nos tem-
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pos atuais, designando a participacao cida-
da nos meios que buscam acompanhar os
atos dos poderes instituidos.

Foram utilizados filtros definindo sele¢ao so-
mente de artigos em portugués, publicados
no Brasil. Nao foram selecionados periddi-
cos especificos, de forma que constam na
busca todas as revistas importantes da area
da saude no Brasil, com relevante partici-
pacao do veiculo Ciéncia e Saude Coletiva,
uma vez que foi editado um numero espe-
cial sobre o tema, no periodo considerado.
Os demais periddicos importantes em sau-
de participam de maneira bem difusa, tendo,
inclusive, publicagbes em meios de menor
relevancia para 0 campo, porém centrais em
outros segmentos, como € o0 caso das revis-
tas de enfermagem. H4, também, periddicos
de outras areas, como & o caso da Revista
de Administragdo Publica, que possui tradi-
cao na seara de politicas publicas.

Apos a aplicacao dos filtros, a busca resul-
tou em 158 artigos, dos quais 8 foram retira-
dos por terem sido duplicados pelo sistema,
restando, portanto, 150 textos. Estes foram
analisados qualitativamente e classificados
de acordo com o seu subtema, periodo de
publicacdo e sua natureza metodoldégica.

Os subtemas (em relagéo ao tema “Partici-
pacao Social’) emergiram dos proprios arti-
gos a partir da analise qualitativa realizada
em um processo similar ao da analise de
conteudo, ou seja, por meio de uma leitura
“flutuante’ tal qual a proposta metodoldgica
de Bardin (2011).

Dessa forma, a totalidade dos artigos sobre
participacao social em saude foi distribuida
entre os subtemas “Participacao; “Conse-
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Ihos’, “Conferéncias” e “Outros” Os subtemas
“Conselhos” e “Conferéncias’ por sua vez,
foram pormenorizados de acordo com o ni-
vel da federacdo a que se vinculam, com o
objetivo de verificar em que medida a pro-
ducao técnico-cientifica sobre participacao
considera o aspecto descentralizagao em
suas analises.

A totalidade dos artigos também foi classi-
ficada segundo a data de sua publicagao e
agrupada por periodos, formados por trés in-
tervalos: 1990-2000, 2001-2010 e 2011-2014.
O propésito dessa classificagao foi verificar
se a producao sobre os temas de interesse
aumentou ou diminuiu ao longo dos anos.
O recorte temporal 1990-2014 foi destacado
para abranger o periodo em que 0 processo
de criagdo do SUS teve inicio, ou seja, a par-
tir das definicdes legais estabelecidas pela
nova Constituicao Federal, consolidadas e
regulamentadas pelas Leis n.°. 8.080/90 e
n.°. 8.142/90.

Efetuou-se a classificacao também pela
natureza metodoldgica dos textos, a saber:
artigo tedrico-conceitual, artigo tedrico-
-empirico, estudo de caso e outra natureza
metodolégica. Embora os estudos de caso
representem uma investigacao de natureza
tedrico-empirica, optou-se por distingui-los,
pois eles tendem a ser numerosos, implican-
do dois aspectos: a) sugerem pesquisas de
menor amplitude, com recursos mais modes-
tos e foco voltado a objetos mais simples; e
b) podem mostrar experiéncias dignas de
nota no amplo universo empirico brasilei-
ro, revelando boas praticas (que podem ser
replicadas) ou fragilidades de nosso tecido
socioinstitucional (que devem ser mitigadas).
A classificacao ocorreu de forma cuidadosa
para que nao houvesse sobreposicao entre
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as possibilidades artigo teodrico-empirico e
estudos de caso.

PRODUCAO TECNICO-CIENTIFICA NA-
CIONAL SOBRE PARTICIPACAO EM
SAUDE

Apresenta-se, a seguir, 0 panorama conce-
bido por meio do procedimento metodolo-

Grafico 1: Distribuicdo dos artigos em subtemas
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gico antes descrito. Os artigos sobre parti-
cipacao social em saude, selecionados por
meio dos DeCS citados, foram classificados
segundo quatro subtemas: “Participagcao;
“Conselhos’ “Conferéncias” e “Outros” Utili-
zou-se, para essa classificacao, um critério
restritivo de pertencimento ao subtema. O
resultado da distribuicao dos textos encon-
tra-se no Grafico 1.

11%

Participacdo Conselhos

Conferéncias

QOutros

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Percebe-se a predominancia do subtema
“Conselhos” (41%), seguido pelo subtema
“Participacao” (39%). De fato, a presenca
dos Conselhos de Saude em todos os ni-
veis da federacgao, inclusive por forca legal,
€ acompanhada pela analise da producao
técnico-cientifica.

O mesmo ocorre com o montante de tra-
balhos sobre “Participagédo Social; tomada
genericamente, em que se discutem seus
limites e suas possibilidades para democra-
tizar a gestao e as relagdes entre Estado e
sociedade.
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Na segunda classificacéo efetuada, os arti-
gos foram estratificados, segundo a data de
publicacdo, em periodos correspondentes
as décadas 1990-2000, 2001-2010 e 2011-
2014, com o propdsito de verificar se a pro-
ducéo técnico-cientifica esta aumentando
ou diminuindo.

Constata-se, pela observagao do Grafico 2,
0 aumento da producgéo sobre participacao
social desde a década de 1990, e esse cres-
cimento tem sido constante. Verifica-se que
a producdo aumentou consideravelmente
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no periodo de 2001-2010, respondendo por
49% dos trabalhos analisados. No interva-
lo mais recente, 2011-2014, ou seja, menos
de meia década, concentra-se 36% da pro-
ducdo. Como salientou Allebrandt (2003), a

década de 1990 foi marcada pela regulamen-
tacdo do texto constitucional. As seguintes
apresentam distanciamento histérico favora-
vel a reflexdo sobre avangos e retrocessos
da saude no Brasil.

Gréfico 2: Producao técnico-cientifica por intervalo de tempo
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Apresenta-se, a seguir, o Grafico 3, para de-
monstracao dos resultados da classificagao
pela natureza metodoldgica dos artigos, a

saber: artigo tedrico-conceitual, artigo teori-
co-empirico, estudo de caso ou outra natu-
reza.

Gréfico 3: Natureza metodoldgica dos artigos analisados
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)
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No Grafico 3 fica evidente a ocorréncia de
trabalhos baseados em estudos de caso.
Essa constatacao entretanto ndo é contra-
ditéria com a énfase em pesquisas conduzi-
das em ambito local, que sera pormenoriza-
da a seguir, no Grafico 4. Se, por um lado,
os estudos de caso sao de grande valia em
pesquisas exploratérias e comparadas e,
especialmente, na difusdo de casos de ex-
celéncia, por outro, apresentam limitacdes
quanto as possibilidades de generalizacao
e de contribuicdo como lastro de teorias.
Chamam atencéo a pequena utilizacdo de
metodologias com base tedrico-conceitual
e a expressiva frequéncia de elaboragcoes
tedrico-empiricas.

Por fim apresentam-se, nos Graficos 4 e 5,
os resultados obtidos com a classificacao
dos artigos sobre participacao social em
conselhos e conferéncias, de acordo com o
nivel da federacédo a que se vinculam. Fo-
ram detalhados somente esses dois sub-
temas, pois integram, de fato, a estrutura
participativa do SUS e o processo cotidiano
de formulacéo, implementagcao e avaliacéo
das politicas publicas de saude. O propdsi-
to desse detalhamento foi verificar em que
medida a producgao técnico-cientifica sobre
participacao contempla o atributo “descen-
tralizacao” em seu escopo. Este favorece o
controle social democratico e a deliberacao
publica sobre problemas comuns.

Grafico 4: Pesquisas sobre conselhos, por nivel federativo

80% - 76%

70% -

60% -

50% -

40% -

30% -

20% - .

. 8% » 11%

0% | | | 1
Nacional Estadual Municipal / Local QOutros

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Todavia, cabe explicar o emprego simulta-
neo das palavras local e municipal. O nivel
federativo de base comporta conselhos in-
tramunicipais (como no caso do Estado de
Sao Paulo, onde ha conselhos locais liga-
dos as Unidades Basicas de Saude), con-
selhos gestores municipais (formato mais
convencional de tais arranjos, presente em
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distintos segmentos de politicas publicas) e
conselhos intermunicipais (voltados a deli-
beracao publica em consdércios ou em regi-
oes metropolitanas), como observaram Kei-
nert et al. (2006).

A producédo técnico-cientifica dedicada ao
nivel mais descentralizado da federacao
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responde por 76% dos textos, o que de-
monstra que tal produgcao acompanhou a
estruturacdo concreta do SUS. Desse per-
centual, aproximadamente 20% dos textos
faz referéncia aos conselhos locais.

Nao obstante, tomados como municipais
ou locais, a grande énfase dada pelos es-
tudos em participacéo social a tematica dos
conselhos revela sua importancia enquanto
espacgos publicos de composi¢ao plural e
paritaria, reconhecendo seu protagonismo
na area da saude. Como notaram Teixeira
(2000a; 2000b) e Oliveira (2009), suas pos-
sibilidades séo diversas (cogestao de poli-
ticas publicas, exercicio de controle social
qualitativo e proativo etc.), assim como as
premissas que devem amparar sua atuacao
(autonomia, vigor deliberativo etc.) e os de-
safios que podem minar sua condi¢cao de

mediadores entre sociedade e Estado (difi-
culdade de planejar em longo prazo, fragili-
dade de mandatos etc.).

A seguir apresenta-se o Grafico 5, que ex-
pressa o nivel da federagcédo a que se vincu-
lam os textos sobre conferéncias de saude.
Ainda que este subtema responda por ape-
nas 9% da producao total, julgou-se impor-
tante classifica-lo por nivel da federagao, a
fim de pormenorizar suas caracteristicas em
relacdo a politica de saude e seu processo
de descentralizagao.

De forma contraria ao que foi verificado ante-
riormente, o subtema “Conferéncias” expres-
sa o protagonismo do nivel nacional, em que
os interesses e atores sociais se articulam
de modo mais denso e plural.

Grafico 5: Pesquisas sobre conferéncias, por nivel federativo
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Tendo em vista que as conferéncias sao
espacos em que a sociedade se articula
para garantir o interesse publico em saude
e, também, para refletir coletivamente sobre
o SUS, mais estudos sobre as conferéncias
estaduais e municipais fazem-se necessa-
rios, pois favorecerao o preenchimento das
lacunas apontadas por Silva (2009), que se
referem ao ténue conhecimento: a) das cau-
sas da descoordenacao entre conferéncias;
e b) de meios para prestagéo de contas, ou
seja, de mapeamento do elo entre contribui-
céo cidada e concepcéo (ou revisao) de po-
liticas publicas.

Por outro lado, tendo as conferéncias perio-
dicidade de quatro anos, isso pode explicar
o porqué de estudos em menor numero,
principalmente quando comparados as pes-
quisas sobre conselhos, que apresentam
atuacado permanente, grande capilaridade
em territdrio nacional e reunides constantes.

CONSIDERACOES FINAIS

A participacao em saude ganhou grande im-
porténcia nas ultimas décadas no Brasil, es-
pecialmente no que se refere a accountabi-
lity democratica. Seu ponto de partida foram
iniciativas de carater participativo, ainda na
década de 1980, as quais foram incorpora-
das e institucionalizadas pela Constituigdo
de 1988 e pelas leis que regulamentam o
SUS. O processo de ampliagdao da partici-
pacao foi crescente, sendo exemplo e refe-
réncia para outras politicas sociais.

Diante desse cenario, este artigo realizou
uma anadlise exploratéria sobre o tema da
participacao social no @mbito da saude. Ob-
jetivou verificar a natureza das investigagoes
realizadas, a fim de apontar sumariamente
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os limites e os avangos dessas pesquisas,
evidenciando lacunas e estabelecendo uma
agenda de investigagao.

Percebe-se a predominancia do subtema
“Conselhos” seguido pelo subtema “Parti-
cipacéo’ No subtema “Conselhos” € dada
grande énfase ao nivel local e municipal, o
que nao ocorre no subtema “Conferéncias’
em que se verifica o predominio do nivel
nacional, indicando que o nivel municipal
ainda é pouco estudado. Metodologicamen-
te ha importante participacédo de trabalhos
baseados em estudos de caso, o que suge-
re a realizagao de investigacoes de escopo
mais restrito. H4 aumento da producdo em
participacao social desde a década de 1990
e esse crescimento tem sido constante.

Com a descentralizagdo e a democratizagao
dos processos de gestao das politicas publi-
cas de saude, o municipio tornou-se seu lo-
cus privilegiado e isso foi realizado de forma
participativa, dado que a existéncia de con-
selhos e conferéncias foi exigida, inclusive
em lei. Nao obstante, ainda carece de maior
compreensao a distingao entre descentrali-
zacgao, desconcentracdao e municipalizagao.

O estudo da participacéao social em saude,
com base nos dados apresentados e anali-
sados, permite verificar um crescimento de
sua importancia, porém ainda com reduzida
pluralizacao. Verifica-se que ha formatos ins-
titucionais de participagao surgindo em nos-
sa sociedade — representando respostas as
especificidades dos segmentos de politicas
publicas (como os conselhos gestores de
unidades basicas de saude) ou inovagdes
que emergem do desenvolvimento tecnol6-
gico (como as ouvidorias eletrénicas) — que
nao se tornaram, ainda, objetos privilegia-
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dos de pesquisa.

Como implicacdo do panorama observado,
sugerem-se, a seguir, pontos a serem apro-
fundados ao definir-se uma agenda de pes-
quisa que verse, principalmente, sobre: a) a
participacao social em saude; e b) as confe-
réncias, os conselhos e o federalismo.

A participagao social destaca-se na produ-
cao técnico-cientifica em saude, porém fal-
tam estudos transversais voltados as inter-
faces entre saude e politicas de educacéo,
de assisténcia social, de atengcdo a crianca
e ao adolescente, de promogao dos direitos
da mulher, entre outras.

Por outro lado, o foco na ideia de participa-
cao social institucionalizada, em arranjos
nos quais é elemento compulsério, sugere
uma tendéncia de estudar os fendbmenos a
partir da perspectiva do Estado. O desafio
que se apresenta é ampliar as investigagcoes
com enfoque na sociedade, sua organiza-
¢cao e seu engajamento autbnomo em arran-
jos institucionais.

Percebeu-se, no material bibliografico siste-
matizado, a auséncia de estudos sobre os
chamados “novos movimentos sociais, 0s
quais se utilizam dos avangos da tecnologia
da informacao e suas potencialidades para
a democracia digital na area de saude. Nes-
se sentido, verifica-se também a auséncia
de estudos sobre o papel e a atualidade da
atuacao do movimento sanitarista.

Faz-se necessario qualificar a participacao
social em saude, enquanto processo e nao
evento isolado, pronto e acabado, tentando
discernir padrdes tradicionais e inovadores
de participacdo. Conforme colocado ante-
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riormente, € possivel verificar varios niveis
de participacao da populagao em detrimento
de elites dirigentes: informacao, consulta fa-
cultativa, consulta obrigatoria, elaboragao de
propostas, cogestdo, delegacado e autoges-
tao. Essa € uma linha de pesquisa que se
mostra bastante proficua, dado que a possi-
bilidade da cogestao recoloca, em novos e
promissores termos, a nogao de accountabi-
lity democratica.

No que se refere ao trinbmio conferéncias,
conselhos e federalismo, verificou-se a pre-
dominéancia do estudo de “Conselhos” em
nivel local (Conselhos Gestores ligados as
Unidades Basicas de Saude) e municipal
(Conselhos Municipais de Saude), o que nao
ocorre no subtema “Conferéncias; no qual
verifica-se o predominio do nivel nacional,
indicando a necessidade de mais estudos
sobre o nivel municipal em termos de par-
ticipagdo e de interlocugao com os eventos
subsequentes. Estudos de carater longitudi-
nal sobre conferéncias (englobando sua pre-
paracao e seus desdobramentos) sao bem-
-vindos.

Na perspectiva do federalismo, abre-se um
grande leque de possibilidades de estudos,
dados a heterogeneidade dos municipios
brasileiros, o grande processo de descentra-
lizacao realizado na area de saude e a exis-
téncia de experiéncias de redes, regionali-
zagao e microrregionalizacao. Interessante
verificar, ainda, em que medida ha alguma
articulacéo entre os conselhos gestores e 0s
conselhos de saude dos varios niveis da fe-
deracéo. Ainda, diante das novas formas de
provisao de servicos de saude por Organiza-
¢cbes Sociais de Saude (OSSs) e Organiza-
¢cbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs), cabe investigar as possibilidades
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e dificuldades do controle social participati-
VO nesse contexto.

Faz-se necessario verificar em que medida
conferéncias e conselhos de saude estao
atuando na superacao da etapa de avalia-
¢cao, agregando participacao social as de-
mais fases do ciclo de politicas publicas:
definicao de agenda, identificagao de alter-
nativas, selecdo de opcodes e implementa-
cao.

E importante que sejam desenvolvidos mais
estudos destinados a verificar a efetiva re-
presentatividade dos participantes em con-
selhos e conferéncias — a imperatividade
dos mandatos, discutida por Bobbio (2000)
—, 0 grau de autonomia que possuem em re-
lacdo ao Estado e aos prestadores de servi-
¢os, além de reflexdes sobre a capacidade
efetiva que tém de intervencao na formacgao
da agenda publica de saude.

Um tema sempre recorrente, mas néo su-
ficientemente estudado, é a necessidade
de formacgéao dos conselheiros, a fim de que
possam superar dificuldades relacionadas
ao emprego de linguagem especializada e
ao manejo das novas tecnologias de infor-
magao e comunicacao. Tais elementos sao
vitais para que a deliberagdo publica seja
vigorosa e tao isenta quanto possivel de as-
simetrias, de natureza diversa.

A contribuigao deste artigo para o debate
sobre participacado social em saude é fun-
damentalmente empirica (ao reconhecer
elementos caracteristicos de um conjunto
de publicagdes) e propositiva (a0 esbocar
uma agenda de pesquisas). Entende-se
que subsidios a teoria demandariam um
outro escopo de investigacdo, capaz de
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avaliar convergéncias e divergéncias das
conclusodes dos estudos em analise.

Finalizando, vale ressaltar que as obser-
vacgoes e criticas efetuadas n&o procuram,
obviamente, reduzir o mérito das pesquisas
existentes e, sim, apontar lacunas, tendo em
vista a evolugdo desses estudos. Reconhe-
cem-se, também, as restricbes da presente
iniciativa, pois ndo foram incluidas outras va-
riaveis e bases de dados, ainda que a BVS
tenha grande importancia na area de sau-
de e os descritores utilizados justifiquem-se
pelo foco e pela importancia na tematica
aqui priorizada.
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RESUMO

Este estudo de caso visa a interpretar as representacdes sociais que caracterizam o Observatorio Social do Brasil, sua identidade,
seus desafios e perspectivas organizacionais, na coordenacdo da Rede OSB de controle social. Para legitimar sua atuagdo, a orga-
nizacao viabiliza parcerias e adota uma postura de isen¢ao partidaria, preservagdo da imagem do agente publico, profissionalizagdo e
padronizacdo de procedimentos. Seus principais desafios e/ou perspectivas podem ser mais bem compreendidos considerando suas
ambiguidades e complementariedades, ou seja, a luz do pensamento complexo, na abordagem aqui adotada. Para a analise realizada,
as representacoes sociais foram agrupadas conforme trés aspectos que tipificam o engajamento em accountability social: estratégia,
organizacao e contexto. A representacao social (RS) de negacao da politica partidaria torna complexa a construgdo, a longo prazo, de
pontes duradouras entre sociedade e Estado para a coprodugdo do bem publico controle e evidencia a dificuldade de a propria socie-
dade organizada construir pontes entre si.
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ABSTRACT

This case study aims at interpreting the social representations that characterize the Social Observa-
tory of Brazil, its identity, organizational challenges and perspectives, under the coordination of Rede
OSB of social accountability. To legitimize its pérformance, the organization enables partnerships and
adopts a stance of political-party eExemption, preservation of the public agent’s image, grofessmnal/za-
tion and standardization of procedures. Its main challenges and / or perspectives can be better under-
stood considering its ambiguities and c,omﬁ/ementarltles, that is, in the light of complex thln,k/n?, in the
approach adopted here. For this analysis, the social representations were grouped according 1o three
aspects that typify the engagement’in social accountability: strateg’y, organization and context. The
social representation of denial of political parties makes complex the long-term construction of /a;stlntg
bridges between Society and State for the co-production of the public good, and shows the difficulty
of the organized Society itself to build bridges.

KEYWORDS: Accountability, organizational identity, social representations, complexity, co-production
of public good.

RESUMEN

Este estudio de caso pretende interpretar las representaciones sociales que caracterizan al Observa-
torio Social de Brasil, su identidad, desafios y perspectivas organizacionales, en la coordinacion de
la Red OSB de accountability social. Para legifimar su actuacion, la organizacion viabiliza alianzas y
adopta una postura de exencion partidaria, preservacion de la imagen del agente publico, profesion-
alizacion y estandarizacion de procedimientos. Sus principales desafios y/o perspectivas pueden ser
mejor comprendidos considerando sus ambigliedades y complementariedades, es decir, a la luz del
pensamiento complejo, en el abordaje aqui adoptado. Para el anadlisis realizado, las representaciones
sociales fueron agrupadas segun tres aspectos que tipifican el compromiso en accountability social:
estrategia, organizacion y contexto. La representacion social de negacion de la politica partidaria
hace compleja la construccion a largo plazo de puentes duraderos entre Sociedad y Estado para la
coproduccion del bien publico control y evidencia la dificultad de la propia Sociedad organizada de

construir puentes entre si.

PALABRAS CLAVE: Rendicion de cuentas, identidad organizacional, representaciones sociales, com-

plejidad, coproduccion del bien publico.

INTRODUCAO

Desde o século XIX, o conceito de controle
social (CS) era utilizado principalmente na
sociologia como um controle do Estado ne-
cessario para garantir coesao, integracao e
ordem social (Crubelatte, 2004). A partir da
década de 1980, o termo passou a ser ado-
tado no Brasil como o controle da socieda-
de sobre as ac¢des do Estado (Schommer,
2014).

Com o desvelamento de casos de corrup-
cao que causaram indignacao popular em
cidades do interior do Parana, em 2006 co-
megaram a ser criadas organizagoes sociais
com fungao exclusiva de exercer o controle
social sobre a administragao municipal. Em
2010, cinco delas perceberam a necessida-

(Gon
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de de atuar em conjunto e criaram a Rede
OSB, coordenada pelo Observatério Social
do Brasil (OSB). Os denominados Observa-
térios Sociais (OS) utilizam uma “metodolo-
gia de monitoramento das compras publicas”
municipais, “desde a publicacao do edital de
licitacdo até o acompanhamento da entrega
do produto ou servi¢o” (OSB, 2017a).

Com uma sistematica manualizada pela con-
sultoria da PriceWaterHouseCoopers, em
pouco mais de uma década a rede alcancou
134 OS em 16 Estados (até junho/2018), mo-
nitorando os poderes Executivo e Legislativo
municipal. Diferentemente dos OS, a orga-
nizacdo OSB ndo acompanha a gestado de
uma cidade, mas atua na sua coordenacao,
articulacao e expansao da rede nacional, fir-
mando parcerias estratégicas e oferecendo
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um modelo padronizado de trabalho aos ob-
servatorios filiados. Estatutariamente, a dire-
toria e os conselhos do OSB sao compostos
por representantes de OS, ou seja, o OSB
representa a Rede OSB em termos institu-
cionais.

O OSB estima que em quatro anos (2013-
2016) tenha havido “uma economia de mais
de R$ 1,5 bilhdo para os cofres municipais”
(OSB, 2017a). A metodologia de calculo des-
se valor, porém, é controversa entre os pro-
prios voluntarios. Existem economias quan-
tificaveis, mas ha aquelas cujos resultados
estendem-se para além da acao do observa-
torio, como ganhos decorrentes do aumento
de participantes em licitacbes, melhorias em
procedimentos gerenciais, avancgos politicos
junto ao Legislativo e acbes de educacgao
para a cidadania.

Na pratica, cada OS tem suas peculiarida-
des e desafios, o que faz variarem sobrema-
neira suas linhas de atuag&o: alguns fiscali-
zam somente a prefeitura, outros priorizam
o Legislativo e sO parte deles consegue
fazer as duas coisas. Enquanto a maioria
monitora somente os editais de compras e
contratagdes, poucos conseguem acompa-
nhar a folha de pagamento, que geralmente
ultrapassa 50% do orcamento municipal. E
mesmo com 0O crescimento da rede, emer-
gem conflitos pessoais e divergéncias or-
ganizacionais nao identificadas por grande
parte dos observatérios, nem pela midia, a
sociedade em geral ou 0os agentes publicos
que interagem com a rede.

O fendbmeno dos OS transforma a postura
da sociedade frente a realidade: da inagao e
passividade a acado concreta, que traz resul-
tados consistentes. Isso porque € ao mesmo

ISSN 2236-5710
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tempo causa e efeito, expressa uma mudan-
ca de postura e também contribui para ge-
rar mais mudancas. O Observatério Social
€ expressao e, ao mesmo tempo, parte do
fenébmeno do controle estatal realizado por
meio de organizacdes sociais.

O proprio slogan da rede indica essa mu-
danca: “Indignar-se é importante. Mas ati-
tude é fundamental’ (2017b). O voluntario
admite que apenas o discurso nao é sufi-
ciente para mudar a realidade; € preciso agir
efetivamente. Mas quais as caracteristicas
desse fendmeno social organizado? Como
a rede constrdi sua credibilidade? Que va-
lores e sentimentos os voluntarios comparti-
lham ao construir sua realidade social e sua
identidade organizacional? Que desafios e
perspectivas emergem no OSB, como coor-
denador da rede?

Este trabalho aborda o controle social sob
uma perspectiva organizacional, tendo como
objeto a entidade OSB. Além de analise do-
cumental, para aprofundar a investigacéo
sobre uma organizagao que, por sua natu-
reza, € composta por outras, optou-se por
realizar entrevistas levando em conta pers-
pectivas externas, divergentes e/ou com-
plementares sobre o OSB, coerente com a
abordagem do pensamento complexo aqui
adotada (Morin, 1991; 1998; 2015).

Essa contextualizacado permite elaborar a
questao de pesquisa: Quais representacoes
sociais caracterizam o Observatério Social
do Brasil, sua identidade, seus desafios e
perspectivas organizacionais, na coorde-
nagcdo da Rede de Observatorios munici-
pais de controle social? Para responder a
esta pergunta, o trabalho tem como objetivo
identificar e interpretar as representacoes
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sociais que caracterizam o OSB, sua iden-
tidade, seus desafios e perspectivas orga-
nizacionais, na coordenacao da Rede OSB.

A compreensao do fenémeno do controle so-
cial realizado por organizacdes constituidas
especificamente para esta finalidade pode
contribuir com os estudos sobre o tema,
com o aperfeicoamento de iniciativas simila-
res da sociedade civil e de politicas publicas
de fomento a participacéo e accountability.
O portal da rede contém a “Carta de Identi-
dade dos OS” (OSB, 2017a), elaborada no
10. Encontro Nacional por 49 Observatérios
(10. ENQOS, 2012), que definiu principios e
objetivos, como o apartidarismo e a veda-
¢ao ao recebimento de recursos de dérgaos
publicos fiscalizados. Contudo, sua identi-
dade organizacional (Etkin & Schvarstein,
2005) nao tem sido investigada, no “melhor
entendimento de sua complexidade e sua
utilizacdo mais abrangente na analise orga-
nizacional” (Wood & Caldas, 1997).

As pesquisas sobre a rede nao abordam
as representagdes sociais (RS) dos volun-
tarios, as quais contribuem na forma como
o conhecimento coletivo é construido e dis-
seminado nessas organizagdes. Caracteri-
zadas pelas interagbes humanas entre indi-
viduos e grupos (Moscovici, 2015), as RS
“sao sistemas de ideias, valores e praticas
construidos por grupos sociais, com a du-
pla fungao de orientacao e de comunicagao”
(Jovchelovitch & Priego-Hernandez, 2013, p.
31). A questéo da legitimidade é central para
o0 OSB. Segundo Nogueira e Alves (2014, p.
5), “a acdo conjunta organizada” entre en-
tidades associativas e/ou cooperativas nao
s da “mais poder, mas muitas vezes mais
legitimidade para conseguir uma influéncia
externa’ No caso dos OS, essa influéncia
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e credibilidade visam a garantir mantenedo-
res, facilitar o acesso a informacdes publicas
e aumentar a respeitabilidade que viabiliza
parcerias em diversas instancias.

Os observatérios buscam ser representantes
legitimos da sociedade local, ainda que nao
se articulem com segmentos sociais mui-
to variados. Todas essas questdes afetam
a identidade dessa rede em expansao, € a
compreensao das RS permite ir além dos
registros formais e documentos oficiais, que
nao traduzem a realidade empirica das orga-
nizagoes.

REFERENCIAL TEORICO

A fundamentacao deste trabalho parte do
paradigma da complexidade, ou pensamen-
to complexo, proposto por Edgar Morin, se-
guida de uma breve reviséo sobre represen-
tacOes sociais. Em seguida, sao delimitados
0s conceitos de controle social, accountabili-
ty e coproducao do bem publico, no contexto
dos estudos sobre a Rede OSB.

Paradigma da complexidade

O pensamento aberto para a complexidade
(Morin & Kern, 1995) facilita a compreensao
da interdependéncia entre atores, proces-
s0s, sociedade, Estado e organizacoes, aler-
tando para a necessidade de uma analise
permanentemente critica, visando a evitar o
reducionismo, o determinismo, a disjuncao e
a unilateralidade entre os niveis ou dimen-
soes dos fendmenos individuais, coletivos e
organizacionais que se investigam. Para Mo-
rin (1998, p. 192):

O imperativo da complexidade &, também,
o de pensar de forma organizacional; é o
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de compreender que a organizagdo nao
se resume a alguns principios de ordem,
a algumas leis; a organizacdo precisa de
um pensamento complexo extremamente
elaborado.

Segundo Morin, as relagées no interior de
uma sociedade, em geral, assim como nas
organizagoes, em particular, sao ao mes-
mo tempo antaglnicas e complementares.
Essa “complementaridade antagonica” esta
“baseada numa ambiguidade extraordinaria”
(Morin, 2015, p. 91). Para o autor (p. 87):

N&o temos de um lado o individuo, de ou-
tro a sociedade, de um lado a espécie, do
outro os individuos, de um lado a empresa
com seu diagrama, seu programa de pro-
ducao, seus estudos de mercado, de ou-
tro seus problemas de relacbes humanas,
de pessoal, de relagdes publicas. Os dois
processos sao inseparaveis e interdepen-
dentes.

O pensamento complexo nao é paradoxal. O
que Morin defende é uma abordagem racio-
nal que nao expulse as contradicdes, os pa-
radoxos, mas seja acolhedora destes, para
compreendé-los. Para ele (Morin, 1991, p.
160), “a contradicdo que nos interessa nao
€, evidentemente, a que aparece num racio-
cinio incoerente, ou que provém de uma falta
de racionalidade. E aquela que faz com que
surja o raciocinio racional’

Assim, tendo como lente tedrica a aborda-
gem complexa aqui adotada, pretende-se
investigar, por meio das representacdoes so-
ciais, nuances variadas e diversas sobre a
identidade organizacional, os desafios e as
perspectivas do OSB.
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Representagoes sociais

Existem diferentes abordagens tedricas so-
bre as RS, que também podem ser compre-
endidas como fenbmeno a ser pesquisado
ou enquanto recurso metodolégico (Jovche-
lovitch, 2008), sendo esta ultima a aborda-
gem aqui realizada, pelo que ndo se pre-
tende abordar a teoria das representacoes
sociais (TRS). Respeitado o limite da gene-
ralizacéo e da prépria interpretacéo (Arruda,
2002), as RS sao um caminho para tratar de
temas socialmente complexos e ambivalen-
tes, como os que envolvem a administracao
publica.

Para Jodelet (2009; 2011) e Arruda (2005),
as RS permitem ao individuo compreender
e reinterpretar o mundo que o rodeia e, por
meio da comunicacao dialdgica com os de-
mais individuos do seu grupo, compartilhar
um significado comum com os membros
dessa sociedade. Segundo Jodelet (2001),
as RS “sao fenbmenos complexos sempre
ativados e em acao na vida social, como
uma “forma de conhecimento, socialmen-
te elaborada e partilhada, com um objetivo
pratico, e que contribui para a construcao de
uma realidade comum a um conjunto social’
(p. 22). Um desses objetivos praticos € per-
mitir aos individuos posicionarem-se sobre
a realidade, decidirem sobre como devem
se comportar na sua relagdo com o mundo
cotidiano.

Considerando o individuo como ator social
responsavel pela criagdo e compreensao da
realidade, para Moscovici (2015), o sujeito
precisa ser interpretado enquanto ser social
que age, pensa e sofre influéncias do gru-
po e da realidade social em que esta inse-
rido, mas cuja acao e pensamento ao mes-
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mo tempo influenciam o grupo e ajudam
a construir essa mesma realidade social.
“Isso significa que representagbes compar-
tilhadas, sua linguagem, penetram tao pro-
fundamente em todos os intersticios do que
nds chamamos de realidade” que podemos
dizer que elas “constituem” essa realidade
(p. 212).

Essas definicbes partilhadas da realidade
entre individuos de um determinado grupo
contribuem para a construcéo da visao que
esse grupo tem do real. As RS séo repre-
sentacbes da realidade e sdo, a0 mesmo
tempo, a propria realidade social construida
em um determinado grupo, ja que “toda a
realidade é representada e apropriada por
individuos ou grupos’, e, assim, “reconstru-
ida no seu sistema cognitivo, integrada no
seu sistema de valores, dependente da sua
histéria e do contexto social e ideoldgico
que os envolve” (Lopes & Bueno, 2007, p.
94).

As RS da realidade tornam-se guias para
a acao, como “processos sociocognitivos,
dependentes do sujeito, mas influenciados
pelas condigcdes sociais” nas quais sao
elaborados e transmitidos (p. 92). H4 uma
compreensao da complexidade e ambiva-
Iéncia existentes na relagao entre individuo
e sociedade, que sao articulados mas nao
se confundem, assim como entre a dimen-
sao particular e publica.

Controle social e accountability

Desde o século XIX, o conceito de contro-
le social (CS) era utilizado principalmente
na sociologia como um controle do Estado
necessario para garantir coesao, integracao
e ordem social (Crubelatte, 2004). A partir
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da década de 1980, o termo passou a ser
adotado no Brasil como controle politico-ad-
ministrativo da sociedade civil sobre as ativi-
dades do Estado (Schommer, 2014).

A Constituicao de 1988 incluiu diversos ins-
trumentos participativos no Brasil, como a
acao civil publica, as audiéncias publicas
e os conselhos gestores e fiscalizadores
(Enap, 2015). Mais recentemente, a apro-
ximacao entre o Estado e a sociedade tem
evoluido, com a vigéncia da Lei de Acesso a
Informag&o em 2012 e o advento do Cddigo
de Defesa do Usuario de Servigos Publicos
em 2017 (Lei no. 13.460), que abrem novos
canais e definem prazos de comunicacao
entre o cidadao e poder publico, com os ser-
vicos de informacao ao cidadao e as ouvido-
rias governamentais.

Esta pesquisa investiga o controle social
como expressao da capacidade de exercicio
da cidadania, partindo da concepc¢ao dessa
como processo de conquista popular, em
que a sociedade adquire consciéncia e or-
ganizagao para realizar seus proprios proje-
tos (Demo, 1992). Nessa abordagem, mais
do que contribuir esporadicamente com seu
voto nas elei¢des, o cidadao tem o dever-di-
reito de atuar enquanto instancia maxima e
legitima no acompanhamento das ac¢des do
Estado, em ambito administrativo, politico,
econdmico e social.

Rocha et al. (2012) e Schommer (2014) es-
tudaram o controle social realizado pelos
OS enquanto coproducao (Ostrom, 1996)
do controle, este como “bem publico essen-
cial a accountability em uma nova relacéao
Sociedade-Estado’ Para Rocha et al. (2012,
p. 2) accountability pode ser compreendida
“‘como obrigacdo de uma pessoa ou grupo
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de prestar contas por sua conduta diante
de uma responsabilidade assumida perante
outrem” Rocha (2011) aponta diferentes en-
tendimentos de accountability institucional
e social, conforme os modelos de Adminis-
tracdo Publica: Administracdo Burocratica,
Nova Gestao Publica e Novo Servigco Publi-
co (Denhardt & Denhardt, 2003; Denhardt,
2012).

O Novo Servigo Publico (NSP) pressupde
uma relacdo cooperativa entre Estado, so-
ciedade, mercado e demais partes interes-
sadas (stakeholders), baseada no apoio
mutuo, no compartilhamento decisorio e no
alargamento da compreensao de accoun-
tability. Por ser “complexa, multifacetada e
processual; a accountability inclui “dimen-
soes substantivas e instrumentais, técnicas
e politicas, e depende de diversidade de
sujeitos e mecanismos para ser produzida”
(Heidemann, 2009, p. 2).

Doin et al. (2012) evidenciaram a coprodu-
¢ao da informacao e do controle pelos OS,
ocasionando a interagao entre os mecanis-
mos de accountability para além da meta-
fora geométrica horizontal-vertical, em uma
perspectiva sistémica, com “multiplas inte-
racoes dos mecanismos de controle institu-
cional e de controle social e seus agentes,
influenciando-se mutuamente, demandando
e produzindo informacdes e estabelecendo
a coproducéo do bem publico controle” (p.
8).

Schommer et al. (2015) pesquisaram “carac-
teristicas da coproduc¢ao da informacéao e do
controle sociopolitico sobre a administracao
publica nas relacdes entre OS brasileiros e
orgaos estatais de controle] analisando 20
OS e trés em particular (Maringa, ltajai e
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Séo José). Para além da compreensao ver-
tical e horizontal (O’Donnell, 1998), os auto-
res propuseram “uma perspectiva sistémica
da accountability; em “quatro categorias:
politica-cultural; valorativa; organizagéo sis-
témica e producao” (Schommer et al., 2015,
p. 1376). Assim, fundamentado no pensa-
mento complexo de Morin e a partir da iden-
tificacéo e interpretacdo das RS, busca-se
abordar o controle social enquanto fendme-
no socio-organizacional complexo, visando
a conhecer a identidade no OSB, seus prin-
cipais desafios e suas perspectivas.

METODOLOGIA

Este estudo de caso qualitativo exploratério,
descritivo e interpretativo, enquanto “pos-
sibilidade de investigacdo dos fenémenos
humanos e sociais” (Godoy, 2006, p. 116),
viabiliza “explorar e entender o significado
que os individuos ou os grupos atribuem a
um problema social ou humano” (Creswell,
2010, p. 26).

A escolha do OSB como caso para estudo
levou em conta que essa organizacao repre-
senta a Rede de Observatorios Sociais, por-
tanto investigar a identidade, os desafios e
as perspectivas do OSB significa, em certa
medida, investigar esses aspectos da Rede
OSB em geral, e de cada OS em particular.
Além disso, embora a rede esteja em fran-
ca expansao, emergem conflitos pessoais
e divergéncias organizacionais. A maioria
dos OS catarinenses, por exemplo, tinha o
Observatério Social de Sao José (OSSJ)
como referéncia; seu vice-presidente atu-
al era membro do Conselho Fiscal do OSB
até 2016. Mas houve um rompimento entre o
OSB e o0 OSSJ, que nao esta mais na rede
desde janeiro de 2017 (OSB, 2017b). Esses
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conflitos, porém, ndo sao claros para grande
parte dos observatérios, nem para a midia,
a sociedade em geral e os agentes publicos
qgue interagem com a rede. Alguns volunta-
rios e autoridades de 6rgaos parceiros nao
sabem que o OSSJ nao é da rede, ja que,
além do mesmo nome, utiliza a mesma lo-
gomarca, apesar de nao constar na lista pu-
blicada pelo OSB em seu website.

Entrevistas

A alternativa metodolégica adotada para a
investigacdo proposta foi a identificacéo e
interpretacdo das representacdes sociais
(Jodelet, 2009; 2011; Arruda, 2005), a partir
dos dados coletados em nove entrevistas fo-
calizadas e semiestruturadas (Sierra, 1998),
de modalidade mista, incluindo perguntas
padronizadas de resposta aberta (Godoi &
Mattos, 2006). Os entrevistados séo volun-
tarios em OS — exceto um, contratado em
cargo diretivo no OSB — e a maneira como
esses diferentes sujeitos veem e constroem
a realidade social é atrelada as RS que cada
um possui, como ator social de um grupo.

Este artigo aborda uma rede de organiza-
cOes sociais em expansao e sua identidade
em construgdo. Sdo entidades autbnomas
espalhadas por diversos Estados e que ten-
tam seguir uma metodologia padronizada.
Mas cada OS é unico, com peculiaridades
derivadas de suas diferentes linhas de atua-
céo e da personalidade da lideranga do res-
pectivo OS. Esta investigacao sobre as RS
caracteristicas de organizacées de contro-
le social tem a entidade OSB como objeto
principal, mas leva em conta as percepgoes
de voluntarios de um OS que nao faz mais
parte da rede, visando a abordar a tematica
numa o6tica organizacional complexa e mul-
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tifacetada.

Com base em observagao direta (Vergara,
2010) realizada durante o Encontro Estadu-
al de OS Catarinenses de 2017, priorizou-se
entrevistar liderangcas do OSB que fossem
membros de conselhos ou vice-presidentes
de OS de Santa Catarina. Para elaboragao
das questdes, foi realizada analise documen-
tal (Cellard, 2008), considerando-se ainda:

- 0s principais conceitos identificados nos

artigos sobre o tema;

- as diferentes linhas de atuacao dos OS;

- as divergéncias ocorridas entre OSB e

OSSJ entre 2016 e 2017;

Os entrevistados foram selecionados em
uma amostra tedrica ou discursiva (Sier-
ra, 1998): partindo da proposta de dialogar
com as principais liderancas do OSB e do
OSSJ, variando o perfil dos escolhidos con-
forme seu segmento de origem — servidores
publicos, aposentados, empresarios e um
funcionario contratado —, a sele¢do dos en-
trevistados e a profundidade das conversas
evoluiram ao longo da sua execugao.

Buscou-se uma diversidade de perfis, visan-
do a abordar controvérsias, captar diferentes
percepcoes e pontos de vista, coerentemen-
te com a fundamentacgéao teorico-epistemolo-
gica desta pesquisa. Assim, no periodo de
01/08/2017 a 03/10/3017, foram entrevistados
quatro voluntarios do OSSJ, quatro do OSB
(trés presidentes de OS de SC e um do Pa-
rana) e um contratado do OSB, conforme re-
sumido no Quadro 1 e como segue:

- 1 contratado do OSB, experiente em en-

tidades empresariais e voluntariado;

- 2 empresarios das areas de industria e

COMErcio;

- 1 empresario e profissional liberal de
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servicos contabeis;
- 1 estudante, profissional liberal do direi-
to e ex-servidor comissionado;
- 2 servidores publicos militares aposen-

tados;

223

- 2 servidores publicos ativos, concursa-

dos em 6rgaos de controle estatal;

- |dade média dos entrevistados: 54 anos.

Quadro 1. Resumo das caracteristicas dos entrevistados

(E1) (E2) (E3) (E4) (E5) (E6) (E7) (E8) (E9)
Pessoal Pessoal Pessoal
Ambiente Skype | Skype | Skype | Skype | Skype | Skype
In Loco In Loco In Loco
Duracao
146 62 90 48 87 126 123 78 85
(min)
(O] (O] (O
OS onde (O] (O 0S (OK]
~ . ~ , - , Séo 0SB | OSB Brus- | Imbitu- .
atua Sao0 José | Sao José | Sao José . Itajai
José que ba
Tempo no
2009 2016 2012 2011 2010 2008 | 2009 2013 2012
0S/0SB

A interpretacéo é o principal recurso heuris-
tico para estudo das RS, pois identificar e
compreender a RS é, em si, um exercicio
de interpretacdo, uma costura intangivel e
integradora do olhar do pesquisador sobre
o universo de informacdes processadas
(Arruda, 2005). Buscando consisténcia, a
pesquisa preocupou-se em coletar e siste-
matizar indicios que conduzissem a cada
interpretacao, permitindo, de modo trans-
parente, 0 acesso aos caminhos utilizados
no processo interpretativo. Segundo Arruda,
“além do rigor, a experiéncia aliada a sensi-
bilidade parecem ser duas das mestras” do
oficio de interpretar (2005, p. 229).

No estudo de caso qualitativo, o pesquisador
define quando ocorre a saturagéo de dados
(Godoy, 2006), e a analise ainda em campo
facilitou essa tarefa. Adotou-se o “percurso
da interpretacdo” sistematizado por Arruda
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(2005, p. 249), visando a identificar as RS
emergentes e compreender qual o seu sig-
nificado, a “ldgica informal da vida cotidiana”
(p. 252). Como reforco, a triangulacao (Ver-
gara, 2010) representou um esfor¢o de, por
meios distintos, evidenciar o que se afirma
sobre um fenébmeno, sem pretender uma
concluséao definitiva.

INTERPRETAGCAO DOS DADOS

O primeiro OS foi criado em Maringa/PR no
ano de 2006 e o OSB foi fundado em 2008
na mesma cidade, mas desde 2012 tem
sede em Curitiba, no Parana. Em 2016, a
atual gestao iniciou um planejamento para
delinear as estratégias da Rede OSB para
0s préximos dez anos, incluindo o objetivo
de estar presente nas 309 cidades brasilei-
ras com mais de 100 mil habitantes. Em ju-
nho/2018, dos 134 OS existentes, quase me-
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tade estava em cidades desse porte, sendo
que mais de 70% deles estao em cidades
entre 50 mil e 500 mil habitantes.

A luz dos pressupostos adotados, a inter-
pretacdao realizada permitiu classificar as
RS identificadas em 16 grupos, somando
448 registros brutos que indicam padrdes de

conceitos e expressoes, conforme resumido
na Tabela 1. Essas RS identificam a organi-
zacao OSB, em especifico, os Observatérios
Sociais e a Rede OSB, hipétese de genera-
lizacao limitada, visto que se priorizou a pro-
fundidade da pesquisa e o peso dos cargos
ocupados pelos pesquisados, em vez de um

numero representativo de entrevistas.

Tabela 1. Grupos de representagdes sociais identificados

. L Qt. Regis-
Prisma Grupos de Repres. Sociais
tros
Observatério Social do Brasil 19
Rede OSB 11
Observatério Social 27
RS Sobre Estratégia (*) 20
Identidade e Estratégia Organizacional (*) Resultados do OS 32
Identidade (*) 50
Representatividade 8
Responsabilidade Social 14
trol ial 2
RS Sobre as Contro e. Socia 3
B - Voluntariado 38
Relagbes de Coprodugéo = PP
. Corrupgao e Ineficiéncia Publica 50
Sociedade-Estado ” T
Politica e Apartidarismo 39
Receptividade ao OS 21
RS Sobre as Conflitos 26
Interagdes Sociais (Individuos e Grupos) Desafios/Riscos/Ameacas 30
Criticas e controvérsias 40
Total de registros - conceitos e expressées 448

(*) Os termos Estratégia e Identidade foram utilizados para nominar grupos especificos de RS identificados. Po-
rém, outros grupos também representam aspectos de Identidade e Estratégia organizacional. Dessa forma, os

termos foram adotados também para definicdo de um dos prismas, em sentido amplo, englobando oito grupos.

Caracteristicas do OSB

A interpretagéo dos dados obtidos permitiu
caracterizar 12 aspectos que compdem a
identidade da organizacao OSB, relatados
com termos e analogias utilizadas pelos pré-
prios entrevistados:

a)Articulacao: o OSB “surgiu como um guar-
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da-chuva, tentando organizar uma rede” (E2)
que pudesse auxiliar entidades locais a fun-
dar OS, principalmente associagdes empre-
sariais. E um “aliado dos OS” (E6), assesso-
ra, da “prestigio; “forca” e “seguranca” (E7),
busca “dar maior estrutura para os observa-
torios” e tem fungao de “estabelecer metas e
parametros para a rede’ (E9);
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b) Guardidao dos principios: destaca-se a
importancia da “unicidade, da uniformida-
de de atuacao, de identidade, de principios”
(E8). “O OSB tem principios’ e seus conse-
lhos sé&o “s6 de pessoas dos OS” (E5). “O
OSB tem o papel de ser articulador e guar-
dido dos principios da rede” (E5). “O OSB é
a rede; “so existe porque tem a rede” (E6),

para atender a rede;

c¢) Alinhamento: “é como uma federagao” de
OS (E6): “se algum OS ndo comunga” dos
principios, “ele ndo deve fazer parte da rede”
(E9). A identidade organizacional vem sen-
do construida com uma estratégia de abor-
dagem positiva, propositiva, colaborativa,
centrada em evitar o conflito, “ndo expor a
figura do administrador publico” (E9), a bem
da “credibilidade” (E6, E7, E8, E9) necessa-
ria junto aos gestores publicos;

d) Legitimidade (do OSB perante a rede):
nos Conselhos de Administragcdo, Superior
e na Presidéncia “do OSB s6 tem OS’ por
isso essa “federacédo” — o OSB — é legitima-
da pela base de OS (E6). E uma “propos-
ta parecida com Lions, Rotary, Magonaria,’
organizacdes que “tém coordenacdes cen-
trais’ mas tém capilaridade e “autonomia
local” (E7);

e) Representatividade (ou legitimidade dos
0OS): um dos principios fundamentais do
OSB e da rede (E2, E5, E6, E7, E8): “os
mais bem-sucedidos sdao os que tém mais
representatividade” de entidades locais, e
cabe ao OSB a articulagéo de parcerias na-
cionais que possam ser ampliadas em nivel
local, a exemplo da OAB, CRC etc. (E6). E
a principal estratégia de legitimagao do con-
trole social. Por isso buscam “congregar ou-
tras entidades, (...) para ter legitimidade de
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representar” (E7);

f) Neutralidade: outra estratégia para legiti-
mar o controle social € a autoafirmacao de
“neutralidade’ “equilibrio}; “imparcialidade;
“isencao” (E2, E6, E7, E8, E9), decorrentes
de um distanciamento entre politica e técni-
ca: “a gente faz uma analise técnica” (E7).
‘A vedacdo de aceitar pessoas filiadas a
partidos politicos, como associado e como
membros da diretoria, foi uma regra impor-
tantissima para o sucesso dos observaté-
rios” (E1);

g) Credibilidade: “¢ muito mais adequado
para a rede sermos vistos como uma enti-
dade que tem esses padrbes, do que uma
entidade que néo tem, onde (...) pode fazer
tudo” (E8). “Essa seriedade, essa estabili-
dade (...) pode fazer com que as pessoas
acreditem que a participacao é (...) a unica
forma de se mudar” (E7);

h) Padronizagcédo: o OSB é responsavel pela
padronizacao de procedimentos na rede,
que “tem de seguir, ndo por obrigacao, mas
por achar valido” (E8), porque “ndo da para
uma organizagcao crescer sem um minimo
de organizacado” (E8); afinal, se “cada um

faz de um jeito} “pode comprometer todo o
trabalho” (E8);

i) Profissionalizacao: é necessario “profissio-

ttN1Y

nalizar para ter continuidade’; “manter o his-
torico para as trocas de gestao; dar aos OS
“suporte, sistemas, aliangas” “Nao depender
de voluntarios’ somente como conselheiros,
consultores, para “decisdes estratégicas”
(EB), pois muitos deles séo profissionais nas
areas de atuagao ou em temas correlatos ao

0osS;
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j) Consolidagédo: o OSB esta institucionali-
zando o controle social (E8). Ha “52 OS em
processo de abertura’ ‘A gente nao sai ba-
tendo palmas na cidade: ‘quem quer abrir?,
(...) “s6 atende demanda que vem, e ja €
muito grande” (E6). “Nos proximos 5 anos’
“vamos alcancar 500 cidades, incluindo to-
das as capitais e as que tém mais de 100 mil
habitantes’, com OS regionais, “que também
cuidam de cidades vizinhas” Cidades com
“menos de 20 ou 30 mil habitantes n&o tém
condi¢coes” de manter um OS (E6);

k) Sustentabilidade econbémica: para que o
OSB néao dependa de contribui¢cdes dos OS,
muitos dos quais mal conseguem arrecadar
fundos suficientes para si proprios, pode ha-
ver uma tendéncia de o OSB “ir para Séao
Paulo} para o “centro financeiro” do pais
(E9), o que poderia facilitar a viabilidade
econOmica das estratégias tracadas. “Pode-
ria ser Brasilia” mas querem “distdncia da
politica” (E9);

[) Maconaria: os principais mantenedores
‘em muitas cidades” sao “macgonaria, enti-
dades empresariais, OAB, 6rgaos publicos,
Receita Federal” “Se nasce no meio empre-
sarial € mais forte, dura mais, mais isento.
Macgonaria sao empresarios, né (...) mas
também tem servidor publico, contadores e
advogados na maconaria” (E7). Muitos vo-
luntarios de diversos meios seguem essa
tradicdo, que traz “respeito; “como o OS
Chapecd; que esta “se fortalecendo, com
pessoas importantes, (...) a magonaria esta
muito envolvida, entidades empresariais,
vai chegar com muita forca” (E7). Visando a
“propagar a verdade, a razao e a transparén-
cia) um entrevistado recebeu a “missao” do
seu grao-mestre de disseminar a criagao de
OS pelas cidades catarinenses (E9).
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Desafios e perspectivas organizacionais

Os principais desafios referem-se a questoes
de governanca do OSB e da rede, bem como
de cada OS em particular, e estao aqui agru-
pados didaticamente conforme trés aspectos
ou variaveis que influenciam nos resultados
da accountability social realizada pela Rede
OSB: estratégia, organizagdo e contexto. A
variavel estratégia esta associada a capaci-
dade de determinada organizacao adotar es-
tratégias complexas; a variavel organizacao
refere-se a sua adaptabilidade organizacio-
nal interna e disposicao para o aprendizado,
enquanto o contexto inclui a capacidade da
entidade de adaptagdao ao ambiente externo
e de estabelecer parcerias com outros atores
sociais (Guerzovich & Schommer, 2016).

Porém, as delimitacdes entre essas varia-
veis nao sao precisas: sua interacao “é uma
fronteira na literatura sobre a accountability
social” (Guerzovich & Schommer, 2016, tra-
ducéo livre). Algumas RS incluidas em estra-
tégia poderiam ser classificadas como par-
te da organizacao, e vice-versa. Mas esses
conjuntos estao intimamente relacionados e
0 agrupamento didatico aqui proposto levou
em conta a predominéncia do impacto da RS
neste ou naquele conjunto. Além disso, essas
variaveis estao ligadas aos referenciais teori-
cos de accountability e coprodugcédo do bem
publico (Guerzovich & Schommer, 2016), e
podem ser mais bem compreendidas consi-
derando suas ambiguidades e complemen-
tariedades, ou seja, a luz do pensamento
complexo.

Estratégia
- Representatividade: o OSB “tenta se firmar
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como entidade representativa dos OS’, “uma
federagcao’, mas precisa que “estejam fortes]
“ajuda-los para ser ajudado” (E1);

- Credibilidade: a participagdo nao é isen-
ta de riscos: até onde vai a supremacia do
controle social? O cidadao pode tudo em
nome de um OS? Pode impor sua posi¢ao
ao gestor? Limites da liberdade de opiniao
do cidadao, no espaco publico representado
pelo OS, em contraposi¢ao a presuncao de
boa-fé e ao direito de defesa do gestor;

- Perfil das liderancas: “o OS é a cara do
(...)” (E5, EB, E7, E9), “mas nao pode ser’, “é
um risco que infelizmente em algumas cida-
des nés temos” (E5). A abordagem mais ou
menos colaborativa também “é uma ques-
tao (...) do perfil de quem esta dirigindo o
observatorio” Ou seja, “um gestor com um
olhar mais contabil, vai migrar para essa li-
nha, entao o resultado vai ser positivo nessa
linha?” (...) “Um gestor que tem uma base e
um perfil mais de mobilizacdo comunitaria
vai atuar mais diretamente no servigo publi-
co, que foi a base dele” (E3);

- Mensuragao de resultados: é um desafio
para o OSB estabelecer indicadores que
permitam avaliar suas préprias atividades,
tornando-o mais accountable interna e ex-
ternamente, reforgando sua legitimidade
junto aos OS que compdem a rede e con-
solidando sua credibilidade perante o poder
publico e a sociedade em geral.

Organizagao

- Consolidag&o: mesmo com as expectativas
de crescimento, a consolidagao da credibili-
dade da rede e do OSB como entidade co-
ordenadora passa por “aumentar a atencao

ISSN 2236-5710

(MO

aos observatorios que estdo com dificulda-
des” (E1), auxiliar na estabilizacdo dos OS
ja existentes, sob risco de um OS inativo ser
usado como “atestado de honestidade” (E1)
pelo gestor local. “Precisa carregar essa
cruz, ja que se dispoe a isso” (E8). “Tem OS
que me parece que € uma ou duas pessoas.
N&o tem captagcéao de recursos, ndo tem um
escritério” (E8). “Dos 100 ou 120 que nos te-
mos, existe um grande numero de observa-
térios que foram fundados e nunca entraram
em operacgao.” Outros “foram criados, chega-
ram a funcionar, mas morreram depois do
primeiro, segundo, terceiro ano” (E1);

- Profissionalizacédo: essencial para legiti-
macao da rede como forma de garantir tra-
balhos técnicos, imparciais, sua urgéncia é
também uma questdo de continuidade. Fa-
vretto (2017) identificou que 20% dos 62 OS
pesquisados nao tém funcionarios, enquan-
to quase 48% tém apenas uma pessoa e so-
mente 3% tém quatro ou mais colaboradores
fixos. “Precisa de pessoal técnico somente
para atender ao OSB”; “nédo faz sentido os
voluntarios atuarem” na “area-meio” (E7).
“Precisa profissionalizar porque o voluntario
nao pode ficar largado. Ele despende algu-
mas horas por semana, precisa de alguém
que va la na prefeitura (...), precisa desse
suporte.” (E6). O OS “tem de ter um gestor,
tem de captar recursos, tem de ter gestao”
(E6);

- Voluntariado: “captagao, capacitacao e re-
tencéo de voluntarios” € “uma questao criti-
ca na rede como um todo; o principal “desa-
fio de hoje’ porque “muitas pessoas querem
contribuir; mas “nao desenvolvemos experti-
se para reter talentos” (E5). “Com estagiarios
€ mais facil, ja é técnico em uma area” (E7).
‘A realidade do OS é dinamica, depende das
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liderancas” e “ha um desgaste, porque nem
sempre conciliam a expertise do voluntario
com a necessidade” do OS (E5);

- Sustentabilidade: um OS “precisa apresen-
tar resultados concretos” (E1) para captar
recursos e “fidelizar os mantenedores” (E5).
Varios OS podem estar “morrendo” por falta
de estrutura, decorrente da dificuldade de
captacao de recursos ou voluntarios. O OSB
existe “para ajudar os observatorios, ser o
representante nacional junto a 6rgaos pu-
blicos, captar recursos internacionais, (...)
contratar servicos com ganho de escala”
(E1).

Contexto

- Receptividade: “levamos a proposta do
OSB a risca, porque senao la na frente o
observatorio acaba se desvirtuando e cami-
nhando para um lado que ndo é o aconse-
Ihado” (E9). Os entrevistados acreditam que
a neutralidade partidaria aumenta a recep-
tividade dos gestores ao OS, mas essa re-
ceptividade nao é uniforme entre as areas
monitoradas nem ao longo do tempo. O de-
safio do OSB consiste em auxiliar a rede a
melhorar a receptividade e, ao mesmo tem-
po, manter a neutralidade que da credibili-
dade ao OS, sem tornar-se “chapa-branca”
(E1) nem convalidar tacitamente atos ilicitos
de gestores locais. O dilema esta em cola-
borar, mas criticar e cobrar quando neces-
sario, sem perder sua isencao, para que o
gestor mantenha as portas abertas ao OS e
respeite suas proposicoes;

- Parcerias: o OSB tem grande potencial
de articulagdo, comprovado nas parcerias
ja concretizadas com 6rgaos nacionais de
combate a corrupcdo. Também tem capa-
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cidade de articulacdo local, auxiliando cada
OS por meio das entidades representativas
mantenedoras, a maioria delas de abrangén-
cia nacional e com capilaridade municipal.
Mas essas articulacoes tém sido insuficien-
tes para obtencdo de recursos em varias
localidades. A consolidagao das parcerias
pode ser a solugéo para os desafios de ex-
pansao, sustentabilidade financeira e profis-
sionalizacao da rede;

- Politica partidaria: predomina a descrenca
na classe politica e um preconceito com a
politica partidaria brasileira. ‘A gente mesmo
fala isso; quando alguém vem aqui ja pensa-
mos ‘qual sera o interesse?’ Quer aparecer
do lado do observatério” (E2). Os voluntarios
tém consciéncia de que “fazer controle social
€ uma forma de fazer politica, sé néo é politi-
ca partidaria” (E6). Porém, “esse € um campo
muito sensivel; é pisar em ovos” (E2), pelo
“risco de alguém filiado a um partido fazer
‘propaganda’ de que esta no observatorio, de
que o OS o apoia” (E2). Para a maioria dos
entrevistados, “o controle social nao deve vi-
sar a assumir cargos’, ocupar “cadeiras” no
Legislativo ou no Executivo, porque “nao tem
uma bandeira partidaria”; “o controle social
deve ter a bandeira do cidadao” (E6). A RS
predominante é que “nas prefeituras, nos or-
gaos, nas camaras, a bandeira é do partido,
(...) dointeresse pessoal (...) ou do interesse
de um grupo, nao é o interesse coletivo; en-
quanto o controle social da rede seria “puro’
no sentido de “sé ter a bandeira do bem co-
letivo, do bem comum, e ndo a bandeira de
uma cor partidaria” (E6).

CONCLUSOES

A interpretacdo dos grupos de RS sob uma
perspectiva complexa resultou na identifica-
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céo de trés prismas (Figura 1) por meio dos
quais se pode compreender simbolicamen-
te a identidade do OSB, seus desafios e
perspectivas organizacionais:

(i) RS sobre identidade e estratégia orga-
nizacional,

(ii) RS sobre as relagdes sociedade-Es-
tado; e

(iii) RS sobre as interagbes sociais entre
individuos e grupos na Rede OSB (intra-
-0S, inter-OS/OSB e extra-rede).

Os trés prismas inter-relacionam-se em gru-
pos de RS, ou seja, as relacdes sociedade-
-Estado no contexto do controle social mu-
nicipal exercido na rede coordenada pelo
OSB influenciam e sao influenciadas pelas
RS que constroem a identidade e estratégia
dessas organizacoes, sujeitas, por sua vez,
a complexidade das interagdes sociais en-
tre individuos e entre grupos que compoem
essas entidades e outras com as quais se
relacionam.

Figura 1. Trés prismas para compreensao das RS sobre identidade, desafios e perspectivas do

OSB

Representatividade
Responsabilidade Social
Controle Social
Voluntariado

Identidade
e Estratégia
Organizacional
(OSB, OS,
Rede)

Relacdes Sociedade-
Estado

Corrupgao e Ineficiéncia
Politica e Partidarismo
Receptividade aos OS
Conflitos e Desafios

Criticas
Controvérsias
Riscos
Perspectivas

A qualidade dessas interagdes contribui
para o estabelecimento de diferentes ti-
pos de relagdes entre sociedade e Estado
(Guerzovich & Schommer, 2016). No cen-
tro, os resultados potenciais da Rede OSB
sao fruto da interface desses trés prismas, e
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podem ser econémico-financeiros, sociais,
politicos, éticos e outros, distribuindo-se
nas diferentes dimensdes sociais em que
atua. A complexidade das interacbes entre
os aspectos da identidade organizacional e
os desafios e perspectivas do OSB eviden-
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cia as controvérsias dessa organizacao em
construcéo, pois essa rede de organizagoes
expressa, em maior ou menor medida, os
diversos antagonismos e ambiguidades dos
contextos nos quais os OS se inserem.

Do total de 16 grupos de RS identificados
nos trés prismas, merecem destaque, no
prisma das Relagdes sociedade-Estado, os
temas Corrupcéo e Ineficiéncia Publica, com
50 registros, e Politica e Partidarismo, com
39, que foram assim rotulados e interpreta-
dos por dois motivos. Primeiramente, porque
a corrupcgao e a ineficiéncia sao fendmenos
que estao na origem da prépria razao de ser
de um OS e da motivagéao de seus volunta-
rios. E a indignagdo com situagdes comu-
mente encontradas pelos observadores que
deu origem a propria Rede OSB. Em segun-
do lugar, a politica e o apartidarismo estéao
na esséncia da acao voluntaria na rede; a
politica como a¢do humana em grupo, com-
preendida pelos voluntarios ouvidos como
necessaria na busca pela predominéncia do
interesse coletivo.

Somando 20% do total de 448 registros
de RS identificados no contexto do OSB, o
destaque dado pelos entrevistados a esses
dois grupos pode ser explorado em futuras
pesquisas sobre a Rede OSB. A negacéo e
descrenga nos partidos sdo RS unanimes
entre os entrevistados, conforme trechos
sobre politica partidaria citados, o que pode
indicar que o aparato normativo e o sistema
partidario brasileiro talvez nao estejam ofe-
recendo espacos confiaveis para o debate
de temas relevantes de interesse coletivo
local.

CONSIDERACOES FINAIS
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O apartidarismo € visto como principio fun-
damental da rede, que deliberadamente bus-
ca distanciar-se dos partidos politicos porque
nao vé na atuacao dessas organizagdes um
vislumbre de solucao dos problemas sociais
locais, tampouco um sincero desejo de de-
fender o interesse publico mais amplo. Po-
rém, essa separagao entre gestao e politica
nao é coerente com a estratégia de atuacao
preventiva e colaborativa proposta pela rede.
E como se um politico que, antes, ndo mere-
cesse credibilidade por ser filiado a um parti-
do, mas depois de eleito passasse a merecer
apoio do OS porque tornou-se gestor.

Ou seja, a negacao da politica partidaria pe-
los OS nao contribui, necessariamente, para
a prevencao da corrupc¢ao ou a melhoria da
eficiéncia publica que almejam. Afinal é dos
partidos que sairdao os representantes eleitos
que, mais tarde, serdao reeducados, orienta-
dos, fiscalizados e até mesmo denunciados
pelos OS. A aproximagcao do OSB aos parti-
dos politicos € um “desafio estratégico” (E6)
€ merece ser objeto de futuros estudos sobre
a rede. Ha um paradoxo relevante segundo
o enfoque do pensamento complexo, entre o
principio apartidario e o principio da partici-
pacéao social, com ampliagao da representa-
tividade como espaco publico legitimo. Isso
porque, ao excluir do debate determinado
segmento (um partido politico), o OS ja nao
€ mais um espaco tao participativo.

Além disso, negar as organizagdes partida-
rias nao parece construir, a longo prazo, pon-
tes duradouras entre a sociedade e o Estado,
mas apenas demonstrar a dificuldade de a
propria sociedade construir pontes para in-
teragir entre ela mesma, a exemplo de orga-
nizagées como os OS entre si e desses com
os partidos politicos.
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Por fim, a interpretacao das RS caracteristi-
cas do OSB, sob uma perspectiva comple-
xa, resultou na sistematizacéo de aspectos
de sua identidade, seus principais desafios
e suas perspectivas organizacionais na co-
ordenacdo da Rede OSB. Nesse sentido,

esta pesquisa pode contribuir com uma pro-
posta de perfis caracteristicos dos OS, con-
forme demonstrado no Quadro 2, elaborado
a partir das RS sobre o perfil das liderangas
e sobre controle social, além de outros as-
pectos identificados.

Quadro 2. Possiveis perfis de OS conforme perfis das liderancas locais

Perfil da
lideranca local

Principal linha
de acao

Resultados princi-
pais

Bens publicos
coproduzidos

Visao organizacional

Empresarial (habilidades

Busca do aumento

da competitividade,

Aumento do nimero

de participantes em

Eficiéncia, desen-

volvimento econé-

Estratégica-Gerencial

aposentado, advogado,

contador, engenheiro)

compras e gastos

etc.

empresariais) crescimento econémi- | )
licitacOes mico local
co local
Técnico Controle, transpa-
Fiscallzacéio do E Economias em licita- ’ P
. iscalizacé@o do Exe- - rénci nomici-
(habilidades ) ) ¢Oes e contratos sus- encia, economic Tatica-
cutivo e do Legisla- _ dade
i ant pensos, devolucdes ’
técnicas: servidor publico Ivo, com entase em . I -
P ’ ’ anuais do Legislativo Operacional

qualidade do servi-
¢o publico

Educador visionario (habili-

dades educacionais)

Mobilizagéo social,
educacao para a
cidadania, criangas e
adultos

Escolas, alunos al-
cangados, cidadaos
mobilizados, mais

voluntarios

Transparéncia,
cidadania e partici-
pacao

Estratégica

Politico [ndo partidario]

(habilidades inter-relacio-

nais)

Acompanhamento
das atividades poli-
ticas, principalmente
legislativas, n&o in-

cluindo gastos

Transparéncia do
vereador, producao
legislativa, presenca

em plenario

Cidadania, repre-
sentativida

de, legitimidade e
transparéncia

Estratégica

Esses tipos de perfis identificados (OS em-
presarial, técnico, educador e/ou politico)
nao sao estanques, ndo ocorrem de forma
isolada num mesmo OS, pois uma diretoria
com quatro liderangas ja pode ter um perfil
misto, com todos esses aspectos bem dis-
tribuidos, permitindo ao OS atuar com mais
abrangéncia. Ou podem haver, por exemplo,
duas liderangas proeminentes em um mes-
mo OS, que, possivelmente, tera nessas
duas linhas o seu perfil de trabalho.
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GOVERNMENT TRANSPARENCY IN BRAZILIAN STATES AND LARGE MUNICIPALITIES: AN INCOMPLETE “SEVEN VEILS
BELLY DANCE”?

TRANSPARENCIA GUBERNAMENTAL EN LOS ESTADOS Y GRANDES MUNICIPIOS BRASILENOS: ;UNA “DANZA DE LOS
SIETE VELOS” INCOMPLETA?

RESUMO

Este artigo visa a examinar a transparéncia do Poder Executivo nos Estados e grandes municipios brasileiros, com o objetivo de
mostrar um panorama desse aspecto nos portais governamentais. Partimos do pressuposto de que a transparéncia ndo é completa e
seria desigual entre governos, o que se confirmou na andlise dos resultados. Para a coleta dos dados, foi desenvolvido o modelo de in-
vestigagdo com base em pesquisas anteriores, codigos de boas praticas de agéncias e ONGs nacionais e internacionais e na legislacao
brasileira. Os achados apontam para transparéncia incompleta, tanto na esfera municipal quanto na estadual, e voltada principalmente
para o atendimento das exigéncias legais. Os resultados também apontam desigualdade na transparéncia dos governos observados.
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ABSTRACT

This paper aims at examining the transparency of executive power in Brazilian states and large munici-
palities, presenting an overview of transparency in governmental portals. We start from the assumption
that transparency is not complete and would be unequal among governments, which was confirmed
in the anali}{SIs of results. The research model was developed based on previous studies, codes of
good_ practice prepared by national and international aggenc:es and NGOs, and Brazilian legislation.

he findings point to incomplete_transparency, both at staie and municipal levels, and focused primarily
on meeting legal requirements. The results also point out that there is inequality in the transparency of
observed governments.

KE’IY'tWORDS: Transparency, government, electronic portals, web content analysis, public data, account-
ability.

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo presentar el panorama de la_transparencia en los fportales guber-
namentales de los estados’y grandes municipios brasilerios. También busca identificar el perfi de
los estados y municipios con relacion a la transparencia de la gestion publica, a traves del andlisis
de cluster. El modelo de investigacion fue desarrollado con base en estudios anteriores, codigos
de buenas practicas elaborados por agencias y ONGs nacionales e internacionales y la legislacion
brasilena. Los resultados muestran transparencia incompleta, tanto en la esfera municipal como en_la
estatal, y orientada principalmente a la atencion de exigencias legales. Los resultados también sefa-
lan que hay desigualdad entre la transparencia de los gobiernos observados.

PALABRAS CLAVE: Transparencia, gobierno, portales electrdnicos, datos publicos, accountability.

INTRODUCAO

O campo de estudos sobre transparéncia
tem atraido a atencdo de pesquisadores,
gestores publicos e profissionais de diver-
sas areas do conhecimento. A transparéncia
e o direito de acesso as informagdes gover-
namentais sao internacionalmente conside-
rados como essenciais para varias funcoes
da democracia (Bertot, Jaeger, & Grimes,
2012). No Brasil, a transparéncia na gestao
publica também tem sido objeto de interes-
se académico e profissional, e ganhou noto-
riedade com a imposicao de obrigacdes aos
governos pela edicao de sucessivas leis: a
Lei Complementar n® 101/2000 (Lei da Res-
ponsabilidade Fiscal — LRF); a Lei Comple-
mentar n® 131/2009 (Lei da Transparéncia,
que acrescenta dispositivos a LRF); e a Lei
n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagéo
— LAI).

Neste trabalho é mostrado um panorama da

transparéncia dos Estados e grandes muni-
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cipios brasileiros. O que motivou este estudo
foi a percepcao de que, nas duas ultimas dé-
cadas, se por um lado houve avangos sig-
nificativos na transparéncia publica trazidos
com novos cenarios legislativo e tecnolégico,
por outro, tais avancos sao incompletos e de-
siguais, principalmente quando se faz uma
analise comparada de diferentes governos
brasileiros.

Para ilustrar o pressuposto acima apresenta-
do, foi escolhida a danca dos sete véus como
metafora deste cenario. Em arabe, véu (hi-
jab) significa ‘aquilo que separa duas coisas.
Na danca, a retirada de cada um dos veéus
vai revelando o que esta escondido, sugerin-
do um ritual de purificagdo e uma experién-
cia de descoberta da realidade por meio da
revelagdo gradual de véus cada vez mais cla-
ros. A retirada gradativa dos véus nao é ale-
atoria, embora as cores e os tamanhos dos
panos sejam preestabelecidos conforme as
preferéncias de cada dancarina a partir dos
movimentos e das reagdes que gostaria de
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causar na plateia. Quando se olha para os
governos brasileiros vé-se que, embora al-
guns véus ja tenham sido retirados, o ritual
ainda nao chegou ao fim. Mesmo que os go-
vernos - ja tenham comecgado a sua propria
danca dos sete véus, vé-se que cada um
deles esta em uma etapa diferente, dando
a impressao de que, para algumas gestoes
publicas, o desnudar-se € mais dificil do que
para outras.

Neste artigo, a transparéncia governamen-
tal foi observada pelo exame sistematico do
conteudo dos websites (inclusive dos portais
de transparéncia) de cada uma das adminis-
tracdes publicas pesquisadas. Na esfera mu-
nicipal, observaram-se os sites das capitais
brasileiras e dos municipios com populacao
acima de 400 mil habitantes. No ambito es-
tadual, foram analisados os sites de todos
os Estados, incluindo o DF. Também foram
identificados diferentes perfis de Estados e
municipios em relagdo a transparéncia da
gestao publica, agrupando-os em diferentes
clusters.

O modelo de investigacao utilizado neste
trabalho diferencia-o de outros ja publicados
(Armstrong, 2011, Bodart et al., 2012, Cruz
et al., 2012, Frick, 2008, Jacques et al., 2013,
Marengo & Diehl, 2011, Raupp & Pinho,
2011). A investigagéo nao se limita a presta-
¢ao de contas ou aos relatorios fiscais, mas
considera também elementos relacionados
aos canais de comunicacdo com o cidadao,
as facilidades oferecidas, as informacoes
gerais disponibilizadas e a acessibilidade
aos dados. Este estudo também avanca em
relacéo aos de Bodard et al. (2012) e Cruz et
al. (2012), incluindo os Estados da Federa-
¢ao na amostra e agregando diferentes indi-
cadores ao modelo de investigacao, confor-
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me esses autores sugeriram.

O governo brasileiro atribui também impor-
tancia ao tema. Os sites de combate a cor-
rupcao do Ministério Publico Federal (http://
combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking) e
Brasil Transparente, da Controladoria Geral
da Uniao, (http://www.cgu.gov.br/assuntos/
transparencia-publica/escala-brasil-transpa-
rente) ainda que tenham foco relacionado a
natureza dos érgaos que hospedam, portan-
to diferente deste trabalho, sdo importantes
fontes de consulta para os interessados no
tema.

Para apresentacao da investigacéao, apos a
introducéo é definido o conceito de transpa-
réncia que orientou o estudo e é descrito 0
papel da tecnologia para a transparéncia.
Em seguida, sdo mostrados o desenvolvi-
mento do instrumento de coleta de dados e
os procedimentos de amostragem, coleta e
andlise de dados. Logo apos, vem o dese-
nho do panorama de transparéncia dos por-
tais governamentais e o perfil dos Estados
e municipios. Ao final, sdo discutidos os re-
sultados e colocadas as consideragoes, que
elencam as limitagdes, contribuicdes, bem
como sugestdes de estudos futuros.

TRANSPARENCIA E TECNOLOGIA

Transparéncia, neste estudo, refere-se ao
grau de disponibilidade de informagao so-
bre uma agéncia ou governo acessivel por
todos os cidadaos e que permita que estes
possam monitorar e controlar o funciona-
mento desta agéncia ou deste governo. O
conceito foi delimitado a partir de diversas
definicoes presentes na literatura.

Ha falta de definicao unica do termo na li-
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teratura, o que leva por vezes a analises
realizadas em nivel abstrato (Liem, 2007).
A transparéncia é vista por varios autores
como conceito amplo e de dificil descri¢ao
(Grimmelikhuijsen, 2009, Moon & Bersch,
2013), normalmente associada a disponi-
bilidade, publicidade e abertura dos dados
do governo e a accountability (Ribeiro et al.,
2011). Porém, é possivel encontrar diversas
definicbes e, a partir delas, observar carac-
teristicas que envolvem o tema.

Pode-se tratar transparéncia como uma re-
lacdo horizontal entre o governo e o cida-
dao, permitindo o que é melhor para todos
(Grimmelikhuijsen, 2009). Alguns autores
associam transparéncia ao acesso ou a dis-
ponibilidade de informagao, tornando-os pu-
blicos e possibilitando assim seu acesso por
qualquer cidadao (por exemplo, Armstrong,
2011, Cruz et al., 2012, Grimmelikhuijsen et
al., 2013, Ribeiro, Matheus & Vaz, 2011, Sol,
2013). H4 quem a associe ainda a abertura
das informacdes governamentais ao publi-
co externo ou a disponibilidade gratuita da
informacao.

Existem outros grupos de autores que ca-
racterizam transparéncia publica como a
possibilidade de monitoramento e controle
das acOes governamentais por parte dos
cidadaos (Halachmi & Greiling, 2013, Grim-
melikhuijsen et al., 2013, Jacques et al.,
2013). Assim, a transparéncia acontece a
medida que uma entidade revela informa-
¢coes relevantes sobre seu proprio processo
decisorio, seus procedimentos, seu funcio-
namento e seu desempenho, de forma a
subsidiar o processo decisério do cidadao
(Grimmelikhuijsen et al., 2013).

Ha, ainda, aqueles autores que associam
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transparéncia diretamente ao conceito de
accountability (por exemplo, Grimmelikhuij-
sen, 2012, Loureiro, Teixeira & Prado, 2008,
Marengo & Diehl, 2014, Raupp & Pinho,
2011, Ribeiro, Matheus & Vaz, 2009). Para
estes, accountability € definida como a obri-
gacao de os funcionarios publicos informa-
rem sobre o uso dos recursos publicos, ato
gue possibilita a responsabilizagéo do gover-
no, com a finalidade de atender aos objetivos
de desempenho anteriormente declarados
(Behn, 2001, Bovens, 2007). Como afirmado
por Pinho (2008, p. 478), a “(...) responsa-
bilidade democratica exige que os governos
aumentem a transparéncia, divulgando mais
informacgdes para os cidadaos, promovendo
0 controle das despesas publicas e preven-
¢ao da corrupgao e desperdicio de recursos
publicos”

Contudo, sobre esse ponto, neste estudo
ha o entendimento de que a transparéncia
€ uma condicdo necessaria, mas nao sufi-
ciente, para assegurar maior accountability
(Halachmi & Greiling, 2013). Foi notado que
transparéncia e accountability ndao sao con-
ceitos sinbnimos, uma vez que accountabili-
ty implica um sistema de responsabilidades
mutuas no qual uma rede de relacdes de
poder institucionalizadas determina racional-
mente o comportamento dos agentes politi-
cos (O'Donnell, 1991).

Quanto aos efeitos que a transparéncia pode
trazer para a administracao publica, pode-se
dizer que ha, em maior numero, uma visao
otimista, mas ha registros de uma outra, pes-
simista. Embora a maioria dos autores reco-
nhega que ha muitos efeitos positivos, outros
chamam a atencao para alguns aspectos ne-
gativos.
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Os “otimistas” abordam diversos aspectos
positivos. Para Niklas Luhmann (2000), por
exemplo, a transparéncia é um primeiro e
necessario passo para restaurar a confianca
dos cidadaos no governo. Ela cria uma cul-
tura de abertura, o que proporciona efeitos
de confianca (Meijer, 2009). A transparéncia
pode servir ainda para limitar ou prevenir
muitas oportunidades de comportamento
corrupto (Bertot et al., 2012) e aumenta a
exposicao das operagdes do governo ao es-
crutinio dos varios componentes do sistema
politico (Moon, 2002, Tolbert & Mossberger,
2006).

Muitos decisores politicos e estudiosos da
area veem a transparéncia como um facili-
tador da boa governanca (Hood, 2006) por
causa do estimulo ao melhor desempenho
e aumento da eficiéncia na alocagao dos re-
cursos (Meijer, 2009; Sol, 2013). A transpa-
réncia torna-se assim uma ferramenta para
monitorar e avaliar o desempenho dos re-
presentantes, dos servidores publicos e das
politicas governamentais. Além disso, € um
componente importante da boa governanca
e da qualidade institucional (Acemoglu et al.,
2002, Kaufman & Kraay, 2002). Juntamente
com o direito de acesso a informagéo do go-
verno, a transparéncia é considerada essen-
cial para a participacdo democratica (Bertot,
Jaeger, & Grimes, 2010) porque, com melhor
entendimento das operag¢des do governo, 0s
cidadaos poderao ter maior capacidade de
influenciar nas prioridades definidas e nos
procedimentos operacionais adotados (Ha-
lachmi & Greiling, 2013).

Por outro lado, os “pessimistas” assumem
uma postura mais critica e dizem que a
transparéncia pode ocasionar a reducao na
eficiéncia administrativa e retardar as ope-
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racoes do governo devido a reduzida capa-
cidade operacional que resulta do consumo
de recursos ja escassos, aumentando os
custos (Liem, 2007, Halachmi & Greiling,
2013). Ela pode, ainda, comprometer a pres-
tacado de contas, facilitando o jogo politico e
reduzindo a legitimidade de um determinado
governo (Bovens, 2007; Halachmi & Greiling,
2013). Liem (2007) observou que a maior
objecao contra a transparéncia é que pode
ocasionar a redugéo na eficiéncia adminis-
trativa. Por exemplo, pode tornar algumas
acoes administrativas mais eficazes, porém
0os mesmos esforgos podem aumentar o
custo marginal das operagcbes do governo,
principalmente quando ha implicacées nos
recursos que sao consumidos para alcancar
a transparéncia (Halachml & Greiling, 2013).

Desta forma, a disponibilidade de informa-
¢Oes poderia tornar os procedimentos mais
burocraticos em vez de aproxima-los dos
cidadaos (Liem, 2007). Para Bovens, “néo
ha uma relagéo absoluta proporcional entre
transparéncia e legitimidade” (2005, p. 195).
Ainda segundo o autor, 0 aumento da trans-
paréncia pode comprometer a accountabi-
lity. O excesso de informagédo ou de muitos
detalhes pode ser usado deliberadamente
para intimidar e cercear o escrutinio publico
e a revelacéo de escandalos ou de algo que
pode sugerir sua possivel existéncia, além
de poder ter o objetivo de reduzir a legiti-
midade de um determinado governo ou um
arranjo de governancga (Halachmi & Grei-
ling, 2013). A transparéncia pode levar ainda
a desmistificagcdo do governo, convidando
a desafios desnecessarios e reduzindo as
acoes governamentais (Grimmelikhuijsen,
2012). Para Dror (2000), a transparéncia €
semelhante ao que os gregos chamavam de
um farmaco, um material que cura, mas sé
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quando “tomada” na dose certa.

E importante também citar que as tecno-
logias de informacgao e comunicacao (TIC)
oferecem novas maneiras de aumentar a
transparéncia no governo (Halachmi & Grei-
ling, 2013), pois permitem que se armaze-
nem e divulguem grandes quantidades de
dados a baixo custo (Meijer, 2007; 2009),
dando possibilidades aos cidadaos de ins-
pecionar 0 que as agéncias estao fazendo
quase em tempo real. Como resultado, os
websites tornam-se ferramenta importan-
te para a transparéncia, permitindo que as
organizac¢des governamentais fornecam as
informacdes pro-ativamente (Meijer, 2009).
Nesse sentido, as midias sociais tém tido
um efeito transformador sobre as maneiras
pelas quais as pessoas interagem umas
com as outras e com 0s governos, bem
como nas maneiras pelas quais os gover-
nos podem promover a transparéncia (Ber-
tot, Jaeger, & Grimes, 2012). Mediada pe-
las TIC, a transparéncia visa a melhorar a
prestacao de contas publicas e permite que
terceiros acessem e fiscalizem as a¢des do
governo. A melhor informacgao, por sua vez,
capacita os cidadaos e, portanto, leva a ad-
ministragdes publicas mais democraticas
e mais confiaveis (Grimmelikhuijsen, 2012,
Meijer, 2009). Desta forma, o acesso a in-
formagao pode diminuir a assimetria entre
a sociedade e o governo (Angélico & Teixei-
ra, 2012), tornando-se um dos instrumentos
mais eficazes para a construcdo de uma
democracia efetiva (Akutsu & Pinho, 2002).

ASPECTOS METODOLOGICOS
Esta investigacao foi realizada a partir
da utilizagdo de um conjunto de métodos

quantitativos e qualitativos, com os quais
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se pbéde desenvolver um panorama nacional
sobre a transparéncia governamental nas
esferas municipais e estaduais em perspecti-
va comparada. Enquanto na esfera estadual
foram analisados todos os Estados brasilei-
ros, além do Distrito Federal (DF), na muni-
cipal foram selecionadas todas as capitais e,
ainda, todas as cidades com populacéo to-
tal acima de 400 mil habitantes (prospeccao
IBGE). Os municipios maiores reunem me-
Ihores condigOes e estrutura para a implan-
tacdo de portais eletrénicos (Pinho, 2007;
Styles & Tennyson, 2006) e por este motivo
foram escolhidos para conter a amostra des-
ta pesquisa.

O trabalho de investigacao foi desenvolvido
em trés etapas formais: desenvolvimento do
instrumento, coleta de dados e tratamento
dos dados. Nas sec¢des que se seguem, estas
etapas estdo melhor descritas, mas remarca-
-se que os dados foram coletados por meio
de um processo de observagao sistematica
dos portais governamentais, com aplicagao
de um formulario de pesquisa construido
neste projeto. Os dados foram coletados no
periodo de dezembro de 2014 a margo de
2015, a partir do trabalho conjunto de cinco
pesquisadores. Foi examinada a disponibili-
dade de conteudo e registros fornecidos em
websites do governo (portais) dos 26 Esta-
dos brasileiros, do DF e de 59 municipios (26
capitais estaduais e 33 municipios com mais
de 400 mil habitantes). O portal do Estado de
Sergipe estava indisponivel no momento da
coleta e, portanto, nao foi incluido na anali-
se. Ao final, 85 portais governamentais foram
investigados durante mais de 200 horas de
observacgao.

Desenvolvimento do instrumento de coleta
de dados
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O instrumento de investigacao foi elaborado
de acordo com o conceito de transparéncia
levantado na literatura. Ao invés de adotar
um modelo preexistente, optou-se por cons-
truir um modelo préprio devido ao interes-
se dos pesquisadores em verificar a trans-
paréncia em um sentido amplo, a partir de
dimensdes que fossem além dos aspectos
orcamentario e fiscal. E nesse sentido néo
foi encontrado um unico instrumento que
contemplasse todos os itens desejados.

A construgao do instrumento seguiu todos os
passos sugeridos por Hoppen et al. (1996).
Segundo os autores, € importante efetuar
um conjunto de validacoes e pré-teste ao uti-
lizar instrumentos de medida n&o validados,
como no caso desta pesquisa. A primeira va-
lidacao efetuada foi a de conteudo, constitu-
ida por duas fases: a elaboragdao dos enun-
ciados e o seu refinamento. Primeiramente,
0s enunciados que compdem o instrumen-
to foram baseados na revisao de literatura
pertinente ao fendmeno, ou seja, todos os
aspectos do atributo que esta sendo medi-
do foram considerados. Apds a elaboracéo,
realizou-se um workshop com especialistas
da academia (EACH-USP; FGV-EAESP;
FGV-Direito SP) e da pratica (W3C e CGl.
br), que julgaram a pertinéncia, clareza e
completude do instrumento. Na sequéncia,
foi realizado o primeiro teste do instrumento.

Os itens que compdéem o instrumento tém
como referéncia as experiéncias de pesqui-
sas que se propuseram a investigar portais
governamentais para avaliar a transparén-
cia (Alves & Sousa, 2011; Armstrong, 2011;
Cruz et al., 2012; Cruz, Silva; Jacques et al.,
2013; Marengo & Diehl, 2011; Raupp e Pi-
nho, 2011), a legislacao brasileira aplicavel
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(LRF—-LC 131/09 e LAl — Lei 12.527/11) € 0s
cédigos de boas praticas desenvolvidos por
agéncias e organizagdes nao- governamen-
tais nacionais e internacionais, como Comi-
té Gestor da Internet (CGl); Contas Abertas;
Organizacédo das Nacbes Unidas (ONU);
W3C; Transparencia Internacional Espana
(ITA); Sunlight Foundation; Controladoria
Geral da Uniao (CGU). Ao todo, 448 senten-
cas extraidas dos instrumentos encontrados
foram submetidas a uma analise de conte-
udo e agrupadas em categorias conforme
seu significado. Ao encontrar mais de uma
sentenca com o mesmo significado, manti-
nha-se apenas uma, guardando a fonte de
todos os autores que a ela fizeram mencao.
Desse trabalho, resultaram 138 sentencas
sobre transparéncia, que foram organizadas
€ compuseram uma primeira versao do ins-
trumento de observacao.

A versao final do instrumento de pesquisa
categorizou as sentengas elaboradas em
sete diferentes categorias: formas de co-
municacgao; perfis em redes sociais; infor-
macoes de contato; facilidades oferecidas;
informagdes de acesso; informacdes gerais;
e, por fim, prestacdes de contas. Os graficos
apresentam o resumo dos indicadores em
cada categoria analisada.

As duas primeiras (formas de comunicagao
e perfis em redes sociais) estdo associadas
aos meios de comunicacao entre governo e
cidadao, uma vez que o elemento interati-
vo — e até mesmo o participativo — é visto
por alguns académicos como indicadores
de transparéncia. Raupp e Pinho (2011) e
Jacques et al. (2013), por exemplo, olharam
para a existéncia de canais de comunicacao
(desde os mais basicos, como o telefone,
até os mais formais, como a ouvidoria, pas-
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sando por alguns mais interativos, como os
chats) e para a presenca nas redes sociais.
Ha também, uma preocupacao com a exis-
téncia de um espaco destinado a denuncia,
vinculada a responsabilizacao (Frick, 2008).
Na categoria informacdes de contato, Rau-
pp e Pinho (2011) e o GCI (2014) chamaram
a atencao para a importancia da publicagao
de informacdes que permitam aos usuarios
contatarem o governo de forma direta; por
exemplo, a disponibilizagcdo de numeros de
telefones e enderecos, com os respectivos
horarios de atendimento ao publico.

Em seguida é enfocada a categoria asso-
ciada a oferta de ferramentas e demais au-
xilios capazes de facilitar o acesso as infor-
macoes. Neste sentido, busca-se identificar
a existéncia de ferramentas de suporte — por
exemplo, mapa do site, ferramenta interna
de busca (Cruz, Silva, & Santos, 2009; ITA,
2014; Marengo & Diehl, 2011; Raupp & Pi-
nho, 2011).

A categoria seguinte, associada as infor-
magdes de acesso, busca identificar as
funcionalidades que o portal possui para
facilitar o acesso do usuario. Sao avaliadas
questdes tais como a receptividade do site
a participacao dos usuarios, com materiais
de treinamento (Alves & Sousa, 2011; Rau-
pp & Pinho, 2011) e links para outros portais
(Raupp & Pinho, 2011). Também foi conside-
rado se o portal facilita 0 acesso aos porta-
dores de necessidades especiais (Alves &
Sousa, 2011; Cruz et al., 2012; Marengo &
Diehl, 2011).

A penultima categoria representa as infor-
macoes gerais. Apesar de a transparéncia
estar muito vinculada a questao contabil e
financeira, a ela ndo se limita. Desta for-
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ma, além das leis orgcamentarias, um 6rgao
transparente também deve divulgar infor-
macoes institucionais e outras mais gerais.
Entre elas: informacgao sobre os representan-
tes (Armstrong, 2011; Cruz et al., 2012; ITA,
2014; Jacques, et al., 2013) e sobre o préprio
municipio, Estado ou pais (Armstrong, 2011;
Jacques et al, 2013).

E, por ultimo, esta a categoria que considera

a prestacao de contas. No que diz respeito
aos conteudos a serem tornados transparen-
tes, a prestacdo de contas materializa-se na
divulgagcédo da execucgdo orcamentaria e da
gestao dos ativos e das dividas do ente fe-
derativo de que se trate (Cruz et al., 2012);
nas publicacdes relacionadas a licitacoes e
contratos; e na divulgacao do plano plurianu-
al, da lei de diretrizes orcamentarias e a lei
orcamentaria anual.

Coleta dos dados

A observagdo dos sites foi feita seguindo
procedimentos-padrao. No acesso ao portal
do governo pesquisado, a busca pelo con-
teudo era feita a partir de links na pagina
principal e no portal da transparéncia. Para
as informagoes nao localizadas, era usado
o servico de busca do site e, caso ainda as-
sim nao fossem encontradas, uma nova bus-
ca era feita, utilizando a pesquisa avancada
da plataforma Google, filtrando somente os
resultados contidos dentro do endereco do
portal.

Para garantir a completude dos dados, foi re-
alizada uma etapa de double check por dois
pesquisadores, que conferiram todas as res-
postas para cada indicador observado. Os
dados eram informados em um formulario
contendo todas as variaveis a serem obser-
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vadas, por site.
Tratamento dos dados coletados

Uma vez determinados o instrumento de
coleta de dados e os parametros a serem
investigados, partiu-se para a elaboragao
de um indice de Transparéncia (IT) que fos-
se capaz, inclusive, de permitir uma analise
comparada entre governos com diferentes
realidades conjunturais. O IT criado € com-
posto pelo somatdrio dos indices especifi-
cos de cada uma das sete categorias que
compdem o instrumento de coleta de dados.
Os indices especificos, por sua vez, foram
calculados a partir da soma da pontuacao
atribuida pelos itens observados existentes
sobre a pontuacdo maxima da categoria.
Por exemplo, o indice de Informacdes de
Acesso (IA) é composto pela soma dos itens
presentes no portal, dividida pela pontuacéo
maxima desta categoria (cinco). Assim, to-
dos os indices variam entre 0 e 1 e possuem
pesos iguais.

A pontuacao de cada item dos indices espe-
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cificos foi atribuida seguindo uma Idgica bi-
naria, sendo 1 (um) a existéncia do item no
site e 0 (zero), a ndo existéncia. No entan-
to, em alguns casos, viu-se a necessidade
de criar uma categoria intermediaria (com o
valor de 0,5) para indicar que apenas parte
do conteudo relacionado aquele item estava
disponivel.

Os dados provenientes da observacao dos
sites foram tabulados em uma planilha. As
analises foram feitas com o auxilio do sof-
tware SPSS 17.0®, sendo utilizadas técnicas
de estatistica descritiva, de analise de clus-
ters e de regressao.

Para a andlise de clusters, optou-se por usar
dados primarios como variaveis aglutinado-
ras (indices de desempenho dos governos
municipais e estaduais para cada categoria
que compdem o IT) e dados secundarios
como variaveis descritivas (indicadores so-
cioecondmicos dos municipios e Estados).
No Quadro 1, é possivel visualizar todas as
variaveis utilizadas para a analise.
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Quadro 1 - Descricao das variaveis que compdem a analise de clusters

Variaveis aglutinadoras - pontuacao de cada categoria do IT

Formas de Comunicacéao (FC)

Canais de comunicagao abertos pelo governo ao cidadao.

Presenca nas Redes Sociais
(PRS)

Mecanismos que permitem ao cidadao/usuario se conectar com o gover-
no via redes sociais

Informacgdes de Contato (IC)

Permitem ao usuario contatar o governo

Facilidades (F)

Funcionalidades que facilitam o acesso e uso do portal governamental

Informacgdes de Acesso (1A)

Indicador da existéncia das funcionalidades que facilitam acesso

Informacgdes Gerais (IG)

Disponibilidade de informacgdes gerais sobre uma area particular do go-
verno e seus representantes politicos

Prestacao de Contas (PC)

Mecanismos de controle e acompanhamento dos atos publicos

Variaveis descritivas - indicadores socioeconémicos

PIB per capita
percap (R$)

Indicador do nivel de atividade econémica do municipio/Estado por hab.

Renda per capita

Indicador do nivel de atividade econémica do municipio/Estado por hab.

(R$)

IDH indice que mede o nivel de desenvolvimento humano a partir de
indicadores de educacéo, longevidade e renda.

Regiéio Variavel categodrica decorrente do agrupamento dos municipios de acordo
com a regiao geogréfica onde se situa o Estado/municipio.

Populacao Populacao estimada para o ano de 2014, segundo o IBGE

Para determinar os clusters, foi utilizado o
método k-means. O propdsito da clusteriza-
cao é extrair grupos de elementos que exi-
bem maxima similaridade dentro do cluster
(homogeneidade interna) e maior dissimila-
ridade entre os clusters (heterogeineidade
externa) (Hair, Black, Babin, & Anderson,
2009). Os resultados encontrados sao apre-
sentados a seguir e conduzem a discussao
e as recomendacoes desta pesquisa.

APRESENTACAO DOS RESULTADOS
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Primeiramente, apresenta-se o panorama de
transparéncia dos Estados (incluindo DF) e
dos grandes municipios brasileiros. Em se-
guida, os resultados da andlise de cluster.

A transparéncia nos Estados e nos grandes
munic ipios brasileiros

A Tabela 1 apresenta as estatisticas descriti-

vas das categorias que compdem o Indice de
Transparéncia (IT).
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Tabela 1. Panorama de transparéncia — estatistica descritiva

~ Média Valor minimo Valor maximo Desvio-padrao
Categorias Pontuagao
maxima Fetados Municipios Fetados Municipios Fetados Municipios Fetados Municipios
e DF e DF e DF e DF
FC 1,00 0,62 0,5 0,62 0,17 0,62 0,66 0,62 0,16
PRS 1,00 0,57 0,58 0,31 0,19 0,88 0,94 0,17 0,17
IC 1,00 0,67 0,80 0 0,17 1,00 1,00 0,31 0,23
F 1,00 0,54 0,49 0,17 0,17 1,00 0,83 0,24 0,21
1A 1,00 0,68 0,59 0,20 0,20 1,00 1,00 0,21 0,18
IG 1,00 0,78 0,70 0,61 0,33 0,89 0,89 0,08 0,13
PC 1,00 0,72 0,59 0,52 0,25 0,88 0,89 0,11 0,15
IT 7,00 4,58 4,33 2,96 2,49 6,25 5,92 0,81 2,49

Comparando a média geral de IT nos niveis
estadual e municipal, ndao se percebeu gran-
de variagédo: enquanto a média nos Estados
brasileiros foi de 4,58 pontos, dos munici-
pios foi 4,33, representando ambos 0s in-
dices algo em torno de 65% da pontuagao
maxima a ser obtida (7). Viu-se, contudo,
que ha altas dispersdes entre as pontua-
¢bes minimas e as maximas.

No nivel estadual (Grafico 1), os Estados da
regiao Norte e Nordeste receberam pontu-
acOes mais baixas do que os das demais
regibes em praticamente todos os indices
(exceto 1A). Ja entre os municipios (Grafico
2), foram as regides Norte e Centro-Oeste
que receberam menores pontuagdes (exce-
to PC e IC, em que o Centro-Oeste superou
os indices do Nordeste).

Grafico 1. Categorias de transparéncia — Estados + DF
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Grafico2. Categorias de transparéncia — municipios
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Quanto as formas de comunicacéao (FC), os
resultados indicam que poucos sao os Esta-
dos e municipios que dedicam um espaco
exclusivo para denuncia em seu portal prin-
cipal ou no portal de transparéncia (Grafico
3). Em contrapartida, a maioria disponibi-
liza portal de noticias e canais de contato
tais como Fale Conosco ou Ouvidoria. No
entanto, percebe-se que, nos sites dos mu-

nicipios, as op¢des Fale Conosco e e-SIC
estdo mais disponiveis do que nos portais
estaduais. Por esses canais o usuario pode,
além de solicitacbes e reclamagodes, fazer
as denuncias. Alguns autores defendem que
um canal exclusivo de denuncia é importante
para promover accountability, no sentido de
responsabilizacdao do poder publico por seus
atos (Frick, 2008).

Grafico 3 - Formas de comunicacgao presentes nos sites dos Estados e municipios brasileiros
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Em relacdo as facilidades oferecidas (F), os
Estados e municipios apresentaram baixas
pontuacdes (Grafico 4). A ferramenta que
esta mais presente € a de busca; em 100%
dos Estados e 85% dos municipios. Cerca
de metade da amostra ndo apresenta per-

guntas frequentes, mapa do site ou menu
inferior. Ferramenta de ajuda, por exemplo,
foi encontrada em apenas 17% dos munici-
pios e em 35% dos Estados. Entre as outras
facilidades, estao menu de acesso rapido e
menu de servigos.

Grafico 4 - Facilidades oferecidas nos sites dos Estados e municipios brasileiros
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Quanto as informagdes de acesso (lA), so-
mente um municipio ndo apresentou link no
site principal para o portal da transparéncia.
Poucos séo os Estados (23%) e municipios
(10%) que apresentam o link do portal de
dados abertos em suas homepages. Além
disso, pode-se considerar baixo o numero
de municipios que facilitam o acesso ao site
por pessoas com deficiéncia fisica. Entre os
gue possuem alguma ferramenta desse tipo
de acessibilidade, a maioria oferece apenas
opcéao de alterar o tamanho da fonte (82%)
ou contraste (33%). Em apenas cinco mu-
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nicipios foram identificadas algumas ferra-
mentas extras como leitura de tela, tradutor
de libras e comando via teclado. Em relagao
ao item leitura de tela, é preciso fazer a res-
salva de que nao foi investigado se estava
disponivel fazendo-se uma leitura audivel,
mas apenas se o site fazia mencao a essa
disponibilidade. Este cenario foi um pouco
diferente para os portais estaduais: 69% dis-
ponibilizam ferramentas de acessibilidade.
O Gréfico 5 apresenta detalhes dessa ca-
tegoria.
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Grafico 5 - Informagdes de acesso presentes nos sites dos Estados e municipios brasileiros
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No Grafico 6, demonstra-se que séo disponi-
bilizadas - informacdes institucionais e orga-
mentarias na maioria dos portais estatuais
e municipais. As leis orcamentarias atuais
estdo acessiveis nos portais de todos os
Estados. No entanto — e embora haja obri-
gatoriedade legal --, alguns municipios néao
tornam publico o PPA, a LDO e a LOA em
seus portais. E menos de 5% dos Estados e
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municipios disponibilizam - nos seus portais
o calendario das audiéncias publicas, além
de serem poucos aqueles que publicam a
agenda dos executivos - 35% dos Estados e
10% dos municipios. Um dado interessante
€ relacionado ao registro de competéncias.
Enquanto 93% dos Estados o tem, apenas
65% dos municipios o apresentam em seus
portais.
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Grafico 6 — Informacdes gerais presentes nos sites dos Estados e municipios brasileiros
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Em relacdo a prestacdo de contas (Gra-
fico 7), todos os Estados estdo preocupa-
dos em divulgar suas contas (orgcamentos,
despesas, receitas e relatérios da gestao
orcamentaria, fiscal e financeira, em cum-
primento as LRF, LAl e Lei de Transparén-
cia. Ha uma preocupacgao, também, com a
transparéncia do processo licitatério, bem
como com informacdes sobre contratos e
convénios. E feita ainda a divulgacdo de
informacao sobre servidores e sua remu-
neragcao. No entanto, os pareceres prévios
dados pelo tribunal de contas respectivo e
o resultado das audiéncias publicas quase
nao sao divulgados nos portais estaduais.
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As informacdes sobre o patriménio publico
(bens méveis e imdveis) e estatisticas da
LAl também sado pouco disponibilizadas.
Em se tratando dos municipios, o cenario
€ semelhante no que tange as contas pu-
blicas, porém é inferior na disponibilizacao
do Balanco Geral e da prestacao de contras.
Apenas 34% dos municipios analisados
apresentam em seu portal a prestacao de
contas, sendo que 65% dos Estados o faz.
Porém, ha municipios que nao divulgam se-
quer as informagdes previstas por lei, como
receitas, despesas e relatorios de execugao
orcamentaria e fiscal.
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Grafico 7 - Prestagdes de contas presentes nos sites dos Estados e municipios brasileiros
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Agrupamentos de munic ijpios e Estados em
relagdo a transparéncia

Para a anadlise dos clusters, optou-se utili-
zar como variaveis aglutinadoras o desem-
penho obtido pelos Estados e municios nas
categorias que compdem o indice de Trans-
paréncia. O agrupamento foi feito separada-
mente para os dois tipos de esfera governa-
mental.

Para os Estados, ao processar o método

k-means, chegou-se aos resultados com a
melhor solugdo para semelhancas dentro
dos grupos e diferencas entre eles. O de-
sempenho em cada categoria dos Estados
da amostra deu origem a trés agrupamentos
distintos: Cluster 1 com 11 Estados (47%);
Cluster 2 com sete Estados (27%); e Cluster
3 com oito Estados (31%). Para caracterizar
os clusters, foram analisados a média, o va-
lor maximo e o valor minimo das variaveis
socioeconOmicas (Tabela 2).

Tabela 2. Resultados dos clusters — Estados + DF

Cluster 2 Cluster 3 Cluster 1

Numero de Estados 7 8 11

Média de IT_E 55,3 36,7 46,4
FC 0,6735 0,5089 0,6753
F 0,8095 0,4583 0,4242
PRS 0,6875 0,4531 0,5795

Centros dos clusters iniciais | IC 0,8571 0,3393 0,7922
1A 0,9143 0,5500 0,6364
IG 0,8254 0,7292 0,7778
PC 0,7628 0,6328 0,7500
PIB per capita 24.209 12.515 22.244

Média dos indicadores socio- | Renda per capita 11177 682,8 981,0

econdmicos Populacao 15.462.638 3.838.867 5.599.962
IDH 0,7384 0,6785 0,7035
N 0 5 2

) NE 1
Numero de Estados por re-
. SE 3 0 1

gido em cada cluster
S 2 0 1
CO 1 0 3

A seguir, os resultados encontrados em
cada um dos agrupamentos:

(a) Cluster 1/ Estados - Medianos: sdo aque-
les com indice de transparéncia mediano,
cuja meédia foi 46,4. No geral, possuem perfil
e indicadores socioeconémicos intermedia-
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rios. Concentram-se na regido Centro-Oeste
e Nordeste. Sdo os Estados que divulgam
mais informacodes gerais e de prestacao de
contas em seus sites e possuem informa-
¢cOes de contato.

(b) Cluster 2 / Estados - Maior indice de
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transparéncia: composto pelos que apresen-
taram maior indice de transparéncia; média
de 55,3. Sao, em geral os mais populosos,
com melhor PIB e renda per capita. Também
possuem o melhor IDH. Sao Estados que se
concentram, sobretudo, nas regides Sul e
Sudeste. Facilitam o acesso do usuario ao
site, publicam informac¢des que permitem
contatar o governo, disponibilizam informa-
¢Oes gerais acerca do governo e seus re-
presentantes, possuem ferramentas que fa-
cilitam a comunicacéo e oferecem diversos
mecanismos de prestacao de contas.

(c) Cluster 3 / Estados — Menor indice de
transparéncia: composto pelos Estados que
apresentaram menor indice de transparén-

Tabela 3. Resultados dos clusters - Municipios

cia; média de 36,7. Sao, em geral, 0s menos
populosos, com menor PIB e renda per ca-
pita. Apresentam o pior IDH. Concentram-se
na regiao Norte e Nordeste do pais. Dispo-
nibilizam apenas informagdes gerais sobre
uma area de governo e seus representantes.
Sao Estados que quase nao possuem ferra-
mentas de comunicagao e facilidades que
permitam maior interacdo com o cidadao.

Para os municipios, ao processar o método
k-means, chegou-se a melhor solugéo para
trés agrupamentos (Tabela 3). Sendo eles:
Cluster 1 com 16 municipios (33%); Cluster
2 com 15 (30%); e Cluster 3; com 18 munici-
pios (37%).

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3
Numero de Estados 16 15 18
Média de IT_M 53,2 35,6 45,3
FC 0,7768 0,4743 0,5952
F 0,7396 0,3467 0,4815
. PRS 0,6641 0,5450 0,5556
Centros dos clusters ini-
ciais IC 0,9583 0,6067 0,9167
1A 0,7375 0,4560 0,6333
IG 0,7535 0,6133 0,7593
PC 0,6948 0,5175 0,5883
PIB per capita 35.237 20.606 25.847
Média dos indicadores so- | Renda per capita 1041,4 619,8 8278
cioeconOmicos Populagéo 1.035.717 665.382 1.684.920
IDH 0,79225 0,73968 0,77961
N 0 6 3
i NE 4 5 2
Numero de Estados por
. SE 7 10 8
regido em cada cluster
S 4 0 2
CcO 1 4 3
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A seguir, a descri¢cao de cada um dos clus-
ters:

(d) Cluster 1 / Municipios — Maior indice de
transparéncia: sdo 0s municipios que apre-
sentaram maior indice de transparéncia;
média de 53,2. E, em geral, sdo os munici-
pios com os melhores indicadores socioe-
condmicos. Estao concentrados, sobretudo,
nas regides Sul e Sudeste e, também, no
Nordeste do pais. Destacam-se por facilitar
0 acesso do usuario ao site, por publicar in-
formagdes que permitem contatar o gover-
no, disponibilizar informacdes gerais acerca
do governo e seus representantes, possuir
ferramentas que facilitam a comunicagao,
além de oferecer diversos mecanismos de
prestacao de contas.

(e) Cluster 2 / Municipios — Menor indice de
transparéncia: composto pelos municipios
que apresentaram menor indice de trans-
paréncia, com média de 35,6. S&o, em ge-
ral, aqueles com piores indicadores socio-
econdmicos. Estdo em todas as regides do
pais, exceto a regiao Sul. Sdo municipios
que -disponibilizam poucas informacoes
gerais sobre uma area de governo e seus
representantes. Quase ndo possuem ferra-
mentas de comunicacao e facilidades que
permitam maior interagdo com o cidadao.
Tornam publico poucas informagdes sobre
prestacéo de contas, mesmo com a obriga-
toriedade legal de fazé-lo.

(f) Cluster 3 / Municipios - Medianos: muni-
cipios com indice de transparéncia media-
nos, cuja média foi 45,3. No geral, possuem
perfil e indicadores socioecondmicos inter-
mediarios. S&o municipios que divulgam in-
formacoes gerais e de prestacédo de contas
em seus sites e possuem informacodes para
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contato.

Os resultados indicam que ha desigualdade
quanto ao nivel de transparéncia entre os
Estados e municipios brasileiros. Alguns da-
dos revelam pontos interessantes, como 0s
gue mostram que municipios agrupados de
maior indice de transparéncia apresentam
maior indice de informacdes de contato e
formas de comunicagao do que os Estados
agrupados no cluster de Maior IT.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS: O PA-
NORAMA DA TRANSPARENCIA GOVER-
NAMENTAL BRASILEIRA

Este estudo teve o0 objetivo de examinar a
transparéncia do Poder Executivo nos Es-
tados e nos grandes municipios brasileiros,
para os quais foi construido um perfil usando
alguns indicadores socioeconémicos e de
transparéncia. O pressuposto que embasou
o estudo é o de que a transparéncia nao é
completa e seria desigual entre governos, o
gue se confirmou na analise dos resultados.
Estas desigualdades estao refletidas nos in-
dicadores socioecondmicos, orgcamentarios
e regionais.

Resgatando a metafora dos sete véus, pode-
mos dizer que os véus prestacao de contas,
informacgdes gerais e de contato ja estao ao
chao, mas os demais ainda estao presos e
0s governos deles precisam desvencilhar-se
para alcancar accountability. Os sites dos
Estados e dos municipios nao divulgam as
informacdes publicas de forma completa. Os
indicadores de transparéncia mostraram-se
desiguais, o0 que nos permitiu agrupar Esta-
dos e municipios em trés clusters, com me-
nor, média e maior transparéncia.
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A média geral do IT encontrado foi 4,58 para
os Estados e 4,33 para os grandes munici-
pios, em uma escala cuja pontuacéao ia de 0
a 7. Atingindo algo proximo a 65% do total,
os resultados, no geral, foram considerados
como insatisfatorios e corroboram os acha-
dos de Cruz et al. (2012) que, ao analisarem
sites dos grandes municipios brasileiros,
também apontaram indices insatisfatérios
de transparéncia.

Quando partimos para a analise dos resul-
tados desagregados por cada um dos indi-
cadores que compunham o IT, vimos que
as informacgdes divulgadas pelos governos
estaduais e municipais tém o principal intuito
de atender as exigéncias legais, o que é ve-
rificado pelas notas da categoria prestagcao
de contas, a que mais se destacou positiva-
mente, ilustrando o papel da legislacao na
mudanca de praticas e comportamento dos
governos.

No entanto, € necessario ressaltar que a
transparéncia governamental deve ser vis-
ta como sendo algo para além da disponi-
bilizacdo das informacdes contabeis, orca-
mentarias e financeiras dos governos. Vé-se
também que, a medida que se supre a ne-
cessidade de uma determinada informacao,
gradualmente, surgem outras. O exercicio
do controle social € um processo incremen-
tal, sendo natural que ferramentas e méto-
dos de analise se sofistiquem, exigindo dos
governos informagdes mais detalhadas e
mais amplas.

As médias de Estados e municipios nao
séo tao distantes e este é um resultado es-
perado, ja que foram escolhidos os maiores
municipios e as capitais de Estados, gover-
nos locais de quem se espera que tenham
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melhores condicbes de manter seus portais
de transparéncia, com maior know-how e in-
fraestrutura de informatica. No entanto, ha
dispersao dos resultados, o que mostra a
desigualdade entre os governos. No cumpri-
mento das exigéncias legais, esta dispersao
€ menor. E é maior naqueles aspectos que
sao voluntarios. Ha municipios que se desta-
cam positivamente, mas ha aqueles que nem
sequer cumprem a legislacéo, ou seja, nao
disponibilizam online as pecas orcamenta-
rias, a LOA, o PPA e a LDO.

Uma questao que foi considerada ao longo
da pesquisa -- e que este estudo nao conse-
gue responder -- € o porqué dessas diferen-
cas. Uma possibilidade € que sejam reflexo
de informatizagdes governamentais mais re-
centes de Estados e regides, e que a falta de
infraestrutura, sistemas e pessoal capacita-
do venha a ser limitante de futuros avangos.
Um bom caminho para futuras investigacoes
seria a analise das estruturas de gestao e
governanca de Tl nos diferentes governos
pesquisados, averiguando se estruturas de
TI deficientes geram impacto direto na trans-
paréncia governamental.

Nas sete categorias analisadas, as menores
pontuacdes estdao em “Formas de Comuni-
cacao” e “Facilidades’ Foi constatado que
poucos sites possuem ferramentas que faci-
litam o acesso, principalmente aquelas que
trariam maior acessibilidade as pessoas com
algum tipo de deficiéncia. Conforme Ams-
trong (2011) observou, mesmo quando infor-
magoes publicas estao disponiveis, corre-se
o risco de que sites de dificil navegagéao ou
confusos fagam com que os dados disponibi-
lizados nao sejam acessiveis a grande parte
do publico.
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Nota-se, ainda que um grande desafio a ser
conquistado refere-se as questdes relacio-
nadas com o conceito de accountability. Fri-
ck (2008) ja havia constatado 0 mesmo para
0s paises hispanicos da América Latina e
Bodart et al. (2012), no Brasil, para muni-
cipios da Regiao Metropolitana de Vitoria-
-ES. Mesmo com as exigéncias legais, 0s
municipios e Estados brasileiros ainda nao
conseguiram criar uma rotina que, a trans-
paréncia publica, inclua também o controle
social efetivo.

Os resultados também apontam que, na
amostra pesquisada, governos subnacio-
nais com indicadores socioeconémicos me-
lhores apresentaram desempenhos mais
altos na transparéncia publica. Outros es-
tudos apontaram este mesmo resultado em
contextos diferentes (Cruz et al., 2012, Jac-
ques et al., 2013, Sol, 2013).

No entanto, nao foi possivel confirmar a re-
lacdo de causalidade dessas variaveis so-
bre o nivel de transparéncia. Ou seja, néo é
possivel afirmar que melhores indicadores
socioeconémicos provocam melhor trans-
paréncia. Se este é um resultado que ja ha-
via sido indicado, o estudo mostra que ha
diferengas entre Estados e municipios. De
maneira geral, as facilidades de busca ofe-
recidas ao cidadao sao melhores nos Es-
tados do que nos municipios, assim como
as informacdes de acesso e a prestacao de
contas. Em contrapartida, municipios dispo-
nibilizam mais informacdes de contato ao
cidadao.

Outro aspecto relevante sdo as diferencas
regionais. Os resultados indicam que os
Estados e municipios com melhores indi-
ces de transparéncia concentram-se nas
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regides Sul e Sudeste. Os piores indices
estao principalmente na regiao Norte, onde
problemas de infraestrutura e estagio de in-
formatizacdo podem estar contribuindo para
este indicador. Aqui vale ressaltar alguns as-
pectos negativos da transparéncia, enuncia-
dos por Liem (2007) em relagdo ao aumento
dos custos e a reducao na eficiéncia. Estu-
dos futuros podem debrucar-se sobre esta-
gios de informatizagao diferentes e aumento
dos custos desigual para o atendimento a
exigéncias de transparéncia padrao.

CONSIDERACOES FINAIS

Enquanto a literatura aponta que as TIC
s&o cruciais para aumentar a transparéncia
do Estado, percebe-se que ha espaco para
avancgos, e esta observagdo € acentuada
para os governos locais. Ha muito a apren-
der com os primeiros esforgos dedicados a
maior accountability e transparéncia publica
nos governos brasileiros.

Os resultados deste estudo revelam que ha
maior preocupacgao por parte dos Estados e
municipios em cumprir as exigéncias legais
quando se trata de transparéncia. A agao do
enforcement da legislacdo nao pode ser ne-
gada em relacdo a pratica governamental de
transparéncia no Brasil. Mas buscar trans-
paréncia inclui ir além de cumprir as neces-
sidades legais. E necessario permitir que
os cidadaos possam controlar e monitorar o
funcionamento do governo. E é importante
que ferramentas que permitam a participa-
¢ao do publico no processo democratico se-
jam oferecidas e que haja mecanismos efe-
tivos de accountability.

Os achados também mostram que os indi-
cadores de transparéncias foram desiguais,
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representados por trés clusters distintos.
Evidenciam, também, que ha diferencas re-
gionais e socioecondmicas.

Estes achados trazem contribuicbes para
estudiosos e gestores publicos. O setor aca-
démico pode ampliar seus conhecimentos
sobre a transparéncia publica concentrando
futuras pesquisas em dimensdes especi-
ficas relacionadas aos contextos sociode-
mograficos e as estruturas de gestao e go-
vernanca de TIl. Gestores publicos, por sua
vez, podem focar nos itens mais frageis de
transparéncia e melhorar o desenvolvimen-
to dos portais publicos. Como contribuicao
académica, os resultados complementam
estudos anteriores e oferecem uma viséo
sobre transparéncia que vai além de indica-
dores financeiros.

Cabe ressaltar que este estudo examinou
0s sites em um ponto no tempo. Assim, os
resultados aqui apresentados sao basea-
dos na disponibilidade das informagdes no
momento da coleta. Ainda como limitacao,
nao se observaram as facilidades do site em
relacdo a prestacdo de servigos, nem aos
critérios informaticos de usabilidade e qua-
lidade de interface. O estudo abordou o Po-
der Executivo estadual e dos grandes muni-
cipios e sites dos demais poderes. Futuras
pesquisas podem abordar outros poderes,
o governo federal e ainda uma amostra de
pequenos municipios.

Outro ponto de vista interessante pode ser
o de observar os sites a partir das caracte-
risticas da transparéncia, tal como a ativa e/
ou passiva. Neste trabalho, o foco foi a exis-
téncia de canais de comunicacgao, inclusive
eSiC, mas poderia ser objeto de tratamento
num futuro estudo a resposta entregue aos
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pedidos de informacgéo dos cidadaos.Foi de-
senhado o panorama de transparéncia. De
fato, os governos comecaram a se desvenci-
lhar de alguns véus, mas nao de todos. Ago-
ra, estudos futuros podem debrucar-se sobre
casos especificos e entender os “como” e
“porqué” do processo de abertura no Brasil.
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ASPECTOS DE AUTONOMIA E HETERONOMIA NO
EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL EM UM CONSELHO
MUNICIPAL DE SAUDE

ASPECTS OF AUTONOMY AND HETERONOMY IN THE EXERCISE OF SOCIAL CONTROL IN A MUNICIPAL HEALTH
COUNCIL

ASPECTOS DE LA AUTONOMIA Y EL ANO HETERONOMIA DEL CONTROL SOCIAL EN A SALUD CONSEJO MUNICIPAL

RESUMO

Os conselhos municipais de satide sdo instancias de participacdo civica na gestdo do Sistema Unico de Satde (SUS), criados a partir
da Lein®8.142 de 28 de dezembro de 1990. Fixam-se assim 0s espacos para participagdo popular na agenda publica, especificamente
na satide, conferindo carater diferenciado a gestao municipal, que se assume como controle social. Nesse contexto e mediante o papel
e as responsabilidades atribuidas aos conselhos, este trabalho tem a proposta de analisar o exercicio do controle social exercido pelo
conselho municipal de satde na cidade de Juiz de Fora. Para tanto, realizou-se uma revisao de literatura a fim de fundamentar esta
pesquisa e auxiliar no tratamento de dados. Com relag¢do aos procedimentos metodoldgicos, este estudo, de abordagem qualitativa,
empregou como técnicas de coleta de dados a realizacdo de entrevistas semiestruturadas, pesquisa documental e observagdo ndo-
participante, sendo o0s dados estudados a partir da andlise de contetido. As andlises sugerem incompletude na autonomia do conselho,
ao identificarmos tragos de heteronomia.
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ABSTRACT:

Municipal health councils, instances of civic Zparticipation in the management of the Unified Health
System (SUS), were created by Law No. 8,142 of December 28, 1990. The spaces for popular partici-
pation in the public agenda are thus settled, specifically in Health, conferring differentiated character
to the municipal manal_?ement which is assumed as socCial control. In this context and through the role
and responsibilities attributed to the councils, this palper has the proposal to analyze the exercise of
social control by the municipal health council in the city of Juiz de Fora. For that, a literature review was
carried out in order to base this research and to assist in data processing. Regarding methodologi-
cal procedures, this qualitative study used as data collection techniques semi-structured interviews,
documentary research and non-participant observation, and the data were analyzed based on content
analysis. Thé analyzes suggest incompleteness in the autonomy of the council, when traits of heter-
onomy are identified.

{(E YWORDS: Health municipal councils, public administration, autonomy, heteronomy, social participa-
ion.

RESUMEN

Los consegas municipales de salud son instancias de participacion civica en la gestion del Sistema
Unico de Salud (SUS), creados a partir de la Ley 8.142 del 28 de diciembre de 1990. Se fjan asi
los espacios para participacion popular en la agenda publica, especificamente en la salud, dando
cardcter diferenciado a la gestion municipal, quée se asume como control social. En este contexto y
mediante el papel y responsabilidades atribuidas a los consejos, este trabajo tiene la propuesta de
analizar el ejercicio del control social gjercido por el consejo municipal de salud en la ciudad de Juiz
de Fora. Para ello, se realizo una revision de literatura para fundamentar esta investigacion y auxiliar en
el tratamiento de datos. Con respecto a los procedimientos metodologicos, este estudio de abordaje

cualitativo, emple 6 como técnicas de recoleccion de datos la realizacion de entrevistas semiestruc-
turadas, investigacion documental y observacion no participante, siendo los datos analizados a partir
del andlisis de Gontenido. Los analisis sugieren incompletud en la autonomia del consejo, al identificar

rasgos de heteronomia.

PALABRAS CLAVE: Consejos municipales de salud, administracion publica, la autonomia, la hetero-

nomia, la participacion social.

INTRODUCAO

Os conselhos gestores s&o vistos como es-
tratégia institucional que tém como obijetivo,
além de propiciar a participacao da socie-
dade no setor publico, reforcar a dindmica
social, no sentido de sua organizagcao em
associagdes de interesse, facilitando assim
a disseminacéao da cultura participativa, que
tem como principios basicos a justica, equi-
dade, solidariedade, confianca e toleréncia
(Labra, Gershman, Edler, & Manuel Suarez,
2005). Avritzer (2010) definiu os conselhos
gestores de politicas publicas como institui-
cbes hibridas que contam com participacao
de atores do Executivo e da sociedade civil
gue decidem sobre questdes relativas a sua
area tematica.
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Especificamente na saude, de acordo com
a Lei n® 8.142 de 28 de dezembro de 1990,
os conselhos funcionam como 6rgéaos de
instancia colegiada, de carater permanente
e deliberativo, tendo por finalidade a formu-
lacdo e o controle da execugdo da politica
municipal de saude, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros, nas estratégias e
na promocao do processo de controle social
em toda sua amplitude. Sdo compostos por
representantes do governo, prestadores de
servigo, profissionais de saude e usuarios,
cujas decisdes serao homologadas pelo che-
fe do poder legalmente constituido em cada
esfera do governo (Brasil, 1990). Assim, por
possuir atribuicbes deliberativas, tem poder
de discutir e decidir sobre os rumos das po-
liticas de saude executadas pelo governo lo-
cal (Martins, 2010).
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Nesse contexto e mediante o que foi apre-
sentado, essa pesquisa tem como objeto
o conselho municipal de saude de Juiz de
Fora e, de forma mais especifica, pretende
analisar os aspectos de autonomia e hete-
ronomia no exercicio do controle social, no
ambito deste conselho, identificando para
isso o ambiente no qual esta inserido, ve-
rificando a existéncia e influéncia, em sua
atuacao, de poderes politicos locais e identi-
ficando o quanto o conselho é autbnomo em
suas deliberacbes e para exercer o controle
social.

METODOLOGIA

Este artigo é parte de um estudo mais am-
plo, cujo objetivo central foi demonstrar
como ocorre o exercicio do controle social
no processo participativo, no &mbito do con-
selho municipal de saude na cidade de Juiz
de Fora. Neste artigo em especifico visamos
a identificar os aspectos de autonomia e he-
teronomia no exercicio do controle social, no
ambito deste conselho.

A escolha do locus de estudo considerou,
em primeiro lugar, as macrorregides de pla-
nejamento da Secretaria de Saude de Minas
Gerais. Assim, foi levada em consideragao
a divisdo do territorio do Estado, adotada
pela Secretaria de Saude estadual, que es-
tabelece 13 macrorregides de saude: Norte;
Nordeste; Jequitinhonha; Noroeste; Leste;
Centro; Triangulo do Norte; Tridngulo do Sul;
Leste; Leste do Sul; Oeste; Centro-Sul; Sul;
e Sudeste.

Ap6s considerar esta divisdo territorial, a
macrorregidao Sudeste de saude do Estado
foi escolhida para realizagédo desta pesqui-
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sa, estabelecendo-se como critério para es-
colha a cidade polo desta macrorregiao. A
escolha pelo Conselho Municipal de Saude
de Juiz de Fora, representativa da macror-
regiao de saude Sudeste de Minas Gerais,
além de considerar a relativa facilidade de
acesso em razao da localizagéao, justifica-se
pela relevancia do municipio na regiao onde
se localiza e, sobretudo, na sua importancia
quanto a promocgao de servicos de saude
em sua macrorregiao.

Consideramos posteriormente o nivel de
institucionalizagdo deste conselho, confor-
me critérios apresentados por Faria e Ri-
beiro (2010), como o tempo de existéncia
da instituicdo, a presenga de uma estrutura
organizacional e a frequéncia de reunides
obrigatorias. Com relagdo a esses aspectos,
o conselho em questao possui regimento
interno em vigor, realiza reunides ordinarias
mensais e sua criacao data de 11 de maio de
1992 (DATASUS, s.d.), isto €, apenas quatro
anos apos a promulgacado da Constituicao
Federal de 1988. Além disso, conforme su-
pracitado, Juiz de Fora € o municipio polo
da macrorregido Sudeste de planejamento
da Secretaria de Saude de Minas Gerais, a
qual abarca oito microrregides € 94 munici-
pios, de acordo com a divisao adotada ofi-
cialmente pelo governo estadual.

De acordo com o IBGE, a cidade de Juiz de
Fora possui atualmente 555.284 habitan-
tes e tem area territorial de 1.435,664 km?
(IBGE, 2016). No que se refere a prestacao
de servicos de saude, 0 municipio possuia,
em 2010, 165 estabelecimentos SUS (IBGE,
2010). Os dados acima sugerem que a cida-
de possui uma rede de servicos de saude
relativamente complexa e sujeita a grande
pressao de demanda, o que se correlaciona
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com o funcionamento do conselho de sau-
de, que tende a se tornar mais atuante na
medida em que aumenta a complexidade da
rede (Van Stralen et al., 2006).

Trata-se de uma pesquisa qualitativa e
propOe realizacdo de um estudo de caso
interpretativo, cuja coleta de dados com-
preende pesquisa documental, realizacéo
de entrevistas pessoais com os conselhei-
ros e observagao nao-participante. Foram
entrevistados 14 conselheiros (E1 a E14),
sendo oito do segmento usuarios, trés do
segmento profissionais de saude, dois do
segmento prestador e um do segmento go-
vernamental. Com relacdo aos documentos,
foram analisadas atas de 38 reuniées no pe-
riodo de outubro de 2013 a outubro de 2015.
A técnica empregada no estudo dos dados
€ a analise de conteudo, com vistas a pro-
porcionar a interpretacao das informacoes
coletadas, possibilitando assim a descri¢ao
do conteudo a ser analisado (Bardin, 1979).
Os dados foram organizados em categorias
que abrigam recorréncia de temas das falas.

Vale ressaltar que, em virtude do objetivo
deste recorte, isto é, verificar, no conselho
municipal de saude, aspectos de autonomia
e heteronomia no exercicio do controle so-
cial, houve um destaque dos discursos dos
conselheiros com relacdo aos demais mé-
todos.

REFERENCIAL TEORICO

Embora os conselhos participativos ja este-
jam institucionalizados e bastante difundi-
dos no cenario brasileiro, ainda enfrentamos
alguns problemas e desafios para pensar a
gestao por meio deles. Dentre o hall de de-
safios abordados pela literatura esta a cul-
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tura civica e politica da populacéo; ausén-
cia de estimulo a participacao social; falta
de capacitacao para atuagcao dos cidadaos;
ocupacao destes espagos por grupos; sone-
gacao de informacdes por parte da gestao
municipal; e a pouca autonomia destas insti-
tuicdes (Araujo, Lopes, Campelo, Umbelino,
& 2006; Freitas & Andrade, 2013; Martins,
Ckagnazaroff, & Lage, 2012; Oliveira, Perei-
ra, & Oliveira, 2010; Souza, 2001).

Abordamos neste estudo esse ultimo item,
ao partirmos da compreensdao de que 0s
aspectos de autonomia e heteronomia sao
fundamentais na analise dos conselhos ges-
tores de politicas publicas, partindo do pres-
suposto de que tais conselhos s6 podem ser
considerados espagos efetivos de controle
social na medida em que sua autonomia é
respeitada, sendo esta ainda considerada
um fator determinante da participacao social
na saude (Cotta et al., 2013; Cunha, 2003).

Essa andlise torna-se relevante na medida
em que, se por um lado esses conselhos
podem tornar-se espacos de participacao e
controle social dos segmentos populares na
perspectiva de ampliacao da democracia e
de construgdo de uma nova hegemonia, por
outro lado, se implantados sem o devido res-
peito a sua autonomia, podem constituir-se
em mecanismos de legitimacao do poder
dominante e cooptagdo dos movimentos so-
ciais (Correia, 2006).

A autonomia, compreendida como a apro-
priacdo indistinta do poder decisorio pelos
diferentes atores nas politicas publicas (Te-
norio et al., 2008), é considerada um aspec-
to importante no exercicio do controle social
desempenhado pelos conselhos gestores
de politicas publicas. A Resolugéo n® 453 de
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2012 do Conselho Nacional de Saude de-
termina que seja garantida a autonomia dos
conselhos, através de dotagdo orcamenta-
ria, da existéncia de secretaria executiva e
estrutura administrativa.

Autonomia significa governo préprio, auto-
determinacao, autogestao e envolve a cono-
tacao de liberdade, escolha individual, livre
de coacao (Freitas, 2010). Assim, “o principio
da autonomia incorpora a capacidade que o
individuo possui de deliberar e decidir sobre
o que lhe diz respeito, sobre a conveniéncia
e oportunidade dos atos que atentem aos
seus interesses e assumir as consequéncias
dessa decisao” (Freitas, 2010, p. 12).

Heteronomia pode ser definida como condu-
ta ou norma que nao provém da razao ou lei
moral (Freitas, 2010). Assim, contrapbe-se
ao conceito de autonomia, podendo ser con-
siderada imposi¢cao coercitiva, independen-
temente da vontade do individuo e exterior
a ele (Freitas, 2010). A autora, interpretando
as palavras de Kant, alegou que significa a
sujeicéo do individuo a vontade de terceiros
ou de uma coletividade.

Diversos autores incorporaram estes como
aspectos importantes na analise sobre o
controle social, dentre os quais se destaca o
estudo de Santos (2012), que os consideram
elementos de analise em sua pesquisa, cujo
objeto é o controle exercido no conselho
municipal de saude de Sao Paulo, em que
constata que uma das grandes tensdes esta
relacionada a questao da autonomia, que in-
terfere no pleno exercicio do controle social.

Cunha (2003) apontou que, dentre outros
aspetos, se implantados com respeito a sua
autonomia, os conselhos podem tornar-se o
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mais forte espago de controle social, pois é a
forma mais direta deste. Nesse sentido, im-
porta notar que, para serem efetivos, atingir
0s objetivos a que se propdem, e principal-
mente, se consolidarem enquanto espaco
de controle social democratico, é necessario
que haja autonomia decisodria por parte dos
conselheiros (Diegues, 2013). Rolim, Cruz
e Sampaio (2013) corroboraram com essa
afirmacgéo, apontando a importéancia do for-
talecimento da autonomia no exercicio do
controle social.

O conselho constitui-se em arena para de-
bate e tomada de decisao, fonte para a legi-
timacao das decisdes publicas e potenciais
instrumentos de cobranca e de transparén-
cia nas decisdes e agdes do poder publico
(Abers & Keck, 2008; Guizardi & Pinheiro,
2006; Kleba & Comerlatto, 2011). Assim, o
conselho s6 pode ser considerado legitimo
e representativo se atuar com autonomia
(Martins & Santos, 2012).

Justino Filho (2007) assinalou que a auto-
nomia dos conselheiros tende a ser preju-
dicada, por exemplo, quando néo ha infra-
estrutura ou recursos proprios, quando o
funcionamento do conselho depende do
gestor ou quando ha condutas autoritarias
por parte deste. Além disso, a dependéncia
do conselho em relagéo ao Poder Executivo
pode ferir sua autonomia (Gurgel & Justen,
2013).

Bispo Junior e Sampaio (2008) chamaram
de afronta ao exercicio do controle social os
problemas de independéncia e autonomia
encontrados nos conselhos municipais de
saude, identificando que tal situagéo tende
a enfraquecer as iniciativas de participacao
popular. Cunill Grau (2000) apontou que a
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eficacia do controle é diretamente ligada a
independéncia e autonomia que os atores
do controle social mantém em relacédo ao
Estado.

A compreensado dos aspectos de autono-
mia no exercicio do controle social no am-
bito do conselho compreende as influén-
cias na atuacdo dos conselheiros, como
posicionamento partidario, corporativismo
e clientelismo. Este é um aspecto relevante
a ser investigado, uma vez que o envolvi-
mento politico-partidario e o corporativismo
podem interferir na atuacéo dos conselhei-
ros e, por conseguinte, na autonomia de-
cisoria do conselho (Duarte & Machado,
2012). Liporoni (2006) constatou que, entre
0s principais limites que dificultam a efeti-
vidade do controle social, podem-se citar
a questao politico-partidaria dos membros
do conselho e a manipulacao por parte da
administracdo municipal. Ou ainda, confor-
me Santos (2012), a analise deste aspecto
€ importante, uma vez que os conselheiros
tendem a apoiar partidos politicos com os
quais se identificam. Porém, muitas vezes
acabam tornando-se reféns das suas fi-
liacbes partidarias, qualquer que seja o
partido a que estejam vinculados (Santos,
2012). Distintos autores, dentre eles Cotta
et al. (2011), Cristo (2012), Goulart (2011),
Martins e Santos (2012) utilizaram este ele-
mento como variavel de analise para o con-
trole social em seus estudos.

Ao analisar os aspectos de autonomia e
heteronomia no exercicio do controle so-
cial, ndo podemos nos eximir quando as
sinalizacbes de poder do segmento go-
vernamental, que pode ser verificada, por
exemplo, na definicdo dos itens de pauta.
Ao assumir determinadas caracteristicas, o
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conselho pode transformar-se numa forma
de legitimacao do discurso do governo (Oli-
veira et al., 2010); isto é, ao invés de utilizar
0 conselho como um espago para canalizar
e discutir as demandas da populagao, mem-
bros governamentais poderiam trata-lo como
forma de avalizar decisdes sob o pretexto da
participacao social. Se as pautas sao forma-
das pelo segmento do governo, pode ser si-
nal de que o conselho se transformou numa
forma de legitimacédo do discurso governa-
mental (Oliveira et al., 2010).

Conforme Santos (2012), outra questao im-
portante diz respeito a autonomia do con-
selheiro perante o seu segmento. Assim,
devemos notar também as relagdes do con-
selheiro com sua base de representa¢ao, um
ponto importante e que tende a interferir na
autonomia do conselho. Esta andlise busca
conhecer o grau de interagao entre o conse-
Iheiro e a institui¢ao, categoria ou comunida-
de que o indicou, investigando-se assim se
sua atuacao se da de forma corporativa ou
individual, ou seja, caracterizando-se de fato
como representacdo ou se € uma atuacao
desconexa da sua base e qual o retorno que
oferece a ela (Duarte & Machado, 2012).

Esta analise torna-se relevante umavez que é
importante que haja conexdes que legitimem
o vinculo entre os representantes e seus re-
presentados (Goulart, 2011). Consideramos
fundamental, para analisar a autonomia do
processo de controle social, investigar as re-
lacbes de representacéo no conselho, uma
vez que estas indicam a atuacao de forgas in-
ternas, que devem ser conhecidas para que
se caracterize a autonomia. Assim, importa
saber, além do segmento, quais entidades
estao sendo representadas pelos conselhei-
ros, como estas sao indicadas e qual a rela-
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¢ao dos conselheiros com aqueles a quem
representam (Van Stralen et al., 2006). Com
distintas finalidades, os trabalhos de Duarte
e Machado (2012) e Van Stralen et al. (2006),
por exemplo, utilizaram a representac¢ao dos
conselheiros como variavel de analise para
o controle social.

Importa ainda identificar as repercussoes da
atitude da gestao municipal com relagao ao
funcionamento do conselho. Santos (2012)
apontou que, no que concerne a questao
da autonomia, além de observar interesses
corporativos e partidarios, torna-se impor-
tante analisar a pressao do préprio governo,
que tende a alterar as discussdes no a&mbito
mais amplo dos interesses comuns e univer-
sais. Assim, consideramos que a autonomia
do conselho no exercicio do controle social
depende ainda das relagdes estabelecidas
entre a gestao municipal e o conselho de
saude. Por isso importa notar se as atitudes
do Poder Executivo ou do gestor municipal
de saude influenciam no funcionamento do
conselho ou néo (Duarte & Machado, 2012),
isto é, se o conselho € ou ndo autbnomo
com relagdo a administracédo municipal. Du-
arte e Machado (2012), Justino Filho (2007),
e Gurgel e Justen (2013) utilizaram a gestao
publica de saude no municipio, a postura
da administracado municipal em relagdo ao
conselho ou as relagdes estabelecidas entre
conselho e administracdo municipal como
categorias de analise para o controle social.

Diante do exposto, é relevante voltar a lente
para as possibilidades de distanciamento de
relacao entre conselho e governo municipal
(Magalhdes & Souza, 2015). Se o poder pu-
blico torna-se omisso com relagcao ao con-
selho, ou se ha certa distancia entre ambos,
pode tratar-se de uma tentativa de esvazia-
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mento do conselho por parte do poder pu-
blico. Este esvaziamento pode ocorrer como
forma de subtracao do poder das liderancas
representativas, quando estas se mostram
competentes para compreender e criticar a
situagdo de forma autbnoma (Demo, 1993
apud Siqueira, Cotta & Soares, 2015). Ao
afastar-se deste espaco e omitir-se com re-
lacao a ele, o poder publico enfraquece-o.

Além disso, € importante notar que muitos
conselhos sao criados e mantidos apenas
formalmente para cumprir requisitos legais,
constituindo-se em mecanismos de legiti-
macao de gestdes (Correia, 2006).

Por fim, para que o conselho seja de fato
autdbnomo, ndo pode estar baseado em ges-
tdes municipais centralizadoras resistentes
ao controle social e que ajam buscando re-
duzir o papel deliberativo e fiscalizador do
conselho a meros rituais de legitimacao de
politicas por elas elaboradas (Shimizu, Pe-
reira, Costa Cardoso, & Dias Bermudez,
2013).

ANALISE DOS RESULTADOS
Influéncias na atuacdo dos conselheiros

Partindo do pressuposto de que os posicio-
namentos dos conselheiros sao passiveis
de influéncias, entendemos a filiagdo parti-
daria como um fator potencialmente relevan-
te na analise da autonomia deciséria no am-
bito do conselho, uma vez que pode levar a
comportamentos partidaristas por parte dos
conselheiros, interferindo assim na atuacao
destes enquanto membros representantes
da sociedade.

Dentre os 14 entrevistados, sete sao filiados
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a partidos, entre 0os quais cinco pertencem
ao segmento usuarios e dois ao segmento
profissionais de saude. Chamou atencéo a
constatacdao de que, além dos prestadores
de servico, 0 membro do governo nao pos-
sui filiacao.

Essa consideravel taxa de filiagao dos usu-
arios verifica-se também no estudo de Fuks,
Perissinotto e Ribeiro (2003), que sinaliza-
ram a proeminéncia deste segmento neste
quesito ao apontarem que 77,8% dos repre-
sentantes dos usuarios em conselhos de
Curitiba eram filiados a partidos politicos.
Com relagdo aos demais segmentos, Fuks
et al. (2003) identificaram que 30,8% do
segmento trabalhadores, 26,4% dos presta-
dores e 33,3% dos gestores também eram
filiados.

De acordo com Wendhausen, Barbosa e
Borba (2006, p. 140), “0 envolvimento com
a politica € um fator que pode influenciar
nas atitudes e posturas dos conselheiros e
também é um indicativo importante de seu
empoderamento, pois denota uma atitude
que pode estar associada a organizagao da
sociedade civil!

E importante notar que, se por um lado fi-
liar-se a partido pode indicar disposi¢cao do
individuo para participacao politica, por ou-
tro angulo, é atitude que deve ser analisa-
da com cautela, porque pode ser sinal de
acbes e comportamentos possivelmente
motivados por posicoes politicas determina-
das pelo pertencimento a partidos (Duarte &
Machado, 2012; Perissinotto, Fuks, & Souza,
2003).

Neste sentido, torna-se relevante compreen-
der, para além somente da inclinagéo parti-
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daria, a atuacado de grupos potencialmente
capazes de interferir na atitude dos conse-
Iheiros. Os conselheiros filiados desvinculam
seu papel de conselheiro de sua atuacao
partidaria, apontando que se tratam de tra-
balhos independentes, de forma que a filia-
¢céo nao interfere em sua atuacéo no conse-
Iho, conforme se verifica no discurso abaixo:

[...] Mas partido ndo me influencia no meu
trabalho aqui n&do. Hoje mesmo eu tive
uma reuniao com o prefeito, levando al-
guns problemas para ele; ai ndo tem nada
a ver (E3, segmento Usuario).

As falas dos conselheiros filiados tentam
desvincular a militdncia no conselho com
suas atuacgdes politico-partidarias, reforcan-
do autonomia deciséria com relagao ao par-
tido ao exercerem o papel de conselheiro.
Por outro lado, a maior parte das falas (dez
entrevistados, dentre os quais seis filiados a
partidos) indica que a atuagcdo dos conse-
Iheiros é passivel de influéncias, apontando
que acreditam que a atitude desses pode ser
moldada por grupos, com destaque a ques-
tao politico-partidaria, atuacao de grupos po-
liticos e representacao de entidades:

Pode ser, sim. [...] Mas pelo viés politico-
-partidario. E alguns por uma questao da
propria representagdo enquanto entidade.
[...] (E3, segmento Usuario).

[...] Ah, sempre tem problema politico no
meio. Interesse politico. [...] (E13, segmen-
to Profissionais de Saude).

Nota-se, desta maneira, uma divergéncia
entre os depoimentos analisados. Embora
aqueles filiados considerem que a filiacao
nao interfere em sua atuacéo, grande parte
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dos entrevistados identificou grupos atuan-
tes e influentes no conselho. As falas permi-
tem apontar assim que ha um processo de
interferéncia politica, uma vez que se des-
tacam a questao politico-partidaria, a atua-
céo de grupos politicos e representacao de
entidades enquanto grupos atuantes, apon-
tamentos estes que direcionam a possivel
partidarizagdo do conselho, também verifi-
cada no estudo de Liporoni (2006).

Estes resultados indicam que, embora a
politizagdo do conselho e dos conselheiros
seja importante, o que se verificou neste
caso é a partidarizacao, que leva a perdas
para populacdo, que espera que O conse-
lho atue em prol da comunidade e nao de
grupos. O contraponto aqui estabelecido vai
ao encontro da necessidade de autonomia
politica ressaltada por Santos (2012), além
de potencializar o uso do conselho como le-
gitimador das decisdes e do discurso gover-
namental, conforme destacado por Oliveira
et al. (2010). Este apontamento se reafirma
na fala de E4, que assinala que dentro do
conselho ha um determinado grupo que ten-
ta impor seu posicionamento:

[...] Deixou de ser uma coisa do povo e
passou a ser uma coisa partidaria [...] nés
estamos tomando decisdo para uma po-
pulacao inteira. [...] E tem que fazer eles
respeitar. Por que hoje eles n&o estéo res-
peitando ndo. Eles tao achando que € eles
falaram e nés temos que falar amém. [...]
Os usuarios de modo geral que nao quer
saber de tomar conhecimento de direito
deles, que nao querem participar de uma
reuniao (E4, segmento Usuario).

Para além do carater partidario, a fala de
E4 incide, também, sobre a representacao
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exercida pelos conselheiros, asseverando
os achados de Van Stralen et al. (2006). A
criacdo de consensos da-se menos pelo
processo de deliberacdo e mais pela capaci-
dade persuasiva dos discursos e pelos inte-
resses partidarios, colocando sob suspeita
a legitimidade de tais consensos, destacada
por Martins e Santos (2012), na garantia da
transparéncia. Este processo de interferén-
cia politica constitui um dos fatores dificul-
tadores para a atuagao plena do conselho,
importando apreender quais meios ou estra-
tégias sao utilizadas com este fim. Dentre as
formas de interferéncia politica, E5 apontou
que, além da utilizacdo de cargos publicos
para cooptacao dos conselheiros, estes por
vezes agem baseados em interesses pes-
soais:

O conselho é formado de pessoas que,
varias delas, por exemplo, que ocupa a
mesa diretora, elas sdo politizadas e sao
assediadas pelo poder publico, interesse
pessoal. [...] ontem a gente viu aqui a in-
fluéncia do poder. Como o poder conse-
gue, de uma forma dura, trazer para mesa,
para o plenario uma coisa que nao pode-
ria trazer regimentalmente. E passa para
os conselheiros um sentido técnico, que
ndo é de conhecimento, que boa parte
dos conselheiros ndo tem conhecimento
técnico, nem da saude, nem da area juri-
dica [...] Tem conselheiro que pede empre-
go pra, pra administracdo. Evidentemente
que, quando vocé pede favor, automatica-
mente eles vao te pedir favor também. E
essa é uma forma de influéncia, influéncia
do poder publico fazer valer as suas de-
liberagdes. [...] O usuario é maioria, mas
infelizmente o usuario ele ndo tem assim
uma qualificac¢ao. (E5, segmento Profissio-
nais de Saude).
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Na visdo do entrevistado, os conselheiros
sao assediados pelo poder publico através
de empregos que sao utilizados como moe-
da de troca. Este fato se torna preocupante
a autonomia do conselho na medida em que
constitui uma das principais estratégias de
interferéncia politica nestes espacos. Além
de ser uma moeda de troca, a utilizacao
destes cargos pode assumir ainda outro
sentido, chamado por Demo (1993 como ci-
tado em Siqueira et al., 2015) de “contrata-
¢ao do lider; isto €, quando os governantes
valem-se da possibilidade de cargos comis-
sionados para tornar a lideranga represen-
tativa na condicao de servidora, o que tam-
bém compromete a autonomia necessaria a
representagao.

Importa notar que, embora esta utilizagéo de
cargos publicos tenha aparecido na fala de
E5, a pesquisa documental aponta que esta
pode ser uma percepgao isolada do entre-
vistado, uma vez que nenhum dos usuarios
entrevistados (a excec¢ao do secretario-exe-
cutivo do conselho, cuja funcao é remune-
rada) era servidor da administragdo publica
municipal, ndo sendo possivel afirmar, por-
tanto, até que ponto esta estratégia é de fato
utilizada no caso em analise.

E5 nota ainda uma espécie de jogo de poder
por parte da gestdo municipal, ao apontar
que, embora sejam maioria, 0s usuarios nao
“possuem qualificacdo” para se afirmarem.
Assim, na visao do entrevistado embora os
usuarios ocupem este espaco e perfacam a
maioria, eles sao facilmente cooptados, exa-
tamente por ndo compreenderem tal impor-
tancia e por “venderem-se” através de em-
pregos ou outros interesses pessoais.
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Ainda neste sentido, E7 aponta para com-
portamentos baseados em relagdes pesso-
ais, além de chamar a atencao para a pré-
-formatacao das discussoes, afirmando que
as questdes passam anteriormente pelo cri-
vo de um determinado grupo pertencente ao
proprio conselho, limitando assim a atuagao
desta insténcia, que apenas referendaria o
que ja foi previamente decidido. Isso significa
que o conselho delibera sobre matérias deci-
didas, mas que precisam de seu aval:

Eu acho que a coisa vem [...] formatada e
ja vem resolvida. Por alguns membros do
proprio grupo. E chega nas reunides é pra
gente so votar. [...] Entdo de certa forma,
eu percebo que isso néo é muito discutido.
Nao tem... eu pelo menos nunca participei
de discussao nenhuma, que a gente pos-
sa sentar e entender o que que esta sendo
discutido. Eu acho que a maioria das pes-
soas ndo entendem muito. Vota por que
s&80 amigos, gostam do pessoal, acreditam
num determinado né, numa determinada
pessoa, admiram essa pessoa, e acredi-
tam que ela ta falando a verdade, seja do
governo, seja ndo. (E7, segmento Profissio-
nais de Saude).

Notadamente a assimetria de poder existen-
te entre poder publico e conselheiros se faz
presente, corroborando o carater proforma
ressaltado por Oliveira et al. (2010) quando
os conselhos se transformam em legitimado-
res do discurso e dos interesses do governo.
A presenca de questdes supostamente pou-
co discutidas conforme sugere o depoimento
acima suscita duas hipéteses. Por um lado,
indica que as questdes sao colocadas como
um conjunto de verdades, de maneira que
nem sequer carecam de maior discussao,
levando os conselheiros a aceitarem-nas
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como verdade indiscutivel, muitas vezes
se abstendo de discussbes mais profun-
das. Sob outra perspectiva, pode sugerir
que questdes sao levadas ao conselho para
avaliagOes rapidas, sem maior tempo para
apreciacoes, valendo-se do pouco conheci-
mento por parte dos conselheiros e levan-
do-os a deliberarem sem maiores debates,
colocando em xeque o principio democrati-
co e fiscalizador do conselho.

Ambas as situacdes sao prejudiciais. Ques-
tdes postas como verdades reduzem a au-
tonomia deciséria, uma vez que a ideia de
verdade inibe posicionamentos que a con-
trariem. Da mesma forma, ao necessitar a
questao de rapida aprovacgao, abre-se mao
de discussdes mais profundas e balizamen-
to dos posicionamentos, sugerindo-se mais
uma vez que ha apenas um caminho possi-
vel, sob o0 manto de uma decisao dotada de
uma suposta légica irrefutavel.

Além disso, este mesmo depoimento sina-
liza um dado preocupante: decisdes base-
adas em relagdes de camaradagem. Ao se
decidir com base na amizade e boa- fé do
propositor, fere-se a condicdo da represen-
tatividade, segundo a qual os conselheiros
deveriam perceber, compreender, articu-
lar e compatibilizar os interesses da popu-
lacdo, fazendo prevalecer as proposi¢coes
consensuais em prol da coletividade e em
detrimento de questdes particulares ou cor-
porativas (Siqueira, 2014 como citado em
Siqueira et al., 2015).

Ainda neste sentido, o depoimento de E12
destaca a interferéncia de interesses pesso-
ais na atuacao dos conselheiros, corrobo-
rando o estudo de Zambon e Ogata (2013),
qgue identificaram a existéncia de questoes
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individuais e nao coletivas:

[...] As vezes tem algum interesse préprio
de alguma pessoa, acha ‘ah, eu vou fazer
isso ou aquilo que vai ja beneficiar alguem:
[...] Mas no meu caso eu vejo assim, eu
vejo muito mesmo o lado da sociedade en-
tendeu, da comunidade em geral [...] (E12,
segmento Prestadores de Servigo).

Este dado torna-se relevante ao considerar-
-se 0 prejuizo a populagdo com a primazia
de interesses préprios ou partidarismos
(Cristo, 2012). Novamente apontam-se pro-
blema na condicdo de representatividade,
uma vez que, ao agir em nome de interes-
ses particulares, deixa-se de agir em prol da
coletividade e derruba-se tal condigao.

Em contrapartida aos depoimentos supra-
citados, dentre os entrevistados que apon-
taram nao acreditar na atuacdo de grupos
internamente, um deles acentuou a dificul-
dade de que haja manipulagao em razao do
poder deliberativo do conselho:

[...] Muito dificil manipular, porque o grupo
de conselheiro é unido né. [...] e é votado.
Mesmo que tem alguém contra, a maioria
sempre ganha. (E11, segmento Usuario).

O depoimento acima reforca a importancia
do papel deliberativo, previsto em lei, dos
conselhos municipais de saude, que a eles
garante poder de debate e decisao (Brasil,
1990). Essa atribui¢ao significa que o conse-
lho tem a responsabilidade de discutir e de-
cidir sobre as politicas de saude em nivel lo-
cal (Martins, 2010). Assim, conforme dito por
E11, mesmo que haja opinides divergentes
sobre determinado ponto, estas serdao dis-
cutidas e debatidas, levando a uma deciséo.
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Por fim, embora a principio a filiagdo nao
se mostrasse problematica, no decorrer
das falas foi possivel detectar restricdes na
autonomia do conselho através de um pro-
cesso de interferéncia politica, sobretudo
por meio da presenca de questbes politico-
-partidarias, atuacdo de classes politicas
e representacdo de entidades enquanto
grupos atuantes. Caracterizaram-se assim
problemas na condicao de representativida-
de, ao se constatar a possibilidade de utili-
zacao de empregos publicos (embora nao
haja evidéncia empiricas), comportamentos
baseados em relacbes de camaradagem,
pré-formatacao de discussdes e interesses
pessoais, embora um dos entrevistados te-
nha apontado a dificuldade de interferéncias
em razao do poder deliberativo do conselho.

Relagées do conselheiro com sua base de
representacao

Aqui se compreende o grau de interacao en-
tre o conselheiro e a instituicdo, categoria ou
comunidade que o indicou e que, portanto,
representa (Duarte & Machado, 2012). Sete
entrevistados representam regides sanita-
rias de saude e os demais, instituicdes com
assento no conselho.

Para assegurar sua representatividade é
necessario que o conselheiro se mante-
nha préximo e em constante dialogo com
membros da entidade que o elegeu, atuan-
do como mediador, levando ao conselho as
demandas e propostas e retornando as dis-
cussoes e decisoes (Siqueira et al., 2015).

No que diz respeito a essa relagao entre
conselheiros e sua respectiva base de re-
presentacao, os entrevistados alegam tratar-
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-se de um bom relacionamento, em prol da
saude, cujo pilar se baseia na compreensao
das necessidades do municipio, conforme
aponta E14:

[...] uma boa relagdo, uma boa compreen-
sdo e procuramos atender as necessida-
des, trazer as reivindicacbes das pessoas
pra ca, pra que a gente possa, é, estar dan-
do ciéncia a secretaria, também buscando
solugdes, outras medidas. (E14, segmento
Usuario).

A maioria dos entrevistados disse comunicar
aos seus representados aquilo que é discuti-
do no conselho (condi¢do de representativi-
dade), atribuindo, sobretudo, aos conselhos
locais e regionais o papel de articulador na
discussao da politica de saude com a comu-
nidade, a exemplo do discurso de E14:

[...] nés temos as nossas reunides mensais
nos conselhos locais, regionais e mensal-
mente a gente transmite o que foi discutido
aqui né, e busca também que o que é o
anseio deles para gente trazer como retor-
no. [...] Aqui o conselho municipal, ele tem
como seu pilar de discussdes, problemas
que ja foram levantados nesses conselhos
e ai chega num consenso comum e é trazi-
do aqui na forma de pauta. Ou entao den-
tro das comissdes que ja sao, é um traba-
Iho mais direcionado em saude pra varios
segmentos, seja saude do trabalhador, ou
idoso, a gestante. Entdo a gente procura
ver quais sao essas necessidades e trazer
para ca. (E14, segmento Usuario).

Além disso, nota-se que nao s6 aqueles con-
selheiros que representam as suas regioes
0s consideram como formas relevantes de
comunicacao. Ao se apontar a importancia
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destes conselhos locais e regionais como
um canal de comunicacéao entre o nivel mu-
nicipal e a comunidade, é possivel afirmar
que estes contribuem para a democratiza-
¢ao das relacdes entre o poder publico mu-
nicipal e as comunidades locais, colaboran-
do desta forma para a definicdo dos rumos
da politica de saude na esfera local (Miran-
da & Guimaraes, 2013).

De acordo com Oliveira, Souza e Ribeiro
(2005), os conselhos locais de saude de
Juiz de Fora surgiram como uma estratégia
do poder publico municipal para tentar ga-
rantir a participacao dos cidadaos no con-
selho municipal. E a partir destes espacos
que as demandas de saude da populagéao
juiz-forana devem ser discutidas e encami-
nhadas aos conselhos regionais de saude e,
posteriormente, ao conselho municipal, este
de carater deliberativo (Oliveira et al.,2005)

E2, segmento Governo, destacou que como
forma de comunicar as discussoes, sao dis-
tribuidas copias das atas das reunides para
cada um dos conselheiros, para que eles
possam realizar os repasses e informar a
todos sobre o andamento dos processos.
Outros meios de comunicacdo foram tam-
bém apontados pelos conselheiros, como a
visita as pessoas da comunidade (E4, seg-
mento Usuario), site do sindicato (E5, seg-
mento Profissionais de Saude), relatérios e
midias sociais (E7, segmento Profissionais
de Saude).

Esse feedback que os conselheiros ofere-
cem a sua base, isto é, o repasse de infor-
macoes para as instituicoes as quais repre-
sentam, constitui-se em dado positivo por
apontar que, de certa maneira, a atuagao
do conselho repercute nas instituicoes, ca-
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tegorias e comunidades, dando a elas co-
nhecimento das deliberagdes do colegiado
(Duarte & Machado, 2012).

Em contrapartida ao que diz a maioria, cha-
ma a atencao o depoimento de E10, repre-
sentante de uma instituicdo da sociedade
civil organizada que apontou que nao ha
influéncia por parte da instituicao que ele re-
presenta sobre suas a¢des no conselho, si-
nalizando assim um suposto distanciamento
da representacgao, ao afirmar ter “carta bran-
ca” em suas decisdes (sinalizacao para pro-
blema de representatividade):

[...] Nao. Nao. Eles me deram carta branca,
[...] para eu decidir aquilo de melhor para
comunidade (E10, segmento Usuario).

Se por um lado o depoimento de E10 sinali-
za para a nao representacao, uma vez que
a instituicdo “da carta branca; deixando as
decisOes pessoalizadas e permitindo-lhe
decidir o que é melhor para comunidade,
por outro lado ha um discurso que confron-
ta a ideia de acdo baseada em interesse
do grupo representado, na medida em que
0s entrevistados mencionam agirem para o
“bem da saude’ Fazendo um paralelo ao que
foi discutido na secao anterior, na qual cons-
tatamos atuacgdes influenciadas por grupos,
interesses e relagdes pessoais, pode-se
afirmar que se trata de um discurso de defe-
sa do que certos grupos hegemonicos acre-
ditam ser o “bem da saude’

Assim, os discursos dos entrevistados séao
sinais da representatividade, indicando que,
embora tenham-se constatado na secéao an-
terior e no depoimento de E10 problemas
com relacao a esta condigao, verifica-se que,
no geral, os conselheiros estao proximos a
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comunidade, preocupando-se em transmitir
a discussao, bem como captar os anseios
dos representados no intuito de trazé-los ao
conselho (Siqueira et al., 2015).

Consideramos relevante ainda discutir o in-
teresse das partes representadas em intei-
rar-se das discussdes e questbes tratadas
pelo conselho. De acordo com os entrevis-
tados, apenas cidadaos engajados em mo-
vimentos sociais ou mesmo conselheiros lo-
cais e regionais demonstram interesse pelas
discussoes:

[...] Os conselheiros locais demonstram
[...] que a comunidade é muito dificil de
vocé reunir elas todas [...] entao nao sao
muito participativos nao. [...] (E10, seg-
mento Usudrio).

Dentro do conselho local nés percebe-
mos um engajamento maior dessas pes-
soas, que se envolvem com as atividades
do conselho [...] a participagdo € muito
pequena dentro dos conselhos, né. Se
restringe a pessoas que também sao de
movimentos de bairro né, que sao mais
politizadas, no sentido de aqui, da pratica
(E14, segmento Usuario).

Por outro lado, demais cidadaos alheios a
esses movimentos nao participam das dis-
cussoes, abstendo-se deste processo, 0 que
aponta um baixo interesse e engajamento
por parte da comunidade:

[...] Geralmente usuario nenhum tem in-
teresse nenhum nisso. Eles s6 querem
cobrar, o que ta sendo feito, 0 que que ta
faltando. Isso ai eles sabem fazer (E11,
segmento Usuario).
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E possivel deduzir que a comunidade a qual
representam esta marcada por dois grandes
grupos. De um lado, cidadaos conscientes
politicamente, sobretudo aqueles que ja par-
ticiparam de algum tipo de movimento ou
engajamento comunitario. Do outro lado, ci-
dadaos nao engajados. Enquanto o primeiro
grupo, de acordo com os entrevistados, tem
se mostrado interessado nas discussdes do
conselho e em se fazer representar, o outro
grupo mantém-se afastado.

Todavia € importante notar que, embora os
depoimentos dos conselheiros apontem que
parte da comunidade se abstém da partici-
pacao e ndo se mostra interessada, por outro
lado deveria haver um movimento do proprio
conselho e dos conselheiros em estimular
tais cidadaos, uma vez que o conselheiro
possui um papel de mediador e assume uma
funcé@o mobilizadora, de estimulo a participa-
¢ao popular na gestao publica (CGU, 2012;
Siqueira et al., 2015).

Neste sentido, € legitimo questionar se o
desinteresse pela participacdo € resultado
de um distanciamento dos conselheiros dos
grupos por eles representados e da comu-
nidade de forma geral. A importéancia deste
estimulo a participacao encontra também
respaldo na literatura, que mostra que o con-
selho ainda é desconhecido por grande parte
dos cidadaos, embora seja muito valorizado
por aqueles que dele participam (Cotta, Ca-
zal, & Martins, 2010).

Assim, embora os conselheiros tenham
apontado a importancia da comunicagao
com a base, esse pouco interesse apontado
nos relatos indica certo distanciamento en-
tre conselheiros e suas bases, notando-se
que o envolvimento e o interesse para com
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as questdes envoltas ao conselho se res-
tringem aqueles membros politicamente en-
gajados, sendo que os demais cidadaos se
mantém a revelia do processo.

Relacdo entre conselho e gestdo publica
municipal

A abertura de canais participativos € res-
ponsavel por iniciar uma nova relacéo entre
Estado e sociedade no pais. Assim, a for-
ma com que o conselho se relaciona com
a gestao publica municipal € um fator im-
portante na andlise de sua autonomia, isto
porque a maneira com que as atitudes da
gestao municipal repercutem sobre este es-
paco participativo e o tipo de relagéo desen-
volvida entre conselho e poder publico sao
fatores importantes que demarcam o grau
de subserviéncia ou de independéncia do
conselho com relacdo a estes, conforme
discussdes ja tracadas na primeira secao
de analise deste artigo.

No que concerne a percepgao sobre o rela-
cionamento entre o conselho e o poder pu-
blico, identificamos relatos muito diversos.
Foi feito um esforco no sentido de organi-
zar os depoimentos de acordo com 0s sen-
tidos das respostas, havendo pelo menos
trés grandes percepgoes. O primeiro grupo
descreveu a existéncia de uma relagao mais
pacifica entre conselho e poder publico, na
qual as decisbes do conselho séo respei-
tadas e ndo ha qualquer tipo de tentativa
de manipulacao por parte do poder publico.
Um segundo grupo de conselheiros, cujos
depoimentos foram intermediarios quanto
aos demais, identificou uma relacao que
passa pelo caminho da legalidade, havendo
trocas entre ambos, e que, embora respei-
tosa, passa por momentos de divergéncias.
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Houve ainda um terceiro grupo de entrevis-
tados que caracterizaram uma relagao mais
conflituosa, assinalando omissao por parte
do conselho em referéncia ao poder publi-
co, manipulagéo das discussées no ambito
do conselho, falta de retorno e divergéncias
entre ambos.

Os depoimentos de quatro conselheiros si-
nalizaram na dire¢do de uma relacao pacifi-
ca. Dentre estes, E2 e E11 apontam uma re-
lac&o direta entre conselho e poder publico,
nao havendo qualquer tipo de tentativa de
manipulacdo do segundo sobre o primeiro:

E uma relagéo pacifica [...] todas as deci-
sbes que sao tomadas dentro do governo
tém uma conversa com o conselho. (E2,
segmento Governo).

E 6timo. Muito bom [...] Sim, a gente com
o prefeito, a gente se da muito bem [...] E
€ muito bem recebido. Em todo lugar que
ele vai. Muito bem aceito [...] Quando eles
nao podem ajudar, atrapalhar também
eles nao atrapalham nao (E11, segmento
Usuario).

Esta relacéo livre de tentativas de manipula-
cao representa um dos elementos centrais
do préprio processo de deliberagéo publica,
a nao coercao. Compreendemos que nao
havendo manipulagéo, respeita-se a auto-
nomia deciséria do conselho, bem como de
cada ator individualmente, o que é caracteri-
zado também nos discursos de E8 e E9, que
identificam respeito as decisdes do conse-
lho por parte do poder publico e a persistén-
cia do conselho nas suas propostas:

Eu acho que é boa. [...] O prefeito respeita
bem as nossas decisbes (E8, segmento
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Usuario).

Eu acho que é bem ativa.[...] Porque pelos
debates que eu vejo aqui, entendeu, eles
sao persistentes naquilo que se promete
em fazer e segue cumprindo e tenta cum-
prir de qualquer jeito. Eles ndo aceitam. O
conselho é muito rigido, entendeu. Corre
atras mesmo. Tentam bater de frente. Mas
o conselho vai fundo naquilo, na proposta
deles (E9, segmento Prestadores de Ser-
vico).

A partir das falas, é possivel perceber que o
carater pacifico da relagao entre conselho e
poder publico municipal se da pelas discus-
sbes proficuas entre as partes, bem como
pelo respeito das decisdes do conselho por
parte do poder publico, além da persisténcia
do conselho nas suas propostas.

Os relatos de cinco entrevistados foram in-
termediarios com relagcao aos demais, apon-
tando uma “relacdo de convivéncia” entre
conselho e poder publico, isto €, nem total-
mente amistosa, tampouco completamente
conflituosa. Um dos entrevistados apontou
que, embora seja uma relacao institucional
e respeitosa, ha momentos de atritos, em
razao de divergéncia de interesses, ineren-
tes a espacos deliberativos.

E uma relacéo institucional, de respeito,
de tratos, mas temos momento aqui que
as vezes... [...] Dependendo da situagao
a gente tem momentos que a gente as
vezes se extrapola... Ai tivemos um cer-
to atrito, mas é uma relagéo... Eu acredi-
to que ndo é uma relacdo conflituosa... E
uma relagcéo passiva, tem... Logico, vocé
vai ter momentos que vamos divergir, va-
mos convergir. [...] Mas nao é uma relagéo
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de agress&o, nada disso nao. E de posicio-
namentos (E3, segmento Usuario).

Identificou-se também uma relagéo de troca,
na qual € importante que o conselho seja
capaz de ceder em algumas situagoes, para
gue consiga atingir seus objetivos, reforcan-
do a importancia da busca pelo consenso, o
que converge com o modelo de democracia
deliberativa proposto por Habermas, que da
papel central as ideias de formacgao discur-
siva da vontade e “acordos” pela discussao
(Habermas, 1995).

[...] Eles tém que ter um jogo de cintura
muito grande. Porque € uma contrapartida.
[...] Se o conselho, se o conselho munici-
pal for assim querer bater de frente, n&o vai
conseguir nada. Entdo tem que ceder né.
[...] (E4, segmento Usuario).

Essa relacdo ela pode acontecer de con-
veniéncia ou nao. Se vocé quer, ou se 0
prefeito quer colocar algo de interesse seu,
vOCé precisa ter essa, como vocé faz isso?!
[...] E eles também tém essa influéncia na
mesa diretora, apesar dela ser uma mesa
é... e a secretaria executiva deveria ser re-
munerado, é... evidentemente que passa
por uma questdo assim... de favores. [...]
(E5, segmento Profissionais de Saude).

O depoimento de um dos entrevistados
apontou que a relacéo entre conselho e po-
der publico caminha na direcao do papel le-
gal do conselho, isto é, ha necessidade de
que o primeiro recorra ao segundo uma vez
que todas as ag¢des de saude dependem de
aprovacao desse:

Eu ndo vou falar nem que é boa e nem que
€ ruim. E mais ou menos. [...] Hoje tem que
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passar tudo pelo conselho. E se o conse-
lho n&o aprovar, néo sai (E13, segmento
Profissionais de Saude).

Este excerto da entrevista de E13 da indicios
do conhecimento dos conselheiros sobre o
papel legal do conselho. Ao afirmar que “se
o conselho nao aprovar, nao sai” (E13, seg-
mento Profissionais de Saude), o entrevis-
tado reconhece a importéancia da instituicao
de conselhos como condicao para que o
municipio receba recursos do governo fede-
ral para o desenvolvimento de uma série de
acdes de saude. E nesse sentido que a ma-
nutencao dos principios do conselho frente
aos interesses do poder publico, destacada
por Cotta e Soares (2015), se faz presente,
na medida em que se ponha em jogo néao
apenas a garantia da representagcdo, mas
também a eficacia do conselho diante das
decisdes do poder publico municipal e a
manutengéo do que se entenda como inte-
resse da populacao.

Todavia, mesmo com este papel legal do
conselho, um dos entrevistados destacou
a especificidade do periodo eleitoral, refor-
¢ando que o conselho é usado por ques-
toes partidarias:

[...] Eu acredito assim, existe dois mo-
mentos, um periodo fora de eleicédo e o
periodo de eleicdo. [...] Costuma esses
grupos divergentes sobressair mais. [...]
Mas de um modo geral, o conselho pro-
cura ter uma relacdo amistosa. S6 que a
S vezes nao é possivel né, como a gente
esta enfrentando uma crise econdmica,
as vezes so a justica mesmo que solucio-
na né. Entao acaba que o conselho ele
tem que levantar alguns embates para po-
der fazer prevalecer a vontade da popu-
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lacéo. E é a unica ferramenta que se tem
para a gente ser ouvido [...] Nos temos ai
se vocé acompanhar as discussdes com
mais frequéncia vocé vé que as vezes
chega coisa aqui que ja foi até votado na
camara, sem ter passado pelo conselho,
né, por que sabe que se chegar aqui nao
vai passar. E isso néo é s6 no conselho de
saude, varios conselhos tém essa dificul-
dade né. (E14, segmento Usuario).

A fala de E14 sinaliza agdes e comporta-
mentos motivados por posigdes politicas
determinadas pelo pertencimento a partidos
politicos, reforcando o argumento de que,
embora a politizacdo do conselho e dos
conselheiros seja importante, verifica-se a
partidarizagcdo que é prejudicial (Duarte &
Machado, 2012; Liporoni, 2006; Perissinotto
et al., 2003).

Por ultimo, cinco conselheiros destacaram
relacdo mais conflituosa. Chamam atencgéo
as sinalizacbes de omissao por parte do po-
der publico com relacéo ao conselho, a re-
lacdo distanciada entre ambos e a falta de
retorno por parte do gestor:

O conselho, ele tem muito a receber do
poder publico. Eu acho que o poder publi-
co é omisso quanto ao conselho. Por que
ainda acho que ha uma boa distancia en-
tre o conselho e o poder publico (E6, seg-
mento Usuario).

Em relacéo a saude, eu vou colocar 60%,
porque muitas coisas no caso, fica dificil
vir retorno pelo gestor. [...] Olha ela é pa-
cifica, mas existe aquele, que sao muitas
unidades, entao acho que é pelo seguin-
te, ndo da no caso o suporte daquilo que
todos os presidentes do conselho pedem.
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Mas a relacdo é pacifica, ndo tem diver-
géncia (E10, segmento Usuario).

Estes depoimentos coincidem com o estudo
de Magalhdes e Souza (2015), que apon-
taram para uma relagao distanciada entre
conselho e governo municipal. Ao ressaltar
que o poder publico € omisso com relacao
ao conselho e que a distancia entre ambos
ainda é grande, os entrevistados apontam
que pode se tratar de uma tentativa de es-
vaziamento do conselho por parte do poder
publico. Este esvaziamento pode ocorrer
como forma de subtragcao do poder das li-
derangas representativas, quando estas se
demonstram competentes para compreen-
der e criticar a situacao de forma autbnoma
(Demo, 1993 como citado em Siqueira et al.,
2015). Ao se afastar deste espaco e se omitir
com relacao a ele, o poder publico o enfra-
quece.

O discurso de E7 sinaliza a manipulacao
das discussdes por parte do poder publico,
coincidindo com os estudos de Wendhau-
sen e Caponi (2002), que identificaram a
legitimagao de acdes governamentais, em
detrimento de avaliacéo e do controle:

[...] As coisas ja estao prontas [...] as pes-
soas que estao de certa forma, num deter-
minado posto né, do conselho no caso, ele
ja sabe o que o governo quer. E as vezes
até para manter aquele posto né, eles fa-
zem acordos que a gente nao sabe (E7,
segmento Profissionais de Saude).

Mais uma vez aparece, conforme fala E7, a
pré-formatacao das discussdes. Quando se
considera que esta relagdo acontece pela
via da manipulacao e que “as coisas ja es-
tao prontas’ concebe-se que o conselho tem
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um papel apenas de fachada, isto é, legitima
questoes ja postas. Este dado mostra que se
esta na contramao da autonomia, uma vez
que, ao se “decidir sobre o que ja esta de-
cidido} ndo se poderia falar em autonomia
decisoria.

Um dos entrevistados destaca que ora esta
relacéo é de proximidade, ora nao. Além dis-
SO, assevera que no geral ndo ha divergén-
cias entre poder publico e conselho, mas
quando acontecem sao atribuidas ao des-
cumprimento de deliberacbes por parte da
administragao municipal:

[...] € a0 mesmo tempo que ela é unida, ela
€ desunida [...] Ai ja ndo existe aquela que-
da de braco. Mas quando comeca a pro-
meter né, talvez uma coisa que foi votada
aqui, na reuniao do conselho, € isso nao
td sendo cumprido, ai € uma revolta. Tanto
por parte dos prestadores, dos usuarios,
dos profissionais de saude. Por que nao ta
sendo cumprido uma coisa que foi votada
aqui, entendeu. Ai, nessa hora, ha embates
assim, e debates até calorosos aqui [...] ele
age geralmente dentro do poder que lhe
cabe né. [...] (E12, segmento Prestadores
de Servigo).

Assim, as analises aqui empreendidas suge-
rem que a relagdo pode ser compreendida
por trés vias e sob 0s seguintes argumentos:
uma parte dos conselheiros indica uma rela-
¢cao mais amistosa, livre de manipulagéo e
coercoes e permeada de discussodes virtuo-
sas; uma segunda parte vé uma relagao de
convivéncia na medida em que ha interesses
divergentes, mas que sobretudo devem che-
gar a acordos pela discusséo; e, por ultimo,
uma relagéo conflituosa, quando se vé pré-
-formatacao das discussdes e na medida em
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gue o poder publico se omite em relagao ao
conselho e desrespeita suas deliberagoes.
Por fim, apesar de nao haver consenso en-
tre os depoimentos dos entrevistados, das
falas podemos extrair que de forma geral o
conselho € em grande parte autbnomo com
relacdo a administracao publica municipal.

CONCLUSAO

Constatou-se neste estudo incompletude na
autonomia do conselho, ao identificarem-se
tracos de heteronomia. Verifica-se que esta
autonomia pode ser ferida por processos
de interferéncia politica, principalmente por
meio de questbes politico-partidarias, atu-
acao de grupos politicos e representacao
de entidades. Além disso, detectaram-se
tracos de heteronomia ao se identificarem
problemas de representatividade, utilizando
cargos publicos indevidamente, através de
comportamentos baseados em relacoes de
camaradagem e em interesses pessoais,
e quando se nota que certas decisées nao
sao, de fato, tomadas pelo conselho.

O distanciamento entre o conselheiro e sua
representagcdo também pode ser conside-
rado como traco de heteronomia, uma vez
que os conselheiros deveriam representar
os interesses de sua base. Ha aqui alguns
aspectos que desvelam elementos a serem
explorados em estudos futuros. O conse-
lho estudado caracteriza-se por autonomia
externa e relativa heteronomia interna. No
primeiro caso, a atuagao dos conselheiros é
livre de sua base representada, na medida
em que suas acgoes sao decorrentes do po-
sicionamento individual frente as questoes.
No caso da heteronomia externa, relagdes
que colocam em risco a autonomia frente ao
poder publico municipal foram observadas,
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tanto no que diz respeito ao carater profor-
ma do conselho, quanto na troca de favo-
res para que determinadas decisdes sejam
apoiadas dentro do conselho.

Aqui reside a primeira contradicao, quando
a representatividade se vé sob risco diante
de decisdes que possam nao ter origem no
interesse da base representada. Em termos
praticos, verifica-se a necessidade de maior
efetividade dessa representagéo, de modo
que as decisdes tomadas por conselheiros
nao reflitam apenas posi¢oes individuais. E
necessario investigar se o desinteresse por
parte da populacdo quanto a participacao
nos conselhos tem relagdo com um histérico
de representacao que atue de forma autdéno-
ma da base representada.

A segunda contradicao diz respeito a hete-
ronomia dentro do conselho, em particular,
frente a questées cujo interesse do poder
publico municipal é latente. Aqui a auto-
nomia do conselho frente a gestao parece
dar-se em elementos de menor peso, na
medida em que as falas sinalizam que os
pontos mais polémicos sao sublimados com
a construcao dos discursos de verdades e
das decisdes tomadas previamente as ses-
soes. Em complemento, nota-se que alguns
pressupostos sao violados e alguns obsta-
culos s@o encontrados, tais como existéncia
de influéncias na atuagdo dos conselheiros
e partidarizacdo, além de pouco interesse
da sociedade em participar.

De forma pratica, mediante os resultados
supramencionados e fazendo um paralelo
com todo o conjunto da literatura analisada,
pode-se afirmar que é necessario garan-
tir maior autonomia ao conselho para que

o controle social ocorra mais efetivamente.

Cadernos Gestdo Piiblica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 23, n. 75, maio/ago. 2018, 261-283



280

Fernanda Gabriela Gandra Pimenta Magalhaes - Wescley Silva Xavier

Essa garantia passa necessariamente por
afastar interesses partidarios do principio
politico inerente a deliberacéao, algo eviden-
temente complexo se observamos a capaci-
dade de articulagao dos partidos de base ou
de oposicao aos governos. Por fim, reduzir
0 numero de decisdes que sejam tomadas
com base nos discursos de verdade, embe-
bidas num nucleo de poder que precede o
discurso, seja esse poder politico, econ6-
mico ou simbdlico, mas que incida neces-
sariamente e de forma assimétrica no pro-
cesso deliberativo. Talvez, uma saida viavel
seja pensar a capacitacao como forma de
reduzir as assimetrias, concomitantemente
ao continuo exercicio de estimulo a partici-
pacao dos cidadaos.
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(Dis)integration hetween the admission subsystems into public service: Analysis of a career in the management
cycle

(Des)integracion entre los subsistemas de ingreso al servicio piiblico: Analisis de una carrera de ejecutivos en
gestion y politicas piiblicas.

RESUMO

0O objetivo deste artigo é discutir o qudo (des)integrado é o gerenciamento do ingresso no servigo publico no Brasil, a partir da analise
de uma carreira do ciclo de gestdo — no caso, a de especialista em politicas plblicas do Estado de Sdo Paulo (EPP-SP). O trabalho,
de abordagem qualitativa, utilizou-se do método de estudo de caso, triangulando a coleta de dados de um rol de documentos com as
informacoes de entrevistas semiestruturadas realizadas com mdltiplos atores. Como resultado, o artigo descreve e analisa algumas
evidéncias de (des)integracao entre os subsistemas de gestdo de recursos humanos relacionados com o ingresso na carreira de EPP-
SP. De um lado, identificou-se a fragmentacdo entre o planejamento da forga de trabalho da carreira e a avaliagdo de desempenho no
estagio probatdrio, bem como entre a formagdo especifica acoplada ao concurso publico e a alocagdo dos profissionais na administ-
racdo publica; e, por outro lado, no tocante ao alinhamento, identificou-se a relagdo entre o design da carreira (organizagdo, funcoes
e atribuicGes) e o processo de selegdo dos candidatos.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to discuss the (dis)integration of the management of admission into public
service in Brazil, from the analysis of one specific career in the management cycle — in this case, Public
Policy Specialist of the S&o Paulo State Government (EPP-SP).The qualitative approach embraced the
case’ study method, triangulating the collection of data from a list of documents with the information
of semi-structured interviews conducted with multiple stakeholders. As a result, the article describes
and analyzes some evidence of the (is)integration among human resources management subsystems
related to the EPP-SP career admission. On the one hand, the fragmentation between planning of the
career workforce and the performance evaluation at the probationary stage was identified, as well as
between the specific training coupled with the public tender and the allocation of professionals in the
public administration; and, on the other hand, regarding the alignment, the relationship between career
descri tl?[;_ ((ej)rgamzatlon, functions and assignments) and the selection process of the candidates
was identified.

Keywords: Admission system, civil service, policy analyst, human resource management, Brazil.
RESUMEN

El oé)/et/\_/o de este articulo es discutir cuan (deylntegrada es la gestion del ingreso al servicio publico
en Brasil, a partir del analisis de una_ carrera del ciclo de gestion - en este caso, la de Especialista
en Polfticas Publicas del Estado de S&o Paulo (EPP-SP). El trabajo, de abordaje cualitativo, se utilizo
del método de estudios de caso, triangulando la recoleccion de datos de un rol de documentos con
las informaciones de las entrevistas semiestructuradas realizadas con mdltiples actores, Como resul-
tado, el articulo describe y analiza algunas evidencias de (des)integracion entre los subsistemas de

estion de recursos humanos relacionados al ingreso a la carrera de EPP-SP. Por un lado, se identific 0
a fragmentacion entre la planificacion de la fuerza de trabajo de la carrera y la evaluacion de des-
empeno en la etapa probatoria, asi como entre la formacion especifica afadida al concurso publico
y la asignacion de los profesionales en la administracion publica; y, por otro lado, en lo que se refiere
al alineamiento, se identifico la relacion entre la descripcion de Ia carrera (organizacion, funciones y
atribuciones) y el proceso de seleccion de los postulantes.

Palabras clave: Sistema de Ingreso, funcion publica, carrera de ejecutivo publico, gestion de recursos

humanos, Brasil.

INTRODUCAO

Desde a agenda do Plano Diretor de Re-
forma do Aparelho do Estado (PDRAE) de
1995 na Unido, o setor publico-estatal no
Brasil apresenta aperfeicoamentos/melho-
rias na area funcional de gestao de recur-
sos humanos, iniciadas no governo federal
e difundidas para o nivel subnacional. Na-
turalmente, diversos problemas estruturais
ainda persistem e acabam por restringir os
avancos da profissionaliza¢ao da fungéo pu-
blica no pais, incluindo algumas disfunc¢des
na “porta de entrada” do servigo publico, ou
seja, a sistematica de ingresso. Pacheco
(2010) e Coelho (2015), por exemplo, des-
tacaram as deficiéncias do concurso publi-
CO NOS anos correntes, seja pela excessiva
preocupagcdo com as questdes formais em
detrimento da atencédo aos requisitos pro-

(Gon
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fissionais, seja pela recorréncia da atragao/
aprovacao de muitos candidatos fora do perfil
almejado — os chamados “concurseiros’ Em
uma perspectiva mais ampla, Omuro, Pereira
e Pinto (2015) discutindo o processo admi-
nistrativo de recrutamento e selecéo no se-
tor publico brasileiro, argumentaram sobre
os limites para as inovagdes nos concursos
publicos diante das normas constitucionais e
das interpretacdes que os 6rgaos de controle
fazem desse instituto nos ultimos tempos.

Considerando essa problematica no campo
da gestao de recursos humanos no setor
publico nacional, este trabalho joga luz no
gerenciamento do ingresso NnoO NOSSO servi-
¢o publico. Partindo do argumento normati-
vo — e da orientagdo gerencial — de que o
processo administrativo de ingresso deve ser
integrado, pelo menos, nas carreiras do ciclo
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de gestdo no pais (consideradas estratégi-
cas pelo PDRAE e geridas pelos ministérios/
secretarias de planejamento e gestéao), o ar-
tigo analisa tal pressuposto em um estudo
de caso da carreira de especialista em politi-
cas publicas do Estado de Sao Paulo (EPP-
-SP). E uma carreira estadual correlata a de
especialista em politicas publicas e gestao
governamental (EPPGG) no nivel federal e
presente, similarmente, em metade das uni-
dades da Federacgao do pais (Andrade, 2011;
Cruz, 2010; Palotti, Pereira & Camoes, 2014).

De anteméo, e em linhas gerais, cabe sa-
lientar que os subsistemas de ingresso re-
feridos neste trabalho sdo compostos pela
inter-relacao entre os processos administra-
tivos inerentes: ao recrutamento e a selegcéao
de novos gestores publicos; a integracéo e
alocagédo dos funcionarios selecionados; e
ao monitoramento do desempenho desses
servidores/empregados durante o estagio
probatdrio. Quao (des)integrado é o geren-
ciamento do ingresso no servigo publico no
Brasil pela fragmentacdo e/ou alinhamento
entre esses trés subsistemas (e seus pro-
cessos administrativos)? Eis a questao des-
te artigo.

Para a discussao de tal questdo, o artigo
esta dividido em quatro se¢des, além desta
introdugao. Inicialmente, a revisao da litera-
tura aborda, a partir de alguns autores, tanto
0s conceitos que operacionalizam o sistema
de gestdo de recursos humanos no setor
publico como a definicdo de (des)integracao
entre os subsistemas de ingresso no servi-
¢o publico adotada no trabalho. Na sequén-
cia, caracterizam-se a investigacao levada a
cabo e o método de pesquisa empregado.
Na secao sobre os resultados, é descrito e
analisado o ingresso na carreira de EPP-SP

ISSN 2236-5710
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e, a luz do referencial tedrico, séo identifi-
cados as fragmentagoes e os alinhamentos.
Nas consideragoes finais sdo apresentadas
algumas conclusdes/limitacbes da inves-
tigacdo e a agenda de pesquisa e implica-
cOes gerenciais derivadas do artigo.

REVISAO DA LITERATURA

No campo dos estudos de administracao
de pessoal no setor publico encontram-se
alguns modelos heuristicos que intentam
representar o sistema de gestdo de recur-
sos humanos (GRH) em governos e nas
organizacdes publicas. Comumente, esses
modelos se postam como frameworks de
GRH que relacionam estruturas, processos
e comportamentos, seguindo normas juridi-
cas da administracado publica e praticas de
gestao oriundas de casos de sucesso.

Para Longo (2007), o sistema integrado de
GRH no setor publico ramifica-se em di-
versos componentes, os quais se ligam e
se inter-relacionam, sendo caracterizados
como subsistemas. Segundo o autor, os
subsistemas implicam “um conjunto de prio-
ridades ou objetivos basicos que orientam
as politicas e praticas de GRH, para coloca-
-las a servigo da estratégia organizacional”
(p. 98). Em outras palavras, os subsistemas
oferecem uma prescricao para a GRH nos
governos e nas organizagdes publicas, e se-
guindo uma estratégia formalizada e coor-
denada de politica de pessoal podem tornar
possivel a modernizacao dos processos ad-
ministrativos de gestao de pessoas no ser-
vico publico.

Para que se alcancem os objetivos de um
governo ou organizacao publica, a partir de
um explicito e coerente sistema de GRH, é
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necessario que todos os sete subsistemas
(planejamento da forca de trabalho; orga-
nizacao do trabalho; gestdao do emprego;
gestdo de desempenho; gestao da com-
pensacao; gestao do desenvolvimento; e
gestdo de relagcdbes humanas) funcionem

devidamente, cumprindo os papéis que lhes
séo atribuidos e mantendo uma inter-relagcao
que, por conseguinte, os tornam interdepen-
dentes uns dos outros e correspondentes
com a estratégia governamental ou organi-
zacional, conforme a ilustragéo da Figura 1.

Figura 1 - Sistema da gestao de recursos humanos e seus sete subsistemas

Estratégia

|

Planejamento da for¢a de trabalho

B » IE Gestdo da compensacéao
Organizagédo —» Gestdodo —» Gestdodo «» P ¢
do trabalho emprego desempenho Retribuicdo monetaria e ndo
monetaria +
Projeto de postos . ] - X v
Defini¢do de perfis Incorporagéo Planejamento  41% Gestao do desenvolvimento
Mobilidade Avaliagédo
Desvinculacdo Promocéo e carreira
Aprendizado individual e coletivo
4 A 4

Clima laboral

Gestao das relagdes humanas

Relacdes de trabalho

Politicas sociais

Fonte: Longo, 2007, p. 98

Assim como Longo (2007), Omuro et al.
(2015) também propuseram um processo
administrativo de recrutamento e selegao no
setor publico integrado ao sistema de GRH
da organizacao publica. As autoras advoga-
ram por um modelo consistente com as dire-
trizes da organizacéo publica, relacionando
a selecao de pessoal ao planejamento es-
tratégico organizacional. Orientado pelo De-
creto Estadual n® 52.833 de 2008, que orga-
niza o sistema de administracao de pessoal
no governo do Estado de Sao Paulo, o fra-

(Gon
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mework de gestao de recursos humanos das
autoras compreendeu cinco fungodes, quais
sejam: planejamento e controle de recursos
humanos; analise e estudos salariais; recru-
tamento e selecao de pessoal; desenvolvi-
mento e capacitacdo de recursos humanos;
e legislacdo de pessoal. Essas fung¢des do
sistema de GRH estao integradas ao proces-
so administrativo de recrutamento e selecao
e relacionadas a um produto do planejamen-
to estratégico (no caso, as competéncias or-
ganizacionais), desdobrado nas necessida-
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des de pessoal atuais e futuras.

Em adicao, detalhando o processo adminis-
trativo de recrutamento e selecao de pesso-
al, as autoras descreveram trés fases para o
seu funcionamento. A primeira fase envolve
o dimensionamento da forga de trabalho; a
segunda inclui a analise das competéncias
desejadas; e a terceira considera a elabora-
¢cao do edital apoiado “(...) nas competén-
cias requeridas dos potenciais funcionarios
e nas necessidades atuais e futuras do or-
gao publico” (Omuro et al., 2015, p. 42).

A (des)integracdo do sistema de gestao de
recursos humanos

Conforme apontou Martins (2004b), a ad-
ministragdo publica contemporénea esta
inserida em um contexto complexo, princi-
palmente no que tange a fragmentacao dos
processos administrativos de formulagao
e implementacdo de politicas, programas
e projetos. Para o autor, a fragmentagéo é
resultado de uma somatdria de processos
administrativos marcados pela falta de co-
ordenacgao, coeréncia e/ou consisténcia no
cotidiano da gestao de politicas publicas.

Na teoria da fragmentacao aventada pelo au-
tor existem fatores estruturais que impactam
no grau de desintegracao da gestao de po-
liticas publicas, observando que os proces-
sos administrativos de formulagao e imple-
mentagao de politicas, programas e projetos
séo considerados, por natureza, problemati-
cos, sujeitos a fragmentacao, embora passi-
veis de convergéncia. Observa-se que uma
integracéo eficaz é possivel por meio de ar-
ranjos de coordenacao, envolvendo o esta-
belecimento de papéis, regras e incentivos,
com intuito de proporcionar maior grau de

ISSN 2236-5710

(MO

alinhamento via mecanismos de gerencia-
mento. Os fatores estruturais fragmentado-
res, segundo o autor, configuram-se como:
lideranca executiva; estratégia; ajustamento
mutuo; e estrutura de processos e de pes-
soas.

A lideranca executiva atua como um ele-
mento de integracéo representado pela au-
toridade executiva principal, formada pelos
dirigentes publicos. Para o autor, “o execu-
tivo principal € capaz de influenciar seus
liderados intragoverno numa determinada
direcdo, gerando convergéncia estrutural”
(p.6), caracterizando o lider como uma peca
importante na negociacao de agdes e na
formacao de uma viséo de futuro, seja admi-
nistrando coalizdes, seja alocando recursos
para o alcance do que se pretende.

A estratégica, segundo fator de integracao,
reflete a identidade organizacional e a forma
de alcancga-la por meio de planos de agéo.
Como fator de convergéncia governamen-
tal ou organizacional, a estratégia engloba
tanto os elementos diretivos (explicitagcao de
orientacdes, posicionamentos e/ou planos
de governo), como os elementos da gestéo
estratégica concretizados pelos instrumen-
tos/ferramentas de implementag¢édo, monito-
ramento e avaliagao de politicas, programas
e projetos.

O “ajustamento mutuo’ por sua vez, remete
ao entendimento da cooperacao entre ges-
tores de politicas publicas, sem a influéncia
de arranjos formais de coordenagao e sem
um resultado pré-estabelecido pelo dirigen-
te publico. Abrange as categorias de ajusta-
mentos adaptativos e ajustamentos manipu-
lados. De acordo com o autor, a combinagao
dessas categorias de ajustamentos tem
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maior potencial de efeito do que uma forma
isolada (Martins, 2004a).

O quarto fator de integracdo, a estrutu-
ra, compreende o conjunto de unidades e
o modelo hierarquico da organizacao, os
quais influenciam o ajustamento vertical e
horizontal organizacional, dificultando ou
favorecendo a integracdo. O ajustamento
vertical, no que tange a integracao, retrata
as relacdes entre a cupula do governo (ou
organizacional), e o segundo escaldo, bem
como a supervisao das equipes de trabalho.

A integragao horizontal representa a coor-
denacéo da organizagéao por meio do ajus-
tamento mutuo e da padronizagéo de meios,
fins e relagoes.

Sobre a padronizacédo de meios, fins e rela-
¢Oes, Martins (2004a) abordou: a padroniza-
cao dos processos, que reflete o estabeleci-
mento de regras e tarefas; a padronizacao
dos resultados, que implica uma definicao
clara dos objetivos para os atores envolvi-
dos; e a padronizacao das habilidades, que
compreende as destrezas relacionais ne-
cessarias das pessoas em diferentes situa-
¢Oes, com intuito de resolver problemas. De
acordo com o autor, a coordenacao gover-
namental (ou organizacional), envolvendo
tais padronizacoes, € realizada por meio de
controles, pela compatibilidade das rela-
¢Oes dos atores envolvidos, pela sincronia
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de tarefas interdependentes, pelo intercam-
bio de informacdes e pela integragao de sub-
sistemas.

O ultimo fator de integracdo apresentado
pelo autor refere-se as pessoas envolvidas
na formulacao e implementacao de politicas
publicas, as quais externam valores, cren-
¢as e opinides. Segundo Martins (2004a),
0 consenso entre atores € um elemento de
integragao, contribuindo para a formagao de
comunidades epistémicas ou comunidades
politicas, as quais compartilham diretrizes e
conhecimentos. Nas palavras do autor, “(...)
quanto maior a quantidade de comunidades
epistémicas e quanto pior a interlocucéo en-
tre elas em um determinado subsistema de
gestao de politica publica, maior a propen-
séo a fragmentacao” (p.13).

Baseado no sistema de Gestao de Recursos
Humanos (GRH) no setor publico de Longo
(2007) e nas ideias da teoria da fragmenta-
¢édo como antitese da integragéo na gestéo
publica de Martins (2004a, 2004b), Coelho
(2015) propdés um arquétipo de desintegra-
¢ao dos subsistemas de GRH referente ao
ingresso no servigo publico no Brasil, ob-
servado pela “falta de pontos de contato en-
tre as praticas de gerenciamento alusivas
aos concursos publicos, configurando uma
cadeia composta de elos perdidos” (p. 83),
como demonstrado na Figura 2.
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Figura 2 - Subsistemas de GRH desintegrados no ingresso no servigo publico
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Fonte: Adaptado de Coelho, 2015, p. 82.

Pelafigura e de acordo com o autor, a (des)in-
tegracédo dos subsistemas de GRH relativos
ao ingresso no servigo publico compreende
o alinhamento e/ou a fragmentacao entre os
processos de: (a) design do(s) cargo(s) (fun-
¢ao, atribuicbes e competéncias) na carrei-
ra; (b) recrutamento e selecéo de pessoal,
incluindo desde a confecc¢ao do edital até a
elaboracao das provas do concurso publi-
co; (c) o acolhimento dos recém-ingressos,
a capacitacao desses funcionarios e a alo-
cacao funcional; e (d) o monitoramento do
desempenho e sua relagdo com o instituto
do estagio probatério.

Coelho (2015) argumentou, adicionalmente,
que o velho enfoque operacional do depar-
tamento de pessoal (DP) predominante na
gestao publica brasileira, sobretudo no nivel
subnacional, tende a fragmentar o sistema
de GRH no setor publico. E, nos subsiste-

(MO
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Avaliacao de Desempenho
(monitoramento e estagio probatorio)

mas de ingresso no servigo publico, os pro-
cessos administrativos desalinhados dis-
torcem os objetivos e produzem resultados
indesejaveis nos governos e nas organiza-
¢cOes publicas.

Grosso modo, essa fragmentacao (ou de-
salinhamento) do sistema de GRH no setor
publico brasileiro acentua-se com: a insufi-
ciéncia de inteligéncia de recursos huma-
nos em inumeras organizagdes publicas; a
desvalorizacdo da atividade-meio de gestao
de pessoas em diversos governos; e a au-
séncia de uma politica de administracao de
pessoal, com diretrizes e orientagdes para
essa area funcional, no Estado brasileiro
nesta década.

METODO DA PESQUISA

Com o objetivo de discutir o quao (des)in-
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tegrado é o gerenciamento do ingresso no
servico publico no Brasil, a partir da analise
de uma carreira do ciclo de gestao, optou-
-se pela carreira de especialista em politicas
publicas do Estado de Sao Paulo (EPP-SP).
A carreira de EPP-SP como objeto empirico
deste trabalho justifica-se por ser, em tese,
uma politica de GRH estratégica e voltada
para a formacao de uma burocracia de mé-
dio escalao em uma unidade da Federacao
com capacidade estatal (administrativa, fi-
nanceira e técnica) alta. Ademais, a carreira
de EPP-SP é recente se comparada as ex-
periéncias de EPGGs estaduais e teve um
unico concurso publico, realizado no ano de
2009. Essas caracteristicas, além da conve-
niéncia de os pesquisadores serem de Sao
Paulo, reforcaram a escolha dessa carreira
como unidade de analise.

A investigacao é per si exploratéria perante
a diminuta literatura em torno do objeto de
estudo sobre o ingresso no servigo publico
no Brasil, na acepc¢ao da GRH na adminis-
tracdo publica. Adotou-se uma abordagem
qualitativa, tendo como método o estudo
de caso no qual se triangulou a coleta de
dados de um rol de documentos com as in-
formacdes de entrevistas semiestruturadas
realizadas com multiplos atores.
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A pesquisa documental concentrou-se na
analise: (a) de leis, decretos e resolugdes so-
bre a carreira; (b) do edital do concurso publi-
co; (c) dos cadernos de provas aplicadas no
certame; (d) dos regimentos, apresentagdes
e relatérios internos da carreira; e (e) do ins-
trumental de avaliacao de desempenho uti-
lizado no estagio probatério. As entrevistas
semiestruturadas, por sua vez, foram reali-
zadas com 11 atores, compreendendo seis
ex-gestores e gestores (dos niveis de subse-
cretaria, coordenacéo, direcdo e assisténcia
da Secretaria Estadual de Gestdo Publica —
SGP) envolvidos nos processos administrati-
vos dos subsistemas de ingresso da carreira
de EPP-SP; quatro especialistas em politicas
publicas integrantes da carreira; € um pro-
fissional evadido. Todos tratados sem iden-
tificacdo e enumerados como entrevistados
entre 1 e 11 neste artigo.

Para a andlise da (des)integracao dos sub-
sistemas de ingresso da carreira de EPP, os
dados/informacdes foram classificados entre
0s processos administrativos de recrutamen-
to e selecédo, integragdo/alocacéo e estagio
probatorio em cargos/empregos publicos, tal
como ilustrado pela Figura 3.
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Figura 3: Subsistemas de Ingresso em cargos e empregos publicos
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Explicando a Figura 3, a ideia é que os
subsistemas de ingresso para 0s cargos e
empregos publicos abarcam processos ad-
ministrativos referentes ao recrutamento e
selecao (baseado no concurso publico), tais
como: a constituicdo da comissao do certa-
me; a elaboracao e divulgacao do edital; a
contratacao, elaboracdo e aplicacdo da(s)
prova(s); e a realizacao de cursos de for-
macao especificos previstos como etapa de
selecao ou classificacao dos candidatos. O
pos-concurso publico envolve tanto a reali-
zacao de programas de integracdo como a
alocacao dos servidores/empregados em
setores de trabalho e atividades laborais. Ini-
ciado o exercicio profissional, o ingresso no
servico publico compreende, ainda, o perio-
do de trés anos, englobando as avaliagdes
de desempenho, as atividades de capacita-
¢cao, as possiveis realocacdes de funciona-
rios entre areas e a efetivacao (ou néo) no
cargo/emprego — subentendida como con-
clusao do estagio probatério.

Esses processos administrativos s&o pauta-

(MO
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dos por aspectos juridicos e pelos contex-
tos politico e econémico-financeiro que se
justapdéem na formulagao e implementacgao
das carreiras no setor publico a partir de (re)
adequacdes intertemporais: do projeto de
lei de criacdo da carreira, o qual demons-
tra o propdsito e os ditames do corpo bu-
rocratico; do planejamento de contratacgéo,
que estabelece o quantitativo e o qualitativo
de pessoal necessarios; e da forma de alo-
cacao organizacional conforme a definicao
de perfil, funcbes e atribuicdes da carreira,
dentre outros.

RESULTADOS: DESCRICAO E ANALISE

Esta sec¢éo, inicialmente, realiza uma descri-
cao da carreira de EPP-SP a partir dos pro-
cessos administrativos de ingresso, desde a
realizagéo do concurso publico em 2009 até
o término do estagio probatorio em 2013. E
no final, considerando esses dados/informa-
coes e a luz da definicao de (des)integracgao,
séo analisados as fragmentacbes e os ali-
nhamentos entre os subsistemas de ingres-
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SO da carreira.

E o Projeto de Lei Complementar n® 53 de
06 de agosto de 2007 que propds a criacao
da carreira de EPP-SP. Entre os elementos
influenciadores dessa iniciativa, esta o rela-
torio do Programa Nacional de Apoio a Mo-
dernizacdo da Gestdo e do Planejamento
dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE)
e uma recomendacao do Comité Estadu-
al de Qualidade da Gestao Publica de Séao
Paulo (CQGP). Além desses fatores oficiais
referenciados na legislagcao, outro elemento
fomentador, de acordo com o entrevistado n®
5, foi 0 diagndstico de pessoal da Secretaria
da Casa Civil em meados dos anos 2000, o
qual indicava a necessidade da criacao de
cargos técnico-gerenciais atinentes ao ciclo
de politicas publicas e de carater permanen-
te no governo paulista.

Esses documentos dao um norte para o de-
senho de uma carreira larga voltada para
apoiar tanto a area-meio como a area fina-
listica (multifuncional) e constituida por um
corpo qualificado oriundo de quaisquer for-
macoes académicas (multidisciplinar). De
acordo com o entrevistado n® 5, o projeto
iniciado em 2003 teve como resultado uma
minuta de carreira com 0 nome de gestor
publico, com fungéo estratégica e com atua-
cao de forma descentralizada nas pastas do
governo do Estado de Sao Paulo.

A aprovacao do Projeto de Lei Complemen-
tar de criacao da carreira deu-se em 19 de
dezembro de 2007, véspera do aniversario
de um ano da Secretaria Estadual de Ges-
tao Publica (SGP), criada em dezembro de
2006 para integrar as politicas publicas de
gestdo do governo paulista. Para a SGP,
conforme mencionado no Balango 2007-
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2010 do governo do Estado de Sao Paulo,
a criacao da carreira significava um forte in-
cremento para atuacao da maquina publica
estadual na gestdo de politicas publicas —
formulacao, implementagao, monitoramento
e avaliagao.

O primeiro e unico concurso publico para
EPP-SRP em 2009

Apés a criagao de 500 cargos de especialista
em politicas publicas pela Lei Complemen-
tar n® 1034 de 04 de janeiro de 2008, houve
a autorizacado para realizacdo do concurso
publico publicada em 14 de junho de 2009
(processo SGP-62-08) para o provimen-
to dos primeiros 150 cargos. A partir deste
momento, a comissao de concurso publico
para a carreira participou de forma ativa do
delineamento do edital, como demonstra o
entrevistado n® 2, ao afirmar que houve “...)
um trabalho bastante extenso em cima dis-
so para definir essas areas e ter uma prova
mais ou menos adequada aos conceitos que
nds queriamos que essas pessoas comparti-
lhassem, (...) que fosse comum a todos eles’

Apds a estruturacdo dos pontos necessa-
rios para o concurso publico e a contratacao
da Fundacao Carlos Chagas para realizar o
certame, ocorreu a publicacdo do edital de
abertura das inscricoes em 3 de margo de
2009, dando inicio a etapa de recrutamen-
to. O Edital n® 01/2009 descreveu os temas
que seriam exigidos nas provas objetivas de
conhecimentos gerais (direito, portugués, in-
glés, raciocinio ldgico, atualidades e teoria
da informacao), de conhecimentos especi-
ficos (ciéncia politica, economia, estatistica,
gestao publica e politicas publicas) e discur-
siva (relacionada com tema de conhecimen-
tos especificos), bem como a pontuagédo da
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fase de avaliagéo de titulos e a metodologia
do curso especifico de formacao acoplado
ao certame como ultima fase do concurso
publico. No tocante ao edital do concurso e
as provas aplicadas, alguns integrantes da
carreira ponderam:

O edital retratava muito bem o que a pré-
pria lei dizia a respeito das atribuicdes da
carreira, 0 que era bastante desejoso. A
gente logo imaginou que era a oportunida-
de para fazer tudo aquilo que deveria ser
feito por um gestor publico (...), participar
de uma maneira geral de toda a légica de
desenho, implantagéo e controle de uma
politica publica (...) e também trabalhar na
dimensao de area-meio, de dar suporte a
execucgao. (entrevistado n® 4).

A prova refletiu exatamente aquilo que era
esperado em termos de conteudos que o
edital do concurso previa. Agora, em rela-
¢ao aquilo que ¢é a pratica, do que a gente
vai fazer na maquina, é dificil vocé conse-
guir captar a partir de questdes de multipla
escolha. A prova nao refletiu a vivéncia, ela
nao trouxe o dia a dia. (entrevistado n° 9).

Conforme o edital, a etapa de provas habi-
litou 450 candidatos para a segunda etapa
(entre os 3.375 inscritos no certame), base-
ando-se na apresentacéao de titulos, os quais
adicionaram pontos na nota dos candidatos
a partir da titulacado académica comprovada.
Além de orientar a fase de provas, conforme
demonstrado pelo entrevistado n® 2, a co-
missao de concurso definiu uma pontuacao
mais moderada para a fase de titulos.

(...) A pontuagcéo da etapa de titulos foi
pensada de acordo com o perfil de can-
didatos que se almejava selecionar. Nds
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queriamos um perfil menos de um (aca-
démico (...) e um perfil mais de gestor,
pessoas para botarem a mao na massa e
trabalharem em equipe com projetos go-
vernamentais. (entrevistado n® 2).

Somando o total de pontos da primeira
e segunda etapa, de acordo com o edital,
passaram 150 candidatos para ultima etapa
do concurso publico, o curso especifico de
formacgéo. Ofertado pela Fundagéo do De-
senvolvimento Administrativo de Sao Pau-
lo (FUNDAP), com duracado de 480 horas
distribuidas em torno de cem dias, o curso
de formacao foi composto por duas etapas,
uma tedrica e uma pratica. A primeira aula
ocorreu em 31 de agosto de 2009.

No que tange a segunda parte do curso de
formacéao, com viés pratico, abrangendo 320
horas de carga horaria, o edital especificou
as areas do governo nas quais seriam reali-
zados os estudos aplicados, conjuntamente
com a quantidade de vagas disponiveis para
cada area, sendo: 40 vagas para a area de
educacao; 40 vagas para a area de seguran-
¢a publica e administracao penitenciaria; 30
vagas para a area de saude e 40 vagas para
area de infraestrutura e cidadania. As vagas
foram preenchidas mediante o interesse dos
candidatos, obedecendo a lista de classifi-
cacao da segunda etapa do certame.

A proposta de curso de formagcéo compac-
tuou com uma visao de atuacdo dos es-
pecialistas tanto da equipe formuladora da
carreira quanto da comissao de concurso
publico. A ideia de que carreira de EPP-SP
atuaria de forma descentralizada, trabalhan-
do nas diversas secretarias do governo do
Estado de Sao Paulo, balizou o concurso
publico, conforme afirmam dois entrevista-
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dos.

Da Secretaria de Gestdao Publica, s6 foi
criada a carreira de EPP, mas a intencéo
ndo era que eles ficassem com a gente.
A intencéo era a distribuicao deles pelas
areas. Todo concurso foi feito pensando
nisso. Ele foi todinho esquematizado para
isso. Tanto que teve analise curricular dos
candidatos. (...) N6s imaginavamos que
haveria, se ndo uma correlacao perfeita,
pelo menos alguma correlagéo importan-
te entre as secretarias para as quais as
pessoas fossem encaminhadas para fazer
o trabalho de campo e o lugar para onde
fossem depois do curso de formacao. E
essa era uma expectativa de muitos de-
les, reforgada durante o curso de forma-
cao. (entrevistado n? 11)

“Todo mundo levava muito a sério as notas
desse curso de formacgéo. A cada mddulo
tinha uma prova com nota e tal. As pes-
soas ja contavam que a pontuagéo final
no curso de formacgao seria um critério de
alocacgéao funcional nas secretarias no ato
da posse’ (entrevistado n° 8)

O edital do concurso, no tocante ao deta-
Ihamento da metodologia do curso espe-
cifico de formagédo acoplado ao certame,
explicitava que “a area de atuacado do ser-
vidor, depois de nomeado, ficara(ria) a cri-
tério da Administracao” Ao final do referido
curso, aplicou-se um questionario aos par-
ticipantes, gerando o Relatorio de Perfil dos
EPP-SP. Além de perguntas sobre informa-
¢cbes académicas e historico profissional, o
questionario solicitou que os candidatos in-
dicassem “(...) trés areas de seu interesse,
por ordem de prioridade, de uma lista com
24 opgdes, que correspondem aproxima-
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damente ao total de Secretarias no governo
estadual” (FUNDAP, 2009). A indicacéo das
areas de interesse no questionario acabou
por provocar uma grande expectativa nos
candidatos em relacdo a posi¢ao funcional
pos-curso. Segundo o entrevistado n® 3, (...)
nés terminamos o curso de formacao na ex-
pectativa de sermos alocados em uma das
pastas que indicamos’

Apesar de exigir nota minima de 60% e fre-
quéncia minima de 95%, a terceira fase do
certame nao teve o carater eliminatério como
previsto no edital, pois, dos 150 candidatos
habilitados na primeira e segunda etapa do
concurso, “(...) 16 candidatos desistiram de
participar do curso de formacgao e os demais
134 postulantes foram todos aprovados para
nomeacao” (Salvador, Porta, & Palm, 2014,

p. 6).

De acordo com o entrevistado n® 11, o curso
de formacao tinha carater eliminatério, mas
nao seletivo, pois “(...) 0 governo resolveu fa-
zer o curso s6 para as 150 pessoas para as
quais havia vagas. Entéo, se alguém tives-
se sido reprovado, nao teria como substituir’
Ademais, no entender de alguns gestores da
carreira, estava subentendido que ocorre-
riam novos concursos publicos para a carrei-
ra de EPP-SP nos anos vindouros.

A idealizacdo de um segundo concurso pu-
blico para o provimento do cargo de EPP-SP
esteve presente na proposta de reestrutura-
¢ao do curso de formagao e no Relatério de
Gestao de 2007-2010, que previa a meta de
provimento das 500 vagas até o ano de 2012.
O documentou apontou algumas deficién-
cias do curso ofertado, como a preocupacao
com a carga horaria extensa na qual “(...) o
numero de horas-aula destinadas ao desen-
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volvimento do conteudo de Formacgao Geral
em relagéo aquela fixada para as atividades
relativas a Formacao Especifica acabou se
mostrando nao muito apropriada” (FUN-
DAP, 2010). Esse diagndstico oficial se co-
aduna com a leitura de alguns integrantes
da carreira.

Achei uma duracao gigantesca, completa-
mente desnecessaria. Oito horas por dia,
por trés meses, é desumano. Eu acho que
da pouco tempo de reflexao, de absorcao.
Poderia ter sido muito mais enxuto. (...)
E acho que pensar num curso produtivo,
talvez o ideal fossem 180 horas. (entrevis-
tadon®1)

Nés ficamos trés meses tendo aulas (...)
oito horas por dia, cinco dias por semana.
Eu ndo sei se essa é a melhor estratégia
para vocé conseguir formar pessoas. (en-
trevistado n° 4)

A finalizacdo do curso de formagéo ocor-
reu no inicio de dezembro de 2009, sendo
sucedida pela homologagcao do concurso
publico em fevereiro de 2010. Essa lacuna
temporal de cerca de dois meses entre o
término do curso de formacéao e a nomea-
¢ao dos candidatos acabou causando certa
frustacéo e desmobilizacéo, de acordo com
todos os entrevistados integrantes da car-
reira. Uma vez nomeados, iniciou-se a fase
de efetivo exercicio profissional atrelado ao
estagio probatério de trés anos, dividida
neste artigo em trés momentos distintos de
gestao da carreira de EPP-SP — marcados
por sucessivas trocas de comando na SGP,
bem como pelas mudangas de chefia e/ou
de atuacao da carreira.

A 12fase de gestéo da carreira de EPP-SP,
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em 2010.

Ainda no decorrer do concurso publico, em
julho de 2009, assumiu Carlos Leony Fon-
seca da Cunha como coordenador da Uni-
dade de Desenvolvimento e Melhoria das
Organizacbes (UDEMO) da SGP. Com a
entrada dele na coordenacdo da UDEMO,
iniciou-se a revisao sobre a forma como os
EPP-SP exerceriam suas atividades, a qual
estava sendo estruturada, até aquele mo-
mento, para a atuagao descentralizada nas
pastas do governo estadual. Na interpreta-
céo do entrevistado n® 3, a ideia que estava
sendo discutida naquele instante era de (...)
ter alguma forga de trabalho dos EPP, ainda
que pequena, dentro da propria Secretaria
Estadual de Gestéao Publica, visando a rees-
truturar as suas atividades”

Ainda de acordo com o entrevistado n® 3,
durante o curso de formacéao, houve reuni-
oes entre a SGP e as demais secretarias
estaduais para a negociagao da descentra-
lizacao dos especialistas em politicas publi-
cas. Com o levantamento da necessidade
de pessoal das diversas pastas, percebeu-
-se que as areas finalisticas almejavam os
EPP, na verdade, para serem alocados em
areas-meio da maquina burocratica. Pelas
palavras do entrevistado n® 3, “(...) essas
demandas nao tinham nada a ver com o
proposito da carreira e nem com o perfil de
guem passou no concurso publico (...), sen-
do a grande variavel que fez a gente decidir
centraliza-los na Secretaria de Gestao Pu-
blica’

A decisao de centralizar a carreira so foi di-
vulgada para os nomeados apds a posse,
em margo de 2010. Nesse mesmo més, o
entdo secretario da SGP, Sidney Beraldo,
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pediu exoneracao para concorrer a elei¢cao
para deputado federal e assumiu a pasta o
seu adjunto, Marcos Antdnio Monteiro. E en-
cerra-se a negociagao que se tinha em cur-
so com algumas pastas para que houvesse
a descentralizacado de parte dos especialis-
tas. Cristaliza-se uma nova perspectiva, in-
corporando a visao do novo secretario, que
decide centralizar os profissionais e encami-
nha-los para as secretarias apenas por meio
de projetos e acordos estruturantes, confor-
me discorre o entrevistado n® 5 ao apontar
que “(...) se aposta, entao, na ideia de reter
o EPP como mao de obra dentro da secre-
taria e trabalhar em outras pastas a partir de
programas constantes no PPA’

Ao ingressarem no governo do Estado de
Séo Paulo, os EPP foram lotados na UDE-
MO. Pela direcao de Leoni, em 2010, a UDE-
MO estava se reestruturando e acabou por
alterar seu nome para Unidade Central para
Evolugdo das Organizagbes (UCEO). Para
recepciona-los, no primeiro més de ingres-
so, a SGP proporcionou uma integragao,
com palestras e apresentagdes do local e da
forma de trabalho. A integragcédo proporcio-
nou um periodo maior para a SGP organizar
a estrutura fisica e material para receber os
EPP-SP, como apontado pelo entrevistado
n® 3. Durante o periodo de integracéo, os
EPP passaram novamente por uma analise
de perfil, feita por meio de entrevistas, sepa-
rando-os conforme a experiéncia e o inte-
resse dos profissionais nos departamentos
da UCEO.

Com a finalizacao da integracéo dos gesto-
res, iniciaram-se as atividades de trabalho
dos EPP na UCEQ. Pela tardia decisdao de
centraliza-los, a alocacao dos EPP no es-
paco fisico da SGP foi prejudicada, néo ha-
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vendo também ferramentas de trabalho para
todos os profissionais.

No primeiro més de trabalho, ndo tinha lo-
cal definido, as pessoas trabalhavam em
casa. No segundo més de trabalho, nao ti-
nha laptop. Entdo as pessoas nao tinham
como trabalhar, até que chegaram os
laptops. A verdade é que a Secretaria de
Gestao Publica ndo estava preparada para
receber 150 especialistas em um mesmo
local. Nao estavam prontos nem em termos
de recursos materiais € nem em termos
de planejamento tatico-operacional para a
centralizagéo repentina da carreira. (entre-
vistado n® 8)

Quando a gente chegou nao tinha os com-
putadores e nem havia espaco fisico para
todos. Teve gente que ficou trabalhando em
casa. Algo como um meio ponto facultativo
nesse comeco, entendeu? (entrevistado n®

1)

No decorrer dos primeiros meses, os EPP-
-SP foram divididos em dois prédios — um
localizado na Rua Bela Cintra, no bairro de
Cerqueira César, e outro na Rua Floréncia
de Abreu, nas mediacdes da Luz. Conforme
a opiniao de alguns entrevistados, nota-se
que as atividades desempenhadas pelos es-
pecialistas, no ano de 2010, nao eram perce-
bidas como produtivas e comecaram a gerar
certo descrédito no futuro da carreira.

Foi um ano de bastantes erros de imple-
mentagéo, desde falta de sensibilizagdo
até a completa auséncia de alinhamento de
expectativas. Foi um grande desperdicio de
recursos e de perda de animo das pessoas
com o projeto da carreira, (...) muitas pes-
soas qualificadas com expectativas la em
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cima para trabalhar e nada. (entrevistado
n® 9)

A gente nao tinha muitos trabalhos para
fazer. Tinham alguns grupinhos que rece-
biam uma tarefa especifica e trabalhavam
um pouco mais. Tinham reunides com 0s
diretores, faziam visitas as secretarias, es-
tavam ali trabalhando normalmente. Ou-
tras pessoas ficavam com o expediente
de trabalho completamente ocioso. Entao,
varias colegas comecaram a pedir exone-
racao e iniciou uma precoce evasao de
profissionais (entrevistado n° 8)

Fomos alocados meio sem rumo e depois
disso € que comecgaram batalhar ou tal-
vez amadurecer 0s projetos em que noés
irlamos atuar. Entao, por um bom tempo,
a gente ficou sem norte, desorientado, tra-
balhando em projetos que muitas vezes
pareciam que eram ficticios (...), com ex-
cecao de algumas areas que tinham roti-
nas estabelecidas. (entrevistado n® 4)

A atuacao da equipe da SGP, a qual fazia
a interlocucao entre a carreira e o governo,
nao foi suficiente para aquietar a angustia
dos EPP-SP, que tinham pouco espacgo de
participacdo no processo de estruturagao
da carreira. Em 30 de setembro de 2010, a
revista Carta Capital publicou uma matéria
relatando os problemas encontrados pelos
EPP no governo do Estado de S&ao Paulo,
como a frustracdo com a ndo-descentraliza-
céo e o subaproveitamento deles até entao.
A publicacdo do artigo ndo foi bem recebida
pelo comando do governo paulista, e muitos
entrevistados relataram que, desse momen-
to em diante, tiveram inicio alguns conflitos
relacionais entre os representantes da car-
reira e a direcao do Palacio dos Bandeiran-
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tes.

No que tange ao acompanhamento do esta-
gio probatorio, a Comissao Técnica da Car-
reira de Especialistas em Politicas Publicas
(CEPP) — a qual era responsavel, de acordo
com o Decreto n® 55.384 de 2010, por orien-
tar e acompanhar os concursos publicos, a
institucionalizacdo da carreira e o estagio
probatdério — publicou uma deliberagdo, em
22 de dezembro de 2010, estabelecendo
os procedimentos da Avaliagdo Especial
de Desempenho do estagio probatorio dos
EPP-SP. O documento instituiu a aplicacao
semestral da avaliagado de desempenho
durante o estagio probatoério. Contudo, con-
forme o testemunho dos entrevistados inte-
grantes da carreira, a avaliacao especial de
desempenho nao foi aplicada no primeiro
ano (2010).

A 2%fase de gestdo da carreira de EPP-SP,
em 2011.

O segundo momento de gestdao da carrei-
ra de EPP-SP iniciou-se com a posse de
Geraldo Alckmin como governador. Na Se-
cretaria Estadual de Gestao Publica, assu-
me Julio Semeghini como secretario, tendo
Cibele Franzese como secretaria-adjunta
— e com a misséo de fortalecer a carreira
como relatado pelo entrevistado n® 8. A en-
tao secretaria-adjunta, simbolicamente, foi a
primeira colocada ao final da segunda etapa
do concurso publico para a carreira de EPP,
nao iniciando o curso especifico de forma-
cao acoplado ao certame, dado que optou
por permanecer na carreira de professora
universitaria.

Com a troca do gabinete da SGP, ocorreu
também a mudanca na conducgao da gestao
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da carreira dos EPP-SP. Nao sendo institui-
do legalmente na gestao anterior, 0 modelo
de estrutura e atuacao da UCEOQ foi descon-
tinuado, mesmo tendo ocorrido uma tentati-
va de dar andamento em 2011 ao projeto, no
entender do entrevistado n° 3. Com a entra-
da da secretaria-adjunta, avocam-se para o
gabinete da SGP as atribuicbes da UCEOQ,
também alocando fisicamente todos os es-
pecialistas no prédio principal da secretaria,
no bairro de Cerqueira César. Assim, o ga-
binete da SGP assumiu diretamente a ges-
tao da carreira, abrindo, nesse periodo, um
maior espacgo de didlogo entre 0 comando
da pasta e os EPP-SP (Salvador et al, 2014).

O maior espaco de participacdo dos EPP-
-SP também pode ser notado na assessoria
do gabinete, onde se designaram dois espe-
cialistas de politicas publicas como asses-
sores da secretaria-adjunta. A partir de pro-
postas da Associacado dos Especialistas em
Politicas Publicas do Estado de Sao Paulo,
um dos EPP assessores, juntamente com a
secretaria-adjunta, criou uma estrutura de
trabalho matricial, relatado pelo entrevistado
n® 8. O modelo de gestdo matricial iniciou-
-se em margo de 2011, conforme aponta o
Balango das Atividades dos Especialistas
em Politicas Publicas de 2011, baseando-se
“na dedicacao simultdnea a projetos (cara-
ter temporario e intersecretarial) e em célu-
las voltadas a producgao e disseminacao de
conhecimento (carater permanente e tema-
tico)” dos especialistas (SGP, 2011, p. 4).

Desde entao, os EPP-SP foram alocados por
projetos em outras secretarias, sendo “(...)
monitorados e avaliados permanentemente
por uma comissao executiva, responsavel
por alocar, apoiar e orientar os servidores
com o proposito de gerir pessoas com foco
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em resultados, bem como analisar propostas
de novos projetos e parcerias” (SGP, 2011,
p.4). A comissdao executiva da carreira era
composta por duas pessoas, as quais sele-
cionavam os projetos que vinham das secre-
tarias demandantes, conforme a aderéncia
com as atribuicoes da carreira e a relevancia
estratégica para o governo estadual.

A alocacao dos EPP-SP nos projetos dava-
-se de acordo com a relagao entre as vagas
e os perfis dos especialistas. Os perfis foram
coletados por meio de formularios preenchi-
dos pelos EPP-SP e armazenados no banco
de talentos da SGP, o qual “contém informa-
cOes detalhadas sobre cada funcionario pu-
blico (area de estudos de graduagao, pos-
-graduacao, formacao profissional e campo
de empatia)” (Franzese & Godoy, 2012, p. 4).
Assim, chegava-se ao terceiro levantamen-
to de perfis dos EPP feito pela SGP desde
2009.

Os projetos que ocorriam entre as outras se-
cretarias e a SGP eram formalizados pelos
termos de cooperacgao técnica, os quais indi-
cavam o responsavel pelos projetos da pas-
ta receptora de especialistas, o objetivo e 0
prazo. Alguns projetos, de acordo com o Ba-
lanco de 2011, nao previam prazo de término,
mas a maior parte tinha a média de duracao
de nove meses, sendo que em alguns ca-
sos houve realocacgdes dos especialistas por
problemas de relacionamento e/ou de inade-
quacao técnica. Os EPP-SP trabalhavam nos
projetos quatro vezes por semana e um dia
da semana nas células tematicas, ocorrendo
reunides periddicas com a comissao execu-
tiva.

Além do ambiente das células, os EPP-SP
tiveram alguns eventos de monitoramento
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em 2011 que tinham o intento de propiciar
a troca de conhecimento e de experiéncias.
Todavia, segundo alguns entrevistados, a
relagdo entre os especialistas e o gabine-
te da SGP foi estremecendo na medida em
que as dificuldades encontradas nos pro-
jetos descentralizados ndao eram sanadas
pela comissdo executiva e nem pelo gabi-
nete. Ao passo que alguns projetos conse-
guiam ter avancos significativos, muitos nao
lograram sair do papel. Na mesma linha, a
gestao da carreira considerou que o modelo
matricial apresentou alguns limites no que
se refere ao trabalho dos EPP-SP, gerando
embates entre o comando da SGP e os es-
pecialistas (Franzese & Godoy, 2012).

Com o passar do tempo, a relagao foi es-
tremecendo; a gente nao tinha mais con-
tato com o gabinete; a gente era tratado
como se fosse um inimigo. Quando vocé
tem um chefe que nao consegue dialogar,
0s problemas que sdao minusculos se tor-
nam gigantescos, e o ambiente fica muito
improdutivo. (entrevistado n® 1)

(...) Tinha sempre alguma dificuldade, até
porque alguns profissionais [EPP] nao
estavam a altura da nossa expectativa na
conducao dos projetos. A gente cumpria
também com uma funcéo chata, tipo di-
retoria de escola, de dar bronca dizendo
- ‘Vocé tem que melhorar e tal (...)! (entre-
vistado n® 6)

No primeiro semestre de 2011, a Comis-
sao Técnica da Carreira de Especialista em
Politicas Publicas (CEPP) teve uma nova
composicao, conforme a Resolugdo SGP n®
10, de 29 de abril de 2011. Entretanto, no
pensar de alguns entrevistados, a formacéao
instituida ndo condizia com a necessidade
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do trabalho realizado. Durante todo o ano,
a CEPP néao se reuniu e, segundo o entre-
vistado n® 2, os EPP-SP ficaram ligados di-
retamente a secretaria-adjunta. De alguma
maneira, a falta de acionamento da CEPP
e a auséncia de formalizagdo da UDEMO/
UCEOQ impactaram no processo de estagio
probatorio da carreira. A primeira avaliacao
de desempenho feita para tal fim foi questio-
nada devido a falta da instituicdo formal da
comissao executiva, gerando, novamente,
uma contenda entre os representantes da
carreira e o gabinete da SGP.

A gestao da carreira teve um periodo critico
a partir de novembro de 2011, quando o se-
cretario Julio Semeghini assumiu o comando
da Secretaria de Planejamento e Desenvol-
vimento Regional (SPDR) e a secretaria-
-adjunta acumulou as responsabilidades da
SGP. Para Salvador et al (2014), esse perio-
do, ja considerando os desgastes anteriores
supramencionados, apresentou baixa capa-
cidade de coordenacéao da carreira devido a
“(...) falta de diretrizes claras para a organi-
zacgao das atividades dos EPP-SP e de au-
tonomia para a tomada de decisao da chefia
imediata dos especialistas” (p. 10).

Na transicéo para o ano de 2012, os espe-
cialistas em politicas publicas obtiveram um
reajuste salarial instituido pela Lei Comple-
mentar n® 1.169 de 9 de janeiro. Consideran-
do a troca de secretarios da SGP, em marco
de 2012, com a saida da secretaria interina
Cibele Franzese e com a entrada do secre-
tario Davi Zaia (o primeiro da SGP nao liga-
do diretamente ao PSDB, e filiado ao PPS),
inicia-se a terceira fase de gestédo da carrei-
ra de EPP-SP.

A 3%fase de gestdo da carreira de EPP-SP,
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em 2012 e 2013.

Na terceira fase de gestdo da carreira, ao
ingressar na Secretaria Estadual de Ges-
tao Publica, o secretario Davi Zaia designa
Jorge Nicolau para assumir a coordenacgao
da UDEMO, a qual foi retomada na pratica
(Salvador et al, 2014). Ademais, de acordo
com a Resolucao SGP n° 24, publicada em
meados de 2012, a CEPP tem sua formagéao
alterada para a entrada de dois assessores
técnicos de gabinete como representantes
da UDEMO. O documento ainda designa
Jorge Nicolau como presidente da CEPP.

A relacdo entre o gabinete da SGP e os
EPP-SP caracterizou-se por uma retoma-
da do diadlogo, mas sem empoderamento
institucional da carreira e pautado por uma
gestao reativa e operacional de politicos e
técnicos de um partido da base de coalizao
do governo estadual; o PPS.

E no terceiro ano a carreira acaba ficando
em uma secretaria de gestdo bem pouco
empoderada, com uma composic¢ao poli-
tica estranha. Vocé coloca uma secretaria
de area-meio para um partido da base
com quatro ou cinco deputados estaduais.
(...) A relagao entre o secretario e a asso-
ciacao sempre foi bem tranquila, honesta,
mas com o raio de alcance de trabalho
baixissimo. Algo esperado, afinal, era um
foco mais politico de quem esta tentando
se reeleger antes de pensar na gestao pu-
blica de forma mais estruturada. (entrevis-
tado n® 9)

Entao veio o secretario Zaia que tocou al-
gumas coisas que eram atribui¢cdes da se-
cretaria mesmo. Algumas coisinhas foram
sendo empurradas, porque o foco do se-
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cretario era mais politico-partidario, ainda
que com agdes bem-sucedidas. (...) A po-
litica integrada de gesté@o publica estadual
que marcou o inicio da secretaria nao mais
existia. (entrevistado n® 10)

O modelo de atuacao por projetos descen-
tralizados continuou na terceira fase de ges-
tdo da carreira, tendo um aspecto menos
proativo no que se refere ao levantamento de
demandas das secretarias durante 2012. Ao
fim e ao cabo, a selecao de projetos néao foi
institucionalizada e a alocacao dos EPP-SP
deu-se por requisi¢cdes pontuais das pastas
estaduais. No entender dos entrevistados
integrantes da carreira, o ano de 2012 foi
marcado pela baixa capacidade gerencial da
SGP e pela infima preocupagao com a estru-
turacao dos trabalhos da carreira. Ademais,
as avaliacbes de desempenho semestrais
que deveriam pautar o processo de estagio
probatério dos EPP-SP nao ocorreram, im-
pondo a necessidade de alguns improvisos
para tal.

Em marco de 2013, termina o periodo de
estagio probatério dos especialistas em po-
liticas publicas. Conforme a Lei Complemen-
tar n? 1.034 de 2008, que criou a carreira de
EPP-SP, para a confirmacado do cargo era
necessario o cumprimento de dois requisitos:
a adaptacao a carreira e a compatibilidade
da conduta profissional com o exercicio do
cargo. Ainda de acordo com essa legislacao,
ambos os requisitos sao verificados por meio
da avaliacdo especial de desempenho. Re-
gulamentada pela Deliberacéo n° 01 em 22
de dezembro em 2010 da CEPP, essa avalia-
cao constitui-se pela composicao da avalia-
cao semestral de desempenho (ASD), pelo
plano de integracao e aperfeicoamento indi-
vidual (PIAIl) e pelo registro de incidentes cri-

Cadernos Gestdo Piiblica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 23, n. 75, maio/ago. 2018, 3-27



302

(DES)INTEGRAGAO ENTRE SUBSISTEMAS DE INGRESSO NO SERVIGO PUBLICO: ANALISE DE UMA CARREIRA DO CICLO DE GESTAQ

ticos (RIC) e relatério circunstanciado sobre
a conduta e o desempenho dos EPP-SP. As
avaliacbes semestrais nao ocorreram con-
forme o regulamento, sendo que a unica
feita durante o decorrer do estagio probato-
rio foi questionada — conforme mencionado
anteriormente.

Logo, sem as avaliacdes semestrais de de-
sempenho, a confirmagao para o cargo de
especialista em politicas publicas, ao final
do estagio probatdrio, ficou sob o escrutinio
de uma unica avaliacdo de desempenho.

Era semestral (...) e ndo foram feitas as
tais avaliagbes de desempenho. Chegou
ao final, fizeram um balanco, (...) teve
gente que foi considerado abaixo do es-
perado e queriam até desligar, mas nao
conseguiriam, até porque seria facilmente
questionado na Justica. (entrevistado n®
2)

A nossa avaliagao foi feita de forma su-
peratribulada, muito atrasada; as confir-
magodes sairam em lote, os critérios eram
confusos. Eu nem me lembro de ter olha-
do a minha avaliacdo, ndo tenho a menor
ideia de onde ela esta, de como é que eu
fui (...). (entrevistado n® 9)

Como a maior parte dos especialistas es-
tava alocada em projetos descentralizados,
a ultima avaliacédo de desempenho foi en-
caminhada para os gestores dessas acoes
governamentais, para que avaliassem o0s
EPP-SP. A partir da avaliagdo da chefia do
projeto, houve a ratificagdo da pontuacao fi-
nal, confirmando todos os profissionais da
carreira nos seus respectivos cargos.

Mandaram para os érgaos também. Mas,
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salvo engano, as confirmag¢des sairam a
despeito do que foi falado 14 também. Foi
todo mundo confirmado no cargo, comple-
tamente atropelado, foi bem confuso mes-
mo. Eu me lembro de que a minha avalia-
¢éo chegou bem depois. (entrevistado n®
9)

O estagio probatdrio foi um verdadeiro
caos. Eu resolvi, quando recebi os pro-
cessos, nao assinar alguns deles. Escre-
vi dizendo que eu néo tinha condicbes de
avaliar. (...) Foi uma inércia da administra-
¢ao publica. Trés anos cumpridos e quase
nenhuma avaliagao sistematica. (entrevis-
tado n? 5)

As confirmacdes dos especialistas em po-
liticas publicas no cargo foram publicadas
entre abril de 2013 e inicio de 2014. No se-
gundo semestre de 2013, decorridos quatro
anos do concurso publico para 150 vagas de
EPP-SP, 82 profissionais — entre os 134 que
foram nomeados apds todas as etapas do
concurso publico — ainda permaneciam na
carreira. Uma taxa de evasao de quase 40%
entre a posse dos aprovados e o fim do pe-
riodo de estagio probatério.

Andlise da (des)integracdo dos subsiste-
mas de ingresso dos EPP-SP

A partir dos elementos estruturais integra-
dores dos processos administrativos de ges-
tao de politicas publicas, discutidos a partir
de Martins (2004a; 2004b) na revisao da lite-
ratura, nota-se, de imediato, um impacto da
alternancia da lideranca executiva nos trés
primeiros anos da carreira de EPP-SP em
seus subsistemas de ingresso. A substitui-
cao sucessiva dos dirigentes publicos (leia-
-se 0 secretario estadual de Gestao Publi-
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ca) e as mudancas dos gestores da carreira
influenciaram, sobremaneira, 0s processos
de integracao organizacional, alocacao fun-
cional e avaliagdo de desempenho dos es-
pecialistas em politicas publicas paulistas.

Cada um dos trés secretarios, no decorrer
dos trés anos do estagio probatoério, adotou
distintas compreensdes referentes a forma
de atuagcdo dos EPP-SP, nao havendo co-
eréncia e consisténcia temporal entre as
orientacdes. Também foi notado, de alguma
maneira, que os diferentes secretarios deti-
nham modelos de autoridade, com maior ou
menor fortalecimento politico e com planos
de governo modestos ou ambiciosos, con-
figurando-se fatores de fragmentagdo que
se abateram sobre a institucionalizacédo da
carreira.

Ainda, houve diferentes diretrizes existentes
nas trés fases de gestao da carreira de EPP-
-SP, em termos de estratégia e de estrutura
de processos. Ao refletir sobre os elementos
diretivos e de gestao estratégica da carreira,
verificam-se discordantes planos e projetos
aliados a distintos modelos de implementa-
¢é&o, monitoramento e avaliagdo da carreira
e descontinuadas formas de supervisao e
organizagao do trabalho dos especialistas
em politicas publicas no periodo entre 2010
e 2013.

Esses tracos de desintegracdo do sistema
de GRH no ingresso da carreira de EPP-SP
foram, por sua vez, potencializados por al-
gumas falhas nos processos administrativos
como: a expectativa que o longo curso de
formacao especifico acoplado ao certame
gerou sobre a alocacao descentralizada dos
profissionais; a morosidade na nomeacgéao
dos EPP-SP; a deciséo inesperada e confliti-
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va de centralizagédo da carreira na Secretaria
Estadual de Gestao Publica; os entraves de
integracao da carreira nos primeiros meses
pela inadequacao do espaco fisico e pela
falta de ferramentas de trabalho; e o desen-
volvimento dos primeiros projetos/atividades
sem a devida supervisao e percebidos como
improdutivos e desempoderados.

Examinando-se, porém, a relacdo dos pro-
cessos administrativos de planejamento ex-
-ante da carreira de EPP-SP e de selegéo de
pessoal, nota-se um indicio de alinhamento,
a saber: a previsao de alocacao descentrali-
zada dos especialistas em politicas publicas
pelas diversas secretarias estaduais coadu-
nou-se com a terceira etapa do concurso pu-
blico, no caso, o curso de formacao especi-
fica acoplado ao certame e estruturado, em
parte, pela realizagao de um estudo aplicado,
no qual os candidatos se relacionaram com
as pastas estaduais de educacado, saude,
seguranca publica, administracao penitenci-
aria, saneamento e energia, meio ambiente,
agricultura e desenvolvimento social.

Porém, no caso da integracdo da carreira de
EPP-SP e alocagédo funcional, observa-se
uma fragmentagéo entre a primeira fase da
gestao da carreira em 2010 com o subsiste-
ma de recrutamento e selecao estruturado
para o concurso publico em 2009. A SGP,
ao optar a partir da posse dos especialistas
em politicas publicas pela centralizacao da
carreira, gerou um descompasso de expec-
tativas entre os profissionais e o gabinete,
redundando em conflitos e em ‘nés’ de im-
plementacao que se desdobraram pelos trés
anos do estagio probatério. Uma evidéncia
de descoordenacado na gestdo da carreira,
por exemplo, foi a realizac&o de trés levanta-
mentos de perfis (e mapeamento de compe-
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téncias) em dois anos; um primeiro durante
o curso de formagao em 2009, um segundo
no decorrer da integracdo em 2010, e um
terceiro apresentado como banco de talen-
tos em 2011.

Outrossim, percebe-se uma desintegracao
entre o subsistema de planejamento da for-
¢a de trabalho e o subsistema de recruta-
mento e selecéo. O projeto de lei que criou
a carreira, em 2008, previa 500 cargos a se-
rem preenchidos em alguns anos, atestado
pelo Relatério de Gestao de 2007-2010 da
SGP. Apds a realizagao do concurso publi-
co de 2009, presumia-se que haveria a or-
ganizagdao de um segundo certame para a
contratacao de novos especialistas em po-
liticas publicas no curto prazo, tanto é que
ocorreu uma revisao, por exemplo, do curso
de formacao especifica para tal e mesmo do
edital durante a primeira fase de gestéo da
carreira em 2010. A n&o realizagao de um
segundo concurso publico nos dez anos da
carreira de EPP-SP denota o seu desempo-
deramento pelo governo do Estado de Sao
Paulo, marcado pelo desajustamento ver-
tical entre o Palacio dos Bandeirantes e a
SGP com os representantes dos especialis-
tas em politicas publicas.

Finalmente, uma evidéncia — cabal e densa
— de fragmentagao dos processos adminis-
trativos de avaliagdo de desempenho é ve-
rificada pela ndo ocorréncia das avaliagdes
e o término desorganizado do periodo de
estagio probatorio. Houve um esforgo para a
padronizagao do processo de avaliagdo de
desempenho pela normatizagdo instituida
pela CEPP, determinando que a avaliagdo
especial de desempenho, prevista pela le-
gislacdo como obrigatoria para a confirma-
¢ao dos EPP-SP no cargo, era composta,
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sobretudo, por avaliacdes semestrais. Entre-
tanto, das seis avaliagdes semestrais previs-
tas para os trés anos de estagio probatorio,
apenas uma foi realizada e ainda enfrentou
um questionamento formal da sua aplica-
cao/validade. A confirmacgao dos EPP-SP no
cargo foi dada pela ultima avaliagdo de de-
sempenho, confirmando todos que estavam
na carreira em seus cargos. A nao realiza-
cao das avaliacbes semestrais demonstra
uma descoordenacado na padronizacao de
processos, resultando em uma distor¢ao no
ingresso da carreira.

CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, a analise da (des)integracao dos
subsistemas de ingresso da carreira de EPP-
-SP chamou atencgéo para a importancia da
GRH e do alinhamento entre os processos
administrativos de recrutamento e selecgao,
integracao organizacional, alocagao funcio-
nal e avaliagdo de desempenho no estagio
probatério em torno da realizacdo de um
concurso publico. Em outras palavras, o
gerenciamento do ingresso no servigo publi-
co no Brasil tem que ser valorizado, incor-
porando a gestdo estratégico-sistémica de
pessoas para além do enfoque estanque/
fragmentado do departamento de pessoal.

O artigo mostra que mesmo uma carreira
considerada estratégica na burocracia pu-
blica — e gerida por uma area de governo
que, teoricamente, incentiva a boa gestao
publica — esta suscetivel a muitas fragmen-
tacdes que, além de atrapalhar a gestéo da
carreira nos primeiros anos, pode dificultar
a sua plena institucionalizacdo. O caso da
carreira de EPP-SP indica diversos desali-
nhamentos entre os processos administrati-
vos de ingresso que se agravaram com des-
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continuidades advindas do contexto politico,
gerando resultados indesejaveis como: a
exacerbagao de conflitos entre o comando
politico e o corpo burocratico; o subaprovei-
tamento do potencial dos servidores contra-
tados; a evaséo de profissionais acima do
esperado; e, em alguma medida, até uma
paralisia do projeto da carreira (foi realiza-
do apenas um concurso publico nesses dez
anos de existéncia).

Uma vez que a pequena bibliografia domés-
tica referencie a existéncia de varios proble-
mas na implementagcéo de novas carreiras
no setor publico brasileiro (incluindo as de
EPPGG federal e em alguns Estados) desde
a década de 1990, nao é de se estranhar a
sua ocorréncia também no caso dos EPP-
-SP. O que néao se esperava, entretanto, era
a enorme magnitude das fragmentacoes en-
contradas no caso paulista quase 20 anos
depois das experiéncias pioneiras de carrei-
ras similares. Afinal, nao faltaram evidéncias
de erros anteriores cometidos por governos
de outras unidades da Federacao para em-
basar uma aprendizagem organizacional.

Em termos de implicagbes gerenciais, o
caso da carreira de EPP-SP aponta para a
necessidade de um curso de formagao aco-
plado ao certame com carga-horaria menor
e que molde, sem promessas e falsas es-
perancas, as expectativas sobre nomeacao,
posse e alocacdo dos futuros servidores. A
realizacdo de um levantamento de perfil e
mapa de competéncias dos concursandos €
bem-vinda na etapa de selecdo desde que
seja utilizada, de fato, para subsidiar o trei-
namento e desenvolvimento e/ou a alocacao
funcional.

No tocante ao subsistema de integracao
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organizacional e alocacao funcional, cabe
ao setor publico brasileiro a montagem de
acoes/programas de acolhimento laboral
que substituam a alocagao funcional impro-
visada, marcada por falhas de planejamento
(espaco fisico, ferramentas de trabalho etc.),
falta de orientacdo para os recém-ingressos
e a justaposicao de pessoas — em uma abor-
dagem neotaylorista — no ambiente profissio-
nal sem a formacgao de equipes de trabalho
gerenciaveis.

No que se refere ao subsistema de avaliacao
de desempenho durante o estagio probato-
rio, sdo fundamentais a padronizagao de pro-
cessos e 0 monitoramento do trabalho dos
funcionarios publicos admitidos, com aplica-
cao periodica da avaliacao de desempenho,
reunides de feedback/mentoria, realocacoes
funcionais eventuais e oferta de capacita-
¢Oes para reduzir lacunas de competéncias
individuais. Esses processos administrativos
interligados instrumentalizam o estagio obri-
gatdrio. Todavia, esse instituto juridico, sem
o devido gerenciamento, pode facilmente se
tornar mera peca de ficcao.

Sobre a agenda de pesquisa derivada deste
artigo, espera-se que a descricao e analise
da (des)integracao dos subsistemas de in-
gresso realizada para a carreira de EPP-SP
incentivem a replicacdo da pesquisa em ou-
tras carreiras do ciclo de gestao, mas, igual-
mente, em carreiras operacionais e da buro-
cracia do nivel da rua, independentemente
do nivel de governo. Muitas dessas carreiras
sao desvalorizadas no setor publico em com-
paracao com as carreiras de burocratas de
médio escaldao e algumas sao até invisiveis
na literatura nacional de administragao publi-
ca.
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Por fim, salienta-se que uma limitacdo do
trabalho foi a ndo realizagdo de uma ana-
lise acurada da integracdo como um con-
tinuum entre alinhamento e fragmentacao
entre os subsistemas de ingresso (e seus
processos administrativos). No ambito des-
te artigo, optou-se por abordar o fenbmeno
da (des)integracao a partir de um olhar bi-
nario — integracéo ou desintegracao —, mais
condizente com o intento de iluminar esse
objeto de estudo e provocar alguns insights.
Investigacdes futuras tém a oportunidade
de avancar com a proposicao de uma lente
analitica que considere uma gradacao entre
0s niveis de alinhamento e fragmentacéo.
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