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RESUMO

Esta dissertagdo estuda a questdo da continuidade e descontinuidade de politicas publicas em
governos municipais. Apesar do tema ser muito presente na fala e no cotidiano de gestores,
pesquisadores, servidores publicos e jornalistas, ha poucos estudos que realmente aprofundem
como se ddo esses fenomenos. Os poucos trabalhos realizados apontam primeiro para o
paradoxo democratico da questio — ainda que a descontinuidade seja normalmente
considerada indesejavel, ela ¢ um dos pressupostos basicos da alternancia de poder que a
rotina democratica requer. Além disso, hd quem aponte que os dois fendmenos possam estar
mais ligados do que numa analise superficial. Por ultimo, alguns estudos sugerem que possa
haver mais continuidade do que o senso comum levaria a crer, ainda que as explicagdes para
essa realidade ainda estejam pouco elaboradas. E nesta direcdo que o presente trabalho

pretende contribuir.

O objetivo principal desta pesquisa foi avangar na compreensao dos fatores que favorecem a
continuidade de acdes publicas em governos locais no Brasil. Neste sentido, a parte tedrica do
trabalho incluiu uma revisao de modelos de politicas publicas uitilizados como lente teorica a
observacao da pesquisa empirica. Também foram revistos alguns textos sobre o local e suas

politicas de desenvolvimento, priorizados como objetos de estudo desta dissertacao.

Foram entdo realizados trés estudos de caso de diferentes politicas de desenvolvimento local.
As iniciativas estudadas foram escolhidas a partir do banco de experiéncias do Programa
Gestao Publica e Cidadania, selecionando projetos realizados em cidades com mais de 200
mil habitantes e que j& tenham passado por pelo menos trés eleicdes municipais. Os casos
estudados foram o Programa de Coleta Seletiva de Lixo de Embu (SP), o Programa de
Produgdao Associada com Garantia de Renda Minima de Jundiai (SP) e a Institui¢do

Comunitaria de Microcrédito Portosol de Porto Alegre (RS).

As analises apontam para a existéncia de pelo menos quatro fatores que favorecem a
continuidade de iniciativas publicas em governos locais. Em primeiro lugar, notou-se a
importancia de que se desenvolvam acdes intencionais para tanto. Além disso, sdo igualmente
importantes fatores técnicos e politicos. Por ultimo, sugere-se que a insercao do projeto ou

institui¢do em coalizdes consistentes € benéfico a sua continuidade.



ABSTRACT

This dissertation studies the issue of continuity and discontinuity of public policies in local
governments. Even though public managers, researchers and journalists commonly discuss
such phenomena, there are few theoretical studies that further our understanding on them.
Previous findings point to the “democratic paradox™ it entails: administrative discontinuity is
generally regarded as undesirable, but it also embodies one of the basic foundations of
democracy — that the shift of political power may bring changes to priorities and public
procedures. Furthermore, both events — continuity and discontinuity — may be more
intertwined than one could judge in a superficial analysis. Lastly, a few studies suggest that
there may be more continuity than common sense would believe, even though the factors that

explain this reality still need to be better developed.

The present study aims to expand the understanding on some of the factors that favor the
administrative continuity of public policies in local governments in Brazil. The theoretical
part of this dissertation includes a revision of public policy frameworks used as a basis to
assess the empirical research. There is also a review on the characteristics of local

development policies, chosen as the object of study.

Three case studies on different local development policies were then carried out. The cases
were chosen from experiences in the Programa Gestdao Publica e Cidadania, selecting projects
developed in cities over 200 thousand inhabitants and that have endured at least three
municipal elections. The final cases selected are the “Programa de Coleta Seletiva de Lixo”
(selective garbage collection) of Embu (State of Sao Paulo), the “Programa de Produgao
Associada com Garantia de Renda Minima” (production and income generation) of Jundiai
(State of Sdo Paulo) and the “Instituicdo Comunitaria de Microcrédito Portosol” (microcredit)

of Porto Alegre (State of Rio Grande do Sul).

The findings point to at least four factors that contribute to the continuity of public
experiences in local governments. Firstly, it is important to carry out intentional measures to
do so. In addition, both technical and political issues are equally significant. Finally, there are
evidences that the insertion of the project or institution into consistent coalitions is positively

associated with its continuity
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As cidades, como os sonhos, sd@o construidas por desejos
e medos, ainda que o fio condutor de seu discurso seja
secreto, que as suas regras sejam absurdas, as suas
perspectivas enganosas, e que todas as coisas escondam
uma outra coisa.

- Eu ndo tenho desejos nem medos - declarou o Khan -, e
meus sonhos sG@o compostos pela mente ou pelo acaso.

- As cidades também acreditam ser obra da mente ou do
acaso, mas nem um nem o outro bastam para sustentar
as suas muralhas. De uma cidade, ndo aproveitamos as
suas sete ou setenta e sete maravilhas, mas a resposta
que dd as nossas perguntas.

Italo Calvino, As Cidades Invisiveis



1. INTRODUCAO

O tema desta pesquisa tem origem ha pelo menos seis anos, época em que tive a oportunidade
de trabalhar na Fundagao Kellogg. A Fundagao, tradicional apoiadora de projetos na América
Latina nas areas de saude, educagdo, filantropia e desenvolvimento comunitario, enfrenta um
obstaculo cronico de qualquer agéncia financiadora: como garantir que os frutos de seu

investimento nao retrocedam apos o fim do financiamento?

O desafio da sustentabilidade nao era uma questdo apenas da disponibilidade continuada de
recursos financeiros, como fui aprendendo, tanto por meio de observagdo e reflexdo como,
principalmente, em conversas com a equipe da Fundacdo, com consultores e com outros
especialistas. Eram muitas as variaveis que pareciam contribuir para a complexidade da
questdo. A interferéncia vinha desde o ambiente social, economico, institucional e cultural em
que o projeto ou organizagao estava inserido até suas caracteristicas internas, como o perfil da
lideranga e a maturidade da equipe, assim como as parcerias realizadas e os processos de

avaliagdo e sistematizacao.

Como trainee da Fundagdo, fazia a leitura de alguns dos pedidos de financiamento que la
chegavam, vindos de toda a América Latina e do Caribe. Nos mais de 200 documentos que li
ao longo de dois anos, a maioria continha supostas estratégias para promover a continuidade
das iniciativas para as quais se pedia apoio. A impressdo, porém, era de que isso era feito
porque aqueles que os propunham julgavam que assim era esperado, € ndo por ser uma real

preocupacao em suas atribuladas rotinas.

Nesses trechos, raramente mais extensos do que um paragrafo, a sustentabilidade seria
assegurada, garantiam eles, pela diversificagdo da base de doadores e, sobretudo, pela adocao
de seu projeto como politica publica. A ldégica era cartesiana: tendo a possibilidade de
finalmente testar uma idéia considerada por eles inovadora, uma execucdo bem-sucedida
levaria necessariamente ao reconhecimento publico da politica adotada e ao apoio de novos
doadores, parceiros e, em ultima instdncia, do poder publico, que financiaria seu

desenvolvimento e sua expansao para outras comunidades, cidades e regioes.



Outro problema que se fazia presente na rela¢do entre financiador e financiado, um pouco
mais sutil, era a diferenca de expectativas em relacdo ao qué sustentar. Quem da o apoio
geralmente quer ver o resultado de um financiamento sustentado, enquanto que a organizagao

que recebe o apoio muitas vezes o fendmeno a ser mantido era o processo.

Em outras palavras: para o financiador, o projeto era um meio de testar idéias novas que de
fato poderiam, caso bem-sucedidas, provocar impactos e influenciar uma area ou um campo
de politica publica; ja para os financiados, a realidade mais comum era de que os projetos
deveriam ser, além da possibilidade de testar idéias novas ou ampliar sua atuacao, sobretudo
um meio de sobrevivéncia. Reconhecer essa diferenca de expectativas nao pressupoe julgar os
atores envolvidos no processo e sentenciar qual deles esta correto. Apenas se pondera que ¢
relevante ter ciéncia da questdo: esse conflito, nem sempre explicito, ndo raras vezes
dificultava a relagdo e gerava problemas em diversas ocasides, como em momentos de

pedidos de renovacao de financiamentos.

Sem duvida, a realidade ¢ mais complexa do que a impressao que aqui retrato. Mas ja naquela
ocasido chamava aten¢do o quanto era discrepante contrapor o discurso ingénuo ou otimista
contido nos pedidos de financiamento a realidade de uma das grandes empreitadas que a
Funda¢do financiava. O programa UNI (Uma Nova Iniciativa), que visava a mudar a
formagdo dos profissionais de saide na América Latina, mostrava-se como um dos exemplos
mais bem acabados de que era possivel levar em consideracdo a questdo da sustentabilidade
de projetos de forma aberta e transparente, por um lado, e de como esse processo era

complexo e custoso, por outro.

Essa iniciativa, que se desenvolveu ao longo dos ultimos 15 anos e que terminou
recentemente, financiou mais de 20 projetos liderados por universidades da area da satde em
uma dezena de paises. A ambicao das mudangas que a Fundagdo almejava nado era pequena, ja
que buscava-se impacto tanto nos locais financiados como, progressivamente, influenciar os
sistemas de ensino e os servicos de satde nesses paises. Como conseqiliéncia, também os
recursos disponibilizados ndo foram timidos, chegando a algumas dezenas de milhdes de

dolares no total, no curso de mais de dez anos.

A preocupacdo com a sustentabilidade dos processos de mudancas deixou marcas visiveis no

planejamento e na implementacdo da iniciativa. Em primeiro lugar, adotou-se uma
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perspectiva de longo prazo, que permitisse o acimulo de conhecimento € o amadurecimento
das experiéncias. Em segundo lugar, favoreceu-se a constru¢do de uma governanga dos
projetos compartilhada por todos os parceiros (universidade, comunidade e servicos de
saude), buscando-se solugdes integradas e o desenvolvimento interdependente de cada ator,

além de favorecer a constru¢ao de redes entre os diversos projetos.

Por ultimo, e certamente com grande influéncia no desenvolvimento da iniciativa, investia-se
uma quantia consideravel de recursos ndo diretamente nos projetos, mas num programa de
apoio e de desenvolvimento institucional, financiando-se consultores, avaliadores, seminarios,
cursos de pos-graduagdo e encontros de rede. Era notavel o quanto as questdes surgidas no
programa de apoio iam além das variaveis aparentemente relacionadas com o sucesso de um
projeto social. Em especial, era constante a preocupagdo em torno da politica em todas as suas
dimensdes — a das universidades apoiadas, a das comunidades parceiras, a das secretarias de
saude e das prefeituras dos municipios envolvidos, a da comunidade de organismos

internacionais ligados a area da saude, e a propria politica da Fundagao.

Esta breve caracterizagdo ndo deve sugerir que a iniciativa tenha sido uniformemente bem-
sucedida. Em raros projetos todos os componentes se desenvolviam igualmente bem: alguns
se destacavam pela solidez das mudangas no ensino, outros pela for¢ca da presenca da
comunidade. Havia os que tinham conseguido mudangas importantes, porém localizadas,
restritas, encontrando severas resisténcias para ampliar e consolidar as conquistas alcangadas.
As redes construidas ao longo do periodo de financiamento minguaram, em sua maioria, apos
o fim do financiamento. Avangos, retrocessos, diversidade de experiéncias e de resultados
marcaram a iniciativa como um todo'. Ainda assim, nio se pode negar que o UNI antecipou e
influenciou processos ocorridos nos ultimos dez anos, tanto de humanizagdo do ensino e da

pratica da satide quanto do desenvolvimento de sistemas de saude da familia.

O desvio por algumas impressdes sobre o UNI ndo pretende apontar praticas de sucesso a
serem disseminadas indistintamente. O que se propde ¢ mostrar como a questdo da
sustentabilidade ¢ um tanto mais complexa do que o discurso singelo dos pedidos de

financiamento da a entender. Complexidade esta que vivenciei em experiéncias profissionais

' Ver, a esse respeito, a dissertagdo de mestrado de Silvia Zanotti (2003), em que a autora analisa um dos
projetos financiados, o UNI de Botucatu, com todas as dificuldades que teve na consolidagdo do componente
comunidade. Também sobre a experiéncia do UNI ver o livro “A educagdo dos profissionais de saude na
América Latina: teoria e pratica de um movimento de mudanga”, de Almeida, Feuerwerker e Llanos (1999).
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apds deixar a Fundacdo, passando a trabalhar em organizagdes ndo-governamentais € em
projetos de responsabilidade social em associacdes de empresas. Ter a visdo — e a experiéncia
— das duas pontas da relacdo entre financiador e financiado reforgou a vontade de estudar a

sustentabilidade, o que, ap6s alguns anos, me trouxe ao Mestrado.

A opcao de estudo, porém, foi pelo curso de Administracao Publica, e ndo de alguma pods-
graduacdo em Terceiro Setor, Gestdo de Organizagdes Sociais ou Responsabilidade Social
Empresarial. A decisdo veio da constatacdo, destilada da experiéncia profissional e de
conversas com colegas de area, de que a busca de mais justiga social e de melhores condi¢des
de vida tem que passar, necessariamente, pela lideranca do Estado. Essa visdo certamente nao
pressupde que o ator estatal seja o empreendedor exclusivo da agdo publica, mas que as
melhorias s6 podem ser consistentes — sustentaveis — quando a administracao publica tem um

papel protagonista, reconhecido e valorizado.

A idéia de estudar sustentabilidade no setor publico mostrou-se uma empreitada traicoeira. Os
textos encontrados que discutiam a questdo da sustentabilidade — em sua maioria ligados a
fundacdes financiadoras ou agéncias de desenvolvimento — praticamente ndo tratavam dessa
questdo. Além de se revelar uma literatura fragmentada, com consensos frageis e de carater
pouco tedrico, nao se discutia se projetos e politicas publicas apresentavam desafios

diferenciados na busca de sua sustentabilidade em funcao de caracteristicas do setor publico.

A seqiiéncia de pesquisas e reflexdes permitiu, porém, alimentar uma hipdtese alternativa: ndo
¢ que a falta de estudos de sustentabilidade no setor publico revelava uma simples lacuna na
agenda de pesquisa a ser preenchida, mas sim que ela poderia ser a demonstracdo de que a
conceituacdo da questdo € que ndo fazia sentido. Esse pareceu ser o caso — o tema da
sustentabilidade poderia ndo se colocar no setor publico da mesma forma com que se coloca
na literatura das fundagdes e das agéncias de desenvolvimento. Isso ndo quer dizer que ndo
haja preocupagdao com o impacto, no médio e no longo prazo, das iniciativas estatais nem com

sua permanéncia. Significa apenas que o fendmeno se apresenta de forma diferente.

A sustentabilidade, como ja visto, costuma estar ligada a questdo dos financiamentos, cuja
interrupc¢ao pode significar a permanéncia ou ndo de um projeto ou de uma organizacao. No
setor publico o fendmeno relevante que tem o poder de interromper uma iniciativa em curso ¢

outro: trata-se da mudanca de gestores a cada troca de prefeito, governador ou presidente da
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Republica, provocando o que se conhece amplamente como descontinuidade administrativa.
Essa parecia ser a manifestacdo da sustentabilidade — ou da falta de — no setor publico. Por
conta disso, a discussdo da sustentabilidade de um projeto liderado ou realizado em conjunto

com o Estado deve, necessariamente, passar por essa questao.

1.1. Novos caminhos de pesquisa

Elaborar uma nova conceituagdo para um problema de pesquisa ndo ¢ empreitada que se dé
sem sobressaltos, resisténcia e dividas. Mas pode introduzir, também, novos sentidos de
pesquisa e de defini¢cdes que trazem perspectiva a caminhos aparentemente sem saidas. Em
primeiro lugar, porque representa a possibilidade de encontrar textos e trabalhos de quem ja
tenha abordado o assunto, como foi o caso. Em segundo lugar, e até como decorréncia da
nova literatura recém-descoberta, permite refinar a conceituagdo do problema e perceber quais

as questoes da agenda de pesquisa que ainda ndo foram suficientemente exploradas.

Nesse sentido, a literatura encontrada ¢ ainda recente, desenvolvida ao longo dos ultimos 20
anos, ¢ fragmentada, mas tem como nitida caracteristica levar em conta a administragdo
publica brasileira, tendo suas caracteristicas e idiossincrasias como contexto. E interessante
notar que o enfoque maior dos textos se dad na questdo da descontinuidade administrativa.
Vista como decorrente da troca de politicos e gestores em niveis de dire¢do, a descontinuidade
se manifesta na interrupcao de projetos, obras e agdes, € na reversdo de prioridades e metas.
Tais rupturas sao normalmente julgadas como indesejdveis, pois resultariam na perda de
conhecimento acumulado (ou memdria institucional), na reversao de avancos, na descrenca ou
desmotivagdo por parte dos envolvidos, e também num provavel desperdicio de recursos

publicos investidos.

Nao se pode afirmar que essa situagdo seja nova. De acordo com Miranda (2004), ja em 1822
o naturalista Auguste de Saint-Hilaire, ao notar o péssimo estado de conservacdo de uma
estrada que ligava o Rio de Janeiro a Sdo Paulo, comentava que “comega-se qualquer
empreendimento util, para logo ser interrompido e abandonado. E mais ou menos assim tudo

que se empreende neste pais” (MIRANDA, 2004, p. 1).



A antiguidade do problema ndo garantiu, porém, o desenvolvimento de uma consistente
tradicdo de estudos sobre a questdo. Além da fragmentacdo mencionada, ¢ pequena e mais
recente ainda a pesquisa que enfoca a agenda positiva deste debate — isto ¢, se ha
continuidade de iniciativas publicas e quais alguns dos fatores que explicariam a nao-

interrupcao das agoes.

Outra caracteristica da literatura chama a atencdo: sdo raros os textos que se utilizam de um
ferramental tedrico claramente definido para analisar as questdes, tanto de descontinuidade
como de continuidade. O desenvolvimento desta pesquisa levou a supor que parte da literatura
das politicas publicas pode trazer importante contribuicdo. Neste campo de estudos
encontram-se, em considerdvel quantidade, autores que buscam entender como se da o

nascimento e o desenvolvimento de uma politica publica ao longo do tempo.

Cabe um cuidado nesta abordagem, dado que as teorias, de forte origem anglo-saxdnica, nao
tétm como contexto de administragdo publica um cendrio necessariamente semelhante ao
brasileiro, assim como tampouco a questao da descontinuidade administrativa tem a mesma
significancia. Ainda assim, acredito que esse exercicio possa favorecer o desenvolvimento de
um modelo que ajude a explicar a continuidade da acdo publica no Brasil, possivelmente
combinando as caracteristicas apontadas na literatura da descontinuidade e continuidade
administrativa com os processos de desenvolvimento de politicas publicas ja teorizados (e

muitas vezes testados e adaptados a realidade nacional). E nesse propdsito que esta

dissertagao pretende avancar.

Definido o campo conceitual da pesquisa e seu tema geral, foi necessario um recorte do objeto
de estudo. Nesta pesquisa buscou-se entender as questdes propostas no contexto de
administra¢des publicas municipais, em projetos de desenvolvimento local, dadas as seguintes

constatacoes, que serao devidamente aprofundadas na revisao bibliografica:

1. Pela importancia deste campo no imaginario ¢ no dia-a-dia das pessoas (pela
proximidade da administragao local da populacao e de seu cotidiano);

2. Pelariqueza de estudos que vém se desenvolvendo nessa area, em especial em relagao
aos projetos de desenvolvimento local, e que ganharam impulso com a

descentralizacdo promovida pela Constituicao de 1988;



3. Pela propria viabilidade do estudo. Representa a possibilidade de “testar” a abordagem
proposta em contextos de complexidade grande, mas reduzida se comparados a
politicas publicas gerais, que podem envolver muito mais atores, sistemas,

instituigoes, etc.

1.2. Objetivos

O objetivo principal desta pesquisa ¢ avancar na compreensdao dos fatores que favorecem a
continuidade de ac¢des publicas em governos locais no Brasil. Espera-se ajudar assim no

entendimento dos desafios e dilemas da gestdo de projetos publicos em nivel local.

Como objetivo especifico, procurou-se realizar uma ampla revisdo bibliografica na questao da
descontinuidade e continuidade de politicas publicas, contribuindo para pesquisas e estudos

futuros.

Ha alguns pontos que justificam a realizagdo desta pesquisa. Como sera visto na revisao
bibliografica, hd poucos estudos académicos no Brasil que abordam o tema da continuidade e
descontinuidade de projetos, programas ou politicas publicas. Assim, além de sistematizar a
discussdo atual e apontar as principais abordagens que a literatura encontrada utiliza, buscou-

se avangar no entendimento da questdao da continuidade.

O tema abordado também se mostra relevante por dialogar com debates nacionais e
internacionais atuais que tém despertado interesse crescente por parte de pesquisadores,
consultores, agéncias de desenvolvimento, fundacdes e membros de instituicdes que

desenvolvem politicas publicas.

Sugere-se, especificamente, que a introdugdo dos modelos de analise das politicas publicas na
analise dos processos de continuidade e descontinuidade administrativa € uma contribuigao

relevante para entender esses processos.



Por ultimo, espera-se que os resultados deste estudo possam trazer uma contribuigao pratica,
mesmo que modesta, para o planejamento, a implementacdo e a avaliagdo de programas que

tém impacto direto e indireto na vida das pessoas.

1.3. Estrutura da dissertacao

Esta dissertagdo se organiza em sete capitulos, comegando pela Introducdo. O segundo
capitulo traz as bases teoricas utilizadas, passando rapidamente pela questdo da
sustentabilidade para entdo apresentar, em maior detalhe, uma revisdo da literatura da
continuidade e da descontinuidade administrativa. Ainda nesse capitulo sdo apresentadas
varias teorias das politicas publicas e uma sintese de alguns dos principais pontos dos estudos

sobre o desenvolvimento local.

A metodologia de pesquisa ¢ tratada no terceiro capitulo, em que se detalha as escolhas feitas
e também como se chegou aos casos estudados. Casos esses que sdo apresentados de forma
descritiva no capitulo seguinte. A analise conjunta dos casos encontra-se no quinto capitulo,
no qual se busca aplicar as teorias discutidas na observagdo das evidéncias empiricas. Sao
apresentadas também algumas hipoteses que possam permitir, em futuros trabalhos, um
estudo mais preciso das condi¢des de continuidade de uma iniciativa publica. O sexto e ultimo
capitulo discute os limites dessa dissertagdo e aponta questdes a explorar em pesquisas

futuras.



2. FUNDAMENTOS TEORICOS

Se nesta pesquisa escolheu-se estudar como se da a continuidade de politicas de
desenvolvimento local em governos municipais, durante os primeiros esfor¢os de pesquisa
esperava-se que o suporte para ela poderia vir da literatura da sustentabilidade. A primeira
dificuldade foi encontrar onde se agrupava essa literatura, ndo so pelo fato de ela ser pouco
discutida no Brasil, mas também pela multiplicidade de significados que a expressdo

o , 2 . . ’
“sustentabilidade” contém”, levando a falsas pistas e a caminhos sem saida.

Pesquisas mais cuidadosas revelaram ser o campo do desenvolvimento o /abitat natural das
discussoes sobre o assunto, lideradas em geral por agéncias de desenvolvimento e fundagdes
financiadoras. A medida que aumentam a quantidade de projetos de desenvolvimento e de
estudos sobre eles, ficava mais visivel a questdo da sustentabilidade. Analisando as
explicagdes apontadas para as “performances desapontadoras” (na expressio de Ostrom,
2001) de alguns programas, reforgava-se a importancia nao s6 de que o projeto atingisse seus
objetivos, mas que os impactos alcangados — e, por vezes, as praticas que os geravam — se
mantivessem mesmo apos o término do projeto (OSTROM et al, 2001; CATTERSON, J e
LINDAHL, C., 1999; STOCKMANN, 1997)°.

Como conseqiliéncia, comegcam a aparecer, ao longo dos ultimos 25 anos, estudos e
publicacdes que priorizam essa questdo. Alguns usam o conceito na realizagao de avaliagdes
ex-post para medir o sucesso de um dado programa; outros discutem especificamente o termo,
adaptando ou desenvolvendo alguma “teoria da sustentabilidade”, ou ainda discutindo a

importancia de se agregar ao debate questoes especificas como avaliacdo e participagao.

? Segundo SALMI (Apud OSTROM et al, 2001, p. 8), ha nove grandes contextos que invocam o conceito de
sustentabilidade, desde eficiéncia alocativa, passando por equidade intergeneracional, até direitos de
propriedade. O contexto aqui mais utilizado se aproxima das discussdes proprias dos campos do
desenvolvimento e do investimento social, povoados respectivamente por agéncias de desenvolvimento e por
fundagdes. Para outras discussdes acerca do tema, principalmente quando se associa o termo sustentabilidade a
idéia de desenvolvimento ambientalmente sustentavel, recomenda-se o livro “Desenvolvimento sustentavel: o
desafio do século XXI”, de José Eli da Veiga (2005).

> Um fenémeno do campo do desenvolvimento conhecido como Aid-Dependency, ou dependéncia de ajuda
externa, ressalta esta questdo de forma aguda. Essa dependéncia caracteriza-se pela dificuldade de um programa,
departamento, organismo governamental ou mesmo governo de uma nacdo subdesenvolvida parar de receber
ajuda, sob risco de causar um retrocesso nos investimentos ja promovidos. Para discussdes a esse respeito, ver
CATTERSON ¢ LINDAHL, 1999 ¢ OSTROM et al, 2001).
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Foi possivel identificar ao menos sete questoes relevantes na revisdo da literatura sobre a

sustentabilidade:

- A definicio do conceito: a maioria dos estudos entende sustentabilidade, implicita ou
explicitamente, enquanto continuidade ao longo do tempo, variando, porém, quanto ao que
deve ser continuado e por qual razdo — ora os resultados e impactos de uma acdo, ora a

estrutura (projeto, organizacao, rede etc) que a desenvolve (STOCKMAN, 1997);

- As perspectivas sistémicas de analise: partindo, implicitamente, de conceitos de teorias de
sistemas, alguns autores ressaltam que ha duas perspectivas, ou dimensdes, de andlise da
sustentabilidade — a interna, que diz respeito as capacidades proprias da organizacao ou do
projeto de levar adiante suas acdes, e a externa, entendida como o ambiente no qual a acdo
esta inserida e que ird favorecer ou diminuir suas chances. A partir dessas dimensoes, ha uma
série de recomendacdes mais ou menos consistentes de como agir para aumentar sua chance

de sustentabilidade4;

- O planejamento e a avaliacido: partindo da logica sistémica, ha autores que propdem o
planejamento ou a avaliagdo como mecanismos dindmicos de ligagdo entre perspectivas
internas e externas. Para Brinkerhoff e Goldsmith (1992), ¢ fun¢do do planejamento
estratégico produzir uma boa conexdo entre as capacidades proprias de um projeto ou uma
organizacdo e as condigdes ambientais. J& Weiss, Coffman e Bohan-Baker (2002)
argumentam que o feedback dos processos avaliativos pode apontar se a sustentabilidade esta

em curso ou, caso contrario, sugerir corregoes de rota;

- O consenso da participaciao: um dos poucos elementos presentes em quase toda a literatura
¢ a relacdo direta entre participacdo dos diversos stakeholders, principalmente dos
beneficiarios, e a sustentabilidade de uma acdo’. A associacdo vem tanto de visdes conceituais
e ideologicas dos pesquisadores como da constatagdo de que muitos projetos foram
interrompidos pela pouca participagdo dos diversos atores, em especial dos beneficidrios
(CATTERSON e LINDAHL, 1999). Ha, porém, quem alerte para os riscos de haver
expectativas demais no processo, ou ainda que ele seja intencionalmente usado para legitimar

falsos consensos (JOHNSON e WILSON, 1999).

* Ver, a esse respeito, Brinkerhoff e Goldsmith (1992) e Operations Evaluation Department (1985).
3 para uma argumentagdo enfética, ver Pal (1998).
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- A questdo do dinheiro: ainda que muitos autores entendam a questdo mais em suas
dimensdes politicas, sistémicas ou de aprendizagem organizacional, outros dao especial
énfase a questdo financeira. Argumentam que, sem um minimo de recursos, ndo ha quem faca
politica, participe de um sistema ou se engaje em avaliagdes e processos de aprendizagem
coletiva® (CUTLER, 2002; WEISS, COFFMAN ¢ BOHAN-BAKER, 2002). Ha o alerta,
porém, para que a busca de recursos nao se torne um fim em si mesmo, desviando recursos e
energia do cumprimento de sua missdo institucional (CUTLER, 2002; OSTROM et al, 2001;
WOLFF, 1994);

- O aspecto temporal: a experiéncia acumulada no fracasso de projetos financiados ao longo
dos anos e a avaliagdo de expectativas demasiadamente ambiciosas de mudanca social
refor¢aram, aos poucos, o aspecto temporal da sustentabilidade e a idéia de que mudancas

duradouras levam tempo (décadas, mais do que anos) para se consolidar (CUTLER, 2002);

- A Sustentabilidade como um conceito contextualizado e negociado: ainda que o conceito
possa abranger varios sentidos para diferentes atores e em diferentes campos do
conhecimento, hd quem defenda que a melhor forma de lidar com essas diferengas seja
negociar um significado comum entre os diversos integrantes de uma mesma iniciativa,
projeto ou coalizdo. Essa visao pode trazer uma das mais importantes contribuigdes para o
estudo da sustentabilidade: no fundo, ndo ¢ tdo relevante que haja uma definicdo formal e
amplamente aceita, desde que haja um processo explicito de negociacao de sentido por parte
dos diversos envolvidos e interessados, levando em conta no percurso as diferencas de poder

existentes entre os diversos stakeholders (JOHNSON e WILSON, 1999).

Foram apresentados acima sete aspectos que chamaram a atencdo ao se realizar uma
sistematizacao da literatura de sustentabilidade. Como ja visto na introdugdo, nao apareceram
nos textos discussoes especificas do tema no contexto da gestdo governamental. A busca de
uma teoria da sustentabilidade para o setor publico levou, assim, ao desbravamento de outros

campos de estudo, os quais serdo revisados a seguir.

% Essa sensacdo ¢ colocada de forma mais pragmatica ainda nas palavras de um representante de ONG, citado
por David: “As fundagdes normalmente nos concederdo financiamentos para projetos de duragdo limitada, pelos
quais teremos que contratar novas pessoas, comprar equipamentos e incorporar uma série de custos indiretos — e,
mesmo assim, elas esperam que nos, de alguma forma, iremos achar um jeito de sustentar tudo isso por conta
propria” (2002, p. 2, tradugdo nossa).
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2.1. Continuidade e descontinuidade administrativa

A aparente inexisténcia de bibliografia em descontinuidade administrativa traz a tentacdo de
comegar do zero, para usar uma expressao muitas vezes presente em discussdes sobre o tema.
Porém, uma procura mais cuidadosa e consistente demonstra que ndo nos encontramos em
mares nunca dantes navegados: ha, sim, quem tenha ja estudado o tema, tendo-o como foco
central de sua pesquisa ou ainda mencionando-o, geralmente, como um desafio ou obstaculo

ainda a ser equacionado no desenvolvimento de uma organizagao ou de uma politica publica.

Dar continuidade aos estudos e aos esforcos de pesquisa ja realizados apresenta,
simultaneamente, um desafio e uma vantagem: tem-se o dever de avangar, analisando e
sistematizando os caminhos e descaminhos aprendidos; ao mesmo tempo, pode-se também
encontrar quais sdo os pontos ainda pouco pesquisados e merecedores de novas reflexdes. E o

que se pretende fazer nesta dissertagao.

Se nao ¢ possivel afirmar que a questao da continuidade e da descontinuidade administrativa
compde um campo de estudos a ser desbravado, ainda assim chama a aten¢do a pequena
quantidade de pesquisas realizadas sobre um assunto que figura como tese ou “lei” do dia-a-
dia politico brasileiro. No discurso presente no cotidiano de ministérios, fundagoes,
secretarias, autarquias € empresas publicas, e por vezes refor¢ado pela imprensa, quando ha

troca de governo, a descontinuidade administrativa ¢ dada como fato.

Isso se traduziria na interrup¢do de iniciativas, projetos, programas e obras, mudancas radicais
de prioridades e engavetamento de planos futuros, sempre em funcdo de um viés politico,
desprezando-se consideracdes sobre possiveis qualidades ou méritos que tenham as agdes
descontinuadas. Como conseqiiéncia, tem-se o desperdicio de recursos publicos, a perda de
memoria e saber institucional, o desdnimo das equipes envolvidas e um aumento da tensao e

da animosidade entre técnicos estaveis e gestores que vém e vao ao sabor das eleigoes.

Nao ¢ dificil encontrar, na imprensa e na literatura académica, textos ligados as mais diversas
areas e aos mais variados temas que citam a descontinuidade como uma das caracteristicas
essenciais da gestdo publica brasileira. Em CENPEC (2005), Fischer e Altenfelder (2003),
Vieira (2005), Pereira (1985), Miranda (2004) e Sposito e Carrano (2003), por exemplo,
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encontra-se a descontinuidade administrativa como entrave ao desenvolvimento de politicas
publicas sociais ou de juventude, obstaculo ao fortalecimento do Estatuto da Crianca e do
Adolescente e ao planejamento de sistemas de informac¢ao, empecilho em esfor¢os de reforma
administrativa ou ainda como um dos desafios para as fundagdes privadas na promog¢do do

desenvolvimento sustentavel.

A descontinuidade ndo ¢ a preocupagdo central desses autores, mas o tom que se sobressai €
de critica impiedosa ao fendmeno: “Temos muitos problemas, ¢ verdade, mas ja avangamos
em algumas areas. Atualmente, a descontinuidade de politicas e programas ¢ inaceitdvel.
Defendemos, portanto, a continuidade dos programas que deram certo e a ndo fragmentagao

das agdes governamentais” (CENPEC, 2005, p. 2, grifo nosso)’.

Com menor freqiiéncia, € possivel ainda encontrar quem cite a descontinuidade dando-a como
certa, mas com recomendacdes de como diminuir suas conseqiiéncias. Paulics e Maluf (2000),
por exemplo, ao analisarem uma experiéncia de merenda escolar regionalizada, entendem que
parcerias com diversos atores, formalizadas num conselho co-gestor da politica, minimizam
“[...] o perigo de descontinuidade que estes programas de abastecimento sofrem com a

descontinuidade administrativa” (PAULICS e MALUF, 2000, p. 4).

Trilhando caminhos semelhantes, Limana (1999) sugere, ao estudar o processo de
descentralizacdo politico-administrativa no Brasil, que a definicio de prioridades nos
investimentos dos recursos publicos e seu acompanhamento deveria ser feita pela populagao
diretamente envolvida. Isso traria resultados “[...] diversos [dos atuais], pois, mesmo
mudando os governos, ndo mudariam as prioridades locais, mantendo uma linha de

continuidade e, desta forma, evitando o desperdicio de obras inacabadas” (LIMANA, 1999,

p. 4).

Os estudos que se debrucam sobre esse tema com mais aten¢do, porém, vém mostrando uma
realidade diferente, certamente mais complexa do que o saber politico popular faz crer. As

principais contribuigdes das pesquisas encontradas, além do avango em dire¢do a uma

" E interessante notar que o tom de critica associado ao extremo da descontinuidade administrativa ndo tem
correspondéncia no que poderia ser visto como o outro lado da moeda. Assim, continuidade administrativa ¢
comumente lembrada como algo positivo e desejavel, ndo se considerando que o insulamento burocratico pode
representar uma busca extremada pela continuidade.
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defini¢do mais precisa do termo e do fendmeno que ele descreve, podem ser agrupadas da

seguinte forma:

(1) o fendmeno da continuidade e da descontinuidade dificilmente acontece de forma
pura, em seus extremos (completa continuidade ou descontinuidade). Ao longo do
desenvolvimento de uma iniciativa ou organizagdo, ¢ comum que aparecam elementos
de ambas as situagdes. Mesmo em casos de forte descontinuidade administrativa, as
equipes ou organizacdes envolvidas parecem desenvolver mecanismos de
continuidade;

(2) pesquisas iniciais com ac¢des em nivel municipal vém chegando a resultados que
questionam a predominancia da descontinuidade administrativa em projetos,
programas ou iniciativas publicas. Mesmo em casos de descontinuidade politica
(mudanca de gestores), a continuidade administrativa se mostra muito mais presente

do que se poderia supor.

A analise dos autores encontrados permite aprofundar esses dois pontos.

2.1.1. Continuidade e descontinuidade como realidades interligadas

Um dos trabalhos pioneiros a ter essa questdo como foco € o de Spink (1987). A partir da
analise de dois estudos de caso em organizagdes publicas, o autor elabora uma primeira

defini¢dao do problema:

A expressdo ‘continuidade e descontinuidade administrativa’ refere-se aos
dilemas, praticas e contradigdes que surgem na Administracdo Publica,
Direta e Indireta, a cada mudanca de governo e a cada troca de dirigentes.
Como fendmeno, manifesta-se pelas conseqiiéncias organizacionais de
preencher um sem numero de cargos de confianga, explicita ou
implicitamente disponiveis para distribui¢do no interior das organizacdes

publicas (SPINK, 1987, p. 57).

Sua origem seria, mais do que organizacional, ligada ao paradigma politico enraizado na vida

publica brasileira, simbolizado nos conceitos de cargo de confianga € homem de confianga.
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Dado seu enraizamento na pratica e no discurso do cotidiano, a descontinuidade parece

resistir as seguidas tentativas de reforma administrativa ®.

E interessante notar que Spink ndo faz a associacdo direta entre continuidade administrativa
como algo bom e desejadvel, nem tampouco entre descontinuidade como algo ruim e
indesejavel. Afirma, sobretudo, que ha a necessidade de se compreender o fendmeno, inserido

em uma perspectiva historica.

O primeiro caso traz o retrato cldssico da descontinuidade administrativa. Foi feito em uma
organizacao de servicos de nivel federal, de corpo técnico de 100 funcionarios, marcada por
mudancas “[...] de pessoas, a nivel de Diretoria, de paradigmas organizacionais ¢ de formas de

operacionalizar os paradigmas. Ao todo sdo 16 organogramas em 12 anos” (SPINK, 1987,

p. 59).

Frente as constantes trocas, as reagdes da equipe técnica, composta por um corpo estavel,
passam pela acomodacdo (obedece cegamente as ordens das novas dire¢des), pelo niilismo
(faz o minimo necessario e questiona tudo) e pela “fuga criativa” (desenhando realidades
alternativas e tentando colocd-las em pratica de forma invisivel na organizacdo e com
membros e institui¢cdes externas). O autor ainda relaciona a questdo da descontinuidade com a
cultura organizacional da institui¢do, mostrando como uma ¢ influenciada pela outra, idéia

esta desenvolvida a fundo por Arosemena (1990) e que sera comentada adiante.

Ja o segundo caso, realizado numa organizagdao de nivel estadual, bem maior do que a
primeira, traz como elemento singular a vontade declarada pela direcdo de “[...] buscar
mecanismos de preservacdo da continuidade administrativa, independentemente das
mudancas da administragdao superior” (SPINK, 1987, p. 61). Um dos primeiros passos nessa
busca foi identificar que poderia haver uma ligagao entre uma nog¢ao de “ciclo de governo” e a
questdo da continuidade. Essa situagdo alterna periodos de “trabalho conjunto”, nos anos

intermediérios, em que € possivel fazer e implementar planos, com o inicio ¢ o fim do

¥ Mendonga (2001), analisando alguns dos desafios para a melhoria da gestdo do ensino publico no Brasil, sugere
origem semelhante: a descontinuidade seria uma das marcas mais notorias da tradi¢do patrimonialista do Estado
brasileiro. E um cenario em que pessoal e publico se confundem: “Esse poder pessoal [do governante] acaba
permitindo a descontinuidade na sustentagdo de politicas educacionais, mencionada como fator que dificulta a
implanta¢do de mecanismos de gestdo democratica” (MENDONCA, 2001, p. 97).
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mandato, caracterizados pela falta de confianga e conhecimento, e de pouca “capacidade de

influéncia” da diretoria (idem, 1987, p. 62).

Outro ponto identificado como relevante para se entender a questdo da descontinuidade nesse
orgdo foi o reconhecimento da existéncia de feudos, entendida como uma caracteristica
marcante da empresa. As diferentes areas utilizavam-se da descontinuidade como justificativa
para oferecer diferentes narrativas organizacionais aos novos diretores, resultando em visdes
fragmentadas e levando a perda da memoria organizacional e a desestabilizacao no nivel dos

funcionarios.

Refletindo se, de fato, diversas situa¢des e problemas enfrentados eram conseqiiéncia da
descontinuidade administrativa, como parecia pelo discurso criado pelas diferentes areas, o
autor constata que “[...] de certa maneira, a organizacao tinha-se adaptado historicamente a
uma situagdo de descontinuidade, criando, através de sua fragmentagdo, uma cultura ou de

subserviéncia ou de independéncia.” (ibidem, 1987, p. 63, grifo do autor).

Arosemena (1990) desenvolveu, em sua dissertagao de mestrado, um trabalho de f6lego sobre
o tema, relacionando descontinuidade administrativa e cultura organizacional. Teve por
objetivo identificar o papel que a descontinuidade exerce dentro da problematica cultural da
organizacao publica, especialmente em relagdo a consolidagdo de uma cultura propria, que
separaria os membros permanentes da organizacdo de seus diretores, € a uma possivel e

decorrente vulnerabilidade da organizagao publica.

Para tanto, realizou um estudo de caso sobre a Autoridade Portuaria Nacional do Panama
(APNP), organiza¢do governamental da area de infra-estrutura de suma importancia naquele
pais. Como ponto de partida teérico, fez uma revisao das literaturas de cultura organizacional
e descontinuidade administrativa, apontando a “[...] caréncia de discussoes explicitas acerca
do papel da descontinuidade na problematica organizacional, além da quase auséncia de

trabalhos que abordam a descontinuidade” (AROSEMENA, 1990, p. 2).

Partindo da defini¢ao proposta por Spink, a autora reforca a idéia de que se deve evitar fazer a
associacdo entre continuidade como algo bom e descontinuidade como algo ruim. Alerta,

assim, que a continuidade pela continuidade ndo s6 ndo garante a diminuigdo de riscos €
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ocorréncias indesejaveis como pode até mesmo ser prejudicial, conduzindo a acomodagdo ou

a paralisacdo’.

Outra dimensao relacionada ao fendmeno da descontinuidade administrativa € a questao da
estrutura organizacional. Essa discussdo se desdobra tanto na dicotomia entre flexibilidade e
rigidez frente as mudancas no ambiente como numa oposicdo por vezes resumida como
“politicos” versus “burocratas”. Enquanto estes teriam a fungdo de criar um tipo de estrutura
resistente as interferéncias e mudancas decididas pelo governo (VIEIRA, 1979, apud
AROSEMENA, 1990, p. 81), os politicos deveriam trazer novas prioridades e diretrizes para

A s ree . ~ 1
corresponder a novas preferéncias de politicas por parte dos cidaddos'.

O cotidiano da administracdo publica, porém, estd longe de ostentar o suposto e saudavel
equilibrio entre estabilidade e mudanga que a descricdo acima pode fazer crer. Assim, 0s
burocratas costumam ressaltar o quanto as novas prioridades representam uma quebra
negativa em relagdo a pratica existente € o quanto os politicos ndo respeitam a historia e as
peculiaridades da instituicdo. Ja os politicos, no outro extremo, tenderiam a ressaltar o
imobilismo, a baixa transparéncia e a falta de espaco para inovacdes e mudanga que os
burocratas e a estrutura por demais enrijecida causam, remetendo ao fendmeno do
insulamento burocratico, caracterizado por Nunes (1997) como uma das gramaticas politicas

brasileiras.

Este ponto simboliza o que Spink (1987) chamou de “paradoxo democratico” da questdo da
continuidade e da descontinuidade administrativa. Ainda que a descontinuidade seja
normalmente entendida como um fendmeno indesejado, ela representa, em si, também a
possibilidade de alternancia de poderes e preferéncias que esta no cerne do jogo democratico

(DAHL, 1997).

No caso estudado por Arosemena, a paralisacdo de projetos ndo s6 resultava em perda de
tempo, energia e dinheiro aplicados como também trazia uma repercussao negativa no corpo

de funcionarios estdveis. A descontinuidade administrativa gerava apatia, desinteresse,

? “Se fosse possivel e garantido eliminar totalmente a influéncia de fatores negativos através da continuidade,
dada a preocupagdo com a diminui¢do de riscos e o conseqiiente aumento do sentimento de seguranca das
pessoas e da garantia do maximo de estabilidade, a discuss@o estaria superada. Infelizmente, a continuidade pela
continuidade tem outra face que pode levar a paralisagdo e ao estancamento, tornando-se, assim, prejudicial”.
(AROSEMENA, 1990, p. 79).

' para uma discussdo aprofundada a esse respeito, ver o trabalho de Avritscher (1995).
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insatisfacdo e desilusdo. Ainda assim, as entrevistas realizadas pela autora apontam que esse
mesmo quadro de funciondrios se sentia, frente as constantes reorganizagdes € mudancas de
organogramas, guardido da continuidade administrativa e organizacional. A pesquisa
identificou como a cultura organizacional — que poderia, pela 16gica comum, se ver ameagada
pela constante descontinuidade — parece ter se fortalecido, ajudando a assegurar um minimo
de continuidade administrativa mesmo com as sucessivas mudancas de cargos e prioridades

ocorridas no alto escaldo. Ela sintetiza tal idéia na constatagdo abaixo:

Apesar de encontrar alusdes referentes a insatisfagdo com a constante troca
de dirigentes e as repercussoes, quase sempre desestabilizadoras, que as
suas entradas ¢ saidas provocam no comprometimento coletivo, a
identificagdo de uma identidade organizacional aparece como uma forga
incontestavel e até crescente no discurso e na ag¢do dos membros da
organizacdo, que se identificam com ela e ndo com os dirigentes

(AROSEMENA, 1990, p. 189).

Se a pesquisa de Arosemena ressaltou a polarizagdo que pode se criar entre funcionarios de
carreira e a alta administracao, o trabalho de Kfouri (1992) mostrou alguns dos efeitos que a
falta de continuidade pode causar na carreira dos servidores publicos. Tendo também como
referéncia as definigdes de Spink, a autora apresenta a descontinuidade administrativa como
parte do cendrio em que se dd o estudo sobre carreiras, apontado-a como uma das
caracteristicas marcantes da arena publica brasileira. Traz, como contribui¢do a questdo, tanto

s 11

novos exemplos do “discurso da descontinuidade™” ', como reforca a nogdo de interligagcdo

entre continuidade e descontinuidade, no que ela chama de “continua descontinuidade”.

Assim, ao analisar a influéncia da questdo da descontinuidade na carreira — ou na perspectiva
de carreira — dos executivos publicos, comenta que, mesmo havendo trocas constantes de
cargos de confianga, isso nao significa que haja sempre renovacao ou mudanca, j4 que muitas

vezes existe um rodizio em que pessoas ou grupos se alternam (KFOURI, 1992).

Collares, Moysés e Geraldi (1999) exploram ainda mais a fundo a dualidade entre

continuidade e descontinuidade, chamando a atengdo para uma hipotese extrema: a

'' Na visdo de alguns entrevistados, a descontinuidade influi nas possibilidades de carreira: “Um plano de
carreira leva tempo para ser implantado e a descontinuidade viria eventualmente abortar sua efetiva
implantacdo” (KFOURI, 1992, p. 138).
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descontinuidade constante poderia conter, em seu cerne, o continuismo, identificando nesse
fendmeno a idéia popularizada no conhecido ditado “mais as coisas mudam, mais elas

continuam iguais”.

Num ensaio em que discutem as concepcdes de sujeito e conhecimento subjacentes as
propostas de educacdo continuada, os autores propdem a diferenciacdo dos movimentos de
descontinuidade e de ruptura, ligando esta a uma saudédvel continuidade e aquela a um

indesejavel continuismo:

Em aparente paradoxo, a descontinuidade, com seus constantes retornos ao
ponto zero, ao tempo zero, ¢ condi¢do essencial para que possa haver o
continuismo, pelas mudancas que se destinam a manter inalteradas as
relagdes de saber e de poder. Em contraste, as rupturas, que sdo propiciadas
pelos acontecimentos, pelas experiéncias planejadas ou ditadas pelo acaso,
constituem a esséncia da continuidade, ao tecerem novas possibilidades de
caminhos por onde a vida possa fluir, nos diferentes e incertos modos de

andar a vida (COLLARES, MOYSES e GERALDI, 1999, p. 216).

Nao se pode negar que os trabalhos analisados acima apresentaram uma pioneira € rica
discussdo sobre a questdo da continuidade e da descontinuidade administrativa, abrindo
caminhos de pesquisa, questionando o senso comum e mostrando, acima de tudo, como sdo
conceitos entrelacados e que costumam se relacionar a diversos temas caros a pesquisa da
vida politica do pais. Partindo desses alicerces, sdo duas as principais contribuigdes que 0s
trabalhos relatados a seguir trazem: (1) a sugestao, quase subversiva, de que a continuidade de
programas publicos pode ser mais comum do que se imagina; e¢ (2) um levantamento inicial

de fatores que podem influenciar tal continuidade.

2.1.2. Desafiando suposicoes e buscando respostas: os novos caminhos

da continuidade

Ambas as constatagdes podem ser encontradas na pesquisa de Spink, Clemente e Keppke
(2001), feita com 245 projetos inscritos no Programa Gestdo Publica e Cidadania. Essa

iniciativa foi criada em 1996 pela Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da
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Fundagao Getalio Vargas (EAESP-FGV) em parceria com a Fundagdo Ford para descobrir
experiéncias inovadoras de gestdo publica promovidas nos niveis locais de governo

(municipal, regional e estadual) e também por organizagdes proprias dos povos indigenas.

As iniciativas, provenientes de municipios e estados em todo o Brasil, sdo selecionadas
anualmente por comissdes de selegdo e por uma banca julgadora. Mais do que premiar agdes
especificas, o Programa tem como objetivo destacar o que funciona na administragao publica,

reconhecendo inovagdes e inovadores e ampliando o conhecimento sobre tais iniciativas.

Apo6s alguns ciclos de premiacdo, os pesquisadores do Programa comegaram a notar uma
quantidade consideravel de projetos inscritos que tinham varios anos de existéncia, muitos dos
quais tinham origem em gestdes de governos diferentes, sugerindo uma possivel continuidade.

Veio entdo a idéia de se fazer uma pesquisa para explorar esta questao:

Nao se sabia de antemdo se a questdo era de continuidade ou
descontinuidade, de algo ligado talvez a tematica partidaria ou de um
processo bastante diferente. S6 se sabia que a distribuigdo anual de
inscrigdes ¢ o tempo de implantacdo dos projetos ndo refletiam a visdo
normalmente compartilhada no dia-a-dia sobre a administracdo publica.
Afinal, havia ou n3o descontinuidade? (SPINK, CLEMENTE e KEPPKE,
2001, p. 11)

A partir desse questionamento, o estudo buscou saber também sobre possiveis fatores que
contribuissem para a continuidade de programas, projetos e atividades publicas, com base no
banco de dados do Programa. Foram pesquisadas entdo 245 a¢des de 89 prefeituras inscritas
no ano de 1996, por meio de entrevista telefonica que buscava dados descritivos gerais,
informacdes sobre a continuidade ou a descontinuidade do programa, dados sobre sua

insercao politica e informagdes sobre suas parcerias.

Para seu proposito, definiu-se como critério de continuidade a simples manuten¢do ou
continuacao da existéncia do programa. Em casos em que houvesse mudanca de foco e de
rumo ou incorporagdo em outras atividades, foi respeitada a opinido do entrevistado. Utilizou-

se 0 mesmo critério na definicdo de continuidade ou descontinuidade politica (ou seja, uma
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mudanca de partido na nova gestdo nao significaria necessariamente uma descontinuidade

politica, pois na pratica poderiam ser as mesmas pessoas ou um mesmo grupo).

Os resultados da pesquisa apontam para uma surpreendente predominancia da continuidade
administrativa (88%), pouca diferenca fazendo se havia ou nio continuidade politica'”. As
explicagdes para a continuidade apontadas pelos proprios entrevistados incluiam, em ordem
decrescente de importancia:

- fatores politicos (entendidos como compromisso de campanha ou parte de uma plataforma
especifica);

- fatores técnicos (apoio da administragdo publica, competéncia técnica, resultados);

- parcerias com outras organizagoes;

- impacto positivo do programa; e

- pressao de grupos locais.

Para os programas que foram descontinuados, além dos fatores politicos e técnicos, que
continuam a aparecer com maior destaque, sdo lembradas também a falta de impacto e

dificuldades or¢amentarias.

Na presenca de descontinuidade politica, a parceria foi ressaltada com maior destaque como
uma das razdes para a continuidade da atividade: “M¢érito € um grande passo a frente, mas,
sem duvida, estar junto com outros que também compartilham a mesma posicao pragmatica
sobre a utilidade pode ser um fator importante durante um periodo de transi¢do”. (SPINK,

CLEMENTE e KEPPKE, 2001, p. 47).

Em relacdo aos projetos descontinuados, as evidéncias coletadas sugerem que houve poucas
situagdes do imagindario “classico” da descontinuidade administrativa: na opinido dos proprios
entrevistados, os projetos terminaram por ndo ser julgados eficazes ou por ndo mais fazer

parte de uma redefinicdo de politicas publicas, € ndo por simples mudanca de gestao.

E necessario notar que o trabalho, além das evidéncias descobertas na realizagdo da pesquisa,

também trouxe contribui¢des conceituais a questdo da continuidade e da descontinuidade.

'2 £ interessante notar que Mendonga (2001), ao analisar as politicas educacionais no Brasil ao longo de varias
décadas, constata que a continuidade politica ndo é, por outro lado, condi¢do suficiente para a promog¢do da
continuidade administrativa. Tampouco a lei seria um instrumento eficaz nesse sentido, visto a grande influéncia
que o Poder Executivo exerce sobre o Poder Legislativo no pais.
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Assim, apontou como esse sentido da descontinuidade remete a uma visdao de autoridade de
posse de poderes amplos, sendo a propria descontinuidade uma marca da distancia entre os
que t€m e os que nao tém poder. Novamente, a idéia de cargos de confianca e de homens de
confianca também estd presente, principalmente pelo expressivo nimero de cargos a serem

preenchidos a cada troca de gestao.

O estudo constata ainda o quanto a idéia da descontinuidade ja faz parte do imaginario social
dos servidores, técnicos e assessores politicos. Essa crenga, presente nas conversas diarias de
tais atores, ¢ também reforgada por freqilientes artigos da imprensa na época de eleicdes
chamando a ateng¢do para projetos que foram encerrados ou deixaram de ser prioridade.
Assim, “[...] seja ela [essa crenca] concreta ou ndo, ja virou, para todos os efeitos, um fato”

(idem, 2001, p. 15). Mais adiante, os autores lancam uma hipotese interessante e provocadora:

Postulando que o ‘fato’ nada mais seja do que uma construcido social
(Berger & Luckman, 1966)"°, se tornaria necessario aprofundar a
compreensdo da sua presenca como produto e produtor de uma teoria
pratica sobre o mundo politico. Nesse caso ndo seria somente a
‘descontinuidade’ o fendmeno a ser estudado, mas seu papel no processo de

estruturagio constante do social (Giddens, 1979)'. (ibidem, 2001, p. 17)

Uma nova pesquisa ligada ao Programa Gestdo Publica e Cidadania, realizada em 2004,
retomou e aprofundou as discussdes levantadas em 2001. Sendo uma pesquisa de avaliacao,
teve por objetivo saber, fundamentalmente, se o Programa vinha contribuindo, ao longo dos
anos, para “[...] o fortalecimento de uma gestao publica subnacional eficiente e orientada para
a cidadania, envolvendo participagdo e inclusdao social” (FARAH, 2004, p.2).
Especificamente, também se buscou saber qual o impacto dos programas e discutir questdes
relacionadas a continuidade dos projetos, assim como o impacto do Prémio nos proprios

programas.

A pesquisa, realizada junto aos 140 finalistas das primeiras sete edicoes do Programa,
confirmou os resultados do primeiro levantamento de continuidade, concluido trés anos antes:

também neste caso houve uma expressiva maioria de continuidade dos projetos (87,05%). De

' BERGER, P. L. & LUCKMAN, T. The social construction of reality. New York: Doubleday, 1966.
' GIDDENS, A. Central problems in social theory. London: Macmillan Press, 1979.
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forma semelhante, a mudanga ou continuidade politica pouco interferiu na continuidade dos
programas. Além disso, foram confirmadas como justificativas para a continuidade o
enraizamento das atividades (de forma similar as parcerias apontadas anteriormente) e os

resultados obtidos, bem como seu reconhecimento pela comunidade.

Essa avaliacdo conseguiu avancar no entendimento de como se da a continuidade e a
descontinuidade de programas publicos, mostrando que ambas as realidades podem coexistir
numa dada situacdo. Dessa forma, fendmenos os mais variados — mudangas de nome, de
equipe, de abrangéncia geografica, de escopo, de tamanho, de fonte de recursos, de lideres,
parceiros, de estrutura organizacional, de objetivos — foram relatados pelos entrevistados. E
interessante notar, porém, que a maior parte das mudancas ¢ de ambito técnico, ou tatico, €
ndo estratégico. Apontando novamente para uma maior tendéncia de continuidade, foi mais
comum um programa ampliar sua equipe ou sua abrangéncia geografica do que mudar seus

objetivos (FARAH, 2004).

Ainda assim, € possivel que uma investigagdo mais profunda de cada um dos casos revele
uma situacdo de maior descontinuidade do que a pesquisa demonstra. Nesse sentido, uma
contribuicao interessante que o documento traz ¢ a idéia de que possam existir dois niveis de
continuidade, uma “substantiva” e outra ‘“nominal”. Assim, a estatistica “nominal” de
continuidade (de 87%, como j& visto), pode ser contraposta a idéia de uma continuidade
substantiva, que s6 ocorreria de fato em casos em que a “esséncia” do programa e de seus
beneficios perdurasse. Apontou-se que em alguns dos casos estudados na pesquisa programas
ainda em existéncia foram considerados tdo desvirtuados pelos membros de sua equipe

original a ponto de, em sua opinido, serem na verdade casos de descontinuidade.

Nado se pretende aqui (como ndo se tentou também no relatdrio) propor critérios para
diferenciar claramente casos de continuidade “nominal” e “substantiva”. Porém, a idéia
reforca o aspecto subjetivo envolvido na questdo da continuidade e descontinuidade
administrativa, como ja foi destacado antes. Mas, certamente, o conceito ¢ ttil para iluminar
como o desenvolvimento dos projetos passa por situagdes ndo-lineares, com avangos €
rupturas, necessidade de replanejamento ¢ de mudanga de rotas, agregacdo de novos parceiros

e desligamento de outros, entre varios caminhos possiveis.

24



O artigo de Brose e Pereira (2001) ilustra o desenvolvimento simultaneamente continuo e
ndo-linear de um programa publico federal desenvolvido em parceria com estados e
municipios. Ao apresentar o caso do Programa Nacional de Viabilizacdo de Espacos
Econdmicos para Populacdes de Baixa Renda — PRORENDA —, o estudo analisa a estratégia
de projetos de longa duracdo como forma de combater a descontinuidade administrativa, dada
como caracteristica de projetos do setor publico. Essa estratégia, desenvolvida pela
cooperacao técnica governamental Brasil-Alemanha (GTZ) no final dos anos 80, parece ter
permitido que todos os 15 projetos financiados nesse programa desde o inicio dos anos 90

sobrevivessem a diversas trocas de governos estaduais e municipais.

Isso ndo significa que os programas nao tenham sentido os efeitos das mudancas politicas. Os
projetos passaram por fases diversas durante seu desenvolvimento, alternando ciclos de apoio

da alta gestdo com momentos de baixa priorizacao, enfrentando

[...] restricdes na execugdo orcamentaria do projeto, limitagdes de recursos
humanos disponibilizados, entraves burocraticos, etc. Em alguns projetos
apos um periodo de trés a quatro anos de restrigdes o trabalho do projeto
recebeu na gestdo seguinte alta prioridade, passando em curto espago de
tempo a dispor de recursos abundantes, experimentando uma ampliagdo e

expansdo de suas atividades (BROSE ¢ PEREIRA, 2001, p. 7-8).

A preocupacdo em adotar a estratégia de longa duragdo vinha ja do marco tedrico do
programa e tinha como objetivo permitir um aprendizado organizacional que fosse
incorporado as praticas dos servidores estaduais e municipais de forma duradoura. Essa
dimensdo de acumulo e sedimentagdo de aprendizado foi considerada especialmente
importante, pois, a ameaca de descontinuidade administrativa, somava-se a constatacdo que os
gestores de projetos na area publica geralmente ndo tém treinamento especifico na
administracao de projetos, pouco se beneficiando dos instrumentais teoricos e metodologicos

desenvolvidos pela area da administragao.
Como forma de minimizar as falhas de gestdo do setor publico, o texto recomenda também a

participacdo e o apoio de organizagdes e representantes da sociedade civil, além do

compartilhamento de boas praticas organizacionais que uma gestdo do programa

25



descentralizada, em forma de rede, permite. Sdo reconhecidos, porém, limites a esse tipo de

arranjo institucional:

a estratégia de proteger os projetos estaduais da alterndncia dos humores
politico-partidarios do Governo Federal através da ndo constituicdo de uma
coordenacdo unica em nivel nacional provou ser exitosa, constituindo uma
inovagdo significativa no que se refere aos instrumentos de geréncia de
projetos na busca pela sustentabilidade e institucionalizagdo em nivel
subnacional. Paga-se porém um preco imposto pelas limitagdes no acesso a
recursos adicionais, no apoio a expansao das atividades e na visibilidade do

conhecimento gerado (BROSE e PEREIRA, 2001, p. 11).

O trabalho traz ainda duas reflexdes relevantes sobre a questdo. Em primeiro lugar, observa
que a continuidade dos projetos estudados ndao se traduz necessariamente em resultados
previsiveis ou melhores. Assim, projetos que comegaram com propostas semelhantes
apresentaram, depois de um bom periodo de tempo, uma expressiva diversidade de

estratégias, resultados e impactos.
Em segundo lugar, propde-se, como solu¢cdo mais consistente e duradoura para a questdao, o

fortalecimento das carreiras do setor publico (combinado com a reducdo da quantidade de

cargos em comissdo) € a profissionalizacdo das altas geréncias.

Como conclusao deste topico, apresenta-se a seguir um quadro-resumo que busca sistematizar

alguns dos pontos mais destacados da literatura da continuidade administrativa.
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Se ja € possivel encontrar uma nascente literatura académica que procura explicar alguns dos
fatores que favorecem a continuidade de organizagdes, projetos e politicas publicas ao longo
do tempo, ¢ importante perceber, por outro lado, que, até o momento, esses trabalhos tém
abordagem fortemente empirica e procuram tirar suas conclusoes da observagdo da realidade,

sem a mediacdo de uma lente tedrica pré-estabelecida.

A literatura que sera revisada a seguir pode ser parte dessa lente que permitiria enriquecer o
entendimento do fendmeno da continuidade e da descontinuidade ao trazer conceitos dos
estudos de politicas publicas, especialmente em relagdo a sua formulagdo, sua implementagao

e seu desenvolvimento ao longo do tempo.

2.2. Teorias de politicas publicas

A literatura internacional sobre politicas publicas encontrada dedica pouca atengdo a questdo
da descontinuidade administrativa da forma como ¢ normalmente vista no Brasil. Assim, ao
invés de pender para o lado negativo, descritivo da realidade politica aqui encontrada, a

descontinuidade ¢ geralmente vista como parte do processo democratico normal.

Poder-se-ia questionar, assim, a viabilidade de utilizar tais teorias de politicas publicas que
lidam com o desenvolvimento de politicas ao longo do tempo, visto que elas ndo ddo a mesma
atencdo a descontinuidade administrativa como contexto. Porém, ao ter como foco os
mecanismos pelos quais as politicas se mantém e mudam em sucessivos periodos, tais
modelos podem ajudar a iluminar processos que, possivelmente, aqui se combinam com nosso

continuo dilema.

Sera necessario inicialmente definir, de forma sucinta, o que se entende por politica publica.
Hé diversas defini¢cdes possiveis, das mais gerais as mais especificas. Alguns autores dao a
idéia de politica publica como escolhas do governo, incluindo tudo o que escolhem fazer e
tudo o que escolhem nao fazer. Outros a colocam como o resultado da interacdo entre atores

nas comunidades de politicas, dados certos ambientes institucionais e relacionais.
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Aqui serd adotada a definicdo de William Jenkins, que considero precisa e consistente com as
analises que serdo apresentadas ao longo desta dissertagdo. Para Jenkins, politicas publicas
sdao “um conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um ator (ou grupo de atores)
politico(s) em relagdo a selegdo de objetivos e os meios para alcangd-los numa situagao
especifica em que tais decisdes deveriam, em principio, estar ao alcance do poder de tais

atores em consegui-las” (apud HOWLETT e RAMESH, 1995, p. 5, tradugdo nossa).

Essa definicao ilumina alguns pontos importantes da questdo, entendendo a producdo de
politicas publicas como um processo. Inicialmente, indica quem participa — atores politicos,
individualmente ou organizados em grupos, tanto de dentro como de fora do Estado. Além
disso, deixa claro que as politicas sd@o geralmente a soma de uma série de decisdes mais ou
menos coordenadas (inter-relacionadas), como de fato acontece — uma politica publica de
saude ¢ feita em diversas camaras legislativas, agéncias, ministérios, autarquias e niveis de

governo diferentes.

Em seguida, vem a idéia de que uma politica tem uma ou mais premissas de relagdes causais,
em seqiiéncia que passa pela percepcao de um problema, pela necessidade da tomada de uma
decisdo, pela definicdo de objetivos e pelos meios de alcanga-los. Por ultimo, traz a
importante nocao de que tomar decisdes nao basta — € preciso que, idealmente, os atores que

formulem uma politica tenham capacidade de implementa-la.

Feita a definicdo, passa-se agora a revisao da literatura, na qual se espera destacar alguns
elementos que possam ser utilizados na andlise dos processos de continuidade e
descontinuidade administrativa. Serdo apresentados um breve historico do desenvolvimento
do campo de estudo das politicas publicas, uma sistematizagdao de diversas teorias que partem
da visdo da politica publica enquanto ciclo, e uma discussao sobre outras abordagens que dao
conta da dinamicidade do processo de produgdo e da sustentacdo de politicas ao longo do

tempo.
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2.2.1. Surgimento e consolidacao do campo das politicas publicas

O desenvolvimento de um sub-campo da ciéncia politica interessado especificamente nos
processos de producdo de politicas publicas deu-se no periodo do pos-guerra, quando se
buscavam novos entendimentos na relagdo entre governos e cidaddos. A época, o campo
aparecia como alternativa para o debate entre teorias de grande alcance, que tinham em
comum a visdo das politicas publicas como produto direto do sistema politico. O embate entre

essas correntes, que continua até hoje, € aqui resumido por Marques:

A polaridade mais ampla presente no debate € entre estrutura e agdo, que se
desdobra em determinacdo versus contingéncia ¢ em estabilidade versus
dindmica. As duas primeiras literaturas [teoria das elites ¢ marxismo]
destacam elementos presentes na estrutura da sociedade para descrever e
analisar como o mundo politico funciona. Ao fazé-lo, por vezes perdem a
dinamica social e ndo deixam muito espaco para a contingéncia. Os
pluralistas, ao contrario, enfatizam os atores, suas estratégias e a dindmica
politica. Entretanto, ao fazé-lo, muitas vezes deixam de lado as
estabilidades, o contexto e os constrangimentos, dando a impressdo que
todos os resultados politicos sdo igualmente possiveis e que todos os atores

tém iguais chances de vitéria (MARQUES, p. 44, 2003).

Além das criticas apontadas acima as grandes teorias politicas, as condi¢des historicas
caracteristicas do pos-guerra também favoreciam o aparecimento de teorias de médio alcance,
mais ligadas ao dia-a-dia dos governos. Um primeiro ponto era a crescente diversificacao de
atores e de interacdes cada vez mais complexas envolvidas no processo de producdo de
politicas publicas. Além disso, havia os desafios de promover a reconstru¢do de Estados
devastados pela guerra e a propria construgdo de nagdes recém-emancipadas da colonizagao.
Por tltimo, estava em curso também um principio de criagdo de instituicdes supranacionais de
governanga global, entre as quais a ONU, o FMI e o Banco Mundial (HOWLETT e
RAMESH,1995; MCCOOL, 1995; PIMENTA DE FARIA, 2003).

Um dos principais avangos conceituais produzidos nessa época foi a concepgao da produgdo
de politicas publicas como um processo, ou ciclo, € ndo apenas como produto do sistema

politico. Na condi¢do de processo, ela poderia ser subdivida em diferentes etapas, desde a
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formagdo da agenda publica até a implementagdo e avaliagdo de politicas. Essa subdivisao,
que tem claro parentesco légico com o processo aplicado de solugdo de problemas'
(HOWLETT e RAMESH, 1995), foi importante porque facilitou a compreensao de processos
naturalmente complexos. Porém, mostrou-se também problemadtica, ao dar a idéia de que

politicas publicas se desenvolvem num processo sistematico e linear.

Os avangos da literatura estrangeira sobre o assunto, predominantemente anglo-saxdnica, nos
ultimos 40 anos, foram em boa parte se aglutinando no entorno dessa visdo — ora no
refinamento teodrico no estudo de cada uma das etapas do processo, ora na critica mais ampla a

sua concepcao. A revisao que vem a seguir retrata parte desse desenvolvimento.

2.2.2. Politica publica enquanto processo

Desenvolvido inicialmente a partir do trabalho pioneiro de autores como Harold Lasswell,
Hugh Heclo e David Easton (cf. HOWLETT e RAMESH, 1995), o modelo de estagios
sucessivos v€ a politica publica como a seqiiéncia de diversas etapas, entre as quais:
identificacdo de um problema; formacdo da agenda publica; tomada de decisdo;
implementagdo; e avaliagdo. O desenvolvimento das politicas publicas em tais fases ¢é
constrangido e favorecido por uma série de fatores ambientais, como legislacao, institui¢des

politicas, opinido publica e caracteristicas culturais, entre outros.

A partir dos modelos iniciais, diversas pesquisas foram propondo novas divisdes ou
enfatizando outras etapas e atividades. Ainda que nao seja possivel afirmar que ha um unico e
correto modelo, pode-se encontrar pontos comuns nas diversas abordagens que permitem
tracar um quadro geral do processo. Uma sistematizacdo de um desses modelos pode ser vista

na préoxima pagina.

'> Processo pelo qual se busca, de forma légica, encontrar a melhor solugdo para um dado problema.
Compreende as etapas de definir claramente o problema e colher informagdes sobre ele, levantar alternativas de
acdo, analisa-las conforme critérios pré-estabelecidos, e adotar e monitorar a solu¢do que apresenta melhor
relagdo custo-beneficio.
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Figura 1 — O ciclo de etapas da politica publica

Etapas
(atividades funcionais)

Formacao da Agenda
Percepcao do problema
Definigao do problema

Mobilizagao de apoio para
inclusao do problema na
agenda

Formulagao e
legitimagao de metas e
programas
Coleta de dados, andlise e
disseminagao
Desenvolvimento de
alternativas

Advocacy e formagao de
coalizdes

Barganha, negociacao e
decisao

Implementacao
Busca de recursos
Interpretacao
Planejamento

Estipulagao de beneficios,
servigos, coergoes

Avaliacao
Avaliagao da
implementagao,
performance e impactos

Produtos
Produz Agenda do
governo
Permite
Diretrizes da politica,
incluindo objetivos e o
Produz desenho de programa(s)
para atingi-los, muitas
vezes formalizados em
planos ou leis
Precisa
Produz Acoes das politicas
publicas
l Levam a
Estimula Performance e

i Leva a

Re-planejamento

DecisOes sobre o futuro da
politica e do programa

resultados das politicas
e programas

Fonte: traduzido de Ripley, 1995, p. 158
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Na analise de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), o desenvolvimento dessa concepgdo teve o
mérito de priorizar estudos que nao ficassem restritos ao papel de uma instituicdo especifica
ou a importancia da opinido publica no resultado de uma politica. A idéia da ocorréncia de
diferentes processos levava a estudos de politicas que, por exemplo, surgiam por pressao da
opinido publica e de grupos organizados da burocracia, eram decididas no Executivo e
aprovadas, ap6s negociagdo, no Legislativo, e cuja implementag¢do poderia envolver diversas

agéncias em varios niveis do governo.

A divisao do processo em diferentes estdgios teve também importantes conseqiiéncias. Em
primeiro lugar, chamou a atengdo a relevincia da implementacdo e dos impactos de uma
politica, ndo ficando o campo restrito ao estudo da promulgagdo da lei ou a criagdo de uma
organizacdo como fim em si do processo. Além disso, a propria divisdo permitiu a
desagregacdo de processos ja por si sO6s complexos, incentivando o desenvolvimento de

literaturas especializadas, que avancaram em cada uma das areas.

Na opinido dos autores, porém, o modelo também tem falhas importantes: (1) ndo se trata de
um verdadeiro modelo tedrico (causal); (2) ndo tem bases claras para o teste de hipoteses
empiricas; (3) traz uma falsa idéia de linearidade no processo; (4) tem, em sua esséncia, uma
visdo legalista e elitista do processo, menosprezando atores e pressdes mais diversos e
difusos; e (5) ndo consegue integrar a seu modelo uma boa andlise do papel que as analises de

politica e o aprendizado orientado a politica (policy based learning) tém no processo das

politicas publicas.

Formacao da Agenda

A etapa inicial do processo de produgdo de politicas publicas ¢ o da formacdo da agenda.
Nesse estagio, a principal pergunta de investigagdo ¢: por que algumas questdes e problemas,
num dado momento, passam a ser considerados relevantes o suficiente para merecerem
atencao do governo? Numa visdo mais ampla, as explicagdes para essa questdo podem ser
separadas em logicas estruturalistas (determinantes econdmicas, socio-demograficas e
tecnolodgicas) ou politico-ideoldgicas (idéias, conceitos e narrativas importam). Tais visoes,
porém, sao dificeis de ser aplicadas ou encontradas na pratica em suas versdes extremas, o

que leva a literatura mais recente a incorporar parte das duas dimensdes.
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Cobb e Elder (1995), dessa forma, propdem a existéncia de dois tipos de agenda: a sistémica e
a institucional. A sist€émica € a composta por todo tipo de questdo (issues) considerada e
percebida como relevante por diferentes atores politicos dado certo contexto politico-
institucional. Se mobilizar atencdo suficiente e houver a percepcao de que ¢ um problema
relevante e que ha capacidade para lidar com ela, a questdo podera ser considerada pelo

governo, fazendo entdo parte da agenda institucional.

Diferentemente da agenda sistémica, a institucional representa o espaco em que as questoes
sao explicitamente consideradas por pessoas € agéncias com poderes institucionais para tomar
decisdes publicas. Isso ndo quer dizer, porém, que a agenda institucional seja um mero
repositorio de algumas questdes da agenda sist€émica que tiveram sucesso em ganhar a atencao
do publico. Questdes também passam a fazer parte dessa agenda por decisoes e prioridades

autobnomas dos governantes e gestores publicos (MARQUES, 2003).

Nao se deve também ficar com a falsa impressdao de que a formacao de agenda ¢ um processo
previsivel, linear, ou neutro, em que todos os grupos tém igual chance de serem ouvidos.
Eventos internacionais, acidentes naturais, crimes espetaculares e crises sociais sao alguns dos
exemplos de situagdes extremas — e dificilmente antecipaveis — que podem mudar, em

periodos relativamente curtos de tempo, as prioridades de ambas as agendas.

Além disso, uma agenda publica dificilmente representara de forma satisfatoria e equanime
todas as questoes consideradas relevantes por todos os diferentes grupos sociais. Os recursos
de mobilizagdo sdao desigualmente distribuidos, normalmente enviesando as atengdes da
opinido publica e dos governantes. A falsa neutralidade se mostra também na constatagao de
que a propria definicdo de um problema ja € uma arena simbolica repleta de competidores em
luta por apreciacoes diferentes das questdes. Ha, por exemplo, diferencgas substantivas em se
considerar a questdo do jovem infrator como uma questdo de assisténcia social, de educagao,
de Justica ou de politicas de juventude, como mostram as constantes mudangas da Febem na

estrutura institucional do governo do estado de Sao Paulo nos tltimos dez anos.

Como aponta Fuks (2000), essa luta simbdlica se mostra especialmente relevante pelo fato de
a concepgao de um problema ja conter em si, normalmente, os valores e as diretrizes que
criam parametros pelos quais se pensard em diferentes alternativas para solucionar a questao,

privilegiando algumas visdes e até mesmo inviabilizando outras.

34



Kingdon (1995) traz uma contribuicdo importante ao entendimento desta etapa ao apresentar a
idéia da formacdo da agenda como resultado de trés ondas (streams) simultdneas e
independentes: problemas, politicas e politica'®. A onda de problemas ¢ formada pelas
informacodes e pelos atores que apresentam defini¢des conflitantes para os problemas. A das
politicas (policy) ¢ composta por aqueles que propdem solucdes para os problemas. Por
ultimo, a de politica (politics) ¢ a composta de 3 elementos: (1) movimentagao dos grupos de
pressdo, (2) mudangas no Legislativo e nas agéncias administrativas e (3) o ambiente ou clima

nacional (national mood).

Apesar de operarem de forma independente, eventualmente abrem-se janelas de
oportunidades, quando duas ou mais ondas se combinam. Essas janelas, que geralmente
aparecem em fun¢do da onda da politica (politics), dao chances aos empreendedores de

politicas apresentarem as solugdes desejadas ao problema considerado.

Esse modelo ¢ importante por retratar o dinamismo do processo € mostrar como, em muitos
casos, ha solugoes a procura de problemas, ao contrario do que a visdo linear descrita
anteriormente dad a entender. Além disso, chama a atengdo para o papel dos empreendedores
de politicas, que muitas vezes tém funcdo vital para viabilizar alternativas e dar voz a certas
questdes. Por ultimo, representa, de forma mais realista, o elo entre a primeira ¢ a segunda
etapa do ciclo de politicas publicas, ou seja, entre a formagdo da agenda e a formulagdo de

alternativas de politicas.

Formulacao e legitimacio

Essa etapa do ciclo se da num processo complexo, difuso, que envolve diversos atores estatais
e nao-estatais, e que tem, como resultado, a selecdo de uma ou de poucas alternativas que
possam responder a um problema ou uma questao que tenha se destacado na agenda publica.
Ha dois pontos bésicos que emergem: como se da o processo de apresentacdo e selegdo de

alternativas e quem participa dele.

Em relacdo a como as alternativas aparecem, cabe aqui iniciar uma discussdo que sera
detalhada na revisdo do processo de tomada de decisdes. Tal debate, que repercute de forma

importante também nas etapas subseqiientes do ciclo, reflete o conflito entre visdes mais

' A palavra stream é normalmente traduzida como “corrente”. Aqui se optou pela expressdo “onda”, que
acredito ser mais adequada.
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positivistas e técnicas e visdes mais subjetivas e politicas dos processos (HOWLETT e
RAMESH, 1995). A primeira concep¢do descreve a apresentacdo de alternativas como um
processo racional pelo qual todas as alternativas devem ser igualmente consideradas, de forma
neutra e desinteressada. A segunda visdo da énfase especial a percepg¢ao do problema e de
suas alternativas e privilegia os embates politicos e interesses — implicitos e explicitos — como
explicacdo para a predominancia de algumas alternativas em relagdo a outras. O modelo de

Kingdon, apresentado anteriormente, pode ser considerado um exemplo dessa abordagem.

E necessario também discutir quem participa desses processos. Sdo poucos os problemas ¢ as
questdes que realmente mobilizam, por periodos continuados de tempo, a atengdo e o esforgo
de grande parte da populagdao e dos mais diversos atores. A maior parte das questoes €, quase
sempre, discutida e debatida em setores especificos da sociedade, com caracteristicas, modos
de organizacdo e de institucionalizacao das discussdes proprios. Muitas vezes o governo (ou

setores dele) age como mediador dos diferentes grupos que compdem tal subsistema.

Buscando retratar a complexidade e a diversidade destes conjuntos, ha diversas teorias e
modelos de “subsistemas politicos” que propdem defini¢cdes e abordagens especificas. Alguns
autores (HOWLETT e RAMESH, 1995; MCCOQL, 1995) apontam a origem desta visdo no
conceito chamado de “tridngulos de ferro”, composto por conjuntos de grupos de interesse,
comités do Congresso e agéncias de governos que se apoderam de uma politica, dificultando a

participagdo externa e tendendo a reforgar politicas em beneficio proprio.

Numa critica a esse modelo, tido como simplista, surge um conceito mais abrangente,
proposto por Hugh Heclo (1995). As redes de questdes (issues networks) de alguma forma
contém a idéia de tridngulos de ferro, mas também trazem a idéia de setores cuja vida politica
ndo ¢ necessariamente dominada por sistemas institucionalizados de participacdo e
representacdo. Assim, apresenta a idéia de redes como um conceito mais fluido, dinamico e

menos rigido.
Feitas essas duas caracterizagdes basicas, ndo se pretende aqui estender o debate das diversas

correntes existentes. H4 quem ressalte a importancia dos interesses e dos incentivos como

elementos que aglutinam os conjuntos; outros apontam a importancia do conhecimento e de
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. 1 . . A . ’
comunidades de saberes'’; outros ainda ressaltam a importéncia das crengas e dos valores. E
essa ultima visao a presente no modelo de coalizdes de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), que
serd discutido adiante. Por ora, cabe tecer alguns comentéarios em relacdo aos modelos de

tomadas de decisdo.

Essa etapa do processo teve atengao especial no desenvolvimento inicial do campo de ciéncias
politicas. E descrita como a escolha entre alternativas de politicas que foram geradas e seus
provaveis efeitos nos problemas envolvidos. E um estdgio essencialmente politico, de
eliminacdo ou de reducdo a uma ou poucas das diversas alternativas, gerando vencedores e
derrotados. A ndo escolha, ou as escolhas descartadas, também devem ser levadas em conta
na andlise do processo. Finalmente, ao longo do desenvolvimento do campo, foram

consolidados dois principais modelos de decisdo: o processo racionalista € o incremental.

O primeiro, fortemente influenciado pelo racionalismo, cientificismo e positivismo, busca
estruturar o processo de decisdo em quatro etapas seqiienciais: (1) fixagao de um objetivo para
resolver um problema; (2) exploracdo de todas as possiveis alternativas de acdo; (3) analise
detalhada de conseqiiéncias de cada alternativa e de sua probabilidade; (4) escolha da melhor
alternativa segundo critérios de custo/beneficio. Ha uma tentativa explicita de separar fins e

meios no processo de decisao.

As criticas ao processo o tratam como muito custoso, ingénuo ou mesmo indesejavel (por
tentar despolitizar ou tecnicizar o processo de tomada de decisdo), além de apontar diversos
limites a premissa da racionalidade da qual ele depende (resgatando o conceito de
racionalidade limitada de Herbert Simon). Assim, as decisdes publicas, na pratica, nao
conseguem maximizar os beneficios sobre os custos, pois tenderiam a satisfazer quaisquer

critérios que os tomadores de decisdo criaram por si proprios na questao em analise.

O modelo incremental, desenvolvido pioneiramente por Lindblom (1995), procura descrever
0 processo como ele supostamente acontece na pratica, dando mais peso a aspectos nao
puramente racionais como experimentacdes graduais e sucessivas, que permitem revisoes

ligeiramente diferentes das politicas existentes. Assim, as mudancgas incrementais seriam bem

'O trabalho de Pimenta de Faria (2003) traz uma sistematizagio de diversas correntes que ressaltam a
importancia do conhecimento como elemento de analise do processo das politicas publicas.
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mais comuns que as revolucionarias, e marcadas muito mais por uma base de tentativa e erro

do que por estudos e planejamentos cuidadosos.

Ainda que o modelo ndo exclua a racionalidade no processo de decisdo, o autor afirma que, na
maior parte do tempo, tal comportamento ndo ¢ o dominante. Para dar conta dessa
perspectiva, ele propde uma gama de estilos de tomada de decisdo, das quais a exploragdo
incremental, com quase nenhuma informa¢do acumulada, e o racional puro seriam os

extremos.

Nao se pode dizer que o incrementalismo ndo tenha sido alvo de criticas. Inicialmente, o
modelo ndo seria visto como teoria, principalmente por nao ter hipoteses falsificaveis. Além
disso, had quem diga que o incrementalismo ndo leva em conta o contexto. Por tltimo, ainda
que seja aceito como descricdo razoavelmente fiel de parte da realidade politica, ¢
questionado enquanto concepcdo de valor: no extremo, ¢ o retrato de uma concepgao

conservadora, que favorece o status quo. Ademais, ndo faz distingdo entre mudanga

(simplesmente) e mudanga ideoldgica ou positivamente valorizada (MCCOOL, 1995).

Conforme Howlett ¢ Ramesh (1995), estudos recentes vém mostrando a pouca utilidade de se
tentar provar qual modelo ¢ empiricamente mais comum ou normativamente superior. Assim,
uma nova abordagem traz a idéia de que em cada subsistema de politicas devera predominar,
num certo periodo, um estilo de tomada de decisdo mais proximo a alguns dos extremos
descritos (racional ou incremental). As principais variaveis que dao tais condi¢des sdo a

complexidade do subsistema e a quantidade de restricdes de recursos disponiveis.

Um processo de decisdo de bases mais racionais tendera a prevalecer quando houver farta
disponibilidade de tempo, recursos financeiros e conhecimento, € quando o problema fizer
parte de um subsistema menos complexo, com problemas bem definidos e solucdes técnicas
mais bem desenvolvidas. Ao contrario, subsistemas complexos em situacdes com pouca
disponibilidade de recursos tendem a favorecer ajustes graduais, com maior énfase em

processos politicos.

Implementacio
A implementacao ¢ o processo pelo qual politicas ou programas sao realizados, concretizando

a passagem de planos para a pratica. Historicamente, os esforgos de especialistas em politicas
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publicas se concentravam mais na formulacio e na tomada de decisdes das politicas do que na
implementagdo. Esta era vista como simples conseqiiéncia — um programa bem formulado
naturalmente teria uma implementacdo bem-sucedida, que levaria ao cumprimento dos
objetivos almejados. As evidéncias empiricas, entretanto, insistiram em desmentir essa idéia,
chamando a aten¢do para a necessidade de se estudar mais a fundo como se da esta etapa do

ciclo (HOWLETT e RAMESH, 1995).

A primeira reagdo a essa constatacdo foi procurar incrementar as técnicas de formulacao e
desenho das politicas, partindo novamente de premissas racionalistas. Essa abordagem foi
chamada de implementacdo como controle por Majone e Wildavsky (1995). Por esse
raciocinio, se o desdobramento do plano em tarefas e atividades concretas ndo esta seguindo
os caminhos desejados, deve-se dar mais atengdo ao planejamento € a analise do ambiente e
do contexto, dos atores envolvidos, dos recursos disponiveis € do conhecimento técnico
acumulado sobre o problema e suas solucdes (tendo como diretriz, idealmente, os objetivos e
as estratégias tracadas nas etapas anteriores do ciclo das politicas publicas). O resultado do
processo deve ser traduzido em instrucdes claras a serem seguidas fielmente pelos

implementadores.

As criticas a esse modelo também nao tardaram a aparecer, novamente enfatizando os limites
de abordagens puramente tecnicistas e racionalistas. Além disso, apontou-se que havia pouca
atencao a duas variaveis vitais no processo: (1) a discricionalidade que os implementadores na
ponta do processo tém e sua importancia no desenvolvimento da implementagao, e (2) o fato
de que os programas, inseridos num ambiente dindmico, sempre enfrentam situagdes nao
previstas — tanto de obstaculos a evitar como de oportunidades a aproveitar — e que

demandarao revisdes de objetivos e estratégias.

A énfase na importancia do ambiente enquanto contexto dindmico favoreceu o
desenvolvimento de uma outra abordagem, chamada por Majone ¢ Wildavsky (1995) de

implementagd@o como interacao.

No outro extremo da visdo anterior, a fase de planejamento pouco mais ¢ do que um ponto de
partida para a barganha pelos implementadores. Nessa linha, uma politica ainda em fase de
planejamento e uma ja implementada pertencem a categorias logicas diferentes, a realidades

diversas. No limite, tudo € processo; em ultima instancia, a implementacdo teria como
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objetivo satisfazer as necessidades psicoldgicas e sociais dos participantes, pouco importando

os resultados em si da politica.

Ainda que seja importante valorizar a abertura que a visdo da implementagdo enquanto
interacdo da as surpresas do caminho, € necessaria uma ressalva: a énfase nos processos de
consenso, barganha e manobras politicas pode facilmente levar a concepcao da
implementagdo como sua propria gratificagdo, como um fim em si mesmo, € ndo como um

meio para se produzir resultados desejados.

Numa abordagem intermedidria, Sabatier e Mazmanian, (1995) definem a implementacgao
como a execucao de uma decisao de politica, formalizada num plano, num comunicado ou
numa lei. Esse plano contém, idealmente, uma defini¢cao do problema a ser equacionado, as
metas para fazé-lo, e diretrizes para sua implementagcdo. Na visdo dos autores, o papel
fundamental da analise da implementacdo € identificar os fatores que afetam o cumprimento

das metas e dos objetivos ao longo do percurso.

Esses fatores sdo agrupados em trés categorias: (1) a complexidade do problema em si; (2) a
capacidade do plano em estruturar a implementacao; e (3) demais variaveis de dificil controle,
como condi¢des socioecondmicas € tecnoldgicas, atencao da imprensa ao problema, apoio da
opinido publica, apoio politico e de comando, e comprometimento e lideranca dos gestores.
Assim, se ha espago para planejamento e formalizagdo de metas e estratégias, reconhece-se a

importancia de fatores imprevisiveis e dindmicos nos resultados da implementagao.

Sabatier ¢ Mazmanian (1995) chamam a atengdo também para a importancia das percepgoes
dos resultados das politicas. Mais do que imaginar que a implementacdo produz resultados
objetivos, colhidos em avaliagdes neutras e claras, os impactos estdo acima de tudo sujeitos a
diferentes percepg¢des, que variam fundamentalmente em fun¢do dos valores dos grupos que

oS observam.

Para além das diferentes definigdes e visdes do processo de implementacdao, ¢ importante
entender como politicas e implementagdo se relacionam e se influenciam mutuamente
(MAJONE e WILDAVSKY, 1995). A politica influencia a implementagdo, visto o resultado
final de uma iniciativa geralmente estar relacionado a concepg¢ao inicial. Isso acontece, por

exemplo, pela definicdo da arena de discussdes e implementagdo que a concepgao traz, pela
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identidade e pelo papel dos principais atores, pelo escopo das ferramentas aceitaveis e pela
alocacao de recursos. A teoria, explicita ou implicita, fornece os dados, as informagdes e as
hipdteses que dardo base aos debates e as acgdes efetivas, além da propria defini¢do do

problema em si.

Por sua vez, a implementacdo também influencia a politica. Os desdobramentos da pratica
muitas vezes trazem a necessidade de periodicamente readequar os meios e os fins. Isso se da
ndo sO para corrigir caminhos e evitar obstaculos, mas também para aproveitar novas

oportunidades.

A constante relacdo entre politica e implementacgdo reforca a complexidade do processo e leva
a constatacdo de que a construgdo do sentido das a¢des empreendidas muitas vezes se da a

posteriori.

E importante observar que, mais do que comegar coisas novas, o dia-a-dia da
administragdo ¢ fazer com que continuem funcionando. O que ocorre a maior parte
das vezes € a revisdo e ndo a concepgao de politicas. Quem podera dizer, assim, se a
implementacdo consiste em alterar objetivos para corresponder aos recursos
disponiveis, [...] ou em mobilizar novos recursos para cumprir antigos objetivos? Na
verdade, antigos padrdes de comportamento sdo muitas vezes racionalizados em
retrospectiva para se encaixar em novas noc¢oes de acordo com objetivos apropriados.
Nem sempre decidimos o que fazer e somos bem-sucedidos ou fracassamos; ao invés
disso, observamos o que fizemos e tentamos torna-lo consistente em retrospecto. [...]
Escolhe-se tanto depois como antes de agir (MAJONE ¢ WILDAVSKY, 1995,
pp. 146-147, tradugdo nossa).

Por ultimo, ¢ interessante notar uma afirmag¢do consensual na literatura sobre implementacao,
tanto na internacional quanto na brasileira: hd um numero insuficiente de estudos que tém
essa etapa como foco, apesar da crescente percep¢ao da importancia desse estagio. Grindle
(1991), por exemplo, afirma que a literatura que trata de implementacdo de reformas politicas
¢ pequena e trata pouco da complexidade envolvida na situacdo, prioriza por demais os
exemplos de ma implementagdo e da poucos caminhos para os que estdo diretamente

envolvidos.
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No caso do Brasil, diversos autores apontam que a implementagdo € pouco estudada, como
Pimenta de Faria (2003), Marques (2003) e Melo (1999). Este ultimo afirma que parte da
literatura politica enxerga na implementagdo de politicas o desafio de efetivar as decisdes do

sistema politico:

[...] o ‘ponto de estrangulamento’ das politicas — sobretudo aquelas associadas as
reformas econdmicas e sociais — radica, ndo na formulag¢do de politicas mas em outro
po6lo, o da implementacdo de politicas. Ou seja, o problema reside em escassa
capacidade de fazer valer decisdes ¢ ndo na capacidade deciséria como tal (MELO,

1999, p. 86).

Avaliacao

Frente a complexidade da fase da implementacao e as incertezas que compdem seu caminho,
deparamo-nos com a seguinte provocagdo: “Sera que o que foi dito sobre teorias cientificas
bem-sucedidas também vale para politicas — que elas nunca provam ser ‘corretas’, mas
somente ganham uma aceitacao crescente?” (MAJONE e WILDAVSKY, 1995, p. 152, tradugdo
nossa). A avaliagdo ¢ a etapa do ciclo das politicas publicas que ajudaria a explicar se alguma
politica ¢ de fato “correta”, ou, pelo menos, a compreender algumas das razdes para sua
crescente aceitagao.

A avaliagdo se refere, de maneira ampla, a atividade de pesquisar quais sdo 0s meios
utilizados para atingir dados objetivos numa politica publica. O objetivo da avaliagdo podera
mudar, priorizando-se analisar se 0s meios sdo adequados, se os objetivos vém sendo
cumpridos, se haveria caminhos mais eficientes, quais licdes podem ser aprendidas, quais
impactos o projeto vem gerando, entre outros. Da mesma forma, as técnicas e a extensdo da
pesquisa dependerdo de recursos disponiveis, dos objetivos da avaliacdo, do conhecimento e
da experiéncia dos avaliadores e de possiveis obrigagdes legais ou contratuais que indiquem
ou exijam algum tipo especifico de processo (HOWLETT e RAMESH, 1995).

E possivel, grosso modo, separar a literatura em avaliagdo em trés grandes correntes. A
primeira ¢ composta pelos textos que avaliam, propriamente, politicas publicas, incluindo
tanto avaliagOes setoriais (especificas de politicas de satde, por exemplo) como avaliagdes
sobre o ciclo da politica publica, analisando sua formagdo, a conquista de apoio ¢ a

implementagdo, e varidveis politicas e institucionais que atuam nesse processo. No Brasil,
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algumas organizagdes de pesquisa se destacam pelo pioneirismo e pela consisténcia de suas
avaliacdes, como ¢ o caso do NEPP (Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da Unicamp) e
do IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada), conforme Melo (1999) e Silva e Costa
(2002).

O segundo conjunto ¢ formado pelos trabalhos que discutem técnicas de avaliacdo, dando
especial atencdo a importancia e complexidade de se criar e utilizar indicadores viaveis e
uteis. Aqui ha um didlogo importante com varios campos de conhecimento que fornecem
técnicas, métodos e bases conceituais, entre os quais a Sociologia, a Antropologia, a
Psicologia ¢ a Economia. Comecam a aparecer propostas metodoldgicas, compilagdes de
textos e manuais de avaliagdo, como em Ricco (1998), Draibe (2001) e Worthen, Sanders, ¢

Fitzpatrick (2004).

Por ultimo, hd uma série de discussdes sobre os sentidos e valores da avaliagdo e sua
dimensao politica. Afirma-se que as avaliagdes ndo se ddo de forma neutra, desinteressada e
como fim em si mesmo. Além da promessa ideal de gerar conhecimento e sistematizagdo que
ajude a melhorar as experiéncias estudadas, as avaliagdes sdo utilizadas para defender um
projeto numa rodada de cortes de orgamentos, para criticar iniciativas de grupos antagonicos,
para justificar o ndo cumprimento de certas atividades ou objetivos ou mesmo para obedecer a
normas legais, por vezes se transformando em meras compilagdoes de dados financeiros e
processuais. Assim, esse carater politico e intencional das avaliagdes, antes de ser
simplesmente criticado, deve idealmente ser reconhecido e explicitado, tanto em seu
desenvolvimento como na divulgacdo de seus resultados (HOWLETT e RAMESH, 1995;
SPINK, 2001; WORTHEN, SANDERS, e FITZPATRICK, 2004).

E importante ressaltar que no Brasil, bem como na América Latina, hd uma fraca tradigdo no
campo da avaliagdo de politicas publicas, tanto no meio académico como no politico, quando
supostamente deveria orientar o re-desenho de politicas, fechando o ciclo apresentado ao
longo das ultimas paginas (MELO, 1999; PIMENTA DE FARIA, 2003). Ha alguns
movimentos recentes, porém, que favorecem uma maior atencao a questdo, como a influéncia
de organismos de cooperagdo internacional, a busca de um Estado mais eficiente, transparente
e participativo e a diminui¢do da crenga da infalibilidade das etapas de previsdo e formulagao

de politicas (SILVA e COSTA, 2002).
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2.2.3. VisOes mais dinamicas das politicas publicas

Apo6s passar pelas diferentes etapas do ciclo das politicas publicas e apresentar breves
discussdes elaboradas por alguns de seus autores mais relevantes, faz-se necessario voltar a
principal critica a visdo das politicas publicas como uma seqiiéncia de estagios sucessivos: a

falsa idéia de linearidade e regularidade no processo.

Na pratica, evidéncias empiricas raramente demonstram que as politicas se comportam como
o prescrito acima. Poucas vezes as etapas se sucedem umas as outras na ordem “correta”. O
mais comum ¢ que as etapas se sobreponham, e incidentes muitas vezes nao previstos fazem a

politica pular ou voltar etapas sem uma clara seqiiéncia logica.

Os subsistemas de politicas e as diferentes &areas e setores também se influenciam
mutuamente: uma vez que uma grande questdo € processada num setor, pode influenciar em
cascata outros setores de forma muito mais rapida e com menos oposi¢ao. Esse ¢ o caso, por
exemplo, das legislacdes anti-regulamentagdo nos Estados Unidos ao longo dos anos 70 e
comego dos anos 80. ApoOs sucessivos debates e conflitos entre posicdes préo e anti-
regulatorias, o sucesso da visao mais liberal no campo da aviagdo favoreceu a passagem de
diversas leis desregulamentadoras em outros setores sujeitos a intervengdo governamental

(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993).

Por ultimo, ¢ importante considerar que as lutas que sdo travadas em cada etapa do ciclo nao
sdo conclusivas. Uma alternativa descartada no momento em que se redigia uma lei ou um
plano estratégico pode ser resgatada em momentos posteriores, influenciando os aspectos

técnicos da fase da implementacao.

A insatisfacdo com esses pontos levou alguns autores a propor teorias alternativas de
mudancas nas politicas publicas que dessem conta do dinamismo e da complexidade do
processo e incorporassem a multiplicidade de relagdes formais e informais entre diferentes
grupos (MCCOOL, 1995). Algumas teorias ja apresentadas, ainda que ligadas mais
diretamente a uma etapa especifica do ciclo, t€ém essa clara preocupagdo, como ¢ o caso das
ondas de politicas de Kingdon, do incrementalismo de Lindblom e das redes de questdo de

Heclo. Outras, porém, tém ambi¢ao mais ampla.
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O modelo das redes sociais, utilizado por Eduardo Marques (2003) para explicar as mudancas
nas politicas urbanas em Sdo Paulo ao longo dos ultimos 30 anos, se encaixa nessa nova
categoria. A analise de redes sociais parte do principio de que “inumeros fenomenos sociais €
politicos podem ser analisados a luz dos padrdes de relagdo entre individuos, grupos e
organizacoes presentes em uma dada esfera da sociedade (e do Estado)” (MARQUES, 2003,
p. 153).

O autor apresenta o conceito de comunidades de politicas como ambientes no interior dos
quais autores coletivos ou individuais se relacionam e agem. As praticas profissionais e de
saber compartilhado que constituem as comunidades se ddo tanto pela participacdo em
associagdes € organizagdes reais como, principalmente, pela comunhdo de uma determinada
visdo da sociedade. Dessa forma, ndo apenas o ambiente institucional condiciona o

comportamento e a estratégia dos autores, como também as redes e as comunidades o fazem.

Nessa perspectiva, o proprio Estado € visto como permeavel em relagdo as redes, fugindo da
simples visdo dicotdmica entre Estado e sociedade — a unidade de estudo passa a ser o
individuo e suas relacdes. Analisando o perfil dos vencedores de licitagdes para obras urbanas

em Sao Paulo, Marques ressalta esse ponto:

Consideramos que as redes das comunidades de politica estruturam as relagdes entre
publico e privado na explicagdio da permeabilidade do Estado. [...] mais
especificamente, a permeabilidade explica o padrdo de vitéria de empreiteiras em
licitagdes pois, para além da presenca de corrupcdo tdo destacada na literatura, um dos
principais insumos nesse tipo de disputa — as informag¢des — circulam pela rede, sendo
o acesso a elas regulado pela ocupagdo de posi¢des diferenciadas na comunidade

(MARQUES, 2003, p. 188).

Se Marques apresenta a importancia dos padrdes de relacao dos individuos na explicagdo das
politicas publicas, o modelo das coalizdes advocatorias, ou ACF (de Advocacy Coalition
Framework), de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), da énfase as crengas que estruturam os
grupos e ao papel do conhecimento no refor¢co ou na alteragdo dessas crengas ao longo dos

. . ~ R re: 1
anos, influenciando entdo as proprias politicas'®.

1 ~ oy -~ ;. .
¥ Um exemplo recente em que uma questio mobilizou claramente duas coalizdes adversarias foi o que ocorreu
no polémico referendo sobre a proibi¢do do desarmamento no segundo semestre de 2005.
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Coalizdes sao definidas como grupos que compartilham um sistema de crencas (policy
beliefs), atuando dentro de um subsistema de politicas ou area setorial especifica e
competindo na arena publica. A mudanga nas politicas ¢ interpretada como uma fungao tanto
da competi¢do no interior do subsistema como de eventos externos, mediados pela existéncia
de parametros relativamente estaveis, como atributos fundamentais do problema, valores e

estrutura social e regras constitucionais.

Dentro de cada coalizao haveria trés niveis de crencas: (1) um nucleo profundo (deep core) de
axiomas normativos fundamentais; (2) um ntcleo de politicas (policy core), composto por
posi¢des fundamentais acerca dos cursos de agdo preferenciais; e (3) uma multiplicidade de
decisdes instrumentais necessarias para se implementar o ntcleo de politicas. Quanto mais

profundas e arraigadas sdo as crencas, mais dificeis de mudar.

O conhecimento acerca dos problemas que estruturam as coalizoes tem um papel importante
na mudanca das crengas e das politicas, ainda que estas acontecam no longo prazo e,
principalmente, nos niveis mais superficiais dos sistemas de crengas. Como coloca Pimenta de
Faria, “embora o aprendizado das politicas altere, muitas vezes, os aspectos secundarios do
sistema de crengas de uma coalizdo, as mudancas no nuacleo duro de programas
governamentais requerem uma perturbagdo em fatores ndo cognitivos externos ao subsistema”
(PIMENTA DE FARIA, 2003, p. 24).

E importante destacar que o modelo explicita uma série de premissas e hipoteses que
permitem testar sua validade. As premissas incluem: (1) a necessidade de se estudar o
desenvolvimento de politicas publicas ao longo de 10 ou mais anos; (2) a importancia de ter o
subsistema de uma politica como unidade de analise, levando em conta os diversos niveis de
governo; e (3) a aceitacao de que politicas publicas ou programas possam ser descritos como
sistemas de crenga, ou seja, como um conjunto de prioridades e premissas causais sobre como

implementa-las.

As hipoteses ajudam a explicar logicamente o desenvolvimento do modelo. Resumindo
sucintamente tais afirmagoes, tem-se que em grandes controvérsias dentro de um subsistema
politico a organizacao dos adversarios tende a se dar em coalizdes relativamente estaveis num

periodo de uma década. As crengas profundas dao coeréncia a tais coalizoes, ainda que atores
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da mesma coalizdo possam discordar em aspectos secundarios. Por sua vez, estes sdo mais

facilmente negociaveis ou questionaveis do que os primeiros.

A medida que uma politica governamental representa as crengas e as diretrizes de uma
coalizdo estabelecida, seus atributos basicos tendem a ser relativamente estaveis ao longo do
tempo, a menos que haja uma mudanga na coalizdo governante ou que haja distarbios
externos significativos, envolvendo mudancas em condigdes sdcio-econOmicas ou

demograficas ou resultados de politicas de outros subsistemas.

Para além dessas rupturas mais bruscas, o modelo prevé a lenta e gradual adaptacdo das
politicas em fun¢do do aprendizado que se tem delas. Isso serd mais provavel quando houver
J4 um conjunto minimo de conhecimentos compartilhados e aceitos sobre o assunto e quando
existirem foruns, institucionalizados ou ndo, de debate que sejam reconhecidos como
legitimos. Nesse sentido, questdes de natureza puramente social t€ém um debate mais
complexo e com mais variaveis em jogo do que em politicas de cardter mais técnico e

objetivo, dificultando o uso de argumentos mais embasados teoricamente nessas discussoes.

Ainda que o modelo das coalizdes se baseie numa visao pluralista da sociedade (e, portanto,
se afastando de analises mais institucionalistas ou estruturalistas), vale ressaltar que o
governo, nesse caso, nao € um simples repositorio de politicas produzidas por grupos da
sociedade civil vencedores do processo eleitoral. Inicialmente, reconhece-se que o Estado,
subdividido em seus diversos niveis federativos, ou em seus setores, organizagdes, ministérios

e secretarias, ¢ ator importante das coalizdes, ndo sendo simples reflexo da a¢dao da sociedade.

Além disso, ha dois papéis especificos do setor publico que sdo importantes no equilibrio do
sistema de coalizdes. Em primeiro lugar, os atores governamentais atuam como mediadores
de politicas (policy brokers), promovendo a negociagao para a formulacdo e a implementagao
das politicas com as diferentes coalizdoes envolvidas. Em segundo lugar, e at¢ mesmo em
funcdo desse papel, muitas vezes as agéncias publicas t€ém posi¢cdes mais conservadoras do
que os grupos de interesse presentes nas coalizoes. Essa atuacdo mais ao centro ajuda a deixar

aberto o dialogo com outros grupos e a barganhar recursos e apoios de forma mais ampla.
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2.2.4. Continuidade e descontinuidade pelo olhar das teorias de politicas

publicas

Cabe aqui retomar uma discussdo importante deste texto: de que forma as teorias de politicas
publicas podem contribuir para o entendimento do fendmeno da continuidade e da
descontinuidade administrativa? Sera possivel afirmar que estas sdo lentes tedricas

minimamente adequadas para estudar tais questdes?

A questdo em si da mudanca de governo explicando mudancas nas politicas aparece em
diversos pontos, tanto nas teorias da politica publica como ciclo como nas de mudancga. O tom
que sobressai, geralmente, ¢ de normalidade — tal fato ¢ dado como presumido num ambiente

y e ~ . . .y 1
democratico, e ndo como algo necessariamente indesejavel'’.

Pode-se perguntar também em que fase do ciclo das politicas publicas a descontinuidade ¢ um
fendmeno mais presente. Em principio, pode haver descontinuidade em qualquer uma das
fases, da formag¢do da agenda a avaliacdo da politica. A mais comumente retratada, sem
davida, acontece na fase da implementacao; mas também planos e decisdes sdao adiados, ou

alternativas de politicas descartadas, simplesmente porque eram da outra gestdo.

Se o olhar passa a ser a continuidade, ¢ também dificil dizer se a atencdo a alguma das etapas
especificas pode favorecer a continuacao de uma dada politica ou programa. Nao ha duvida de
que uma implementacao percebida como bem-sucedida pode ajudar nesse sentido, mas pode-
se imaginar também que uma fase especialmente complicada e conflituosa de formacdo da
agenda ou de formulacdo e planejamento da politica pode fortalecer o grupo vencedor e trazer

novas energias a manutencao da iniciativa.

Que outros elementos podem ajudar, entdo, a explicar a continuidade? Ha pelo menos trés

possibilidades.

g importante reconhecer, retomando a idéia do entrelagamento entre continuidade e descontinuidade, que a
propria rotina burocratica pode explicar a falta de entusiasmo continuado com uma politica ou institui¢do:
“Geralmente, o comprometimento dos gestores com o0s objetivos formais, € o provavel sucesso de sua
implementagdo, serd maior numa nova agéncia de alta visibilidade criada apés uma intensa campanha politica.
Depois de um periodo inicial, porém, o grau de compromisso devera provavelmente diminuir ao longo do tempo,
a medida que os mais comprometidos se desgastem e se desiludam com a rotina burocratica, para entdo serem
substituidos por gestores muito mais interessados em seguranca do que em riscos para atingir os objetivos da
politica” (SABATIER e MAZMANIAN, 1995, p. 166, traducdo nossa).
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Inicialmente, mais do que a importancia de alguma fase especifica para a continuidade, a
consciéncia da questdo ao longo das diversas etapas pode favorecer a sustentagdo de uma
politica mesmo ao longo de diferentes governos. Isso nos remete a idéia de que € possivel
planejar para a continuidade, retomando ponto levantado no debate da sustentabilidade. Nesse
sentido, a propria chance de continuidade pode servir como pardmetro de decisao na hora de
se adotar uma politica, ou pode privilegiar a adocdo de certas estratégias na etapa da
implementagdo que crie meios institucionais e pressdes ambientais que dificultem a

interrupg¢ao nao justificada.

Em segundo lugar, quando se tem como foco a fase da implementagdo, nao se pode desprezar
o raciocinio proposto por Lindblom, ja exposto anteriormente. O incrementalismo poderia ser
também encarado como uma teoria da continuidade — mesmo em gestoes e direcdes
diferentes, as politicas tenderiam a continuar, pois o que ja foi feito antes baliza as opcdes
atuais, ¢ a maior parte das pessoas e instituigdes envolvidas na questdo carrega historicos de

desenvolvimento que limitam suas opgdes atuais.

Por ultimo, ha as teorias que explicam a mudanga por redes sociais e coalizdes, sendo a
continuidade de politicas um resultado da continuidade ou estabilidade de grupos dominantes
naquele subsistema politico especifico. Assim, mesmo que houvesse mudangas em niveis de
gestdo municipal ou estadual, as relagdes sociais ou crencas € conhecimentos ajudariam a

explicar a manuten¢do de uma linha de politicas em dado setor.

Tais explicagdes podem se mostrar promissoras para o estudo de casos de continuidade em
, 2 N . .

nivel local®. Na seqiiéncia deste trabalho, portanto, cabe qualificar melhor o que se entende

por nivel local de governo e quais sdo algumas das caracteristicas de suas politicas de

desenvolvimento.

2 Ainda que caibam ressalvas da adaptagdo ao contexto brasileiro; Pimenta de Faria, por exemplo, traz um
questionamento interessante, notando que talvez as tradigdes clientelistas do pais reduzam o papel do argumento
e do convencimento, caro as literaturas baseadas na producdo de politicas publicas como desenvolvimento de
redes de idéias e conhecimento. Isso poderia explicar por que tais perspectivas analiticas ndo se desenvolveram
tanto, pois “[...] no universo politico brasileiro o conflito ¢ normalmente camuflado pela barganha e mitigado
pela prevaléncia das relagdes de tipo clientelista” (PIMENTA DE FARIA, 2003, p. 27)
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2.3. O nivel local e suas politicas de desenvolvimento

Uma breve revisdo da literatura sobre o tema do desenvolvimento local nos permite agrupar
as causas da valorizacdo do tema em dois grandes eixos: um de carater mais concreto,
historico, ¢ outro de cunho mais simbolico e conceitual. Assim, ao lado de profundas
mudancas nos papéis de mercados, Estado e sociedade civil nos ultimos 30 anos, caminha um
debate complexo e que se da em diversas frentes pelo proprio significado da idéia de

desenvolvimento.

A crise do Estado ¢ sem duvida um dos fatores que vem impulsionando um desenvolvimento
a partir de bases locais. Esse fendmeno, que aparece com mais clareza a partir do fim da
década de 70, pde em xeque o Estado tradicional, tanto em paises desenvolvidos como
subdesenvolvidos, em relagdo ao seu papel, sua atuagdo na economia, sua organizagao € seu
tamanho, além de sua capacidade de intervencdo em funcdo da crise fiscal e do

questionamento, em certos paises, do Estado de Bem-Estar Social.

E também nessa época que se comega a falar na globaliza¢do, outro macro-processo que
parece tudo influenciar, incluindo ai a crise do Estado. De acordo com Vazquez-Barquero,

esse processo se da na medida em que

[...] os sistemas produtivos e os mercados adquirem, paulatinamente,
dimensdo global, o Estado cede protagonismo e lideranga as empresas
multinacionais, as novas tecnologias de informacdo, de transporte e de
comunicagdo facilitam e reforcam o funcionamento e¢ a interacdo das
organizagdes. Além disso, o processo de integragdo econdmica toma forma
na medida em que o desenvolvimento industrial da lugar ao
desenvolvimento informacional (VAZQUEZ-BARQUERO, 2000, p.2,

tradugdo nossa).

Além de descrever o fendmeno, o autor busca explicar de que forma se da a influéncia no
desenvolvimento local. Notando que a globalizagdo estaria dando lugar a uma nova ordem
internacional e a uma nova divisdo internacional do trabalho, Vazquez-Barquero constata que
esse processo € vinculado ao territdrio, ndo somente por afetar nagdes e paises, mas porque a

dindmica econdmica e o ajuste produtivo dependem de decisdes de investimento e localizagao
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dos atores econdmicos, dadas certas caracteristicas de atratividade de cada territorio: “o
processo de globalizacdo, assim, ¢ uma questdo que condiciona a dindmica econdmica de
cidades e regides e que, por sua vez, se vé afetado pelo comportamento dos atores locais”

(idem, 2000, p. 3, tradug@o nossa).

Nesse sentido, o autor sugere, inspirado pela obra de Manuel Castells, que a nova
configuragdo da economia global, fortemente assimétrica, ndo se dd entre paises do centro e
da periferia, ou mesmo entre Norte e Sul, como se diria tradicionalmente. Assim, ha cidades e
regioes do Sul articuladas a economia global, assim como ha regides do Norte ndo-integradas.
Nem a pobreza se limita a divisdo antiga: ainda que os niveis médios de renda nao se
comparem entre Norte e Sul, hd bolsdes de miséria e desigualdade 14 como ha oasis de riqueza

r 21
ca por estes lados”.

Se as cidades se véem afetadas tanto pela crise do Estado como pela globalizacao, ha ainda
outro processo historico que teve especial impacto na América Latina e, particularmente, no
Brasil: a descentralizagdo. Visto por alguns setores de agéncias de desenvolvimento e
pesquisadores como importante ha pelo menos 50 anos, o tema ganhou especial relevancia e
incorporou novos significados nos anos 80 em funcdo de movimentos concomitantes: o
debate em torno da necessidade de ajuste estrutural do Estado, em fun¢do de suas crises, € a
discussdo que ligava a idé¢ia de descentralizacdo ao esfor¢o pela redemocratizagao (SPINK,
CLEMENTE e KEPPKE, 1999; FARAH, 2001).

E interessante notar que se produziu assim um consenso em torno da descentralizagdo, ainda
que com vertentes e énfases diversas. Como aponta Melo (1996, p. 13), “coalizdes com
predominio de forcas liberais/conservadoras enfatizam os aspectos relativos aos ganhos de
eficiéncia e de redugdo do setor publico. Coalizdes social-democratas, por outro lado,

privilegiam os aspectos relativos ao controle social e democratizacdo da gestdo local”.

Se observarmos que o regime militar tantas vezes combinou centralizagdo com autoritarismo
nos anos 70, parece natural que o movimento democratico empreendesse esforgos em torno da

descentralizacdo. As conquistas de tais iniciativas muitas vezes foram incorporadas a

*! Vale lembrar que o impacto da globalizagdo se d4 também especificamente na questdo das novas relagdes de
trabalho e na reestruturagdo produtiva sobre os mercados de trabalhos locais. Os governos se véem, assim,
obrigados a desenvolver novas politicas de geragdo de emprego e renda no dmbito municipal (COELHO, 2000).
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Constituigao de 1988, resultando no que Coelho (2004) chamou de uma aposta num pacto
federativo municipalista. E consenso na literatura, porém, a avaliagdo de que o processo ndo
se deu de forma planejada, sem conflitos, € que o repasse de recursos, autoridade e capacidade
de gestdo para o nivel municipal ndo foi suficiente frente as definicdes de suas novas
responsabilidades e fungdes (ver, por exemplo, BAVA, 1996, ou SOUZA ¢ CARVALHO,
1999).

Por ultimo, o processo de descentralizagdo também ajudou a chamar a atencdo a emergéncia
de novos atores no nivel local, caracteristicos de um tecido social mais amplo e complexo e
trabalhando muitas vezes em conjunto com os poderes locais, no desenvolvimento de
processos os mais diversos na busca da melhoria da qualidade de vida local (SPINK,

CLEMENTE e KEPPKE, 1999).

Essa busca pela qualidade de vida e por condi¢cdes minimas de sobrevivéncia e eqiiidade traz a
tona a idéia de uma revisao dos conceitos em torno do desenvolvimento, conforme
mencionado anteriormente. Assim, o fortalecimento de uma nocao de desenvolvimento local é
também conseqliéncia do questionamento das bases tradicionais do desenvolvimento. Nesse
modelo anterior, em que a superacdo da pobreza deveria se dar em func¢do de uma logica
técnica, de base produtivista, industrial ou agricola (FONTES, 2002), desenvolvimento era

sindnimo de crescimento econdmico.

Assim, na medida em que se incorporam outras dimensdes a visdo do desenvolvimento, como
aspectos sociais, culturais, ambientais, entre outros (FRANCA, VAZ e SILVA, 2002), a idéia
de desenvolvimento local parece refletir essa tentativa de “re-humaniza¢do” da expressao, nas
palavras de Francisco de Oliveira: “desenvolvimento local poderia, pois, corresponder, em
ambitos mais restritos, a no¢ao de desenvolvimento humano trabalhado pela ONU, vale dizer,
a satisfacdo de um conjunto de requisitos de bem-estar e qualidade de vida” (OLIVEIRA,

2001, p. 11).

BAVA (1996) refor¢ca que a ONU, a partir de varias de suas conferéncias nos anos 90, vem
promovendo essa idé€ia e tentando construir uma agenda social procurando novos paradigmas
para o desenvolvimento, entre os quais estaria a é€nfase no papel dos governos locais no

combate a pobreza. A idéia muitas vezes presente ¢ a concepcao de que o nivel municipal
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estaria mais habilitado a enfrentar tal questdo, uma vez que a sociedade estd mais proxima ao
governo, facilitando as solugdes, a interagdo, o0 acompanhamento e o controle social (PINHO
e SANTANA, 2000). Ressalta-se, porém, que isso nao pode significar o abandono de politicas
regionais ou nacionais de desenvolvimento — dar destaque aos governos locais ndo implica

desresponsabilizar os governos nacionais pelos problemas existentes.

Ainda que venha ganhando cada vez mais espacgo, o conceito de desenvolvimento local tem
por vezes sua relevancia questionada. Silveira (2001) aponta que ha quem veja apenas retdrica
vazia, ingénua ou funcional no debate; no outro extremo, aposta-se num potencial
transformador que sua pratica traz, apresentando-se como alternativa real de carater contra-

hegemonico. Comentando o debate, Bava aponta que

[...] essa visdo critica, que se baseia em uma analise macro da dindmica de
nossa economia e sociedade, desconhece um importante conjunto de
iniciativas de governos municipais ¢ mesmo de consércios intermunicipais
que, ao promoverem a melhoria da qualidade de vida e a valorizacdo da
acdo cidada, estdo contribuindo também para a constituicdo de novos atores

coletivos e espagos publicos de negociacdo (BAVA, 1996, p. 56).

Assim, numa abordagem por um lado menos extremada e por outro mais preocupada em
observar o que vem acontecendo na realidade local brasileira, varios pesquisadores tém
notado um aumento significativo de experiéncias nas décadas de 80 e 90 que nos permitem ja
chegar a alguns consensos sobre as caracteristicas do que seriam politicas de desenvolvimento
local. Além de se tentar definir o conceito, se vera a seguir alguns aspectos especificos da
questdo econdmica envolvida no processo e, por ultimo, se discutird que papel tém os

governos locais nessa questao.

2.3.1. Definindo o desenvolvimento local

E desnecessario ressaltar a dificuldade de se chegar a uma defini¢do sucinta que contemple os
varios significados presentes no debate, como ja visto acima. Ha modelos que dao mais peso

aos aspectos politicos do processo, como em Oliveira (2001), que afirma que a dimensao
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substantiva do desenvolvimento local se refere a efetiva capacidade de participagdo no

governo local, na busca de um “resgate da dgora grega” (OLIVEIRA, 2001, p. 14).

Em enfoque alternativo, ha quem dé énfase as dimensdes econdmicas do fendmeno,
caracterizando-o pelas aglomeracdes de pequenos empreendimentos de origem local,
baseadas em redes de cooperagdo e competicdo que compartilham uma identidade local
(FONTES, 2002). Nessa mesma linha, fala-se ainda na importancia da constitui¢do de uma
“ambiéncia produtiva inovadora” (COELHO, 2004, p. 1), em que se institucionalizem formas

de cooperagao e integragdo das cadeias produtivas.

Uma definicao mais ampla e que busca incorporar parte de ambas as dimensdes pode ser vista

em Silveira. Buscando alguns pontos de consenso, ele constata que:

A despeito da diversidade, ha elementos que, em maior ou menor grau,
estdo presentes nas formulagdes e iniciativas em torno do desenvolvimento
local. Pode-se destacar: a énfase na cooperacdo emancipadora ¢ na
aprendizagem (formacdo de capital social e humano); o foco nos
microempreendimentos e seus suportes (microcrédito, capacitagdo,
integragdo a cadeias produtivas); a gestacdo de novos arranjos
socioprodutivos ancorados no territorio; a articulagdo intersetorial de
politicas publicas; a constituicdo de esferas decisorias com participagdo
direta de atores sociais e, mais amplamente, a perspectiva do protagonismo

local (SILVEIRA, 2001, p. 2).

Elaborando esses conceitos, o autor apresenta o que ele considera os alicerces do
desenvolvimento local: 1) a formagdo de capital humano e social; 2) a constitui¢do de novos

espacos publicos de formulagdo e gestdo e 3) a mobilizagdo produtiva dos territdrios.

Nessa logica, a formacao de capital deveria passar pela preocupagdao com as dindmicas de
aprendizagem, a construcdo de conhecimento e o desencadeamento de mudancas
comportamentais. J& a constituicdo de novos espagos dependeria, mais do que da composicao
de parcerias, da incorporagdo da légica de inovagao institucional e da criagdo de ambientes de

articulacdo Estado-sociedade. Por ultimo, a mobilizagdo produtiva dos territdrios traria o
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desafio de articular o combate a desigualdade com dindmicas de insercdo socioeconomica,

interligando o social com o produtivo.

Chama a atencdo nos diversos componentes de um suposto desenvolvimento local a
preocupacdo com O processo, ou seja, em como se da essa trajetoria. Remetendo aos
questionamentos dos conceitos mais tradicionais de desenvolvimento, faz-se necessario
perguntar com qual finalidade se quer desenvolver e quais os caminhos possiveis nesse
sentido. O objetivo declarado, como visto, ¢ combinar a melhoria das condi¢des econdmicas

com niveis mais dignos de inclusdo social e bem-estar de vida.

Quanto aos caminhos, colocam-se aspectos culturais, ambientais e sociais, que devem ser
pesados, junto ao econdmico, na busca do desenvolvimento’. As proprias politicas de
promocao do desenvolvimento local sdo vistas em si como metodologia de inducdo ao
desenvolvimento; o protagonismo esta nos atores locais — diferentes instancias de governo,

comunidades, movimentos e organizagdes da sociedade civil e setor produtivo.

Preocupar-se com o processo significa também dar atengdo ao que Coelho chama de espacgo
herdado. Uma iniciativa de desenvolvimento local ndo pode prescindir do conhecimento
profundo do territério em que se estd e dos atores envolvidos, tanto tradicionais como
emergentes. Esse espaco inclui “identidades regionais e a historia dos lugares, o padrao de
organizacdo do territério, a divisao inter-regional de trabalho, as desigualdades, a
metropolizagdo excludente e a exclusdo social em nossas cidades” (COELHO, 1996,

p. 53-54).

Levar em conta a base territorial existente ndo resulta, porém, em aceitar essa identidade
territorial como algo que simplesmente existe por uma combinagdo de fatores geograficos e
circunstanciais, mas antes como algo que ¢ historicamente construido em func¢ao de processos
politicos, culturais e sociais (COELHO, 2004). Assim, as politicas de desenvolvimento local
passam justamente pela intervengdo nesse cenario (BAVA, 1996) para que se chegue ao

espaco projetado: “sdo 0s cenarios e os impactos que politicas e projetos de reestruturacio e
paco p

22 Nesse sentido, o modelo que talvez leve ao extremo a preocupagdo com o processo pelo qual se promove o
desenvolvimento é o DLIS — Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel. Nessa concepgao, o objetivo da
melhoria da qualidade de vida tem de ser alcangado necessariamente pela conquista de modos de vida mais
sustentaveis. Ver, por exemplo, FRANCO (1998).
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transi¢do de um novo padrao de acumulagdo permitem, respectivamente, imaginar e perceber”

(COELHO, 1996, p. 54).

Feita a apresentacdo de algumas caracteristicas que compdem possiveis definigdes do que ¢
desenvolvimento local, ¢ importante também ressaltar o que ele ndo €: nao € panacéia, ndo se

da sem dificuldades nem tampouco sem conflitos.

O primeiro ponto € que nao se supde que politicas de desenvolvimento local possam resolver
todos os problemas que se concretizam no espaco local. Como ja foi dito, a articulagdo com
esforcos regionais, nacionais € mesmo globais continua a ser fundamental. Além disso,
énfases em propostas de desenvolvimento local isoladas, que busquem simplesmente o
melhor para sua propria localidade, correm o risco de resultar em guerra fiscal, cujos
exemplos ndo faltaram na década de 90 no Brasil, e, no extremo, no que Melo (1996) chamou

de “hobbesianismo municipal”.

Em segundo lugar, ndo sdo poucas as dificuldades que o trajeto apresenta. Silveira comenta
que ha o risco de se reproduzirem os pesos institucionais, em que haveria reconcentragao de

poder nas estruturas com mais recursos humanos, financeiros e politico-institucionais:

O compartilhamento de protagonismos esbarra na cultura hegemonista ou,
inversamente, na logica da dependéncia, quando os processos ficam
pendurados em um nucleo reduzido de atores, quando ndo em um unico ator
institucional sobre o qual se concentram as expectativas e a transferéncia do
esforgo protagonista. Este ¢ um dos principais dilemas da construgdo e
manutencdo de novas institucionalidades, que se liga em grande parte ao
tempo de maturacdo de novos sujeitos ¢ da passagem de uma logica instavel
de parcerias topicas para uma logica de redes autocriativas (SILVEIRA,

2001, p. 8).

Por fim, Oliveira (2001) alerta para a tendéncia de se elaborar um discurso sobre o
desenvolvimento local como alternativa a sociedade dominada pelos conflitos. A construgao
de ‘bucolicas e harmdnicas comunidades’, em suas palavras, ndo € o objetivo a ser almejado;

o desafio ¢ dar conta da complexidade da sociedade moderna, e ndo fechar-se a ela.
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Em que pesem tais alertas e desafios, os diversos atores da esfera local ndo t€ém se mostrado
timidos no desenvolvimento de projetos, programas e politicas de intervencdo em suas
realidades. Considerando que boa parte dessas iniciativas tem como preocupaciao provocar
mudancas e impactos de ordem econdmica, vale, em seguida, passar por alguns pilares do que

seriam as bases enddgenas do desenvolvimento local.

2.3.2. A dimens3o economica do desenvolvimento local

Nao sera demais reforcar que dar atencdo a dimensdao econdmica do desenvolvimento local
ndo significa diminuir a importancia dada as variaveis sociais, culturais ou politicas desse
processo. Coelho, por exemplo, ao identificar as microfinangas € o apoio ao desenvolvimento
de pequenos empreendimentos como tendéncias de destaque entre as experiéncias de

desenvolvimento econdmico local, nota que

[...] este é um processo que vem se caracterizando por mudangas nos
padrdes culturais dos grupos envolvidos, presenga de instituigdes flexiveis
de financiamento e capacitagdo, vontade politica de alguns governos,
integragdo entre os agentes publicos e privados, ¢ inovagdes nas formas de

gestdo e organizacdo dos empreendimentos (COELHO, 2000, p. 11).

Assim, continua a preocupacdo com o0s caminhos e as alternativas pelos quais se
implementam as politicas. O que os textos que t€ém o desenvolvimento econdmico local como
foco destacam, porém, ¢ o desafio de que as mudangas de ordem quantitativa se déem com

raizes solidas.

Esta ndo ¢ uma questdo trivial. Inicialmente, hd poucos estudos que pretendem medir
detalhadamente o impacto dos projetos sobre o crescimento econdmico local e a geracdo de
empregos, até pela dificuldade de se criar indicadores adequados que combinem os diversos
aspectos do desenvolvimento. Além disso, as poucas pesquisas que avangcam nessa direcao
apontam para impactos quantitativos ainda limitados, aquém dos modelos projetados e das
expectativas criadas pelos atores envolvidos (COELHO, 2004; FRANCA, VAZ e SILVA,
2002).
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Nao se pretende minimizar as dificuldades que tais politicas necessariamente encontram,
como o cendrio macroecondmico pouco favoravel em anos recentes, ou mesmo a
possibilidade de que transformagdes solidas e profundas requeiram um tempo de maturacao
que as atuais pesquisas ainda ndo conseguiram captar™. Talvez seja o caso de se ter mais
clareza nas premissas que sustentam um desenvolvimento econdmico de bases endogenas, o

que contribuiria para a elaborag¢do de planos e a implementacao de projetos mais consistentes.

Assim, uma caracterizagdo desse conceito, com base em estudos da CEPAL, parte da hipdtese
pela qual as localidades e os territdrios tém um conjunto de recursos (econdomicos, humanos,
institucionais e culturais) e de economias de escala ndo explorados (COELHO, 2004).
Portanto, uma politica de desenvolvimento econdmico local passa pela valorizacao e pelo
melhor uso desses recursos proprios, buscando complementa-los com inovagdes de gestao,
adaptagdes institucionais e fomento as micro e pequenas empresas, além da capacitagdo dos
recursos humanos (ALBUQUERQUE, 2004). E interessante notar que o autor reforca a idéia
segundo a qual o capital social e a identidade regional ndao sdao apenas vistos como dados e
imutaveis, mas sim que podem ser o resultado de processos lentos porém abertos a influéncia
positiva da construcao de espagos de debates e parcerias (concertacion), e da promocao de

confianga entre os atores.

Vazquez-Barquero (2000) apresenta quatro fatores que determinam o desenvolvimento
endogeno: 1) a difusdo de inovagdes e conhecimento; 2) a organizagdo flexivel da produgdo;

3) o desenvolvimento urbano do territdrio; e 4) a densidade do tecido institucional.

A difusao de inovagoes e conhecimento impulsiona a transformacgao e a renovacao do sistema
produtivo, contribuindo, em ultima instancia, para a acumulacdo de capital. Espera-se que
essas inovagdes sejam enddgenas ao sistema, € que permitam que se obtenha economias
internas e externas de escala. Por inovacdo entende-se a producao de novos bens, a introdugao
de novos métodos de producdo, a criagdo de novas formas de organizacdo ou mesmo a

abertura de novos mercados.

2 . . . . ~

? Coelho (2000) sugere que, no Brasil, a esses desafios possam se somar a reduzida participagdo dos segmentos
empresariais locais, em fun¢do de uma baixa cultura de associativismo empresarial ou de tradigdo cooperativista,
e também a dificuldade nas estratégias de comercializagdo e de integragdo com o mercado.
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A 1déia de uma organizagdo flexivel da produgdo se traduz na existéncia, no nivel local, de
uma rede de empresas locais, permitindo a geracdo de diversos mercados internos e de
espacos comuns que facilitam o intercAmbio de produtos, servicos e conhecimento. A essa
tendéncia vem se somar o fato de que grandes empresas também tém-se voltado para esse
nivel, principalmente pela “proliferagdo de aliangas e acordos estratégicos entre empresas”

(VAZQUEZ-BARQUERO, 2000, p. 9, tradugdo nossa).

O desenvolvimento urbano do territorio parte de um entendimento da cidade como mais do
que um simples ponto no espago; ela ¢ entendida como um territério formado por um espago
construido e um conjunto de atores que tomam decisdes de investimento e de localizacao de
atividades produtivas. Também aqui estd presente a idéia de que as cidades se modificam
continuamente como resultado de processos de aprendizagem, de aquisicao de conhecimento
por seus atores e do estabelecimento de redes de cooperacao entre eles. A cidade ¢ vista por

exceléncia como o espacgo do desenvolvimento endogeno.

Por ultimo, quando fala na densidade do tecido institucional, refere-se a constatacao de que os
processos de desenvolvimento nao se dao no vazio, mas que tém profundas raizes
institucionais e culturais. Terdo mais capacidade de competir os municipios € as regioes cujos
sistemas de institui¢des permitirem a produgdo de bens publicos e o incentivo as relagdes de
cooperacao entre os atores, favorecendo a aprendizagem e a inovagdo. Nas palavras do autor,
“o desenvolvimento econdmico, assim, se fortalece naqueles territdrios que t€ém um sistema

institucional desenvolvido e complexo” (idem, 2000, p. 11, tradu¢do nossa).

Um processo consistente de desenvolvimento enddgeno precisa, em ultima instancia, da
combinacdo desses quatro fatores. Sua articulagdo gera cada vez mais externalidades
positivas, que permitem almejar rendimentos crescentes, ‘“‘criando sinergias entre si €

refor¢ando seus efeitos sobre a acumulagao de capital” (ibidem, 2000, p. 12, tradug@o nossa).

Seja de carater mais estrito, econdmico, ou de escopo mais amplo, viu-se que o
desenvolvimento de bases locais ¢ o resultado de empreendimentos intencionais e,
idealmente, coordenados e integrados. Albuquerque (2004) pondera que governos locais nem

sempre comecam tais esforcos, mas que no longo prazo sua presenca ¢ fundamental para
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garantir a institucionalidade que a iniciativa requer. A partir dai, ¢ possivel — e necessario, até

— expandir tal pergunta: qual o papel dos governos municipais na promog¢ao de tais processos?

2.3.3. Novos desafios para os governos municipais

r

Inicialmente, ¢ importante esclarecer que aqui se utilizara local e municipal como termos
semelhantes, mesmo reconhecendo que a nocao de local ¢ mais ampla e subjetiva. Ainda que
os estudos de desenvolvimento local contemplem outras unidades e arranjos institucionais
como comunidades, regides metropolitanas e consorcios regionais, entre outros, o foco aqui

recai sobre o papel dos municipios e de suas politicas.

A principal visdo que aparece nos textos em relacdo a esse desafio ¢ o do municipio enquanto
agente de desenvolvimento. Nesse sentido, os governantes precisam deixar de ser simples
gestores de servigos publicos tradicionais e assumir novos papéis — facilitando, induzindo,
promovendo, ou articulando o processo de desenvolvimento local (COELHO, 2004). Reforca-
se, porém, que o municipio deve ser visto como um articulador do processo, que
necessariamente envolve outros atores estatais e ndo-estatais, € ndo como o promotor em si

(PINHO e SANTANA, 2000).

Assim, os governos municipais representam um “ator capaz de dar sustentabilidade
institucional para a constru¢do de parcerias locais” (FONTES, 2002, p. 5), assumindo uma
funcdo indispensavel para promover e moderar uma agdo integrada de diversos atores locais.
Se focarmos no campo econdmico, a acdo municipal deve se preocupar em criar também as
condig¢des estruturais e proporcionar uma ambiéncia produtiva adequada a economia local. Os
sucessos dessa politica permitem ndo s6 o aumento da renda e da qualidade de vida da

populagdo como o incremento das receitas fiscais da prefeitura (COELHO, 2004).

E possivel detalhar um pouco a diversidade de acdes possiveis na busca desse

desenvolvimento econdmico:

Umas se dirigem a melhoria da infra-estrutura fisica e do capital social com
investimentos que sdo indispensaveis para o funcionamento do sistema

produtivo. Outras tratam de suprir as caréncias dos fatores imateriais do
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desenvolvimento pelas iniciativas dirigidas e de melhorar a formagdo dos
recursos humanos, de impulsionar o surgimento ¢ o desenvolvimento de
empresas ou de favorecer a difusdo das inovacdes e do conhecimento.
Outras, por ultimo, se propdem a fortalecer a capacidade organizativa do
territorio, fomentando a criacdo e o desenvolvimento de redes de empresas ¢
a coordenacdo entre as instituicdes (VAZQUEZ-BARQUERO, 2000, p. 10,

tradugdo nossa).

Na perspectiva empreendedora que os municipios vém apresentando, novamente existe o
cuidado pelos processos em que as politicas se desenvolvem. Assim, as caracteristicas de boa
parte das experiéncias recentes incluem: a promogao de agdes integradas, buscando superar a
setorizacdo e a fragmentagdo institucional; a criacdo de vinculos de parceria com outros niveis
de governo; a busca por novas formas de articulacao entre Estado, sociedade civil e mercado,
incluindo novos atores na formulacdo e implementagdo das politicas publicas; e o
compartilhamento da responsabilidade pela provisdo ou gestdo dos servigos ou da politica

publica, deixando de ser atribui¢do exclusiva do Estado (FARAH, 2001).

A logica que justifica a importancia do governo municipal ¢ semelhante a que justifica a
relevancia de um desenvolvimento de base local. O papel de uma prefeitura como agente de
desenvolvimento local € sustentado por seu conhecimento mais profundo das dinamicas locais
e da proximidade com a populagdo e com a sociedade civil local. Isso permite ndo s6 um
maior potencial na mobilizagdo de diversos atores como também facilita a pressdo e o
controle social pela sociedade (COELHO, 1996). Argumenta-se, também, que uma
abordagem da prefeitura facilita e favorece a preservagao de identidades territoriais (MELO,

1996).

Nao ¢ surpresa apontar, porém, que essas novas funcdes da prefeitura ndo ocorrem sem
dificuldades, “seja pela fragilidade de organizagdo institucional e capacitacdo de recursos
humanos seja pela auséncia de foruns e falta de vivéncia na construcdo destas parcerias
conflitivas” (COELHO, 1996, p.62). Velhos desafios no nivel local de ordem mais

abrangente também permanecem, como praticas clientelistas e a falta de accountability.
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2.3.4. Experiéncias multiplas e fragmentadas, caminhos ainda a

percorrer

A despeito da crescente importancia dos municipios no Brasil, tanto em ntimero quanto pelo
seu papel como ente federativo, autores como Eduardo Marques notam a existéncia de
lacunas importantes na literatura académica brasileira: “Na verdade, o debate brasileiro sobre
as cidades foi na maior parte das vezes exclusivamente sociologico e geografico, estando
quase completamente ausente a tradi¢do da ciéncia politica” (MARQUES, 2003, p. 32). Os
estudos sobre experiéncias de desenvolvimento local, a medida que déem destaque as

politicas dos governos municipais, aos seus procedimentos e as suas conseqiiéncias, podem

ajudar a preencher parte dessa lacuna.

E possivel sintetizar que tais estudos agregam ao debate sobre as cidades brasileiras e também
ao campo do desenvolvimento, fundamentalmente, trés perguntas: por qué?, onde? e como?.
Assim, as pesquisas questionam qual o objetivo ético e politico na busca do desenvolvimento,
dao importancia ao local onde ele ocorre e investigam seu processo, analisando quais foram as

alternativas privilegiadas.

O que fica claro na leitura dos textos € que, a despeito de todas as dificuldades, os governos
tém tomado a iniciativa de empreender ou tomar parte de projetos, programas e politicas que
almejam a melhoria de vida de seus municipios. Os bancos de dados de iniciativas locais
mantidos pelo Programa Gestdao Publica e Cidadania e pelo Instituto Polis, por exemplo, ndo

deixam duvidas em relacdo a quantidade e a variedade dessas experiéncias:

Os resultados, claramente enviados em direcdo as administragdes
inovadoras e ndo as praticantes das formas mais tradicionais de governo
local, indicam que mudangas estdo ocorrendo e que prefeitos e secretarios
municipais estdo preocupados em informar e em serem julgados naquilo
que sdo capazes de desenvolver. As tentativas de resolver problemas com
financiamento préprio, o uso de parcerias multiorganizacionais, o apoio
bipartidario para programas técnicos e sociais e a emergéncia de areas
claras de competéncia profissional, que utilizam, mas ndo dependem de
apoio federal e estadual, sugerem novos processos em niveis de governo

subnacional em que funciondrios e técnicos de agéncias publicas estdo
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demonstrando habilidades de lideranca e de agdo (SPINK, CLEMENTE e
KEPPKE, 1999, p. 67).

Ao se lidar com o tema, porém, dois cuidados aparecem repetidas vezes. O primeiro ¢ a
preocupacao de nao se criar modelos rigidos a serem seguidos. Essa preocupagdo se mostra
coerente com as premissas do desenvolvimento local: sendo esse processo proprio e
especifico da realidade local, ndo seria desejavel nem possivel criar modelos prontos para tais

iniciativas que se aplicassem uniformemente (SILVEIRA, 2001).

A segunda preocupagdo evidencia um problema pouco abordado em relagdo a diversidade de
experiéncias. A pulverizagdo excessiva das iniciativas dificultaria a troca de experiéncias e até

levaria ao questionamento da viabilidade e da qualidade das agdes:

Embora ocorra uma multiplicidade de iniciativas em curso no pais, os
modelos alternativos de desenvolvimento e financiamento local nao
dispdem, até o presente momento, de efetivas instancias de articulagdo ou
de institui¢cdes capazes de promoverem uma continua e eficaz troca de
informagdes a respeito das suas experiéncias. O que vem caracterizando o
fenomeno ¢ o seu cardater fragmentado, disperso pelo territério, € sem uma
politica orientada para a difusdo dos resultados obtidos. Essa configuragao,
¢ a inexisténcia de uma politica oficial de apoio a essas experiéncias,
comprometem a sustentabilidade e viabilidade das iniciativas, assim como a
qualidade de seus padroes de funcionamento (COELHO, 2000, pp. 39-40,

grifo nosso).

Por ultimo, € interessante observar que nao se encontrou, na literatura utilizada, uma analise
mais exaustiva da questdo da continuidade e descontinuidade no nivel local. Ainda que haja
mengdes ao tema em alguns trechos, ndo hd uma reflexdo sobre se iniciativas de
desenvolvimento, tendo como base o nivel local, sio mais ou menos sujeitas aos fenomenos

da continuidade ou da descontinuidade.

Cabe notar, porém, que algumas das variaveis que parecem influir nessa questdo sdo
apontadas como presentes com mais intensidade neste nivel. Por um lado, o personalismo, o
clientelismo e a fragilidade institucional dos governos locais poderiam indicar uma tendéncia

a descontinuidade. Por outro lado, em argumentagdo cara a literatura do desenvolvimento
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local, a proximidade das iniciativas e de seus lideres com a sociedade civil e a populagdo em
geral permitiria um maior controle social, tendendo a favorecer a continuidade de projetos
considerados importantes. Nao se encontraram evidéncias que permitam dizer qual tendéncia
¢ predominante; devera depender de cada local, com sua cultura politica e institucional, suas
tradigdes, seus arranjos socio-produtivos, e suas redes formais e informais de atores, entre

outros fatores. A analise dos casos estudados ajudara a avancar nesse entendimento.
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3. METODOLOGIA

Como visto ao longo da revisdo tedrica, a literatura que trata da descontinuidade e da
continuidade administrativa ainda esta pouco consolidada. Se ja ha avangos na descricao dos
fendmenos, as hipoteses que explicariam a continuidade ou a descontinuidade de uma agao

publica estdo, na maior parte das vezes, pouco claras, dificultando sua revisao e validagao.

No caso especifico da continuidade administrativa, ha algumas hipoteses que vém do discurso
dos entrevistados e da observagdo de casos nas pesquisas de Spink, Clemente e Keppke
(2001), Farah (2004) e Brose e Pereira (2001). Assim, a continuidade estaria ligada as
parcerias realizadas e ao enraizamento das politicas, a propria qualidade das iniciativas, a
negociagdes politicas e a arranjos institucionais especificos.

E possivel e necessario ir mais fundo na busca dessas variaveis e de suas relagdes com a
continuidade administrativa. Para tanto, optou-se, neste estudo, por uma abordagem

exploratoria. De acordo com Marconi e Lakatos,

[...] s@o investigagOes de pesquisas empiricas cujo objetivo ¢ a formulagdo
de questdes ou de um problema, com tripla finalidade: desenvolver
hipdteses, aumentar a familiaridade do pesquisador com um ambiente, fato
ou fendmeno, para a realizagdo de uma pesquisa futura mais precisa ou

modificar e clarificar conceitos (MARCONI e LAKATOS, 2003, p. 188).

Vergara (1990) reforca a idéia de que, em fungdo da pouca sistematizagdo de conhecimentos
acumulados, as pesquisas exploratdrias geralmente ndo comportam hipoteses prévias, ainda
que possam surgir durante ou ao final da pesquisa. Além disso, Gil aponta que os métodos de
pesquisa empregados nesse tipo de estudo partem de um planejamento menos rigido,
habitualmente envolvendo “levantamento bibliografico e documental, entrevistas ndo
padronizadas e estudos de caso” (GIL, 1987, p. 44). Foram esses exatamente 0s passos aqui

seguidos.
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Revisao de bibliografia

A etapa da revisdo das diversas literaturas teve importantes conseqiiéncias nesta pesquisa,
além de sugerir a abordagem exploratoria. Como ja mencionado anteriormente, a revisao dos
textos de sustentabilidade revelou um campo fragmentado, geralmente nao-tedrico e,
sobretudo, pouco adequado para a proposta desta dissertagdo. Como resultado, optou-se por
investigar mais a fundo as literaturas da descontinuidade e da continuidade administrativa e de

politicas publicas.

Deu-se especial atengdo a revisao da literatura de continuidade e descontinuidade, dada a falta
de um trabalho que procure sintetizar o que ja se escreveu, se observou e se aprendeu sobre o
tema. Esse primeiro esfor¢o certamente nao esgotou o assunto; ao contrario, sugere possiveis
caminhos que possam ser empreendidos futuramente na andlise de discursos, métodos,

resultados e conceituagdes do assunto.

A revisdo de algumas teorias das politicas publicas, escolhidas em funcdo de sua aparente
adequacao ao tema do trabalho, procurou combinar a leitura de alguns dos classicos do campo
com textos selecionados que se mostraram de interesse. Procedimento semelhante foi adotado
em relacdo ao desenvolvimento local, ainda que numa empreitada mais restrita. Tratando-se
do recorte utilizado para estudar a questdo da continuidade, julgou-se menos importante

aprofundar a sistematizag¢do de sua literatura.

Estudos de caso

Um caso, segundo Yin, ¢ uma “[...] investigacdo empirica que investiga um fenomeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o
fendmeno e o contexto nao estdo claramente definidos™ (YIN, 2005, p. 32). Por ajudar a
entender melhor como se da essa relacdao € que o caso se revela adequado para investigagdes

exploratorias.

Os casos escolhidos, muitas vezes, ndo tém tanta importancia pelos temas ou trajetérias que
revelam, mas sim por ajudarem a entender melhor um fendmeno, uma populagdo ou uma
questdo de ordem mais geral. Essa visdo, que Stake (2000) chama de instrumental, parte da
premissa de que, por uma escolha cuidadosa do caso, sera possivel avancar num entendimento
maior, buscando problematizar e questionar um modelo pré-existente ou mesmo generalizar

os resultados encontrados.
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A escolha dos casos para esta pesquisa teve como ponto de partida a base de dados do
Programa Gestdao Publica e Cidadania. De inicio, foram adotados alguns critérios para pré-

selecdo. As iniciativas deveriam:

- ser da area de desenvolvimento local, sendo realizadas pelo nivel municipal;
- atingir pelo menos o nivel de semifinalistas ao longo dos trés primeiros ciclos de premiacao
(entre 1996 e 1998);

- ter sido desenvolvidas em municipios com uma populacdo de ao menos 200 mil habitantes.

Esperava-se assim chegar a um pequeno conjunto de projetos potencialmente interessantes (de
dois a trés), com caracteristicas comuns que permitissem comparagdes € cujo tempo de
existéncia garantisse que a iniciativa tivesse passado por ao menos dois ciclos eleitorais
completos. O banco de dados era composto de 199 iniciativas semifinalistas de nivel
municipal, das mais diversas dreas tematicas. Destas, 132 se localizavam em municipios com

200 mil habitantes ou mais.

A leitura do resumo dos 132 projetos permitiu chegar a 16 iniciativas que pareciam ser de
desenvolvimento local. Buscou-se entdo os arquivos do Programa Gestdo Publica, onde sdo
guardadas as informacdes que os projetos enviam ao longo das diversas fases de selecdo. O
exame mais aprofundado de cada um permitiu eliminar oito projetos que nao tinham o
desenvolvimento local como componente principal, podendo ser caracterizados mais como

programas de mobilizagdo comunitaria, participagcdo popular ou acesso a Justica, entre outros.

Iniciou-se entdo a procura por informagdes mais atualizadas dos oito programas restantes,
com conversas com técnicos e pesquisadores do Programa Gestao Publica e Cidadania e
contatos com os representantes dos projetos. A idéia era saber se as iniciativas continuavam a
existir, como tinha sido a trajetoria politica na cidade (se havia ocorrido troca de partido no
poder) e se havia alguma outra caracteristica que pudesse justificar um interesse especifico de

pesquisa.
A grande surpresa foi constatar que nenhuma das iniciativas havia sido descontinuada, o que

questiona novamente o senso comum politico. E fato que um dos projetos ndo existe mais,

porém nao por ter sido interrompido, e sim por ter completado todas suas etapas de
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implementagao™. Todos os outros continuam, ainda que tenha havido modificagdes de

diversos tipos e escopo ao longo dos anos.

Essa situacao inviabilizou a estratégia planejada no projeto de qualificacdao desta dissertagao,
quando se imaginava incluir ao menos um caso de descontinuidade administrativa para efeitos
de comparacao com as andlises dos casos de continuidade. Restaram assim sete iniciativas, as

quais puderem ser dividas em dois grupos, a partir de sua situagao politica.

Em trés das cidades o cendrio politico era de continuidade, com a permanéncia dos mesmos
partidos ao longo dos ultimos dez anos. Dessas trés possiveis experiéncias, escolheu-se o
Programa de Producdo Associada com Garantia de Renda Minima de Jundiai (SP), que se

destacava por ter sido uma das primeiras implementagdes de tais politicas no pais.

Os quatro programas restantes apresentavam cenario de descontinuidade politica. Dois
projetos tinham tematica similar, trabalhando com a gestdo dos residuos solidos. Escolheu-se
um deles, o Programa Socioambiental de Coleta de Lixo de Embu (SP), por mostrar-se
promissor, pela receptividade com que os gestores do programa demonstraram em relacdo a
pesquisa e pelo fato de ter sido ainda pouco estudado em comparagdo a outros programas

semelhantes.

Por tltimo, entre as duas derradeiras opgdes, escolheu-se a Instituicio Comunitaria de Crédito
Portosol, de Porto Alegre (RS). Este caso, desenvolvido também numa cidade com mudanga
de partido na prefeitura em elei¢gdes recentes, diferenciava-se dos outros por suas
caracteristicas institucionais: nao era simplesmente uma iniciativa de uma secretaria ou um
departamento, mas sim uma organizacao criada especialmente para desenvolver uma politica
de microcrédito e cujo arranjo institucional parecia inovador, com um conselho composto por
representantes do governo, do setor empresarial, das universidades e da sociedade civil. Tal
arranjo era apontado como uma estratégia de seus idealizadores para garantir o sucesso € a

longevidade da iniciativa.

A partir dai, a coleta de informagdes sobre os casos incluiu pesquisas documentais e visitas de

campo, realizadas entre novembro de 2005 e janeiro de 2006. Em cada projeto foram

* A agdio mencionada ¢ o Projeto S3o Pedro: Desenvolvimento Urbano Integrado e Preservagio do Manguezal,
desenvolvido em Vitdria (ES). Participou do ciclo de 1996 do Programa Gestio Publica e Cidadania.
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escolhidas pessoas envolvidas ao longo dos ultimos dez anos, ndo s6 buscando a visao dos
gestores, mas também de parceiros, beneficiarios e especialistas em cada tema. Foram
realizadas 33 entrevistas semi-estruturadas, possibilitando maior interacao e flexibilidade nas
perguntas e respostas (MARCONI e LAKATOS, 2003). As entrevistas foram gravadas e
posteriormente transcritas de forma seletiva. O quadro com a lista dos entrevistados pode ser

encontrado nos apéndices desta dissertacao.

A analise dos casos teve, basicamente, quatro objetivos:

1. sistematizar, a partir dos discursos dos entrevistados, dos documentos analisados e da
observagao na visita de campo, alguns dos fatores que aparentemente tém influéncia
na continuidade dos projetos;

2. refletir se € como as caracteristicas Unicas de cada projeto (continuidade politica ou
nao e arranjo institucional) influenciaram sua continuidade;

3. confrontar os fatores levantados com as revisdes bibliograficas realizadas; e

4. formar hipéteses para futuras pesquisas, buscando o inicio de um modelo (framework)

de continuidade administrativa.

Passa-se, a seguir, a uma sucinta apresentacdo das trés iniciativas estudadas.
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4. CASOS DE CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA

4.1. A gestao da coleta seletiva de Embu

A cidade de Embu das Artes, situada a 25 km da capital paulista, tinha, em 2000, populagao
100% urbana de 207.663 habitantes. Nesse mesmo ano, o IDH (indice de Desenvolvimento
Humano) do municipio era de 0,772, colocando-a como uma cidade de médio
desenvolvimento humano. Durante os anos 90 houve uma evolucdo positiva nos indicadores
de educacao e saude, observando-se, porém, uma ligeira piora em sua renda. Se ocupa uma
posi¢do relativamente boa em comparacdo com outros municipios brasileiros — apresentando
um IDH melhor do que 78% de outras cidades —, Embu encontra-se em posi¢do apenas
razoavel no Estado de Sdo Paulo — estda melhor do que somente 42% dos municipios

paulistas®.

Constituida em 1958, ao se emancipar do municipio de Itapecerica da Serra, a cidade tem
predominio econdémico do setor de servicos e destaca-se, em especial, pela atividade de
artesanato, com uma feira semanal que recebe grande visitagdo de turistas da capital e da
regido. Seu territorio ¢ composto de quase 60% de area de mananciais, o que coloca desafios a
sua expansdo econdmica, em fun¢do das diversas leis criadas ao longo dos ultimos 25 anos

buscando a preservagao de tais areas.

A origem do projeto de coleta seletiva de Embu pode ser remontada a ordem judicial emitida
pelo Ministério Publico Estadual em 1994 que intimou a Prefeitura a organizar a despeja de
residuos solidos da cidade e a retirar do depdsito de lixo municipal as familias que la
subsistiam coletando materiais que depois eram revendidos a sucateiros € outros
intermediarios. Se o lixdo ja era visto como um dos principais problemas ambientais da
cidade, a ordem judicial teve o efeito de mobilizar a Prefeitura para tomar providéncias. Ao

invés de simplesmente fechar o lixdo e expulsar os catadores, como era idéia do prefeito a

2 Estes dados, referentes ao ano de 2000, tém como fonte o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
(2003).
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época, a Coordenadoria do Meio Ambiente, subordinada a Secretaria do Planejamento, propds

a organizacdo de um programa de coleta seletiva com participagcdo dos catadores.

Esse programa, inspirado por iniciativas semelhantes em Porto Alegre e Belo Horizonte,
previa a capacitacao dos catadores que viviam do lixdo e a implantacdo de um sistema de
coleta seletiva. Ap6s um comeco conturbado, em funcao do fato de que o lixdo era loteado e
controlado por alguns sucateiros, foram cadastradas 80 pessoas que catavam lixo ali. A
principio, nem todas quiseram participar do projeto; chegou a haver confrontos entre
catadores que ndo queriam sair do lixdo e a Policia, que cumpria nova ordem do Ministério
Publico. Metade do grupo simplesmente saiu para prosseguir catando materiais em outros

lixdes.

O primeiro grupo de 20 pessoas que aderiu ao projeto foi formado na Semana do Meio
Ambiente de 1994. Comegou-se um projeto-piloto, possibilitado pela aprovacao de uma frente
de trabalho municipal, para testar a viabilidade de se realizar a coleta seletiva de lixo.
Recebendo uma remuneracdo de um saldrio minimo por més e cesta bdsica, os antigos
catadores contavam também com um caminhdo cedido pela Prefeitura e um espaco adaptado
de antigas areas industriais. De inicio, buscou-se atingir uma area de até 15% do municipio,

além de se fazer a coleta nas escolas da cidade.

Apesar de se ter clara a necessidade de estabelecimento de uma cooperativa para viabilizar o
projeto, principalmente para poder comercializar o material coletado, o processo de criacdo
dessa organizagdao demorou quase trés anos. A demora se deu ndo sé pela dificuldade legal de
se criar uma cooperativa de catadores, mas também pela disposi¢do de se realizar um trabalho
consistente com os principios do cooperativismo, além da situacao de extrema exclusdo social
dos participantes. Assim, ao longo desse periodo foram desenvolvidas tanto acdes minimas de
cidadania (como emissao de documentos basicos) como cursos de cooperativismo e de
economia solidaria. Além disso, houve um acompanhamento constante de psicologos e

assistentes sociais cedidos pela Secretaria de Promocgao Social.
O programa se caracterizou também por complementar a coleta seletiva de lixo com agdes de

educagdo ambiental nas escolas municipais e estaduais, assim como pela troca de material

reciclavel por mudas de arvores do viveiro municipal, de forma a incentivar uma maior
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participagdo da populacdo e também ajudar no reflorestamento do municipio. Nos trés

primeiros anos foram entregues 15 mil mudas de arvores.

O ano de 1997 trouxe importantes marcos para o projeto. Houve a primeira mudanga de
gestdao na Prefeitura desde seu inicio, com um prefeito de outro partido assumindo o governo.
A gestora do programa estava convencida de que iria embora, mas foi surpreendida pelo
convite do novo prefeito para ndo so6 ficar na prefeitura como assumir a recém-criada
Secretaria do Meio Ambiente, que veio a reunir ndo s6 o programa de coleta seletiva de lixo,
mas também outras importantes iniciativas, como o Projeto Guarapiranga®® e a criagio do
Parque Municipal Francisco Rizzo. A possibilidade de ter uma equipe maior se envolvendo
com o programa de coleta seletiva ajudou a vencer um antigo desafio: oficializar a
cooperativa. Em setembro de 1997, foi registrada a Cooperativa de Reciclagem de Matéria-

Prima de Embu, a Coopermape.

Os anos seguintes marcaram a consolidagdo do projeto, € a coleta se estabilizou numa média
de 60 a 70 toneladas de lixo recolhido por més, cobrindo até 20% da area do municipio e
reciclando pouco mais de 1% do volume total de lixo produzido em Embu. O grupo de
cooperados variou, ao longo dos anos, entre 20 a 35 membros, em sua maioria mulheres,
recebendo até¢ dois salarios minimos por més e contando com dois a trés caminhdes com
motoristas cedidos pela Prefeitura para o recolhimento do lixo. A coleta também era feita em
Pontos de Entrega Voluntéria, espalhados por toda a cidade como nas escolas, num total de 83
pontos. E possivel dizer também que o programa foi, aos poucos, se tornando referéncia para
outros municipios, organizagdes e pesquisadores na area; além de ser apresentado em diversos
prémios”’ e seminarios, o programa recebia visitas de interessados e era mote para matérias
jornalisticas em veiculos de radio, televisdo e Internet.

E importante ressaltar que desde o inicio o programa contou com diversas parcerias e apoios,
vindos de organizacdes publicas, privadas e da sociedade civil. Uma relagdo das principais
parcerias pode ser vista abaixo. Além disso, a coleta seletiva fazia interface com diversos

outros programas publicos, principalmente ligados a propria Secretaria do Meio Ambiente,

% O Projeto Guarapiranga buscava a preserva¢io de mananciais em torno da Represa de Guarapiranga e foi
desenvolvido com financiamento de municipios, do governo estadual de Sao Paulo e do Banco Mundial. Como
parte de suas atividades, o lix@o foi transformado em aterro sanitario controlado, no ano de 1999.

* Entre os quais o proprio Programa Gestio Publica e Cidadania no ciclo de 1997, ocasido em que se qualificou
entre os programas semifinalistas.
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mas também a Secretaria de Promog¢ao Social, mais tarde transformada em Secretaria de
Cidadania. Como exemplos podem ser citados o programa da Agenda 21, desenvolvido pela
Secretaria do Meio Ambiente também em parceria com organizacdes da sociedade civil, além
de programas sociais aos quais os catadores eram encaminhados, incluindo projetos de

alfabetizacdo e de combate ao alcoolismo, entre outros.

Quadro 2 - Parcerias estabelecidas pelo Programa de Coleta
Seletiva de Embu

Organizagdes Tipo de apoio
Secretaria Estadual do Meio Ambiente, | Kif educativo sobre lixo e reciclagem para a
Funda¢dao SOS Mata Atlantica educacdo ambiental nas escolas
Fundacdio Florestal, Sabesp qua§ de arvores para a troca por material

reciclavel

Empresas privadas e publicas (por Doacdo de material reciclavel, doagao de
exemplo, Ripasa, Supermercados Faixa | material utilizado na operacionalizac¢do da
Azul, Cisper) reciclagem
Escolas municipais e estaduais, Postos de coleta de material reciclavel,
sociedades amigos de bairro campanhas de doacdo, campanhas educativas
Sebrae, Fundac¢ao Banco do Brasil Cursos de cooperativismo, assessoria

Fonte: Elaborado a partir das entrevistas realizadas e da consulta a documentos fornecidos
pelos entrevistados.

Nem s6 de avangos e conquistas vivia o programa — desafios e obstadculos ndo faltavam. Havia
dificuldades na comercializagdo, infra-estrutura ainda precaria (de espaco e de disponibilidade
de caminhdes para coleta), problemas de gestao (até no cumprimento dos roteiros de coleta,
provocando o descontentamento da populacdo) e dificuldades de relacionamento dentro do
grupo (potencializadas pela instabilidade emocional e baixa auto-estima dos catadores). O
resultado de tais dificuldades era uma dependéncia ainda grande da Prefeitura e a dificuldade

de formalizar planos de desenvolvimento da cooperativa no médio e longo prazo.

A esses desafios se somou uma turbuléncia politica que varreu, em 1999, quase todos os
vereadores da Camara Municipal, em funcao de dentincias de mau uso de recursos publicos.
O tnico vereador ndo cassado, justamente o que fez as denuncias, foi entdo eleito Prefeito e
empossado no inicio de 2001. Ainda que sua posse ndo tenha trazido uma ruptura mais brusca
no programa de coleta seletiva, trouxe alteragdes significativas pela saida da técnica que tinha
criado o projeto e era, até entdo, a secretaria de Meio Ambiente. A nova secretaria ndo criou
dificuldades adicionais a iniciativa ou a Coopermare, mas tinha claramente outras prioridades,

dando especial énfase a questdo do Plano Diretor.
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Nesse periodo, o acompanhamento promovido pela Secretaria de Meio Ambiente, em que
todos os funcionarios em cargos comissionados foram trocados, tornou-se mais distante, sem
um acompanhamento constante do dia-a-dia da cooperativa. Uma nova politica que estava
sendo desenvolvida pela Secretaria da Cidadania, porém, comecou a influir no projeto. Foi
estabelecida, em 2002, uma incubadora de cooperativas, que incentivou a criagdo de diversas
novas cooperativas na cidade. Ainda que a Coopermape tivesse ja uma longa histéria de

existéncia, decidiu-se por sua incubagao.

Essa nova situagao refletia a ambigiiidade da organizagdo, detalhada por Fonseca (2004) em
estudo sobre a cooperativa. Ao mesmo tempo em que a Coopermare parecia demonstrar
importante capacidade de sobrevivéncia, tinha diversas dificuldades de planejamento e gestao.
Entre as deficiéncias basicas notadas, pode ser citada a inexisténcia de fundos que
possibilitassem investimentos, buscando tornar a cooperativa menos dependente da Prefeitura.
Misturava-se também a consciéncia politica e o engajamento com o movimento cooperativista
de alguns membros, principalmente os mais antigos, com uma visao da Coopermare enquanto
empregadora, desvinculada de qualquer nogao de economia solidaria, por parte de cooperados

mais novos.

Tais ambigiiidades encontravam, de alguma forma, um paralelo na relagdo do programa com a
Prefeitura. Em fungdo da dependéncia da cooperativa a infra-estrutura cedida pelo governo
municipal e ao apelo social que os catadores representavam, ora se concebia a politica de
coleta seletiva como uma politica de prestacdo de servigos publicos da Prefeitura, ora como
uma iniciativa mais social, assistencialista, de caridade. Essa indefinicdo talvez ajude a
explicar em parte por que ndo se conseguiu atingir, ao longo da historia do programa, as
ambiciosas metas tracadas em seus primeiros anos em relagcdo ao volume de lixo coletado e ao

, . 2
ntmero de catadores envolvidos?®.

Outra hipotese levantada para explicar a dificuldade de crescimento da cooperativa vem de
uma multipla concorréncia que a Coopermare enfrentou. Na medida em que o sistema de
coleta e as iniciativas de educacdo ambiental ajudaram a sensibilizar a populacdo para a

reciclagem do lixo, também chamaram a aten¢do para o valor dos residuos. Assim, algumas

% A ficha de inscri¢do enviada ao Programa Gestdo Publica e Cidadania em 1997 mencionava o objetivo de se
chegar, no médio prazo, a um roteiro de coleta que abrangesse 100% do municipio, realizado por uma
cooperativa com autonomia consolidada. Em longo prazo, esperava-se até “ampliar a cooperativa para o
beneficiamento do material reciclavel” (Programa Gestdo Publica e Cidadania, 1997, p. 2).
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donas de casas passaram a nao mais doar parte do seu lixo, vendendo-o diretamente a algum
sucateiro. Intensificou-se também a presen¢a de catadores nao organizados em associagcao ou
cooperativa que recolhiam os residuos desejados diretamente dos lixos na rua ou mesmo
passando nas casas participantes da coleta seletiva um pouco antes do caminhdo da
cooperativa, aproveitando-se assim de seu sistema. Em maior escala, algumas empresas

também passaram a vender seu lixo, ao invés de passa-lo a Coopermare.

Uma nova troca de secretario do Meio Ambiente parece ter trazido folego renovado ao projeto
em 2003. Reforcou-se a énfase nas questdes administrativas e na integragdo com a
incubadora, com previsao de desincubagdo para o fim de 2006. No inicio de 2005, época em
que o atual Prefeito foi reeleito — e o secretario mantido —, contratou-se uma técnica apenas
para acompanhar a rotina da cooperativa. Além disso, conseguiu-se viabilizar o inicio de um
programa que era visto como importante ha quase dez anos — a integracdo com os catadores

avulsos.

Essa iniciativa buscava enfrentar duas questdes relevantes. Inicialmente, a propria situagdao
dificil e de exclusdao dos catadores independentes, que acabavam atuando como concorrentes
da cooperativa. Em segundo lugar, representava a possibilidade de voltar a ampliar a
abrangéncia da coleta seletiva na cidade, justamente por promover a integragdo com oS
catadores de rua. Em um projeto-piloto inaugurado no fim de 2005 com a entrega do primeiro
Posto de Entrega de Catadores, 30 carrinheiros foram organizados numa associa¢do (visando
a, no futuro, chegar-se a uma nova cooperativa) e receberam da Prefeitura carrinhos
construidos por engenheiros especialmente para essa tarefa e aprovados pelos catadores.
Nessa iniciativa conjunta da Secretaria do Meio Ambiente e da Cidadania, os custos foram

divididos com empresas parceiras, que bancaram os carrinhos em troca de publicidade.

Esse projeto representa mais um desafio ao Programa de Coleta Seletiva de Embu e também a
Coopermape. Além das dificuldades j& apontadas anteriormente, a cooperativa precisa
incorporar novas formas de trabalho, passando a pagar os catadores pelo lixo recolhido para
revendé-lo adiante, separando os materiais reciclaveis. O sucesso do projeto-piloto pode ndo
garantir, também, a resolu¢do da questao dos carrinheiros, como o sucesso do piloto da coleta
seletiva também ndo garantiu a progressiva ampliacdo do sistema de coleta. Estima-se que
existam hoje, trabalhando em ruas de Embu, at¢ 600 catadores, dos quais 200 foram

cadastrados, mas apenas 5% ja participam dessa nova iniciativa.
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Ainda que novos obstaculos e desafios aparegam constantemente, imagina-se também que as
discussdes que motivaram originalmente este projeto devem continuar relevantes na agenda
publica do municipio. Além da questdo social, premente dados os niveis ainda baixos de
emprego e renda, a questdo ambiental tende a ganhar cada vez mais relevancia. Com o fim da
vida 1til do aterro controlado previsto entre 2008 a 2012, o manejo dos residuos solidos e seu
sistema de coleta e disposi¢cao ndo devem perder visibilidade tao cedo.

E interessante notar que o caso de Embu apresenta um projeto que sobreviveu — feve
continuidade — passando por quatro elei¢des, trés prefeitos (sendo um de cada partido), duas
secretarias comandadas por quatro secretarios € pelo menos trés gestores diretos diferentes ao
longo dos ultimos doze anos. O quadro a seguir apresenta uma breve sistematizacdo dessa

trajetoria.

Quadro 3 — Historico do Programa de Coleta Seletiva de Embu
Contexto politico- .
Ano ntexto p Marcos do projeto
institucional
Pref. Geraldo Puccini Jtinior — Ordem judicial para retirar os catadores do lixdo em 1994;
1994 (PMDB - gestiao 1993-96) — Cadastramento das familias e inicio da frente de trabalho;
1996 Ligado a Secretaria de Planejamento, | — Projeto-piloto de coleta seletiva com 20 participantes,
desenvolvido por sua Coordenadoria ampliacdo de um para dois caminhdes de coleta (out/96);
do Meio Ambiente. — Esforgos para regulariza¢do da cooperativa.
Pref. Osmar Yasbek — Oficializacdo da cooperativa — Coopermape (set/97);
(PSD - gestdo 1997-2000) — Consolidagdo das atividades de coleta seletiva, de educacio
Criagdo da Secretaria do Meio ambiental e de troca de mudas;
1997- Ambie_nte. A secretaria € a técnica — Cursos de capacitagdo em cooperativismo, acompanhamento
2000 que criou o programa. préximo por parte da prefeitura;
Crise politica (fim de 1999), — Com recursos da Fehidro (Fundo Estadual de Recursos
denuncias de corrupgdo e cassagdo Hidricos), a Prefeitura constréi em 2000 o galpdo em que a
de tOdO_S 0s vere_adores exceto um, cooperativa passa a se instalar, com espago mais adequado
que seria o proximo prefeito para recebimento e triagem do lixo e sede administrativa.
Pref. Geraldo Cruz
(PT — gestio 2001-04) — Manutengdo dos apoios e da infra-estrutura, mas relagio
2001 Nova secretaria de Meio Ambiente, mais afastada em relacdo ao dia-a-dia da gestdo da
troca de todos os funcionarios em Coopermape.
cargos de comissdo.
Criagao ?‘a incgbadota de ) — Incubagdo da Coopermape;
2002 cooperativas, ligada a Secretaria de . o L
Cidadania — Enfase na capacitagdo administrativa.
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Contexto politico- .
An P Mar r
° institucional arcos do projeto
2003- Mudanga de secretario do Meio — Reaproximagio com a cooperativa, acompanhamento da
2004 Ambiente, nova gestora do programa gestao.
— Contratag@o de uma técnica responsavel por acompanhar o

Pref. Geraldo Cruz dia-a-dia da gestdo;

2005 (PT - reeleito — 2005-08) — Inicio de projeto-piloto com formagcao de associacio de
Manutencdo do secretario de Meio catadores de lixo (em parceria com Secretaria da Cidadania);
Ambiente ¢ da gestora do programa. | — Inauguragio do primeiro Ponto de Entrega de Catadores

(nov/05).

Fonte: Elaborado a partir das entrevistas realizadas e da consulta a documentos fornecidos

pelos entrevistados.

4.2. O programa de renda minima de Jundiai

A cidade de Jundiai, que em 2005 comemorou 350 anos, proporciona, de modo geral, uma
boa qualidade de vida a seus 323 mil habitantes, dos quais em torno de 93% estdo em area
urbana. Em 2000, o IDH do municipio era de 0,857, um 20 maiores do Brasil ¢ um dos cinco
do Estado de Sdo Paulo. Destacava-se na composi¢ao desse indice a dimensdo da educagao,

atingindo um valor de 0,928.

O desenvolvimento econdmico da cidade se deve ao diverso complexo industrial que nela foi
se estabelecendo ao longo do século XX. A produgdo agricola também tem certo destaque, em
especial a cultura de uvas, explicada pela expressiva imigracdo italiana. Nos anos 90, o
fechamento e a fuga de parte da industria instalada foram compensados pela abertura de novas
empresas de servicos e também pela industria logistica, favorecida pela localizagdo

privilegiada da cidade, localizada entre Campinas e Sao Paulo.

Apesar do quadro acima, Jundiai apresenta problemas comuns a tantos outros municipios no
Brasil, em especial em relagdo a desigualdade. Ainda que abaixo da média nacional, seu
indice de Gini aumentou nos anos 90, atingindo 0,54 em 2000. O desemprego na cidade
girava em torno de 7% nessa mesma época, € 11,67% da populacdo viviam abaixo da linha da
pobreza®’. Outro desafio enfrentado pelo municipio ¢ dar conta de servicos publicos ndo s6
para seus cidaddos, como também para moradores de cidades vizinhas que ndo contam com a

mesma infra-estrutura de saude e assisténcia social.

2 Estes dados, referentes ao ano de 2000, tém como fonte o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
(2003).
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O programa de garantia de renda minima desenvolvido em Jundiai veio da busca de
alternativas para lidar com esse cendrio menos abonador. Esse tipo de projeto, instalado
pioneiramente em 1995 em Campinas e, com algumas diferencas, em Brasilia, tem sua origem
ligada ao esfor¢o do senador petista Eduardo Suplicy. Embora ndo se coloque como o criador
da id¢€ia, cujas primeiras propostas no Brasil vém desde os anos 70, ele se tornou o maior
defensor publico da idéia de uma renda minima enquanto direito de todo cidaddo. Esse
imposto de renda negativo tomou forma de projeto de lei de sua autoria ja em 1991, quando

foi aprovado pela Senado, amargando porém longos anos de espera para votacao na Camara.

A morosidade no nivel federal ndo chegou a desestimular, porém, as prefeituras e camaras
municipais™. O Programa de Produgdo Associada com Garantia de Renda Minima (PAGRM)
de Jundiai faz parte da leva pioneira dessas iniciativas. O primeiro passo foi dado pelo
Legislativo: o vereador Antonio Giaretta (PPB) apresentou, ainda em 1994, um projeto de lei
inspirado no Renda Minima de Campinas, at¢ com alguns trechos do projeto literalmente
idénticos ao da cidade vizinha. A reagdao do Executivo municipal veio a partir da equipe da
Secretaria Municipal de Integragcdo Social (Semis), e o prefeito André Benassi (PSDB) propds
um programa de renda minima que exigia contrapartidas claras dos beneficiarios, levando-os

a participar de oficinas de trabalho e a garantir a presenc¢a de seus filhos na escola.

A discussdao em torno dos dois projetos na Camara Municipal se prolongou por quase um ano,
com debates publicos, discussdes técnicas e cobertura da imprensa local. Para testar a
viabilidade de sua concepcdao e também a pressionar os vereadores, a Semis iniciou, no
comego de 1996, um projeto-piloto com oficinas de trabalho em duas comunidades, a Vila
Rui Barbosa e o Jardim Sao Camilo. Pela participagdo em oficinas de blocos, costura
industrial e marcenaria, eram oferecidas cestas basicas, ja que a transferéncia de renda estava

condicionada a aprovacao de uma lei.

Quando se aproximou a €poca de apreciar os projetos, houve uma manifestagdo de moradores
das comunidades participantes das oficinas, com passeata partindo da Semis até a Camara de

Vereadores. Os oficineiros, de blocos em maos, pediam a aprovacao do projeto da Prefeitura.

% Para um detalhado e rico retrato desse percurso, ver a dissertagio de Paulics (2003) “Dissemina¢do do
programa de garantia de renda minima no Brasil (1991-1997)”.

78



Algum tempo depois, o vereador Giaretta retirou seu projeto da pauta e o PAGRM foi

instituido por lei em maio de 1996.

O programa previa a concessao de valores de R$ 50 até R$ 150 para suplementar a renda de
familias em situacdo de extrema pobreza, residentes em Jundiai por pelo menos dois anos e
com renda mensal inferior ou igual a um salario minimo, ou ainda com renda mensal superior,
desde que o valor per capita nao ultrapassasse 1/4 do salario minimo. O valor do beneficio,
pago por no maximo 12 meses, era a soma dos R$ 50 pelo chefe de familia, maior de 21 anos,
mais R$ 25 por cada filho menor de 12 anos, respeitado o limite de quatro criangas por
familia participante. A selecdo de beneficiarios potenciais vinha do plantdo de assisténcia
social da Prefeitura, que a época contava com 15 mil fichas. Em contrapartida, os escolhidos
deviam garantir a presenca dos filhos na escola e também participar das oficinas oferecidas

por 20 horas semanais.

Buscou-se, desde o principio, que tais oficinas fossem implementadas em parceria entre a
Semis e organizagdes comunitarias, que ofereciam espago para a instalacdo do programa.
Assim, a oficina de blocos de concreto oferecida na Vila Rui Barbosa era capitaneada pela
Associacao de Moradores do bairro. O Lar Espirita Vinha de Luz garantia, no Jardim Sao
Camilo, diversas opgdes, entre as quais as oficinas de costura, panificagdo, marcenaria,
pintura em madeira e cabeleireiro. No bairro de Ivoturucaia, a Sociedade de Amigos local
proporcionava atividades de artesanato em madeira. Por fim, no Jardim Guanabara, havia
trabalhos manuais, croché, tricé e bordados nas oficinas da Paroquia Sao Jos¢ Operario. As
parcerias também eram feitas com algumas empresas e outras entidades, como o Sesi € a
Pastoral da Crianca, para ajudar nos cursos € no fornecimento de materiais € maquinas (como

no caso da construgdo de blocos).

O PAGRM comecgou, em maio de 1996, com 45 participantes. Em pouco mais de dois anos, o
numero se estabilizou entre 120 a 150 beneficiarios por més, que recebiam um pagamento
médio de R$ 120. O valor anual de repasses aos oficineiros passou de R$ 60 mil, no primeiro
ano, para R$ 200 mil, em 2001. Em 2002, uma nova lei promoveu um reajuste nos valores
pagos, passando dos limites de R$ 50 a R$ 150 para R$ 66,55 a R$ 199,63. Com o aumento,
os valores anuais desde entdo oscilaram préximos a um total de R$ 250 mil. De 1996 a 2004,
haviam sido atendidos 1.154 habitantes, dos quais aproximadamente 40% ndo chegaram a

completar o periodo maximo previsto.
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E interessante destacar que a maior parte do publico atendido, desde o inicio, era formado por
mulheres. Isso acontecia mesmo no caso de oficinas “pesadas”, geralmente associadas a
homens, como o curso de blocos de concretos. A explicacdo, nesse caso, ¢ que a Vila Rui
Barbosa era um bairro que passava, na €poca, por um intenso processo de urbanizag¢do. Os
blocos eram assim utilizados pelos moradores para a constru¢do de casas em mutirdo. Nos
outros cursos, os produtos das oficinas eram vendidos em feiras organizadas pela Secretaria
da Cultura do municipio. Parte da renda ajudava a comprar novos materiais, a outra parte ia

, . .. 1
para os proprios oficineiros’'.

Entre as dificuldades enfrentadas, a estratégia de trabalhar em parceria com comunidades e
suas organizagdes se mostrou menos bem-sucedida que o esperado. Ao longo dos anos, houve
problemas com algumas liderancas comunitdrias, que buscavam reverter a iniciativa em
beneficio proprio, como no caso de um lider que se elegeu vereador. Havia também
resisténcia por parte de algumas organizacdes mais tradicionais, assistencialistas, em
desenvolver uma relagdo mais emancipadora com os beneficiarios. Os monitores dos cursos,
que no inicio do programa eram da propria comunidade e mantidos pelas organizagdes, foram
assumidos pela Prefeitura ap6s uma avaliagdo no final de 2001. A conclusdo da equipe técnica
da Semis na época foi de que as organizagdes e suas liderangas nao chegavam a assumir o
programa como seu € nao cumpriam o que havia sido acertado, esperando uma posi¢ao mais
ativa e tradicional por parte do governo. Em algumas comunidades, os problemas chegaram a

resultar no fim da parceria, sendo entdo beneficiados novos moradores de outros bairros.

Vale dizer, porém, que o relativo insucesso na relacdo com a comunidade talvez nao possa ser
creditado somente as caracteristicas das organizagdes parceiras. A pesquisadora Carolina
Justo, que recentemente realizou uma pesquisa comparada entre quatro programas de renda
minima municipais, aponta que o programa de Jundiai ndo conseguiu conquistar a adesdao das
comunidades locais. A autora destaca, inclusive, que os técnicos da Prefeitura eram vistos
como chefes pelos beneficiarios, j& que acabavam por ser responsdveis por gerenciar as
oficinas (JUSTO, 2005).

Outra dificuldade do programa ¢ comum as diversas iniciativas de renda minima existentes no

pais: a aferi¢do de sua efetividade. Ainda que o PAGRM de Jundiai faga um acompanhamento

310 processo comercial ¢ viabilizado pela Associagio de Oficinas Comunitarias, entidade criada pela Prefeitura
que emite nota fiscal, possibilitando a venda de produtos.
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proximo a seus beneficiarios e exista o habito de se fazer avaliagdes, ndo ha dados
conclusivos que permitam medir a qualidade do programa e se os participantes conseguem
melhorar sua vida ou se voltam a situacdo anterior ao projeto quando sdo desligados. Mesmo
na auséncia de indicadores mais consistentes, porém, a percep¢ao da equipe em anos recentes

¢ de que havia a necessidade de se rever algumas estratégias do programa.

Novos tempos, novos desafios

No inicio de 2005 houve mudanga de secretaria na Semis. Pela primeira vez desde que o
PAGRM existia, a secretdria ndo era mais a ex-primeira-dama Neide Benassi, que ficou mais
de dez anos no posto. A nova ocupante do cargo passou a ser a atual primeira-dama, Marialice
Fossen, esposa do prefeito Ary Fossen, que se diferencia da anterior por ter formagao e
atuagdo na area de assisténcia social. Exceto pela mudanga da secretaria, a equipe da Semis

permaneceu inalterada.

Nessa mesma época, iniciou-se a principal reformulagao do programa. Apds novo periodo de
avaliacdo da iniciativa, houve reunides em que a propria equipe questionou o sentido de
existéncia do projeto. A decisdo foi de manter o PAGRM, alterando as oficinas e reforgando a
presenca das técnicas nas comunidades. Ja havia o diagnostico de que as oficinas anteriores,
ainda que por vezes ajudassem a complementar alguma renda para os beneficiarios, ndo eram
capazes de promover a autonomia financeira dos participantes ao final do prazo de um ano.
Além disso, as técnicas da Secretaria associavam a situacao de extrema exclusdo social ao

baixo nivel educacional do publico-alvo do programa.

Dessa forma, hd atualmente uma énfase maior em cursos de alfabetizacdo e de ensino
fundamental, que ocupam 16 horas semanais para as oficineiras. As quatro horas restantes sao
dedicadas a cursos profissionalizantes, em principio mais adequados ao mercado de trabalho,
como jardinagem, auxiliar de cozinha e trabalhos domésticos>>. Esses cursos, oferecidos por
professores de instituicdes parceiras como o Sesi € a Escola Estadual Benedito Sorano, tém
duracdo de 18 meses. A aposta nos novos cursos também aconteceu em funcao de terem
menor custo para a Secretaria, pois os custos com material sdo reduzidos. Por ultimo, na fase

de selecdo, da-se mais atencao a identificagdo de potenciais participantes comprometidos com

32 £ interessante notar que houve uma inversio de prioridades: na concepgdo anterior, a parte educativa durava
quatro horas, enquanto as diversas oficinas profissionalizantes ocupavam as 16 horas restantes.
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o programa, de forma a diminuir a taxa de desisténcia que caracterizava o PAGRM. A

primeira turma nesse novo formato comegou em agosto de 2005.

Ao longo de sua historia, ainda que o programa tenha sido considerado referéncia, ¢ forgoso
reconhecer que sua expansao nao se deu da forma planejada. Seu impacto ¢ bastante restrito,
tanto se analisado em relacdo a populagdo de Jundiai como se comparado com outros
programas de renda minima. Assim como no caso de Embu, a comparacdo com as metas
apresentadas na época da participacdo no Programa Gestdo Publica e Cidadania ¢
desfavoravel. O finalista do ciclo de 1997 apresentava como meta a intengcdo de chegar a
atender de 400 a 600 familias por ano. O pico méximo de atendimento até hoje foi o ano de

2003, com 155 beneficiarios.

Uma possivel explicacdo para os numeros timidos do PAGRM ¢ sua concepg¢do atual como
um programa de nicho, com “foco na qualidade e ndo na quantidade”, nas palavras de sua
coordenadora, Célia Marques. Essa conceituagdo ¢ reflexo do aparecimento de diversos outros
programas de renda minima dos niveis estadual e federal ao longo dos ultimo oito anos,
beneficiando hoje 9.750 moradores da cidade com um repasse total de R$ 900 mil. Do Estado
vieram o Renda Cidada e o Acdo Jovem; do governo federal, foram implementados diversos
programas — entre os quais o PETI (Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil), o vale-
gas, o bolsa-alimentacdo e o bolsa-escola —, varios dos quais estdo hoje unificados no Bolsa-
Familia. Cada um tem suas regras, seus valores e seus procedimentos, mas cada vez mais a
gestdo operacional dos programas fica a cargo das prefeituras®™. Pela dificuldade de
integragdo com os programas de outros niveis, a equipe escolheu priorizar o foco do PAGRM

na capacitacao e no acompanhamento dos beneficiarios.

O que sem duvida destaca o programa de Jundiai de outros semelhantes, porém, ¢ o cendrio
politico em que ele foi desenvolvido. A cidade ¢ comandada pelo mesmo grupo politico desde
os anos 80, exceto por uma interrup¢ao de um mandato no inicio dos anos 90. A gestao atual ¢
o quarto mandato seguido de um prefeito do PSDB. A continuidade politica se revelou ainda
mais contundente na trajetoria da Semis, com a gestdo por 12 anos da mesma secretaria. O

quadro funcional da Secretaria ¢ também caracterizado pela estabilidade e pelo

3 Ha programas que permitem o acimulo de beneficios por um mesmo participante, como é o caso do proprio
PAGRM. Outros, entre os quais o Renda Cidada, exigem exclusividade do beneficiario. Para uma andlise das
questdes federativas envolvidas nos programas de renda minima, ver o trabalho de Licio e Mansour (2001).
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profissionalismo. Técnicos de carreira, em sua ampla maioria, ocupam os diversos cargos,
inclusive de chefia. Como j& mencionado, a mudanca da secretaria no inicio da ultima gestao

nao resultou em mudanga dos cargos técnicos.

Se a continuidade politica certamente favoreceu a sustentacdo do PAGRM, nao se pode dizer
que a continuidade administrativa necessariamente contribuiu para sua qualidade e expansao.
Além das dificuldades de gestdo e de certa competigdo com programas semelhantes vindos do
Estado e da Unido, tem-se a impressao de que o programa fica eclipsado, internamente, pelo
amplo conjunto de programas de assisténcia social promovidos pela Semis. Ainda que haja
certa integracdio do PAGRM com essas outras iniciativas™, entre as quais o plantio de
atendimento e diversos projetos para criancas e adolescentes, o programa parece ter perdido o
destaque e o entusiasmo que nutria quando era politica recente e pioneira, tanto em Jundiai
como em outros municipios. Nao ¢ possivel dizer se a reformulagao feita recentemente pode

dar novo impulso a ele.

Quadro 4 — Histérico do Programa de Produg¢ao Associada com
Garantia de Renda Minima

Ano Contexto politico-institucional Marcos do projeto

— Apresentacdo de projeto de lei pelo vereador Ant6nio
Giaretta (PPB), propondo a criacdo de um Programa de
Renda Minima (final de 1994);

— Apresentacdo de um projeto alternativo por parte do
prefeito (jun/1995);

Pref. André Benassi
(PSDB- gestao 93-96)

1994 - i 3 i
1 Prog_ra_1ma ligado a SNecreta?rla — Projeto-piloto comega, liderado pela Semis, antes da
996 Municipal de Inclus&o Social 5 ) A o
- ; s aprovacao de qualquer projeto na Camara (inicio de
(Semis), cuja secretaria é a 1996);

primeira-dama

— Aprovagao da Lei n° 4.767 de 08/05/1996,
regulamentada pelo Decreto n° 15.484 de 13/06/1996,
instituindo o programa.

Pref. Miguel Haddad

1997- (PSDB — gestio 97-2000) - 0 programa se consAoIida e atinge a média de 12,0 a 150
, o, . beneficiarios por més, que recebem um valor medio de
2000 A secretdria da Semis é mantida no RS 120.

novo governo

** Na visdo de Justo (2005), a integragdo do programa de Jundiai tanto com outras politicas da propria Prefeitura
como com projetos semelhantes de outros niveis de governo é fraca se comparada a programas como o de
Campinas, Santos ou Santo André, por exemplo.
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Ano Contexto politico-institucional Marcos do projeto

— A Semis assume os monitores das oficinas, em funcdo de
avaliagdes que indicavam que o trabalho com as
comunidades ndo estava correspondendo as expectativas

Pref. Miguel Haddad (2001/2002);

(PSDB — gestdao 2001-04)

2001 O prefeito  reeleito. A taria da | = Aprovacio da Lei n® 5.854 de 08/07/2002,
S preferto € reeleito. A secretaria da regulamentada pelo Decreto n° 18.783 de 20/08/2002,
emis € mantida novamente ) .
atualizando os valores pagos pelo programa e baixando a
idade minima de 21 para 18 anos (em caso de chefe de
familia).
Pref. Ary Fossen — AvaliacOes de impacto e replanejamento, mudanca do
2005 (PSDB — gestdao 2005-08) formato do programa;
Nova secretaria da Semis, a atual — Ago/2005: inicio de turmas nas comunidades no novo
primeira-dama. A equipe é mantida. formato, com previsao de duracdo de um ano e meio.

Fonte: Elaborado a partir das entrevistas realizadas e da consulta a documentos fornecidos

pelos entrevistados.

4.3. A instituicdo comunitaria de crédito de Porto Alegre

Fundada em 1772, a capital do Rio Grande do Sul ¢ a cidade com o nono melhor IDH do pais,
com valor de 0,865 em 2000. Entre as capitais brasileiras, fica atrds apenas de Florianopolis.
Seus 1.360.590 habitantes, dos quais 97,07% estdo em sua area urbana, moram numa cidade
conhecida por sua alta taxa de arboriza¢do e cujos servicos basicos de saneamento, energia

elétrica e coleta de lixo estdo praticamente universalizados.

Novamente, o avanco nos indicadores de qualidade de vida municipal — em especial dos
relacionados a educagdo — ndo se traduz numa situagdo mais igualitaria socialmente: seu
indice de Gini ¢ maior que 0,6. Além de enfrentar a pobreza existente em seu perimetro
urbano (11,3% da populacdo), Porto Alegre tem o desafio de lidar com a pobreza existente

nos outros 30 municipios que compdem a regiio metropolitana da qual é o centro™.

Mas ¢ por sua trajetoria politica, sobretudo, que a capital gaticha vem se tornando objeto de
seguidos estudos académicos. Porto Alegre foi uma das primeiras cidades relevantes em
termos de tamanho e projecdo a ser conquistada pelo Partido dos Trabalhadores, o que
ocorreu ja em 1989. A esse primeiro mandato seguiram-se trés outros consecutivos, em

tendéncia interrompida apenas na ultima eleicdo. Ao longo desses 16 anos, a cidade foi vista

35 Estes dados, referentes ao ano de 2000, tém como fonte o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
(2003).
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ndo s6 como vitrine do partido, mas principalmente como laboratério de experiéncias de
gestao municipal consideradas inovadoras, das quais o or¢gamento participativo € a expressao

maxima.

E nesse contexto que se insere a criagdo da Institui¢io Comunitaria de Crédito Portosol. Se a
origem dessa politica esta na primeira gestao petista, nos idos de 1991, sua demorada gestagao
foi, sem duvida, a mais cuidadosamente planejada e amplamente negociada dos trés casos
aqui apresentados. E, no entanto, as discussdes iniciais ndo faziam referéncia a uma
institui¢do de crédito. Um projeto de lei apresentado em 1991 por um vereador da bancada
governista demandava a realizacdo de estudos visando a criagdo do Banco Municipal de Porto

Alegre (Bampa).

Aprovado no ano seguinte e posteriormente sancionado pelo entdo novo prefeito, Tarso
Genro, no inicio de seu mandato, o projeto foi desenvolvido na recém-criada Secar —
Secretaria Extraordinaria de Captacio de Recursos®®. Entretanto, as andlises iniciais
desaconselharam a criacdo de um banco, em fungdo da tendéncia geral de concentragdo do
mercado de instituigdes financeiras e também pela situagcdo critica da maioria dos bancos

publicos nos primeiros anos da década de 90.

Mantendo o foco no objetivo principal da iniciativa — o fomento as atividades produtivas —,
comegou-se a levantar outras concepgdes que a agdo poderia tomar, chegando
progressivamente a idéia de uma instituicdo alternativa de crédito. A participacdo de
representantes de universidades, de empresas e de organizacdes da sociedade civil em
reunides € seminarios revelou-se fundamental, contribuindo para angariar apoios e
fundamentar a pesquisa que levaria ao desenho da nova instituicdo. Também foram

consultadas experiéncias semelhantes de paises como Bangladesh, Bolivia e Colombia.

Nao ¢ que o microcrédito fosse novo nessa €poca; o Brasil foi um dos primeiros paises a
desenvolver essa experiéncia nos anos 70, com a UNO no Nordeste, apoiada pela Accion

Internacional. No proprio Rio Grande do Sul ja existia o CEAPE — Ana Terra desde a década

3% Criada em maio de 1993, é o 6rgio que coordena e desenvolve estudos e projetos necessarios para a obtengdo
de financiamentos. Para captar recursos, identifica fontes de financiamento nacionais e internacionais de forma a
viabilizar projetos definidos pela administra¢do municipal.
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de 80%. Os desafios, neste caso, eram outros: metodoldgicos, administrativos, juridicos e
politicos. Muito mais do que estabelecer um fundo rotativo que emprestasse valores baixos a
pequenos empreendedores, buscava-se criar uma instituigdo solida, de cardter publico, com

gestao moderna e financeiramente sustentavel.

Nesse sentido, criou-se logo um consenso de que o controle da instituicdo nao deveria ser do
municipio, optando-se assim por uma visao de uma politica publica porém nao-estatal. Essa
concepcao poderia ajudar a conseguir uma maior participagdo de diversos parceiros, além de
permitir maior flexibilidade administrativa, vista como necessaria para a boa gestdo da
empreitada. Por ultimo, esperava-se que funcionasse para diminuir o risco de descontinuidade

administrativa em caso de trocas de governos.

A assembléia geral de constitui¢do da Portosol foi realizada em 17 de novembro de 1995, e a
organizacao comegou a funcionar para o publico dois meses depois. A institui¢do tinha como
objetivo explicito contribuir para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico local por meio
da concessdao de crédito para os pequenos e micro-empresarios excluidos do mercado
financeiro convencional, fossem eles formalizados ou ndo. Como em outras iniciativas
semelhantes, o agente comunitario de crédito desempenha um papel fundamental durante todo
o processo: € ele quem estabelece um vinculo direto com o cliente, conhecendo a fundo suas
necessidades e o contexto em que ele desenvolve seu pequeno negécio. E com base nas

observagoes feitas pelos agentes nas visitas de campo que se decide, em reunido de comité, se

o empréstimo sera dado ou ndo.

Os créditos tém, geralmente, duas destinagdes. A mais comum ¢ o financiamento de capital de
giro do negdbcio, voltado a aquisicdo de matéria-prima, mercadorias, propaganda, cursos de
aperfeigoamento e quitagdo de compromissos do empreendimento. J4 o financiamento de
capital fixo ¢ mais raro, porém costuma atingir um valor maior, por tratar-se de investimento
em maquinas e equipamentos, reformas, construcdes, veiculos utilitdrios e ferramentas. O
valor minimo em qualquer modalidade era de R$ 200, com teto maximo de R$ 5.000 para

capital de giro e de R$ 10.000 para capital fixo®.

37 Para historicos do desenvolvimento do microcrédito no Brasil, ver “Democratizacdo de Crédito no Brasil:
atuacdo do Banco Central”, de Alves e Soares (2004) e “Introdu¢@o ao Microcrédito”, de Barone, Lima, Dantas e
Rezende (2002).

¥ Os limites méaximos foram posteriormente ampliados para R$ 15.000 em todas as operagdes, em reunido do
Conselho de Administrac¢do de abril de 1998.
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A base do microcrédito ¢ a idéia de se criar vinculos de confiang¢a entre o tomador, a
institui¢do e a comunidade onde o negdcio se insere, sempre mediados pelo agente de crédito.
Essa concepgdo permite que se aceite, além de um fiador ou de garantias reais (bens fisicos,
maquinas, veiculos) pelo empréstimo, a constituigdo de grupos solidarios. Nesses grupos,
formados por até cinco pequenos empresarios, cada um fica responsavel pela adimpléncia do

. ~ . ~ . . 1039
outro, criando uma pressao positiva para ndo se deixar de pagar as parcelas devidas™.

Apesar de possuir uma boa metodologia de formacdo e trabalho com agentes de crédito, a
inovacdo pela qual a Portosol ¢ mais reconhecida ¢ seu modelo de governanca. Mesmo sendo
uma iniciativa publica, a institui¢do foi constituida como uma associagdo civil sem fins
lucrativos, portanto de direito privado. O vinculo com o poder publico e a busca de um
equilibrio na representagdo de diversos interesses estdo cristalizados em seu Conselho

Administrativo, responsavel pela deliberacao das principais diretrizes da organizagao.

Esse o6rgdo ¢ composto por representantes do poder publico e da sociedade, sendo a

participagdo majoritaria deste ultimo grupo. Os conselheiros se distribuem de acordo com a

seguinte divisao:

— 2 representantes da Prefeitura Municipal (um pela Secar e outro pela SMIC — Secretaria
Municipal de Industria e Comércio);

— 1 representante do Governo do Estado do Rio Grande do Sul;

— 2 representante de entidades parceiras fundadoras da Portosol (Federasul e Associagdao dos
Jovens Empresarios de Porto Alegre — AJE-POA);

— 1 representante do Orcamento Participativo; e

— 3 representantes da sociedade civil com experiéncia e notorio saber na area de

microfinancas.

O mandato do presidente do Conselho dura dois anos, com possibilidade de uma reelei¢ao.
Por meio de um rodizio, busca-se que os diferentes setores representados se alternem no
comando da instituicdo. As regras para a composi¢ao do Conselho, formalizadas no estatuto
da Portosol, procuram garantir tanto um carater plural na conducdo da organizacdo como um

efetivo controle publico de suas acdes.

* E interessante notar que as taxas de inadimpléncia de boas instituicdes de microcrédito costumam ser mais
baixas do que da média do mercado financeiro.
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A constituicado do Conselho também reflete as parcerias e os aportes financeiros reunidos na
fundacao da organizacdo. Assim, a Prefeitura de Porto Alegre contribuiu com um aporte de
R$ 700 mil, enquanto o Governo do Estado do Rio Grande do Sul deu R$ 350 mil. A
Federasul e a AJE-POA apoiaram a criagdo e sdo também membros fundadores. A GTZ
(agéncia de cooperacdo governamental alemd) apoiou decisivamente a Portosol, tanto
ajudando na consultoria técnica como doando R$ 350 mil, porém ndo quis fazer parte do
Conselho. Outros apoios financeiros significativos ainda no primeiro ano da organizagao
vieram da Fundagdo Interamericana, que doou R$ 225 mil, ¢ do Sebrae e do BNDES, com
empréstimos de R$ 600 mil e R$ 1,8 milhdo respectivamente. A Caixa Economica Federal
apoiou a Portosol realizando as operacdes financeiras da instituicdo a um custo inferior ao

normalmente praticado e também cedendo o espago inicial para suas instalagoes.

O pioneirismo em seu formato institucional, os apoios conquistados e a disposi¢do em ajudar
a fortalecer o campo das microfinancas no Brasil conferiram uma posi¢ao de destaque a
Portosol, tanto nacional como internacionalmente®. Além da participagio ativa em foruns,
seminarios e associacdes de organizacdes de microcrédito, ¢ possivel encontrar exemplos
concretos dessa influéncia. Em primeiro lugar, o modelo de arranjo institucional criado virou
referéncia para diversas experiéncias. Além disso, a metodologia de capacitagdo de agentes de
crédito foi adotada pelo BNDES e por outras agéncias, disseminando-a em cursos ao longo
dos ultimos dez anos. Por ultimo, o software desenvolvido para sua gestdo em parceria com
uma empresa de informatica foi patenteado e licenciado para outras instituigoes semelhantes,

. B\ . ~ 41
rendendo royalties a organizacao™ .

A posicao conquistada pela Portosol tem como base resultados consistentes ao longo de sua
atuacdo na cidade de Porto Alegre e entorno. Em pouco menos de dez anos de existéncia®,
foram liberados quase 84 mil créditos, num valor total emprestado de aproximadamente R$
94 milhdes. O valor médio do crédito ¢ de R$ 1.121,06, com uma taxa de perda de 1,06%. Os
tomadores de empréstimo sdo em sua maioria formais (70%), do sexo masculino (62%), com

predominancia das areas de comércio (43%) e servigos (34%) e necessitam, sobretudo, de

0 Entre outros reconhecimentos, a Portosol foi selecionada em 1999 pelo Banco Mundial como uma das dez
iniciativas nacionais de combate a pobreza mais bem-sucedidas.

*' Nos primeiros anos, a instituigdo participou ativamente da divulgagio do software, chamado de
SIP. Posteriormente, decidiu-se deixar a parte de comercializagdo totalmente a cargo da empresa parceira, de
forma a ndo desviar a atengdo da organizacdo de seu foco principal. Em torno de 70 institui¢des de microcrédito
utilizam hoje o software da Portosol.

42 0s dados, fornecidos pelo diretor executivo da instituigdo, referem-se ao acumulado até outubro de 2005.
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crédito para capital de giro (74%). A maior parte dos valores emprestados ndo chega a R$

1.000 (64%), enquanto apenas uma pequena parcela fica acima de R$ 5.000 (2%).

A Portosol ¢ hoje uma das maiores institui¢des de microcrédito do Brasil. Ja em 1999 era uma
das apenas seis organizacdes nao-governamentais com mais de 2 mil clientes ativos no pais, €
a Unica fora do Nordeste®. A trajetéria de crescimento da Portosol ndo ocorreu de forma
linear, porém. E necessario entender, sobretudo, que sua estratégia de desenvolvimento é
estruturada por dois objetivos ndo necessariamente harmonicos. Por um lado, a organizagao
tem firme propdsito de seguir uma linha ndo-paternalista e que lhe traga uma remuneracdo
adequada, praticando assim juros de aproximadamente 4% ao més, fugindo de empréstimos
subsidiados e com grande preocupac¢ao na recuperacao dos créditos concedidos. Por outro, faz
parte de sua concep¢dao uma vocacao publica e social de chegar aos empreendedores mais
excluidos de oportunidades no sistema formal. Essa tarefa nem sempre ¢ facil ou compativel

com o objetivo anterior, na medida em que o esfor¢o — € o custo — para atingir tal publico ¢&,

muitas vezes, superior ao retorno obtido.

Esse nao foi, certamente, o tnico desafio enfrentado pela Portosol ao longo de sua existéncia.
Uma das estratégias de crescimento adotadas foi expandir a atuagdo da organizagao para além
da capital. Isso demandou, porém, uma alteracao nos estatutos da Portosol e na lei municipal
que a havia criado, ja que ambos previam que a abrangéncia da instituicdo ficaria restrita ao
municipio. Com as aprovagdes para a nova area de atuagdo conseguidas no segundo semestre
de 1998, a Portosol comecgou a trabalhar com municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre em 1999 e, em 2000, com o municipio de Novo Hamburgo, distante 40 km. Com essa

nova agéncia, a Portosol se fez presente em mais oito municipios na regido do Vale do Sinos.

Atualmente, a organizacdo conta com cinco agéncias. Sediadas em Porto Alegre estdo a
matriz, na regido central, e um posto de atendimento, na zona sul. Outros dois postos estdo em
cidades da Regido Metropolitana (Cachoeirinha e Canoas). O quinto posto ¢ o de Novo
Hamburgo. A tendéncia de aumentar os pontos de presenga veio da constatacao de que alguns
clientes (ou possiveis clientes) tinham dificuldade para se deslocar até a agéncia central,

ocasionando perda de tempo e dinheiro que deveria ser investido no préprio negdcio.

* De acordo com levantamento realizado por Goldmark, Pockross e Vechina (2000, p. 12).
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Mas ndo so6 a localizacdo dificultava a captacdo e manutencao de clientes. H4 um consenso entre
gestores, conselheiros e parceiros de que a Portosol ainda tem muito a caminhar em termos de sua
divulgagdo. Contando com esporadicas apari¢cdes na midia local e com a propaganda boca-a-boca,
foram poucas as a¢oes de marketing especificas da instituicdo™. A essa situacdo se soma a
complexidade de equilibrar a evolucao de oferta e demanda pelo crédito. Por um lado, ¢ desejavel
gerar uma demanda cada vez maior; porém, ¢ preciso ter recursos suficientes para emprestar e
acompanhar esse crescimento. Assim, ja houve ocasidoes em que havia certa ociosidade de fundos
a emprestar devido a falta de demanda. No outro extremo da equacdo, houve também situagdes
em que a expansdo dos créditos liberados esbarrava nas dificuldades de se conseguir funding

. . . 4
suficiente e nas condi¢des consideradas adequadas™.

O crescimento da Portosol também comecou a ser dificultado, aos poucos, pela presenca cada
vez maior de produtos e servigos alternativos para fornecer crédito aos pequenos empresarios.
Se sua atuacao ajudou a dar visibilidade ao setor e aumentar a demanda como um todo por
servicos de microfinangas, parecer ter despertado também a atengdo de diversas empresas
financeiras privadas pelo mesmo publico-alvo®’. Nos ultimos anos, houve também a
confluéncia de diversas politicas publicas em nivel nacional que interferiram no setor. Ainda
que tais politicas ndo sejam especificamente voltadas ao microcrédito produtivo, acabam
funcionando muitas vezes como fonte de financiamento para os micro-empreendedores. Nesse
contexto, ¢ possivel mencionar o aumento de programas de renda minima, as politicas de
incentivo ao crédito (como no caso do crédito consignado em folha de pagamento) e a diretriz

. ~ ~ 4
de se promover a bancariza¢io da populagio®’.

As mudangas de politicas mais amplas também foram resultado de uma conjuntura politica

que comecou a mudar em 2003. A Prefeitura da capital ainda era do PT, em sua quarta gestao

* Segundo os gestores entrevistados, o pouco investimento se d4 principalmente pela falta de recursos
disponiveis para alterar significativamente essa situagao.

> As organizagdes financeiras podem conseguir fundos para emprestar tanto tendo acesso a linhas de
financiamentos nacionais ou internacionais como de seus proprios clientes, oferecendo produtos de poupanga,
por exemplo. Pela legislacao atual brasileira, esta segunda op¢do ndo é permitida as instituicdes de microcrédito
daqui, que geralmente recorrem a linhas de financiamento de bancos publicos e agéncias de desenvolvimento. A
dificuldade de conseguir financiamento de forma regular de fontes conhecidas ¢ vista por muitos especialistas e
gestores como uma das principais barreiras ao desenvolvimento sustentado do setor.

% Ha relatos de agentes de créditos que notam que seus clientes comegam a ser “disputados™ por outras
institui¢des financeiras. Dada a credibilidade que a Portosol conquistou com sua politica de concessdo de crédito,
o cliente Portosol passa a ser sindbnimo de bom pagador, despertando a cobica de bancos comerciais e outras
institui¢des financeiras.

*7 A bancarizagio é um conjunto de politicas que pretende facilitar a entrada da populagio excluida no sistema
bancério, com contas correntes simplificadas, menor cobranga de taxas e beneficios e servigos limitados.
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seguida; ja o governo estadual passara para o controle do PMDB. O curioso € que, apesar de o
presidente da Republica ser pela primeira vez um petista, as politicas introduzidas desde entao
ndo seguiram o que a Portosol e outras instituigdes semelhantes julgavam adequado. Assim, a
mudanca das diretrizes adotadas durante os oito anos das gestdes anteriores criou um

ambiente menos favoravel a seu desenvolvimento.

As novas prioridades — pela bancarizagdo, por programas de créditos produtivos orientados e
por linhas de juros subsidiados — contrastavam com a concepcao de microcrédito defendida
pela institui¢dao. Entre as dificuldades trazidas pelas mudancgas estavam o aumento de servigos
alternativos competindo pelo mesmo publico, o incentivo a politicas pouco compativeis com

as metas de sustentabilidade financeira e a diminui¢ao de fontes de financiamento.

Nesse cenario desafiador, a Portosol continua militando na 4rea de microfinangas para ajudar
a desenvolver o ambiente externo da forma que mais lhe pareca adequada. O ano de 2005,
escolhido como Ano Internacional do Microcrédito pela ONU, foi especialmente rico em
seminarios e eventos para discutir este ambiente, podendo ser citado o III Congresso Latino-
Americano de Microcrédito, promovido em outubro em Porto Alegre pela Portosol em
conjunto com a ABCRED — Associa¢do Brasileira dos Dirigentes de Entidades Gestoras e

Operadoras de Microcrédito, Crédito Popular Solidario e Entidades Similares.

A gestdo diaria da Portosol nao €, porém, menos desafiadora. Numa tentativa de dar mais
visibilidade a sua acdo e atingir de forma mais capilarizada seu publico potencial, a institui¢ao
vem desenvolvendo um projeto-piloto de “Parceiros Portosol”. Esses correspondentes, que ja
eram sete no fim de 2005, sdo escolhidos entre liderancas comunitarias ¢ t€ém a fun¢ao de

aproximar a organizagdo das comunidades locais.

Outra inovacao que vem sendo testada € a criagdo de novos produtos financeiros. Nos ultimos
anos foram introduzidas diversas adaptacdes dos produtos basicos (capital de giro ou fixo),
buscando atender necessidades especificas na compra de veiculos € maquinas, em reformas ou
constru¢do ou mesmo no financiamento de impostos e 13° salario. A troca de cheques,

produto visto como de risco por parte do mercado, também vem sendo oferecida.

A propria metodologia de formagdo dos agentes e de concessdo de crédito, uma das razoes da

notoriedade da Portosol, ¢ hoje objeto de questionamento. A avaliagdo feita pelos gestores e,
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em especial, pelos agentes de crédito, ¢ que € necessario revisar os processos de forma a
torna-los mais ageis e flexiveis. O desafio, aqui, € ndo perder a qualidade da anélise, evitando

um aumento da inadimpléncia.

A Institui¢do Comunitaria de Crédito Portosol passou, recentemente, por mais um processo de
planejamento estratégico, orientados por uma consultoria. Comegou-se com reunides com a
equipe e, em seguida, o Conselho de Administracdo foi envolvido. Pela primeira vez, o
horizonte de planejamento foi de trés anos. Ha trés diretrizes claras a perseguir, segundo o
diretor executivo. Inicialmente, a instituigdo precisa crescer, ganhando escala e enraizando
sua presenc¢a nas comunidades onde trabalha. Além disso, precisa crescer de forma sustentada,
praticando uma gestdo operacional eficiente e taxas que permitam sua remuneragdo. Por
ultimo, ndo pode deixar de lado sua fung¢do publica e social, mantendo uma propor¢dao minima
de empréstimos de baixo valor e a empreendimentos informais. O futuro da iniciativa passa
pelo instavel equilibrio entre os extremos de uma politica publica de microcrédito, por um

lado, e de uma organizagao sujeita as regras do mercado como outra qualquer, por outro.

Em seguida se apresenta um quadro com uma sistematizac¢do do historico da instituicao.

Quadro 5 — Histérico da Instituicao Comunitaria de Crédito Portosol

Contexto politico-
Ano | institucional Porto Alegre /
Rio Grande do Sul

Pref. Olivio Dutra

1991- | (PT — gestéo 89-92) —  Comeco das discussdes de um banco
1992 Gov. Alceu Collares popular municipal de Porto Alegre.

(PDT- gestao 91-94)

Ambiente do setor de

- . Marcos do projeto
microfinancas

Pref. Tarso Genro — Andlise de viabilidade desaconselha a
(PT — gestao 93-96) criagdo de um banco, mas sugere a de
Criacdo da Secretaria de uma instituicdo de crédito para micro

1993- | Captacdo de Recursos (Secar — € pequenas empresas;

1994 | em 94) — Consulta a experiéncias semelhantes
em outros paises, realizacdo de
seminarios para discutir a criacdo de
uma instituicdo de microcrédito,
participacdo do Projeto Prorenda.

Gov. Antonio Britto Filho — Elaboragdo de um plano de negdcios,
(PMDB - gestdo 95-98) | — O PCPP (Programa de bus_ca Qe_sglugéo juridica, aprovagdo
1995- Crédito Produtivo Popular) é da |nst|_tuu;ao pelo Banco Central e
1996 Iangadg Pelo BNDES (1996), pelo Tribunal de Contas estadual;
ligado a area social do — Recrutamento da equipe, assembléia
banco. de fundagdo em nov/95 e comego da

operacao da Portosol em jan/96

92



Contexto politico-

Ambiente do setor de

Programa de Microcrédito.

Ano | institucional Porto Alegre / - ) Marcos do projeto
Rio Grande do Sul microfinangas
Pref. Raul Pont . — Jun/97: atinge auto-sustentabilidade
(PT — gestdo 97-2000) —  As definigdes do marco legal operacional;
para as politicas de N
microfinancas s3o feitas no - La_ngam('en_to do software de gestao de
1997- Conselho da Comunidade microcredito;
1998 Solidaria; — 29sem/98: aprovagéo de lei )
—  Lancado o PDI - Programa permitindo a atuagao da Portosol além
de Desenvolvimento da cidad(’e de Porto Alegre; a
Institucional (BNDES). assen)bleia geral da instituicao
também aprova a mudanga.
Gov. Olivio Dutra | — Lei das OSCIPs, que permite
(PT — gest&o 99-2002) que trabalhem com ) )
1999- microcredito e ndo estejam | —  Ampliagdo da atuacdo para a Grande
sujeitas a lei da usura; Porto Alegre (1999) e para a regido de
2000 — Criacdo, por MP, das Novo Hamburgo (2000)
Sociedades de Crédito ao
Microempreendedor — SCM.
Pref. TaESO Genro —  E criada a ABCRED —
Pref. Jodo Verle Associacdo Brasileira dos
(PT — gestdo 2001-04) Dirigentes de Entidades
PR~ . ; Gestoras e Operadoras de
2001- E/I(-sza:éziicl;ao do T Forum Socia Microcrédito, Crédito -
2002 . . Popular Solidario e
Obp/rggelto Tarso Gilncrlotsal em Entidades Similares;
abr, ara se candidatar ao .
governg do Estado; assume o — Desde 1996 o PCPP liberou
vice-prefeito, Jodo Verle. R$ 43 milhGes.
Gov. Germano Rigotto | — O presidente do BNDES
(PMDB — gest&o 2003-06) muda com a nova gestdo
em nivel federal. As politicas
para as microfinancas
passam a priorizar a
bancarizacdo e o crédito . .
produtivo orientado e — Adiretora executiva, que estavq
2003- subsidiado: desde o comeco da Portosol, sai; 0
2004 ! gerente de marketing é promovido e
— O BNDES reformula o PCPP assume a direcsio.
e langa o Programa de
Microcrédito (em 2003) e o
PNMPO - Programa
Nacional de Microcrédito
Produtivo e Orientado
(nov/2004).
Pref. José Fogaca — O projeto “Parceiros Portosol” é
(PPS — gestdo 2005-08) testado ao longo de 2005;
A Secar passa ser chamada de — Dados estatisticos acumulados desde
Captare — 2005 € o Ano Internacional a criagdo até out/05:
2005- do Microcrédito pela ONU; o Créditos liberados — 83.733
2006 — O BNDES langa PMC -

o  Valor total emprestado —
R$ 93.870.180,00

o  Crédito médio — R$ 1.121,06
o Taxa de perda - 1,06%

Fonte: Elaborado a partir das entrevistas realizadas e da consulta a documentos fornecidos

pelos entrevistados.
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5. ANALISE: A CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA NO DIA-A-DIA

DA GESTAO PUBLICA

Como ja era previsto apos a revisao bibliografica, uma leitura dos trés casos permite ver que a
continuidade administrativa ndo significa a repeticdo e manutengdo das atividades iniciadas,
nem que o desenvolvimento das agdes seja linear. Deparou-se com fendOmenos os mais
variados: ocorréncias que fogem ao planejamento inicial; dificuldades de crescimento; pouca
pratica de avalia¢do, principalmente de impacto; forte troca de experiéncias com outras
iniciativas semelhantes, sendo influenciados e influenciando ao mesmo tempo os campos das
politicas; necessidade de inovar em métodos e rever estratégias e objetivos apos alguns anos.
Ressalta-se também a dualidade entre questdes técnicas e politicas — ainda que os fatores
politicos sejam importantes na continuidade de um programa ou projeto, a relevancia dos

fatores técnicos e de gestdo ndo deve ser menosprezada.

Cada uma das questdes levantadas acima sera devidamente detalhada neste capitulo. Cabe,
antes, notar algumas caracteristicas dos casos estudados enquanto politicas de
desenvolvimento local. Dos trés casos, dois sdo claramente exemplos da nova linha de
atuacao de governos municipais. Se a gestdo dos residuos solidos (caso de Embu) ¢ atribuigao
tradicional das prefeituras, programas de renda minima (Jundiai) e de microcrédito (Porto
Alegre) sdo desafios novos, que comegaram a aparecer nos ultimos 15 anos. Além das novas
tematicas, ¢ possivel ver que a abordagem adotada foi nova (ai incluido também o programa
do lixo de Embu): as caracteristicas das politicas seguem as linhas apontadas por Farah (2001)
e Silveira (2001) resenhadas anteriormente, privilegiando politicas emancipatorias, a
articulagdo intersetorial (principalmente no caso de Embu), o foco nos microempreendimentos

e no protagonismo local.

Também de forma coerente com a literatura revisada, a origem dos programas se da, em boa
medida, pela postura empreendedora dos gestores municipais. Nenhum dos casos surge por
demanda clara e especifica de algum grupo de atores de fora da gestdo publica, mas sim de
diagnosticos dos problemas locais e da necessidade de encontrar solugdes para problemas nao
adequadamente resolvidos, seja pela acdo privada, seja pela iniciativa publica, de qualquer
nivel de governo.
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Os resultados apos dez anos de experiéncia sdo, porém, limitados, em dificuldade ja alertada
por Franca, Vaz e Silva (2002) e Coelho (2004). Especialmente em relacdo aos resultados
quantitativos e ao impacto das iniciativas, a continuidade de ac¢do ndo necessariamente
favoreceu a expansao, tanto se comparado com outras iniciativas semelhantes quanto com os
ambiciosos — ou otimistas — planos iniciais*®. Vale notar ainda que isso é baseado em
percepgcdes e comparagdes pouco sofisticadas, ja que a disponibilidade de dados e de

avaliacdes de impactos € escassa.

Quando se tenta discutir cada politica isolada e sua relagdo com o desenvolvimento local,
vemos perspectivas e desafios diferentes. A politica de microcrédito € sem duvida importante
para o desenvolvimento local, mas tende a ser vista como uma a¢do que se complementa com
diversas outras, como capacitagdo, incentivo a arranjos produtivos locais, organizacao de
cadeias produtivas, etc. Em fun¢do de a Portosol ser uma instituicdo minimalista — isto €, tem
como foco o crédito produtivo e deixa a questdo da orientagdo a outros parceiros como o
Sebrae —, ¢ dificil isolar a contribuicdo especifica da instituicdo numa concepgdo de

desenvolvimento local em Porto Alegre.

Nas entrevistas, foram citados casos especificos em que a atuagdo da Portosol se combinou
com algum esforco maior de coordenagdo, geralmente por parte da Prefeitura. Assim, ha o
exemplo de iniciativas de outras secretarias municipais de Porto Alegre trabalhando para
organizar mercados locais, como o BRIC da Redencao, ficando a Portosol responsavel pelo
financiamento direto aos beneficiarios (sem deixar de lado, porém, os critérios técnicos para
concessao do crédito). No entanto, tais exemplos ndo chegam a constituir uma politica mais

intencional e constante que possa indicar uma direcao clara.

Os casos de Embu e Jundiai demonstram outra dificuldade de se promover um
desenvolvimento local de bases endogenas. Ao priorizarem a atengdo a populacdes
significativamente excluidas, enfrentam o desafio de trabalhar com uma base de capital
humano muito fragil. Assim, boa parte dos esforcos das experi€ncias passa pela tentativa de

aumentar as bases associativas no caso de Embu, por exemplo, com os investimentos na

*8 0 caso da Portosol, indiscutivelmente o que atingiu maior escala entre os trés casos analisados, parece sofrer,
porém, das dificuldades de desenvolvimento do setor no pais. Ainda que seja considerada uma iniciativa grande
para padrdes nacionais, a compara¢do com iniciativas semelhantes em outros paises é desfavoravel a experiéncia
brasileira. Como visto, hé diversas hipoteses que tentam explicar essa dificuldade, desde a riqueza e diversidade
do sistema financeiro existente at¢ uma cultura estabelecida de que endividar-se ¢ visto como algo negativo,
além de questdes especificas do setor como a falta de financiamento e de legislacdo adequada.
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criacdo da cooperativa, ou mesmo de dar condi¢cdes minimas de educacao, como nas oficinas
de Jundiai. Aparece ai a mesma contradi¢do ja vista no caso da Portosol — o dificil equilibrio
entre a escolha publica e social e o desempenho, a performance do projeto. Seria
provavelmente mais facil — e talvez mais sustentdvel — trabalhar com uma populagdo um
pouco mais escolarizada, menos miseravel, a um custo porém de se reproduzir ou acentuar a

exclusdo entre os mais excluidos.

O caso de Embu, em especial, parece demonstrar maior potencial de resultar em uma
experiéncia interessante de desenvolvimento economico local. Ainda que sua aposta em
cooperativas para organizar o sistema de coleta seletiva de lixo da cidade tenha encontrado
mais dificuldades que o esperado, o novo passo de agregar outra associagdo (que podera, mais
tarde, virar também uma cooperativa) demonstra a possibilidade de se conseguir organizar, de
forma inovadora, uma cadeia produtiva normalmente marcada pelas situagdes de exclusao

social e de desorganizacao.

5.1. A visao dos entrevistados

Foram apresentadas algumas das caracteristicas iniciais dos casos, constatando-se também
que representam bons exemplos do campo do desenvolvimento local. Mas sdo casos
interessantes para observar a questdo da continuidade? O primeiro ponto aqui a levantar ¢ a
receptividade que o objetivo da pesquisa teve junto aos entrevistados. Na maioria das
conversas, eles comentavam como achavam importante essa questdo, ainda que com a
preocupacao genérica semelhante ao espirito levantado na literatura — algo como, “ah, sim,
1sso ¢ muito importante, j4 vi muitos casos assim, ¢ um dos problemas da administragdo
publica brasileira”. Em todas as conversas, perguntou-se aos entrevistados quais eram
algumas das razoes que explicariam a continuidade das a¢des desenvolvidas. Os pontos mais
mencionados foram:

- Percepcao do sucesso da agao;

- Pioneirismo;

- Importancia da boa gestao;

- Conquista de apoios e parcerias;

- Envolvimento da comunidade;
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- Reconhecimento da politica como referéncia por parte da populacdo em geral, ndo so6
dos beneficiarios e parceiros diretamente envolvidos;
- Continuidade politica, estabilidade da equipe®’;
- Presenca de institui¢cdes favoraveis aos programas (como leis ou, no caso da Portosol,
na formag¢do do Conselho).
E necessario discutir, em especial, a aparente dicotomia entre variaveis técnicas e politicas.
Foi comum no discurso de varios entrevistados a valorizacdo de aspectos técnicos, racionais,
quantificaveis, em contraposi¢do ao jogo politico, geralmente associado ao aproveitamento
por parte de candidatos e ao risco de descontinuidade administrativa. Na descricdo de agdes
para enfrentar ou prevenir esses riscos, porém, os exemplos e causos contados pendiam muito

mais para uma acao politica.

Em Jundiai, por exemplo, a principal técnica da SEMIS e responsavel pelo PAGRM, ainda
que fosse técnica e funciondria de carreira, reconhecia a importincia de também ter uma
atuacao politica no diretério do PSDB, partido a frente da Prefeitura. O Conselho da Portosol,
visto como pilar de sustentacdo da vocacao publica ndo-estatal, ndo deixou de viver episodios
de forte movimentagdo e negociacao politica em ocasides da indicacdo dos candidatos a sua
presidéncia. Esses dois breves exemplos tendem a refor¢ar a complementaridade de agdes

técnicas e politicas mais do que as conversas poderiam indicar.

Houve outro questionamento, porém, que recebeu respostas muito mais vagas e genéricas.
Perguntou-se especificamente se havia exemplos que retratassem situacdes claras de risco de

descontinuidade e que foram enfrentados com alguma estratégia intencional.

Em Jundiai, a continuidade politica e a estabilidade no quadro técnico certamente ajudam a
explicar a auséncia dessa ameaca. O maior risco de interrup¢do do projeto veio de uma

reunido da propria equipe no comeco de 2005, em que as técnicas se questionaram se valia a

* E interessante notar que os trés casos estudados apresentaram grande estabilidade da equipe envolvida. No
caso de Jundiai, pela presenca de servidores publicos concursados. Em Porto Alegre, pelo fato de a politica ser
desenvolvida por uma organizacdo autbnoma, sujeita a suas proprias regras e diretrizes (ainda que
supervisionada pelo Conselho). No caso de Embu houve maior rotatividade de gestores e técnicos envolvidos,
mas ainda assim é necessario lembrar que a gestora responsavel pela criacdo do programa ficou durante seis anos
na Prefeitura, incluindo os quatro primeiros anos do programa, que possivelmente ajudaram sua estruturacio e
consolidagao.
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pena continuar com o programa. Como ja comentado, decidiu-se realizar algumas alteracdes e

dar seqiiéncia ao trabalho, sepultando a ameaca de término do PAGRM.

No caso da Portosol, a influéncia do quadro politico existe, mas ¢ minimizada pelo fato de se
tratar de uma organiza¢do de dominio privado, em que o gestor ndo € automaticamente
indicado pelos novos prefeitos ou governadores. O que a alterndncia politica provocou em
algumas ocasides, porém, foi certa descontinuidade de apoio politico. Ainda que nenhuma
mudanca at¢ o momento tenha trazido a sombra da descontinuidade a Portosol, ¢ possivel
observar um distanciamento na relacdo entre as gestdes atuais na Prefeitura e no governo do
Estado e a instituicdo. Sua continuidade parece depender cada vez mais de sua gestdo

autobnoma e de seu relacionamento com o mercado e com o setor de microcrédito do que de

seu relacionamento com os setores publicos locais.

A politica de coleta seletiva de Embu foi a tinica a enfrentar uma situagdo concreta de ameaca
a sua continuidade numa mudanca de gestdo. A primeira troca de prefeito desde o inicio do
projeto, em 1997, representou uma ruptura total em relacdo a gestdo anterior. O novo
secretario municipal de Obras, em seus primeiros dias, quis desalojar a cooperativa para
construir um patio de estacionamento. A resposta a essa ameacga veio de duas frentes — a

mobilizacdo da cooperativa e a inesperada continuidade da gestora do programa.

Tao logo souberam dos planos, os cooperados se organizaram e foram encontrar o prefeito
para protestar e cobrar a continuidade da agdo. Essa negociagdo foi favorecida pela conjuntura
especifica que envolvia a area de meio ambiente na Prefeitura nessa €poca. O prefeito que
entrou, levando em conta a importancia do ja& mencionado Projeto Guarapiranga, preferiu
manter a gestora até entdo responsavel pela area, dada a grande quantidade de recursos
envolvidos e de obras ainda por completar. A entdo coordenadora de Meio Ambiente ndo so6
foi convidada a permanecer na Prefeitura — sendo o tnico gestor de alto nivel a permanecer na
transi¢do — como viu sua Coordenadoria ser transformada em Secretaria. O novo status da
area e a posi¢ao firme da secretdria também contribuiram para defender o programa de coleta
seletiva junto ao prefeito, debelando o risco existente e mudando os planos do secretario de

Obras.

Nas posteriores trocas de gestores ou de prefeito, houve momentos de maior priorizagao ou de

distanciamento da politica. Os riscos de descontinuidade completa, porém, foram
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minimizados, até por que a cooperativa se habituou a negociar preventivamente sua

continuidade em €pocas de campanha, buscando o comprometimento dos diversos candidatos.

Até este momento, as analises avancam pouco além do que ja havia sido encontrado nas
pesquisas anteriores de Spink, Clemente e Keppke (2001), Farah (2004) e Brose e Pereira
(2001). A lista de razdes de continuidade e os exemplos citados mostram inclusive
semelhangas com esses estudos. Vale, assim, voltar a um dos questionamentos fundamentais
deste trabalho: o que um olhar pelas teorias das politicas publicas permite aprofundar nas

analises realizadas?

5.2. Teorias de politicas publicas aplicadas aos casos

No final da revisdo tedrica das teorias de politicas publicas, foram propostos alguns caminhos
para analise. Inicialmente, seria interessante verificar até que ponto a consciéncia do risco de
continuidade levou a agdes especificas e intencionais em cada uma das etapas do ciclo de
politicas publicas. Em especial, na etapa da implementa¢do, o incrementalismo de Lindblom
poderia trazer um enfoque interessante. Por ultimo, caberia refletir se € como as teorias de
coalizdes e de redes sociais poderiam ajudar na explicacdo. Esses pontos serdo discutidos a

seguir, sempre remetendo aos casos observados.

A primeira questdo parece fazer sentido pelas entrevistas e observagdes. E possivel encontrar
varios exemplos de agdes intencionais ao longo de todo o ciclo das politicas publicas para

diminuir a chance de descontinuidade administrativa, os quais serdo apresentados a seguir.

Agenda

Usando as categorias de Cobb e Elder, pode-se dizer que nos trés casos os projetos t€ém como
origem a agenda institucional, nascendo por iniciativa do proprio poder publico. Em dois dos
casos (Embu e Porto Alegre), o passo inicial foi dado pelo Poder Legislativo, mas a

formulagao final, que estruturou a acao, foi feita pelo Poder Executivo.

A partir dos casos estudados, ndo € possivel afirmar se ha uma forte relacdo entre a origem de

uma iniciativa (se da agenda sistémica ou institucional) e suas perspectivas de continuidade.
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O que as evidéncias sugerem, no entanto, ¢ que a importancia relativa do problema na agenda
publica influencia ndo sé sua apreciagdo pelo poder publico, como afirma a literatura, mas

também seu desenvolvimento e a continuidade de apoio que poderd ou nao ter.

A luta por espaco objetivo e simbolico na agenda publica ¢ também importante, assim, apos a
implementagdo de um projeto, € ndo apenas antes, por duas razdes. Inicialmente, na medida
em que uma questdo deixa de ser tdo relevante no imaginario da populagdo, dos atores
envolvidos ou dos gestores, parece possivel, ainda que dificil, que o proprio programa
contribua para mudar o entendimento que se tem do problema, buscando renovar o apoio a
acdo. Além disso, as agdes desenvolvidas podem gerar conseqiiéncias ndo antecipadas que
jogam luz a novos problemas relacionados. O caso de Embu reflete, de alguma forma, esses

movimentos.

A justificativa inicial de se fazer o projeto de coleta seletiva era buscar uma solucao para a
questdo do lixdo e dos catadores que dele sobreviviam. A acdo inicial aparentemente
equacionou essas questdes quando a cooperativa comecou a operar € o lixao foi transformado
em aterro sanitario controlado, além do apelo ambiental que a implementagdao de uma gestao
da coleta seletiva tinha. Tal apelo, porém, ndo parece ter sido suficiente para justificar a

expansdo do programa, que ficou limitado aos avancos conseguidos nos trés primeiros anos.

Além disso, como ja foi visto, a organizac¢ao da coleta seletiva, ainda que limitada em termos
de alcance, chamou a atencdo de diversos setores — organizados ou ndo — para a cadeia
produtiva da reciclagem. Assim, a nova situagdo evidenciava que a questdo nao ficava mais
restrita aos antigos catadores do lixao, atualmente organizados em uma cooperativa; havia um
novo publico desorganizado (os carrinheiros) e em situagdao de exclusdo social e exploragao
por parte de intermediarios. Na frente ambiental, a aproximacao do fim da vida 1til do aterro

sanitario joga luz novamente para o sistema de lixo como um todo do municipio.

As novas condig¢des existentes pareceram favorecer, em 2005, uma volta a agenda publica das
questdes que justificam a existéncia e at€ mesmo a ampliagdo do programa. As inovagdes no
formato do programa refletem, em certa medida, as alteracdes nos entendimentos dos
problemas enfrentados. Colocando-se de forma um tanto simplista, o projeto nao ¢ mais uma
acdo para resolver um problema pontual motivado por uma ag¢do do Ministério Publico. O

sistema de gestdo da coleta seletiva pode voltar a ter papel central numa discussdo sobre o fim
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da vida 1til do aterro sanitario num municipio onde nao ha mais espaco para construir novos
aterros, até pela presenga de 60% de reservas de mananciais em sua area. Os gestores do
projeto demonstram consciéncia dessa questdo, buscando ressaltar esses pontos para renovar

apoios ou angariar novos aliados.

Vale ainda comentar, a partir das evidéncias empiricas deste caso, como a idéia de um ciclo
de etapas sucessivas que explique as politicas publicas deve ser visto com cuidado.
Constantemente as fases se sobrepdem, influenciam umas as outras e se retro-alimentam. O
que foi visto no caso de Embu mostra precisamente que a discussdo da agenda ndo se encerra
na etapa da formulagdo do programa, podendo voltar a tona anos apds a implementacao de um
programa. Essa situacdo, que pode ser resultado tanto de agdes conscientes como do
desenvolvimento do ambiente e do contexto politico, ressalta novamente o dinamismo dos

processos de politicas publicas.

Formulacao e tomada de decisoes

O caso de Porto Alegre ¢, indiscutivelmente, o que fornece mais elementos para uma analise
rica desta etapa do ciclo de politicas publicas. Da id¢ia inicial propondo o estudo de um banco
municipal a assembléia que fundou a Portosol, houve uma série de atividades que combinam
acoes de cunho racional com um processo politico, mostrando como uma loégica nao se

sobrepde necessariamente a outra.

Racional, pois houve de fato estudos, levantamento de alternativas, busca de informagdo e de
parceiros e analises do ambiente, entre outras iniciativas. Porém, a longa duracdo dessas
atividades ¢ testemunha de que estavam inseridas num ambiente politico, em que se buscava
apoios, parcerias, entendimentos. A criagdo da Secar, a secretaria municipal na qual a idéia da
Portosol tomou forma, também nao se deu sem conflitos € negociacdo com a estrutura
existente, principalmente a SMIC — Secretaria Municipal de Industria e Comércio. A
composi¢cdo do Conselho, ndo por acaso, tem ambas as secretarias como representantes da

Prefeitura.

O Conselho, alias, também ¢ um bom exemplo da formalizag¢do intencional, racional, de uma
logica politica, tanto na escolha de quem o comporia quanto no fato de o governo ter a
minoria dos assentos. Essa inten¢do veio, claramente, da preocupagcdo com a questdo da

continuidade: o arranjo institucional desenvolvido — com inovacdes juridicas, até — se
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preocupava com o mau uso politico que a Portosol poderia sofrer em gestdes posteriores. A
consulta a diversos especialistas e as discussOes iniciais dentro das equipes da Prefeitura
haviam cristalizado essa visao.

E importante ponderar, no entanto, que a anélise do Conselho enquanto instituicdo efetiva no
desenvolvimento da Portosol ndo deve levar a valorizagdo do mecanismo como bom em si;
houve diversas questdes especificas do contexto, do lugar e do tempo em que o Conselho foi
criado e se desenvolveu que explicam seu sucesso. Era notavel o comprometimento dos
primeiros conselheiros da Portosol, que combinavam o entusiasmo com a iniciativa, por terem
participado das discussdes para funda-la, com conhecimento técnico, académico e militdncia
de anos (até décadas) nas areas do microcrédito e das financas em geral’’. Em anos recentes,
tem havido certa dificuldade de renovacdo. Vé-se assim a necessidade de se considerar o
Conselho uma institui¢do importante, porém historicamente construida, € ndo uma simples

receita que pode ser disseminada qual panacéia em outras iniciativas e outros contextos.

Por altimo, vale lembrar que foi mencionado na revisdo bibliografica o risco de uma iniciativa
ser descontinuada ainda na etapa de formulacdo de uma politica publica. A Portosol, no
entanto, sobreviveu a esse risco: sua idéia comegou a ser discutida em um mandato e foi
implementada apenas na gestdo seguinte. Nesse sentido, ndo ha davidas de que a continuidade

politica foi o fator fundamental para se continuar a dar prioridade a proposta.

Implementacio

A fase da implementagdo ¢ a etapa em que as atividades se desenvolvem e sdo, portanto,
sujeitas a apreciacao critica, tanto ao longo do processo pelas pessoas envolvidas quanto em
momentos mais formais, de avaliagdo propriamente dita. E aqui, portanto, que se fala numa
implementagdo bem-sucedida, que conseguiu ou nao atingir as metas, provocar impacto, lidar

com 0s riscos € aproveitar as oportunidades.

A relagdo dessa situagdo com a continuidade, a primeira vista, parece ser simples —
implementagdes bem-sucedidas tenderiam a favorecer a continuidade. Os casos observados

problematizam essa relacdo, porém.

%% Cabe mencionar como exemplo méaximo um dos presidentes do Conselho, que atuou por quatro anos na
Portosol e participou ativamente da gestdo da instituicdo. Em mais de quarenta anos de carreira na area
financeira, ele foi dirigente de bancos publicos e teve experiéncia com caixas municipais, trabalhando
atualmente em uma empresa de investimento de capital e de participagdes
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Parece natural supor que a continuidade ird significar continua expansao das atividades, dando
margem a projegcdes € objetivos ambiciosos. Os casos, em raro unissono, mostraram como
essa questdo ¢ complexa. As metas desenvolvidas apés um ou dois anos de atividade se
mostraram, em geral, excessivamente ambiciosas. Além de ndo prever dificuldades que
apareceriam, o que parece ter tido mais impacto foi a crenca de que o apoio € o entusiasmo

dos anos iniciais se repetiria ao longo dos anos seguintes, 0 que parece nao ser o caso.

i ao 1 Y varias su ificu a .
A implementac¢do inegavelmente apresenta varias surpresas e dificuldades nao esperadas. Em
Embu, a dificuldade de desenvolver uma gestdo autonoma e efetiva da cooperativa sem
davida foi maior do que o previsto. Em Jundiai, o surgimento de diversos programas de renda
minima dos niveis estadual e federal teve como conseqiiéncia, entre outros efeitos, a opcao
por uma logica de “qualidade, ndo quantidade”, o que restringiu o nimero de beneficiarios.

, énci vez i u izaco u
No caso da Portosol, a concorréncia cada vez maior com outras organizagdes € outros

programas também dificultou sua a¢do e seu crescimento.

Nesse sentido, vale dedicar atencdo a relacdo entre as politicas estudadas e o mercado,
especialmente pelo fato de serem iniciativas de desenvolvimento local. Assim, a influéncia
que os casos estudados tiveram no ambiente econdmico em que estavam inseridos por vezes
gerou efeitos nao-esperados e que ora favoreceram, ora dificultaram o ambiente para seu

desenvolvimento.

Assim, a entrada da Portosol em 1995 indubitavelmente sinalizou que havia uma demanda
reprimida de crédito de valores baixos para pequenos empreendedores. Aos poucos, outros
atores do mercado passaram a também atender o mesmo publico-alvo, ainda que com
intengdes ¢ métodos diferentes. Esse crescimento do mercado como um todo pode ser
considerado desejavel, por um lado, pois significaria o atendimento de mais gente, com mais
concorrentes preocupados em oferecer melhore servicos, melhores taxas, etc. Por outro lado,

traz uma nova questdo em relagdo a percep¢ao do problema.

Em termos de politica publica, passa-se a questionar nao se o pequeno empresario estd sendo
atendido, e sim como. Sabe-se que muitas das financeiras que de alguma forma atendem o
mesmo publico da Portosol o fazem oferecendo juros escondidos e langando mdo de outras

praticas ndo necessariamente éticas. A logica do microcrédito produtivo — de emprestar na
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medida do crescimento potencial demonstrado pelo empreendedor — dificilmente tem algum

significado para quem empresta a juros altos, que ja embutem uma alta taxa de inadimpléncia.

A concorréncia certamente traz uma pressao positiva que deve levar a Portosol a
constantemente melhorar seus produtos e servigos. O que se questiona nessa situagdo, porém,
¢ se a politica de microcrédito continua a ter cardter publico: um mercado de microfinangas
totalmente desregulado, em que a Portosol passe simplesmente a ser mais uma instituicao
fornecendo crédito, podera ter caracteristicas bem diferentes, ndo necessariamente melhores,
das existentes quando a politica comecou. Nao se pretende com isso defender qualquer
espécie de monopolio publico, num extremo, ou de mercado totalmente privatizado e
pulverizado, no outro; apenas mostrar como a continuidade de longo prazo da agdo da
Portosol pode depender de como se concebe o mercado e o setor de microfinangcas como um

todo.

A experiéncia de Embu ¢ também um caso em que a iniciativa publica pioneira ajudou a
organizar uma cadeia produtiva. A concorréncia aumentou na medida em que diversos atores
reconheceram o valor economico do mercado de coleta seletiva iniciado pela Prefeitura.
Novamente, parece ser possivel pensar em dois tipos de cenarios de longo prazo. No primeiro,
a Prefeitura gradualmente vai se retirando de sua ac¢do direta, deixando a iniciativa privada e
cooperativas independentes atuarem por conta propria, no maximo com algum tipo de
regulacdo. A outra alternativa, que vem sendo buscada atualmente em Embu, ¢ continuar a
atuar e organizar o mercado, acreditando-se que assim € possivel evitar ou minimizar a
presenca de intermedidrios e aproveitadores e organizar a cadeia de forma mais justa e
equiitativa. A continuidade passa pelas duas opg¢des, cabendo aos gestores avaliar qual dos

caminhos produz melhores resultados em termos sociais, econdmicos € ambientais.

Hé outros aspectos interessantes a analisar na etapa da implementacao além da questdo
economica. Um deles ¢ que a justificativa de continuidade para um projeto pode fazer sentido
em retrospecto, como proposto por Majone ¢ Wildavsky (1995). Em Jundiai, a idéia de
entender o PAGRM como um programa de nicho, que atende seus beneficidrios dando
prioridade a qualidade e a proximidade do atendimento, foi se consolidando como resposta ao
surgimento de diversos programas de renda minima simultineos, que atingiam uma
quantidade de pessoas significativamente maior do que a iniciativa municipal. A

argumentacdo do programa enquanto nicho ndo fazia sentido no inicio da empreitada, mas,

104



em retrospectiva, foi enfatizada como um de seus principais pontos positivos, € que justificava

sua manutencgao.

Por ultimo, ¢ necessdrio comentar se o que os casos trazem refletem a proposta do
incrementalismo de Lindblom. As trés iniciativas estudadas foram, em sua concepgao,
propostas diferentes e inovadoras em relagdo ao que era feito, seja por dar atengdo a um
problema novo ou por privilegiar uma abordagem diferente do que ja se havia tentado. O
desenvolvimento dos projetos ao longo dos ultimos dez anos contém, no entanto, elementos
representativos do incrementalismo. As mudangas, corregdes e inovagoes feitas em cada caso
foram muito mais ajustes e pequenas alteracdes do que grandes revisdes. A mudanca mais
radical de concepc¢ao foi a de Embu, comecando a ser implementada quase uma década apos o
inicio do programa de coleta seletiva, que ¢ a organizagdo e incorporacao da associacdo de
catadores de rua (carrinheiros). De resto, as acdes atuais ndo se mostraram muito diferentes

em escala e modelo do que eram dez anos atras.

O incrementalismo parece ser um bom modelo de explicacdo da acdo publica em condigdes
institucionais e politicas mais estaveis, como se deu em Jundiai. A permanéncia da mesma
equipe por varios anos, composta majoritariamente por funcionarios de carreira concursados,

¢ claramente compativel com a idéia de experimentagdes graduais e sucessivas.

Avaliacao

Os textos de avaliacdo costumam se valer dos extremos para ressaltar a distdncia entre a
pratica e a teoria dessa atividade. E interessante notar que, nos casos estudados aqui, a pratica
de avaliacdo nao se da de forma tdo fraca ou superficial quanto se poderia esperar. No
entanto, o habito ndo ¢ tdo desenvolvido e incorporado quanto os tedricos, consultores e

pesquisadores desejariam ou defenderiam.

O projeto de gestao da coleta de Embu €, simultanea e curiosamente, o caso em que mais se
conseguiu inovar em relacdo a suas praticas iniciais € menos foram desenvolvidas praticas
formais de avaliacdo. Houve momentos em que até indicadores basicos da iniciativa, como a
quantidade de lixo coletado, ndo eram regularmente compilados. Como fonte de inovagao,
parece ter valido mais o caminhar e os desafios do dia-a-dia do que processos estruturados de

defini¢do de indicadores e medigao.
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O PAGRM de Jundiai pode ser descrito como um caso intermediario. As avaliagdes feitas ao
longo do tempo foram desenvolvidas pela equipe interna, ainda que de escopo limitado,
também ajudaram a direcionar as revisdes do programa. Nao se pode dizer, porém, que ja
tenha havido alguma avaliacdo consistente de impacto que ajude a indicar a relevancia do
projeto na cidade e de que forma se da sua contribuigao.

E no caso da Portosol que o processo de avaliagio estd, de alguma forma, mais estruturado,
muitas vezes contando com a ajuda de profissionais externos. Isso pode ser facilitado pela
existéncia de indicadores universalmente adotados para medir o processo de concessdo de
crédito, como numero de créditos liberados, produtividade dos agentes, composicdo da
carteira, indice de inadimpléncia, entre outros. Além disso, houve ocasides em que a
institui¢do teve recursos e disposi¢do para partir para processos mais sofisticados, como na
realizag¢do de grupos focais com seus clientes ha alguns anos. O que esta em falta, novamente,
sao estudos de impacto, que consigam colocar a iniciativa em perspectiva em relacao a seus

objetivos iniciais e a realidade da cidade de Porto Alegre atualmente.

Nao ha duvida de que, de forma geral, os processos de avaliagdo vém ajudando a gestao dos
projetos, mas nao tanto quanto a leitura da literatura de avaliacdo tenderia a fazer crer. A
confiabilidade dos dados e resultados encontrados ainda ¢ fragil, dando margem novamente a
idéia de processos de avaliagdo sendo tteis mais como processos politicos e subjetivos do que
como puramente técnicos e capazes de fundamentar decisdes de continuidade mais técnicas e

racionais.

Foram encontrados diversos exemplos de agdes mais ou menos conscientes € intencionais ao
longo das diversas etapas do ciclo de politicas publicas buscando a continuidade das
iniciativas. Cabe fazer agora a mesma analise em relacdo a atuagdo de um projeto ou uma
organizacdo dentro de um subsistema politico, para além da visdo fragmentada e seqiiencial

do ciclo de politicas publicas.
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5.3. Coalizoes em desenvolvimento: promessa de

continuidade?

Quando foram realizadas as visitas de campo e entrevistas, esperava-se encontrar coalizdes,
grupos de interesse e redes sociais claramente estabelecidos e identificaveis em torno de
posi¢des ou crencas facilmente decifraveis. O que se percebeu, porém, ¢ que a pratica reflete
de forma muito parcial e truncada o que se esperaria encontrar pelo que estd prescrito nas

teorias.

Uma explicagdo para isso € talvez o fato de o processo de descentralizacdo pelo o qual o
Brasil passou ainda ser recente. Nesse meio tempo, muitas politicas publicas inovadoras
foram formuladas e implementadas, mas as coalizdes em torno delas ainda sdo incipientes e
frageis. As realidades ainda s3o muito complexas e diversas; os mesmos municipios que
implantam politicas publicas inovadoras sdo tomados por mafias do lixo e do transporte

publico.

Nao ¢ que questdes novas nao possam, eventualmente, levar a coalizdes bem definidas. As
polémicas que enredam o comércio e o cultivo de sementes geneticamente modificadas ndo
deixam duvidas sobre o confronto entre ambientalistas, parte dos pequenos produtores e
alguns setores do governo, por um lado, e algumas empresas, outros produtores e outros
setores do governo, por outro. Mas, talvez pelo fato de as inovagdes estudadas nao
despertarem tanta polémica nem precisarem, num primeiro momento, de alguma mudanca

radical na regulamentacao ¢ que as coalizdes ndo estejam tao claras.

Nesse sentido, indubitavelmente o subsistema que mais chega perto do receituario teorico de
politicas publicas ¢ o de microcrédito. Nele ja hd posicdes mais ou menos claras, que podem
ser agrupadas em visoes de mundo minimamente coerentes e passiveis de ser relacionadas a

algumas crengas, como propde o modelo das coalizdes advocatorias.
Assim, de um lado, ha uma série de atores dos mais variados setores que se agrupam em torno

da crenga na importancia do crédito como elemento necessario (ha quem o coloque como um

direito) para o desenvolvimento pessoal e das comunidades visando a superagdo da pobreza.
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Esse pode ser entendido como o nucleo profundo que agrega as diferentes organizagdes € 0s

diversos projetos em torno de uma mesma proposta.

A unidade do grupo comega a rachar quando se pensa nos nucleos de crengas politicas e
secunddrias, que instrumentalizam a crenca mais profunda. Assim, hd quem defenda
concepcdes minimalistas para as instituicoes de microcrédito, por acreditar que sua
efetividade e autonomia s6 podem ser conquistadas com o foco total na atividade de
concessao de crédito. No outro extremo, as politicas que promovem créditos subsidiados ou
créditos produtivos orientados, acreditando que nao ¢ possivel dar o empréstimo sem também
fornecer outras ferramentas e capacitagdes necessarias ao desenvolvimento do
empreendimento. As diferencas das politicas, que podem nao parecer tdo significativas num
primeiro momento, retratam diferentes concepcdes de mundo, diferentes visdes das razdes da
pobreza e das dificuldades para suplantd-la, bem como diferentes formas de organizar um

sistema para implementar sua visdo.

Outro ponto que compde o nucleo de politica (e talvez até se aproximando do nucleo mais
profundo) € a crenca na importancia da visdo publica aliada a um controle nao-estatal das
iniciativas de microcrédito, como foi o caso com a Portosol. Assim, ¢ inegavel que a lideranga
da institui¢do numa coalizao nascente pelo microcrédito produtivo ajudou o desenvolvimento
da iniciativa, facilitando o acesso a recursos e ajudando-a a interferir no ambiente de forma a

que este combinasse com sua visdo de um contexto ideal.

A mudanca de gestdo em 2003 no nivel federal ocasionou, como subproduto, uma mudanga
dos gestores dominantes no BNDES, que vem sendo o principal ator estatal nessa area. Isso
levou, nos primeiros dois anos do governo Lula, a uma situa¢do de ruptura — ou mesmo de
descontinuidade — em relacdao ao que havia sido construido ao longo dos oito anos anteriores.
A situacdao mais radicalizada no comego levou as politicas do banco para o outro extremo em
relagdo a coalizdo da qual fazia parte a Portosol. O didlogo demorou a ser retomado de forma

mais fluida, e foram necessarias varias agdes intencionais para que iSso acontecesse.

Como ja haviam antecipado os autores Sabatier e Jenkins-Smith (1993) quando propuseram o
modelo das coalizdes, a volta ao didlogo foi facilitada pela existéncia de foéruns de debates
reconhecidos como minimamente legitimos, simbolizados tanto nas diversas associagdes que

reunem as organizagdes de microcrédito quanto na composi¢cdo de féruns governamentais,
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como foi o caso no Comité do Ano de Microcrédito da ONU. Apds dois anos de posi¢des
pouco alinhadas, o BNDES e o governo de forma geral revisaram parte de suas politicas e as
organizacdes comegaram a se adaptar as novas diretrizes vigentes, em possivel movimento de

amadurecimento das coalizOes existentes.

A andlise do caso de Jundiai propde uma interpretacdo um pouco diferente do papel das
coalizdoes na continuidade de um programa. Ainda que talvez seja prematuro falar em
coalizdes organizadas em torno de programas de renda minima, a concep¢do de programa do
PAGRM ¢ bastante diferente das que t€ém predominado em programas de nivel estadual e
federal. Assim, podemos entender a situacao de Jundiai como de um projeto nao alinhado
com a coalizdo dominante, em que o panorama geral ndo parece oferecer qualquer tipo de

beneficio ao seu programa.

E possivel langar aqui duas hipéteses alternativas. Por um lado, ter uma visio diferente da
coalizdo predominante em nivel nacional pode ser ruim; mudando o gestor, a justificativa que
dava sentido a acdo municipal pode nao suficiente para garantir a continuidade. Por outro,
talvez seja favoravel, no sentido de que a visdo diferente reforce a nocao de que a politica

propria € mais adequada as necessidades locais. Esse parece ser o caso atual em Jundiai.

Quando se passa por uma impressao final dos trés casos, ¢ interessante notar que ha pelo
menos dois aspectos que costumam ser citados em diversos campos académicos e que nao
apareceram com destaque. A primeira ¢ a questdo da participagdo popular: nenhuma das
experiéncias faz uso de algum tipo de mecanismo de participacdo de forma regular ou
organizada. E possivel afirmar que as iniciativas buscam construir novas formas de
relacionamento do Estado com a sociedade, mas ndo passando por consultas abertas,
diagnosticos participativos, foruns de decisdo, entre outros. Se a participagdo popular ¢é
geralmente vista como uma das caracteristicas necessarias para que as politicas tenham apoio

continuado, sua falta parece nao ter feito diferenca nestes casos.

A segunda questdo trata da relacdo entre os diferentes poderes publicos — Executivo,
Legislativo e Judiciario. H4 varios exemplos de relagdes harmoniosas ou conflituosas entre os
poderes, que favorecem ou prejudicam o desenvolvimento de um projeto, por vezes até
causando sua interrup¢do. As poucas interagdes foram sem conflito, seja pela predominancia

do Executivo (nos trés casos), seja pelo cuidado em criar iniciativas embasadas legalmente,
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que ndo pudessem ser facilmente contestadas apds sua implementacdo (como nas consultas

preventivas ao Poder Judiciario feito tanto em Embu como em Porto Alegre).

A seguir, tenta-se construir hipdteses que levem a um modelo de continuidade administrativa

a ser testado em futuras pesquisas.

5.4. Prolegomenos de uma teoria

A analise dos casos permitiu encontrar diversos exemplos de agdes desenvolvidas pelos
projetos que, aparentemente, aumentaram sua chance de continuidade ou, ao menos,
diminuiram seu risco de descontinuidade. Além das acdes concretas, foi possivel ver ainda
como ha processos politicos e institucionais que também tém o mesmo efeito, seja por
promover uma situagdo mais estavel, seja por criar espacos legitimos de negociacdo. Por
ultimo, reconhecendo-se que as agodes e instituigdes se inserem em diversos macro-ambientes
— politico, social, econdomico, cultural, juridico, entre outros —, apresentou-se a idéia da
importancia das coalizdes como um sistema organizado de influéncia em partes do ambiente.
A sistematizacdo das andlises acima permite a elaboracdo de algumas hipdteses visando a

constru¢do de um modelo tedrico de continuidade administrativa.

A primeira hipotese é que a intencionalidade é importante. Nesse sentido, ter consciéncia
do risco de descontinuidade administrativa presumivelmente motiva os gestores envolvidos
em iniciativas publicas a tomar providéncias para perpetuar o que acham que ¢ importante —
ora um processo, ora um resultado, ou mesmo uma organizagdo. Como foi visto, essa
preocupacao pode tomar forma em diversos momentos do ciclo das politicas publicas com a

mesma eficdcia potencial.

A segunda hipdtese é que a continuidade nio depende apenas de processos politicos: a
boa gestio se mostra importante. A organizacdo harmoniosa de diversos recursos —
humanos, financeiros, materiais, de mobilizagdo, de conhecimento — visando ao cumprimento
dos objetivos propostos tende a produzir resultados que favorecem a continuidade. Esse

aspecto mais técnico nao pressupde, entretanto, a existéncia de algum tipo de gestdo
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absolutamente correto ou superior, ou mesmo que possam existir critérios técnicos e de

valoracao universalmente aceitos.

O que o caso da Portosol sugere ¢ que cada subsistema de politicas ou cada territorio local
tem em certa medida desenvolvido um sistema de valores e indicadores minimamente aceitos
que permitem avaliar a eficiéncia e a eficacia de uma politica ou organizagdo. Na medida em
que um conjunto de valores e critérios ainda ndo seja predominante em um dado subsistema,
pode-se propor que, nesse caso, o importante ¢ que os atores diretamente envolvidos —
formuladores das politicas, técnicos, burocratas, beneficiarios — possam negociar abertamente

. ~ . 1
o que consideram uma gestdo bem-sucedida’’.

Em politicas de desenvolvimento local, a dimensdo da gestdo também se mostra
especialmente relevante pela necessidade de relacdo e integracdo com o mercado econdmico,
tal como visto nos casos. Assim, ¢ igualmente importante manter uma administragdo

minimamente flexivel e atenta a evolu¢ao do mercado para reagir de forma apropriada.

Se os aspectos técnicos sdo importantes, nao se pode negar, como foi argumentado repetidas
vezes neste capitulo, que a percepcao sobre as agdes concretas sao também essenciais. Assim,
a terceira hipotese é que a continuidade administrativa sera favorecida na medida em
que os processos politicos criem condicoes adequadas para a gestio e estabelecam um
dialogo entre as acoes realizadas e as expectativas dos diferentes atores envolvidos numa

politica.

Esses processos podem se dar em pelo menos trés niveis. Inicialmente, tem-se a mobilizagao
de apoio politico por meio de acdes concretas como manifestacdes, passeatas, audiéncias
publicas, abaixo-assinados, entre outras. Tal tipo de pressao politica parece ser importante
principalmente em alguns momentos especificos de negociacdo, como mudancas de gestdo ou

negociagdes de orcamento.

O segundo nivel privilegia a arena simboélica da questdo politica — € aqui que ocorrem as

disputas por uma nova concep¢dao de solucdo de um problema, pela negociacdo da agenda

! E interessante considerar, no entanto, que os casos sugerem também a existéncia de algumas praticas de gestio
popularizadas a tal ponto que ja foram incorporadas a muitos tipos de projetos ou politicas. Assim, processos de
planejamento, de participagdo e de avaliagdo sdo hegemdnicos pelo menos no discurso, ainda que em substancia
e na consisténcia de sua aplicagdo possam variar muito de uma experiéncia a outra.
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publica sistémica ou institucional ou ainda pela justificativa em retrospectiva de atos ja

realizados.

Por ultimo, existem os processos de institucionalizacdo, quando movimentos politicos se
concretizam em leis, em novas organizagdes, em conselhos, ou até mesmo na infusdo de
valores. Representam, em principio, o resultado mais perene da politica, ainda que seja dos

: 2
mais CUSt08085 .

Considerar a importancia da politica para a continuidade enquanto negociacdo de condigdes
de acdo e de percepgdes sobre tais acdes permite derivar duas suposigdes. A primeira € que a
continuidade politica tende a favorecer a continuidade administrativa, pois se reduz o gasto de
energia ao evitar novas rodadas de negociagdo, de justificativa e de assimilagdo das politicas
existentes. A segunda € que o capital social de uma comunidade ou regido pode ser
importante justamente na medida em que facilita as negociacdes politicas pela for¢a dos lagos
de confianga que estabelecem entre os diversos membros daquela localidade.

A quarta e ultima hipotese diz respeito a existéncia de condigdes ambientais que podem
favorecer ou constranger o desenvolvimento de uma iniciativa ou de uma organizacao. Assim,
argumenta-se que a existéncia de coalizbes minimamente desenvolvidas no subsistema
politico em que a aclio ou a instituicio esta inserida é positiva para suas chances de
continuidade. E razoavel supor que essa hipotese fica mais robusta se o projeto em questdo
for considerado referéncia em seu campo, conferindo-lhe mais visibilidade e poder de

mobilizagao.

Coalizdes estabelecidas sdo significativas por promover a mediagdo entre um projeto ou uma
organizacdo € seu ambiente, permitindo processos mais estruturados e familiares de
negociagdo de melhores condi¢des de acdo por meio de foruns de debate aceitos como

legitimos.

Ainda como uma complementagdo dessa hipotese, ¢ também plausivel supor que a

continuidade tende a ser fortalecida na medida em que o projeto ou a organizacao estejam

32 N3o serd demais lembrar que a constru¢do de institui¢des, em todos os sentidos, leva tempo, consome energia
e depende de um contexto historico, além de trazer o risco de autonomizagdo excessiva, como no caso do
insulamento burocratico.
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alinhados com a coalizdo dominante em seu subsistema. Entretanto, os casos vistos sugerem
que ¢ melhor a existéncia de coalizdes maduras — mesmo que ndo alinhadas — do que a ndo-
existéncia de alguma coalizdo. H4, no minimo, uma abertura ao dialogo e a negociagao que as

coalizdes possibilitam, pelo menos em torno de aspectos e crengas politicas e secundarias.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

Buscou-se, nesta dissertagdo, compreender quais sdo alguns dos fatores que favorecem a
continuidade de agdes publicas em governos locais no Brasil. A analise dos casos estudados
com o uso das teorias de politicas publicas revisadas permitiu que se chegasse a algumas
hipoteses. Sucintamente, uma iniciativa publica diminuird os riscos de descontinuidade
administrativa quando se combinarem agdes intencionais de promocao da continuidade, boa
gestdo, atencdo a questdes politicas e a tentativa de interferir no ambiente em que a politica se

insere, com atuacao preferencialmente organizada em coalizdes.

Para avangar no modelo proposto acima, de inicio se impde o desafio de elaborar melhor as
hipdteses e construir indicadores que traduzam as proposi¢cdes em variaveis observaveis. No
entanto, antes de continuar discutindo outros estudos que as pesquisas realizadas sugerem,

vale comentar alguns dos limites e das potencialidades deste estudo.

Em primeiro lugar, o trabalho foi feito com base em poucos estudos de caso selecionados,
todos em situagdo de continuidade administrativa. Assim, qualquer tentativa de generalizacao
deve levar em conta que as hipdteses ainda sdo demasiadamente frageis e que precisam ser
testadas e falseadas. Idealmente, deve-se confronta-las com mais casos, variando os contextos
e as situagdes. Devera ser interessante verificar como as hipoOteses aqui propostas se

comportam em casos de descontinuidade administrativa.

Em segundo lugar, os casos aqui utilizados fazem parte de um mesmo banco de dados,
composto por experiéncias consideradas inovadoras. Ainda que essa questdo tenha sido
brevemente discutida, nao se chegou a refletir se o fato de uma politica ser inovadora poderia
aumentar ou diminuir suas chances de continuidade. Para tanto, seria necessario também
qualificar os diversos niveis de inovacao possivel, diferenciando politicas j4 comuns, porém
implementadas pela primeira vez em uma localidade, de iniciativas que representam

abordagens efetivamente inéditas.
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Outro cuidado que deve ser tomado € notar que nao se buscou verificar se nas prefeituras
estudadas ha uma tendéncia de continuidade ou de descontinuidade em relacdo a sua acao
mais ampla. Assim, as analises e as reflexoes feitas sao validas, considerando suas limitagoes,
apenas para as politicas estudadas, de forma alguma devendo ser confundidas como qualquer

avaliagdo das prefeituras de Embu, Jundiai e Porto Alegre.

Observados alguns dos limites com os quais se deve olhar este trabalho, ¢ possivel ressaltar
alguns avangos. Em primeiro lugar, parece que a énfase nos processos politicos € em teorias
mais complexas de processos de politicas publicas pode indicar caminhos interessantes para

complementar o uso da literatura da sustentabilidade no estudo de projetos de carater publico.

Além disso, acredita-se haver recolhido novos exemplos que mostram os percalgos e as
conquistas que a implementacgao de politicas publicas enfrenta. Retratar essa complexidade e a
acdo engajada de quem esta na linha de frente pode representar uma pequena contribuigao
para valorizar a dedicagdo desses gestores e técnicos e incentivar que novos estudos ajudem a

desbravar mais caminhos.

Ademais, espera-se que a sistematizacdo das literaturas encontradas, em especial a de
continuidade e descontinuidade administrativa, possa efetivamente incentivar a que outros
pesquisadores se entusiasmem pelo tema. Questdes em aberto e novos temas de pesquisa ndo

hao de faltar.

Ha espaco para trabalhos e pesquisas que relacionem com maior profundidade os fendmenos
da continuidade e da descontinuidade administrativa com alguns dos grandes temas dos
estudos da administragdo publica nacional, como clientelismo, personalismo, patronagem e
tensdo entre politicos e burocratas. Tais estudos poderiam tanto enveredar pelo formato
ensaistico, ao estilo de textos cldssicos das primeiras décadas do século passado, como por
abordagens empiricas mais recentes, colhendo da pratica explicagdes e novas questdes. Com
tais estudos, poderia-se encontrar, com mais consisténcia, as raizes da descontinuidade
administrativa, bem como explicagdes para sua persisténcia e sua predominancia no

imaginario de servidores, de pesquisadores € da imprensa.
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Para compreender melhor o papel das coalizdes na continuidade administrativa, seria
interessante fazer analises em setores cujos subsistemas politicos sdo mais maduros e
institucionalizados, como nas areas de saude, educacao ¢ assisténcia social. Ainda nessa linha,
estudar diversas iniciativas dentro do mesmo subsistema de politica pode permitir analises
mais precisas e observacdes mais comparaveis. Ha muito a avangar ainda no uso de
abordagens de redes sociais, como brevemente sugerido na revisao teorica, permitindo refinar

ainda mais as analises de coalizdes ao adicionar o individuo como unidade de estudo.

Outra questdao que se impoe € se ha diferencas importantes nos processos de continuidade e de
descontinuidade administrativa em funcdo do nivel de governo. Um estudo com esse foco
poderia optar por dois caminhos, ambos igualmente interessantes: comparar programas
desenvolvidos em niveis diferentes — federal e municipal, por exemplo —, ou ainda estudar em
profundidade um caso de um complexo programa nacional implementado em parceria com

estados e municipios.

Por ultimo, ¢ necessario investigar mais a fundo as implicagdes que uma busca de
continuidade a qualquer custo pode ter em termos de accountability, como ja sugerido no caso
da Portosol. H4 exemplos até mais extremos de politicas criadas em uma gestdo e que,
buscando evitar a descontinuidade, se escolhe dar seqiiéncia a suas agdes para fora da esfera
publica. Quais sdo as implicagdes dessa forma de privatizagdo? Como ficam os recursos ja

investidos ou empenhados nessas organizacoes?

Proponho uma breve passagem pela mitologia grega para finalizar esta dissertacdo. Remeto ao
Mito de Sisifo, que nos conta de um homem condenado pelos deuses a empurrar, sem
descanso, uma enorme pedra até o alto de uma montanha. L4 chegando, a pedra
invariavelmente rola até a base da montanha em fun¢do de seu peso, obrigando Sisifo a

recomecar seu trabalho até o fim de seus dias.

Nao pretendo aqui detalhar o mito nem apresentar as possiveis razdes pelas quais Sisifo foi
condenado a tdo severo e desesperador castigo. Basta constatar que o mito persiste, no
entanto, como imagem maxima do trabalho inutil e sem esperan¢a. Ha quem va além, dizendo

que o conto simboliza a propria condi¢gdo humana, por ser o homem condenado a viver e
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suportar todos os desafios de sua vida sem a esperanca de vencer seu destino final. Ha

sentido, afinal, em trabalhar, em existir?

O escritor francés Albert Camus, em seu livro O Mito de Sisifo (CAMUS, 2004), dedica
grande esforco a explorar essa questdo, tendo como pano de fundo as reflexdes sobre o
destino de Sisifo, descrito por ele como herdi do absurdo. Serdo os gestores, técnicos € demais
servidores publicos os herdis do absurdo da realidade brasileira, condenados a levar seus

projetos montanha acima para apenas vé-los cair de volta a estaca zero a cada nova gestao?

Avritscher (1995), que ja escreveu sobre a descontinuidade administrativa e a vivenciou
trabalhando na Prefeitura de Sao Paulo, sintetizou num poema curto toda a anguastia e o

desespero a que uma situagdo dessas pode levar:

NA REPARTICAO

Abafa tua ira,

Abafa teu desejo,
Arranca tua vontade,
Flutua na inutilidade.

O tempo passa,
O corpo cansa,
A mente para.

Horas sem fim,
Horas perdidas,
Horas de outono,
Horas sem retorno.

Harue Avritscher, 1987

O tom desesperancado do poema remete facilmente a idéia da pedra que sempre nos escapa e
que repetidamente deve ser buscada numa jornada aparentemente sem fim nem sentido. Nao

ha mesmo caminho? O Mito de Sisifo e o “Mito da Descontinuidade” sao um so?

A realizagdo desta dissertacdo permitiu, em dois momentos, entrever alternativas a esse
cenario sombrio. Na revisdo da bibliografia, foram encontrados autores que apontam
caminhos de continuidade e de esperanca, de espago na construgao de um sentido para as
iniciativas e para as pessoas que as desenvolvem. As evidéncias empiricas coletadas na

pesquisa de campo também apontam nessa direcao.

117



Se continuidade e descontinuidade sdo realidades entrelacadas, como sugerido anteriormente,
¢ possivel também ter outra leitura do Mito de Sisifo. O rochedo das iniciativas publicas nao
cai apenas a cada nova gestdo, mas sim todos os dias: ¢ agora a representacdo dos desafios
varios que constantemente aparecem no desenvolvimento de um projeto. As descontinuidades
especificas que vém das mudancas de gestores seriam apenas mais uma das dificuldades

enfrentadas continuadamente.

A rocha de Sisifo poderia representar, assim, tanto a descontinuidade como a continuidade
administrativa. De uma forma ou de outra, o que permite a nosso heroi do absurdo publico,
condenado por nao se sabe quais deuses nem por quais crimes, encontrar sentido em suas

agoes?

Referindo-se ao personagem original, Camus desenvolve a idéia de que, durante sua descida
em busca do rochedo rolado morro abaixo, Sisifo tem consciéncia de seu destino. Essa
revelacdo o tornaria “mais forte que sua rocha [... pois] as verdades esmagadoras desaparecem

ao serem reconhecidas” (CAMUS, 2004, p. 139).

Se nao ha um sentido universal que possa justificar toda e qualquer existéncia, Camus defende
que cada ser humano deverd, em sua trajetoria, fazer essa busca, encontrar 0s seus proprios
motivos. Mesmo num trabalho aparentemente desprovido de qualquer sentido, as
possibilidades se revelam infinitas: “Cada grao dessa pedra, cada fragmento mineral dessa
montanha cheia de noite forma por si s6 um mundo. A prépria luta para chegar ao cume basta
para encher o coragdo de um homem. £ preciso imaginar Sisifo feliz” (CAMUS, 2004, p. 143,

grifo nosso).

Foram encontradas evidéncias significativas, nos casos aqui vistos, de como a luta para
justificar as acdes empreendidas e para dar sentido a elas ¢ importante para a continuidade das
iniciativas. A intencionalidade que acompanha essas acdes estd intimamente ligada a
consciéncia descrita por Camus. Ha espaco, entdo, para esperanca? Sim, hd de ser possivel

imaginar o Sisifo publico feliz.
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