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governos e a maneira de governar, mas exigem também uma
reorientacdo do pesquisador de politicas puablicas [...] O
processo de governanca é multifacetado, a ciéncia deve levar
em conta o concurso de varias facetas que, por sua vez, sao
resultado de uma interacdo cada vez mais dindmica entre
elementos institucionais, processuais e o0s contelddos das
politicas (Klaus Frey, 1997).



vi

REsumo

Este estudo analisa a perspectiva de policy network no ambito do setor publico
brasileiro. Essa abordagem traz contribuigbes importantes para pesquisas que
envolvem processos politicos complexos, como a interacdo de multiplos atores em
diversas areas de atuacgédo politica. O objetivo desta pesquisa € avaliar o padréao de
governanca em rede do Programa Bolsa Familia, delineando os fatores fortes e
fracos que afetam a gestdo do programa. Para tanto, foi utilizada a metodologia
Multicritério de Apoio a Decisao (Multicriteria Decision Aid - MCDA), que subsidia a
criagdo de modelos que visam gerar conhecimento para os decisores de forma que
compreendam melhor seu problema dado um ambiente de complexidade e
incerteza, auxiliando-os na tomada de decisdo. Por basear-se na visao
construtivista, a metodologia promoveu um processo dindmico e interativo de
geragao de conhecimento que envolveu gestores do programa em todas as fases de
elaboragdo do modelo de avaliagdo. Para este estudo, optou-se pela coleta de
dados em ambito federal, por tratar-se de um programa de transferéncia de renda de
alcance nacional gerenciado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. A analise dos resultados permitiu identificar os possiveis pontos de sucesso e
entraves ao desempenho do programa, bem como possibilitou destacar quais séo os
desafios de gerenciar uma pluralidade de atores que estdo presentes nessa nova
dinamica de condugdo de politicas publicas e como dar sustentabilidade a esse

formato.

PALAVRAS-CHAVE: Policy network, politicas publicas, governanga em rede, gestao,

Programa Bolsa Familia, MCDA.
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ABSTRACT

This study analyzes the perspective of policy network in the ambit of the Brazilian
public sector. This approach brings important contributions to researches that involve
complex political processes, as the interaction of multiple actors in diverse areas of
political acting. The purpose of this research is to evaluate the pattern of network
governance of the Bolsa Familia Program, delineating the strong and weak factors
which affect the management of the program. To achieve this purpose, it was used
the methodology of Multicriteria Decision Aid — MCDA, which subsidize the creation
of templates that aim to generate knowledge to the decision makers so they can
understand better their problem when an environment of complexity and uncertainty
is given, helping them at making decisions. Since this methodology is based in the
constructivist view, it promoted a dynamic and interactive process of knowledge
generation which involved program’s managers in all the elaboration phases of the
model of evaluation. For this study, it was chosen to collect data in the federal ambit,
since it is the study of a program of allowance transfer at national levels managed by
the Ministry of Social Development and Combat Hunger. The analysis of the results
permitted the identification of the possible points of success and restraints of the
program performance, as well as the possibility to highlight which are the challenges
of managing a myriad of factors that are present in this new dynamic of public

political conduction and how to give sustainability to this format.

Key-words: Policy network, public politics, network governance, management, Bolsa
Familia Program, MCDA.
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INTRODUGAO

Esta dissertacédo analisa a abordagem de policy networks (redes de politicas
publicas) que surge como uma nova forma de estruturar politicas publicas. Esse
novo desenho é caracterizado pela complexidade das relagdes entre diversos
atores. Destaca-se que o conceito de policy network ndo tem pretensdes tedricas
claras, mas possui capacidade de oferecer uma explicagdo mais completa e

inovadora do processo que envolve Estado e sociedade.

Constata-se que a definicdo e implementacao de politicas, realizadas por
meio de estruturas hierarquizadas e unitarias, vém sendo substituidas por outras
caracterizadas por serem policéntricas e horizontais. Nesse contexto, em vez de a
politica ser de responsabilidade de um unico ator, ela decorre, cada vez mais, de
acordos que se estabelecem entre multiplos atores envolvidos em todo o processo
de politicas publicas, englobando 6érgaos estatais descentralizados, organizagdes da
sociedade civil e instituicobes de mercado. Ou seja, a maior complexidade dos
processos politicos e administrativos impde uma realidade caracterizada pela
dependéncia mutua, haja vista que nenhum ator isolado detém o controle dos

recursos, da velocidade das mudancgas e do processo como um todo.

A abordagem de redes surge como expressdo de novos arranjos
organizacionais indicando o esgotamento da capacidade de integracdo das
instituicbes representativas tradicionais, da eficacia das organizagbes burocraticas e

do modelo de planejamento centralizado.

Pode-se dizer que a proliferacdo de redes é explicada por uma diversidade
de fatores que transforma a realidade politica e administrativa, destacando a
globalizagdo econdmica, a qual alterou os processos produtivos e administrativos,
na diregdo de uma maior flexibilizagdo, integragdo e interdependéncia; processos
simultdneos de democratizacao e crise fiscal, na América Latina, que conduziram as
reformas politica e administrativa do Estado, influenciando em suas relagbes com a
sociedade, o que provocou o surgimento de novos modelos de gestdo que
comportassem a interacdo de estruturas descentralizadas e modalidades inovadoras

de parcerias entre entes estatais e organizagdes sociais ou empresariais. A esses
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fatores soma-se a revolugédo tecnoldgica informacional, a qual estabeleceu um
sistema de comunicagio de alcance universal que promoveu o compartilhamento de
informagéo e impactou nos modelos organizacionais vigentes, produzindo solugbes
inovadoras no processo de planejamento, coordenacio e controle das atividades e

viabilizou uma articulagéo, em tempo real, com diferentes atores.

Castells (2007) formula o conceito de um Estado-rede para designar o
formato atual das politicas publicas, cuja estrutura e funcionamento administrativo
assumem as caracteristicas de subsidiariedade, flexibilidade, coordenacéo,
participacdo cidada, transparéncia, modernizagdo tecnoldgica, profissionalizagéo

dos atores, retroalimentagao e aprendizagem constantes.

Esse formato, que a cada dia ganha proeminéncia como arranjo
interorganizacional para formulagdo e execugdo de politicas, impde inumeros
desafios para gestdo, tais como negociagdo e geracdo de consensos,
estabelecimento de regras de atuagado, distribuicdo de recursos e interagao,
construgao de mecanismos decisorios coletivos, estabelecimento de prioridades e

acompanhamento.

A gestdo de redes, segundo Fleury (2007), implica a gestdo de
interdependéncias. Devido a transformagdes ocorridas no setor publico, as
responsabilidades foram diluidas e os programas passaram a exigir a mobilizagao
de recursos de uma pluralidade de atores. Dessa forma, os processos decisorios
tornaram-se mais densos e demorados. Sdo muitos os desafios politico-
institucionais e organizacionais envolvidos no trabalho articulado e em rede, mas,
por outro lado, também se apresentam muitas vantagens como a aproximagao, a

integracéo e o dialogo entre os varios atores.

Cabe salientar que no setor publico brasileiro ndo ha ainda muitos estudos
sobre policy network, embora seja cada vez mais consensual o emprego de outras
formas de cooperagdo ou de arranjos institucionais. Além disso, parte-se do
pressuposto que o entendimento das abordagens de redes de politicas publicas —
recente tendéncia da administragdo publica — auxiliaria na tomada de decisdo dos
atores envolvidos na gestdo de politicas, dai a importancia desta pesquisa na area
de Ciéncia Politica, na medida em que se enfatizam relagdes Estado-sociedade e
seu impacto sobre as etapas de formacgdo, implementagdo, monitoramento e

avaliagao de politicas e programas.
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O estudo desenvolvido aqui € uma tentativa de compreensao do fendmeno
atual de desenvolvimento de politicas publicas governamentais. A énfase deste
trabalho sera dada a governanga em rede e sua consequéncia para gestdao. Para
uma melhor exploragcdo do tema, o estudo propde uma avaliagdo de carater
formativo' sobre o Programa Bolsa Familia — iniciativa mais abrangente de
transferéncia condicionada de renda realizada no pais — aplicando-se o referencial
de redes de politicas publicas e a metodologia Multicritério de Apoio a Decisao
(MCDA).

Cabe destacar, que os programas de transferéncia de renda com
condicionalidades tém sido cada vez mais empregados como instrumentos de
combate a pobreza. Diversos paises, especialmente na América Latina e no Caribe,
adotam combinagbes de concessao de auxilio financeiro com contrapartidas dos
beneficiarios em termos de uso de servigos sociais. Entre as experiéncias destacam-
se: 0 Programa de Desenvolvimento Humano — Oportunidades, no México, criado
em 2002; o Programa Familias em Accion, na Colébmbia, iniciado em 2000; o
Programa Puente, no Chile, implementado em 2002. No Brasil, o Programa Bolsa
Familia transformou-se no ponto de referéncia da politica social do governo Lula. Em
abril de 2004, atendia cerca de 3,8 milhdes de familias, atendendo em marco de

2008 mais de 11,1 milhdes de familias pobres®.

A partir dessa breve discussédo, a pergunta central que conduzird esta

pesquisa é:

Como e em que aspectos a governanca em rede interfere na gestéo do

Programa Bolsa Familia?

Por meio dessa pergunta norteadora foi formulada a seguinte hipotese: a

capacidade de gestado do Programa Bolsa Familia, conquistada ao longo dos 4 anos

' As avaliagdes formativas objetivam aperfeicoar determinado programa, verificando o que esta
funcionando, o que é necessario melhorar e como melhorar. Para isso, utilizam-se, geralmente,
avaliadores internos (com apoio de externos) e tém como principais interessados a equipe do
rograma.

E)As estimativas de pobreza utilizadas na gestao do Programa Bolsa Familia sdo construidas a partir
da combinacdo dos dados do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada (IPEA) com base na
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) e informagbes do Censo Demografico de 2000.
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de sua existéncia, esta diretamente vinculada ao desempenho das condi¢des

estruturais e operacionais da rede (governanga em rede).

Este trabalho tem como objetivo geral identificar (avaliar) quais sao os
pontos fracos e fortes para governanga em rede do Programa Bolsa Familia,
contribuindo, de certa maneira, para analise da gestdo em um ambiente de multiplos

atores no campo das politicas sociais.

Para atingir o objetivo geral, foram considerados os seguintes objetivos

especificos:
> |dentificar como se constituiu o0 Programa Bolsa Familia;

» Identificar quais sao os atores envolvidos no programa e como eles

interagem.

Verificar como os atores da rede sao certificados para participar do processo.
Analisar como as relagdes entre eles institucionalizam-se.

Identificar quem influencia no resultado da politica e na tomada de decisao.
Verificar quais recursos estao em jogo.

Verificar como os consensos sédo construidos.

Analisar avaliagdes, ja realizadas, sobre o Programa Bolsa Familia.

YV VvV V YV Vv V VY

Construir um modelo avaliativo que represente o problema “governanca em

rede” por meio da metodologia MCDA — Multicritério de Apoio a Deciséao.

» Analisar os resultados obtidos pelo modelo construido, a partir de sua

aplicagao no estudo de caso.

Esta pesquisa teve como subsidio a metodologia Multicritério de Apoio a
Decisdo. Por meio dessa metodologia foram identificados quais sdo os fatores que
determinam um bom padréo de governanca em redes a fim de auxiliar os gestores
na tomada de decisdo em direcdo ao aperfeicoamento da gestdo. Dessa forma, foi
possivel delinear quais sdo os dilemas de gestdo e como fortalecer a capacidade de

governar em rede, tomando-se como exemplo o Programa Bolsa Familia.

A dissertacao esta dividida em cinco capitulos. O Capitulo 1 apresenta a
revisdo de literatura, a qual esta dividida em dez partes. A primeira traz discussdes

acerca da importancia do estudo de redes no ambito das politicas publicas e seus
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avangos no que diz respeito as teorias tradicionais. A segunda parte destaca
abordagens que contribuem para analise de redes, ressaltando os modelos tedéricos
de Kingdon (1995) e Baumgartner e Jones (1999) sobre a formagao da agenda e o
trabalho de Jenkins-Smith e Paul Sabatier (1999) que traz a idéia de coalizbes de
defesa (advocacy coalitions framework) para a realidade das politicas publicas. A
parte trés analisa a idéia geral do termo policy network e sua emergéncia, citando
algumas variagdes de entendimento que permeiam o termo. A quarta parte ressalta
a discussao de redes de politicas publicas na literatura contemporanea, abrindo a
discussdo com a nogao de triangle iron e issue network, passando pela analise de
Rhodes (1997) sobre o governo Britanico e outras contribuigées. Além disso,
destaca a possibilidade de integracdo entre as analises de nivel macro, meso e
micro de redes. A parte cinco aborda a analise de redes sobre duas outras
perspectivas: a da intermediacdo de interesses e da governanga. A sexta parte
apresenta a relagdo estreita entre a abordagem neo-institucional e o estudo de
redes. A sétima parte traz as tipologias desenvolvidas por alguns pesquisadores e
que servem como instrumento para identificar e classificar a variedade de formas de
governos e subsistemas politicos. A parte oito trata do processo de formacgao e
estruturacdo de redes a partir das contribuicbes dos trabalhos de Granovetter
(1983), Nan Lin (2001) e Matthew Jackson (2007), além da visdo complementar de
Colin Hay (1998) sobre esse tema. A nona apresenta uma breve discussao sobre as
abordagens tradicionais da literatura norte-americana de Hamilton, Jefferson,
Madison e Wilson sobre administragdo publica e seus dilemas, o que levanta
elementos importantes para andlise do caso brasileiro referente a relagao
intergovernamental. E, finalmente, a décima secédo que traz reflexbes acerca dos

aspectos, vantagens e desafios da gestao de redes.

O Capitulo 2 apresenta a metodologia Multicritério de Apoio a Deciséo
utilizada na pesquisa, seu pressuposto tedrico e uma visdo geral de sua aplicagao.
Além da apresentacgao e justificativa da escolha do estudo de caso e a forma de

coleta de dados.

O Capitulo 3 faz uma breve apresentagdo da missdo e estrutura do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, bem como a descri¢gdo do
Programa Bolsa Familia, sua estruturagcdo sob a perspectiva de redes e as

avaliagbes ja realizadas sobre o programa sob algumas dimensdes, como:
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cumprimento de condicionalidades; operacdo do CadUnico; atuagdo do controle
social; percepgao dos gestores estaduais e municipais e beneficiarios sobre o
programa, impacto nas dimensdes da saude, seguranga alimentar, educacgao,
saude, gastos e na condi¢cao de vida das mulheres, a fim de facilitar a compreenséao

dos avangos alcangados pelo programa.

O Capitulo 4 destaca a aplicagdo da metodologia Multicritério de Apoio a
Decisdo ao estudo de caso, mostrando o contexto decisério e as etapas de

estruturacdo do modelo avaliativo.

O Capitulo 5 apresenta os resultados da avaliagdo do programa,
destacando quais foram os pontos fortes e fracos da governanca em rede
detectados pelo método na visdo dos tomadores de decisdo do programa em ambito
federal, analise qualitativa de cada um dos critérios e subcritérios utilizados baseada
nas entrevistas, bem como apresentacdo das recomendacdes para melhorar o

desempenho da gestdo do Programa Bolsa Familia.

Finalmente, sdo apontadas a conclusdo da pesquisa e as sugestbes para

novos estudos.
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CAPITULO 1

REVISAO DE LITERATURA

A literatura recente sobre gestao publica aponta para a emergéncia de um
novo padrao de relacionamento entre os varios atores que configuram o ambiente da
administracdo publica contemporanea, frente a ampliacdo e diversificacdo da
agenda, a limitagdo de recursos para responder adequadamente as demandas de
incorporacido de novos interesses e valores, ao agravamento do quadro de pobreza

e de desigualdades.

Os grandes tracos desse movimento seriam: énfase na descentralizagéo e
na incorporagdo de novos atores em todas as etapas de formulagéo e execugéo de
politicas e programas; estabelecimento de novas relagdes entre Estado e sociedade
civil, setor publico e privado, priorizando parcerias e co-gestdo; acdes publicas
baseadas nos principios da eficiéncia, eficacia e accountability. Nessa perspectiva,
dois aspectos adquirem proeminéncia: o papel estratégico dos niveis locais de
governo e uma nova maneira de conceber a produgéo, organizagao e distribuicao de

bens e servigos sociais.

No caso brasileiro, em decorréncia da extensao do pais, tem-se como
resultado o processo de descentralizagado das politicas sociais e da reorganizagao
das competéncias e responsabilidades federativas no periodo pds-ditatorial. Dessa
forma, a implementagao de politicas e programas federais depende fortemente da
acgao do nivel local de governo e do tipo de articulagado construida entre os atores e

organizacdes nos ambitos federal, estadual e municipal.

A fim de contribuir para a analise desta dindmica presente na concepgéao das
politicas publicas nacionais, este capitulo apresenta o tema “redes de politicas
publicas” discutido tanto na literatura internacional, quanto na literatura brasileira,

nessa ultima de maneira mais timida.
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1.1. A ABORDAGEM DE REDES E SUA IMPORTANCIA NO ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

A abordagem de redes de politicas publicas descreve e analisa as estruturas
relacionais que emergem quando diferentes organizag¢des e individuos interagem e

como isso influencia no resultado politico.

Muitos trabalhos relacionados ao estudo de redes de politicas publicas se
mostram ainda ligados a uma abordagem superficial. Dessa forma, n&o € dificil nos
depararmos com algumas nogdes de policy networks como uma metafora para
ressaltar que a elaboracido de politicas envolve um grande numero e uma ampla
variedade de atores. Ou que € uma mera construgao imposta por pesquisadores. Ou
ainda a nogédo de que essa abordagem apresenta um modelo geralmente aplicavel
ou confinado aos paises do oeste europeu e menos util as outras democracias
industrializadas. Outras que consideram as redes como um método de analise de
estrutura social. E ha quem defenda a abordagem de redes como uma teoria
(PETERS, 1998b). Contra essa ultima nogao, Hay (1998, p. 34) afirma que a
abordagem de redes de politicas € menos uma teoria ou perspectiva e mais uma
ferramenta analitica destinada a analisar as relagdes entre atores que interagem

num determinado setor de politicas publicas.

Porém, o que se apresenta como uma discussdo comum entre os autores é
o entendimento de que a nogao de policy networks tem sido proposta como uma
estratégia de enfrentamento das dificuldades que experimentam as tradicionais
analises de politicas pl’Jincas3 (JORDANA, 1995; BONAFONT, 2004).

Entre as abordagens tradicionais estd a da escolha racional*, a qual se
refere a otimizacdo de todos os efeitos das decisbes e ao calculo dos custos e
beneficios vinculados a essas decisbes. O ator racional alcangaria uma decisdo na
situagdo de estar completamente informado e com uma hierarquizagéo clara e

completa das preferéncias — modelo surgido da economia.

® Ver Quadro 1, p.24: Enfoques tradicionais na ciéncia politica no processo de elaboragao de politicas
publicas

* A andlise de politicas publicas origina como disciplina a partir da perspectiva racional. Surge nos
EUA (Escola de Chicago) no século XX em um contexto de expansao da intervengao governamental,
centrada inicialmente na politica de defesa e econémica.
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O modelo de ator racional assume que o0s processos das politicas sucedem
em etapas (formulagéo da politica, decisao, implementag¢ao), baseado em uma viséao
de que o tomador de decisao primeiro analisa os problemas e as alternativas e, logo,
toma uma decisdo racional acerca da op¢do que devera escolher. Nesse contexto,
as politicas publicas corresponderiam ao programa de agdo de uma autoridade
publica ou ao resultado de uma autoridade investida de poder publico e de
legitimidade governamental (PARADA, 2002, p.13). Seguindo essa linha, Lasswell
(1951) destaca que as politicas publicas sdo um processo de decisao criativa
composto das seguintes etapas: informagao, recomendacéao, prescrigao, invocagao,
finalizacdo e avaliacdo. Seu modelo é uma forma de definir politicas publicas como
um processo dominado por especialistas e tecnocratas, no qual as instituicbes
respondem a demandas da sociedade, canalizadas por grupos de interesse ou
partidos politicos, e atuam para alcancar solugdes que mais se adaptam as
demandas iniciais. Isto é, o poder de tomada de decisdo pertence sempre a um

grupo reduzido de pessoas que domina a classe politica.

Destaca-se, que o enfoque racional foi fortemente criticado entre os anos 40
e 50 por Simon (1957) e Lindblom (1959), que incorporaram, em suas analises, as
restricbes na capacidade cognitiva do ator. A Teoria da Satisfagdo de Simon traz a
perspectiva de que os agentes ndo possuem condigdo de analisar todo o conjunto
de informagdes disponiveis, portanto uma primeira alternativa “satisfatoria” é aceita.
Simon introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers), argumentando, todavia, que a limitagdo da racionalidade poderia ser
minimizada pelo conhecimento racional. Para Simon, a racionalidade dos decisores
publicos é sempre limitada por problemas tais como informacdo incompleta ou
imperfeita, tempo para a tomada de deciséo, auto-interesse dos decisores, etc, mas
a racionalidade, segundo ele, pode ser maximizada até um ponto satisfatério pela
criacdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadre o
comportamento dos atores e modele esse comportamento na dire¢do de resultados

desejados, impedindo, inclusive, a busca de maximizagao de interesses proprios.

Lindblom (1959), além de questionar a énfase no racionalismo de Laswell,

propds a teoria do incrementalismo®, ressalta a capacidade limitada de

> A perspectiva incremental desenvolvida por Lindblom (1959) e avangada por Wildavisky (1992), d&
énfase a um processo de mudanca lenta e gradual. Afirma-se que ha uma impossibilidade dos atores
de processar todas as informagdes importantes, sendo a complexidade do ambiente e a incerteza
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conhecimento do individuo, a impossibilidade de conhecer as consequéncias
derivadas de uma deciséo, as dificuldades de centrar a decisdo em assuntos
multiplos e ordena-los na memoria pela relevancia de habitos e rotinas no

comportamento humano e pela influéncia do ambiente na tomada de decisdes.

Lindblom ressaltou a incorporagéo de outros fatores na formulagéo e analise
de politicas publicas, tais como relagdes de poder e a integragao entre as diversas
fases do processo decisorio. Além da racionalidade, considerou o papel das
elei¢cdes, das burocracias, dos partidos politicos e dos grupos de interesse. Para ele,
o resultado pode surgir da interagdo entre os tomadores de decisdo, cada um dos

quais esta em busca de solugdes para seus proprios problemas®.

Conjugando da idéia de racionalidade limitada, Bryan Jones (2003) destaca
que os seres humanos estado sujeitos a limitagées — preconiza que os individuos sé&o
claramente orientados para a consecug¢do de seus objetivos, mas que enfrentam
limitagbes cognitivas e adaptativas no ordenamento de suas preferéncias e no

processo de escolha dentro de um ambiente complexo.

Outros enfoques que causaram uma ruptura com a perspectiva racional de
decisdo foram: os modelos do comportamento organizacional e da politica
governamental de Allison (1999). No primeiro modelo, ndo ha um unico ator, a
politica é vista como um produto organizacional. As decisdes dos dirigentes
governamentais desencadeiam rotinas organizacionais e a maior parte do
comportamento € determinada por processos estabelecidos anteriormente.
Enquanto no segundo, o comportamento do governo é compreendido como o
resultado de um jogo de negociagédo. A barganha € regulada por circuitos entre os
jogadores posicionados hierarquicamente dentro do governo. Diversos jogadores,
com diferentes percepgbes e prioridades e distintos problemas, agindo

racionalmente, produzem uma agéao de ambito governamental.

O quadro a seguir mostra, resumidamente, os enfoques tradicionais na

literatura sobre a elaboracao de politicas publicas.

fatores determinantes do comportamento individual. A teoria incrementalista sugere um sistema mais
estavel num ambiente de multiplos atores e complexidade. Diferentemente do modelo racional, as
politicas ndo chegam a finalizar nunca. Fazem-se e refazem-se a partir da experiéncia adquirida e da
negociacao constante entre os atores. Esse enfoque parte da impossibilidade de planejamento das
goll’ticas em longo prazo e se desenvolve tendo em conta essas restricbes de partida.

Importante ressaltar, que o modelo da lata de lixo de Cohen, Marsh e Olsen (1972) mostram uma
analise similar.
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Racionalidade limitada Modelo de processo de
. ) o i decisao (Lindblon, Allison;
Enfoque Ator Racional (Simon; Lindblon; Cohen. Marsh e Olsen:
Wildavsky; Bryan Jones) ’Kingdon) ’
Tomador central de decisédo
Atores Ator central em um ambiente de Variedade de atores.
incertezas
Fases (formulagao de politica; Conflito de interesses
decisao; implementagéo) — . ;
Processos . = Incremental Ambiente altamente
guiada por uma formulagao dindmico e imprevisivel
prévia de metas. )
Es.colha d‘? al'ternativas U€ | Escolha de alternativas que
Decisdes Escolha da melhor alternativa. S?:amafricct;i\r/:ilr?u?r%ie gerem apoio e possam ser
pareg vinculados aos problemas.
problemas.
~ Informagéo dispersa e
~ Informacao incompleta e . .
Informacdes/ ~ . . ambigua. Os valores estéo
Informacéo obtenivel ambigua. Os valores nem : 5
valores ~ em conflitos e ndo séo
sempre estao claros. claros

QUADRO 1 - ENFOQUES TRADICIONAIS NA CIENCIA POLITICA NO PROCESSO DE ELABORAGAO DE POLITICAS
PUBLICAS

FoNTE: adaptado de KLIJN (1999, p.17)

A andlise de redes’ surge como tentativa de superar as limitacdes das
teorias apresentadas e como uma forma de entender politicas publicas como
processo de intercambio e negociagdo entre diversos atores que interagem para
trocar recursos e informagdes. Dessa forma, as politicas sdo analisadas a partir da
idéia da necessidade de cooperagdo entre Estado e grupos sociais para dirigir e
gerir assuntos publicos.

1.2. ABORDAGENS QUE CONTRIBUEM PARA ANALISE DE REDES. FORMACAO DA AGENDA E
ADVOCACY COALITION

A idéia de que as politicas publicas se desenvolvem em redes n&o € nova e
tem implicagdes significantes no processo de formagao, implementagao e avaliagéo
de politicas publicas e nas mudancas das democracias contemporaneas. Importante
ressaltar, que a literatura de redes e sua ligagdo com o processo de politicas

publicas € mais enfatizada nos estagio de formulagédo e implementagao, mas Peters

” A idéia deste estudo ndo é considerar a andlise de redes como uma prescricio, mas sim, analisa-la
como uma constatagéo, algo que esta posto no contexto das politicas publicas.
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(1998a) destaca que ha uma clara relagao entre redes e o processo de formacgéo da

agenda.

As teorias de construgdo da agenda como a de Kingdon (1995) e
Baumgartner e Jones (1999) e outros enfoques como o de coalizdes de defesa
(advocacy coalition) de Jenkins-Smith e Paul Sabatier (1999) sdao uma alternativa
promissora para explicar que a politica publica é o resultado da relagao entre varios
atores que tentam influenciar o processo politico em uma direcdo favoravel a si

mesmos.

Kingdon (1995)® desenvolve uma forma para entender as politicas publicas
como um processo baseado na argumentacido e debate em torno das idéias e nas
formas distintas de entender os problemas. Indaga por que alguns problemas entram
na agenda e outros ndo, e por que alternativas s&o escolhidas e outras sao
negligenciadas. O autor propde, portanto, desvendar o processo de construgéo da
agenda — como e por que ela muda de tempos em tempos. O modelo de Kingdon de
janela de oportunidade (policy windows), segundo Bonafont (2004), € uma das
analises mais completas sobre a dindmica de continuidade e mudancgas nas politicas
publicas. Nesse modelo, os problemas se incorporam na agenda governamental
seguindo um processo nao intencional que se caracteriza pela confluéncia de trés
processos distintos e independentes: 1) surgimento do problema; 2) elaboragéo de
idéias e alternativas para solucionar o problema; 3) mudangas no sistema politico. A
janela politica é definida, por Kingdon, como o momento em que surge uma situagao
favoravel para levar a cabo uma mudanca, se escutam as demandas dos grupos de
interesse e se mobiliza a atengao publica. A janela politica € uma oportunidade para
os defensores de propostas incitarem suas solugdes e provocar atencao para os

problemas identificados.

Segundo Kingdon, o reconhecimento do problema depende de
empreendedores politicos (policy entrepreneurs), que investem recursos
consideraveis trazendo sua concepc¢éo do problema para a aten¢do das autoridades,
tentando convencé-los de ver os problemas da sua maneira. Esse reconhecimento e

definicdo de problemas afetam os resultados significativamente.

® Kingdon faz uma adaptagdo do modelo da lata de lixo de Cohen, Marsh e Olsen (1972).
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No modelo de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) de Baumgartner
e Jones (1999), o contexto politico e institucional exerce influéncia sobre a definigao
de problemas e solugdes. Imagens sustentam arranjos institucionais (policy venues),
incentivando ou restringindo a mudanga na agenda. Disputa em torno de imagens
compartilhadas (policy image) é fundamental na luta politica. Momentos criticos, em
que uma questdo chega ao macrosistema, favorecem rapidas mudangas
(punctuations) em subsistemas anteriormente estaveis. Empreendedores politicos,

imagens compartilhadas e a questao institucional sdo fundamentais nesse processo.

A atuagao dos atores (autoridades politicas, comunidades politicas, grupos
de interesse, midia), presentes na andlise dos modelos apresentados, ajuda a
entender a natureza das redes, que tem muito a contribuir sobre a abertura e
fechamento da janela de oportunidade, assim como, sobre os temas que sao

construidos a fim de que seja feita a melhor escolha para agenda institucional.

O trabalho de Jenkins-Smith e Paul Sabatier (1999) trouxe a abordagem das
coalizdes de defesa (advocacy coalitions framework), a qual constitui uma ampliagéo
da nogao tradicional de tridangulo de ferro (limitado as agéncias administrativas,
comissdes legislativas e grupos de interesse), no sentido da inclusdao de mais dois
tipos de atores: (1) jornalistas, pesquisadores e analistas politicos e (2) atores
governamentais, independentemente do nivel onde estdo posicionados, com
capacidade de interferéncia no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. O pressuposto para a formacédo desses subsistemas diz respeito
ao compartilhamento de um mesmo sistema de crengas, envolvendo valores,
percepgcdes sobre relagdes de causalidade e percepgdes sobre a eficacia de
instrumentos de politicas publicas. Cada coalizdo apresenta entdo: 1) um nucleo
duro axiomatico; 2) um nucleo duro de politicas (policy core) relativo a um consenso
sobre os cursos de agédo a serem tomados e; 3) os instrumentos para a execugao

das politicas.

De acordo com Jenkins-Smith e Sabatier, uma coalizdo de defesa consiste
numa variedade de atores de instituicdes publicas e privadas em todos os niveis de
governo que formam um grupo de crengas basicas, e que procuram manipular
regras, orcamento e instituicbes governamentais a fim de alcangar seus objetivos no
tempo (HOWLETT, 1995, p. 5).
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Jenkins-Smith e Sabatier argumentam que numa coalizdo de defesa existem
atores estatais e da sociedade em niveis nacional, subnacional e local. Os atores
agem juntos por razbes de crengas comuns, frequentemente, baseados no
conhecimento do problema publico. Todos dentro do advocay coalition participam do
processo politico no intuito de usar a maquina governamental e, assim, atingir seus

objetivos.

Nesse modelo entende-se que qualquer transformacdo no sistema de
crencgas, na definicdo de objetivos ou estratégias relativas a um problema social
(nucleo politico) se produz como consequéncia das perturbagdes no contexto
politico, social e econdmico do subsistema. Os fatores externos ao subsistema
politico sdo os detonadores de mudanga nas politicas publicas, e a forma e
intensidade com que se leva a cabo essa mudancga depende dos fatores internos

desse subsistema.

Segundo Souza (2006, p. 24):

[...] a perspectiva analitica das advocacy coalitions esta interessada em
explicar os padroes de mudancga nas politicas em um mundo cada vez mais
interdependente e marcado pela incerteza. Para isso, focaliza as interagdes
no interior das e entre as distintas coalizdbes de advocacy, cada um
consistindo de atores de uma variedade de instituicdes, governamentais e
nao-governamentais, que compartiiham um jogo de policy beliefs e atuam
dentro de um dado subsistema de politicas ou area setorial especifica. A
mudanga nas politicas é interpretada como uma fungéo tanto da competi¢do
no interior do subsistema como de eventos externos.

Peters (1998a) argumenta que as perspectiva de advocacy coalitions pode
ser usada para discutir e amenizar algumas deficiéncias na literatura de redes. Essa
abordagem pode ajudar a explicar como diferentes redes que defendem diferentes

opg¢oes politicas podem negociar e produzir uma mudanca politica.

E importante enfatizar que o tipo de interacdo dentro da rede determina a
forma da mudancga politica. E o grau de concentragdo de poder pode determinar o

potencial dessa mudanca.

Proliferacdo de redes de politicas representa mudanca na forma de entender
as politicas publicas e o papel do Estado. As politicas publicas sao o resultado de
uma complexa interacdo entre agéncias estatais e organizacdes ndo-estatais, dessa

forma, rompe-se com a idéia de Estado monolitico.
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1.3. PoLIiCY NETWORK: EMERGENCIA E IDEIA GERAL DO TERMO

Na andlise de redes, a construcdo de politicas publicas é resultado da

interacdo de uma complexa rede de atores. Para Schapf (1978, p.346)9:

[..] & crivel, sendo impossivel, que uma politica publica de qualquer
importancia possa resultar de um processo de decisdo de um unico ator
racional. A formagéo e implementagédo de uma politica séo, inevitavelmente,
o resultado da interagdo entre atores separados com interesse, metas e
estratégias divorciados.

Em vez de a politica ser de responsabilidade de um unico ator, essa decorre,
cada vez mais, de acordos firmados entre multiplos atores envolvidos no processo
de desenho, implementagdo, monitoramento e avaliagdo. Ou seja, as politicas que
eram definidas e implementadas a partir de estruturas organizacionais
hierarquizadas e unitarias, estdo sendo substituidas por outras estruturas que sao

policéntricas e compartilhadas.

O fendmeno de redes surge, entdo, como arranjo interorganizacional, em
que sao englobados 6rgaos estatais descentralizados, organiza¢gdes da sociedade
civil e até instituicbes de mercado. Essa nova realidade estda muito presente nas
politicas sociais e é caracterizada por dependéncia mutua, uma vez que nenhum

ator detém o controle dos recursos e do processo em sua totalidade.

Para Jordana (1995), a abordagem de redes de politicas publicas parte do
reconhecimento de que essas emergem da interacdo entre atores publicos e
privados, aceitando que a administragcdo publica — apesar de seu destacado papel —
nao € mais o unico protagonista na elaboracdo e implementagdo das politicas.

Jordana (1995, p. 97) completa:

O termo policy network tem servido para reconhecer dependéncias mutuas
entre o privado e o publico, que afetam tanto a dinamica interna das
organizagbes como seus mecanismos de atuacdo. As decisdes politicas
surgem em redes de atores, publicos e privados, que interatuam em
ambitos setoriais ou plurisetoriais; e em niveis regionais, nacionais e
internacionais.

Seguindo uma linha conceitual similar, Bonafont (2004, p. 36) define policy

network como:

® Apud Kiijn (1999, p. 20).
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[...] um conjunto de relacdes relativamente estaveis entre atores publicos e
privados que atuam entre si através de uma estrutura n&o hierarquica e
interdependente, para alcangar objetivos comuns a respeito da politica. A
interdependéncia é o conceito basico com que se expressa a necessidade
de manter relagbes estaveis entre atores diversos — membros do governo,
funcionarios, outras elites politicas, grupos de interesse, meios de
comunicacao ou grupos de especialistas — com a finalidade de conseguir
objetivos politicos. Esta comunidade de atores se converte em um foro
especializado onde se intercambiam recursos e informagoes, se elaboram e
discutem propostas, se negociam transagcbes e acabam perfilando as
politicas.

Outra definicao de policy network é entendida como:

[...] modo de coordenacdo de agéo coletiva caracterizada e constituida por
meio do reconhecimento mutuo de uma estratégia de agenda comum ou
complementar [...] as redes s&o estratégias de alianga formada ao redor de
uma agenda comum de mutua vantagem por meio da agao coletiva. (HAY,
1998, p. 38)

Para Hay (1998), o conceito de redes pertence ao universo de agéncias
(acao coletiva), processo (coordenagao, governanga e organizagao), e estrutura ou
resultado das agéncias (relacionamento, ordem, estrutura). Ou seja, as redes tém a
seguinte dindmica: 1) o processo de calculo estratégico, ou acao intuitiva/ habitual
por meio do qual os atores e organizagdes reconhecem que Seus recursos
estratégicos podem ou nao ser melhorados pela participagdo na rede; 2) processo
de formacgédo da rede por meio da aceitagdo comum ou estratégias da agenda
mutuamente reforgadas e recrutamento de participantes; 3) a pratica de redes,
especialmente, a maneira na qual as motivagdes de mudancgas estratégicas e o
envolvimento de contexto estratégico dentro do qual os participantes se encontram
refletidos na dindmica interna da rede; 4) o processo por meio do qual as redes
falham é reconhecido e o seu grau de flexibilidade, adaptagao e estratégias coletivas
sdo aprendidos por meio da pratica e, dessa forma, as estruturas sdo modificadas

em resposta a falha; 5) o processo de aderéncia e expulsédo da rede.

O termo network é frequentemente usado para descrever grupos de
diferentes tipos de atores que sao relacionados a vida social, politica e econémica.
Ja o termo policy network conota que cada um dos grupos de atores tem um
interesse em um dado setor politico e a capacidade de determinar o sucesso ou
falha de uma politica especifica (PETERSON, 2003).

Importante ressaltar que a interdependéncia é a palavra chave que define

as redes. Os atores em rede séo interdependentes porque perseguem objetivos
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comuns que ndo podem conseguir por eles mesmos, mas mediante a relagcdo com
outros atores. A interdependéncia nasce da necessidade dos atores de conseguir
apoio e participagao na definigdo e implementagao das politicas publicas por parte

das administragdes publicas e dos atores da sociedade civil.

Segundo FLEURY (2007, p.10):

As redes tém sido vistas como a solugdo adequada para administrar
politicas e projetos onde os recursos sdo escassos e 0s problemas,
complexos; onde existem multiplos atores envolvidos; onde ha interagdo de
agentes publicos e privados; centrais e locais, bem como uma crescente
demanda por beneficios e por participagéo cidada.

A analise de redes é um enfoque novo no formato do setor publico, que
manifesta a diversidade nas formas de cooperagao e nas trocas dentro de cada
subsistema politico. Cada politica publica tem seu préprio emaranhado de atores, se
estrutura por meio de seus préprios canais institucionalizados e segue uma dinamica
distinta na qual pode predominar o conflito ou o consenso em torno de objetivos ou

estratégias.

1.4. REDES NA LITERATURA INTERNACIONAL CONTEMPORANEA

Destaca-se que ha diferengas de conceituar redes em diversas literaturas,
entre elas estdo: a literatura americana, a britanica e a germanica (européia). Porém,
classificar os trabalhos com base na diviséo territorial € confuso e equivocado, dado
que ndo existe homogeneidade nos trabalhos que se desenvolvem em cada
literatura. Alguns autores denominam sua tipologia como perspectiva européia com
o fim de diferencia-la da perspectiva americana e da britanica. No ambito europeu, o
trabalho de Marin e Mayntz (1991) difere a nivel metodoldgico do realizado por Van
Wardeen (1992). Do mesmo modo, na Gra-Bretanha existem duas formas opostas
de entender as redes de politicas representadas por Rhodes e Marsh (1992), que
fazem uma analise mais estrutural e Dowding (1995), que utiliza o conceito de redes
de politicas a partir da metodologia prépria da escola da escolha racional,

defendendo uma postura de nivel micro.

Porém, pode-se destacar que o ponto comum dessas literaturas € a visdo de

que a policy network € a caracteristica da politica moderna, reforcada por um
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consenso de que estdo presentes relagbes entre diversos atores no processo de

elaboracao de politicas publicas.

O debate em torno da relacédo entre atores é enfatizado na Gra-Bretanha
com o conceito de policy communities'’; ja nos EUA surgem os conceitos de iron
triangles e issue network para identificar mapas de relagbes interpessoais, a
interconexao e dependéncia entre os atores dentro e fora do governo. O conceito de
policy network € o mais recente deles e foi fortemente influenciado pela teoria
interorganizacional, em que os atores sdo dependentes de recursos um dos outros a
fim de alcangar seus objetivos. Um enfoque dominante da teoria da organizagao foi
a abordagem de sistemas, em que a organizagao foi vista como um sistema aberto
que tem conexdes com seu entorno, o qual determina seus processos internos.
Segundo Klijn (1999), as organizagdes sao vistas como unidades com propdsitos
claros e com estrutura de autoridade clara que domina todos os processos e

decisodes de trabalho.

A partir dos anos 60 e com mais vigor desde os anos 80, uma ampla
literatura mostrou que os vinculos entre individuos, entidades e organizagbes
estruturam as mais variadas situagdes sociais, influenciando o fluxo de bens
materiais, idéias, informacao e poder (SCOTT, 1992; FREEMAN, 2002). Para alguns

"1 concentrada nas

autores, se construiu a partir de entdo uma “sociologia relacional
relacbes sociais, € ndo em atributos de decisores individuais ou em estruturas
concebidas previamente (EMIRBAYER, 1997). Essa perspectiva se situaria em um
plano de analise intermediario, avangando na solugao das dificuldades analiticas do

tratamento simultidneo da agao e da estrutura sociais. '

Por meio dessa breve explanagao, cabe salientar que a literatura de redes
traz discussdes que envolvem a analise das seguintes questdes: 1) se o conceito de
redes € uma ferramenta util para entender o processo de formulagdo de politicas
publicas; 2) se a existéncia e atividades das redes politicas afetam os resultados

politicos; 3) como as redes mudam; 4) quado importantes sdo as relacbes

"% Ver Quadro 7, p. 52: Tipologia de Marsh e Rhodes.

A Sociologia Relacional tem como pressuposto que as relagdes estabelecidas entre os atores e as
posicdes que estes ocupam nesta estrutura relacional sdo dimensdes fundamentais na explicagéo
dos processos sociais. Assim, esta abordagem prioriza as relagbes, os contatos e conexdes dos
atores entre si, em lugar de concentrar-se exclusivamente nas caracteristicas e atributos de tais
atores (MARQUES, 2006).

12 Apud Marques (2008, p.5).
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interpessoais quando comparadas com as estruturas dentro das redes; 5) quais
grupos dominam as redes; 6) quais métodos sao apropriados para o estudo de
redes politicas (MARSH, 1998a).

1.4.1. TRIANGLE IRON E ISSUE NETWORK

Jordan (1990) afirma que a idéia de policy network surgiu nos Estados
Unidos entre 1950 e 1960. Sua analise enfatiza contatos regulares entre individuos e
grupos de interesse, agéncias burocraticas e governos, os quais fornecem a base de
um subgoverno. Jordan enfatiza que ha muitas divisbes dentro do governo. A
sociedade é altamente fragmentada, fato que reflete no aumento de grupos de
interesse. A formagéo da politica toma lugar dentro de uma variedade de redes
politicas caracterizadas por relagcdes fechadas entre interesses particulares e
diferentes setores dentro do governo. Ele destaca a natureza interpessoal ao invés

da natureza estrutural dessas relagdes dentro de comunidades politicas.

Para Ripley e Franklin'® o modelo de subgoverno surge entre 1960 e 1970 e

se caracteriza como

[...] aglomerados de individuos que efetivamente tomam a maioria das
decisbes rotineiras em uma dada area substantiva de politica. Um
subgoverno tipico € composto por membros da Presidéncia, do Senado, da
equipe do Congresso, poucos burocratas e representantes de grupos
privados e organizagdes interessadas em uma area politica.

Como ja salientado, a literatura de subgoverno enfatiza a existéncia de um
limitado numero de grupos privilegiados que mantém relagdes fechadas com o
governo, excluindo outros interesses. Nessa linha, estd Theodore Lowi (1964) que
desenvolveu a dindmica do tridngulo de ferro (iron triangle) — relagdo que envolve a
agéncia governamental, o Congresso e os grupos de interesse. Nesse sentido, as
decisbes sao tomadas por um numero pequeno de atores que formam a elite
politica. Sua teoria € uma das que tem mais influéncia na analise de politicas
publicas e na analise de redes, negando a existéncia de uma férmula Unica para
identificar e explicar as politicas publicas. Para ele, cada arena politica tende a
desenvolver uma estrutura politica propria, segue uma dinamica distinta e é formada

por um conjunto de atores especificos.

® Apud Jordan (1990, p. 321).
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Hugh Heclo, entre 1960 e 1970, desenvolveu uma nog¢ao de subgoverno
mais flexivel — issue networks — redes tematicas. Heclo (1978, p. 88) expde a

diferencga entre iron triangles e issue networks:

A nogéo de iron triangles e sub-governos presume pequenos circulos de
participantes que tém sucedido em tornar-se altamente auténomo. Issue
networks, por outro lado, compreende um grande nimero de participantes
com um nivel bastante variado de promessa mutua e dependéncia um dos
outros em seus ambientes [...] Iron triangles e sub-governos sugerem um
grupo estavel de participantes para controlar programas publicos dirigidos
para interesses econdmicos. Nas Issue networks, participantes movem-se
constantemente dentro e fora da rede.

O conceito de Heclo enfatiza a abertura e a nao previsibilidade dos
processos de formagdo de politicas. Ele sugere que o processo de politica toma
forma em situagdes em que os participantes se movem constantemente para dentro
e para fora do sistema.

Para Peters (1998b), esses conceitos alertam pesquisadores para elementos
estruturais de relacéo entre Estado e sociedade, além disso, surge como precursora

de conceitos como corporativismo, redes e comunidades.

1.4.2. A ANALISE DE RHODES E OUTRAS CONTRIBUICOES

Rhodes ¢é considerado o maior expoente da literatura britAnica na
abordagem de redes. Em sua obra Understanding Governance: policy network,
governance, reflexivity and accountability, de 1997, o autor destaca que a politica
britanica tem mudado'™, o Executivo forte depara-se com uma complexidade de
instituicbes, em que a centralizagdo se mistura com a interdependéncia. Para sua
andlise, Rhodes aborda alguns conceitos-chave, como: as relag¢des
intergovernamentais; power-dependence; policy networks; nudcleo executivo,

esvaziamento do Estado (hollowing state); accountability e governanga:

1. As relagdes intergovernamentais referem-se as interagbes entre unidades
governamentais de todos os tipos e niveis. Essa abordagem foca todas as

unidades governamentais, agdes e atitudes oficiais; interagcdes regulares

A mudanc¢a no governo britdnico que Rhodes quer mostrar contrasta com o “Westminster model”,
que para ele ndo fornece um entendimento apurado sobre como a Gra-Bretanha é governada. A
intencdo de Rhodes é fornecer uma explicagdo a partir da perspectiva organizacional — politica
diferenciada, que descreve a nova formacao institucional e identifica os limites do poder executivo
para determinar politicas (RHODES, 1997, p. 3).
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entre todos os oficiais publicos e politica tematica, ou seja, destaca um

multinivel de ligagdes organizacionais.

2. Power-dependence trata da variagdo de dependéncia intergovernamental.
Postula que organizagbes dependem de recursos um dos outros, além de
trocas de relagdes. Importante destacar, que embora o modelo de politica
intergovernamental reconhega a importancia do comportamento negociativo,
ele ndo inclui as varias formas de negociagao: persuasao, barganha e jogo de

poder.

3. Sobre as policy networks destaca que elas variam de acordo com seu nivel
de integracdo, o qual é fungcao da estabilidade dos membros, restricao de
membros, grau de relacdo com outra rede e o publico, a natureza dos
recursos que eles controlam. Esse modelo é uma ferramenta para explorar
como o poder é exercido na politica moderna e procura explicar porque
alguns grupos sdo mais poderosos que outros dentro de uma rede e porque

algumas redes s&o mais poderosas que outras.

4. Sobre o nucleo executivo Rhodes destaca que a dependéncia de poder é a
causa da segmentacao executiva. A tomada de decisdo é fragmentada entre

redes de politicas com uma intervengéo esporadica do primeiro ministro.

5. Esvaziamento do Estado (hollowing state) € compreendida a partir da idéia de
que as fungdes do Estado passaram a ser exercidas por agéncias. O governo

atingiu um ponto em que lhe falta expertise interna suficiente para administrar.

6. Destaca que a fragmentagéo fragiliza o accountability porque a complexidade

institucional obscurece quem é transparente para quem e para qué.

7. A governang:a15 se refere a auto-organizacdo, em que redes
interorganizacionais sao caracterizadas por interdependéncia, trocas de

recursos, regras do jogo e uma autonomia significante do Estado.

Rhodes enfatiza o relacionamento estrutural entre instituicdes politicas como
elemento crucial na rede politica ao invés das relagdes interpessoais dentro
daquelas instituicbes. Além disso, concentra na existéncia de redes setoriais € néo

um nivel subsetorial. Para ele, a abordagem de redes de politicas analisa a

A governanga sera tratada mais detalhadamente na sec¢ao 1.5 deste capitulo.
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complexidade social organizada, focando uma interdependéncia organizacional

entre instituicdes publicas e interesses privados.

Em suma, sua abordagem é essencialmente estrutural (entre interesses
envolvidos na rede), dando menos importancia para os agentes. A estrutura da rede
afeta os resultados politicos e os fatores exdgenos a rede lideram mudangas tanto
na rede quanto nos resultados, além disso, a continuidade politica é resultado de

uma rede fechada — comunidades politicas.

Para Rhodes, as comunidades de politicas publicas'® s3o um tipo especial
de rede de politicas publicas. Na analise dessas comunidades, Rhodes sugeriu que
a atencado deveria ser dada aos recursos que os atores tém a sua disposicéo, aos
sistemas de valores presentes em uma dada comunidade de politicas publicas, as

regras do jogo e as estratégias que séo utilizadas.

Seguindo uma abordagem mais estrutural, Klijn (1999) concebe as redes de
politicas como um contexto mais ou menos estavel no qual se desenvolvem jogos
independentes sobre decisbes politicas. Ele define as redes de politicas como
padrdoes mais ou menos estaveis de relacdes sociais entre atores mutuamente
dependentes que se estabelecem em fungdo de problemas politicos ou grupos de
recursos e cuja formagéo, manutengdo e mudanga sao obra de uma série de jogos.
Estes sao entendidos como um conjunto de agbes continuas e consecutivas entre
diferentes atores, realizadas de acordo com regras formais e informais que se

estabelecem em torno de temas ou decisdes nos quais os atores tém interesse.

Dessa forma, as politicas seriam o resultado desses jogos que envolvem:
atores em relagdo de interdependéncia; recursos tais como poder, status,
legitimidade, informagéo e dinheiro; regras prevalecentes e mutaveis que sao fruto
de interagbes que regulam o comportamento dos atores; percepg¢des que s&o
imagens da realidade a partir da qual os atores interpretam e avaliam seu curso de

agao e também o dos outros atores (FLEURY, 2007, p. 21).

A literatura de redes também acumula contribuicbes da abordagem alema
com Mayntz, Scharpf e Schneider'”. Para esses autores, a sociedade moderna é

caracterizada por diferenciagdo funcional, com organiza¢des privadas, as quais

'® Para mais detalhes sobre comunidades politicas ver segéo 1.7 deste capitulo.
" Apud, Marsh (1998a)
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controlam recursos chave, tendo um papel importante na formulagcdo e

implementacao da politica.

Para todos os autores referidos até o momento, as redes de politicas afetam
os resultados politicos. Diferente dessa idéia esta Dowding (1995) que afirma que a
estrutura de redes nao tem influéncia no resultado politico. Para ele, as redes
refletem modelos de interagcdo e troca de recursos entre agentes e é essa troca que

determina o resultado.

Um problema fundamental na literatura de redes é a questdo da dinamica
que motiva os atores e move o sistema. A motivagédo primaria de atores dentro da
rede parece ser o proprio interesse, com estratégias de barganha determinada por
interesses de um membro pessoal da organizagdo. Esses conflitos multiplos e
estratégicos devem determinar a interagdo das organizagdes, mas nao esta claro se
essas interagdes fornecem informagao suficiente para prever resultados (PETERS,
1998b, p. 25).

1.4.3. INTEGRAGCAO DAS ANALISES PRESENTES NA LITERATURA DE REDES

Daugbjerg e Marsh (1998) ressaltam que os niveis de anadlise presentes na
literatura sobre redes podem ser caracterizados da seguinte forma: 1) nivel macro:
analisa relagdes entre o Estado e a sociedade civil e, mais especificadamente, a
estrutura politica externa e o processo dentro do qual a rede esta localizada. 2) nivel
meso: destaca a intermediagcdo de grupos de interesse e concentra em estruturas e
modelos de interacdo dentro deles. 3) nivel micro: analisa a agao individual e a
decisdo dos atores dentro da rede que se baseiam. Esses autores enfatizam a
necessidade de se integrar as analises de nivel macro, meso e micro presentes na
literatura para saber qual é a extensdo e de que maneira as redes de politicas

afetam o resultado politico.

O nivel macro traz uma analise atrelada as trés principais tradicbes da teoria
do Estado: elitismo, pluralismo e marxismo. Os autores dessa perspectiva destacam
que € importante integrar a teoria do Estado com a abordagem de policy network,
pois ela fornece uma explicacdo de modelos de inclusdo e exclusao que caracteriza

a dindmica de redes. Dentro da perspectiva elitista, Lowi (1964) argumenta que os
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grupos de interesse, agéncia executiva e o comité congressual fazem politica dentro
de uma exclusiva, fechada e secreta rede politica. O modelo de intermediagao de
grupos de interesse implica uma estrutura de poder elitista. Esse sistema politico é
caracterizado por uma estrutura desigual. A abordagem pluralista traz a idéia de
uma variedade de redes de politicas caracterizadas por serem relativamente
abertas, sendo geralmente issue network e ndo € necessariamente dominada por
um grupo estreito de interesses. Enquanto que a visdo marxista destaca que as
redes serdo baseadas na estrutura mais que na relacdo interpessoal, mas a
estratégia de calculo de grupos e individuos tem uma influéncia crucial nos membros
e nos resultados. As redes sdo um modelo de inclusdo e exclusédo, mas, geralmente,

serdo dominadas por interesses estreitos.

Marsh e Rhodes (1992) afirmam que sua tipologia de redes politicas deve
ser vista dentro de uma abordagem de nivel meso. Destacam que existem trés
interpretacdes para essa abordagem: 1) argumento de que um numero de autores
parece conjugar da idéia de um conceito de nivel meso na analise de redes de
politicas que ocorreriam mais em ambientes setoriais que em ambientes
subsetoriais; 2) destaque para a analise estrutural mais que para a analise
interpessoal, ou seja, ndo abordam o nivel micro da rede; 3) analise de redes como
uma intermediagdo de grupos de interesse’® e sua relagdo com o governo. Para
eles, tal analise ultrapassa o modelo pluralista e o corporativista. Argumentam que
os membros e as caracteristicas das redes politicas afetam os resultados politicos.
As redes, essencialmente, destacam as trocas de relagcbes e dependéncia de poder
como caracteristica central. Eles afirmam que a distribuicdo e o tipo de recursos
dentro da rede explicam o poder relativo dos membros, individuais ou

organizacionais.

Autores como Dowding (1995) afirmam que explorar o nivel micro é crucial,
pois o comportamento dos atores é que lidera o resultado politico. O nivel micro
explica como individuos agem dadas as limitacdes dentro e fora da rede. Ele critica
os estudos de caso de Marsh e Rhodes por ndo detalhar as interagbes de atores

dentro da rede.

'® A analise de redes como uma intermediacao de interesses sera tratada mais detalhadamente na
secao 1.5 deste capitulo.
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Dowding defende a teoria da escolha racional, mas falha ao demonstrar
como ela pode ser utilizada na analise de redes. Ele ndo leva em consideragéo
como a estrutura de relagdo entre agentes afeta o processo de barganha, quem
barganha e o que barganha (RHODES, 1997).

Em suma, o estudo de redes € uma maneira de analisar e categorizar
relacdes entre atores estatais e outros interesses. Pode ser utilizado para analise de
nivel setorial e subsetorial. A maioria dos autores argumenta que as redes afetam o
resultado politico. Hay, Daugbjerg e Marsh (1998) sugerem que elas influenciam os
resultados. Daugbjerg e Marsh definem que a rede de politicas publicas € um
conceito de meso—level, um modelo de intermediacédo de grupos de interesse, o qual
necessita ser integrado com a teoria do nivel macro e micro o que contribuiria para
explicar os resultados politicos. Muitos autores argumentam que a mudancga na rede
esta relacionada com mudanga no resultado politico. Ao mesmo tempo, muitos
sugerem que essa mudanga pode ser explicada em termos de um contexto dentro
do qual a rede esta localizada, ou de outra maneira, que a mudanca na rede resulta

de fatores externos e internos.

As ac¢des dos atores, particularmente, mas ndo exclusivamente as a¢des do
governo, podem afetar o contexto dentro do qual as redes operam. Destaca-se que
os aspectos estruturais e interpessoais sdo cruciais para tentar explicar os
resultados. Todas as redes sao dominadas por interesses econdmicos e
governamentais. Para Marsh (1998b), os membros da rede, geralmente, refletem o
modelo desigual estruturado dentro da sociedade e as atividades das redes refletem
os interesses dos seus membros, embora ndo seja a base unica de uma estrutura

desigual.
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1.5. ABORDAGEM DE POLICY NETWORK COM ENFOQUES NA INTERMEDIAGAO DE INTERESSES
E GOVERNANCA

Como foi visto nos topicos anteriores, a maioria dos autores compartilha a

idéia de redes como:

[...] um conjunto de relagbes relativamente estaveis, de natureza nao
hierarquica e interdependente, que vinculam uma variedade de atores que
compartilham interesses comuns em referéncia a uma politica, e que
intercambiam recursos para perseguir esses interesses compartidos,
admitindo que a cooperacado € a melhor maneira de alcangar as metas
comuns (BORZEL, 1998, p. 254).

Para Borzel (1998) as explicagbes tedricas sobre as redes de politicas
podem ser divididas em duas correntes distintas, ainda que ndo mutuamente

excludentes: a escola da intermediacéo de interesses e a escola de governagéo.

A corrente que se refere as redes como uma forma de intermediacdo de
interesses trata de analisar as relagdes entre os grupos de interesse e o Estado.

Essa corrente tem origem na critica feita ao pluralismo e ao neocorporativismo.

O pluralismo pressupde a organizagdo e competicdo dos grupos de
interesses como externos ao Estado, em que cada um pode ter acesso aos recursos
do Estado em um sistema de concorréncia aberta. Nesse cenario competitivo
disputam individuos, partidos politicos e grupos de interesse, sendo que esse ultimo
possui um papel central no processo politico, pois deteriam consideravel poder de
influéncia. Ou seja, nessa corrente € necessario que quatro condigcbes sejam
contempladas, a saber, um acesso aberto ao processo politico e a arena da
formulacdo de politicas; um processo conflitivo e concorrido de definicdo de

7

politicas; a fragmentagdo do mercado politico (isto €, a auséncia de grupos de

interesse superpoderosos) e; a objetividade — ja que nado é possivel falar da

neutralidade — do Estado no trato de questdes de politicas publicas.

O neocorporatismo fecha esse jogo de acesso, em que os vinculos sao
construidos entre os grupos de interesse e setores do Estado, de tal forma que sua
organizagdo e a competicdo se fazem também no interior do proprio Estado. As

redes de politicas indicariam relagdes de dependéncia entre governo e grupos de
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interesses, nas quais se faz o intercambio de recursos. Para Lehmbruch (1979)" o

neocorporatismo:

[...] € um modelo institucionalizado de formulacdo de politicas, no qual
grandes organizac¢des de interesse cooperam umas com as outras e com
autoridades publicas ndo apenas na articulagdo (ou mesmo ‘intermediacéo’)
de interesses, mas — em suas formas desenvolvidas — na ‘alocagao
autorizada de valores’ e na implementacao de tais politicas.

Em suma, essa andlise é concebida como um arranjo em que participam
atores em quantidade limitada, tendo o Estado como ponto de convergéncia, isto é,

como elemento central no processo de formulagao de politicas.

A partir dessa breve exposicao, as politicas publicas ndo podem explicar-se
somente como o resultado de um processo aberto e plural em que os grupos de
interesse competem para fazer ouvir suas demandas, nem como o resultado de um
acordo tripartido, em que o Estado, organizagbes empresariais e sindicatos definem
e implementam as politicas. Ambos os modelos oferecem uma explicagdo parcial
sobre a dindmica do processo de elaboracao de politicas nas sociedades avangadas
(BONAFONT, 2004). Dessa forma, a andlise de redes surge como alternativa ao
pluralismo e ao neocorporatismo para explicar a diversidade nas formas de
cooperagao e intercambio em cada subsistema politico, ou seja, as redes de
politicas indicariam relagbes de dependéncia entre governo e outros atores, nas

quais se faz o intercambio de recursos.

' Apud Santos (2002, p. 204)



41

Pluralismo

Neocorporatismo
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Negociagéo constante entre
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diversas em cada setor de
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tendéncia a criagao de redes
fechadas.

Resultado de luta e
interacao de grupos de

Resultado de acordos,
em que o Estado
participa de forma ativa.

Resultado do intercambio de
recursos e informacao de forma

Decisoes interesse. O Estado atua | O Estado legitima a pg:,g?:;?;g ri];ri orrﬂaglsza(;oes
como arbitro do conflito. participagdo dos grupos grivados grup
de interesse. P
Disperso. Existem Concentrado em poucos | Depende das caracteristicas da
P ) - atores. A desigualdade rede, ainda que se entenda que
Poder contrapesos que limitam a

concentragao de poder.

no acesso esta
institucionalizada.

existe uma tendéncia a
concentragéo de poder.

Papel do Estado

Arbitro.

Mediador

Promotor / Mediador.

QUADRO 2 - PLURALISMO, NEOCORPORATISMO E ANALISE DE REDES
FoNTE: BONAFONT (2004, p. 50)

Na corrente da governanca destacam-se os autores Marin e Mayntz (1991)

que conceituam policy network como um sistema de coordenagdo social
intermediario que evita falhas de mercado e falta de flexibilidade e de capacidade de
adaptacdo das burocracias as mudangas. Isto é, as redes designam uma nova e
distinta estrutura de governar, a qual se distingue da forma hierarquica — organizada
verticalmente — em que se produz perdedores que aceitam os custos de uma
decisdo politica e em que a estrutura convive com uma coordenagao central
controlada pelo governo; e da forma de mercado — organizada horizontalmente —
incapaz de controlar a producao de externalidades negativas, gerando problemas de
falha de mercado, ndo havendo uma coordenacao central. Dessa maneira, as redes
envolveriam interacbes entre atores autbnomos que produzem um consenso
negociado, o qual fornece a base para coordenagdo. Veja a seguir os modelos de

governanca:
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Formas de governanga

Caracteristicas chave

Mercados Hierarquias Redes

Bases normativas Contrato.s — direitos Relagoe~s de Mutuo fortalecimento

de propriedade ocupagao
Meios de comunicacgéo | Pregos Rotinas Relacionais
Métodos de resolugdo | Disputas judiciais — San(.;a.o . Nor.mas.de

! . . administrativa — reciprocidade —
de conflitos recursos a tribunais o -
supervisao reputational concerns

Grau de flexibilidade Alto Baixo Médio
Nivel de confianca Baixo Médio Alto
entre as partes

Precisdo e ou Open-ended,

Ambiente Formal, burocratico

desconfianga beneficios mutuos

Preferéncia ou

escolhas dos atores Independente Dependente Interdependente

QUADRO 3 - MODELOS DE GOVERNANGA: MERCADOS, HIERARQUIAS E REDES
FonTE: adaptado de POWELL (1990)

O uso do termo governanca ainda esta muito generalizado, é aplicado a
diferentes ambitos setoriais e territoriais que vao da governanca global a governanca

|20

local, passando pela governanga européia e a multinivel”™, o que tem introduzido

algumas dificuldades na hora de utilizar o termo.

Rhodes (1997), por exemplo, destaca, em seu estudo sobre governanca,
seis usos para o termo: 1) como Estado minimo, em que o tamanho do governo tem
sido reduzido pelas privatizagdes e pelos cortes no servigo civil; 2) como governanga
corporativa, em que as organiza¢des sao dirigidas e controladas pelo sistema; 3)
como um novo gerenciamento publico, que trata da introdugdo dos métodos do
gerenciamento do setor privado21 no setor publico e de estruturas de incentivo na
provisdo do servigo publico; 4) como uma boa governancga, que envolve um servigo
publico eficiente, um sistema judicial independente e uma estrutura legal para
reforcar os contratos, administragdo nao contavel de fundos publicos, independéncia
da auditoria publica, responsavel na representacéo legislativa, respeito as leis e

direitos humanos em todos os niveis de governo, uma estrutura institucional

%% para detalhes sobre o governo multinivel na Europa ver: SCHARPF (2005).

! Sobre esse tema, Osborne e Gaebler (1992) apud Rhodes (1997) propdem que o governo
empreendedor é baseado nos seguintes principios: competicdo, empoderamento dos cidad&os,
resultados, missao, definicio dos clientes, prevengdo de problemas; lucro; autoridade
descentralizada; preferéncia por mecanismos de mercado e ndo de burocracia, catalizagdo de todos
os setores.
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pluralista; e liberdade de expressdo (LEFTWICH, 1993)?%; 5) como um sistema
sécio-cibernético, que sugere multiplicidade de atores especificos para cada area,
interdependéncia entre esses atores sociais-politicos-administrativos; objetivos
comuns; limitacdo de entendimento entre setores publicos, privados e voluntarios;
multiplicidade de formas de acao; intervencao e controle. Governanca é o resultado
de formas social-politica interativas de governar e; 6) como redes auto-organizadas

baseadas em autonomia.

A definicdo de Rhodes de governanca incorpora elementos das abordagens
de estado minimo, sistema soécio-cibernético, e de redes auto-organizadas. Para ele,

a governanga é caracterizada resumidamente como:
1. Interdependéncia entre organizagdes;

2. Interagdes continuas entre membros de redes, causadas pela necessidade de

recursos de troca e negociagao;

3. Jogo de interagdes baseadas nas regras do jogo que sdo negociadas e

acordadas pelos participantes na rede;

4. Auto-organizagao das redes. As redes ndo sao dependentes do governo.
Mas, embora o governo nao ocupe uma posig¢ao de controlador dessas redes,
ele pode influenciar indireta ou imperfeitamente as tomadas de decisdo nas

redes.

A idéia de governanga apresenta algumas vantagens. Em primeiro lugar,
identifica e fixa nas mudangas chave dos governos atuais e, em segundo lugar, se
centra na reformulagdo do Estado e na pluralizagdo da formacado das decisdes

publicas.

Importante destacar que o conceito de governanga apresenta também outro
atrativo, do ponto de vista analitico, se entendida como o conjunto de normas e
valores que pautam a interagdo entre atores que intervém no desenvolvimento de
uma determinada politica publica, podendo ser interpretada como uma instituicao,
isto €, como o conjunto de regras do jogo ou limitagbes convencionalmente
construidas para demarcar a interacdo humana em uma sociedade determinada e
que pautam a interacdo entre os individuos e as organizagées (MARTINEZ, 2005,
p.13).

2 Apud Rhodes (1997).
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Autores como Kiijn e Kickert (1999) e Koomain (2005) afirmam que o vazio
de legitimidade, a complexidade dos processos politicos e a multiplicidade de
instituicdes implicadas reduzem o governo a mais um ator entre muitos atores.
Assim, segundo Kickert, o governo dirige a distancia e as politicas se produzem no
marco de redes, que sdo ambitos de inter-relagao entre atores caracterizados pela

dependéncia e interacao.

Diferente dessa abordagem estdo Peters, Pierre e O’Tolle (2005) que
outorgam um papel preeminente ao Estado na atualidade. Segundo Peters, a
governanga implica a direcdo ou o0 uso de diversos mecanismos para prover uma
diregao coerente a sociedade. Ou seja, de acordo com essa postura, a governanga
assume que é necessario ao menos algum tipo de dire¢ao central se uma sociedade
quer efetivamente enfrentar seus desafios. De acordo com Pierre, apesar de a
governanga se relacionar com as for¢gas entre Estado e sociedade e com o
incremento da confianga nos instrumentos politicos menos coercivos, o Estado se
coloca como o centro de um consideravel poder politico. Segundo Peters e Pierre
(2005, p.53):

[...] a nova governanga nao significa o fim ou o declinio do Estado, senéo
sua transformacgéo e adaptagdo a sociedade [...] o Estado continua sendo
crucial como estrutura para determinagcédo dos objetivos, assim como, uma
estrutura de implementagao.

A idéia de governanca, aqui apresentada, esta atrelada a incapacidade de o
governo atender as demandas desses tempos complexos e em rapida
transformacéao. Sistemas burocraticos, que operam com procedimentos de comando
e controle, restricbes de trabalho rigorosas, bem como culturas e modelos
operacionais introvertidos sdo inadequados para abordar problemas que, muitas
vezes, transcendem os limites organizacionais (GOLDSMITH e EGGERS, 2006, p.
22).

Em suma, o pressuposto basico por tras do conceito de rede como sistema
de governancga € que os sistemas politicos das democracias ocidentais encontram-
se em processo de transformacao, de modo que o exercicio do poder é cada vez
menos conduzido de forma centralizada sob a predominancia do Estado. Ou seja, a
governanga implica uma mudancga no significado de governo referindo-se a um novo
processo de governo ou mudanga na condigdo da norma estabelecida ou um novo

método com que a sociedade é governada (RHODES, 1997).
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1.6. TEORIA NEO-INSTITUCIONAL E POLICY NETWORK.

A abordagem neo-institucionalista®® permite um didlogo promissor com a
andlise de redes de politicas publicas. Segundo Marques (2003, p.52), “...0os
elementos institucionais se apresentam como parte importante do ambiente em que
se dao as dinamicas politicas, emoldurando a politica e influenciando os seus

resultados.”

North (1990), um dos expoentes nos estudos neo-institucionalistas, afirma
que as instituicdes se criam como resultado de um processo histérico a partir da luta
de poder entre atores e, uma vez criadas, tendem a se perpetuar no tempo. As
instituicobes sao definidas por ele como as regras do jogo em uma sociedade ou,
mais formalmente, sdo as limitagbes idealizadas pelo homem que estruturam a
interacdo humana. Elas sdo compostas por normas e procedimentos, formais e
informais, que restringem e condicionam a interagédo social e constituem o filtro por
meio do qual as preferéncias se traduzem em resultados. As regras formais se
manifestam na forma de leis e constituigbes formalizadas e escritas, em geral
impostas por um governo ou agente com poder de coer¢cao (NORTH, 1990, p. 46), e
as regras informais sdo normas ou codigos de conduta, formados em geral no seio
da prépria sociedade ou que também sio impostas por uma determinada estrutura
de poder e de dominacao ideolégica (NORTH, 1990, p. 36).

Importante destacar, que a complexidade e falta de capacidade cognitiva em
um contexto de custos de transagé024 levariam os agentes politicos a estabelecerem
normas ou regras (instituicdes) que estruturassem as suas escolhas e o seu

relacionamento com os outros individuos.

As pessoas agem de acordo com um conhecimento geral das instituicbes

em que se inserem. As expectativas do comportamento humano sédo especificadas

% 0 foco do neo-institucionalismo é o estudo das relagdes sociais, principalmente as chamadas
relagbes de poder, exercidas no nivel individual ou organizacional. No ambito dos processos de
decisao coletiva, o neo-institucionalismo trata os problemas de agregacéo de preferéncias a partir de
modelos de equilibrio centrados na estrutura, e ndo nas preferéncias.

** Os custos de transagdo consistem nos custos de mensurar os atributos valorativos do que esta
sendo trocado, os custos de proteger os direitos e policia-los, e de executar acordos. Esses custos,
afirma North (1990, p. 27), s&o as fontes, as razbes das instituicbes sociais, politicas e econdmicas. O
valor de uma troca para as partes € o valor dos diferentes atributos inerentes ao bem ou servigo. E,
para mensurar esses atributos, sdo necessarios recursos adicionais para definir e medir direitos que
estdo sendo transferidos.
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por regras formais e informais que guiam o processo decisério nas organizagoes,
sendo essas organizagdes baseadas pela divisdo do trabalho, especializacdo e
jurisdicdes. Dessa forma, as instituicdes fornecem incentivos para as pessoas
agirem de certa maneira (JONES, 2003). Além disso, as instituicbes possuem varias
fungdes: reduzir as incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia-a-dia,
servir de guia para as interagbes humanas, propagar informagéo, determinar as
estruturas de incentivos (NORTH, 1990).

A perspectiva neo-institucional procura identificar uma estrutura estavel sob
a qual se da a interagcdo humana. Sendo assim, além de se considerar valores
individuais, as crengas, as informacdes disponiveis e outras variaveis que
determinam a escolha, devem-se considerar as regras, normas, instituicdes que dao
limites e determinam os parametros a serem respeitados por todos. Elas s&o vistas
como importante ente que possui o papel de diminuir as falhas e evitar a influéncia
de oportunismos e descompassos gerados pela assimetria de informacbes que

perpassa todo o sistema politico.

De acordo com Marques (2003, p. 47):

[...] as politicas sédo definidas pela interagdo entre atores no interior dos
ambientes institucionais e relacionais presentes nas comunidades de
politicas. As dindmicas politicas séo resultado dessas interagdes, tendo em
conta os constrangimentos das instituicdes e as redes de relagcbes pessoais
e institucionais presentes.

E complementando, Marques (2003, p. 52) destaca que os atores agem em

um ambiente que:

[...] ndo é apenas marcado por instituicdes, mas € estruturado também por
redes de relagbes entre individuos e no interior da comunidade politica [...] 0
efeito das redes de relagdes entre individuos e organizagdes no interior das
comunidades das politicas estatais € similar ao das instituicdes descrito pelo
neoinstitucionalismo estruturando o campo e influenciando resultados,
estratégias, e formando e alterando preferéncias.

Segundo Marsh e Rhodes (1992), a abordagem de redes de politicas € uma
variante moderna da abordagem institucional, a qual foca o comportamento dentro
desse contexto. Ou seja, as redes existem para dar rotinas as relagdes, pois elas
agem dentro de um complexo grupo de arranjos institucionais operadas por regras
dentro de continuas e reguladas atividades de individuos que ocupam cargos oficiais
estratégicos. Nesse sentido, North argumenta que as instituicbes aparecem como

variaveis explicativas basicas das politicas. A perspectiva neo-institucionalista
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explica-nos os fatores que geram estabilidade no processo de elaboragdo das

politicas publicas.

Uma contribuicdo importante aos estudos neo-institucionalistas e que
interfere na analise de redes é o trabalho de Paul Pierson (2004), o qual da énfase
ao papel das instituicbes na reparticido desigual de poder e no acesso
desproporcional ao processo decisoério, estuda os efeitos de diversas instituigcdes e
da interagdo entre elas, em dada conjuntura, no nivel macropolitico e
macroecondbmico. Nessa abordagem, as instituicbes aparecem, também, como
variaveis endogenas; as politicas publicas sdo vistas como variaveis independentes
entendidas como instituicdes politicas formais capazes de afetar o leque de opgdes

politicas no futuro.

Sua analise temporal tem em um dos seus conceitos-chave a dependéncia
da trajetéria — path dependencezs. Nessa perspectiva, ndo apenas as instituicbes
importam, mas a sequéncia em que os eventos ocorrem. A depender do momento,
algumas situagdes podem ser criadas a ponto de se tornarem irreversiveis ou pelo
menos rigidas o suficiente para dificultar, ao maximo, mudangas nos padrbes de

desenvolvimento de uma sociedade.

North (1990) aplicou os argumentos de Pierson a questdes de emergéncia e
mudancga institucional. Em contextos de interdependéncia social complexa, novas
instituicdbes impdem altos custos estruturais e produzem consideraveis efeitos de
aprendizagem, de coordenacao e expectativas adaptativas. Uma vez estabelecidas,
as instituicdes gerarao tipicamente incentivos que reforcam sua prépria estabilidade
e desenvolvimento, ou seja, sdo dificeis de mudar e produzem efeitos tremendos
nas possibilidades de crescimento econdmico. Individuos e organizagdes adaptam-
se as instituicdes existentes. Desse modo, a trajetdria de dependéncia institucional
existe por causa de uma rede de externalidades, economias de escopo e

complementaridades que existem numa dada matriz institucional.

Na analise de redes, as politicas publicas sdo entendidas como um processo
de intercambio e negociagdo entre diversos atores que atuam entre si com a

finalidade de intercambiar recursos e informagdo em um marco institucional

%5 Para mais detalhes ver: PIERSON, Paul. Politcs in Time: history, instituions, and social analysis.
New Jersey: Princenton Universiy Press, 2004.
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concreto. Complementando essa idéia, Bonafont (2004, p. 24) destaca que a
estrutura institucional influi sobre a definicdo dos interesses de cada grupo de atores
dentro e fora do governo. A forma em que os interesses se definem, articulam e
agregam, depende da estrutura institucional politica, social e econdmica, a qual ndo
somente afeta a forma e a capacidade de influéncia dos interesses, mas também o
conteudo desses interesses e preferéncias dos atores envolvidos. Nessa
perspectiva, as instituicdes nao seriam criadas para serem eficientes socialmente,
mas para servir aos interesses de quem tem poder de negociagdo para propor
novas normas. Dessa maneira, regras, deveres e papéis institucionalizados
influenciam o ator politico nas suas decisbes e na busca por estratégias
“apropriadas” (NORTH, 1990).

Em suma, as instituigdes sao fundamentais porque estabelecem o marco de
limitagdes e incentivos da agao individual e organizativa, fazem os comportamentos
razoavelmente previsiveis e permitem formular expectativas. Isto é, as instituicbes
reduzem incertezas derivadas tanto das complexidades dos problemas a resolver
como das limitagcbes das mentes individuais para processar a informagao disponivel.
Além disso, as instituicbes mediam os conflitos e oferecem sistemas de incentivos,
promovendo a estabilidade necessaria para o desenvolvimento social, e permite
explicar porque surge a governanga em um determinado ambito, como ela muda ao
longo do tempo ou porque se mantém em um estado determinado (MARTINEZ,
2005, p.13).

Importante destacar, que o tecido institucional que configura a governanga
tera seus efeitos na governabilidade, ou seja, a capacidade das instituicdes
democraticas para assumir e processar democraticamente o conflito. A qualidade da
governabilidade estd baseada no grau de desenvolvimento institucional da

governanca que existe em uma sociedade. Para Prats Catala (1999)%:

[...] um sistema é governavel quando esta estruturado sécio-politicamente
de modo tal que todos os atores estratégicos se inter-relacionam e resolvem
seus conflitos conforme um sistema de regras e de procedimentos formais e
informais — instituicdes — dentro da qual formulam suas expectativas e
estratégias.

%6 Apud Martinez (2005).
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1.7. TIPOLOGIAS PARA IDENTIFICACAO DE REDES

Bonafont (2004) destaca que um dos objetivos da analise de redes consiste
em identificar e classificar a diversidade de formas de dirigir € administrar as
politicas publicas em nivel setorial nas sociedades avancadas. Destaca que a
maioria das pesquisas relacionadas ao estudo de redes considera as seguintes
dimensbes: 1) numero e o tipo de atores; 2) a estrutura e o grau de
institucionalizagdo dos modelos de interacao; 3) as fungdes que sao consideradas
na rede (discussdo de problemas, formulagdo de alternativas, gestdo de medidas
concretas, difusdo de informagéo ou controle); 4) o tipo de relagdes que predomina
entre os participantes (consenso, cooperagao, conflito ou antagonismo); 5) modelos
de conduta (aberta — a fim de buscar solu¢ées inovadoras ou fechada — para manter

o status quo) e; 6) as relagdes de poder que predominam no tempo.

1. NGmero de atores

2. Tipo de atores:

a) Organizagdes sociais: numero; afiliagdo (voluntaria ou obrigatéria); estrutura da
organizagao; recursos disponiveis; fungbes; ambito de atuagdo; grau de legitimidade;
continuidade e mudanca.

b) Organizagbes publicas: nimero de agéncias ou ministérios e seu grau de dispersao
(horizontal ou vertical); tipo de regulagdo; recursos disponiveis; ethos profissional da
burocracia; continuidade e mudanca.

3. Estrutura e grau de institucionalizagdo: tamanho da rede; restricbes para entrada de
participantes novos, tipo de participagdo (voluntaria ou obrigatdria); tipo de unido (caodtica ou
ordenada); frequéncia e duragéo da relagdo; o grau em que os atores participam em relagbes
multiplas; simetria ou reciprocidade na interconexao; divisdo e diferenciagdo em subgrupos ou
redes especificas; tipo de coordenacédo das tarefas (hierarquica, horizontal, de consulta);
natureza das relagbes (conflitivas, cooperativas, por competéncia) e sua estabilidade no
tempo.

4. Funcgdes: discussao e definicdo dos problemas; mobilizagdo de recursos (humanos,
econdmicos e de informagéo); coordenagado e busca de cooperagédo nas atuagdes; gestao de
assuntos publicos.

5. Formas de conduta: tipo de negociagado predominante (conflitiva, de consenso); objetivo
da negociagao (interesse geral ou particular); forma em que se da a tomada de decisédo
(aberta ou secreta; mantendo a opacidade quanto aos resultados das negociagées); gestédo de
assuntos publicos.

6. Relagdes de poder: simétricas, dominadas pelo Estado; dominadas por grupos sociais.

QUADRO 4 - REDES POLITICAS: DIMENSOES COMUNS
FonTE: BONAFONT (2004, p. 60)
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De acordo com Bonafont, essas dimensdes dao origem a diversas tipologias,
ressaltando trés que tém influéncia decisiva na andlise de redes: 1) Atkinson e
Coleman (1996) — que utilizam a teoria do Estado tradicional (pluralismo,
corporativismo, clientelismo ou acordo) para identificar seus modelos ideais; 2) Van
Waarden (1992) — que define as relagdes Estado-sociedade em nivel setorial e; 3)
Rhodes e Marsh (1992) — que destacam 5 dimensbes de analise de redes e utilizam
conceitos como o de comunidade politica (policy community) e de redes em torno de

problemas (issue networks).

A tipologia de Atkinson e Coleman enfatiza o carater estrutural da relagéo de
poder entre Estado e grupos sociais. Eles identificam seis tipos ideais de redes
politicas a partir de trés dimensdes distintas: 1) concentragdo do poder dentro do
Estado; 2) autonomia do Estado com relagdo aos grupos sociais; 3) grau de

mobilizagdo dos grupos sociais. Veja quadro a seguir:

Estrutura Estatal

Autonomia Autonomia Autonomia Autonomia

elevada, reduzida, elevada, reduzida,
concentragéo concentragéo concentragéao concentragao

elevada. elevada. reduzida. reduzida.
. Estatismo de . . Pluralismo de

- ~ Baixa Pluralismo Pluralismo
Mobilizagao Estado. parentela
de interesses . Pluralismo
o Pluralismo . .

empresariais Alta Acordo : Corporatismo dominado pela

clientelar industria

QUADRO 5 - TIPOLOGIA DE ATKINSON E COLEMAN: FATORES QUE DEFINEM UMA PoLICY NETWORK
FonTE: ATKINSON e COLEMAN (1996)

Van Waarden define de forma precisa as relagdes Estado-sociedade em
nivel setorial, detalha de forma sistematica as dimensdes e propriedades de cada
rede politica, ampliando o potencial explicativo de analise e estabelecendo
comparagdes entre modelos e tipos de redes politicas, mas, segundo Bonafont, a

amplitude do modelo é o seu principal problema.
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Dimenséo

Caracteristicas

Atores

Numero: determina o tamanho da policy network.
¢ Tipo: individuos ou organizagdes (publicos ou privados);

e Caracteristicas: necessidades ou interesses; recursos disponiveis e tipo de atuacgéao;
grau de profissionalizagao; formagéo.

Funcdes

e Canalizar o acesso ao processo de tomada de decisdes;

e Consulta e troca de informacao;

¢ Negociagdo e mobilizagao de recursos;

e Coordenagéo de atuagdes independentes;

e Cooperagao na formulagao, implementagéo e legitimagao da politica.

Estrutura

Tipo de relagdes entre atores definidos por: tamanho, limites (abertos, fluidos, fechados
ou monopolisticos), afiliacao (voluntéria ou obrigatdria); tipo de relagbes (cadticas ou
ordenadas); grau de centralizagdo; tipo de coordenagao (hierarquica, horizontal, por
consulta ou negociagao); natureza das relagdes (conflitivas, cooperativas, competitivas);
estabilidade relativa aos participantes e relagdes entre eles.

Institucionalizagao

Carater formal ou informal da estrutura e estabilidade no tempo. E maior se o acesso esta
restrito, existe afiliagdo obrigatdria, relagdes hierarquicas e intensas.

Normas de conduta

Normas do jogo que governam os intercambios na policy network. As percepgodes, as
atitudes, os interesses, a formacao intelectual e o status social criam uma cultura
especifica. Se deve levar em conta:

e Tipo de relagdo que predomina entre grupos rivais (oportunismo, negociagdo entre
interesses em conflito ou busca do consenso entre diferentes visbes frente a problemas
sociais);

¢ O objetivo dos participantes se centra na busca de interesse geral e bem-estar social,
ou interesse particular;

o As decisdes sao tomadas em torno de sigilo, opacidade ou abertura;
¢ Grau de politizagao;
o Orientacao de carater pragmatico ou ideoldgico.

Relagbes de poder

A distribuicao de poder depende de recursos e necessidades dos participantes, e em seu
caso da estrutura organizativa — tamanho, grau de centralizagdo e fragmentagdo e
monopodlio da representagao — as relagdes de poder podem ser:

o Captura ou colonizagéao do Estado por parte de grupos de interesse (clientelismo);
e Autonomia do Estado frente aos grupos empresariais (estatismo);

¢ Instrumentalizagdo dos grupos de interesse por parte do Estado (corporatismo
estatal);

¢ Simbiose ou equilibrio de poder (pluralismo).

Estratégias dos
atores

A estratégia depende de:
¢ Acesso dos grupos privados aos processos de elaboracao de politicas publicas;

e Vantagens comparativas para certos grupos de interesse, com acesso privilegiado
frente ao resto.

¢ Dependéncia do Estado com respeito aos recursos dos grupos privados;

e Vontade de criar estruturas estaveis que reduzam a incerteza do processo de
elaboragao de politicas publicas.

QUADRO 6 - MODELO DE VAN WAARDEN
FonTE: WAARDEN (1992)
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O modelo de Rhodes e Marsh define que por meio da rede se

institucionalizam crengas, valores, culturas e formas particulares de comportamento,

se criam rotinas e se simplifica o processo de elaboragdo de politicas publicas ao

limitar as a¢des, problemas e solugdes possiveis.

Dimenséo

Comunidade Politica

Redes em torno de problemas (ou
issue network)

Numero de participantes

Muito limitado. Alguns grupos sao
excluidos.

Amplo

Tipo de interesse

Econdmico/ profissional

Existem muitos tipos e nenhum domina.

Integragao

Freqiiéncia de contatos

Elevada e alta qualidade.

Os contatos flutuam.

Continuidade de participantes Elevada. Acesso variavel.

Elevado. Os participantes | Existe certo acordo, mas o conflito esta
Consenso ; .

compartilham valores basicos. presente.
Recursos

Distribuicao de recursos dentro
do policy network

Distribuicao de recursos nas
organizagdes participantes

Todos os participantes tém
recursos que séo trocados em um
plano de igualdade.

Grau de mobilizagdo elevado. O
lider da associagdo exerce
controle sobre seus membros.

Os recursos sao limitados e se
distribuem de forma desigual.

Baixo grau de mobilizacdo. A
capacidade para controlar aos
membros do grupo.

Distribuicdo de poder

Existe equilibrio. Relagédo de
poder de soma positiva.

Poder desigual. Relagdo de poder de
soma negativa.

QUADRO 7 - TIPOLOGIA DE RHODES E MARSH
FonTE: RHODES e MARSH (1992)

Rhodes e Marsh identificam 5 dimensdes de analise de redes: numero de

participantes, interesses, integracdo, recursos e distribuicdo de poder. A tipologia

construida por esses autores sobre essas dimensdes trata as comunidades politicas

e as redes tematicas como tipos de relagao entre grupos de interesse e governo. As

redes podem variar ao longo de um acordo continuo de relagdes entre atores e seus

interesses.

As tipologias desenvolvidas na andlise de redes sdo um instrumento util e

efetivo para descrever o processo de elaboracdo de politicas publicas. A partir da

definicdo de variaveis especificas se descreve a diversidade de modos de

intermediacao de interesses em areas de atuacdo, serve para realizar comparacoes
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entre paises, entre setores, em momentos distintos. As tipologias servem como
ponto de partida para definir hipéteses sobre quem governa, como governa, por que
governa e no interesse de quem governa. Dessa forma, trabalha-se com as
seguintes questdes: que atores participam do processo de elaboracdo de politicas
publicas, que tipo de relagdes prevalece entre eles, que fatores determinam o modo
de comportamento dos atores envolvidos. Porém, um dos problemas que se pode
ressaltar sobre o uso das tipologias é a ambiglidade terminolégica e a falta de
acordo sobre que dimensdes sdo as mais relevantes para analisar as redes de

politicas.

1.8. O PROCESSO DE FORMACAO E ESTRUTURACAO DE REDES

O debate sobre estrutura e formacao de redes tem contribuicbes importantes
a partir de analises de redes sociais na economia. Segundo Jackson (2007), muitos
modelos econdmicos mostraram ser limitados, necessitando do entendimento de
circunstancias sociais para ajudar a explicar os fenébmenos e interagdes econdmicos.
Ele enfatiza que um dos pressupostos basicos que fundamenta muitos dos modelos
econdmicos de formacgao de rede € a visdo que os individuos envolvidos em redes
escolhem com quem interagir ou manter relagdes com o intuito de buscar beneficios
e evitar ou remover relacbes que nao sao benéficas. Esta perspectiva localiza a
estrutura e as propriedades das redes na relagcdo custo e beneficio para os
participantes. Destaca que isto nem sempre pressupbe que os individuos sao

completamente racionais ou conscientes das opg¢des potenciais.

Sobre a idéia de conexdes/vinculos/liga entre atores, Granovetter (1983)
destaca que lagos fortes (parentesco, amizade ou vizinhanga) sdo menos
importantes que lagos fracos (conhecidos ou colegas de associagdes comunitarias),
no sentido de facilitar a acéo coletiva e a agregacao de recursos. Em seu estudo,
Granovetter afirma que individuos com relagées de lagos fortes serdo desprovidos
de informacdo de partes distantes do sistema social, ficando confinados a noticias
provincianas, bem como terdo dificuldade de organizar ou integrar movimentos
politicos de qualquer tipo. Enquanto relacdes de lacos fracos terdo um efeito positivo

no status ocupacional dos individuos, assim como coloca Nan Lin (2001), ja que
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podem se conectar com pessoas de status mais alto, além disso, trazem impacto

positivo na propagacao de idéias e na organizagao social.

Granovetter (2000) destaca que as relagbes e as posigdes nas redes
constituem estruturas relacionais que constrangem escolhas, dao acesso
diferenciado a bens e instrumentos de poder, tornam certas aliangas ou conflitos
mais ou menos provaveis, e influenciam os resultados da politica. O estudo das
redes permite integrar os atores em seus contextos relacionais especificos sem
necessariamente abandonar os pressupostos ligados a sua racionalidade, embora
essa ganhe contornos bastante distintos dos considerados comumente pelas

literaturas de ciéncia politica e economia.

Na perspectiva de Jackson (2007), ha uma tensdo entre estabilidade e
eficiéncia que se origina do fato que as externalidades em redes podem ser
envolvidas, dado que os individuos sédo afetados ndo somente pelos que sédo seus
vizinhos, mas também pelos vizinhos dos vizinhos. Ressalta que incentivos
individuais para formar ou manter relagées podem ser a base do bem-estar geral da

sociedade.

Um rapido didlogo entre Granovetter (1983), Powell (1990) e Jackson
possibilita a ampliagdo da nossa capacidade de identificar as ligas que existem na
realidade das comunidades, das politicas e organizagées que transcendem as
relacdes formais, normativas e controladas que normalmente caracterizam o mundo
das politicas publicas. A abordagem de Granovetter sobre redes guarda coeréncia
com a discussao feita por Powell especialmente no que se refere a contribuicdo das
redes para mobilizar conhecimento tacito necessario em algumas relagbes sejam
elas de troca, de trabalho, de producdo ou outra, ao que Powell denominou como
know-how. Este conhecimento é dificil para codificar e sdo intangiveis e moveis; a
diminuicdo dos custos de transacdo e o aumento da velocidade na troca de
informacdes também sado abordados por ambos os autores, assim como a questao
da confianga que as relagbes longas e continuas em rede proporcionam aos
individuos e grupos. Segundo Powell, quando relagdes comerciais repetidas
acontecem, a qualidade se torna mais importante do que quantidade e a reputacao
dos participantes € mais um requisito de confianca. Ja a leitura de Jackson nos
remete a necessaria triangulagcdo de dados, métodos e abordagens tedricas para

possibilitar pesquisas sobre redes avangando interdisciplinaridade. A analise das
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redes desafia a atual forma de se fazer pesquisas, porque a visdo em partes nao
permitira que se capturem nogdes importantes sobre a dindmica social e econémica
da sociedade seja no que se refere as trocas econémicas, ao mercado de trabalho

ou em questdes mais relacionadas a convivéncia social.

Uma outra interpretagcéo sobre a formagao de redes é apresentada por Colin
Hay (1998), o qual afirma que para constituir uma rede, um namero de estratégias e

de fatores contextuais devem estar presentes:

1. O reconhecimento do potencial por mutua vantagem por meio da agao

coletiva;

2. O reconhecimento para melhorar a capacidade estratégica das organizag¢des

participantes por meio de troca de recursos estratégicos;

3. O reconhecimento e o estabelecimento de condicbes de visibilidade, método
de rede, ou seja, reconhecer um interesse coletivo ou uma agenda comum, e,

assim, melhorar substantivamente a visibilidade.

Para formagdo de redes a seguinte visibilidade/metodologia deve ser
considerada: 1) nivel geografico ou o potencial de proximidade comunicativa dos
participantes da rede; 2) compartilhar normas culturais e valores similares; 3) boa
vontade de a organizagdo empregar recursos de tempo, dinheiro e pessoal e ter
razoavel liberdade dentro da rede. Se esses critérios sao satisfeitos, o nucleo da

rede pode ser considerado como estabelecido (HAY, 1998).

De maneira objetiva, uma rede surge no momento em que um grupo
identifica entre si uma “capacidade de projeto comum”. Essa pode ser uma
descoberta espontanea ou resultado de um processo induzido, mas de modo geral

ocorre no ambito de dindmicas coletivas de participacdo (MARTINHO, 2003).

E comum que redes surjam a partir de uma descoberta coletiva da
necessidade de acao articulada entre atores diversos, numa situagdo, em geral, que
apresenta os componentes de pré-atividade, participacdo voluntaria, cooperacéo,
multilideranca, decisdo compartilhada e democracia. Por exemplo, as redes podem
emergir durante encontros presenciais nos quais se debatem uma politica social,
problemas e desafios que concernem a um conjunto amplo de atores, ou em
momentos de intensa mobilizagdo social (situagdes de emergéncia politica, de

catastrofe, de comocao coletiva etc.) Nesses casos, a rede nasce como uma
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decorréncia natural do processo de debate, mobilizagao e articulagdo em curso, em
razao da necessidade de troca de experiéncias e sinergia entre os membros do
grupo.

No caso de uma construgcdo induzida de rede, por parte do governo, €&
necessario estabelecer expectativas, decidir sobre as ferramentas de ativagdo mais
apropriadas, escolher a estrutura correta para a rede, determinar o papel que o
governo desempenhara no momento em que a rede tiver sido estabelecida, e assim

por diante.

Dessa forma, tanto para uma rede voluntaria quanto para uma rede induzida,

algumas perguntas sdo importantes para nortear sua constituicio:

e Que objetivos espera-se alcangar?

¢ Quais as areas de atuagao da rede?

e Que ferramentas serdo usadas para formar e ativar a rede?

¢ Quem sao os parceiros mais adequados para ajuda-la a alcangar seus
objetivos?

e Como a rede deve ser estruturada, considerando as metas estabelecidas?

e Como a rede deve ser dirigida e gerenciada?

Para a constituicdo de uma rede é necessario um desenho organizacional
entre os atores dessa rede, em que se estabeleceria o que fazer e o0 modo como
fazer as atividades, desenvolver produtos e servicos, processos de tomada de
decisao, formas de execucdo, acompanhamento e avaliacdo das ag¢des e todo um
conjunto de procedimentos que orientaria o funcionamento da rede. Além disso,
estabelecer os mecanismos de circulacdo e troca de informacdo entre os
participantes e a gestao e uso dos recursos.

A Figura 1 apresenta um modelo de formacao de rede a partir do que foi

discutido nesta secéo:
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Diferentes atores e
organizagoes.

Reconhecimento e
estabelecimento de uma
agenda estratégica
comum.

Formagao da rede: recrutamento de parceiros
estratégicos - freqlientemente sobre o dominio
de um emergente de uma rede hegeménica.

Restabelecimento e evolugdo dos cddigos
internos, modos de governanga interna,
estabelecimento e hierarquias internas,

evolugao e transformacgao da estratégia da

agenda.

Sucessivos Emergéncia de um
recrutamentos regime de rede

A

FIGURA 1 - FORMAGAO DA REDE: CONSTRUGAO DE UMA ALIANGA ESTRATEGICA
FoNTE: HAY (1998, p. 46)

Segundo Hay (1998, p. 47), o recrutamento da rede ndo € meramente um
processo associado com a formagao da rede, mas esta dentro da dinamica da rede,
€ um constante mecanismo por meio do qual a rede é constituida, revigorada e seus
recursos estratégicos melhoram em resposta as mudangas circunstanciais.
Importante ressaltar, que diferentes atores divergem em objetivos e valores e isso se

traduzira em configuragdes diversas de rede e de suas fungdes.

Complementando essa idéia, Rhodes (1991) argumenta que as estruturas

das redes variam conforme a constelagdo de interesses, a natureza do grupo
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associado, a interdependéncia vertical entre os membros, a interdependéncia

horizontal com outras redes e a distribuicdo de recursos entre os atores.

Além disso, a estrutura das redes depende do relacionamento pessoal e
organizacional de diversas naturezas, dado que as posi¢des dos atores na rede
influenciam suas agdes, preferéncias, projetos e visbes de mundo, assim como o

acesso aos distintos recursos de poder.

1.9. ADMINISTRACAO PUBLICA, FEDERALISMO E GOVERNANCA

Esta secdo trara a discussdo sobre administracao publica, federalismo e
governanca, tendo como referéncia os estudos de Donald Kettl (2002), na literatura
norte-americana e Fernando Abrucio (2005), na literatura nacional, o que
possibilitara um maior entendimento sobre as relagbes intergovernamentais que se

desenvolvem na implementagao de programas e politicas sociais no Brasil.

Kettl, em sua obra A Transformacdo da Governanca, de 2002, levanta um
debate sobre a administragao publica para o século XXI, destacando que a resposta
do governo para um problema deve envolver um trabalho entre agéncias

representativas, diferentes jurisdigdes, agéncias governamentais e empresas.

Sua discussao resgata a tradigdo da administragao publica na politica norte-
americana a partir de quatro abordagens: a de Hamilton, Jefferson, Madison —
federalistas — e Wilson — progressista. Kettl, por meio dessas abordagens, verifica a
estrutura e a pratica da governanga e seu impacto na administragéo publica norte-

americana.

De forma bastante resumida, a tradicdo hamiltoniana procurava um governo
efetivo, que promovesse um processo top-down, que favorecesse um executivo forte
e limitasse o papel dos cidadaos. Trés principios basicos dirigiam sua visao para
administracdo publica: independéncia, poder e responsabilidade. A tradicédo
jeffersoniana defendia um governo bottom-up e um executivo fraco. Jefferson
acreditava no governo local, num legislativo forte e no controle popular. A tradi¢gao
madisoniana tentava balancear (check and balances) o poder politico entre forgas
competidoras, esse mecanismo tem o objetivo de fiscalizagédo reciproca entre entes

federados para que nenhum deles concentre indevidamente poder e, desse modo,
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acabe com a autonomia dos demais — separacao dos poderes. A tradigdo wilsoniana
defendia a concentragdo do poder em organizagdes estruturadas hierarquicamente
para garantir mais eficiéncia. Para ele, a administragdo tinha que se proteger da
interferéncia politica. O quadro a seguir mostra as quatro tradicées que influenciam a

analise de administracéo publica.

Wilsoniana Madisoniana
Burocracia Separacdo de poder
e Centralidade no executivo; e Centralidade em instituicdes

e Principio: fungdo  forte do nao burocraticas;

Hamiltoniana . o ~
E tivo fort executivo; e Principio: separagao
Top-down e Accountability top-down; P

e Autoridade hierarquica. *  Foco no poder politico;

e Accountability top-down.

. . nao burocraticas;
. e Principio: executivo fraco e com
Jeffersoniana

] poder desenvolvido; e Principio: federalismo;
Executivo fraco
Bottom-up e Accountability bottom-up; e Foco no controle local;
e Responsabilidade para 0s o Responsabilidade bottom-up.
cidadaos.

QUADRO 8: IDEIAS ADMINISTRATIVAS NA TRADIGAO POLITICA AMERICANA
FoNTE: KETTL (2002, p. 44)

Na leitura de Kettl, cada tradi¢ao constituiu uma base de como a democracia
republicana deveria funcionar. Porém, dilemas foram levantados no que se refere a

garantia de eficiéncia e responsabilidade da administragéo publica norte-americana.

O dilema de Wilson foca a questdo de uma autoridade hierarquica ligando
policymakers aos responsaveis pela oferta de servigos publicos. Na realidade, o que
ocorre € que a oferta de servigos publicos é operada, em sua maioria, por meio de
incentivos e parcerias com atores ndo governamentais e ndo, somente, por meio de
um gerenciamento governamental com autoridade hierarquica. O dilema de Madison
se resume na seguinte questdo: como assegurar eficiéncia e responsabilidade da
administracdo publica quando o sistema constitucional de separacdo de poderes
torna a responsabilidade de cada ator difusa? O dilema de Jefferson coloca a

necessidade de uma multiplicidade de acbes para diferentes problemas, setores e

e Centralidade no controle local; e Centralidade em instituicdes
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servigos que se depara com uma nao divisdo clara dos papéis do governo federal,
estado e governo local. O dilema de Hamilton destaca um executivo forte, quando

este € somente um ator dentre muitos outros atores.

Esses quatro dilemas apresentam um problema comum — fuzzy boundaries
(fronteiras indefinidas) — em que ndo ha um desenho claro de responsabilidade dos
diferentes atores, especialmente na formulagdo e implementacdo de politicas
publicas. Esse problema afeta a coordenagcdo — peca fundamental para o
gerenciamento publico — dado que é cada vez maior a busca de parcerias para
agregar recursos (financeiros, humanos, informacionais, tecnoldégicos) a fim de

atender demandas mais complexas.

Kettl examina seis fronteiras indefinidas que sao importantes para o
gerenciamento de programas publicos: 1) a formulagdo versus execugao politica, em
que destaca a dificil tarefa de separar a administracdo da politica e de determinar
qual é a responsabilidade de cada uma; 2) publico versus privado versus setores
nao lucrativos no que se refere a definicdo da tarefa de cada um; 3) diferentes
papéis da burocracia como operar, gerenciar e executar politicas; 4) tensédo entre
gerenciamento e trabalho no governo que pode afetar o desempenho de programas
publicos; 5) conexao entre diferentes burocracias que demanda mais servicos de
coordenacgdo entre elas; 6) relagdo entre as agéncias governamentais e os cidadéaos,

em que se ressalta o dilema de gerenciar pressdes top-down e bottom-up.

No intuito de construir um novo gerenciamento publico que amenize a
indefinicdo de fronteiras e consiga promover coordenagdo e acompanhar as
mudangas no campo da administragdo publica, Kettl propde dez principios: 1) a
hierarquia e a autoridade ndao podem e nao serao substituidas, mas devem adequar-
se melhor a transformacéo da governanga; 2) redes complexas devem estar
situadas no topo de organizagdes hierarquicas e devem ser gerenciadas
diferentemente; 3) gerenciadores publicos devem incorporar mais processos
interpessoais e interorganizacionais como complemento, e as vezes como
substituto, de autoridade; 4) informagéo € o componente fundamental e necessario
para transformagéo da governancga; 5) a performance gerencial pode fornecer uma
ferramenta valiosa para evitar fronteiras indefinidas; 6) transparéncia é fundamental
para veracidade e confianga nas operagdes governamentais; 7) necessidade de o

governo investir em capital humano para que seus trabalhadores realizem as tarefas
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de forma mais eficiente; 8) a transformagéo da governancga requer novas estratégias
e taticas para a participagao popular na administragao publica; 9) responsabilidade
civil incorporada aos trabalhos desenvolvidos pelos parceiros ndo governamentais;
10) o governo deve planejar uma nova estratégia constitucional para o

gerenciamento de conflitos.

A discussao de Kettl traz elementos relevantes para a analise do caso
brasileiro no que diz respeito tanto a relacédo intergovernamental quanto seu modo

de coordenacéo e governanca no ambito das politicas sociais.

No caso brasileiro, Abrucio (2005) argumenta sobre as condi¢des
necessarias para o funcionamento do pacto federativo, assegurado pela
Constituicdo Federal de 1988. Em seu debate traz de o conceito de ELAZAR (1987,

p. 5)%" sobre arranjo federal:

Em esséncia, um arranjo federal € uma parceria, estabelecida e regulada
por um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisao
de poder entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da
integridade de cada um e no esfor¢go de favorecer uma unidade especial
entre eles.

Segundo Abrucio, ha uma relagdo de interdependéncia e uma maior
horizontalidade entre os entes federados, o que impde alguns desafios: 1) no
federalismo, a interdependéncia n&o é estabelecida em uma abordagem top-down,
isto é, a partir de determinagbes do governo central; 2) pressuposto da existéncia de
checks and balances entre os niveis de governo, cujo objetivo é a fiscalizagao
reciproca e controles mutuos para que nenhum deles concentre indevidamente
poder e afete a autonomia dos demais; 3) desafio de coordenagao federativa, em
que se constituiu um processo negociado e extenso de shared decision making
(processo decisorio compartilhado). Este ultimo desafio foi bem resumido por
Pierson: “No federalismo, dada a divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas
politicas s&o altamente interdependentes, mas s&do, de modo frequente,
modestamente coordenadas” (PIERSON, 1995, p. 451).

De acordo com Pierson (1995), o federalismo influencia diretamente o
desenvolvimento das politicas sociais. Entretanto, a forma como isso acontece
depende especificamente do modelo federativo adotado, bem como da disposigéao

das instituicdes em um determinado contexto politico.

" Apud ABRUCIO, 2005, p. 43.
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Tendo em vista os principios da autonomia e da interdependéncia, percebe-
se que, uma vez estabelecido, o pacto federativo da inicio a uma série de relagdes
intergovernamentais, que Abrucio (1998) chamou de jogo federativo, cujo objetivo é
encontrar uma solucdo de equilibrio a fim de garantir a propria existéncia da

federagao. Esse jogo é regulado por mecanismos competitivos e cooperativos. 28

O desenho federativo brasileiro foi acompanhado por intensa
descentralizagdo de politicas publicas, pelo fortalecimento do poder local e por
relacdes intergovernamentais predatério e nao cooperativos que fizeram com que as
politicas sociais fossem tradicionalmente independentes, acarretando pulverizagao
de recursos, elevado custo administrativo, superposicbes de publicos-alvos,
competicido entre instituicdes, auséncia de coordenacdo de relagao vertical e

horizontal entre os entes federados e de perspectiva intersetorial (LICIO, 2004).

Na analise de Abrucio (2005), o principal problema da descentralizagéo ao
longo da redemocratizagdo foi a conformacdo de um federalismo
compartimentalizado, em que cada nivel de governo procurava encontrar o seu
papel especifico e ndo havia incentivos para o compartilhamento de tarefas e a

atuacéo consorciada.

Para garantir a coordenagdo entre os niveis de governo, as federagdes
devem, primeiramente, equilibrar as formas de cooperagao e competicao existentes,
levando em conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo. Seguindo essa
linha argumentativa, Paul Pierson assim define o funcionamento das relagbes
intergovernamentais no federalismo: “Mais do que um simples cabo de guerra, as
relagbes intergovernamentais requerem uma complexa mistura de competicao,
cooperagdo e acomodacao” (1995, p. 458). Para efetividade da coordenagao e
cooperagao sao necessarias, além do reconhecimento da autonomia de cada uma
das esferas territoriais de poder, a construgcao de instituicbes, regras, culturas e

relacdes entre governos (CUNHA, 2004).

Abrucio ressalta que o modelo cooperativo contribui para elevar a esperanca
quanto a simetria entre os entes territoriais, fator fundamental para o equilibrio de
uma federacdo. No entanto, formulas cooperativas podem trazer armadilhas, quando

a cooperacao confunde-se com a verticalizagcédo, resultando mais em subordinagcao

8 Apud MESQUITA, 2006, p. 468.
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do que em parceria. Lembrando, porém, que as esferas superiores de poder
estabelecem relagdes hierarquicas frente as demais, seja em termos legais, seja em

virtude do auxilio e do financiamento as outras unidades governamentais.

Outra armadilha é a predomindncia de um jogo em que 0s municipios
concorrem entre si pelo dinheiro publico de outros niveis de governo, lutam
predatoriamente por investimentos privados e, ainda, muitas vezes repassam custos

a outros entes.

Em suma, para que exista a interdependéncia e sejam estabelecidas formas
saudaveis de cooperagao e competicdo, espacos de coordenacado fazem-se
necessarios. Dessa forma, Abrucio indica as principais estratégias para alcancgar a

coordenacao:

A coordenacgao federativa pode realizar-se, em primeiro lugar, por meio de
regras legais que obriguem os atores a compartilhar decisbes e tarefas —
definicdo de competéncias no terreno das politicas publicas, por exemplo.
Além disso, podem existir féruns federativos, com a participagdo dos
proprios entes — como os senados em geral — ou que eles possam acionar
na defesa de seus direitos — como as cortes constitucionais. A construgao
de uma cultura politica baseada no respeito mutuo e na negociagdo no
plano intergovernamental € outro elemento importante (ABRUCIO, 2005,
p.45).

E Daniel Elazar completa: “[...] todo sistema federal, para ser bem sucedido,
deve desenvolver um equilibrio adequado entre cooperacédo e competicdo e entre o
governo central e seus componentes” (ELAZAR, 1993, p. 193; sem grifos no

original)®°.

Importante destacar que a atuagao coordenadora do governo federal ou de
outras instancias federativas ndo pode ferir os principios basicos do federalismo,
como a autonomia e os direitos originarios dos governos subnacionais, a barganha e
0 pluralismo associados ao relacionamento intergovernamental e os controles
mutuos. E preciso, portanto, que haja processos decisérios com participacdo das
esferas de poder e estabelecer redes federativas (ABRUCIO e SOARES, 2001) e

ndo hierarquias centralizadoras. *

Diante do exposto, o gerenciamento de rede é um exemplo de governanga
em situacbes de interdependéncias entre diferentes atores, tal como relagdo de

governos federal, estadual e municipal, grupos politicos e sociais, grupos de

29 Apud ABRUCIO, 2005, p. 45.
% 1dem, p. 46.
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pressao, organizagdes privadas. Para tanto, espera-se estratégias de coordenagao
de atores com diferentes objetivos e preferéncias, os quais estdo voltados a um
determinado problema ou medida politica comum dentro de uma rede de relagdes

interorganizacionais.

1.10. GERENCIAMENTO DE REDES: ASPECTOS, VANTAGENS E DESAFIOS

Para tomar decisdes e colocar politicas em pratica, os governos precisam
lidar com arranjos de diferentes organizagbes e individuos com intengbes e
motivacdes estratégicas claramente divergentes a fim de alcangar um desenho
comum. Nesse sentido, as transformacodes recentes do papel do Estado e em suas
relagbes com a sociedade impdem novos modelos de gestdo que comportem a
interacdo de estruturas descentralizadas e modalidades inovadoras de parcerias

entre entes estatais e organizagcdes empresariais ou sociais.

Para Kickert, Klijn e Koppenjan (1999), o gerenciamento de rede (network
management) consiste em coordenar estratégias de atores com diferentes objetivos
e preferéncias com respeito a certos problemas ou medidas politicas dentro da qual
existe uma rede de relagao interorganizacional. Em contraste com a coordenagéo
hierarquica e de mercado, network management € uma forma de governanga que
promoveria o0 ajustamento mutuo do comportamento dos atores na forma de

negociacgao e consulta a fim de influenciar estratégias.

Segundo esses autores, o gerenciamento de rede depende da administragdo

de uma série de componentes:

1) Atores: existe uma visao geral de que quanto mais atores sao envolvidos no
processo de interacdo, mais dificuldade para alcancar acordos. Porém, a
teoria dos jogos mostra que o numero de atores ndo € um fator crucial que
promove ou impede a cooperagado dentro de situagbes de jogos. O problema
ndo € o numero de atores, mas sim, encontrar um adequado nivel de
participacéo;

2) Complexidade da rede: diversidade da composi¢cao dos atores e as inUmeras
opc¢des para a solugédo de um problema;

3) Grau de intervengdes externas;
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4) Conflito de interesses: os interesses sao definidos pelos proprios atores, isso

significa que o gerenciamento de redes deve ser levado em diregao do que foi

definido;

5) Custos do gerenciamento de redes: depende da maneira que a rede é

implementada. O esforco implica monitorar uma atividade que requer um

intenso fluxo de informacéo;

6) Liderancga: os resultados de gerenciamento de redes sdo determinados pela

capacidade de atores para demonstrar lideranca em interagdes;

7) Habilidades: pré-condi¢ao para o gerenciador da rede.

Dimensodes

Perspectivas

Classica

Redes

Formato organizacional

Estrutura unica de autoridade.

Estrutura de autoridade dividida.

Estrutura de objetivos

Objetivos claros e problemas bem
definidos.

Variadas definigdes de problemas
e objetivos.

Regras de gerenciamento

Sistema controlador

Sistema mediador/ construtor de
redes.

Tarefas de gerenciamento

Planejar e guiar o processo
organizacional.

Guiar interagdes e promover
oportunidades.

Atividades de gerenciamento

Planejar, desenhar e liderar.

Selecionar atores e recursos,
influenciar condicdes da rede e
guiar complexidades estratégicas.

QUADRO 9 - DUAS PERSPECTIVAS NO GERENCIAMENTO DE PoOLICY NETWORK

FonTE: KICKERT, KLIJN e KOPPENJAN (1999, p. 12)

Nessa discussao € importante considerar que o fato de a literatura enfatizar

a construgdo da cooperagcao entre atores mutuamente dependentes nao significa

que isso se realiza sem conflitos. Eles reconhecem assimetrias no processo

decisério em rede, devido as diferengas estruturais (recursos) e relacionais (padrdes

de interacao).

A auséncia de um ator dominante ndo implica que os recursos sejam
igualmente distribuidos entre os atores. As regras podem servir para criar
vantagens para alguns atores e desvantagens para outros. Isso resulta do
fato de elas terem sido criadas durante interagdes anteriores. [...] Em suma,
as diferengas na distribuicdo dos recursos sédo de grande importancia. Os
atores irdo utiliza-los para influenciar o processo e o conteudo das
interagdes. (KLIUN e KOPPENJAN, 2000, p. 147).

Para Kilijn e Koppenjan (2000), quanto maior o nivel de capacidade decisoria

do ator envolvido nas atividades da rede, maior sera seu poder de mobilizar recursos
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para defender seus interesses. Complementando essa idéia, Fleury (2007, p. 27)

destaca que:

A existéncia de diferentes atores providos de recursos diversos deve ser
considerada tanto do ponto de vista interno quanto externo. A capacidade
de mobilizacdo de recursos pelos membros da rede depende ndo s6 dos
recursos que cada um deles controla, mas também das ligagbes externas
que eles estabelecem. O poder de cada membro dentro da rede vai
depender da importancia de suas fungdes para ela (ou seja, o controle de
recursos), bem como das ligagbes de cada organizagdo com um universo
mais amplo de organizagdes.

Nesse escopo, a coordenagdao merece mais énfase, sendo uma das
preocupacdes  importantes no estudo contemporaneo  de politicas
interorganizacionais e um fator crucial para gestao de redes. Um governo em rede
normalmente envolve coordenagdo entre multiplos niveis de governo, organizagdes
sem fins lucrativos e empresas privadas. Cada uma delas tem seu préprio publico
alvo e quando a complexidade é alta e as responsabilidades n&o estdo claramente
definidas, problemas de coordenacido podem minar a rede. O desempenho
insatisfatério de qualquer organizagdo — ou um colapso no relacionamento entre
organizagdes quaisquer — pode colocar em perigo o desempenho de todo o conjunto
(GOLDSMITH e EGGERS, 2006).

Diversas tradigdes tedricas enfatizam a importancia de tomada de deciséo
interativa para coordenagao organizacional. Segundo Peters (1998a), a coordenagao
horizontal entre as organizagbes € baseada na barganha entre os representantes
das organizacdes. Esses representantes ndo sdo completamente autbnomos no
processo de barganha. Uma dificuldade apontada por esse autor, € que depois da
negociagéo, os resultados devem ser validados por meio de um processo politico e
administrativo que nao pode reconhecer o balanco das interacbes e que pode
sacrificar esse esforco por outra causa politica. Além disso, a coordenacao pode
falhar quando duas organizagbes desempenham a mesma tarefa (redundancia),
quando nenhuma organizagdo desempenha uma tarefa necessaria (lacuna), e
quando mais de uma organizagdo, que possuem percepcdes e objetivos diferentes,
atendem o mesmo cliente (incoeréncia), por exemplo, quando diferentes coalizbes

de defesa apresentam solugdes diversas para o0 mesmo problema.

Para gerenciar uma rede € preciso saber o que motiva a coesédo dos atores

e organizagdes em torno de um padrdo de interdependéncia sustentado por um
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processo de coordenacdo interorganizacional e politico. E importante destacar que,
em certos casos, o Estado pode interferir na rede para estabelecer padrdes
desejaveis de coordenagao entre os atores envolvidos, limitando ao maximo seu
poder efetivo de controle e imposi¢ao coercitiva aos atores, o que nao caracterizaria
violagdo ao carater horizontal das redes. Para Kickert, Klijn e Koppenjan (1999),
agentes governamentais ndo ocupam uma posigdo dominante dentro dessas redes,
eles ndo sao capazes de impor unilateralmente suas vontades, mas podem tentar
gerenciar as relagdes de interdependéncia para promover parte da resolugdo de um

problema dentro da formagé&o da politica.

O gerenciamento de rede dependera, em linhas gerais, da andlise dos
atores das redes e conhecer quais sao seus recursos, qual é sua consisténcia (nivel
de representatividade de cada um dos interesses em jogo), como eles interagem,
qual é a informagdo que dispdem e quais sdo as suas estratégias. A analise de
todos esses elementos permitira entender os processos e as interagdes que se dao

no interior das redes.

Sabendo que o desenvolvimento de redes depende de mecanismos para
induzir percepg¢des comuns, interesses compartilhados, estratégias conjuntas,
valores basicos compartilhados, consensos, missdo e que a partir dos objetivos
particulares de cada ator ou organizagéo, se estabelece entre eles um compromisso
com objetivos maiores — pega fundamental no desenvolvimento de um padréo de
interdependéncia em rede — o processo de gestdo devera regular conflitos entre
atores e o seu nivel de institucionalidade. Para tanto, compreender os contextos
sociais que originam a politica e porque os atores cooperam e se organizam em
rede é compreender a estrutura social subjacente. Ou seja, desvendando a estrutura
social € que nos permite analisar a governanca. Dessa forma, o entendimento do

processo de aprendizagem humano se faz necessario.

Essa discussao permite um resgate do conceito de habitus de Bourdieu
(1990), que se refere as estruturas mentais por meio das quais os agentes
apreendem o mundo social e sdo produto da interiorizacdo das estruturas sociais. O
habitus consiste em uma matriz geradora de comportamentos, visbes de mundo e
sistemas de classificagao da realidade que se incorpora aos individuos, seja no nivel
das praticas, seja no nivel da postura corporal desses mesmos individuos. Desse

modo, o habitus € apreendido e gerado na sociedade e incorporado nos individuos,
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ele que organiza nossos habitos e que da sentido as nossas agdes quando estamos

em sociedade.

Ainda seguindo a discussao de Bourdieu, o conceito de campo complementa
o0 de habitus. O campo consiste no espago em que ocorrem as relacdes entre os
individuos, grupos e estruturas sociais, espago que é sempre dindmico e com
caracteristica de obedecer a leis proprias, impulsionada pelas disputas ocorridas em
seu interior, e cujo motor € o interesse em ser bem-sucedido nas relagdes
estabelecidas entre seus componentes. Ou seja, o campo € o local onde as coisas

acontecem.

Uma analise complementar a de Bourdieu esta ancorada em North (2005), o
qual afirma que nds vivemos em um mundo cuja interdependéncia e complexidade
de transacao caracterizam nossas vidas. A estrutura que ndés nos impomos, para
reduzir a incerteza acumulada de permissdes e proibi¢cdes, produz uma complexa
mistura de constrangimentos formais e informais incorporados na linguagem,

artefatos fisicos e crengas.

O sistema de crencas pode ser incorporado dentro da sociedade, refletindo
um consenso, ou crencas devem ser incorporadas refletindo uma divisao
fundamental na percepcao sobre a sociedade. Nossa percepcéao lidera a construcao
de um grupo de crencas, ideologias para explicar a realidade e a maneira que
devemos nos comportar. Isso lidera a criagdo de uma estrutura institucional, a qual
forma nosso mundo. Dessa maneira, € o aparato cognitivo que fundamenta as
instituicdes.

Para Douglas (1998) uma instituicdo, no minimo, ndo passa de uma
convencao. O conceito de convencéao é baseado em Lewis (1968)31: uma convengao
surge quando todos os lados tém um interesse comum na existéncia de uma regra
que assegure a coordenagdo, quando nenhum deles apresenta interesses
confltantes e quando nenhum deles se desviard, a menos que a desejada

coordenagao tenha se perdido.

Em um ambiente de rede, as percepg¢des sao variadas e pode favorecer
oportunidades para mudanga, bem como produzir incertezas. Para resolver

dificuldade de interagdo nesse ambiente e melhorar as condigbes de tomada de

%" Apud Douglas, 1998.
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decisdo coletiva, os atores precisam adaptar pelo menos alguns aspectos de sua
percepgcdo ou tentar reconhecer e aceitar a existéncia de diferentes percepgdes
(TERMEER e KOPPENJAN, 1999)

De acordo com o que foi abordado na literatura, as capacidades especiais
da rede somente poderao ser exploradas se houver uma institucionalidade minima
para combinar, explorar e potencializar as multiplas capacidades dos atores ou

organizagdes que dela fazem parte.

Segundo Fleury (2007, p. 76):

[...] o processo de institucionalizagdo da rede necessita da composigao de
forcas entre os grupos de poder envolvidos. Logo, para dar a ela uma base
politica de sustentagdo é necessario construir internamente pactos néao sé
para dar representatividade direta dos grupos de interesse dentro da rede,
mas também para tornar mais equitativa a sua capacidade de
representagdo. Isso induz a criagdo de padrdes de compartihamento de
poder e contribui decisivamente para o processo de institucionalizagdo da
rede.

Para se chegar a um tipo de acordo, é necessario criar espagos de
barganha, onde as percepgdes, valores e interesses possam ser confrontados e
negociados. A construgcdo desses espagos e processos de negociagao faz parte da
dimenséao da rede que diz respeito a institucionalizagado dos padrdes de interagéo. O
estabelecimento de regras formais e informais € um importante instrumento para a
gestéo das redes porque define a posigcao dos atores, a distribuicdo de poder, as

barreiras ao ingresso, etc (FLEURY, 2007).

Nessa perspectiva, o ambiente de pactuacdo dos membros sobre os
principios e valores orientadores da acado é essencial para os propésitos da rede.
Isso significa dizer, que todo o processo de criagdo e consolidacdo de uma rede
deve ser participativo e, assim, garantir seu bom funcionamento. Nesse ambiente, os
atores desenvolvem agdes coletivamente planejadas e deliberadamente orientadas

para énfase nos objetivos comuns.

Importante destacar, que o estreitamento dos vinculos pode intensificar o
processo de institucionalizagdo das relagdes no espaco interorganizacional em rede,
dai resultando relacdes de coercdo onde os atores com maior dominio de recursos
passam a definir os rumos em detrimento dos demais, ameacando, assim, a

autonomia dos membros.
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A governanca fixa as normas que guiam a interacdo nas redes e dado
que as interagcbes se repetem com frequéncia, ocorrem processos de
institucionalizagao (percepgdes compartilhadas, mecanismos de participagao, regras
de interagao). Assim, em alguns casos, a governanga pode gozar de um maior grau
de formalizagdo. O reconhecimento da existéncia e importancia das redes nao
implica que essas estejam ou devam estar formalizadas. Porém, tem-se a idéia de
que a formalizagdo da governanga da rede lhe atribui maior seguranga e
estabilidade (FLEURY, 2007).

Entender a estrutura social também implica saber como o capital social é
distribuido. Nessa perspectiva, o argumento de Nan Lin (2001) flui entre como a
estrutura social influencia os comportamentos dos individuos, por um lado, e como
as acgdes desses individuos transformam a estrutura social. Para ele, a estrutura
social é piramidal; nela existe certa congruéncia de status. Nesse sentido, o capital

social*?

de um individuo depende da posicdo dos membros da sua rede no sistema
de estratificacdo. As trocas sao mais faceis entre pessoas com posicdes de status

préoximas do que entre pessoas com status muito diferentes.

O capital é visto como recurso social em virtude de conexdes e acesso a
recursos na rede ou grupos dos quais eles sdo os socios. O autor ressalta quatro
elementos para o sucesso da acdo de um individuo que depende antes da posicéo
na estrutura social: 1) o fluxo de informagéo é facilitado; 2) os lagos sociais podem
influenciar positivamente os tomadores de decisdo; 3) as relagbes aumentam a
confianga e a credibilidade entre os atores; 4) as relagbes reforgam a identidade e o
reconhecimento, ou seja, a rede €& o conjunto formado pelos atores que
compartilham um mesmo interesse, num processo de reconhecimento mutuo. O
conjunto dos recursos individuais €, assim, transformado em recurso coletivo. Do
principio de reconhecimento resulta, entdo, a necessidade da lealdade para com a
coletividade, que se torna um conjunto de atores e de grupos primarios que

compartilham um capital social.

Nan Lin afirma que o mais importante é estabelecer o contexto no qual uma
rede mais ou menos densa levara a maiores retornos para os envolvidos, isto

porque uma rede mais densa pode facilitar a utilizacdo coletiva dos recursos

%2 Nan Lin define capital social como o conjunto de recursos enraizados nas redes sociais que sao
acessiveis e utilizados pelos individuos nas suas agoes.
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permitindo assim a sua manutengéao, tanto para o individuo como para o grupo. Por

outro lado, uma rede mais aberta pode proporcionar o acesso a posi¢gdes ou

recursos mais vantajosos, de forma a obter recursos adicionais.

O entendimento desses componentes — atores, cooperag¢ao e coordenagao,

instituicdo, estrutura social, capital social — permite delinear quais sdo as vantagens

e desafios da gestdo de redes e quais sao as caracteristicas para um bom padrao

de governanga.

De acordo com Fleury (2007, p.25), a proliferacdo de redes de politicas

publicas traz vantagens e desvantagens na sua gestdo. Sdo vantajosas as seguintes

caracteristicas:

Pluralidade de atores envolvidos na rede possibilita maior mobilizacdo de
recursos e garante a diversidade de opinides sobre o problema em questao;
Capilaridade da rede que possibilita a definicdo de prioridades de maneira
mais democratica, envolvendo organizagdes de pequeno porte e mais
préximas dos problemas;

Presenga publica sem a necessidade de criagdo de uma estrutura
burocratica;

Flexibilidade inerente a sua dindmica, desenvolvendo uma gestdo adaptativa;
Estrutura horizontal, em que os participantes preservam a sua autonomia.
Formacao de consensos obtidos por meio de processo de negociagdo entre

os participantes, onde as metas sdo compartilhadas.

A autora destaca outras caracteristicas das redes que limitam sua eficacia e

criam dificuldades para sua gestao:

Por envolverem numerosos atores governamentais e privados, as redes
dificultam a prestagdo de contas (accountability) em relagdo ao uso de
recursos publicos;

O processo de negociagao e geragao de consensos pode ser demasiado
lento, retardando a solugédo de problemas que requerem ag¢ao imediata;

As metas compartilhadas ndo garantem a eficacia no cumprimento dos

objetivos — responsabilidades muito diluidas;
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e A flexibilidade pode terminar afastando os participantes dos objetivos iniciais
ou comprometer a acdo de rede pela desercdo de alguns atores em
momentos cruciais;

e Os critérios para participacdo na rede nao sao explicitos, o que pode levar
a marginalizagao de grupos, instituicdes, pessoas e, assim, a politica ficar nas
maos de somente uma elite;

e As dificuldades de controle e coordenagado das interdependéncias tendem a

gerar problemas na gestéo das redes.

Como observam Marsh e Rhodes (1992), existe a impressao geral de que as
redes sdo estruturas nao transparentes e impenetraveis de representacdo de
interesses, 0 que supde uma ameacga a eficacia e a legitimagcdo democratica do
setor publico. Porém, apesar do carater generalizado dessa impressdo, na
atualidade, existem diversos mecanismos cujo objetivo é precisamente fazer frente a
essa situacdo com o intuito de que os atores assumam a funcdo que l|he
corresponde e tenham condicdes necessarias e suficientes para poder tomar

decisoes e prestar contas.

Apesar das limitacbes existentes na gestdo, Martinez (2005) elenca
aspectos positivos que justificam uso e extenséo de redes, entre eles: 1) a atuagao
em rede enriquece o processo de informagdo, conhecimento e participacdo dos
atores envolvidos; 2) a participagado de diversas organizagdes implica uma maior
aceitagao social; 3) as redes permitem melhorar a capacidade de resolver problemas
e a eficacia do governo quando suas capacidades sao limitadas; 4) reduzem o custo
de transacdo em situacdo de tomadas de decisdo complexas ao prover uma base de
conhecimento comum, experiéncia e orientacdo, 0 que reduz a inseguranga ao
promover o interesse mutuo de informagao; 5) podem reequilibrar as assimetrias de

poder ao aportar canais adicionais de influéncia mais além das estruturas formais.

Diante do exposto, uma gestdo bem sucedida requer dominar os desafios de
governar em rede: alinhar metas, fornecer superviséo, evitar um eventual colapso da
comunicagao, coordenar multiplos parceiros, administrar a tensdo entre competicao

e colaboracao e superar déficits de dados e escassez de capacidades.
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CAPITULO 2
APONTAMENTOS METODOLOGICOS

A escolha da metodologia levou em consideragdo as caracteristicas do
fenbmeno que se pretendeu compreender, 0 que requereu adaptacdo e
desenvolvimento de um método que pudesse contribuir para os apontamentos

explicitados na literatura especializada sobre o tema.

Partindo-se do objetivo geral desta pesquisa que € identificar quais sdo os
pontos fracos e fortes para governanga em rede do Programa Bolsa Familia, e
contribuir, dessa forma, para analise da gestdo de politicas publicas, a metodologia
utilizada neste trabalho baseou-se na proposicdo de um modelo avaliativo que
permitiu avaliar o padrdo de governanca em rede do Programa Bolsa Familia, na

visdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Importante ressaltar que o processo de avaliacdo pode ser desenvolvido em
diversos niveis e sob diferentes enfoques, mas sempre pressupde a explicitacdo de
um modelo de avaliagéo, ou seja, de um quadro de referéncia que busca resgatar a
l6gica interna ou a teoria que esta subjacente a intervencgéo, programa ou projeto

que é objeto da avaliagao.

Os modelos ou enfoques de avaliacdo sao variados e neste trabalho sera
aplicado um modelo voltado para a tomada de decisdo (ou orientado para a gestao),
isto é, para obter informagdes que permitam gerar resultados que auxiliem o decisor
ou gestor tomar determinada decisdo a partir de fatores que contribuem ou se

opdem a gestado do programa, dado um ambiente de multiplos atores.

Dentre a diversidade de programas do MDS, foi escolhido o Programa
Bolsa Familia (PBF), programa de transferéncia de renda com condicionalidades
nas areas de educacgao e saude, que beneficia familias pobres (com renda mensal
per capita de R$ 60,01 a R$ 120,00) e extremamente pobres (com renda mensal per
capita de até R$ 60,00). Pauta-se na articulagdo de trés dimensbes essenciais a
superacao da fome e da pobreza: 1) promogao do alivio imediato da pobreza, por
meio da transferéncia direta de renda a familia; 2) cumprimento de

condicionalidades nas areas de saude e educacgao, garantindo o exercicio de direitos
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sociais basicos; 3) articulagdo com programas complementares de geragdo de
trabalho e renda, alfabetizagdo de adultos, fornecimento de registro civil e demais

documentos.

O Programa Bolsa Familia integra o FOME ZERO, que visa assegurar o
direito humano a alimentagdo adequada, promovendo a seguranga alimentar e
nutricional e, assim, contribuir para a erradicagdo da extrema pobreza e para a

conquista da cidadania pela parcela da populagédo mais vulneravel a fome.

A escolha desse programa33 levou em consideracao sua dimensdo, uma vez
que se configura na iniciativa mais abrangente de transferéncia de renda ja realizada
no Brasil; a relevancia para o alcance do objetivo proposto pelo estudo, dado que do
universo de programas desenvolvidos pelo Ministério, este apresenta um formato de

redes de politicas publicas e; uma maior facilidade para o acesso aos dados.

2.1. PROCESSO DECISORIO

Decisao é o processo que leva — direta ou indiretamente — a escolha de, ao
menos, uma dentre diferentes alternativas, todas essas candidatas a resolver
determinado problema (GOMES, 2007). Em outras palavras, as decisbes sao
tomadas quando se escolhe fazer (ou nao fazer) alguma coisa, ou ainda quando se
escolhe fazé-las de uma certa forma (ROY e VANDERPOOTEN, 1996).

Importante enfatizar, que o processo de decisdo em um ambiente complexo,
normalmente, envolve informacdes imprecisas e/ou incompletas, multiplos critérios
de escolha e varios agentes de decisdo — que pode envolver um individuo ou grupo
de individuos (atores) quando se quer alcangar alguma coisa (ENSSLIN, 2001).
Esses atores, com seus sistemas de valores, possuem interesses relevantes e
diversos na decisao e irdo intervir por um processo, ao longo do tempo, de forma
cadtica, cheio de confrontacbes e interagdes das multiplas preferéncias (ROY e
VANDERPOOTEN, 1996). Dessa maneira, quanto maior o niumero de pessoas

intervenientes® no processo mais complexa sera a tarefa de identificacdo do

BA descricao detalhada do programa esta no Capitulo 3 desta dissertacao.
* Intervenientes s&o os préprios tomadores de decisdo ou seus representantes, os quais tiveram
participagao essencial no desenvolvimento desse estudo.
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problema. Isto acontece devido a grande quantidade de valores subjacentes a cada

um dos intervenientes e que estdo em constante transformagéo ao longo de tempo.

Além dos decisores perceberem uma mesma situacdo de maneiras
diferentes, tém valores, objetivos e crengas distintos, diferentes relagbes sociais e de
poder nas organizagdes e participam de jogos politicos internos. Esses fatores os

fazem interpretar as informagdes do contexto decisério de forma diversa.

Assim, pode-se definir a tomada de decisdo como um esforgo para resolver
o dilema dos objetivos conflitantes, cuja presenca impede a existéncia da ‘solugéo
6tima’ e conduz a procura da ‘solugéo de melhor acordo’ (SCHMIDT, 1995). Nota-se,
portanto, que a complexidade da tomada de decisdo requer um tratamento
qualificado e isso justifica a utilizagdo de métodos de analise de decisdo, que dentre
outros se destacam os métodos Multicritérios de Apoio a Decisdo, que séao
apropriados em casos em que ha conflito entre decisores, ou ainda, quando a
percepcado do problema pelos varios atores envolvidos ainda nao esta totalmente
consolidada (NORONHA, 1998). Seu objetivo €&, portanto, auxiliar o decisor a
analisar os dados que sdo intensamente complexos no campo em que se insere e

buscar a melhor estratégia para sua acao.

Segundo Carol Weiss (1998, p.5), avaliar € atribuir valor ou mérito ao objeto
de avaliagdo com base em um conjunto de critérios previamente definidos. Nessa
diregdo, a metodologia MCDA ¢é um instrumento de avaliagdo que auxilia a
percepcdo e analise do valor ou mérito quando ha multiplos critérios e critérios
subjetivos (diferentes pontos de vista). E na medida em que se esclarece a
atribuicdo de valor e mérito, ele auxilia na gestdo ou governanga estratégica do

programa/ da rede.

Em suma, dada a complexidade da sociedade moderna e a grande
diversidade das demandas, o processo decisério deve pautar-se por critérios
objetivos e bem fundamentados, além de dispor de instrumentos que permitam
avaliar os acertos ou erros das opcdes. Além disso, deve basear-se em parametros
de transparéncia, legitimidade e confianga. E é para este fim, que a metodologia
Multicriteria Decision Aid (MCDA) servira para validagao, ordenacgao, classificagao
ou descricdo detalhada das alternativas a partir das quais se apoiara a tomada de

decisao.
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2.2. MCDA: MULTICRITERIA DECISION AID

A partir dos anos 70, os modelos ortodoxos de Pesquisa Operacional (PO)
em analises de problemas gerenciais complexos comegaram a ser questionados
(ACKOFF, 1979). A PO fundamenta-se pelos postulados do decisor racional (Teoria
Prescritica ou Normativa), em que se procura uma solugdo 6tima, comprovada
cientificamente por modelos matematicos. As criticas sobre o paradigma da
otimizacdo caminharam em diregdo as chamadas solu¢cbes de aprendizado e
construtivismo®, ja que aquela era incapaz de lidar com situagbes complexas, uma
vez que, por favorecer a completa racionalidade, ndo abrangia aspectos subjetivos

dos atores envolvidos.

A visao construtivista, que questiona a pesquisa operacional, significa:

[...] que nada, a rigor, esta pronto, acabado, e que, especificamente, o
conhecimento ndo é dado, em nenhuma instancia, como algo terminado.
Ele se constitui pela interagédo do individuo com o meio fisico e social, com o
simbolismo humano, com o mundo das relagdes sociais; e se constitui por
forca de sua agcdo e n&o por qualquer dotagdo prévia na bagagem
hereditaria ou no meio, de tal modo que podemos afirmar que antes da agao
nao ha psiquismo nem consciéncia e, muito menos, pensamento (BECKER,
1994, p. 88).

O pressuposto basico do construtivismo é que as pessoas desenvolvem
continuamente representacdes mentais a partir do que percebem da realidade.
Nessa perspectiva, surgiram, na comunidade cientifica, novas idéias que
considerassem trés aspectos importantes na aplicagdo de uma metodologia: 1)
valores, objetivos, aspiracbes e os interesses dos tomadores de decisao; 2)
interacdo entre o tomador de decisdo com seu sistema de valores e 0 objeto em
estudo, o que leva ao paradigma da visdo construtivista; 3) fatores que consideram
relevantes no processo de selecdo com validagdo cognitiva, utilizando as
contribui¢cdes da Psicologia (QUIRINO, 2002).

O Quadro 10 apresenta um comparativo resumido entre as caracteristicas

de cada paradigma:

% A idéia do construtivismo visa integrar as perspectivas de que as decisbes sdo a traducdo dos
valores do (s) decisor (es) com a necessidade de uma interagdo que efetive a comunicagédo e a
participacdo dos atores, em todas as fases problematicas do apoio a decisao, que levara ao grupo um
crescente nivel de conhecimento e dominio a respeito do problema.
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Dimensoes

Paradigma Racionalista

Paradigma Construtivista

Tomada de decisdo

Momento em que ocorre a
escolha da solugao 6tima

Processo ao longo do tempo
envolvendo interacéo entre os
atores

Decisor

Totalmente racional

Dotado de sistemas de
valores proprios

Problema a ser resolvido

Problema real

Problema construido (cada
decisor constroi seu proprio
problema)

Modelos

Representam a realidade
objetiva

Sao ferramentas aceitas pelos
decisores como uteis no
Apoio a Deciséo

Resultados dos modelos

Solugdes 6timas

Recomendagdes que visam
atender aos valores dos
decisores

Objetivo da modelagem

Encontrar a solugao 6tima

Gerar conhecimento aos
decisores sobre seu problema

Validade do Modelo

Modelo é valido quando
representa a realidade
objetivamente

Modelo é valido quando serve
como ferramenta de Apoio a
Deciséo

S&o construidas com o
facilitador

Preferéncia dos

. Sao extraidas pelo analista
decisores

Forma de atuacéo Tomada de decisédo Apoio a Deciséo

QUADRO 10: CARACTERISTICAS DOS PARADIGMAS RACIONALISTA E CONSTRUTIVISTA
FonTE: ENSSLIN (2001, p. 36)

Entre as abordagens que surgiram como atendimento aos aspectos
construtivistas, foram as Metodologias Multicritérios de Apoio a Decisdo. Uma
Metodologia Multicritério deve apresentar conceitos e bases para estruturar e
modelar uma situagdo problematica, além de incluir maneiras de identificar e gerar
acoes técnicas para a construcdo de critérios que possam apontar uma ou mais
solugdes. Ou seja, a utilizacdo de uma Metodologia Multicritério é bastante
interessante em problemas complexos em que existem diversos tipos de decisores,
cada um com varios pontos de vista que considera fundamentais no processo
decisorio, possuindo muitas vezes objetivos conflitantes e de dificil mensuracao,
além de, em muitos dos casos, utilizar variaveis de ordem qualitativa (ROY e
VANDERPOOTEN, 1996).

A metodologia MCDA consiste em um conjunto de métodos e técnicas para
auxiliar ou apoiar pessoas e organizagdes a tomarem decisdes, sob a influéncia da
multiplicidade de critérios. A aplicacdo de qualquer método multicritério pressupde a
necessidade de especificagdo anterior, dos objetivos pretendidos pelo decisor,

quando da comparacao de alternativas do problema (BANA e COSTA, 1992).
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MCDA procura desenvolver um modelo que auxilia os decisores a
moldarem e validarem seus préprios valores, ou seja, a entenderem com
profundidade seu problema em um processo interativo e construtivo,
permitindo-lhes encontrar um conjunto de solugdes que, de acordo com seu
juizo de valor, possibilite a tomada de decisdo em favor de uma solugao
mais adequada (QUIRINO, 2002, p.2).

Esta metodologia estabelece trés fases distintas: 1) Estruturagédo do modelo;

2) Avaliagao das agdes potenciais; 3) Recomendagdes para agdes potenciais.

A fase de estruturacdo do modelo é marcada pelo estabelecimento de
uma linguagem de debate entre o grupo de pessoas envolvidas no contexto
decisorio. Essa é certamente a etapa mais critica e mais importante da atividade de
apoio a decisdao. A definicdo das limitacbes do problema por seus atores
(intervenientes ou agidos®®) e a correta identificagdo e operacionalizagdo de todos os
elementos, sejam os mais elementares ou de maior influéncia na avaliagdo, sao
aspectos de importancia fundamental para a constru¢do de um modelo coerente e
compativel com a real situacao problematica. Essa fase é desenvolvida da seguinte

forma segundo Bana e Costa (1992):

1. Definicdo do ambiente da pesquisa — corresponde a definicdo do contexto

decisorio e do problema que se quer avaliar;

Identificacdo dos atores envolvidos na tomada de decisao;

Identificacdo de Elementos Primarios de Avaliacdo (EPA) — identificacdo dos

elementos relevantes, segundo o juizo de valor dos decisores, na construgao
do modelo, tais como agdes, objetivos estratégicos e conseqiéncias para
alcangarem os objetivos pretendidos;

4. Construcdo de um mapa cognitivo a partir dos EPA - identifica quais

elementos seriam essenciais para uma avaliacao e determina as relacbes de
importancia entre eles. Os EPA é que formam o conjunto chamado de ponto
de vista.

5. Identificacdo dos Pontos de Vista Fundamentais (PVFs) — aspectos segundo

0s quais cada agao potencial pode ser avaliada no modelo construido;

%6 Agidos sdo atores que tém influéncia indireta sobre a o processo decis6rio, podem exercer
pressodes sobre os intervenientes.



79

6. Construcdo de descritores com os PVFs — descreve impactos plausiveis

(performance) das agdes potenciais associadas a um ponto de vista

fundamental.

A estruturacdo se constroi gradualmente, entre avangos e recuos, uma base
para a avaliagdo do processo de decisdao, em paralelo com a formagado de uma
linguagem comum de comunicagéo entre os intervenientes (BANA e COSTA, 1992,
p. 112).

A construgdo do modelo ¢é feita pelos tomadores de decisdo com auxilio do
facilitador®” que, no caso, é a propria pesquisadora. Para este estudo, foi proposto
um modelo avaliativo pela pesquisadora, uma vez que os critérios, para verificar o
desempenho na gestdo de politicas publicas com um formato em rede, sdo um
consenso entre os estudiosos da area e gestores de politicas. Importante destacar
que esse modelo, ainda que proposto pela autora, foi discutido e validado pelos

tomadores de decisao.

A etapa de avaliacdo tem como objetivo mensurar, por meio de
representagées matematicas, os julgamentos realizados pelos decisores envolvidos
no programa. As ferramentas mais requeridas para o modelo multicritério sdo: a
hierarquizagcdo dos niveis de impacto, a partir da ponderagdo de critérios, que
permite a constru¢cao de escalas de preferéncia e; avaliacdo do desempenho de
cada acao, determinando-se as taxas de substituicdo (taxa de compensacéo) de
cada PVF. Para que sejam determinadas as taxas, é necessario ordenar os PVFs de

forma preferencial segundo o juizo de valor do decisor.

Para que o conjunto de PVF (familia de PVF) passe a constituir o modelo de
avaliacao é preciso que ele satisfaga as seguintes propriedades descritas por Bana
e Costa (1992; 1993):

¢ Inteligibilidade: deve ser adequado como ferramenta que permita a

modelagcdo de preferéncia dos atores bem como ser uma base de

% O facilitador deve, na medida do possivel, manter uma postura neutra em relagdo ao contexto
decisoério, ndo intervir nos julgamentos dos decisores, mas sim, propiciar o aprendizado deles com
seus julgamentos declarados, o que, por fim, resultara em um modelo compativel com as
perspectivas dos decisores. Seu papel é esclarecer e modelizar o processo de avaliacdo e/ou
negociacao conducente a tomada de decisdes. (BANA e COSTA, 1993, p.3).
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comunicagao, argumentagcdo e confrontagdo de valores e convicgbes entre
eles.

e Consensualidade: deve ser aceito por todos os atores como suficientemente

importante para influenciar a decisao e, portanto, ser levado em conta no
modelo.

e Operacionalidade: para tornar-se operacional um ponto de vista deve permitir

a existéncia de uma escala de preferéncia local associada aos niveis de
impacto de tal PVF e possibilitar a construgdo de um indicador de impacto (a
repercussao de cada agdo em cada PVF). A primeira condigdo € necessaria,
mas néo suficiente visto que é indissociavel da segunda.

e |solabilidade: um PVF é isolavel se é possivel avaliar as a¢gdes segundo ele
mesmo, independentemente do impacto destas acdes sobre os outros pontos
de vista.

e Concisdo: a quantidade de PVF nao deve ser grande a ponto de prejudicar a
compreensao ampla do modelo, devem ser respeitados os limites cognitivos
dos atores.

o Exaustividade: devem ser levados em conta todos os elementos primarios
julgados importantes para a avaliacdo das acoes.

e Coesao e monotonicidade: uma familia de PVF deve garantir a coeséo entre

o papel de cada um dos PVFs para a formagao de julgamentos de valor local,
e o papel que estes exercem na elaboragao de preferéncias. Assim, nédo se
pode dissociar a formagao de tais julgamentos, restrito a cada PVF, do todo,
que € o contexto decisorio.

e N3io redundéncia ou minimalidade: uma familia de PVF ndo deve ter PVFs

redundantes, quais sejam, aqueles que tém problemas de dependéncia entre
si. Quando tal dependéncia ocorre, o conjunto de PVF ndo € minimo. O
fendmeno da redundancia faz com que acabem sendo levados em conta mais
de uma vez (em mais de um PVF) elementos primarios julgados importantes
pelos atores, o que acaba provocando distorgbes quando da agregagao das

avaliacdes locais.

Nesta segunda etapa, foi utilizado o método de Pontuagdo Direta (DIRECT
RATING) e o auxilio do MACBETH (Measuring Attractiveness by a Categorical
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Based Evaluation TecHnique)®® desenvolvido por Bana e Costa e Vansnick (1994),
que determina escalas de preferéncia, indica a pontuagéao dos niveis de impacto dos
PVFs e, consequentemente, o grau de importancia de cada PVF e area de interesse

no contexto do problema analisado.

Segundo Ensslin (2001), o MACBETH é um método de julgamento
semantico. A fungdo de valor é obtida por meio de comparagdes par-a-par da
diferenca de atratividade entre as agbes potenciais. Tais comparacdes sao feitas a
partir de uma escala ordinal semantica (com palavras), identificando-se a

intensidade de preferéncia de uma acao sobre a outra.

A terceira e ultima fase corresponde as recomendacdes a partir dos
resultados alcancados pela aplicacdo do método. Essa € a etapa em que se
apresentam sugestdes para as agdes e subsidios necessarios a tomada de decisao,
sendo importante destacar, que elas podem ou ndo ser seguidas pelos decisores,
lembrando que nao indicam a “solucédo 6tima” do problema real, mas sao fruto de
conclusdes bem fundamentadas e de convicgdes construidas durante o processo de

apoio a deciséo.

% A aplicacdo desses métodos sera detalhada no Capitulo 4.
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FIGURA 2 — ETAPAS DA METODOLOGIA MULTICRITERIO DE APOIO A DECISAO

FonTE: Literatura sobre MCDA

2.3. ESTUDO DE CASO

82

O trabalho desenvolvido nesta dissertacdo € auxiliar os tomadores de

decisdo na busca de aperfeigoamento de gestdo do programa, dado um ambiente de

policy network. Nessa pesquisa, tomou-se como base a definicdo de policy network

como:
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[...] um conjunto de relagbes relativamente estaveis, de natureza nao
hierarquica e interdependente, que vinculam uma variedade de atores que
compartilham interesses comuns em referéncia a uma politica, e que
intercambiam recursos para perseguir esses interesses compartidos,
admitindo que a cooperagcao € a melhor maneira de alcangar as metas

comuns (BORZEL , 1998, p. 254). 3¢

A pesquisa foi desenvolvida a partir de estudo de caso, que é uma
investigacao empirica em que o fendbmeno e seu contexto estdao bem definidos, além
disso, o fendmeno deve ser contemporaneo, o que difere da pesquisa historica, e
nao exige controle sobre os eventos comportamentais, ao contrario dos
experimentos. Ele é capaz de explicar os vinculos causais do fendmeno, assim
como, descrever, ilustrar e explorar o objeto de estudo seja por uma perspectiva

quantitativa ou qualitativa (YIN, 2005).

Yin (2005) acrescenta que o estudo de caso é particularmente adequado
para responder a perguntas do tipo “‘como” e “por que”, e € bem apropriado para
gerar e construir teoria em uma area onde ha poucos dados ou teoria, quando o
controle que o investigador tem sobre os eventos € muito reduzido; ou quando o
foco temporal esta em fendmenos contemporaneos dentro do contexto de vida real.
O estudo de caso permite uma analise abrangente e em profundidade, ao invés de
limitar-se a aspectos muito restritos ou selecionados como ocorre em avaliacbes

quantitativas.

Como ja mencionado, esta dissertagao analisa o Programa Bolsa Familia na
perspectiva de redes de politicas publicas, verificando o processo de governanga em

rede e sua consequéncia no que se refere a gestdo do programa.

Para este estudo de caso foi aplicada a metodologia Multicriteria Decision
Aid (MCDA), a qual possibilitou o desenvolvimento de um modelo para facilitar o
processo de escolha de alternativas e analise de dados pelo (s) decisor (es) que sao
intensamente complexos no ambiente que envolve a participacado de diversos atores,

a fim de que se alcance a melhor estratégia para gestao do programa.

¥ Esta definicdo, apesar de ndo ser completamente compartilhada, € a que mais se aproxima das
discussoes da literatura sobre o tema. Acrescenta-se, ainda, que ela possui algumas limita¢cdes dado
que muitas redes podem ter natureza hierarquica para garantir sua coordenagéo.
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2.4. COLETA DE DADOS

A coleta de dados se deu pelos seguintes instrumentos:

1. Pesquisa bibliografica;

2. Documentos disponibilizados no site do MDS e pelos entrevistados, o que
ajudou a recompor a trajetéria de constituicao e gestado do programa;

3. Entrevistas estruturadas e ndo estruturadas com atores-chave do programa.
As entrevistas serviram, inicialmente, para diagnosticar quem sdo os atores
envolvidos no processo decisério, para validar critérios de avaliagdo e
aprimorar o quadro de descritores e, posteriormente, para aplicar o modelo de
avaliagado a fim de auxiliar o decisor na melhoria da gestdo. Essa atividade

ocorreu entre os meses de janeiro e abril de 2008.

Foram realizadas seis entrevistas*® com gestores do programa, entre eles: a
coordenadora geral de gestdo de condicionalidades; o coordenador geral de gestao
de beneficios; o coordenador geral de acompanhamento e qualificagédo do cadastro;
o ex-diretor do departamento de gestdo dos programas de transferéncia de renda e

atual diretora desse departamento e; a secretaria nacional de renda de cidadania.

Além das entrevistas, foi realizado mais um encontro*' com trés profissionais
do MDS que atuam na coordenagdo do programa, 0s quais representam,
respectivamente, os departamentos de gestdo dos programas de transferéncia de
renda; de operagao e; do cadastro unico, para aplicagao de um questionario, o qual
teve por objetivo subsidiar a identificagdo dos pontos fortes e fracos da governanca

em rede do programa.

A quantidade de entrevistas realizadas foi considerada suficiente, uma vez que as informagoes e
fatos apresentados ja estavam chegando ao ‘ponto de saturagéo’, depois do qual ndo se apresentam
informagdes novas relevantes ao estudo, podendo-se dar por concluido esta etapa de levantamento
de dados.

“! Este encontro pode ser classificado como uma espécie de grupo focal — um instrumento de
pesquisa cujo objetivo é perceber os aspectos normativos e valorativos que regem um determinado
grupo. Os grupos focais tém sido utilizados nas ciéncias sociais como forma de entender a dindmica
das atitudes, opinides, motivagdes e preocupagoes dos individuos. Uma das grandes vantagens
desses grupos € o fato dos dados serem gerados através da interagao entre os participantes.
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CAPITULO 3

O MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SocCIAL E COMBATE A FOME

Este capitulo apresentard o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), sua missdo e estrutura organizacional, bem como o
programa objeto deste estudo. Para isso, € necessaria uma breve contextualizagdo

que antecede sua criagao.

A Constituigdo Federal de 1988 pode ser entendida como o marco da
garantia de direitos de cidadania e da construcdo da rede de protecdo social, além
de representar a materializacdo do processo de redemocratizacdo do Brasil. Nesse
contexto, merecem destaque a responsabilizacdo do Estado na garantia de direitos,
0 compromisso com a democracia direta, por meio da institucionalizacdo de canais
de participagédo da populagdo no controle da gestédo publica e a configuracédo de um
novo pacto federativo, com énfase na descentralizagdo e no fortalecimento dos
municipios, dotados de responsabilidades e de competéncias proprias, de governo
préprio, de autonomia para legislar e instituir tributos em sua esfera de atuacao,
além de definir que a Seguridade Social é constituida pelas politicas de previdéncia

social, de salude e de assisténcia social.

No campo das politicas publicas, cabe destacar que a partir da Constituicao,
estados e municipios vieram a ter novo papel, particularmente no que se refere a
gestdo das politicas sociais. Os municipios foram reconhecidos como entes
federativos autbnomos, com competéncia para organizar e prestar diferentes tipos
de servigos publicos de interesse local, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao. O nivel federal passou a transferir para os estados, e, principalmente,
para 0os municipios, um conjunto de responsabilidades e prerrogativas na gestdo das

politicas, programas e prestacao de servigcos sociais e assistenciais.

A criagcdo do MDS se insere nesse contexto e implicou no aumento
significativo dos investimentos em politicas de protecdo, assisténcia e
desenvolvimento social — que se traduzem em programas e acgdes de transferéncia
de renda, seguranga alimentar e nutricional, assisténcia social e inclusao produtiva.

Isso significou uma expanséo substantiva da cobertura de servicos e da rede de
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protecdo social e, em 2005, cerca de 50 milhdes de pessoas pobres e/ou

vulneraveis foram beneficiadas pelos programas do MDS.

A complexidade das demandas sociais aliada a implementacao
descentralizada dos programas do MDS pressupde uma articulagdo ou mesmo
integracdo no nivel da familia, da comunidade e do territério. Isso significa que a
gestao e operacionalizagao dos programas dependem da coordenagao nao so6 entre
setores dentro de uma esfera de governo, mas entre seus varios niveis — Uniao,

estados e municipios.

3.1. MISSAO E ESTRUTURA

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome foi criado pela
Medida Provisoria n°® 163, de 23 de janeiro de 2004, transformada na Lei n° 10.868,
de 13 de maio de 2004, fundindo as estruturas do Ministério Extraordinario de
Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA), Ministério da Assisténcia Social
(MAS) e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, vinculada a Presidéncia
da Republica. Nessa reestruturacdo, o MDS passou a administrar todos os
programas sociais das antigas estruturas, procurando articula-los numa politica

integrada de protecé&o social.

Sua missao é promover a inclusao social e a emancipagdo das familias
brasileiras, erradicando a fome e a miséria no Brasil por meio de politicas publicas
de protecédo e promocao social. Tem como centralidade a articulacdo e a execucéo
de politicas sociais do Governo Federal, que expressem a decisao de enquadrar o
problema da fome e da exclusdo social como uma questédo prioritaria na agenda

nacional.

O MDS coloca-se como um dos atores fundamentais do FOME ZERO — uma
estratégia impulsionada pelo Governo Federal para assegurar o direito humano a
alimentagdo adequada, priorizando as pessoas com dificuldade de acesso aos
alimentos. Tal estratégia insere-se na promogdo da seguranga alimentar e
nutricional, que busca a inclusdo social e a conquista da cidadania da populagdo

mais vulneravel a fome.
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A organizacgao institucional do MDS envolve politicas de seguranga alimentar
e nutricional, de assisténcia social e de renda de cidadania, que estdo a cargo,
respectivamente, das seguintes secretarias finalisticas: Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS), Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). Compdem
também essa estrutura outras duas secretarias para o desenvolvimento de
atividades-meio: Secretaria de Articulagdo Institucional e Parcerias (SAIP) e a
Secretaria de Avaliacédo e Gestdo da Informagdo (SAGI). Veja na Figura 3 o

organograma do Ministério.

Cors oo Macinal da Assstingia Sodlal - CHAS
G aha Gesiordo Frogama Bosa fmilh - CFRE

Lo devArd aulagda di Frog rames Sodals - CAPS
Lo o Cansiiva @ da Aoompanhamanta da Fund a
da Combatoe Emad cagha daFohmom - CAFCER

Subssors iaria de Plansjamentn &
O i0 6 Adminkiacs Diretoria de Programsas.

Departamanto Apais Diimkeria Exaciva
do Cadestr nﬁcinhﬂﬂﬁtm doFunds Masionsl
Urico do Aesiztrica Soda

Figura 3 — Organograma do MDS
FONTE: www.mds.gov.br (2008)
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A Secretaria Nacional de Assisténcia Social coordena a formulagdo e
implementacao da Politica Nacional de Assisténcia Social, assim como garante o
funcionamento do Sistema Unico Nacional de Protecdo Social, baseado na
cidadania e na inclusdo social, mediante a unificacdo e descentralizacdo de

servigos, programas e projetos de Assisténcia Social em todo o territério nacional.

A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania implementa, coordena e
acompanha os programas e projetos da Politica Nacional de Renda de Cidadania no
pais. E também a responsavel pela gestdo do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico, além de articulacdo das acdes especificas dos programas de

transferéncia de renda federal, estadual e municipal.

A missao institucional da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional é formular e implementar a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional. Seu principal objetivo é garantir aos cidadaos o acesso a comida e agua
em quantidade, qualidade e regularidade suficientes, de maneira sustentavel e
respeitando as diversidades culturais. Para tanto, a SESAN desenvolve agdes
estruturantes e emergenciais de combate a fome por meio de programas e projetos
de produgéo e distribuicdo de alimentos, de apoio e incentivo a agricultura familiar,
de desenvolvimento regional, de educagao alimentar e nutricional e outros voltados
a populagdes especificas, como indigenas e quilombolas, contribuindo, assim, com o
conjunto de estratégias do FOME ZERO.

A Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo é responsavel por
desenvolver e implementar instrumentos de avaliagcdo e de monitoramento de
politicas, programas, projetos e servicos implementados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Essas atividades sao realizadas por
meio do Sistema de Avaliagcdo e Monitoramento, que engloba a produgdo de
indicadores para acompanhar a execugédo dos programas, o desenvolvimento de
ferramentas computacionais para o tratamento das informacdes, além de estudos e
pesquisas realizados em parceria com instituicbes publicas e privadas que avaliam a
implementacao e os resultados dessas agdes. Outra tarefa € promover a gestao do
conhecimento, dialogo de politicas e cooperacgao técnica em gestao publica de forma
articulada com ¢6rgéaos, entidades, poderes e esferas federativas, incluindo a de

outros paises.



89

A Secretaria de Articulagao Institucional e Parcerias estabelece parcerias
com entidades da sociedade civil (empresas, ONGs, igrejas, sindicatos e até
organismos internacionais), além de ser a interlocu¢ao entre os governos federal,
estadual e municipal. Essa Secretaria tem a finalidade de articular as diversas ag¢oes
de desenvolvimento social e promover sua integragédo para produzir resultados mais

eficazes e sustentaveis aos seus beneficiarios.

Tem como atribuicbes mais especificas: gerenciar as ofertas e demandas
sociais do FOME ZERO (uso da logomarca Fome Zero e doagdes); representar o
MDS em instancias que demandam abordagem intersetorial dos programas, projetos
e acdes do Ministério; coordenar acbes transversais no &mbito do MDS e na
interlocucdo com outros o6rgaos do Governo Federal, em especial, aquelas
referentes a povos e comunidades tradicionais, catadores de materiais reciclaveis e

geracao de oportunidades e renda.

A Figura 4 apresenta os principais programas, projetos e agdes do MDS,

cuja descrigdo sumaria encontra-se no Anexo 1.

Implementacao Avaliacao

+ Bolsa Familia +PETI + PAA/Compra Local

+BPC (RMV) + PAA/Conab

+ Agente Jovem * PAA/Leite

+PAC + Cisternas

+PPD + Distribuigtes de Cestas

+API * Hortas Comunitarias

* Sentinela + Cozinhas comunitarias

+ PAIF + Restaurantes Populares

+ Educacao Alimentar
+ Banco de Alimentos

FIGURA 4 — MDS: IMPLEMENTACAO, AVALIACAO E MONITORAMENTO DE PROGRAMAS
FonTE: VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA (2006)
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3.2. O PROGRAMA BOLSA FAMILIA*?

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado pela Medida Proviséria n°® 132 de
outubro de 2003*, convertendo-se na Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, sendo
regulamentada pelo Decreto n° 5.209 de 17 de setembro de 2004. E o principal
programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades do Governo
Federal. Possui grande magnitude, seja em termos orcamentarios e financeiros (da
ordem de R$ 10,9 bilhdes*), seja em termos da sua abrangéncia social (11,1

milhées de familias atendidas em todo territério nacional).

Ele surgiu da unificacdo de programas de transferéncia de renda, intitulados
Programas Remanescentes, os quais eram operados de forma dispersa por
diferentes ministérios, causavam sobreposicdo de custos operacionais e de publico
alvo, além de competicdo intergovernamental. A estratégia de unificagao teve como
foco a unidade familiar e ndo mais seus membros considerados em separado. Sao

estes os programas unificados:

e Programa Nacional de Renda Minima — “Bolsa Escola”, sob coordenag¢ao do
Ministério da Educagéao (MEC);

e Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — “Cartdo Alimentacado”, sob
direcdo do extinto Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar e

Combate a Fome;

e Programa Nacional de Renda Minima — “Bolsa Alimentagdo”, sob dire¢do do
Ministério da Saude (MS);

e Programa Auxilio-Gas, sob coordenac&o do Ministério de Minas e Energia.

Sob essa mesma orientacédo de unificacao, desde dezembro de 2005%, esta
em andamento a integracédo do PBF com o Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil (PETI).

2 As informacdes desta segéo sdo baseadas no site do Ministério: www.mds.gov.br; no livro: BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Catalogo de indicadores de monitoramento
dos programas do MDS. Junia Valéria Quiroga da Cunha (Org.). Brasilia, DF: MDS; SAGI, 2007. 224
p. €; no material do curso a distancia promovido pelo MDS.

*3 Nesse periodo, o governo federal realizava agdes no sentido de unificar os programas de
transferéncia de renda existentes no pais.

** Dado do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), margo/ 2008.
*® Portaria GM/MDS n°. 666, de 28 de dezembro de 2005.
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Os objetivos do PBF sé&o:

e Promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de saude,

educacao e assisténcia social;

e Promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das agdes

sociais do Poder Publico;
e Combater a fome e promover a seguranga alimentar e nutricional,

e Estimular a emancipagao sustentada das familias que vivem em situacao de

pobreza e extrema pobreza;
e Combater a pobreza.

Para atingir esses objetivos, sua estrutura esta fundamentada em torno de
trés dimensdes: 1) promocao do alivio imediato da pobreza; 2) contribuicdo para
redugdo da pobreza entre geragbes, por meio de reforgo no cumprimento das
condicionalidades; 3) articulagdo com programas complementares, de forma a
desenvolver as capacidades das familias beneficiarias, para que tenham condi¢des
de superar situagdes de vulnerabilidade e pobreza. Entre os exemplos de programas
complementares ao PBF incluem-se programas de geragdo de trabalho e renda,
combate ao trabalho escravo, capacitagcao profissional, alfabetizacao de jovens e

adultos e acesso a energia elétrica.

Como condicionalidades do Programa, as familias beneficiarias devem
garantir a matricula e a freqiéncia minima de 85% da carga horaria escolar de suas
criancas e adolescentes de 6 a 15 anos de idade, bem como responsabilizar-se
pelos cuidados basicos em saude: atualizagdo do calendario de vacinagéo (para
criangas entre 0 e 6 anos) e cumprimento da agenda pré e pds-natal para gestantes
e nutrizes. Dessa forma, as condicionalidades podem ser entendidas como um

contrato entre as familias e o poder publico.

O critério de elegibilidade do Programa é centrado na renda familiar. As
potenciais beneficiarias do Programa sdo familias com renda mensal per capita de

até R$120,00* inscritas no Cadastramento Unico dos Programas Sociais do

*6 Quando da implementagao do Programa, os valores de referéncia para a renda familiar per capita
para caracterizagdo das situagbes de pobreza e extrema pobreza no ambito do Programa Bolsa
Familia eram, respectivamente, R$ 100,00 e R$ 50,00. O Decreto n°. 5.749, de 11 de abril de 20086,
alterou esses valores de referéncia para R$ 120,00 e R$ 60,00.
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Governo Federal (CadUnico)*’. As prefeituras sd3o as responsaveis pelo
cadastramento das familias potencialmente beneficiarias, mas a inclusdo no
Programa €& competéncia exclusiva do MDS e realizada de forma impessoal, com

prioridade as familias de menor renda.

Os valores dos beneficios para familias pobres (com renda mensal per
capita de R$ 60,01 a R$ 120,00) e extremamente pobres (com renda mensal per
capita de até R$ 60,00) variam entre R$ 18,00 e R$ 172,00*®, de acordo com a
renda mensal por pessoa e o numero de criangas e adolescentes até 17 anos —

beneficio variavel jovem (BVJ).

Familias extremamente pobres recebem o beneficio fixo de R$ 58,00
mensais, além de um valor mensal variavel de R$ 18,00 para cada crianga ou
adolescente de até 15 anos, respeitando o limite de R$ 112,00 (ou seja, no maximo
de trés filhos) e se houver adolescentes de 16 e 17 anos, o beneficio pode chegar a
R$ 172,00. As familias pobres ndo sdo elegiveis para o beneficio fixo, mas podem
receber o beneficio mensal variavel de R$ 18,00 por crianca ou adolescente de até
15 anos, podendo chegar a R$ 54,00 e no caso de ocorréncia de adolescentes de

16 e 17 anos, o limite do beneficio sera de R$ 114,00.

Na tabela a seguir sdo visualizados os valores dos beneficios, de acordo

com os critérios de elegibilidade e composigao familiar:

TE por meio do CadUnico que se realiza a selegdo dos beneficiarios do Bolsa Familia, dentre outros
programas do Governo Federal voltados para familias pobres. Contudo, cabe salientar que o fato de
as familias estarem incluidas no CadUnico ndo gera sua inclusdo automatica em programas do
Governo Federal. O CadUnico é um instrumento de coleta de informagdes que tem como objetivo
identificar todas as familias em situacédo de pobreza.

8 A Medida Provisoria n° 411, de 28 de dezembro de 2007 que dispdes sobre o Programa Nacional
de Incluséo de Jovens (ProJovem) incluiu um beneficio variavel vinculado ao adolescente no valor de
R$ 30,00 as familias com renda familiar per capita de até R$ 120,00, sendo pago até o limite de dois
beneficios por familia.
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TABELA 1 — CALCULO DOS BENEFiCIOS DO PBF

Critério de Elegibilidade Ocoréncia de vValores do
. Quantidade de tipo de .
. ~ criancas/adolescentes L beneficio
Situacao das | Renda mensal beneficio
s 0-15 anos (R9$)
familias por pessoa
1 crianga ou adolescente 1 variavel 18,00
2 criangas ou adolescentes 2 variaveis 36,00
Situagdo de |De R$ 60,00 a R$ . I
probreza 120,00 3 criangas ou adolescentes 3 variaveis 54,00
Adolescentes de 16 e 17 anos 3 variaveis + 2 BVJ 114,00
Sem ocorréncia Basico 58,00
1 crianga ou adolescente Basico + 1 variavel 76,00
Situagao de 2 criangas ou adolescentes Basico + 2 variaveis 94,00
extrema Até R$ 60,00
probreza 3 criangas ou adolescentes Basico + 3 variaveis 112,00
Adolescentes de 16 e 17 anos Basico +23B\<Zrlave|s * 172,00

FONTE: www.mds.gov.br/bolsafamilia. Acesso em 01/03/2008

Destaca-se que a concessao do beneficio financeiro do PBF é de atribuicao
exclusiva do MDS e é operacionalizada pela SENARC. A concesséo é feita com
base em dois critérios: 1) estimativa da pobreza em cada municipio; 2) informagdes
contidas no CadUnico. O saque do beneficio & feito pelo responsavel legal (RL), por
meio do cartdo magnético, que € o principal meio para o acesso das parcelas de
pagamento pela familia. Em caso de impossibilidade de saque, via cartao

magnético, o RL pode fazé-lo via guia de pagamento avulsa.

Importante destacar, que embora as familias recebam os beneficios
segundo regras e critérios estabelecidos nacionalmente, cada estado e municipio
poderao ter critérios proprios de complementagao dos valores. Por exemplo, uns
estabeleceram um piso minimo dos beneficios, como o Acre, outros elevaram os

valores do beneficio, como o Distrito Federal e Recife.

O Sistema de Gestdo de Beneficios (SIBEC) é a principal ferramenta
disponibilizada para o gestor municipal no processo de descentralizagao do PBF. Os

municipios podem realizar atividades de gestao de beneficios, desde que cumpram
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alguns requisitos normatizados pelo MDS. Dentre estas ag¢des, encontram-se: a)
bloqueio: atividade em que ha suspensao temporaria de pagamento de beneficio,
utilizada para averiguagcdo de alguma suspeita de irregularidade; b) desbloqueio:
liberagdo de beneficio bloqueado, para que seja disponibilizado para a familia; c)
cancelamento de beneficio: exclusdo da familia do programa, utilizado nos casos em
que ha comprovagéao de alguma irregularidade ou quando a familia nao atende mais

ao critério de elegibilidade do programa.

Para apoiar a gestdao de condicionalidades pelo gestor municipal, o MDS
estd em fase de implementagdo do Sistema Integrado de Gestdo de
Condicionalidades do Programa Bolsa Familia (SICON). Entende-se por gestdo de
condicionalidades, o conjunto de ag¢des articuladas entre o governo federal, estadual
e municipal que visa o acompanhamento periddico das contrapartidas assumidas
pelas familias.

Na pratica, a gestdo de condicionalidades ocorre da seguinte forma: as
secretarias municipais de educacdo devem informar ao MEC a frequéncia escolar
das criangas e/ ou adolescentes entre 6 a 15 anos a cada bimestre, mas devido a
problemas operacionais o controle vem sendo realizado trimestralmente; ja as
secretarias municipais de saude devem informar ao MS o estado de vacinagao das
criangas de 0 a 6 anos e o estado de saude das mulheres gravidas e nutrizes a cada

semestre.

Importante ressaltar, que na medida em que existem regras de
condicionalidades e de acompanhamento de seu cumprimento, cabe ao poder
publico disponibilizar os servigos socioassistenciais (neste caso, saude e educagao),
a fim de fortalecer o acesso das familias, em situacdo de vulnerabilidade social, a

esses servicos.

Cabe destacar, que o Programa Bolsa Familia prevé instancias de controle
social, as quais objetivam construir uma relagdo pactuada na parceira e na
conjuncéo de esforgos, que possibilite o enfrentamento das diversas condi¢cdes de
risco e vulnerabilidade. Refere-se a participacdo da sociedade no planejamento,

acompanhamento, fiscalizagcéo e avaliagdo da execugao do programa.

O controle social deve ser composto por um comité ou conselho formado por

representantes do poder publico e da sociedade civil, de forma paritaria e
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intersetorial. Possui diversas atribuigbdes quanto ao acompanhamento do
cadastramento unico, gestdo de beneficios e de condicionalidades, bem como
estimular o gestor do programa, na condicdo de representante do poder local, a
estabelecer parcerias para promocgao de agdes/ atividades que atendam o publico do
PBF.

A fiscalizagao no Bolsa Familia € uma forma de controle que visa verificar se
o programa esta sendo implementado de acordo com as especificagdes para ele
estabelecidas. Em janeiro de 2005 foi criada a Rede Publica de Fiscalizagdo do PBF
que é composta pelos Ministérios Publicos Federal e Estaduais, Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). O trabalho conjunto dessas
instituicdes, integrado ao MDS tem o objetivo de fortalecer o monitoramento e o

controle das acdes voltadas a execugdo do programa sem que issO represente

qualquer interferéncia na autonomia e competéncia de cada uma das instituigcées.

Quanto a execucgao e gestdo do programa, a lei de criagdo do Bolsa Familia

em seu art. 8°, estabelece o seguinte:

[...] a execugdo e a gestdao do Programa Bolsa Familia s&o publicas e
governamentais e dar-se-d30 de forma descentralizada, por meio da
conjugacao de esforcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.

Mesmo que a Constituicdo Federal tenha criado as bases para a
responsabilidade conjunta e para a cooperacéo entre a Unido, estados e municipios
no combate a pobreza, a desigualdade e a exclusao social, o fato de o PBF nao ser
um direito constitucional, sendo criado por meio de lei ordinaria, infraconstitucional,
fez com que fosse necessario implementar processos de negociagéo e coordenagao
federativa com caracteristicas bastante diversa daquelas que sao usuais nas
politicas publicas brasileiras. Dessa forma, foi preciso construir mecanismos

voluntarios de adeséao e pactuagéo, a chamada descentralizacdo pactuada.

O primeiro mecanismo de relacao federativa se da por meio da formalizagao
de um processo de adesdo, em que o0 municipio ou estado se compromete a
desenvolver agdes especificas, previamente formalizadas, para apoiar a
implementacdo, gestdo, controle social e fiscalizacdo do PBF e do Cadastro Unico

no seu territério. Esse mecanismo ocorre em praticamente todos os municipios
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brasileiros*. Importante destacar, que ao aderir ao Bolsa Familia e ao CadUnico, o
municipio deve comprovar a existéncia de uma instancia de controle social, que
pode ser propria do programa ou por delegagdo de competéncia a uma instancia

anteriormente existente.

O segundo mecanismo, denominado pactuacdo, é representado por
processos formais de integracado entre o PBF e iniciativas de transferéncia de renda
préprias de estados e municipios. A pactuagao é formalizada mediante assinatura de
um Termo de Cooperagao, que pode envolver a integracao de programas proprios

de transferéncia de renda ou a complementagéo do valor pago pelo PBF.

Embora os beneficios do Bolsa Familia sejam repassados diretamente pelo
Governo Federal as familias, o Programa tem a participacdo de todos os entes
federados. Cada esfera de governo possui atribui(,:()es50 e competéncias
diferenciadas na gestdo do PBF. A Portaria GM/MDS n° 555, de 2006 define as

responsabilidades de cada um destes entes:

A gestdo do Programa Bolsa Familia no &ambito federal é de
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por
meio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — SENARC. Outros 6rgaos
federais também tém responsabilidades na implementagdo do Programa, como os
Ministérios da Saude e da Educacgao, responsaveis pelo acompanhamento das

|51

condicionalidades nas respectivas areas, e a Caixa Econbmica Federal®’, agente

operador do Programa, mediante contrato com o MDS.
Cabe a SENARC:
e Elaborar as normas e regulamentos do PBF;

e Gerir o Cadastro Unico dos Programas Sociais;

9 Dos 5.564 municipios brasileiros, apenas 4 nao formalizaram adesao ao PBF.

% Atribuicdes dos entes federados foram retiradas do site www.mds.gov.br/bolsafamilia. Acesso em
01/03/2008.

*" A Caixa Econdmica Federal é responsavel pelo fornecimento de infra-estrutura para organizagéo e
manutencao do Cadastro Unico; processamento do banco de dados, desenvolvimento e fornecimento
dos aplicativos de entrada e transmissdo de dados; identificagdo de pessoas cadastradas com o
Numero de Identificacdo Social — NIS; atendimento aos beneficiarios e cadastramento de senha;
efetivagdo e processamento dos beneficios. Para realizar tais atividades, a Caixa tem contrato de
prestacdo de servicos com o MDS, composto por um projeto basico, com definicdo de todos os
servicos a serem prestados pela Caixa, e por um Acordo de Nivel de Servigos - ANS, que contém
parametros de qualidade esperada, sangbes em caso de ndo cumprimento de tais parametros e
indicadores para monitoramento de cada item constante no ANS.
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e Fiscalizar a gestéo local do PBF;

e Promover melhorias e incentivar a utilizagdo do Sistema de Gestao de
Beneficios (SIBEC) por parte dos gestores municipais, coordenadores
estaduais; membros das Instancias de Controle Social e integrantes da Rede
Publica de Fiscalizagdo do PBF, com vistas a eficiéncia, eficacia e
transparéncia das ag¢des de gestao de beneficios;

e Promover o intercambio das boas praticas entre os gestores municipais do

PBF e a sua divulgacdo em nivel nacional,
e Realizar atividades de gestao de beneficios;

e Promover ag¢des de capacitacido dos agentes responsaveis pelas atividades
de gestao de beneficios e dos membros das instancias de controle social em

parceria com os demais entes federativos.

A participagao dos estados na gestdo de beneficios esta focada na
coordenagado dos municipios que fazem parte de seu territério. Os estados exercem
a funcao de promotores do desenvolvimento das atribuicdes municipais, ndo apenas
estimulando uma acéo local qualificada, como também fornecendo o suporte e o

apoio técnico necessario ao planejamento e desenvolvimento do Programa.
Compete ao Estado:

e promover o credenciamento ao SIBEC dos servidores do Governo Estadual e

dos membros da instancia de controle social;

e divulgar aos demais 6rgaos publicos estaduais e a sociedade civil organizada
informacbes relativas aos beneficios do PBF e dos Programas
Remanescentes, propiciando, assim, maior transparéncia as atividades de

gestao de beneficios realizadas pelos municipios dentro do seu estado;

o realizar acbes de capacitacdo dos agentes municipais e estaduais

responsaveis pela gestao de beneficios em parceria com o MDS;

e acompanhar a gestdo de beneficios desenvolvida pelos municipios em seu
estado, prioritariamente via SIBEC, e ainda informar a SENARC eventuais

irregularidades e/ou denuncias identificadas na prestagcdo dos servigos de
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competéncia do Agente Operador ou de sua rede credenciada na localidade

(correspondente bancario, agentes lotéricos etc).

No modelo de gestdo descentralizada do PBF, os governos municipais séo
os principais gestores do Programa junto as familias. Neste sentido, os gestores
municipais, que atuam como executores locais do PBF, podem identificar mudancas
socioeconOmicas das familias e realizar as devidas atividades de gestdo de
beneficios, de forma centralizada ou descentralizada. O gestor municipal deve
manter-se atento, também, a mobilidade geografica, caracteristica presente nesse
estrato da populagdo, promovendo os ajustes necessarios nos cadastros das

familias beneficiarias.
Compete aos municipios52:

e verificar, periodicamente, se as familias do PBF e dos Programas
Remanescentes atendem aos critérios de elegibilidade tracados pelos
respectivos programas, utilizando para isso técnicas de amostragem

estatistica, de modo a adequar os beneficios financeiros a realidade das

familias;

e realizar o credenciamento dos funcionarios da prefeitura e dos integrantes da
instancia de controle social municipal ao SIBEC, bem como capacitar os

usuarios;

e atender aos pleitos de informacgdes e de esclarecimentos da Rede Publica de

Fiscalizacao;

e divulgar as informagdes relativas aos beneficios do PBF e dos Programas
Remanescentes aos demais 6rgéos publicos locais e a sociedade civil

organizada;

e manter a SENARC informada sobre os casos de deficiéncias ou
irregularidades identificadas na prestagdo dos servicos de competéncia do
Agente Operador ou de sua rede credenciada na localidade (correspondente

bancario, agentes lotéricos, etc).

*2 Ressalta-se que o Distrito Federal tem responsabilidades no programa similares aos do municipio.



99

Destaca-se que estabelecer parcerias com oO6rgaos e instituicdes
governamentais e nao governamentais, para oferta de programas sociais

complementares é de responsabilidade de todos os entes federados.
A seguir é apresentada a Figura 5 que ilustra como é feita a interagéo

operacional entre o MDS, os municipios e a Caixa:

Processa os dados, atribui NIS e retorna processamento

Definicdo de diretrizes e procedimentos de auditoria

@ Autoriza formularios

Arquiva formulérios

Organiza Cadastramento

Solicita ;ormulérios

Extrai espelho da
Municipio base e envia

Envia formuléarios @

@

Digita os dados e transmite

VO retorno e apropria

dados das familias

Valida cadastros,

qualidade ) Definicéo de parametros e regras para

desenvolvimento de sistemas

FIGURA 5 - INTERACAO ENTRE MDS, MuNICiPIOS E CAIXA ECONOMICA FEDERAL
FonTE: SENARC/ MDS (2007)

Para apoiar os municipios na gestdo descentralizada do PBF e no
atendimento das familias, o Governo Federal repassa recursos financeiros aos
governos locais. Esse repasse tem como referéncia o indice de Gestdo
Descentralizada (IGD), que € calculado com base em quatro variaveis: a) qualidade
das informagées do Cadastro Unico, b) atualizagéo das informagées cadastrais pelo
menos a cada dois anos, c) atendimento e informagdes sobre o cumprimento das
condicionalidades da area de educacgao; d) atendimento e informagdes sobre o

cumprimento das condicionalidades da area de saude.

Os recursos do IGD sao repassados aos municipios mensalmente. Entre as

atividades que podem ser realizadas pelos municipios com recursos do IGD,
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destacam-se: gestdo de condicionalidades; acompanhamento das familias
beneficiarias, especialmente das mais vulneraveis; cadastramento de novas familias,
atualizagao e revisao do cadastro e; implementagdo de agées complementares. O
fortalecimento da gestao descentralizada também tem demandado a construgado de
sistemas informatizados que permitam maior autonomia e qualidade de gestao, em

especial para os municipios.

A prestacao de contas da transferéncia de recursos do IGD deve compor a
prestacado de contas anual do Fundo Municipal de Assisténcia Social — FMAS e estar
disponivel e acessivel, no proprio municipio, para averiguagdes pelo MDS e pelos

orgaos de controle interno e externo.

3.2.1. A REDE DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A partir da descrigdo do Programa Bolsa Familia e com base nas
informagdes obtidas nas entrevistas € possivel visualizar um programa estruturado
em rede, uma vez que se constatou uma relacdo de interdependéncia entre os
diferentes niveis administrativos e de horizontalidade entre os principais gestores do
programa — Unido, municipios e CEF — os quais sdo dotados de autonomia, trocam
recursos e compartilham interesses comuns. A ilustracdo a seguir facilita essa

compreensao.
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- Delibera sobre o desenho e a implementac&o do programa.
- Atua na coordenacao politica e na articulagéo dos entes federados.

4 ____________________________
, - MDS oo oo oo oo oo oo oo oo i
1 |
I / \ oy
A I
1 - O MEC e o MS normatizam as 1 .
I condicionalidades e monitoram seu MEC 1 MS 1 I
1 cumprimento por parte das familias V\ 1 ,7 |
| beneficiarias. - 1 7 I |
|
I A v £ 1 (- Apoia a implemetagdo do programa nos | I
1 / municipios de sua jurisdigao. 1 I
: ESTADO 4 - Promove a articulagio das agdes | |
| t .
| / 4 complementares 1 I
| A / A ' I
o 1 7 - Assegura o carater intersetorial do programa. 1
- Principal tor d A
1 pal gestor do programa. : / : |
| - Articula dos diversos 6rgéos e entidades afetos ao I / \ - Viabiliza a oferta de servigos sociais. I |
rograma. VA |
I prog - B v 24 I :
| - Assegura a oferta de servicos essenciais a saude e I
I educagéo. > MUNICIPIO - = == === ——— 1
e o e = = == — 1
1 - Viabiliza a oferta de agées complemetares. T r r a I
| N . ' '
. = i Org.
I . Repassa, periodicamente, informacées ao MDS, MEC e IsaUde I I Educagao I ASSISt' Soc'egade I
1 MS sobre o cumprimento de condicionalidades. Social (I; i |
I ivi |
| / I
I |
_ |
b e - > CAIXA < > BENEFICIARIOS —— -
- Agente operador do CadUnico e do
beneficio.
< = = 2 |nteragao/ articulagdo fragilizada

«<——> Interagao/ articulagdo bem desenvolvida

FIGURA 6 — COMPOSICAO DA REDE NO PBF E INTERAGCAO ENTRE OS PRINCIPAIS ATORES

FONTE: A autora (2008) baseada nos documentos sobre o programa e nas entrevistas
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A rede do Programa Bolsa Familia foi impulsionada pelo pacto federativo
previsto na CF/88, que estabelece, entre outros principios, a descentralizagao
politico-administrativa e um formato de competéncias comuns para maior parte das
politicas sociais brasileiras. A Figura 6 ilustrou os atores envolvidos na
implementacao do programa e sua interagao/ articulagdo, bem como suas principais

funcdes.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) é o
gestor federal do Programa Bolsa Familia, que compartilha determinadas tarefas
com o Ministério da Saude (MS) e o Ministério da Educagao (MEC), principalmente
no que se refere ao acompanhamento do cumprimento das condicionalidades.
Esses atores devem possuir, necessariamente, uma relacdo bem desenvolvida

como os municipios e estados.

O estado é o ator responsavel em dar apoio ao municipio para
implementagcdo do programa, assegurando, por exemplo, o carater intersetorial que

exige o programa, bem como acompanhar a gestao dos beneficios.

Os municipios sdo os principais responsaveis pela execu¢gao do programa,
convivendo de perto com a realidade local e com as familias beneficiarias. Devem
estar em constante relacdo com os outros entes federados — no ambito federal com
MDS, MS e MEC, no que tange ao controle de condicionalidades e controle social; e
na esfera estadual com o estado que abrange sua jurisdicao a fim de apoia-lo na

implementacao, assim como viabilizar a oferta de servigos socioassitenciais.

Os municipios tém entre suas atribuicdes articular os diversos érgaos e
entidades afetos ao programa, o que pela figura mostrada acima n&o parece ser
uma tarefa bem desenvolvida, uma vez que as diversas secretarias estaduais

podem possuir diferentes concepgdes sobre o programa e disputa por orgamento.

A Caixa Econdbmica Federal, empresa publica de personalidade juridica de
Direito Privado, é o agente operador do Cadastro Unico e do pagamento do
beneficio. Deve manter uma constante relagdo com os municipios, MDS e

beneficiarios do programa, como mostrado na Figura 5.

Para uma melhor compreensao sobre a interac&do entre os principais atores
envolvidos no programa serdo apresentados os resultados sobre as condi¢des

estruturais e operacionais da rede presentes no Capitulo 4 e 5 desta dissertagao.
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3.2.2. AVALIACOES SOBRE O PROGRAMA BOLSA FAMILIA — DESCRICAO SUMARIA

Nesta segdo serdo apresentadas algumas avaliagdes realizadas sobre o
Programa Bolsa Familia, destacando a realizada pelo TCU, em 2004; pelo Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar/ UFMG), no periodo entre
dezembro de 2004 e novembro de 2006; pelo Nucleo de Pesquisas Sociais da
Universidade Federal Fluminense (DataUFF), em 2006; pelo Instituto Pdlis, em 2004,
pela Ong Agbes em Género Cidadania e Desenvolvimento (AGENDE), realizada em
2006.

A analise dessas avaliacbes subsidiara o entendimento quanto alguns
aspectos do processo de gestdo e do impacto do programa durante os primeiros

anos de sua existéncia.

A avaliagao do PBF pelo Tribunal de Contas da Uniao foi realizada no inicio
de 2004. O programa foi avaliado sob trés dimensdes: 1) cumprimento e
monitoramento das condicionalidades; 2) atuagédo do controle social e; 3) adequagéo

do processo de distribuicdo e uso de cartdes e senhas aos beneficiarios.

As informacgdes necessarias para avaliagdao do TCU foram obtidas por meio
de entrevistas com gestores federais € municipais dos programas Bolsa Familia,
Bolsa-Alimentacdo, Bolsa-Escola, Cadastro Unico, diretores de escolas e de
unidades de saude, conselheiros e beneficiarios. Foram visitados cinco municipios

de cada um dos estados da Bahia, Goias, Minas Gerais e Rio Grande do Sul.

Sobre o cumprimento e monitoramento das condicionalidades, os trabalhos
demonstraram que a implantagédo do Bolsa Familia significou a desestruturagao do
sistema de monitoramento das condicionalidades da area de educacgao. Sendo que
na saude ndo houve mudanga significativa no acompanhamento das
condicionalidades, mas havia uma decisdo do Ministério da Saude de ampliar e
aperfeicoar o Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN), entretanto isso
nao seria viavel no curto prazo dado que, em abril de 2004, apenas 561 municipios

haviam sido capacitados para o seu uso.

Foi verificado que o sistema de controle de condicionalidades nao tinha
definicdo de regras de sangao em caso de descumprimento de contrapartidas. Ou

seja, sem esse sistema, o Bolsa Familia funcionava apenas como um programa de
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transferéncia de renda, e a permanéncia desse quadro implicaria em falha no

alcance do objetivo de combater a pobreza e a exclusao social de forma consistente.

Detectou-se que a auséncia de definicdo de aspectos importantes sobre a
operacionalizagdo do programa, na época de sua implementagao, implicou alto grau
de desconhecimento dos gestores municipais, diretores de escola e de unidades de
saude e beneficiarios sobre o Bolsa Familia. Os gestores queixaram-se de falta de
orientagdes e de informagdes acerca do programa, por exemplo, duvidas sobre os
critérios para inclusdo de pessoas no Bolsa, a definicdo das cotas municipais e a
sistematica de acompanhamento das condicionalidades, previsao de recebimento do
beneficio e dificuldades operacionais em relacdo ao CadUnico. A maioria dos
diretores de escola e unidades de saude desconhecia o programa e confundia-o
com os programas Bolsa-Escola e Bolsa-Alimentacdo. Também havia esse tipo de
confusdo entre os beneficiarios, implicando em desconhecimento sobre as

obrigacdes a cumprir na area de educacéao e saude.

Essa desinformacdo sobre o Bolsa Familia nos municipios decorreu,
segundo a pesquisa, da auséncia de definicao de aspectos importantes do programa

no nivel federal e da sua falta de divulgacao.

Na segunda dimenséo, que diz respeito a atuagéo das instancias de controle
social, foi verificado que devido sua sistematica ainda nao ter sido regulamentada,
nao havia canais de controle social voltados para o Bolsa Familia em muitos dos
municipios visitados, além disso, ndo foram instituidas novas instancias e nem
designadas aos conselhos preexistentes atribuicbes especificas para o
acompanhamento do programa. Foi percebido também que a populagéo
apresentava dificuldades em participar do controle social, em boa parte por falta de

informacéo.

Sobre a terceira dimensdo - distribuicido de cartdes e senhas aos
beneficiarios — ndo foram encontrados graves problemas. Porém, foram constatadas
algumas deficiéncias. A mais relevante referiu-se ao cadastramento da senha pela
possibilidade de utilizagao dos seis ultimos digitos do Numero de Identificagdo Social
(NIS), o que aumentava o risco do saque de beneficio por terceiros. Além disso,
foram levantadas falhas no fluxo de informagao entre a Caixa Econémica Federal e

0S municipios.
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Outros achados da auditoria do TCU foram: dificuldades operacionais dos
municipios em relacdo ao CadUnico — duvidas quanto & insercdo de familias na
base de dados e o efetivo acesso aos beneficios, além de criticas aos critérios de
inclusdo e o relacionamento operacional com a Caixa — e falta de apoio e

participacdo dos governos estaduais em relagéo as atividades do programa.

A pesquisa realizada pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional (Cedeplar/ UFMG) apresentou os primeiros resultados de uma avaliagao
de impacto do Programa Bolsa Familia nas dimensdes de saude, educacéo, trabalho
e gastos. Para essa avaliagdo optou-se pelo uso de um método quasi-

experimental®”.

Na dimensao saude, o objetivo foi analisar os resultados da inser¢cao do
programa no estado de saude das criangas de 0 a 6 anos — vacinas em dia — e das
mulheres gravidas. Os resultados encontrados evidenciaram que o programa era
ineficiente no sentido de garantir o cumprimento de condicionalidades, uma vez que
nao houve muita diferenga na propor¢do de criangas vacinadas entre os
beneficiarios e os ndo beneficiarios. Também nao foi significativo o indicador de pré-

natal para nenhum dos grupos de comparacgao.

No campo da educacado, foram apresentados resultados positivos com
relacdo a frequéncia escolar, evasao, estudo e trabalho infantil, porém diferenciais
negativos no quesito progressdo, indicando uma menor aprovacado escolar dos

beneficiarios do Bolsa em relagédo ao grupo controle.

Para o indicador trabalho foram analisadas a condigdo de ocupagédo dos
adultos nos domicilios e a procura por trabalho. Foram encontrados resultados
positivos, indicando uma maior participacdo no mercado de trabalho dos
beneficiarios do Bolsa Familia e um forte impacto do programa em termos do
aumento da busca por trabalho, corroborando um estudo realizado pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de que, em 2006, 77% dos lares
contemplados por programas sociais do governo federal tinha alguém trabalhando, o

que derruba o mito de que o beneficio gera acomodagédo, o chamado ‘efeito

preguica’.

* 0 meétodo quasi-experimental é baseado na comparagdo entre os participantes e os nao
participantes (grupo controle) do Programa. Essa técnica busca comparar familias participantes e ndo
participantes que sejam similares em termos de caracteristicas observaveis.
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No ambito dos gastos foram verificados os efeitos do beneficio sobre as
despesas de consumo. Observaram-se impactos positivos nos domicilios em
situacdo de extrema pobreza para os gastos com educagao e vestuario infantis.
Para os domicilios em situacdo de pobreza detectaram-se resultados positivos para

os gastos com saude, alimentagéo, educagéao e vestuario infantis.

O Nucleo de Pesquisas Sociais da Universidade Federal Fluminense
(DataUFF), em 2006, desenvolveu uma pesquisa de opiniao nas 27 unidades da
federagao, participando 53 municipios e 3000 familias que recebiam o beneficio. A
idéia foi verificar a situagdo da seguranca alimentar dos beneficiarios com o
surgimento do Bolsa Familia. Os resultados desse estudo indicaram que o programa
estd contribuindo para redugdo da inseguranga alimentar entre os beneficiarios.
Constatou-se uma melhora na qualidade e na variedade os alimentos disponiveis na
unidade familiar. Porém, foi detectado que apesar de o0s responsaveis tentarem
garantir pelo menos trés refeicbes diarias as suas criangas, muitos afirmam que a
quantidade de alimento disponivel na unidade familiar é insuficiente para as criangas
se alimentarem adequadamente. Identificou-se também a tendéncia de escolha dos
alimentos menos saudaveis a medida que aumentava a faixa do recurso do

programa.

Uma outra pesquisa de opinido realizada pelo da DataUFF esteve
relacionada com a percepgao dos beneficiarios sobre o funcionamento do programa.
Cerca de 60% dos entrevistados mencionaram o governo federal como responsavel
pelo Bolsa Familia, o que parece indicar uma vinculagao institucional acertada do
programa. Por outro lado, foram detectados percentuais baixos de mengédo ao

governo estadual e municipal.

A maioria dos entrevistados associou 0 programa a uma “ajuda” recebida, ao
mesmo tempo, observou-se que os niveis de confianga na continuidade do beneficio
sdo elevados, embora ndo expressassem uma perspectiva de seguranca absoluta

no longo prazo.

A Pesquisa Nacional com Beneficiarios do Bolsa Familia>®*, desenvolvida

pelo Instituto Polis, em 2004, mostrou que as despesas com alimentos lideram a lista

54 Pesquisa quantitativa, na qual foram realizadas 2.317 entrevistas, sendo que, nas regides Sul,
Sudeste, Centro-Oeste e Norte, o total de entrevistas em cada um foi de 400 e, na regido Nordeste,
717, devido ao maior numero de beneficiarios existente nessa regido.
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dos itens mais consumidos com o beneficio do programa, sendo citado por 48,7%
dos responsaveis pela familia, seguido por material escolar (18%), roupas e
calcados (14,3%), remédios (10,1%), agua/ luz/ gas (5,2%) e material de limpeza
(1,5%). Outros itens sao citados por menos de 1% dos beneficiarios. Em relagéo a
qualidade da alimentagéo, 82,4% dos domicilios participantes da pesquisa
declararam que a alimentacao da familia melhorou depois de comegarem a receber
o beneficio, 17,4% diz que a alimentagdo continuou igual e, apenas 0,2% dos

domicilios afirmaram que a alimentagao piorou.

Quanto ao estimulo a participagéo das familias no programa, ha muito pouco
para se apontar. A pesquisa do Instituto Pdélis indicou, por exemplo, que apenas
2,1% dos beneficiarios identificaram a instancia de controle social como 6érgado que

procurariam em caso de problemas com o beneficio ou de denuncia.

Esse fato pode estar atrelado a restricdo da capacidade das prefeituras de
planejar e executar atividades especificas para mobilizagao social das familias, uma
vez que O programa exige dos municipios um esforgco grandioso para sua
operacionalizagdo. Além disso, as informagdes sobre o programa nao sao
disseminadas de forma eficiente para os beneficiarios, mesmo constatando o
esforco da SENARC na elaboragdo de uma cartilha — agenda de compromissos da
familia — na qual apresenta os objetivos do programa, os compromissos assumidos,
a importancia das condicionalidades na vida da familia, informagdes sobre o direito
de receber o beneficio em dinheiro, sem a exigéncia de comprar alguma mercadoria
no local da retirada e outras orientagdes de cunho mais operacional, como o cuidado
no sigilo da senha. Somando-se a isso, as familias ndo entendem plenamente o
programa, ndo sabem como é realizado 0 acesso a ele e a quem recorrer no caso
de se sentirem injusticadas; desconhecem o calculo do seu beneficio e, desse
modo, ndo conseguem perceber o motivo pelo qual sua vizinha recebe R$ 76,00 e
ela R$ 18,00 (MESQUITA, 2007, p.119).

O estudo desenvolvido pela Ong Acgdes em Género Cidadania e
Desenvolvimento (AGENDE) abrangeu dez municipios: Belém (PA), Floriano (Pl),
Riachao (MA), Sao Luis (MA), Aracaju (SE), Candeias (BA), Passo do Camaragibe
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, Belo Horizonte , Chapada do Norte , Ecoporanga . A pesquisa
(AL), Belo Hori (MG), Chapada do Norte (MG), E (ES)*®. A i

enfatizou o impacto do Programa Bolsa Familia na condigdo social das mulheres.

Constatou-se a importancia do programa no que concerne a capacidade em
modificar a vida das beneficiarias®®, sendo trés os principais efeitos: 1) incremento
da vida das mulheres como consumidoras; 2) afirmagao da autoridade das mulheres
no ambito doméstico; 3) percepcdo das mulheres de pertencerem a cidadania
brasileira. Nos dois primeiros casos, de acordo com a pesquisa, isso se deveu ao
fato de elas passarem a ter renda. Enquanto o terceiro se deu pela dindamica do
préprio programa que exige a providéncia de documentagdes para o recebimento do

beneficio.

Esses estudos mostram que o Programa Bolsa Familia, apesar de
apresentar alguns resultados insatisfatérios, em geral, € bem avaliado no que se
refere ao seu impacto. Alcangou melhorias ao longo dos 4 anos de sua existéncia
quanto a sua capacidade de gestao, mostrou estar bem focado e tem impactado na
reducdo da pobreza e na economia local, sendo seu modelo reconhecido
internacionalmente. Além disso, seu aspecto condicional rompe a idéia de mera
transferéncia de renda, fomentando oportunidades de melhoria nas condigbes de

vida via saude e educacao.

% A selecdo dos municipios baseou-se nos seguintes indicadores: (i) indice de desenvolvimento
humano municipal; (ii) alto percentual de ndo brancos entre a populagao; (iii) alto percentual de
cobertura do Programa Bolsa Familia; (iv) proporgéo de populagédo urbana e rural.

% Do total de responsaveis legais que recebem o beneficio, 92% sao do sexo feminino. A incidéncia
de mulheres como responsaveis pela familia no PBF néo é coincidéncia, uma vez que a legislagéo
desse programa mantém a orientagéo de que o beneficio deve ser pago, preferencialmente, a mulher.
Pode-se inferir que essa determinagao baseia-se no relativo consenso de que as mulheres sdo mais
apegadas a familia e, desse modo, mais engajadas no cumprimento dos objetivos do programa.
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CAPITULO 4

APLICACAO DA METODOLOGIA MCDA AO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

O objetivo deste estudo é realizar uma avaliacdo de carater formativo sobre
a governanca em rede do Programa Bolsa Familia a fim de auxiliar os tomadores de
decisao do programa a identificarem os aspectos bem sucedidos, assim como, as
falhas nas agdes e, a partir dai, incrementar ou inovar estratégias que busquem

aperfeigoar sua gestao.

Neste capitulo serdo descritas as etapas que subsidiaram a construcao do
modelo de avaliacdo proposto pela pesquisadora e validado por decisores para que
fosse aplicado aos gestores que atuam no programa, seguindo diretrizes da
metodologia MCDA - ferramenta que o facilitador dispde para conduzir o processo

de apoio a deciséao.

Para este estudo, partiu-se do pressuposto que a constru¢gao do modelo de
apoio a decisdo nao € formada de etapas rigidas devido a geracdo continua de
conhecimento. Entretanto, houve uma sequéncia para a condugédo desse processo,

optando-se por dividi-lo em 5 etapas baseadas na concepcéo de Ensslin (2001):
1. Identificagdo do Contexto Decisério;
2. Estruturacado do Problema;
3. Estruturacdo do Modelo Multicritério;
4. Avaliagdo das A¢des Potenciais;

5. Analise dos Resultados do Modelo e Recomendacgdes.

4.1. CONTEXTO DECISORIO

Nesta fase buscou-se conhecer os atores envolvidos no processo de tomada
de decisdo do Programa Bolsa Familia. Ficou evidente que o funcionamento desse

programa depende de uma acao intra e intergovernamental, bem como parcerias
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publicas e privadas®’, verificando-se uma diversidade de atores para sua execugao,
mas ficando claro que o gestor principal € o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, pois € ele quem institui a maioria das regras e procedimentos a
serem realizados pelos outros atores envolvidos, estabelecendo diretrizes e
financiando grande parte da implementagéo do programa, além disso, € o ator que
mais interage com todos os outros atores da rede. Ele foi identificado como o
principal tomador de decisdo, necessitando, porém, da identificagdo dos
responsaveis pela gestdo do programa dentro da estrutura do Ministério para

construcao e aplicacdo do modelo avaliativo.

4.2. ESTRUTURACAO DO PROBLEMA

Esta fase, que antecede a elaboragcdo do modelo multicritério, dedica-se a
identificar os eixos de avaliagdo da governanga em rede do programa de acordo
com a seguinte problematica de referéncia “condigdes estruturais e operacionais da
rede que afetam a gestdo do Programa Bolsa Familia”, também considerada “rétulo”,

segundo a nomenclatura utilizada por Ensslin (2001).

Apoés a identificagcdo do objeto principal da constru¢do do modelo, faz-se
necessario definir critérios importantes que afetam o desempenho na gestdo de uma
rede, os quais sdo denominados ‘elementos primarios de avaliacao’ (EPA). Para
este estudo, essa definigdo ndo aconteceu diretamente a partir da percepcao dos
decisores, mas sim, foi proposto pela autora com base na literatura especializada
sobre gestdo e policy networks, nos encontros com o professor orientador e nos
documentos sobre o programa. Necessario esclarecer que tal procedimento néo
viola essa metodologia, pois atendendo suas premissas, os critérios de avaliagédo
propostos pela pesquisadora foram discutidos e validados pelos tomadores de
decisdo envolvidos na gestdo do Bolsa Familia, o que propiciou um momento
interativo e dindmico, pois forneceu uma linguagem comum aos decisores e

conhecimento mais claro do objeto de avaliagéo.

" As parcerias de cunho privado, que apéiam o programa, estdo mais presentes no ambito dos
municipios a fim de apoiarem as a¢des complementares previstas no programa, ndo sendo objeto de
analise neste trabalho.
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No curso normal da constru¢cao da metodologia, o proximo passo seria
construir o Mapa Cognitivo, que deve ter por base os EPAs e que permite a
visualizagdo entre os meios disponiveis para se chegar a um fim desejado.
Entretanto, no caso deste estudo, essa tarefa nao foi necessaria, uma vez que o
objetivo fim que se queria alcangar ja estava posto — melhorar/ aperfeicoar a
capacidade de gestdo do Programa Bolsa Familia, dado um ambiente de multiplos
atores e que os critérios para se verificar a governanga em rede de uma politica ou

programa sdo um consenso na literatura sobre policy network.

Os eixos de avaliagdo denominados Pontos de Vistas Fundamentais (PVFs)
foram definidos para que se pudesse construir o modelo multicritério. Eles sao

decritos por Ensslin (2001, p.127) como:

[...] aqueles aspectos considerados por pelo menos um dos decisores, como
fundamentais para avaliar as agdes potenciais. Eles explicitam os valores
que os decisores consideram importantes naquele contexto e, ao mesmo
tempo, definem as caracteristicas das agdes que sao de interesse dos
decisores. Os PVFs constituem-se os eixos de avaliagdo do problema.

Os PVFs sao descritos a seguir:
o PVF 1: Capital Social
. PVF 2: Institucionalizagdo
o PVF 3: Sustentabilidade
o PVF 4: Controle
o PVF 5: Atores
o PVF 6: Comunicacao
o PVF 7: Informacao
o PVF 8: Cognigéo

o PVF 9: Coordenacao

Os PVFs de 1 a 5 referem-se as condi¢des estruturais da rede — Capital
Social, Institucionalizagdo, Sustentabilidade, Controle, Atores — enquanto os PVFs

de 6 a 9 — Comunicacgao, Informagao, Cognicao e Coordenagao — correspondem as
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condigdes operacionais da rede. O Apéndice 1 traz, além da divisdo dessas duas

categorias (estruturais e operacionais), as definicbes de cada um dos PVFs.

Para prosseguir na elaboragdo do modelo de avaliagdo, os PVFs foram
insuficientes para definir e mensurar as acdes potenciais®®. Dessa forma, todos os
PVFs foram decompostos em subcritérios, denominados Pontos de Vista
Elementares (PVEs). Ao final, obteve-se a seguinte configuragao, respeitando-se as

propriedades dos PVFs, descritas por Bana e Costa ja mencionadas no capitulo 2.
e PVF 1: Capital Social

PVE 1.1 — Confianga

PVE 1.2 — Participacao no processo decisorio

PVE 1.3 — Accountability
PVE 1.3.1 — Prestagao de contas
PVE 1.3.2 — Responsabilizagdo das agbes (incentivos)
PVE 1.3.3 — Responsabilizagédo das agbes (sangdes)

e PVF 2: Institucionalizacéo

PVE 2.1 — Normas e procedimentos

PVE 2.2 — Arenas decisorias

PVE 2.3 — Divisdo de competéncias
PVE 2.3.1 — Fungdes dos atores
PVE 2.3.2 — Sobrecarga de atribuigbes
PVE 2.3.3 — Sobreposic¢ao de tarefas

e PVF 3: Sustentabilidade

PVE 3.1 — Sustentabilidade organizacional

PVE 3.2 — Sustentabilidade financeira
PVE 3.2.1 — Suficiéncia de recursos financeiros
PVE 3.2.2 — Repasse de recursos financeiros

PVE 3.3 — Sustentabilidade de recursos humanos
PVE 3.3.1 — Suficiéncia de recursos humanos
PVE 3.3.2 — Rotatividade de recursos humanos

e PVF 4: Controle
PVE 4.1 — Controle social

PVE 4.2 — Fiscalizacao
PVE 4.3 — Transparéncia dos processos

e PVF5: Atores

%8 Acao real ou ficticia, julgada por pelo menos um decisor como um projeto cuja implementagéo pode
ser razoavelmente prevista (ENSSLIN, 2001, p. 65).
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PVE 5.1 — Capacidade de articulagédo e negociagao
PVE 5.2 — Dominio/ poder

PVE 5.3 — Natureza da relagao

PVE 5.4 — Expertise (know-how) dos atores

e PVF 6: Comunicacéo

PVE 6.1 — Condigdes gerais de comunicagao interna e externa
PVE 6.2 — Suficiéncia da estrutura de comunicagéo

e PVF 7: Informacao

PVE 7.1 — Informacbes confiaveis

PVE 7.2 — Acesso a informacgao

PVE 7.3 — Dinamica do fluxo de informagéao

PVE 7.4 — Suficiéncia da estrutura de geragéo e analise de informagéo

e PVF 8: Cognicao
e PVF 9: Coordenacao

PVE 9.1 — Capacidade coordenativa (inclui capacidade do ator e instrumentos)
PVE 9.2 — Suficiéncia da estrutura de coordenacao

4.3. ESTRUTURACAO DO MODELO MULTICRITERIO

O momento em que se identificam os eixos de avaliagdo, dito de outra
forma, em que se tem definida a familia de Pontos de Vista, consiste na transicao
entre o fim da fase de identificagao do problema e o inicio da concepc¢édo do modelo
multicritério. Para isso, foi elaborada uma Arvore de Valor, a qual fornece

informacgdes simples e claras sobre o problema estudado.
Segundo Ensslin (2001, p. 125):

A estrutura arborescente (arvore) utiliza a lI6gica de decomposigédo, em que
um critério mais complexo de ser mensurado € decomposto em subcritérios
de mais facil mensuracdo. O critério de nivel hierarquico superior & definido
pelo conjunto de critérios de nivel hierarquico inferior que estdo ligados a
ele na arvore.

A partir dessa atividade é possivel identificar os aspectos que orientaram as
fases seguintes de construgcéo dos descritores; das fungdes de valor e definigdo das
taxas de substituicdo dos PVFs e PVEs.

A estrutura arborescente da familia de pontos de vista pode ser visualizada
na Figura 7:
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FIGURA 7 — ARVORE DE PONTOS

FoNTE: Literatura sobre tipologias de redes, categorias definidas pelos professores Paulo Calmon e Arthur Maranhao e entrevistas.
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4.3.1. DESCRITORES

E com base na arvore de PVFs que se definem os descritores, para que seja
possivel mensurar cada agado potencial. Conforme Bana e Costa (1992), um
descritor pode ser definido como um conjunto de niveis de impacto que serve de
base para descrever as performances plausiveis das agbes potenciais em termos de
cada PVF. De acordo com a metodologia MCDA, os descritores sao construidos
para auxiliar os decisores na compreensdo do objeto de analise; tornar o ponto de
vista mais inteligivel; permitir a geracdo de ac¢des de aperfeicoamento; permitir a
construcdo de escalas de preferéncias locais; permitir a mensuracido do
desempenho de agées em um critério; auxiliar a constru¢do de um modelo global de

avaliagao.

Os descritores podem ser classificados em trés tipos: 1) diretos, construidos
e indiretos; 2) quantitativos ou qualitativos; 3) continuos ou discretos (Keeney,

1992)°, conforme figura a seguir:

Quantitativos

ou Qualitativos

Continuos

ou Discretos
Diretos ou

Construido ou

Indiretos

FIGURA 8 — CLASSIFICAGAO DOS TIPOS DE DESCRITORES
FonTE: ENSSLIN (2001, p.147)

Para este trabalho os descritores foram classificados com sendo
construidos, qualitativos e discretos. O descritor construido é constituido por pontos
de vista elementares que de forma exaustiva, mas concisa, expliquem o ponto de
vista fundamental. O descritor qualitativo € aquele que necessita de expressdes
semanticas e/ ou representagdes pictoricas para descrever o ponto de vista. E o

descritor discreto, que é formado por um numero finito de niveis de impacto.

% Apud Ensslin, 2001, p.146.
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Para que o descritor seja considerado adequado, trés propriedades sao

desejaveis:

e Mensurabilidade — um descritor € considerado mensuravel quando permite

quantificar a performance de uma agao de forma clara.

e Operacionalidade — um descritor & considerado operacional quando permite

mensurar um critério de forma independente e quando o desempenho de uma

acgao potencial em um determinado PVF é claramente associavel a um unico

nivel de impacto.

e Compreensibilidade — um descritor € considerado compreensivel quando

permite a descrigao e interpretagdo da agao potencial de forma ndo ambigua.

A escala dos descritores & disposta de forma ordenada em termos de

preferéncia — do melhor para o pior desempenho esperado de uma agao potencial —

segundo o juizo de valor dos decisores. O nivel mais atrativo corresponde a agao

de desempenho melhor possivel; o nivel menos atrativo corresponde a agdo com

a pior atuacao aceitavel.

Ns
Ny
N3
N
N1

Mais atrativo

Menos atrativo

FIGURA 9 — ESTADOS POSSIVEIS DE UM DESCRITOR
FoNTE: ENSSLIN (2001, p.147)

Dessa forma, cada ponto de vista, passivel de mensuragéao, foi decomposto

em diferentes niveis de impacto incluindo os niveis de referéncia BOM — que

apresentam um desempenho acima das expectativas dos decisores, mas que

podem ser factiveis — e o NEUTRO — que representam, para os decisores, uma

situacdo nao satisfatoria, porém ainda aceitavel (ENSSLIN, 2001). Importante

destacar, que os niveis que se situam entre o Neutro e o Bom sdo aqueles com um

desempenho dentro das expectativas dos decisores. Esses niveis permitem maior

inteligibilidade do descritor e, consequentemente, do PVF que esta sendo avaliado.
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1 Nivel de Exceléncia

Bom ——
—1 __ Nivel de Mercado

Neutro —ep—

Preferéncia

Nivel de Sobrevivéncia

FIGURA 10 — DESCRITOR COM NiVEIS DE IMPACTO BOM E NEUTRO
FonTE: QUIRINO (2002, p.56)

Para melhor entendimento, sera utilizada como exemplo a construgédo dos
descritores para o PVF 7 — Informacéo.

Para avaliar a atuagdo do programa nesse aspecto, o PVF 7 — Informagéao
foi decomposto em 4 subcritérios (PVEs), a partir da discussao e validagdo com o

decisor:

e PVE 7.1 — Informacgdes confiaveis
e PVE 7.2 — Acesso a informacao
e PVE 7.3 — Dindmica do fluxo de informagao

e PVE 7.4 — Suficiéncia da estrutura de geracao e analise de informagao

Para o PVE 7.1, trés descritores foram suficientes para definir a agéo,
ordenados de acordo com o nivel de impacto preferencial do decisor. Em seguida,

pediu-se para que este definisse os niveis Bom e Neutro.

Nivel Descricéo Referéncia
N3 As fontes de informacgéo séo confidveis. Bom

N, Nem sempre as fontes de informacéo séo confiaveis. Neutro
N4 As fontes de informag&o ndo séo confiaveis.

QUADRO 11 — DESCRITOR DO PVE 7.1: CONFIABILIDADE DAS INFORMAGOES

FoNnTE: Entrevista com o tomador de decisao

O quadro para o PVE 7.2 envolveu o0 mesmo numero de descritores que o
anterior. O decisor reconheceu as possiveis acbes ficticias para esse critério,
dispondo-os ordenadamente segundo sua preferéncia, para posteriormente escolher

a melhor acao esperada e a pior acao aceitavel.
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Nivel Descricéo Referéncia

N; Todos 0s atores envolvidos. parecem acessar as informacoes Bom
necessarias para um bom funcionamento do programa.

N, Mais da_ metade dos atore; parece acessar as informacgdes Neutro
necessarias para um bom funcionamento do programa.

N, Menos Qa metade dos atorgs parece acessar as informacoes
necessarias para um bom funcionamento do programa.

QUADRO 12 — DESCRITOR DO PVE 7.2: ACESSO A INFORMACAO

FONTE: Entrevista com o tomador de deciséo

Como os descritores anteriores, o PVE 7.3 contou com uma divisdo em trés

niveis e foi realizado o mesmo procedimento de escolha dos niveis Bom e Neutro.

Nivel Descricéo Referéncia
O fluxo de informacgao é realizado de forma totalmente dindmica e

N3 periddica, ja que os sistemas informacionais do programa sao Bom
integrados.
O fluxo de informagdo €& realizado, razoavelmente, de forma

N, dindmica e peridédica, mesmo com sistemas informacionais nao Neutro
integrados.
O fluxo de informagdo ndo é realizado de forma dinamica e

N4 periddica, uma vez que os sistemas informacionais ndo estédo
integrados.

QUADRO 13 — DESCRITOR DO PVE 7.3: DINAMICA DO FLUXO DE INFORMAGAO DO PROGRAMA

FONTE: Entrevista com o tomador de decisao

Para finalizar a composi¢gdo do PVF 7, a escolha dos niveis de impacto do

PVE 7.4 foi simples, contando com apenas dois descritores, conforme quadro

abaixo:

Nivel Descricéo Referéncia
As estruturas especializadas dedicadas a geragdo e analise das

N, informacdes sdo suficientes para atender as necessidades do Bom
programa.
As estruturas especializadas dedicadas a geragdo e analise das

N, informacdes nado sao suficientes para atender as necessidades do Neutro
programa.

QUADRO 14 — DESCRITOR DO PVE 7.4: SUFICIENCIA DA ESTRUTURA DE GERAGAO E ANALISE DAS
INFORMACOES

FoNTE: Entrevista com o tomador de deciséo

O procedimento de construcdo dos descritores foi realizado para todos os
PVF e PVEs mensuraveis, respeitando os requisitos de operacionalidade,
mensurabilidade e compreensibilidade e esta disponivel no Apéndice 2 — Quadro de

Descritores.
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4.3.2. CONSTRUCAO DAS FUNCOES DE VALOR

Uma vez definido como avaliar as acbes potenciais em cada ponto de vista,
via descritores, € necessario quantificar a performance delas segundo o sistema de
valores dos decisores. Nesta segéo, sera mostrado um exemplo da fungéo de valor

que auxiliou o decisor a expressar, de forma numérica, suas preferéncias.

Para esclarecimento, a funcao de valor é usada para ordenar a intensidade
de preferéncia (diferenga de atratividade) entre pares de niveis de impacto ou ag¢des
potenciais. Refere-se a uma fungdo que quantifica a preferéncia dos decisores
quando nao ha incerteza sobre a performance das acgdes. Ou seja, € uma
ferramenta julgada adequada, pelos decisores, para auxiliar a articulagdo de suas
preferéncias, permitindo avaliar as agbes potenciais, segundo um determinado ponto
de vista (ENSSLIN, 2001).

Matematicamente, uma funcdo de valor v. D — R deve observar trés
condi¢cdes mostradas abaixo. Tais condicbes devem ser observadas entre todos os

pares de agbes potenciais (niveis de impacto).

Sejam cinco agdes potenciais a, b, ¢, d, e pertencentes ao conjunto A de
acoes viaveis:
1. v (a) > v (b) se e somente se, para o decisor, a € mais atrativa que b (a P b).
2. v (a) =v (e) se e somente se, para o decisor, a € indiferente ae (al e).

3. v(@) —vVv (b) >v(c)—v (d) se e somente se, para o avaliador, a diferenca de

atratividade entre a e b é maior que a diferenca de atratividade entre c e d.

Para construir as fungdes de valor deste estudo, foi utilizado o método da
Pontuacgéao Direta (DIRECT RATING), em que o tomador de deciséo é questionado a
expressar numericamente a atratividade dos niveis de impacto num intervalo que vai
de 0 a 100. Além disso, houve auxilio do julgamento semantico por meio do método
MACBETH®®, em que as fungdes sdo obtidas por meio de comparagdes par-a-par da
diferenga de atratividade entre as agdes potenciais a partir das seguintes categorias

semanticas:

%0 para melhor esclarecimento sobre o método MACBETH ver Ensslin, 2001 e Quirino, 2002.
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CO — nenhuma diferenga de atratividade (indiferenca)
C1 — diferenca de atratividade muito fraca

C2 — diferenca de atratividade fraca

C3 — diferenga de atratividade moderada

C4 — diferenca de atratividade forte

C5 — diferenca de atratividade muito forte

C6 — diferencga de atratividade extrema

Os resultados semanticos sio transformados em um modelo matematico,
utilizando programacéao linear. Veja aplicacdo do método MACBETH na figura

abaixo:

[}

Machbeth : Rotatividade E| |E|E|

M4 M3 M2 M1 Current | T
wcale | e

v. stron
r4 weak-mod | moderate | v ztrong lzo 2

ztrong
k3 - weak-mod zhrong 100 |
moderate

M1 -100

Consistent judgements

FIGURA 11 — FUNCAO DE VALOR DO PVE 3.3.2 — ROTATIVIDADE DE RECURSOS HUMANOS
FonTE: MACBETH

Este mesmo procedimento foi realizado para todos os eixos de avaliagao.
Todas as funcdes de valor podem ser encontradas no Apéndice 3 — Fungdes de

Valor Transformadas.

A partir da determinacédo da funcdo de valor associada a um descritor,
considera-se que foi construido um critério de avaliagcdo para um dado Ponto de
Vista (eixo de avaliagdo). Tal critério € uma ferramenta que permite mensurar, da
forma menos ambigua possivel, a performance das ag¢des de acordo com um
particular eixo de avaliagao (ENSSLIN, 2005, p. 205).
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4.3.3. TAXAS DE SUBSTITUICAO

A fase final da estruturacdo do modelo multicritério é atribuir valor a
performance de cada critério em relagéo ao outro. A ponderagao de cada critério é
definida por sua taxa de substituicio — parametros que os decisores julgaram
adequados para agregar, de forma compensatéria, desempenhos locais (nos

critérios) em uma performance global (ENSSLIN, 2001, p. 219).

O método utilizado foi o Swing Weigths, o qual inicia-se a partir de uma agao
ficticia com a performance no nivel de impacto Neutro em todos os critérios do
modelo. Oferece-se, entdo, aos decisores a oportunidade de escolher um critério em
que a performance da acéo ficticia melhora para o nivel de impacto Bom. A esse
“salto” (swing) escolhido atribui-se 100 pontos (ENSSLIN, 2001).

A maior vantagem desse método é a rapidez e a simplicidade do
procedimento. Porém, apresenta desvantagem na medida em que o decisor atribui

valores a cada ponto de vista de forma um pouco abstrata.

Esse procedimento foi dividido em duas etapas. A primeira etapa teve por
finalidade ordenar preferencialmente os critérios e subcritérios pelo tomador de
decisdo. Essa etapa poderia ser auxiliada pela Matriz de Ordenacédo — Roberts, mas,
para este estudo, nao foi necessario seu uso, uma vez que o niumero de critérios e
subcritérios ndo era elevado, podendo ser ordenado diretamente. Este instrumento

pode ser entendido da seguinte maneira:

A Matriz de Ordenagdo — Roberts € uma matriz de ordem quadratica
(numero de linhas iguais ao numero de colunas) que compara todas as
acgdes potenciais ou os critérios entre si, par-a-par, sendo que os elementos
da matriz recebem a pontuagéo da seguinte forma:

Se uma agao b; (corresponde que a acéo b; esta na linha i) é preferivel (P)
a acdo c; (corresponde que a agdo c; esta na coluna j), entdo o elemento
da matriz de ordenagéo b;; = 1 e o elemento ¢; = 0, onde i,j =1,2,..., n.
Terminado o preenchimento da matriz de ordenagédo, somam-se os valores
de cada linha i. A linha que apresentar o maior valor numérico somado de
preferéncias representa que a agéo dessa linha é a mais atrativa e a linha
que apresentar o menor valor numérico somado de preferéncias significa
que é a agao dessa linha menos atrativa. Em seguida, ordena-se a matriz
em ordem decrescente de preferéncia (atratividade)®".

®" QUIRINO, 2002, p. 68.



Assim mostra o Quadro 15:

Acdol | Acdo2 | Acdo3 | Acéo4 Funcéo de \_/alor Ordem
. (A1) (Ap) (Az) (Ag) (Soma das Linhas)
A((;/?f) ' ! 0 1 f(Ar) =2 20
A‘(f;’) 2 0 0 0 f(A)=0 4
Mo 1 1 f(As)=3 10
e O ! 0 f(A) =1 30

QUADRO 15 — [LUSTRAGAO DA MATRIZ DE ORDENAGAO - ROBERTS
FonTE: QUIRINO (2002)
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Na segunda etapa, foi vinculado ao primeiro critério da ordenacao o valor de

100 pontos. Em seguida, a facilitadora solicitou que o decisor atribuisse valor as

demais agdes, ja hierarquizadas em ordem de importancia. A soma desses valores

equivaleu a 100%.

TABELA 2 — PESOS BALANCEADOS (SWING WEIGHTS) DOS PVFs

Ordem PVFs Valor absoluto
1° PVF 5: Atores 100 pontos
1° PVF 7: Informagéao 100 pontos
2° PVF 3: Sustentabilidade 95 pontos
2° PVF 3: Institucionalizagao 95 pontos
3° PVF 9: Coordenacéo 90 pontos
4° PVF 6: Comunicagao 80 pontos
5° PVF 4: Controle 75 pontos
6° PVF 1: Capital Social 50 pontos
6° PVF 8: Cognigao 50 pontos

SOMA 735 pontos

FoNTE: Tomador de decisdo
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Foram entdo calculados os valores percentuais para determinar as taxas de

substituicao dos critérios:

TABELA 3 — TRANSFORMAGAO DOS VALORES ABSOLUTOS PARA AS TAXAS DE SUBSTITUIGAO DOS PVFs

tabela 4:

PVFs Operacgao (%) Taxas
PVF 5: Atores 100/735 = 14 % 0,14
PVF 7: Informacgéo 100/735 = 14 % 0,14
PVF 3: Sustentabilidade 95/735 = 13% 0,13
PVF 3: Institucionalizagao 95/735 = 12% 0,12
PVF 9: Coordenacao 90/735 = 12% 0,12
PVF 6: Comunicagao 80/735 = 11% 0,11
PVF 4: Controle 75/735 = 10% 0,10
PVF 1: Capital Social 50/735 = 7% 0,07
PVF 8: Cognigao 50/735 = 7% 0,07
TOTAL 100% 1

FONTE: Método Swing Weights

As taxas de substituicao de todos subcritérios podem ser visualizadas na



TABELA 4 — TAXAS DE SUBSTITUICAO DOS PVF E PVEs

Critérios (%) Taxas
PVE 1.1 — Confianga 50 0,5
PVE 1.2 — Participagao no processo decisorio 30 0,3
PVE 1.3 — Accountability 20 0,2
PVE 1.3.1 — Prestacao de contas 10 0,1
PVE 1.3.2 - Responsabilizagéo das agdes (incentivos) 50 0,5
PVE 1.3.3 - Responsabilizagdo das ag¢des (sangdes) 40 0,4
PVE 2.1 — Normas e procedimentos 30 0,3
PVE 2.2 — Arenas decisoérias 30 0,3
PVE 2.3 — Divisao de competéncias 40 0,4
PVE 2.3.1 — Fungdes dos atores 40 0,4
PVE 2.3.2. — Sobrecarga de atribui¢des 40 0,4
PVE 2.3.3 — Sobreposi¢éo de tarefas 20 0,2
PVE 3.1 — Sustentabilidade organizacional 40 0,4
PVE 3.2 — Sustentabilidade financeira 20 0,2
PVE 3.2.1 — Suficiéncia de recursos financeiros 40 0,4
PVE 3.2.2 — Repasse de recursos financeiros 60 0,6
PVE 3.3 — Sustentabilidade de recursos humanos 40 0,4
PVE 3.3.1 — Suficiéncia de recursos humanos 70 0,7
PVE 3.3.2 — Rotatividade de recursos humanos 30 0,3
PVE 4.1 — Controle social 15 0,15
PVE 4.2 — Fiscalizagao 65 0,65
PVE 4.3 — Transparéncia dos processos 20 0,2
PVE 5.1 — Capacidade de articulagdo e negociagao 30 0,3
PVE 5.2 — Dominio/ poder 10 0,1
PVE 5.3 — Natureza da relagao 40 0,4
PVE 5.4 — Expetise (know-how) dos atores 20 0,2
PVE 6.1 — Condigbes gerais de comunicagao interna e externa 50 0,5
PVE 6.2 — Suficiéncia da estrutura de comunicagao 50 0,5
PVE 7.1 — Informagdes confiaveis 20 0,2
PVE 7.2 — Acesso a informagao 20 0,2
PVE 7.3 — Dindmica do fluxo de informagao 10 0,1
PVE 7.4 — Suficiéncia da estrutura de geragao e analise de informagao 50 0,5
PVF 8 — Cognigao* 07 0,07
PVE 9.1 — Capacidade coordenativa 50 0,5
PVE 9.2 — Suficiéncia da estrutura de coordenagéao 50 0,5

*O PVF 8 nao foi decomposto em subcritérios (PVEs)

FoNTE: Tomador de deciséo
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Concluida esta fase, obteve-se o instrumento necessario para se realizar a

método.

avaliagdo de desempenho da governanca em rede do Programa Bolsa Familia e a

certificagdo de que os tomadores de decisdo compreenderam o funcionamento do
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CAPITULO 5

RESULTADOS DA AVALIACAO DA GOVERNANCA EM REDE DO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

5.1. AVALIACAO DAS ACOES POTENCIAIS

Para proceder a avaliacdo das agbes potenciais € preciso identificar qual o
desempenho da acdo potencial em cada um dos critérios e subcritérios do modelo.
Durante esta fase do processo decisério foi utilizado o software HIVIEW®?

(BARCLAY, 1984) para auxiliar no calculo das agbes a serem avaliadas.

A avaliagdo de desempenho do programa em seu nivel de governanga em
rede resultou em duas etapas. A primeira foi a parte pratica em que se foi a campo
obter dados sobre o programa para subsidiar a constru¢édo do modelo de avaliagao e

a segunda foi a anélise e compilagao desses dados.

Os dados foram obtidos por meio de um questioné\rio63 construido a partir da
utilizacao fiel dos descritores de cada critério decomposto. Um unico questionario foi
aplicado a trés profissionais que atuam no nivel de diregdo do Programa Bolsa

Familia no ambito federal.

De posse das respostas, partiu-se para a analise dos dados, que abrange
tanto a avaliacdo dos resultados das acdes locais referentes a cada PVF e PVE,

como resultado da avaliag&o global.

5.1.1. AVALIACAO DAS ACOES LOCAIS

A avaliacdo local visa verificar os niveis de impacto em que incidiu cada
critério ou subcritério sobre um conjunto de descritores. Dessa forma, foi possivel
verificar o desempenho obtido para cada agcdo do modelo. A Tabela 5 mostra os
valores que impactaram as agées no Programa Bolsa Familia, a partir da aplicagéao

do questionario.

62 Uma breve explicagao sobre o Software HIVIEW encontra-se no Apéndice 5.
B A integra do questionario esta no Apéndice 4.
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Critérios Nivel Eir;?ggagég
PVE 1.1 — Confianca N, 0
PVE 1.2 — Participagao no processo decisorio N; 100
PVE 1.3.1 — Prestacéo de contas N, 100
PVE 1.3.2 - Responsabilizagdo das agdes (incentivos) N, 100
PVE 1.3.3 - Responsabilizagéo das a¢des (sang¢des) N4 0
PVE 2.1 — Normas e procedimentos N; 0
PVE 2.2 — Arenas decisérias N, 50
PVE 2.3.1 — Fungdes dos atores N3 0
PVE 2.3.2. — Sobrecarga de atribui¢cdes N3 100
PVE 2.3.3 — Sobreposic¢ao de tarefas N> 100
PVE 3.1 — Sustentabilidade organizacional N, 0
PVE 3.2.1 — Suficiéncia de recursos financeiros N3 100
PVE 3.2.2 — Repasse de recursos financeiros N, 50
PVE 3.3.1 — Suficiéncia de recursos humanos N, 0
PVE 3.3.2 — Rotatividade de recursos humanos N4 -100
PVE 4.1 — Controle social N, -50
PVE 4.2 — Fiscalizagao N3 100
PVE 4.3 — Transparéncia dos processos N, 100
PVE 5.1 — Capacidade de articulagao e negociagao N, -40
PVE 5.2 — Dominio/ poder N, 45
PVE 5.3 — Natureza da relagao entre os atores N, 50
PVE 5.4 — Expertise (know-how) dos atores N, 50
PVE 6.1 — Condigbes gerais de comunicacéo interna e externa N2 0
PVE 6.2 — Suficiéncia da estrutura de comunicagao N+ 0
PVE 7.1 — Informagdes confiaveis N; 100
PVE 7.2 — Acesso a informagao N, 0
PVE 7.3 — Dindmica do fluxo de informagao N> 0
PVE 7.4 — Suficiéncia da estrutura de geracao e analise de informagéo N, 100
PVE 8 — Cognigao N, 100
PVE 9.1 — Capacidade coordenativa N, 100
PVE 9.2 — Suficiéncia da estrutura de coordenagao N, 0

FONTE: Questionario

5.1.2. PERFIL DE IMPACTO DAS ACOES POTENCIAIS

Tendo feito a avaliacao local das agdes potenciais, em todos os critérios e

subcritérios, foi possivel comparar as agdes e identificar quais sdo os pontos fortes e
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fracos na governanga em rede do programa. Para isso, tragou-se um perfil de
impacto do Programa Bolsa Familia, conforme Figura 12. No eixo horizontal esta a
identificagao dos critérios (PVFs) e subcritérios (PVEs) e no eixo vertical, marca-se o
desempenho do Programa Bolsa Familia, lembrando que o valor O representa o

nivel Neutro e o valor 100 o nivel Bom.
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FIGURA 12 — PERFIL DE IMPACTO DAS AGOES POTENCIAIS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

FONTE: Questionario

Como pode ser observado na Figura 12, os resultados do Programa Bolsa
Familia apresentaram, de forma geral, ser menos satisfatérios nas condicoes
estruturais da rede (PVE1.1 a PVE 5.4) que nas condigbes operacionais (PVE 6.1 a
9.2).

Do total de 31 pontos de vista avaliados, 11 receberam pontuacido zero,
representando que nesses itens o programa alcangou o nivel Neutro, o0 minimo

esperado pelos decisores.

Dos que alcangaram o nivel Neutro estdo os seguintes PVEs: confianca,
sangcbes, normas e procedimentos, funcdo dos atores, sustentabilidade
organizacional, suficiéncia de recursos humanos, condigdes gerais de comunicagao
interna e externa, suficiéncia da estrutura de comunicacido, acesso a informacao,

dindmica do fluxo de informacéo e suficiéncia da estrutura de coordenacado. Esse
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resultado demonstra que o programa consegue operar num nivel toleravel, porém

precisa de aperfeicoamento nesses pontos.

Foram 3 os PVEs que obtiveram nivel insatisfatério na avaliacao, entre eles
estdo: rotatividade de recursos humanos (gestores federais, estaduais, municipais),
atuacéo do controle social, capacidade de negociacéo e articulagdo dos atores. Isso

significa uma interferéncia negativa ao bom desempenho em rede do programa.

A avaliagado também identificou 5 critérios — arenas decisorias, repasse de
recursos financeiros, natureza da relagéo entre os atores, dominio/ poder e expertise
dos atores — entre o nivel Neutro e Bom, identificado-os como uma condigéo
razoavel e 12 pontos de vista que atingiram o nivel Bom, ou seja, o nivel maximo
que o decisor considera factivel/ dentro da expectativa. Sao eles: participagdo no
processo decisoério, prestacdo de contas, incentivos, sobrecarga de atribuigdes,
sobreposicao de tarefas, suficiéncia de recursos financeiros para operar o programa,
fiscalizagdo, transparéncia dos processos, informagdes confidveis, suficiéncia da
estrutura de geragdao e analise de informagdo, compreensdo sobre o programa,

capacidade coordenativa.

5.1.3. AVALIACAO GLOBAL DOS RESULTADOS

Para efetuar a avaliagédo global de uma agao potencial em um modelo
multicritério, ha uma formula de agregacdo aditiva, que para efetua-la sao
necessarias duas informagdes: 1) a performance local da agao potencial, obtida por
meio dos descritores e da aplicacdo do questionario e, 2) as taxas de substituicao do

modelo. Abaixo segue a férmula:

n

Ve = Z wi.vi(a)

1=1
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Em que:

Vs — Valor global do desempenho do programa
vi(a), va(a), ... va(a) — Valor parcial da agéo “a@” nos critérios 1, 2, ..., n.

W1, Wo, ... Wy — Taxas de substituicdo dos critérios 1, 2, ..., n.

Esta equacao deve atender as seguintes restricoes:

e O somatorio das taxas de substituicdo deve ser igual a 1.
Wi+wo+ws+ ... +w,=1
e O valor das taxas de substituicao deve ser maior do que 0 e menor do que 1.
1>w;>0parai=1,2,..n.
e O valor parcial de uma acgao ficticia com impacto no nivel Bom é igual a 100
em todos os critérios.
Vi(@gom) = 100 parai=1, 2, ..., n.
e O valor parcial de uma agao com impacto no nivel Neutro é igual a 0 em
todos os critérios.
Vi(@neutro) =0 parai=1, 2, ..., n.
e O valor global de uma agdo com impacto no nivel Bom é igual a 100 em todos
os critérios.
V(agom) = 100
e O valor parcial de uma agdo com impacto no nivel Neutro é igual a 0 em
todos os critérios.
V(aNeutro) = 0

Aplicando-se os valores do programa a formula, foram obtidos os seguintes

resultados:
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TABELA 6 — AVALIAGAO NOS CRITERIOS E AVALIACAO GLOBAL

Ordem ACAO POTENCIAL VALORES OBTIDOS | VALORES MAXIMOS
1° PVF 5: Atores 3,1 14,0
1° PVF 7: Informagéo 9,8 14,0
2° PVF 3: Sustentabilidade 0,3 13,0
2° PVF 2 Institucionalizagao 4,7 12,0
3° PVF 9: Coordenagao 6,0 12,0
4° PVF 6: Comunicagao 0,0 11,0
5° PVF 4: Controle 7,8 10,0
6° PVF 1: Capital Social 2,9 7,0
6° PVF 8: Cognigao 7,0 7,0

VALOR GLOBAL 42 100
FonTE: HIVIEW

Os resultados da avaliacdo global mostraram que o desempenho da
governanga em rede do Programa Bolsa Familia, na visdo do MDS, néo foi tao
satisfatorio — 42 de um total maximo de 100 pontos®. Isso se deveu tanto ao niimero
elevado de subcritérios avaliados com pontuacao zero, quanto aos subcritérios que
obtiveram um pior desempenho e que, por sua vez, possuiam maior peso,

acarretando desvalorizagdo em sua pontuagao.

Importante destacar, que ndo existem, segundo o paradigma construtivista,
valores corretos/ oOtimos para estes parametros, pois a avaliacdo das agdes
potenciais baseou-se em um modelo multicritério, cujos pardmetros foram obtidos
por meio dos julgamentos do decisor. Por isso, a grande importancia de se realizar

uma analise de sensibilidade do modelo utilizado.

5.2.  ANALISE DE SENSIBILIDADE

A analise de sensibilidade é 0 exame da robustez das respostas do modelo
frente a alteragdes nos parametros avaliativos. Ela permite que se saiba se uma
pequena alteracdo, por exemplo, da taxa de compensag¢ao de um critério ou da

performance de uma agado, causara uma grande variagdo das agbes potenciais

% 0 valor de 100 pontos corresponde ao peso cumulativo que o tomador de decisdo atribuiu para
cada PVF, aplicando-se o método Swing Weights.
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(ENSSLIN, 2001, p. 269). Se o resultado final sofrer grandes alteragdes devido a
pequenas flutuagdes nas taxas de substituicdo, o modelo néo é robusto.

E uma fase importante na aplicacdo de qualquer modelo, uma vez que
contribui para superar a falta de precisdo na determinagdo dos valores dos
parametros, gerar conhecimento sobre o problema, aumentar a confianga nos

resultados obtidos e/ ou proporcionar agbes de aperfeigoamento.

A analise consistiu em observar se uma variagao de 10% para mais ou para
menos nas taxas de substituicdo dos trés PVFs, considerados de maior importancia,
de acordo com o sistema de valores do decisor®, alteram a ordem de desempenho

do programa. Os PVFs utilizados para essa analise foram:
e PVF 5: Atores
e PVF 7: Informagao

e PVF 3: Sustentabilidade

R Atores Sensitivity Up

100 @
] -1- PEF
a0 -3 PBF 1
80
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10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Tatal weight on Atares j

FIGURA 13 — ANALISE DE SENSIBILIDADE DO PVF 5 - ATORES
FonTE: HIVIEW

% A hierarquizagdo dos critérios foi obtida conforme mostrado na Tabela 2.
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k. Informagao Sensitivity Lp
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FIGURA 14 — ANALISE DE SENSIBILIDADE DO PVF 7 - INFORMACAO
FoNTE: HIVIEW
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FIGURA 15 — ANALISE DE SENSIBILIDADE DO PVF 3 - SUSTENTABILIDADE
FonTE: HIVIEW
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O que se pretende com a analise grafica de sensibilidade é tracar retas que
representem a avaliagao global das ag¢des potenciais em fungao da variagao da taxa
de substituicdo de um dos critérios do modelo (ENSSLIN, 2001, p.274). Nessa
I6gica, o eixo X representa a variagdo da taxa de substituicdo do critério e o eixo y €
a avaliagdo global obtida no critério. A faixa verde indica o quanto a taxa de
substituicdo pode variar sem que se altere a ordenacdo de desempenho do PBF
(representado pela cor vermelha) e PBF 1 (representado pela cor verde), sendo que
o PBF corresponde aos valores adquiridos a partir da avaliagao global e o PBF 1
indicada uma simulagdo do valor maximo que o programa poderia alcancar.
Verificou-se pelos graficos que o modelo ndo se mostra sensivel, ja que apenas uma
variagdo de 100% para mais no valor da taxa de substituicdo dos PVFs indicados

alteraria a ordenacéo entre PBF e PBF 1.

O mesmo procedimento foi realizado para os demais PVFs, confirmando-se

a robustez do modelo.

Mediante este conjunto de informagdes, encerra-se a fase de avaliagao do
modelo proposto, oferecendo condi¢gdes aos gestores do Programa Bolsa Familia
tomarem decisbes a fim de melhorar a capacidade de gestdo do programa em um

ambiente de multiplos atores.

5.3.  ANALISE DOS RESULTADOS DO MODELO

Esta secéo analisa os critérios e subcritérios de avaliagdo da governanga em
rede e sua interferéncia na gestdo do programa sob uma perspectiva qualitativa,
conjugando os resultados da aplicagdo da metodologia MCDA com as entrevistas
realizadas com profissionais do ambito federal atuantes no nivel de geréncia do
programa, a fim de trazer maiores esclarecimentos sobre razées que levam o PBF a

possuir pontos fortes e fracos no gerenciamento de varios atores.

% Ressalta-se que a andlise de sensibilidade para este trabalho nédo se faz tdo necessaria, ja que a
comparacao € feita entre os resultados obtidos pelo PBF e os valores obtidos por uma situacao ideal
(PBF 1), o que impossibilitaria alteracao de ordem entra eles. Sua aplicagédo seria imprescindivel se
houvesse comparagao da aplicagao do MCDA sobre o programa em diversas localidades.
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1. Capital Social

O critério “capital social” foi dividido em trés subcritérios: confianga mutua

entre os atores, accountability e participagcao no processo decisorio.

Quanto ao grau de confianga entre os atores envolvidos no programa,
verificou-se um bom relacionamento entre o MDS, MEC e MS, ha um entendimento

no MDS que essa € uma relagao ja consolidada.

Entretanto observou-se certa deficiéncia na relagéo entre a CEF e o MDS. A
CEF trabalha na parte operacional do programa, executando essencialmente duas
tarefas: 1) pagamento: € o agente pagador, emite cartdo e paga beneficio,
destacando-se que a CEF tem uma excelente capilaridade e € uma boa executora
dessa tarefa; 2) operagéo: nesse caso, o nivel de confianga ndo é tdo alto quanto
com os outros atores. A fragmentagdo dos processos € excessiva, 0 que pode
causar certa fragilidade. O MDS se esforga para se apropriar dos detalhes de cada
operagao realizada pela Caixa até seu resultado fim. A confianga em relagédo a esse
ator ndo esta no patamar desejavel. A ndo apreensao detalhamento operacional é

uma questio preocupante, mas que esta sob controle.

Um outro ponto levantado é em relagdo ao estado, o qual, conforme
percepcdo do governo federal, ndo se sente confortavel se o municipio fala
diretamente com o MDS e vice-versa, o que pode comprometer o nivel de confianga
entre estados e municipios sob sua jurisdicdo. Ressalta-se que essa situacdo é
agravada, dado que a Constituicdo Federal de 1988 nao deixou claro o papel dos

estados.

Segundo a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania:

Em geral, ndo ha quebra ou falta de confianga entre os atores, mas ha um
esforgo para manter a mobilizagdo/ convencimento dos atores, ja que o
MDS nao tem poder convocatério para promover a participagdo no
programa, principalmente, na arena intragovernamental (MEC, MS, CEF).

A andlise da accountability®’, para esse critério, se restringiu a prestagao de

contas e a responsabilizagdo das agdes (incentivos e sangdes). Quanto a prestagéo

7 A idéia de accountability também poderia estar ligada a parte de controle do programa, mas por
motivos operacionais da pesquisa optou-se por agrega-la na parte de capital social, o que nao
prejudica o entendimento da analise.
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de contas dos atores, percebeu-se a existéncia de sistemas claros e transparentes.
E realizada direto ao érgdo de controle interno (CGU) e também via relatério de
prestacdo de contas a SENARC anualmente e pelo controle externo (TCU). No caso
da CEF (detentora dos processos), a prestacdo de contas & prevista em contrato e
sua aprovacao esta condicionada a analise do servico prestado com base em 18
indicadores (medigdo dos servigos prestados que permite demonstrar deficiéncias)
sinalizados no Acordo de Nivel de Servigos (ANS) e a consolidagéo e recursos que
foram administrados para o pagamento de beneficios. A verificagdo do cumprimento
dos servigcos é realizada pela Comissao ANS, se houver descumprimento cabera
sangoes. Por se tratar de contrato, ha previsdo de san¢des contratuais de acordo

com a lei de licitagdes e contratos — 8.666/93.

No que se refere a responsabilizacdo das agbes, existem mecanismos de
estimulo para estados e municipios como o termo de adesado, que estimula o
cumprimento de diversas responsabilidades municipais em troca de recebimento de
recursos. Outro incentivo para esses atores € a melhoria na gestdo do programa via

transferéncia de recursos, medida pelo indice de Gestdo Descentralizada (IGD).

Quanto aos mecanismos de sang¢des, a maioria nao esta diretamente ligada
ao operacional do programa. E a rede de fiscalizacdo, formada pelos Ministérios
Publicos, CGU, TCU, que se encarrega de punir aqueles atores que ndo cumprem
as normas e os procedimentos legais, as metas, a execugdo do programa e
orcamentos. Um outro instrumento é a atuagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que ndo repassa recursos caso 0S

municipios ndo informem a frequéncia escolar com a periodicidade estabelecida.

Verificou-se que o processo decisério passa, principalmente, pelo MDS,
MEC e MS, sendo que o MDS tem um papel preponderante na tomada de decisao.
Esses atores definem calendarios, melhorias quanto ao sistema de informacgao,
prestacdo de contas, entre outros. Existem momentos de tensdo. Os estados e os
municipios ndo entram diretamente no processo decisorio, se colocam mais como
canais consultivos que auxiliam as decisbes. Em casos mais esporadicos, outros
atores podem surgir como tomadores de decisdo ou como orgaos consultivos, por
exemplo: instancias de controle social, conselhos de Assisténcia, Comisséo
Intergestora Tripartite (CIT), Férum Nacional de Secretarios de Estados de

Assisténcia Social (FONSEAS), Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
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Assisténcia Social (CONGEMAS), Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de

Educacao (UNDIME), esse ultimo de forma mais incipiente.

2. Institucionalizacéo

O critério “institucionalizagéo” foi distribuido em trés subcritérios: normas e

procedimentos; divisdo de competéncias; arenas decisorias.

A SENARC avanga muito na questao da institucionalizagdo do programa, ha
leis, portarias, decretos, instru¢ées normativas e operacionais. Criou-se uma cultura
institucional baseada em normas formais. Para uma das gestoras entrevistadas,
“essa institucionalizacao facilita o gerenciamento de multiplos atores e nao tanto

burocratiza”.

Ha um esforco de regulamentacdo do programa. Porém, normas e
procedimentos ndo sao claros para todos os atores. Por exemplo, € muito dificil para
0 municipio apreender todos os fluxos do programa. Nao ha clareza do fluxo dos
processos, mesmo havendo uma série de esforgos, por parte do MDS, na emissao
de regras e instrugdes. Segundo um dos gestores do programa, isso nao prejudica a

gestao do programa, mas o limita muito.

Para o coordenador geral de acompanhamento e qualificagdo do cadastro,
‘ha uma falta de entendimento de quem faz o qué no nivel operacional e, até
mesmo, no nivel estratégico. As deficiéncias de compreenséo das tarefas no ambito

federal repercutem na esfera local’.

Quanto as arenas decisérias, constatou-se que existe um conselho gestor do
PBF — 6rgao colegiado de carater deliberativo — previsto na lei 10.836/04 que cria o
programa, mas que se reuniu poucas vezes. As reunides sao convocadas conforme
a necessidade, as decisbes precisam ser ageis devido a dindamica do programa, por
isso a ndo atuacao constante do conselho gestor, ja que sua mobilizagdo acarretaria
demora no processo de tomada de decisbes. Atores externos a rede podem
eventualmente participar de reunibes. Ha uma tentativa de se criar um férum
intersetorial que reunam, além dos atores-chave do programa, a Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS), CONGEMAS, FONSEAS e UNDIME.
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O subcritério divisdo de competéncias foi analisado em trés dimensoes:
funcdes dos atores, sobrecarga de atribuicbes e sobreposigdo de tarefas. Ficou
evidente que as fungdes dos atores sao claramente definidas, mas a incompreensao
dessas atribuicdes ainda permeia a maioria dos municipios. Entretanto, nenhum ator
se mostra incapaz de realizar algum comando ou atribuicdo, que ndo ha
sobreposicdo de tarefas, porém destacou-se, sobre esse ultimo que quando da
implantagédo do programa, havia muitos problemas de inconsisténcias no cadastro
das familias. Era comum que a CEF realizasse atividades de competéncia do
municipio como: digitar formularios, instalar software de cadastramento, distribuigéo
de cartdo para os beneficiarios. A prefeitura ndo se sentia responsavel por algumas
de suas acgdes e culpabilizava a CEF se em um dos processos, que era atribuicao do

municipio, ndo estivesse de acordo com os padrbes estabelecidos.

3. Sustentabilidade

O critério “sustentabilidade” foi analisado sob trés aspectos: organizacional,

de recursos humanos e financeira.

Sobre o aspecto organizacional, os gestores enfatizaram que o PBF esta
suficientemente blindado pelo seu grau de institucionalizagdo para continuar suas
acdes, mesmo na ocorréncia de troca de governos, mudangas ministeriais,
reorganizacdo administrativa, além disso, € um programa bem avaliado no que se
refere ao seu impacto, ja tem uma dinamica propria incorporada e possui um volume
alto de recursos. Entretanto, fragilidades podem ocorrer no caso de mudanga de
governo, como por exemplo, se houver uma decisdo de se colocar as insténcias de
decisdo e gestdo do programa de volta na Presidéncia da Republica; fragmentar a
localizagdo do cadastro, que hoje se concentra na SENARC; retirar a
posicao/lideranca da SENARC do PBF, com diminuicao do efetivo, pois, atualmente,
a Secretaria tem status de instancia de gestdo e monitoramento do programa, ja que

se apropriou dos processos que o fundamentam.

No que se refere a sustentabilidade de recursos humanos constatou-se
elevada rotatividade de gestores municipais do PBF, essa mobilidade alta dos

gestores € uma preocupacgado permanente do MDS. Cerca de 50 solicitagdes de
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troca de gestores municipais chegam a SENARC, por semana, esse dado
corresponde a 3,59% do total de 5.560 gestores municipais que sao trocados
mensalmente. Destaca-se que esse dado parece ser irrelevante, mas pode acarretar
prejuizos ao andamento do programa em sua gestdo local, uma vez que o novo
gestor tera que aprender e entender, em pouco tempo, toda a complexidade e
exigéncia do programa. Porém, mesmo com essa rotatividade alta, foi destacado
pelas entrevistas, que houve melhora na capacidade de gestdo local nos seguintes
aspectos: repasse de recursos, disseminacdo de informagdes, acessibilidade ao
boletim semanal para gestores, o qual tem carater técnico e trata de aspectos
operacionais do programa. Verificou-se também um numero insuficiente de
profissionais trabalhando no programa, principalmente em ambito federal, que soma
um total de 150 pessoas e conta com um grande contingente de pessoas

terceirizadas.

Hoje, é destinado ao programa cerca de 10,9 bilhdes de reais por ano,
quantia que se mostra suficiente para sua execugado, conforme as entrevistas
realizadas. O repasse desses recursos para as secretarias estaduais e municipais,
bem como o pagamento de beneficios ocorre periodicamente, ndo se constatando

atrasos que prejudiquem o andamento do programa.

4. Controle

Para analisar o critério “controle” foram consideradas trés dimensdes:
instdncia de controle social do programa, fiscalizagcdo e a transparéncia dos

processos.

Quanto ao controle social previsto para atuar no programa, constatou-se que
€ incipiente, sofre um problema de estrutura e falta de financiamento, fato que
prejudica sua mobilizagdo. Além disso, essas instancias de controle ndo sédo nem
conhecidas (e reconhecidas) pelas familias como locus de participacgéo. E instalado
por ato do prefeito, 0 que gera problemas quanto sua autonomia. Outro elemento
que agravou sua situagao foi a escolha do MDS em investir em normatizagao e

informatizacao, deixando para segundo plano o investimento em controle social.
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Como dito anteriormente, foi criada uma rede publica de fiscalizagdo do
programa formada pelos Ministérios Publicos Federal e Estaduais, Controladoria-
Geral da Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU). Essa rede atua em
parceria com o MDS, principalmente com relagdo a troca de informacéo, sem,
contudo perderem a natureza de sua atribuigcdo, atuando de forma constante, a fim
de fortalecer o monitoramento e o controle das agdes voltadas a execugdo do

programa.

Sobre a transparéncia dos processos, destaca-se que ha uma lista publica
de familias atendidas pelo programa no site do MDS e também informagbes no
portal da transparéncia. Por ser um programa de grande porte, estd sob o olhar de
muitos atores internos e externos, dessa forma, qualquer agdo do programa deve

ser justificada de maneira clara e detalhada.

5. Atores

Detectou-se que os atores-chave, do ponto de vista da gestdo do programa,
sdo: governo federal (MDS, MEC, MS), municipios (secretarias estaduais e
municipais) e Caixa Econdmica Federal. E que os atores envolvidos no programa
como um todo, além desses, sdo os estados, organizagdes da sociedade civil e

beneficiarios.

Sob a perspectiva dos atores, foram considerados os aspectos referentes a
capacidade de articulagdo/ negociacdo; dominio/ poder; natureza da relagao;

expertise (know-how) para executar tarefas.

Quanto a capacidade de articulagdo e negociagao, € possivel afirmar que ha
grande dificuldade na gestdo compartilhada. As secretarias estaduais e municipais
de saude, educagao e assisténcia social que deveriam articular-se para maximizar o
potencial do programa na promog¢ao da intersetorialidade e na viabilizagcdo de acdes
complementares ndo se conversam, ha uma disputa de espaco, poder e orcamento.
Porém, é percebido que a area de educacdo possui uma articulacdo mais bem

desenvolvida que a da saude.
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Outro ator que se destaca com pouca capacidade de se articular e seria
peca fundamental para intermediagdo da relagdo municipio-governo federal séo os
estados, o qual se coloca cada vez mais como mero despachante e coletor de
tarefas que alguém que detém as politicas, sendo sua atuagdo no programa
marginal, condigdo agravada pela propria Constituicdo de 1988, que os deixou em
um quadro de indefinicdo de competéncias/ vazio institucional. Entretanto, ha um
movimento contra essa situagdao, na medida em que ha estados que promovem
féruns de discussao e encontros com os municipios de sua jurisdigdo para discussao

sobre 0 apoio a implementagao do programa.

Em relacdo ao dominio/poder, verificou-se que MDS da as principais
diretrizes do PBF, mas ha um consenso sobre esse desenho. A gestdo do governo
federal tem um papel preponderante, assim como os municipios que executam o
programa na ponta. Além disso, hd uma forte interdependéncia entre os atores-

chave, principalmente em relacao a Caixa Econdmica Federal — agente operador.

Sobre a natureza da relagéo, destaca-se que a cooperagéo entre os atores
predomina, mas convive com momentos de tensdo e conflitos. Outro aspecto
relevante € que a definicdo clara de tarefas nao permite a competicdo no que diz
respeito a operagéo e execug¢do do programa. Entretanto, do ponto de vista politico,

MDS e Caixa competem sobre o mérito dos resultados positivos do programa.

Em geral, é possivel afirmar que a maioria dos atores-chave detém Know-
how para executar suas tarefas. Todavia, o bom desempenho do municipio esta
atrelado a experiéncia e amadurecimento sobre as questbes sociais, que alguns
adquiriram e outros n&o, a incorporagdo sobre informagbes do programa e a
rotinizagao operacional que os municipios agregaram. Ao longo desses quatro anos
de existéncia do programa, € possivel afirmar que houve avangos na capacidade
dos atores desenvolverem suas atividades, uma vez que se visualizam melhorias
relativas, por exemplo, a qualidade do cadastro e do acompanhamento das

condicionalidades pelos municipios.
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6. Comunicacao

Sobre as condi¢gdes gerais de comunicagao entre os atores, constatou-se
por meio das entrevistas que a estratégia de comunicagdo no ambito federal
(horizontal) flui bem. Porém, quando a estrutura é mais verticalizada, ou seja, do
ambito federal para os municipios, a comunicagao se torna mais deficiente, uma vez
que sao 5.560 municipios. Por exemplo, se o MDS emite a informagao ou instrugao

normativa, o feedback dos municipios é demorado.

A comunicagao também foi apontada como insuficiente entre os gestores do
PBF e os beneficiarios, que tém duvidas basicas sobre o funcionamento do
programa, o calculo do valor dos beneficios, suas responsabilidades, que vao além
do cumprimento das contrapartidas, mas que também passam pela atualizacéo

cadastral, bem como seus direitos e garantias para o recebimento do beneficio.

Quanto a suficiéncia da estrutura de comunicagéao, foi detectado o seguinte:
que o portal do MDS tem muita informacéao e precisava ser melhorado. Os canais de

voz sdo insuficientes para atender todas as demandas dos estados e municipios.

7. Informacéao

O critério “informacgao” foi decomposto em 4 subcritérios: confiabilidade da
informacéao; acesso; dinamica dos fluxo de informagao do programa; suficiéncia da

estrutura especializada para gerar e analisar as informacgdes.

As informagdes sédo confiaveis, mesmo dependendo da intervengédo humana
em muitos processos e havendo um descompasso de tempo para disponibiliza-las a
todos os atores que delas necessitam. A informacéao disponibilizada pelo MDS, MS e
MEC, por exemplo, percorre varios caminhos até chegar ao municipio e estado e
vice-versa. O MDS é responsavel pelo cadastramento unico, enquanto o MEC e MS
sao 0s responsaveis pelo repasse de informagdes sobre as condicionalidades do

programa ao MDS.

Na saude, as informagbes sao agregadas e ndo personalizadas, ha

imprecisdo, por exemplo, do universo de gestantes, o que dificulta o
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acompanhamento de condicionalidades, fragilizando muito o desenho do Bolsa
Familia. Diferente do que ocorre no sistema informacional de educagédo, em que os
dados sao individualizados, contendo a freqliéncia escolar de cada aluno e motivos

de descumprimento de condicionalidades.

Entretanto, as informagbées acerca das condicionalidades do programa
melhoraram nestes 4 anos de existéncia do programa. Houve redugao do n° de
municipios em situacdo 100/100, ou seja, municipios que alegaram ter atendido
100% das condicionalidades exigidas nas areas de educagédo e saude. Existem
conversas entre o MDS e o MS a fim de mudar os sistemas informacionais atuais

para acompanhamento individualizado (NIS a NIS).

Quanto ao acesso as informacgdes referentes ao programa, o MDS emite,
semanalmente, um informe (Boletim) sobre o PBF, um dos instrumentos mais
importantes de informagao, o que tem gerado um resultado positivo, principalmente,
para 0s municipios, 0s quais executam o programa na ponta, mesmo ndo sendo um

instrumento suficiente de divulgacgéo.

Em relacdo a dindmica do fluxo de informacdo e a suficiéncia da estrutura
especializada para gerar e analisar dados, apesar de terem que passar por
aperfeicoamentos, atendem razoavelmente as necessidade do programa. Os
sistemas ndo sao integrados de forma automatizada, mas ha uma integracao de
rotina. Ha propostas de os sistemas informacionais do programa serem
compartilhados, quanto a essa iniciativa, ja esta em construgédo o Sistema de Gestao
de Condicionalidades (SICON), que consolidara informagdes recebidas dos sistemas
especificos de registro de condicionalidades dos ministérios da Educacdo e da
Saude.

8. Cognicao

O critério “cognigao”, para este estudo, referiu-se a compreensao dos atores
acerca do programa. Os gestores entrevistados ressaltaram que houve avangos
significativos quanto a apreensao dos objetivos, intencbes e estratégias do PBF,
uma vez que a dindmica do programa tem sido incorporada rapidamente pelos

atores envolvidos.
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9. Coordenacéo

Sobre a “coordenacédo” foram analisados os aspectos de capacidade e
suficiéncia da estrutura coordenativa. Acerca do primeiro aspecto, ficou evidente que
coordenar as agcbdes do programa no ambito federal nao é tao dificil, ja que envolve
poucos atores (MDS, MEC, MS, CEF). Entretanto, coordenar os municipios torna-se
um desafio devido ao seu numero elevado. Esses atores tém muita autonomia para

atuar.

O MDS consegue transmitir informacgdes, sinaliza e divulga alguns eixos de
acdo, porém a concretizacdo dessa acdo ndo é realizada de forma imediata. E dificil
ter controle das agbes em todos os municipios. Diante dessa situagéo, a exigéncia e
o rigor de prazos que parte da SENARC/ MDS é um instrumento essencial para

gerenciar as agoes.

Quanto a estrutura de coordenacdo, essa se mostra insuficiente devido a
dimensdo do programa e um quadro reduzido de profissionais no ambito da
SENARC. Numa possivel reestruturagdao do MDS, fala-se na criagdo de mais um
departamento no ambito da Secretaria — Departamento de Gestdo de
Condicionalidades.

5.4. RECOMENDACOES

Diante do exposto, em que foram destacados os pontos fortes e fracos da
governanca em rede do Programa Bolsa Familia, serdo apresentadas
recomendagdes que possam auxiliar os tomadores de decisdo, principalmente do

ambito federal, a melhorar a capacidade de gestao do programa.

Entre os pontos de vista analisados, foram identificados os seguintes pontos
fracos: capital social — PVEs confianga e sangdes; institucionalizacdo — PVEs
normas/ procedimentos e fungcbes dos atores; sustentabilidade - PVEs
organizacional e de recursos humanos; controle — PVE controle social; atores — PVE
articulagdo/negociagcao; comunicagdo — PVEs condigbes gerais de comunicagao

interna/ externa e suficiéncia da estrutura; informagdo — PVEs acesso e dinamica do



144

fluxo de informagéo; coordenagdo — PVE suficiéncia da estrutura, aos quais séo

feitas sugestoes.

Para melhorar a confiangca entre o MDS e a CEF e, assim, fortalecer o
capital social, recomenda-se a criagdo de um sistema de informagao integrado de
monitoramento entre esses dois atores, no intuito de acompanhar no detalhe as
fungdes do agente operador para garantir que nenhum processo operacional do

programa fique incompleto.

No que se refere as sangdes para os atores que nao cumprem suas devidas
responsabilidades, ficou evidente esse tipo de agdo apenas para a CEF, a qual
mantém um contrato de prestacdo de servicos com o MDS. Os demais atores®,
como estados e municipios, ndo possuem sancgdes previstas pelo programa, uma
vez que a relagdo desses atores com o governo federal € uma relagdo de
cooperagao entre entes federados, sendo dificil a aplicacdo de qualquer punicao que

pudesse caracterizar intervencao no papel de atores autbnomos.

Destacou-se pelas entrevistas e pela aplicagdo do questionario que alguns
atores, principalmente, os municipios ndo detém compreensao clara das normas
procedimentos do programa, o que pode impactar sobre o entendimento de suas
funcbes. Dessa forma, aconselha-se que o MDS invista mais em processos de
capacitagao continuada nos aspectos operacionais e estratégicos, bem como
promova encontros regionais entre estados e municipios na tentativa de diagnosticar

dificuldades e experiéncias bem sucedidas quanto a gestdo do programa.

A sustentabilidade organizacional foge do controle do préprio programa, que
podera sofrer interferéncias de aspectos externos, como troca de governo, mudanga
ministerial e reorganizagdo administrativa. No entanto, sugere-se que o processo de
institucionalizagdo do programa por meio de leis, decretos, portarias seja capaz de
dar sustentabilidade necessaria a continuidade do programa, sem, contudo,

burocratiza-lo.

Para diminuir a fragilidade na atuagao dos recursos humanos causada pela
rotatividade elevada de gestores municipais sugere-se um aditivo ao termo de
adesao inserindo algumas propostas acerca do perfil do gestor local, como formagéao

de nivel superior e pertencimento ao quadro efetivo da administracdo publica para

% Os beneficiarios possuem sangdes previstas no caso de descumprimento de condicionalidades,
mas sua analise nao é foco deste estudo.
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atuarem no programa, respeitando-se, contudo, autonomia organizacional do
municipio. Quanto a insuficiéncia de recursos humanos percebida, principalmente,
no ambito federal, sugere-se a realizagdo de concurso publico para cargos de

técnico e analista.

Ficou claro que a atuagdo das instancias de controle social do programa
precisa melhorar e ganhar autonomia, para tanto € necessario um diagndstico
preciso sobre sua atuacdo e um acompanhamento mais préximo de seu trabalho,
reforco aos conselhos estaduais que deveriam ser apoio dos municipios e,
principalmente, capacitacao de conselheiros. Os poderes publicos devem incentivar
a intersetorialidade dos membros do conselho, com representantes da saude,
educacado, assisténcia social e sociedade civil. Além disso, faz-se necessario

repasse constante de recursos do IGD a essas instancias.

Quanto a capacidade de articulagdo e negociagao dos atores, percebeu-se,
neste estudo, a preponderancia do nivel federal no estabelecimento da agenda do
Bolsa Familia, fato acentuado pela transferéncia de recursos a gestao
descentralizada, que aumenta a capacidade de atuagao das prefeituras, mas que as
coloca essencialmente envolvidas em processos operacionais, constatando uma
auséncia no foco estratégico para o gerenciamento do programa, o que acarreta
incipiéncia em sua capacidade de negociar e articular. Dessa maneira, para
melhorar a atuagcdo dos municipios, atores-chave do programa, sugere-se agregar
instrumentos gerenciais na rotina das secretarias municipais, capacitando-as em
aspectos de planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de
programas sociais, a fim de agregarem instrumentos que possibilitem entre outras
atividades, avancos na construcédo de a¢des complementares por meio de redes® e
acgao regionalizada pela adogao de consércios que reunissem os recursos fisicos e
financeiros dos municipios para a gestdo coordenada do programa, que resultem

num jogo de responsabilidades mutuas e na implantagao da intersetorialidade.

Destacou-se uma atuagdo marginal do estado no programa, a qual é
agravada pelo relacionamento direto da Unido com as instancias municipais e pela
dependéncia dos municipios em relacdo aos recursos provenientes da esfera

federal, aliada a essa situacdo estd o desafio de articulacdo com politicas

% Existe uma forte tendéncia no campo das politicas sociais para a criagdo de redes locais que
vinculam fortemente a gest&o das politicas a um territorio e a uma populagéo especificos.
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complementares, ja que depende principalmente da visdo territorial e da
identificagao de potencialidades regionais, 0 que poderia representar um mecanismo

capaz potencializar o papel dos governos estaduais na execugao do programa.

No intuito de aperfeigoar o aspecto informacional do programa, que aparece
como um item problematico, recomenda-se a integragdo dos sistemas de
informacéao, principalmente, para o acompanhamento de condicionalidades, bem
como a criacdo de um sistema de controle estatistico dos municipios que receberam
informacdes sobre o programa pelo MDS, além de mecanismos de auditorias de
informacédo mediante cruzamento com outras bases de dados como: Detran, receita
federal, previdéncia social a fim de descobrir beneficiarios com perfis potenciais de

fraude.

No intuito de otimizar o processo de comunicacdo, que influencia a
mobilizagdo e estimulo a relagdo intergovernamental, recomenda-se a instalagéo de
féruns institucionalizados para troca de informacdes e experiéncias de estados e
municipios quanto a execugao do programa. Aperfeigoar a iniciativa, promovida pelo
MDS, de premiar praticas inovadoras de gestdo’® do Programa Bolsa Familia nos

estados e municipios.

O governo federal tem um forte papel coordenador/ indutor do programa,
porém sua estrutura de coordenagdo mostrou-se insuficiente para gerenciar agbes
de multiplos atores, uma vez que conta com uma equipe pequena, que perde gente
€ nao possui infra-estrutura tecnolégica bem desenvolvida, ou seja, muito acontece
na base do esforco pessoal. A instalagdo de equipes multisetoriais de coordenagao
do programa seria, por exemplo, uma medida para monitorar a oferta de servigos
essenciais de saude, educagao, acompanhamento alimentar e nutricional no intuito
de viabilizar o cumprimento das condicionalidades pelas familias beneficiarias, os
avancos na gestdo do programa, nas agdes complementares e na atuacdo das

instancias de controle social.

® O objetivo do prémio é identificar as melhores praticas na gestdo do PBF nos estados, Distrito
Federal e municipios, em sete categorias: cadastramento de publico-alvo; gestdo de beneficios;
gestao de condicionalidades; fiscalizagao; controle social; articulagdo de atividades de qualificagéo
profissional, erradicagao de trabalho e renda e outras agbes de desenvolvimento de oportunidades
para familias do PBF; acompanhamento das familias beneficiarias e integragdo entre o PBF e o
Programa de Atencao Integral as Familias (PAIF).
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CONSIDERACOES FINAIS

Como foi discutido, ndo existe uma unica receita a ser seguida para a

elaboracgao de politicas publicas:

[...] os processos de formulagéo de politicas sdo muito complexos, devido a
multiplicidade de atores que deles participam, com diferentes graus de
poder; aos horizontes temporais e incentivos; a variedade de cenarios em
que atuam; e a grande diversidade das regras do jogo que podem repercutir
sobre o modo como se atua (BID, 2007, p. 7).

As politicas publicas necessitam de ag¢des especificas por parte dos agentes
e diversas formas de cooperagao, 0 que requer um processo de negociagao e trocas
entre atores politicos interagindo em diversas arenas. E é nesse ambito que a
analise de redes se incorpora com a idéia central de que as politicas séo o resultado

de interagdes constantes entre uma multiplicidade de atores.

A existéncia de um ambiente de demandas complexas exige que o governo
construa relagbes de interdependéncia funcional entre diversos atores na
consecucgao de politica publicas e intercambio de recursos com base numa viséo de

complementariedade de interesses e confianca.

Foi explorado na literatura que a relagao entre estrutura, redes e atores é
reciproca. Atores mudam a estrutura, enquanto a estrutura limita os atores. As redes
mediam as relagdes, elas tanto sido limitadas como mudadas pelas estruturas,
enquanto influenciam a estrutura dentro da qual os atores barganham. Tanto a

barganha quanto o comportamento negociativo modificam a rede.

A governanca, tratada neste estudo, pode ser entendida como um sistema
de administracdo em rede. Segundo Martinez (2005, p.13), ela implica uma forma
nova e diferente de governar caracterizada pela interagéo entre uma pluralidade de
atores, relacdes horizontais, busca de equilibrio entre o poder publico e sociedade
civil e a participagdo no governo da sociedade em geral, e ndo de um unico ator,
seja este politico, econémico, social ou cultural. Esse conceito implica englobar

todas as instituicdes e relagdes existentes nos processos de governo.

Por meio de um bom desempenho da governanga em rede € possivel

garantir a mobilizacdo dos recursos dispersos e dar respostas eficazes aos
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problemas de politicas publicas. Ou seja, a capacidade de gestdo de um programa
implica dominar aspectos referentes a coordenagdo e cooperagao entre varios

atores, aos recursos disponiveis, a estrutura social, ao grau de institucionalizagao.

No que se refere a dindmica de relagcdes entre entes federativos Paul
Pierson destaca que, o entrelagamento dos niveis de governo € a regra basica na
producao e gerenciamento de programas publicos, especialmente na area social. No
caso brasileiro, por exemplo, o modelo federativo influenciou o desenvolvimento do
Programa Bolsa Familia e foi determinante para seu atual desenho. O PBF é um
programa de ambito nacional que, para ser operado, precisou estabelecer

estratégias de cooperagado com outras esferas governamentais.

Por meio da analise do padrdo de governancga estratégica em rede do Bolsa
Familia, percebeu-se que apesar da preponderancia do nivel federal no
estabelecimento da agenda do programa, a sua execugéo nao poderia prescindir da
participacdo das outras esferas de governo, sob pena de inviabiliza-lo devido a
elevados custos operacionais, como cadastramento das familias, acompanhamento
de condicionalidades, de fiscalizacdo, bem como de atendimento a populagao.
Nesse sentido, foram identificadas estratégias da Unido para incentivar os estados e
municipios a atuarem nesse programa. O termo de adesao é um exemplo disso, pois
por meio da assinatura desse instrumento, os municipios se comprometem a realizar
as atividades a eles atribuidas. Em troca, o governo federal disponibiliza sistemas de

gestao e transferéncia de recursos.

Para evitar a competicdo entre programas e evitar a desmobilizagdo dos
municipios na implementagdo do Bolsa Familia, o governo federal viabilizou a
integragdo de programas de transferéncia de renda locais. Nesse sentido, a esfera
federal estabeleceu uma forma padronizada de co-financiamento do programa,
permitindo que os entes federados adequassem seus desenhos ao do Bolsa
Familia, destacando que os termos de integracédo foram definidos caso a caso, com
cada ente federado, e de acordo com a capacidade de negociagdo de cada um, o
que propiciou, em alguns casos, uma participagao financeira voluntaria dos estados

€ municipios relacionada aos valores dos beneficios.

Apesar de seu desenho ter sido validado pelos governos estaduais e
municipais e construido por meio do dialogo, conferindo-lhe maior legitimidade e

sustentabilidade e além de se constatar um programa avaliado positivamente, foram
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apontadas algumas deficiéncias no que se refere as condigbes estruturais e
operacionais da rede que afetam sua gestéo, principalmente alguns aspectos sobre
capital social; institucionalizac&o; sustentabilidade; controle, atores; comunicacgao;
informacéao; coordenacdo. Deixando claro, pelas entrevistas, que esses fatores nao

prejudicam em grande medida o andamento do programa, mas o limitam muito.

Diante do que foi exposto e discutido, pode-se afirmar que a hipotese da
pesquisa foi corroborada, ficando explicito que a capacidade de gerenciamento do
Bolsa Familia esta diretamente vinculada as condi¢des estruturais e operacionais da

rede e podem afetar positiva ou negativamente o desempenho do programa.

Dessa forma, tem-se que o objetivo geral proposto neste trabalho foi
alcancado, a saber: avaliar o padrdo de governanca em rede do Programa Bolsa
Familia. Considerando que avaliagdo € um instrumento de gestdo essencial que
ajuda a verificar o sucesso ou fracasso de uma agéo e a partir dai contribuir para a

melhoria de um programa.

A utilizagdo da metodologia MCDA possibilitou elaborar um modelo
avaliativo para identificar agbes bem e mal sucedidas no programa. Essa visdo
macroscopica gerou um conhecimento que permitiu ao decisor identificar as

possibilidades de agbes estratégicas que aperfeicoem a gestado do programa.

Entretanto, foram encontradas algumas limitagdes quanto ao seu uso, como:
indisponibilidade de tempo de gestores na construgdo do modelo, dada que é uma
fase bastante exaustiva, e elevado grau de abstracdo quando da atribuigcdo de
pontos para as agdes potenciais, ou seja, dificuldade do decisor em reproduzir
quantitativamente um julgamento qualitativo com a finalidade de preservar a

conexao entre a realidade e o modelo criado.

Na area de avaliagdo de programas governamentais, essa metodologia é
adequada e recomendavel, uma vez que a maioria desses programas constitui

situacdes complexas com diversos decisores e diversas variaveis.

Observada a utilidade dessa ferramenta na andlise do Programa Bolsa
Familia, sugere-se aperfeicoamento do modelo multicritério ora apresentado e sua
possibilidade elaboragcdo em outros moldes para aplicacdo a outras esferas de
governo, sendo possivel identificar agcbes que requeiram, nesses ambitos, novas

estratégias para busca de aperfeigoamento em sua gestao.
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Acredita-se que a analise do Programa Bolsa Familia traga contribuicbes
relevantes para compreender redes de politicas publicas, além de trazer
informagdes importantes para os formuladores de politica e tomadores de decisao
imersos num ambiente de multiplos atores, uma vez que pesquisas nesse ambito

tém sido negligenciadas na literatura brasileira.

A partir dos resultados encontrados sera possivel auxiliar os tomadores de
decisdo a aperfeicoarem seu padrdo de governanca estratégica para redes,
explicitar quais sdo as vantagens desse novo formato para elaboracao de politicas
publicas e propor sugestbes de aperfeicoamento para o gerenciamento de redes no

setor publico.

Nesse sentido, este estudo ndo so6 contribuira para construcdo de
fundamentos mais elucidadores para governanga em rede, como também
formulagédo de estratégias que possam subsidiar os gestores em seus esforgos

administrativos.
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GLOSSARIO

Acéo Potencial — agao real ou ficticia, julgada por pelo menos um decisor como um
projeto cuja implementacado pode ser razoavelmente prevista. E sobre um conjunto
de agdes potenciais que o processo de apoio a decisao ocorre. (ENSSLIN, 2001, p.
65).

Alternativas — sao acgdes globais, ou seja, agbes que podem ser avaliadas
isoladamente. Podem representar diferentes cursos de acdo, diferentes hipoteses
sobre a natureza de uma caracteristica, diferentes conjuntos de caracteristicas, etc.

Analise Multicritério — consiste em um conjunto de métodos e técnicas para auxiliar
Ou apoiar pessoas e organizacdes a tomarem decisdes, dada uma multiplicidade de
critérios. E considerada uma técnica da pesquisa operacional, area do conhecimento
que lida com problemas de otimizacdo de processos. Também pode ser definida
como uma técnica quantitativa para tomada de decisdo, que permite a objetivacéo
dos juizos de valor ou subjetividade inerente ao processo decisério em que
interagem varios agentes e em que a decisdo deve ser baseada em multiplos
critérios.

Avaliacdo das Ac¢des Potenciais — avaliagdo da performance de cada acao,
visando compara-las entre si. Com isso, é possivel determinar estratégias de
aperfeicoamento para o sistema.

Critérios — Os critérios sao as ferramentas que permitem a comparacao das agdes
em relagdo a pontos de vista fundamentais (Roy, 1985). Critério € uma fungao de
valor real no conjunto A das alternativas, de modo que seja significativo comparar
duas alternativas a e b de acordo com um particular ponto de vista, ou seja, é a
expressao qualitativa ou quantitativa de um ponto de vista utilizado na avaliagdo das
alternativas.

Decisores — Sao os individuos que fazem escolhas e assumem preferéncias, como
uma entidade unica, chamada de decisor, agente ou tomador de decisio.

Descritores — um conjunto de niveis de impacto que serve como base para
descrever as performances plausiveis das agbes potenciais em termos de cada
PVF.

Elementos Priméarios de Avaliacdo — elementos (aspectos) que os decisores
consideram relevantes dentro do contexto decisério. Permitem o inicio da construcao
do Mapa Cognitivo.

Facilitador — é a pessoa encarregada de interpretar e quantificar as opinidées dos
decisores, estruturar o problema, elaborar 0 modelo matematico e apresentar os
resultados para a decisdo. Deve atuar em constante diadlogo e interagdo com os
decisores, em um processo de aprendizagem constante.
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Funcdo de Valor — uma vez definido um descritor para cada ponto de vista
fundamental, é necessario julgar o quanto a performance de uma acao é atrativa, ou
seja, ordena a intensidade de preferéncia (Ensslin, 2001).

MACBETH — método para obtencdo das taxas de substituicdo usando a
comparagao par-a-par com todos os critérios do modelo (ENSSLIN, 2001).

Mapa Cognitivo — permite representar o problema do decisor, bem como lidar com
grupo de decisores, cada qual com seu préprio problema (ENSSLIN, 2001).

Metodologias Multicritério de Apoio a Decisdo (Multicriteria Decision Aid —
MCDA) — objetivam auxiliar analistas e decisores em situagbes nas quais ha a
necessidade de identificagdo de prioridades sob a ética de multiplos critérios, o que
ocorre normalmente quando coexistem interesses em conflito (GOMES, 1999).

Modelo — E o conjunto de regras e operacdes matematicas que permitem
transformar as preferéncias e opinides dos decisores em um resultado quantitativo.

Ponto de Vista Fundamental — sdo aqueles aspectos considerados, por pelo
menos um dos decisores, como fundamentais para avaliar as agdes potenciais. Elas
explicam os valores que os decisores consideram importantes naquele contexto e,
ao mesmo tempo, definem as caracteristicas (propriedades) das agdes que séo de
interesse dos decisores. Os PVFs constituem-se os eixos de avaliagédo do problema.
(ENSSLIN, 2001, p. 127)

Ponto de Vista Elementar — decomposicdo dos critérios (PVFs) em subcritérios
para facilitar a mensuragao.

Taxas de Substituicdo — pesos dos critérios para que se possa determinar a
performance global de uma agéo, segundo o modelo de avaliagdo (ENSSLIN, 2001).
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APENDICE 1: ROTEIRO DE ENTREVISTA

Parte 1) Analise dos envolvidos no Programa

o gk~ wbd =

Quais sao os atores envolvidos e como eles interagem?

Como os atores da rede sao certificados para participar do processo?
Qual é a responsabilidade de cada ator no Programa/ rede?

Como as relagoes entre eles se institucionalizam?

Quem influencia no resultado da politica e na tomada de decisdo?

Quais recursos estdo em jogo? Os recursos financeiros para o0 programa sao
suficientes? De onde vém os recursos financeiros? O que garante a participagao
desse ator? Quem gerencia os recursos financeiros e de que forma?

Como os consensos sdo construidos?

Parte 2) Caracteristicas estruturais do Programa

1.
2.
3.

Como surgiu o desenho/ configuragdo do Programa?
Por que ele tem determinada configuragao?

Qual é o valor e o mérito deste programa?

Parte 3) Andlise sobre a Gestao

o & 0N

Quais sdo os mecanismos utilizados pelo Programa para gerenciar uma diversidade
de atores em prol de um objetivo comum?

Que fatores contribuem para uma boa gestdo do Programa?
O Programa esta funcionando bem?
Como melhorar a gestdo de programas que tém uma estruturagdo complexa?

Para avaliar os fatores que contribuem ou se opdem a gestado de programas, com um
formato em rede, s&o propostos os critérios abaixo. O (a) senhor (a) considera estes
critérios pertinentes para tal avaliagao?
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Condicdes estruturais e operacionais da rede de politicas publicas - Aplicagdo MCDA
Escolha das alternativas potenciais que afetam o desempenho darede

Categorias

Definicéo

Dimensodes

Questionamentos norteadores

Condicgoes
Estruturais

Capital Social (LIN,
2001)

A cooperagao entre os atores que
compdem a rede de politicas
publicas depende da existéncia de
capital social. Em outras palavras
depende: (i) do estabelecimento de
um clima de confianga mutua entre
esses atores, (i) uma ampla
participacado nos processos
decisérios e (iii) do accountability,
que para este estudo, se refere a
prestacéo de contas e
responsabilizagao das acoes
(incentivos e sangdes).

Confianga mutua

Qual é o padrao de confianga entre os
atores envolvidos?

Participagéo no
processo decisorio

Qual é o grau de participagdo dos
atores-chave no processo decisorio?

Accountability

Prestagdo de contas: Ha sistemas
apropriados e transparentes de
prestagao de contas?
Responsabilizagao das agoes
(incentivos):  Ha& mecanismos de
incentivos para os atores que cumprem
sua responsabilidade?
Responsabilizagao das acoes
(sangbes): H& mecanismos de sangbes
para os atores que ndo cumprem sua
responsabilidade?

Institucionalizagao
(NORTH, 1990;
PIERSON, 2004)

Uma rede de politicas publicas bem
estruturada deve ser
institucionalizada, o que implica no
estabelecimento de normas e
procedimentos, que definam
claramente as arenas decisorias e
a divisao de competéncias e
atribuigcbes dos atores.

Normas e
procedimentos

As normas e procedimentos permitem
um programa bem estruturado? As
regras sao claras e conhecidas por
todos os envolvidos?

Arenas decisérias

Ha espacos de tomada de decisdo bem
demarcados e  delimitados? Ha
periodicidade de encontros entre os
atores responsaveis pela tomada de
decisdo?

Divisdo de
competéncias

As fungdes de <cada ator séao
claramente definidas?

Ha sobrecarga de atribuicbes em um
determinado ator?

Ha sobreposicédo de tarefas entre os

atores?

Sustentabilidade

N&o raro as agbes preconizadas
por uma rede sao interrompidas em
funcdo da troca de governos,
mudangas ministeriais,
reorganizagao administrativa,
interrupcdo de fluxo de recursos
financeiros ou outros fatores
externos. Em fungdo disso, as
redes estdo sujeitas a um processo
dindmico, que requer continua
adaptacdo a transformagbes e a
busca continua de
aperfeicoamentos em sua forma de
atuar. A sustentabilidade da rede
possui as seguintes dimensoes: (i)
organizacional; (ii) financeira; (iii) de
recursos humanos.

Sustentabilidade
organizacional

As agbes preconizadas pelo programa
serdo prejudicadas em fungéo da troca
de governos, mudangas ministeriais,
reorganizagao administrativa,
interrupcao de fluxo de recursos
financeiros ou outros fatores externos?

Sustentabilidade
financeira

Os recursos financeiros para o
programa sao suficientes?

Qual é o ator que mais repassa
dinheiro?

Quem gerencia os recursos financeiros
e de que forma?

O repasse de recursos financeiros para
estados, municipios e beneficiarios
ocorre com periodicidade?

Sustentabilidade de
recursos humanos

Ha rotatividade de pessoas? Se ha,
qual é o grau? (Elevado, médio, baixo).
Os recursos humanos disponiveis sao
suficientes para executar as agdes do
programa?

Controle

As praticas de controle dizem
respeito ao cumprimento das
normas e dos procedimentos legais
e adequados na administragdo
publica, ao cumprimento de metas
e a execugdo de programas e
orgamentos. Pertencem ao controle

Controle Social

Os sistemas de fiscalizagdo e controle
do programa sao eficientes?

Fiscalizagao

A rede de fiscalizagdo do programa
atua de forma constante a fim de
fortalecer o monitoramento e o controle
das agdes voltadas a execugdo do
programa?
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do Programa Bolsa Familia: (i) o
controle social que, entre outras
coisas, visa acompanhar, avaliar e
subsidiar a  fiscalizagdo da
execugao do programa no ambito
municipais ou jurisdicional; (i) a
rede publica de fiscalizagdo que
verifica se o objeto do programa
existe e corresponde as
especificagdes estabelecidas, se ha
correspondéncia entre execugao e
produtos especificados, além de
auxiliar no monitoramento do
programa.

Transparéncia dos
processos

Os processos de fiscalizagéo e controle
do programa sao transparentes?

Quando se fala de atores, entende-
se organizagdes ou individuos.
Para essa analise, investigarei as
organizagdes, por meio de atores

Capacidade de
articulagao

Como é a capacidade de articulagédo
dos atores?

Dominio/poder

Ha algum (s) ator (es) que domina o
programa. Qual é grau de sua
interferéncia nas agoes?

Qual é a natureza (conflitivas,

Atores atuantes no ambito federal, uma Natureza da . o =
vez que o programa mobiliza um relago cooperativas, %ompetltlyas) da reIa_gaOO
grande numero de individuos, : entre os atores? Como é essa relagio?
sendo sua anlise impraticavel no | EXpertise (know- 500 onyoividos no processo tém
presente estudo. how) para executar | o, o ice  (know-how) para executar

as tarefas/ suas tarefas?
credibilidade )
Condicgoes A comunicagao entre os atores que | Comunicagao entre

Operacionais

Comunicagéao

compéem a rede de politicas
publicas € um elemento central que
facilita a tomada de decisdo e a
implementagao das acodes
preconizadas. A comunicagéo pode
ser analisada em duas dimensées:
(i) interna (entre os atores
governamentais) e (i) externa
(entre o governo e a sociedade).

A boa comunicagdo entre atores
implica no intercambio de
informagbes e na existéncia de
sistemas formais e informais de
consultas mutuas. Além disso, é
importante haja estruturas
organizacionais dedicadas a gestao
da comunicagéo entre os atores da
rede e entre esses atores e a
sociedade.

atores da rede nas
dimensoes interna
e externa

A estratégia de comunicagéo interna e
externa atende adequadamente aos
objetivos do Programa?

Suficiéncia da
estrutura de
comunicagao

As estruturas especializadas dedicadas
a comunicagdo entre os atores do
programa sao suficientes para atender
a demanda do programa?

Que canais de comunicagao os atores
utilizam (reunides, e-mail, telefone)?
Esses canais séo suficientes para o
bom funcionamento da rede?

Informacéo
(JONES, 2003)

O planejamento e a implementagao

das acgoes preconizadas
demandam um fluxo de
informagodes confiaveis e

detalhadas sobre o tema e seus
diferentes aspectos. Além disso,
essas informagbes precisam ser
analisadas e disseminadas em
tempo habil, de maneira a subsidiar
o processo de tomada de deciséao.
Normalmente, para que esses

objetivos sejam alcangados, ¢é
requerida uma estrutura
especializada para geragdao e

analise das informagdes.

As fontes de informagdo séao

Irggrr]:c?:\?;:s confiaveis? Qual é o grau de
confiabilidade?
Todos os atores dispdbem das
informagbes necessarias para um bom
Acesso/
N andamento do programa?
Intercambio de . PR
. ~ Como ¢ a distribuicdo (acesso) de
informacgdes . =
informacgao?
Algum ator detém mais informagéo que
outro?
O fluxo de informagéo é realizado
de forma totalmente dindmica e
Fluxo de eriodica, ja que os sistemas
informagé&o P » Ja - a

informacionais do programa sao
integrados?
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Suficiéncia da
estrutura
especializada para
gerar e analisar as
informagdes

As estruturas especializadas
dedicadas a geracdo e analise das
informagdes s&o suficientes para
atender as necessidades do
programa.

Cognigao
(DOUGLAS,
1998;NORTH, 2005;
BOURDIEU, 1990)

Processo de aprendizagem
humana pelo qual as crengas sao
formadas. Sdo as percepgdes, as
atitudes, os interesses, a formagéao
intelectual e o status social, as
quais criam uma cultura especifica.
Para analise da gestdo &
necessario saber o grau de
compreensao que os atores tém do

Compreenséao
sobre o programa

Os atores detém  compreensao
adequada sobre o programa que
participam?

Capacidade de
compreender suas
agoes/fungdes no

Os atores envolvidos no processo
detém compreensao necessaria de
suas agoes/ fungdes no programa?

programa e de suas respectivas programa

acgles.

A concepgéo e implementacédo das De  que ~ forma’l a .estrutura . de

acdes na rede demanda a coo_rdenaggo esta organizada (vertical/

existéncia de uma estrutura de gorlzlontgl). d idad

coordenagédo capaz de articular a ) val - e 0 grau € capacidade

atuagdo dos diferentes atores da Capacidade cqordenatlva (inclui capacidade do ator

. . rede. Uma estrutura de coordenativa e instrumentos) da rede? ;

Coordenacao coordenagdo bem desenvolvida A estrutura de coordenagdo do

(KETTL, 20002;
PETERS, 1998)

deve ser capaz de evitar lacuna,
redundancia e incoeréncia.

Esta estrutura de coordenagao
deve ser legitimada pelos atores da
rede, bem como precisa dispor de
instrumentos adequados para o
exercicio de suas atividades.

programa € capaz de articular
totalmente a atuagao dos diferentes
atores?

Suficiéncia da
estrutura de
coordenagao

A estrutura existente de
coordenacdo ¢é suficiente para
atender todas as acoes
preconizadas pelo programa?

FonTE: A autora (2007/2008) baseada na literatura sobre tipologia de redes, em categorias definidas

pelos professores Paulo Calmon e Arthur Maranhao e nas entrevistas.
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1. PVF: Capital Social
Descritor do PVE 1.1 — Confianga mutua
Nivel Descricéo Referéncia
N O grau de confianga entre os atores envolvidos no programa é de
4 100%.
O grau de confianga entre os atores envolvidos no programa é de
N; 75%. Bom
N, (S)Ol)g/:au de confianga entre os atores envolvidos no programa é de Neutro
N O grau de confianga entre os atores envolvidos no programa é
L abaixo de 50%.
Descritor do PVE 1.2 — Participagédo no processo decisoério
Nivel Descricéo Referéncia
N Todos os atores envolvidos na tomada de decisdo participam Bom
3 efetivamente desse processo.
N Mais da metade dos atores envolvidos na tomada de decisdo Neutro
2 participa efetivamente desse processo.
N Menos da metade dos atores envolvidos na tomada de decisdo
! participa efetivamente desse processo.
PVE 1.3 — Accountability
Descritor do PVE 1.3.1 — Prestacao de contas
Nivel Descricéo Referéncia
N, Ha sistemas apropriados e transparentes de prestacao de contas. Bom
N, l;l:r?taga sistemas apropriados e transparentes de prestacdo de Neutro
Descritor do PVE 1.3.2 — Responsabilizagao das agbes (incentivos)
Nivel Descricéo Referéncia
N O programa prevé incentivos para os atores que cumprem as suas B
5 . i om
devidas responsabilidades.
O programa nao prevé incentivos para os atores que cumprem as
N+ suas devidas responsabilidades. Neutro
Descritor do PVE 1.3.3 — Responsabilizacdo das agbes (sangdes)
Nivel Descricéo Referéncia
N O programa prevé sang¢des para os atores que ndo cumprem as Bom
2 suas devidas responsabilidades.
N O programa néo prevé sangdes para os atores que ndo cumprem as Neutro
! suas devidas responsabilidades.




2. PVF: Institucionalizagao

Descritor do PVE 2.1 — Normas e procedimentos
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Nivel Descricédo Referéncia
N As normas e procedimentos s&o claros e conhecidos por todos os B
5 envolvidos na gestao do programa. om
N As normas e procedimentos s&o claros e conhecidos por mais da
4 metade dos envolvidos na gestdo do programa.
N As normas e procedimentos séo claros e conhecidos por menos da Neut
8 metade dos atores envolvidos na gestao do programa. eutro
N As normas e procedimentos sdo claros, mas ndo sao conhecidos
2 pelos atores envolvidos na gestao do programa.
N4 As normas e procedimentos nao séo claros.
Descritor do PVE 2.2 — Arenas decisorias
Nivel Descricéo Referéncia
Ha um conselho gestor especifico, institucionalizado, para a tomada
Ns de decisdo que se reune periodicamente ou conforme a Bom
necessidade.
Ha um conselho gestor especifico, institucionalizado, para a tomada
N, de decisao, mas a decisao é realizada em espacgos nao formalizados
conforme a necessidade.
N4 Nao ha um conselho gestor especifico para a tomada de deciséo. Neutro
PVE 2.3 — Divisdo de competéncias
Descritor do PVE 2.3.1 — Fungbes dos atores
Nivel Descricédo Referéncia
As fungdes de cada ator sao claramente definidas e compreendidas
Ns por todos os atores envolvidos na gestdo do programa. Bom
As fungbdes de cada ator sao claramente definidas e compreendidas
Ny por mais da metade dos atores envolvidos na gestdo do programa.
As fungbes de cada ator séo claramente definidas e compreendidas
N3 por menos da metade dos atores envolvidos na gestdo do programa. Neutro
N As fungdes de cada ator sdo claramente definidas, mas néo séo
2 compreendidas pelos atores envolvidos na gestdo do programa.
N, As fungdes de cada ator ndo sado claramente definidas.
Descritor do PVE 2.3.2 — Sobrecarga de atribui¢cdes
Nivel Descricéo Referéncia
N As tarefas de cada ator sdo possiveis de serem realizadas, nao Bom
3 havendo sobrecarga de atribuicdes.
Devido a sobrecarga de atribuigbes, alguns atores ndo conseguem
N, Neutro
desenvolver todas as suas tarefas.
N A sobrecarga de atribuicbes impede que a maioria dos atores
! desempenhe todas as suas atribuicbes
Descritor do PVE 2.3.3 — Sobreposicao de tarefas
Nivel Descricéo Referéncia
Ny Nao ha sobreposicao de tarefas entre os atores. Bom
N4 Ha sobreposicao de tarefas entre os atores. Neutro




3. PVF: Sustentabilidade

Descritor do PVE 3.1 — Sustentabilidade Organizacional

Nivel Descricéo Referéncia
As agbes preconizadas pelo programa nao serao prejudicadas em
Ns funcéo de troca de governo, mudangas ministeriais, reorganizagao Bom
administrativa.
As agbes preconizadas pelo programa serdo prejudicadas,
N2 parcialmente, em fungdo de troca de governo, mudangas Neutro
ministeriais, reorganizagdo administrativa.
As acgdes preconizadas pelo programa serdo prejudicadas em
N, funcdo de troca de governo, mudangas ministeriais, reorganizacao
administrativa.
PVE 3.2 — Sustentabilidade Financeira
Descritor do PVE 3.2.1 — Suficiéncia
Nivel Descricéo Referéncia
N Os recursos financeiros previstos para o programa atendem
4 totalmente as necessidades para sua execugéo.
N Os recursos financeiros previstos para o programa atendem em Bom
3 grande medida as necessidades para sua execugéo.
N Os recursos financeiros previstos para o programa atendem em Neutro
2 parte as necessidades para sua execucao.
N Os recursos financeiros previstos para o programa nao atendem as
! necessidades para sua execugao.
Descritor do PVE 3.2.2 — Repasse de recursos financeiros
Nivel Descricéo Referéncia
N O repasse de recursos financeiros para estados, municipios e Bom
3 beneficiarios ocorre com periodicidade, ndo havendo atrasos.
O repasse de recursos financeiros para estados, municipios e
N, beneficiarios ocorre com periodicidade, havendo pequenos atrasos
em alguns casos.
O repasse de recursos financeiros para estados, municipios e
N, beneficiarios ndo ocorre com periodicidade, sempre havendo Neutro
atrasos.
PVE 3.3 — Sustentabilidade de Recursos Humanos
Descritor do PVE 3.3.1 — Suficiéncia
Nivel Descricéo Referéncia
N Os recursos humanos (gestores federais, estaduais e municipais) Bom
2 disponiveis sdo suficientes para executar as agdes do programa.
Os recursos humanos (gestores federais, estaduais e municipais)
N1 disponiveis ndo sdo suficientes para executar as acgdes do Neutro
programa.
Descritor do PVE 3.3.2 — Rotatividade de recursos humanos
Nivel Descricéo Referéncia
N A rotatividade de recursos humanos (gestores municipais) € de
4 aproximadamente 10 pessoas por semana.
N A rotatividade de recursos humanos (gestores municipais) € de Bom
3 aproximadamente 20 pessoas por semana.
N A rotatividade de recursos humanos (gestores municipais) é de Neutr
2 aproximadamente 40 pessoas por semana. eutro
N A rotatividade de recursos humanos (gestores municipais) é de
1

aproximadamente 50 pessoas por semana.
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4. PVF: Controle

Descritor do PVE 4.1 — Controle Social

Nivel Descricéo Referéncia
A instdncia de controle social prevista para o programa €&, em
N3 . Bom
grande medida, atuante.
A instancia de controle social prevista para o programa é atuante
N, Neutro
em alguns casos.
N A instdncia de controle social prevista para o programa nao é
! atuante em sua grande maioria.
Descritor do PVE 4.2 — Fiscalizagao
Nivel Descricéo Referéncia
A rede de fiscalizagao do programa atua de forma constante a fim
N3 de fortalecer o monitoramento e o controle das agbes voltadas a Bom
execucédo do programa.
A rede de fiscalizagdo do programa atua de forma com periodicidade
N, semestral a fim de fortalecer o monitoramento e o controle das Neutro
acles voltadas a execugdo do programa.
N4 A rede de fiscalizagao do programa atua de forma inconstante.
Descritor do PVE 4.3 — Transparéncia
Nivel Descricédo Referéncia
N Os processos de fiscalizagédo e controle social do programa séo B
2 abertos ao publico. om
Os processos de fiscalizagédo e controle social do programa n&o sao
N abertos ao publico. Neutro
5. PVF: Atores
Descritor do PVE 5.1 — Capacidade de articulagdo e negociagéo
Nivel Descricéo Referéncia
Todos os atores envolvidos no programa sao capazes de se
Ns . . . ~ : Bom
articular e negociar sob a perspectiva da gestdo compartilhada.
N Mais da metade dos atores envolvidos no programa € capaz de se Neutro
2 articular e negociar sob a perspectiva da gestao compartilhada.
Menos da metade dos atores envolvidos no programa é capaz de se
N articular e negociar sob a perspectiva da gestao compartilhada.
Descritor do PVE 5.2 — Dominio/ Poder
Nivel Descricéo Referéncia
N Os atores-chave tém o poder totalmente compartilhado, nao ha um Bom
8 ator especifico que domina e se sobressai no programa.
Os atores-chave tém o poder parcialmente compartilhado, ha um
N, grupo de atores especificos que domina e se sobressai no
programa.
Os atores-chave ndo tém o poder compartilhado, ha um unico ator
N, Neutro

gue domina e se sobressai no programa.
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Descritor do PVE 5.3 — Natureza da relagcéo

Nivel Descricéo Referéncia
N A natureza da relagao entre os atores-chave €, predominantemente, Bom
3 cooperativa.
N A natureza da relagao entre os atores-chave €, predominantemente,
2 cooperativa, havendo alguns conflitos e competigdes.
A natureza da relagédo entre os atores-chave, em grande medida,
N, . . ; . o Neutro
nao é cooperativa, havendo muitos conflitos e competigdes.
Descritor do PVE 5.4 — Expertise (know-how) para executar as tarefas
Nivel Descricao Referéncia
Todos os atores-chave envolvidos no programa tém expertise
N3 Bom
(know-how) para executar suas tarefas.
N Mais da metade dos atores-chave envolvidos no programa tem
2 expertise (know-how) para executar suas tarefas.
Menos da metade dos atores-chave envolvidos no programa tem
N4 Neutro

expertise (know-how) para executar suas tarefas.

6. PVF: Comunicagao

Descritor do PVE 6.1 — Condigbes Gerais de Comunicacao Interna e Externa
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Nivel Descricéo Referéncia
N A estratégia de comunicagéo entre os atores atende totalmente as
4 necessidades do programa.
N A estratégia de comunicacdo entre os atores atende em grande Bom
3 medida as necessidades do programa.
N A estratégia de comunicagao entre os atores atende parcialmente as Neutro
2 necessidades do programa.
N A estratégia de comunicagcdo entre os atores ndo atende as
! necessidades do programa.
Descritor do PVE 6.2 — Suficiéncia da estrutura de comunicacgao
Nivel Descricéo Referéncia
N As estruturas especializadas dedicadas a comunicacdo entre os Bom
2 atores sao suficientes para atender a demanda do programa.
N As estruturas especializadas dedicadas a comunicagdo entre os Neut
1 atores nao sao suficientes para atender a demanda do programa. eutro
7. PVF: Informagéo
Descritor do PVE 7.1 — Informacgdes confidveis
Nivel Descricéo Referéncia
N3 As fontes de informagéo séo confiaveis. Bom
N, Nem sempre as fontes de informagao séo confiaveis. Neutro
N, As fontes de informagéo ndo séo confiaveis.
Descritor do PVE 7.2 — Acesso
Nivel Descricéo Referéncia
Todos os atores envolvidos parecem acessar as informagdes
Ns necessarias para um bom funcionamento do programa. Bom
N Mais da metade dos atores parece acessar as informagdes Neut
2 necessarias para um bom funcionamento do programa. eutro
N Menos da metade dos atores parece acessar as informacgoes
1

necessarias para um bom funcionamento do programa.




Descritor do PVE 7.3 — Dindmica do fluxo de informagao do programa
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Nivel Descricéo Referéncia
O fluxo de informagao é realizado de forma totalmente dinamica e
N3 periddica, j& que os sistemas informacionais do programa sao Bom
integrados.
N O fluxo de informagao é realizado, razoavelmente, de forma dinamica Neut
2 e periédica, mesmo com sistemas informacionais n&o integrados. eutro
N O fluxo de informagao nao é realizado de forma dinamica e periddica,
1 uma vez que os sistemas informacionais néo estéo integrados.

Descritor do PVE 7.4 — Suficiéncia da estrutura especializada para gerar e analisar as informacdes

Nivel Descricéo Referéncia
As estruturas especializadas dedicadas a geragdo e analise das
N, informacdes sdo suficientes para atender as necessidades do Bom
programa.
As estruturas especializadas dedicadas a geragdo e analise das
N, informagdes ndo sao suficientes para atender as necessidades do Neutro
programa.
8. PVF: Cognicéo
Descritor do PVE 8.1 — Compreensao sobre o Programa
Nivel Descricéo Referéncia
N Todos os atores-chave envolvidos na gestdo detém compreensao
3 necessaria sobre o programa (estratégias, intengdes e objetivos).
Mais da metade dos atores-chave envolvidos na gestdao detém
N, compreenséo necessaria sobre o programa (estratégias, intengdes Bom
e objetivos).
Menos da metade dos atores-chave envolvidos na gestdo detém
N, compreensao necessaria sobre o programa (estratégias, intengdes Neutro
e objetivos).
9. PVF: Coordenacéo
Descritor do PVE 9.1 — Capacidade coordenativa
(inclui capacidade do ator e instrumentos)
Nivel Descricéo Referéncia
N A estrutura de coordenacgdo do programa é capaz de coordenar
8 totalmente a agéo dos diferentes atores.
A estrutura de coordenagdo do programa € capaz de coordenar
N, . - A Bom
parcialmente a acao dos diferentes atores.
A estrutura de coordenagao do programa nao € capaz de coordenar
N4 ~ . Neutro
a acgao dos diferentes atores.
Descritor do PVE 9.2 — Suficiéncia da estrutura de coordenagéo
Nivel Descricéo Referéncia
A estrutura existente de coordenagao € suficiente para atender
N, - : Bom
todas as demandas e agbes preconizadas pelo programa.
A estrutura existente de coordenagao ndo é suficiente para atender
N4 todas as demandas e agbes preconizadas pelo programa. Neutro
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APENDICE 3. FUNCOES DE VALOR TRANSFORMADAS

As funcoes de valor sdo obtidas por meio da comparagéo par-a-par da diferenca de
atratividade entre as agdes potenciais. Tais comparagdes séo realizadas solicitando que os
decisores expressem qualitativamente a intensidade de preferéncia de uma agéo sobre a
outra. O método utilizado para isso € o MACBETH, que usa julgamentos semanticos dos
decisores para, através de modelos de Programacéo Linear, determinar a fungao de valor
que melhor represente tais julgamentos.
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" Macbeth : Sangées
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" Macbeth : Sobrec.atribuicées
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" Macbeth : Repas. recursos
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PVF 4: Controle
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" Macheth : Fiscalizagdo
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PVF 5: Atores
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PVF 6: Comunicacao
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PVF 7: Informagao

" Macbeth : Confiabilidade
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PVF 8: Cognicéo

" Macbeth : Cognicéo
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PVF 9: Coordenacdo
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APENDICE 4: QUESTIONARIO APLICADO AOS GESTORES DOS PROGRAMA "

Atores envolvidos no programa sao: Governo Federal (MDS, MEC e MS), Estados, Municipios
(gestores responsaveis pelo programa ou secretarias), Caixa Econdmica Federal, organizagbes da
sociedade civil e beneficiarios.

Atores-chave (participam, efetivamente, da gestdo do programa) sdo: Governo Federal (MDS,
MEC e MS), Municipios e Caixa Econdmica Federal.

Sobre o Programa Bolsa Familia, responda as seguintes questdes:

10.

a)
b)
c)
d)

11.

a)
b)

14.

a)
b)

15.

a)
b)
c)
d)
e)

16.

a)
b)

c)

Qual é o grau de confianca entre os atores envolvidos no programa?

De 100%.

De 75%.

De 50%.
Abaixo de 50%.

Qual é o grau de participagdo no processo decisorio dos atores responsaveis pela
tomada de decis&o?

Todos os atores envolvidos na tomada de decisao participam efetivamente desse processo.
Mais da metade dos atores envolvidos na tomada de decisédo participa efetivamente desse
processo.

Menos da metade dos atores envolvidos na tomada de deciséo participa efetivamente desse
processo.

. Ha sistemas apropriados e transparentes de prestacdo de contas?

Sim.
Nao.

. O programa prevé incentivos para 0s atores que cumprem as suas devidas

responsabilidades?

Sim.
Nao.

O programa prevé sancdes para 0s atores que ndo cumprem as suas devidas
responsabilidades?

Sim.
Nao.

Quanto as normas e procedimentos do programa, é possivel afirmar que:

S&o claros e conhecidos por todos os envolvidos na gestao do programa.

Sao claros e conhecidos por mais da metade dos envolvidos na gestédo do programa.

Sao claros e conhecidos por menos da metade dos atores envolvidos na gestdo do programa.
Séao claros, mas nao séo conhecidos pelos atores envolvidos na gestdo do programa.

N&o sé&o claros.

Quanto as arenas decisOrias do programa, € possivel afirmar que:

Ha um conselho gestor especifico, institucionalizado, para a tomada de decisdo que se reune
periodicamente ou conforme a necessidade.

Ha um conselho gestor especifico, institucionalizado, para a tomada de decisdo, mas essa &
realizada em espacos nao formalizados, conforme a necessidade.

Nao ha um conselho gestor especifico para a tomada de decisao.

A marcagdo em vermelho corresponde a resposta consensuada dos gestores, participantes do
grupo focal ao item.



10.

a)
b)

11.

a)
b)

c)

a)
b)
c)

14.
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. Em relacéo as fun¢fes de cada ator no programa, pode-se afirmar que:

Séao claramente definidas e compreendidas por todos os envolvidos na gestéo do programa.
Sao claramente definidas e compreendidas por mais da metade dos envolvidos na gestao do
programa.

Séo claramente definidas e compreendidas por menos da metade dos atores envolvidos na
gestao do programa.

Sao claramente definidas, mas n&o s&o compreendidas pelos atores envolvidos na gestao do
programa.

N&ao sdo claramente definidas

. Quanto a sobrecarga de atribui¢des, é possivel afirmar que:

As tarefas de cada ator sdo possiveis de serem realizadas, ndo havendo sobrecarga de
atribuicdes.

Devido a sobrecarga de atribui¢cdes, alguns atores nao conseguem desenvolver todas as suas
tarefas.

A sobrecarga de atribuicbes impede que a maioria dos atores desempenhe todas as suas
tarefas.

Ha sobreposicao de tarefas entre os atores?

Nao.
Sim.

Em relacdo & sustentabilidade organizacional ...

As agbes preconizadas pelo programa ndo serdo prejudicadas em fungdo de troca de
governo, mudancas ministeriais, reorganiza¢cdao administrativa.

As aglbes preconizadas pelo programa serdo prejudicadas, parcialmente, em fungéo de troca
de governo, mudangas ministeriais, reorganizacéo administrativa.

As agles preconizadas pelo programa serao prejudicadas em funcdo de troca de governo,
mudancgas ministeriais, reorganizagdo administrativa.

. Os recursos financeiros previstos para o programa...

Atendem totalmente as necessidades para sua execugao.
Atendem em grande medida as necessidades para sua execugao.
Atendem em parte as necessidades para sua execugao.

N&o atendem as necessidades para sua execugao.

. Como ocorre o0 repasse de recursos financeiros para estados, municipios e

beneficiarios?

Com periodicidade, ndo havendo atrasos.

Com periodicidade, havendo pequenos atrasos em alguns casos.
N&o ocorre com periodicidade, sempre havendo atrasos.

Os recursos humanos (gestores federais, estaduais e municipais) disponiveis sao

suficientes para executar as agdes do programa?

a)
b)

15.

a)
b)
c)
d)

Sim.
Nao.

Qual é arotatividade de recursos humanos (gestores municipais) do programa?

De aproximadamente 10 pessoas por semana.
De aproximadamente 20 pessoas por semana.
De aproximadamente 40 pessoas por semana.
De aproximadamente 50 pessoas por semana.



17.

a)
b)

18.

a)
b)

c)

19.

a)
b)

c)

22.

a)

d)
c)
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. Quanto ainstancia de controle social prevista para o programa, é possivel afirmar que:

E atuante em grande medida.
E atuante em alguns casos.
N&o é atuante em sua grande maioria.

. Como atua arede publica de fiscalizacdo do programa?

Atua de forma constante a fim de fortalecer o monitoramento e o controle das agdes voltadas
a execugao do programa.

Atua com periodicidade semestral a fim de fortalecer o monitoramento e o controle das agdes
voltadas a execugao do programa.

Atua de forma inconstante.

Os processos de fiscalizagdo e controle social do programa sao abertos ao publico?

Sim.

N&o.

No que se refere a capacidade de articulacdo e negociacdo dos atores, é possivel
afirmar que:

Todos os atores envolvidos no programa sdo capazes de se articular e negociar sob a
perspectiva da gestdo compartilhada.

Mais da metade dos atores envolvidos no programa é capaz de se articular e negociar sob a
perspectiva da gestdo compartilhada.

Menos da metade dos atores envolvidos no programa € capaz de se articular e negociar sob
a perspectiva da gestdo compartilhada.

Quanto ao poder dos atores no programa, € possivel dizer que:

Os atores-chave tém o poder totalmente compartilhado, ndo ha um ator especifico que
domina e se sobressai no programa.

Os atores-chave tém o poder parcialmente compartilhado, ha um grupo de atores especificos
que domina e se sobressai no programa.

Os atores-chave nao tém o poder compartilhado, ha um Unico ator que domina e se sobressai
no programa.

. A natureza da relagdo entre os atores-chave é ...

Predominantemente cooperativa.
Predominantemente cooperativa, havendo alguns conflitos e competigdes.
N&o é cooperativa, havendo muitos conflitos e competicdes.

. Em relacéo a expertise (know-how) dos atores para executar as suas tarefas, é possivel

afirmar que:

Todos os atores-chave envolvidos no programa tém expertise (know-how) para executar suas
tarefas.

Mais da metade dos atores-chave envolvidos no programa tem expertise (know-how) para
executar suas tarefas.

Menos da metade dos atores-chave envolvidos no programa tem expertise (know-how) para
executar suas tarefas.

A estratégia de comunicacao interna e externa entre os atores do programa...

Atende totalmente as necessidades do programa.

Atende em grande medida as necessidades do programa.
Atende parcialmente as necessidades do programa.

Nao atende as necessidades do programa.



26.

a)
b)

c)

27.

29.

a)
b)

c)

30.

a)
b)
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. As estruturas especializadas dedicadas a comunicacédo entre os atores do programa

sao suficientes para atender a demanda do programa?

Sim.
Nao.

. Em relacéo as fontes de informacgao, é possivel afirmar que:

Sao confiaveis.
Nem sempre sao confiaveis.
N&o sao confiaveis

. Quanto ao acesso as informag6es do programa ...

Todos os atores envolvidos parecem acessar as informagdes necessarias para um bom
funcionamento do programa.
Mais da metade dos atores parece acessar as informagdes necessarias para um bom
funcionamento do programa.
Menos da metade dos atores parece acessar as informagdes necessarias para um bom
funcionamento do programa.

Como é realizado o fluxo de informagéo do programa?

O fluxo de informagédo é realizado de forma totalmente dindmica e periddica, ja que os
sistemas informacionais do programa séo integrados.

O fluxo de informagéo é realizado, razoavelmente, de forma dinamica e periddica, mesmo
com sistemas informacionais nao integrados.

O fluxo de informagdo ndo é realizado de forma dindmica e peridédica, uma vez que os
sistemas informacionais nao estao integrados.

As estruturas especializadas dedicadas a geracdo e analise das informagdes sao
suficientes para atender as necessidades do programa?

Sim.
Nao.

. Em relagédo a compreenséo dos atores sobre o programa, é possivel afirmar que:

Todos os atores-chave envolvidos na gestdo detém compreensao necessaria sobre o
programa (estratégias, intengdes e objetivos).

Mais da metade dos atores-chave envolvidos na gestdao detém compreensdo necessaria
sobre o programa (estratégias, intengdes e objetivos).

Menos da metade dos atores-chave envolvidos na gestdao detém compreenséo necessaria
sobre o programa (estratégias, intengdes e objetivos).

Quanto a capacidade coordenativa do programa, é possivel afirmar que:

A estrutura de coordenacdo do programa € capaz de coordenar totalmente a acdo dos
diferentes atores.

A estrutura de coordenagéo do programa € capaz de coordenar parcialmente a agdo dos
diferentes atores.

A estrutura de coordenagdo do programa ndo é capaz de coordenar a agao dos diferentes
atores.

A estrutura existente de coordenacao é suficiente para atender todas as demandas e
acOes preconizadas pelo programa?

Sim.
Nao.
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APENDICE 5: SOFTWARE HIVIEW

By

O software Hiview é uma ferramenta de auxilio a metodologia MCDA,
utilizado para o tratamento e o cruzamento de dados. Pode ser configurado para

tratar de uma determinada situagédo complexa com varios tomadores de decisao.

O software permite a visualizagdo dos critérios por meio de graficos —
construidos a partir da arvore de valor — dos valores (taxas de substituigao)
atribuidos a cada um, bem como permite verificar os resultados globais e locais das
acdes potenciais quando se realizam variagbes nas taxas de substituicdo. Dessa
maneira, é possivel analisar a sensibilidade do modelo. Se pequenas variagbes nas
taxas de substituicdo impactarem em mudancas bruscas nos resultados, o modelo

nao apresenta robustez.

Ao verificar os resultados locais e globais das agbes, o decisor pode
visualizar se o modelo corresponde as suas expectativas e se cada critério
apresenta o grau de representatividade desejado ou, ainda, se o modelo necessita
de alguma adaptagdo. Os decisores podem, assim, aumentar a credibilidade do
modelo.

Com este software é possivel, ainda, analisar comparagdes de pontos de
vista. Pode-se escolher um critério fundamental e comparar seu desempenho com o
de outro critério, verificando quais as vantagens e desvantagens que cada critério
representa para o decisor em relagdo ao outro. Por exemplo, pode-se visualizar de
forma mais nitida uma comparagdo em que os pontos de vistas fundamentais

confrontados sdo custos versus beneficios.
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ANEXO 1: DESCRICAO SUMARIA DOS PROGRAMAS DO MDS"?

SECRETARIA NACIONAL DE RENDA DE CIDADANIA (SENARC)

Programa Bolsa Familia (PBF): Programa de transferéncia de renda com
condicionalidades nas areas de saude e educacado, destinado as familias em
situagdo de pobreza, com renda per capita de até R$ 120,00 mensais, que associa a
transferéncia do beneficio financeiro o acesso aos direitos sociais basicos — saude,
alimentagao, educagao e assisténcia social. O valor do beneficio pode variar entre
R$ 18,00 e R$ 172,00 por més, dependendo da condigdo econdmica da familia e da

presenca de criangcas em idade escolar, gestantes e/ou nutrizes.

SECRETARIA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (SNAS)

Programa de Erradicagcdo do Trabalho Infantil (PETI): programa que visa a
erradicagao do trabalho de criangas e/ou adolescentes (com idade inferior a 16
anos), por meio de bolsa mensal de R$ 40,00 por crianga em atividade laboral
urbana e R$ 25,00 por crianga em atividade laboral rural. Em contrapartida, as
familias tém de matricular seus filhos na escola e fazé-los freqlentar a jornada

ampliada.

Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC): beneficio assistencial constitucional
que garante um salario minimo mensal as pessoas acima de 65 anos e as pessoas
com deficiéncia, incapacitadas para a vida independente e para o trabalho, com

renda familiar per capita menor que Y2 do salario minimo.

Agente Jovem: dirigido a jovens entre 15 e 17 anos em situagéo de risco. Bolsa no
valor de R$ 65,00 para a capacitagdo tedrica e pratica para a permanéncia na escola

e preparagao para o mercado de trabalho por meio de atividades especificas.

"2 Esta segao é baseada no livro: VAITSMAN, Jeni; RODRIGUES, Roberto Wagner S; PAES-SOUSA,
Rémulo. O sistema de avaliagdo e monitoramento das politicas e programas sociais: a experiéncia do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Brasilia, DF: Unesco, 2006. 77 p.
(Management of Social Transformations Most 2; Policy papers, 17).
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Protecdo Social Basica a Crianca de 0 a 6 anos (PAC): apoio técnico e financeiro
a programas e projetos executados por estados, municipios e entidades sociais,

destinados ao atendimento de criangas, valorizando a convivéncia sociofamiliar.

Atencao as Pessoas com Deficiéncia (PCD): apoio técnico e financeiro a estados,
municipios e instituicdes para acdes de protecdo social basica e especial e de
inclusdo social das pessoas com deficiéncia, vulnerabilizadas pela situacdo de

pobreza ou de risco pessoal e social, bem como de suas familias.

Atencdo a Pessoa ldosa (API): apoio técnico e financeiro a servigos de protegao
social basica e especial e entidades sociais, destinados ao atendimento da pessoa

idosa vulnerabilizada pela pobreza.

Programa de Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criancas e
Adolescentes (Sentinela): ac¢des sociais especializadas e multiprofissionais,
dirigidas a criancas e adolescentes e suas familias vitimas de abuso ou violéncia

sexual.

Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF): servigo de acompanhamento
socioassistencial a familias em situacdo de vulnerabilidade, desenvolvido nos

Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS).

SECRETARIA NACIONAL DE SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL (SESAN)

Programa de Aquisicdo de Alimento (PAA): visa incentivar a producado de
alimentos pela agricultura familiar, permitindo a compra, por meio de varias
modalidades, de produtos até o limite de R$ 2.500,00 por agricultor/ano, e a sua
distribuicdo para pessoas em situagdo de inseguranga alimentar, ao atendimento

dos programas sociais estaduais € municipais e a formagao de estoques.

Construcéo de Cisternas: construgao de cisternas para armazenamento das aguas
das chuvas destinadas a familias de baixa renda, residentes na area rural de
municipios do semi-arido e que nao disponham de fonte de agua ou meio de

armazena-la adequadamente.
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Distribuicdo de Cestas: distribuicdo de cestas basicas a familias em situagao de
risco alimentar, familias acampadas, comunidades indigenas, remanescentes de
quilombos, comunidades atingidas por barragens e em situacdes emergenciais.

Parte dos produtos é originada na compra da agricultura familiar realizada pelo PAA.

Hortas Comunitarias: implantagdo de hortas, viveiros, lavouras e pomares
comunitarios, para a melhoria das condigcbes de seguranga alimentar de

comunidades pobres.

Cozinhas Comunitérias: implantacdo de pequenas unidades de producdo de
refeicdes, contemplando areas de grande concentragdo da populagéo, inclusive em

locais de ocupacéo subnormal.

Restaurantes Populares: ampliagdo da oferta de refeigbes prontas,
nutricionalmente balanceadas, originadas de processos seguros, comercializadas a
precos acessiveis, por meio de restaurantes em convénio com estados e/ou

municipios.

Educacdo Alimentar: disseminagdo, por meio de diferentes instrumentos, de
praticas de seguranga alimentar, valorizando a melhoria dos habitos alimentares e

de consumo, bem como a valorizagédo da alimentagao regional local.

Bancos de Alimentos: organizacao das doagdes de alimentos, em geral oriundos
de produtores e comércio locais, improprios para a comercializagdo, mas adequados
ao consumo humano, e repasse para instituicdes que produzem e distribuem

refei¢cdes, gratuitamente, a individuos em situagéo de vulnerabilidade alimentar.



