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RESUMO

Apds a Constituicdo de 1988, os governos estaduais e municipais ganharam relevancia na
implementacdo de politicas publicas, em especial politicas sociais. Ao mesmo tempo,
mantém-se um cenario de importantes desequilibrios regionais nos principais indicadores
sociais e econémicos, 0 que leva a elaboracdo e implementacdo de programas federais em
areas de competéncia de estados e municipios. Estes, por sua vez, nem sempre apresentam a
mesma capacidade de adesdo aos programas federais e, posteriormente, de execucio deles. E
relevante, assim, o aprofundamento da compreensdo das relagcdes entre descentralizacdo e
implementacdo de programas federais, o que se considera ndo ocorrer na literatura atualmente
existente sobre o tema. A pesquisa tem o objetivo geral de entender como a descentralizacédo
de politicas publicas determinada pelo pacto federativo brasileiro, em um contexto de
heterogeneidade das administracGes subnacionais, afeta a implementacdo de programas
governamentais formulados pela Unido. J& os objetivos especificos sdo a descricdo do
programa objeto de estudo e seu mecanismo de execucdo conforme previsto pelo governo
federal; a descricdo do fluxo de eventos associados a implementacdo pelos governos locais de
programas executados pelo governo federal; e a identificacdo de varidveis associadas aos
resultados obtidos no processo de implementacdo. A pesquisa realizada, de carater qualitativo,
é exploratdria e descritiva. A estratégia adotada é o estudo de casos multiplos. O objeto do
estudo é o Proinfancia - Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢cdo de Equipamentos
da Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil, que financia a construcdo de novas escolas de
educacao infantil pelos municipios. Os casos estudados buscam caracterizar diferentes
situacOes de implementacdo pelo municipio: o ndo acesso; o acesso com falha na construcao
da escola; e o sucesso da implementacdo, mediante a construgcdo e inicio de operacdo da
escola. Para o estudo dos casos foi definido um conjunto de categorias de analise baseado em
quatro dimensdes (as influéncias dos requisitos formais do programa, dos condicionantes do
estabelecimento de relagdes interorganizacionais, da atuacdo das burocracias locais e das
capacidades locais para a implementacdo) a partir das quais foram analisados os resultados
das entrevistas realizadas com gestores locais e registros formais do programa. Conclui-se que
as quatro dimensdes propostas contribuem, em alguma medida, para a compreensdo das
relacbes entre implementacdo de programas federais e descentralizacdo de politicas, com
destaque para o papel exercido pelas burocracias locais (em especial suas motivaches e
interesses) e pelas capacidades locais (em especial o fluxo de informacdes, a lideranca, as
expectativas locais, a disponibilidade de recursos e a institucionalizacdo das capacidades).
Considera-se que as principais contribuicfes do trabalho para os estudos no campo da
implementacdo de programas de governo sdo: o angulo a partir do qual a descentralizacdo de
politicas publicas no contexto brasileiro € avaliada, ou seja, seus impactos para a
implementacdo de programas federais; a utilizacdo de um modelo inédito para a analise do
problema de pesquisa, que combina elementos da literatura sobre relacOes
interorganizacionais, sobre implementacgdo e sobre capacidades locais; as evidéncias de que as
burocracias locais tém papel central na implementacdo de programas federais, especialmente
no que tange a adesdo dos governos locais as iniciativas federais; evidéncias de que a
disponibilidade de recursos, inclusive financeiros, pelos governos locais € condi¢do necessaria
ao sucesso da implementacdo de programas federais em areas de politicas descentralizadas,
mesmo quando o governo federal arca com a quase totalidade dos custos do objeto a ser
implementado; e, por fim, as evidéncias de que a conducgdo de transicOes de governo
organizadas €, também, um elemento constituinte da institucionalizacdo das capacidades
locais.

Palavras-chave: Implementacdo. Capacidades locais. Descentraliza¢éo de politicas publicas.



ABSTRACT

After the 1988 Brazil’s Constitution, the state and local governments have gained a greater
importance in the implementation of public policies, especially social policies. At the same
time, it remains a scene of major imbalances in the major social and economic indicators,
which leads the development and implementation of federal programs in areas of competence
of states and municipalities. But these have different levels of ability to adhere to federal
programs and implementing them. Thus, it is relevant to deepen the understanding of the
relationship between decentralization and implementation of federal programs, what don’t
occur in the current literature about the subject. The research aims to understand how the
public decentralization determined by the Brazilian federal pact, in a context of heterogeneity
of subnational government, affects the implementation of government programs formulated
by the central government. The specific objectives are: the description of the program that is
object of study and its implementation mechanism as predicted by the federal government; the
description of the flow of events associated with implementation of federal programs by local
governments; and the identification of variables associated with the results obtained in the
implementation process. The research, qualitative in its nature, is exploratory and descriptive.
The strategy adopted is the study of multiple cases. The object of study is Proinfancia, which
finances the construction of new schools for early childhood education by municipalities. The
cases studied sought to characterize different success level of implementation: the lack of
access, access but failure in school construction and successful implementation, through
construction and operation of the school. For the studied cases were defined a set of
categories of analysis based on four dimensions (the influence of the formal requirements of
the program, the constraints to the establishment of interorganizational relations, the role of
local bureaucracies and local capacities for implementation) that were the basis for the
analysis of interviews with local managers and formal records of the program. The research
conclusion is that the four proposed dimensions contribute, in some measure, for
understanding the relationship between implementation of federal programs and public
policies decentralization, with emphasis on the role played by local bureaucracies
(particularly their motivations and interests) and the local capacities (especially the
information flow, leadership, local expectations, the availability of resources and the
institutionalization of capacity). It is considered that the main contributions to the studies in
the field of implementation are: the perspective from which the decentralization of public
policies is evaluated in the Brazilian context, ie, their impacts on implementation of federal
programs; the use of a new model for the analysis of the problem, which combines elements
of the literature on interorganizational relations, on implementation and on local capacity; the
presentation of evidences that local bureaucracies play a central role in implementing federal
programs; evidences that availability of resources in the local governments, even financial, is
a necessary condition for successful implementation of federal programs in areas of
decentralized policies, even when the federal government pays for almost the entire costs of
the object to be implemented; and, finally, evidences that the conduction of organized
government transitions is a constituent element of the institutionalization of local capacity.

Keywords: Implementation. Local capacities. Public policies decentralization.
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1 INTRODUCAO

Este item apresenta o tema objeto desta dissertacdo, mediante a formulacdo da
situacdo-problema e da pergunta de pesquisa, dos objetivos de pesquisa (geral e especificos),
da justificativa para a escolha do tema abordado e da delimitagdo da pesquisa. Ao final do

item, a estrutura da dissertacdo também € apresentada.

1.1 SITUACAO-PROBLEMA E PERGUNTA DE PESQUISA

O Brasil é uma republica federativa formada pela Unido, pelos estados, pelo
Distrito Federal e pelos municipios, sendo todos esses entes autbnomos (BRASIL, 1988). Os
estados sdo, atualmente, 26, e os municipios, 5.565; a extensdo territorial do pais € de
aproximadamente 8,5 milhGes de quildbmetros quadrados, quase a metade do continente sul-
americano; a populacdo alcancou o nimero de 190,8 milhdes em 2010 (BRASIL, 2011b).

As atribuicdes e responsabilidades do Poder Publico cabem ao conjunto dos entes
federados, de acordo com a divisdo de competéncias estabelecida pela Constituicdo Federal.
Algumas atribuigdes séo exclusivas da Unido, como, por exemplo, o relacionamento com
Estados estrangeiros, a defesa nacional, a emissdo de moeda e a administragéo das reservas
cambiais. Para outras responsabilidades do Poder Publico deve concorrer a atuacdo de todos
0s entes, como é o caso dos cuidados com a saude da populagdo, das politicas de acesso a
cultura, a educacdo e a ciéncia, da protecdo ao meio ambiente, do fomento a producédo
agropecuéria e organizacdo do abastecimento alimentar, dos programas de construcdo de

moradias e melhoria das condicBes habitacionais e de saneamento basico (BRASIL,1988).

A ideia de federalismo refere-se & combinagdo entre autogoverno e governo
comum, sendo que, como principio politico, o federalismo relaciona-se a uma certa
distribuicdo constitucional de poder. Dessa maneira, as partes da federacdo compartilham o
processo de formacdo das politicas publicas e de administracdo, mas ainda assim as atividades
de governo sdo executadas de tal forma que se mantém integras as diferentes partes que
compdem o todo, a federacdo. Em sistemas federados as politicas séo, assim, formuladas e

implementadas por meio de processo de negociagdo que permite a todos os entes compartilhar
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da tomada de decisdo e da execucdo dos processos necessarios a implementacdo (ELAZAR,
1987).

Nesse sentido, e conforme notado por Arretche (1999, 2002, 2004), Marques e
Arretche (2002) e Franzese e Abrucio (2008), a distribuicdo de competéncias que caracteriza
a federacdo brasileira tem reflexos sobre a formulagdo e implementacdo de programas de
governo, em especial para aqueles que objetivam a disponibilizacdo de bens ou a prestacdo de
servicos a populacdo. Em termos concretos, essa influéncia se manifestou no processo de
descentralizacdo administrativa analisado pelos autores citados. Esses autores anotam que 0
processo de descentralizacdo é desencadeado pela autonomia de estados e municipios
estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988, sendo que foram necessérias politicas de
inducdo para que essa descentralizacdo se efetivasse. Por diferentes estratégias essa inducéo
obteve sucesso, tendo ocorrido um movimento de descentralizacdo em politicas sociais como

salde, educacédo, saneamento e habitacao.

Uma vez bem sucedida essa descentralizagdo, a formulacdo dos programas, pela
Unido, passa a ter que considerar a existéncia de outros entes federados, dotados de
autonomia e de competéncia para a execucdo de politicas e programas com objetivos voltados
aos mesmos objetos. Essa situacdo também tem desdobramentos para a implementacao desses
programas, tornado-se a busca de cooperacdo e articulacdo entre as diferentes esferas de

governo uma condicdo importante para a implementacdo dos programas.

Além das competéncias concorrentes e do processo de descentralizacdo ocorrido
apos 1988, é possivel citar um terceiro fator que torna ainda mais complexa a formulacéo e a
implementacdo de programas de governo pela Unido: a heterogeneidade dos entes federados.
Essa heterogeneidade é apontada e explorada, por exemplo, em Arretche (1999), que
caracteriza o Estado brasileiro como uma federacdo marcada por expressivas desigualdades
estruturais de natureza econdmica, social, politica e de capacidade administrativa de seus
governos. A autora, entretanto, ndo explora as implicagdes dessa heterogeneidade para a
implementacao das politicas publicas e dos programas de governo.

Os estudos mencionados sobre a descentraliza¢do ocorrida ap6s a promulgagéo da
Constituicdo de 1988 enfatizam as caracteristicas do federalismo brasileiro, sendo a
formulacdo e implementacdo de politicas sociais 0 objeto de analise a partir do qual essas
caracteristicas sdo descritas (ARRETCHE, 2004, FRANZESE; ABRUCIO, 2008) e,
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principalmente, a implementacdo do processo de descentralizacdo das politicas sociais
ocorrida ao longo das décadas de 1990 e 2000 (ARRETCHE, 1999, ARRETCHE, 2002,
MARQUES; ARRETCHE, 2002). Mesmo a literatura internacional existente sobre o tema,
como, por exemplo, Smoke e Lewis (1996), parece enfatizar a implementacao de processo de

descentralizacdo nos paises em desenvolvimento.

A situacdo problema objeto deste projeto de pesquisa, entretanto, € distinta. Nao
se relaciona a questdo, cara a ciéncia politica, das caracteristicas do federalismo existente no
pais e da distribuicdo federativa da autoridade politica, nem mesmo a implementacdo do
processo de descentralizacdo, que para os propositos deste estudo se considera como dada,
ainda que em diferentes graus, conforme apontam o0s estudos anteriormente citados. O
problema que se pretende analisar sdo os reflexos que essa situacdo estabelecida de
descentralizacdo - e, portanto, de dependéncia do governo central dos locais para a
implementacdo de uma série de programas de governo - tem sobre a implementacdo desses
programas em um contexto de diferencas na capacidade de execucao e de gasto entre 0s entes.
Assim, a pergunta de pesquisa que se coloca €: como a descentralizacdo de politicas publicas
afeta a implementacdo de programas pelo governo federal em um contexto de

heterogeneidade das administragdes subnacionais?

1.2 OBJETIVOS

O objetivo geral do trabalho é entender como a descentralizacdo de politicas
publicas determinada pelo pacto federativo brasileiro, em um contexto de heterogeneidade das
administracbes subnacionais, afeta a implementacdo de programas governamentais

formulados pela Unido.
Sédo objetivos especificos:

M A descri¢cdo do programa objeto de estudo e seu mecanismo de execucao

conforme previsto pelo governo federal;

(i) A descricdo do fluxo de eventos associados a implementacdo pelos

governos locais de programas executados pelo governo federal,
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(iii)  Aidentificacdo de variaveis associadas aos resultados obtidos no processo

de implementagao.

1.3 JUSTIFICATIVA

Vale recorrer aos dados da Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais
(MUNIC) do IBGE para caracterizar em termos concretos a heterogeneidade existente entre
os entes federados. De acordo com essa pesquisa, 0 quantitativo médio de pessoal ocupado
nas administracbes diretas municipais variava, em 2006, de aproximadamente 190 em
municipios com até 5.000 habitantes a 22.143 nos municipios com mais de 500.000
habitantes. A mesma pesquisa também aponta que dos 4.986 municipios com até 50.000
habitantes, 948 ainda ndo possuiam computadores ligados em rede e com acesso a Internet,
sendo esse numero de 2.448 quando se considera apenas a situacdo dos setores responsaveis

pelas politicas educacionais (BRASIL, 2010a).

Outro indicativo da diversidade dos municipios é sua capacidade de
autofinanciamento por meio da geracdo de receitas tributarias préprias (impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria). Dados contabeis dos municipios, sistematizados pelo Ministério
da Fazenda (BRASIL, 2010b), permitem a realizacdo de calculos que apontam que, em 2008,
a receita tributaria propria per capita média dos municipios com até 50.000 habitantes
correspondia a cerca de 34% da mesma receita arrecadada pelos municipios com mais de
100.000 habitantes.

A descentralizacdo ocorrida ao longo das décadas de 1990 e 2000 torna, assim,
necessaria a acdo de municipios que contam, muitas vezes, com menos de duas centenas de
servidores publicos para a prestacdo de todos os servicos sob sua responsabilidade, que
compreendem, no minimo, servigos de educacgéo e salde, além de tarefas administrativas. Sao
municipios, em geral, com baixa capacidade de arrecadacdo propria, dependentes, portanto,
de repasses de recursos efetuados pelo governo federal, e, muitas vezes, com infraestrutura de
Servigos precaria, como aponta a existéncia de grande nimero de prefeituras, e em especial de
unidades responsaveis pelos servicos de educacdo, ainda sem computadores conectados em

rede e com acesso a Internet.
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Ao mesmo tempo, trata-se de servigos basicos, direitos constitucionalmente
garantidos, que devem ser ofertados & populacéo, o que coloca ao governo central o desafio de
lidar com essa situacdo para garantir a oferta desses servicos em padrdes minimos aceitaveis
em todo o territério nacional. As diferencas ainda existentes entre indicadores sociais das
diferentes partes do pais apontam, entretanto, para a existéncia de importantes iniquidades
entre as diversas unidades administrativas locais. O cartograma a seguir ilustra como é grande
a variabilidade da razdo entre matriculas na educacéo infantil (ensino publico e privado) e
populacdo em idade apta (criancas de até cinco anos de idade) entre os municipios brasileiros,

mesmo entre aqueles de uma mesma regido geogréfica.

- Mais de 0,53
Il 0 046a0,53
[l D=0.41a 0,46
Il pe037a041
e 0,3420,37
[Dpe030a0,34
[ ]peo0,27a0,30
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|:| Auséncia de informagio

Figura 1 — Raz&o entre Matriculas na Educacdo Infantil e Populagdo em Idade Apta (2008)
Fonte: Censo Escolar/INEP/MEC e Proje¢des populacionais do IBGE. Elaboracéao propria.

O enfrentamento dessas iniquidades passa pela implementacdo de programas do
governo central em localidades que podem né&o contar com condi¢Ges econdmicas, sociais,
politicas e administrativas que favorecam essa implementacdo. O estudo dos efeitos dessas

condicBes para a implementacdo de programas do governo central €, assim, importante para
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uma melhor compreensdo das possibilidades e dos limites existentes as estratégias de
execucao atualmente utilizadas para a provisdo de patamares minimos de servicos bésicos a
populacdo. Ademais, conforme ja& mencionado, os estudos existentes sobre o processo de
descentralizacao iniciado apos a Constituicdo de 1988 ndo abordam a questédo sob esse angulo

em especifico.

Também no campo tedrico, vale notar que a implementacdo tem sido, muitas
vezes, negligenciada como uma etapa fundamental do processo decisorio. Mintzberg,
Raisinghani e Théorét (1976), por exemplo, definem esse processo como um conjunto de
acOes e fatores dindmicos que comeca com a identificacdo de um estimulo para a acédo e
termina com o estabelecimento de um compromisso com a acéo, nao incluindo no processo
decisorio, dessa forma, a implementacdo efetiva da acdo compromissada. Mesmo Simon
(1979), apesar de reconhecer que a acdo coletiva necessaria a implementacdo das decisdes e a
decorrente necessidade de coordenacdo podem ser fontes de dificuldades para a efetivacao das
decisdes tomadas, supde que o exercicio (legitimo) da autoridade e o uso de ferramentas
adequadas de influéncia (formacdo de atitudes, habitos e estimulo de estados de espirito

adequados) sdo capazes de garantir essa efetivacao.

Pressman e Wildavsky (1973) séo geralmente apontados como os inauguradores
de uma corrente de questionamentos a negligéncia da implementacdo. Apresentam e analisam
0s obstaculos para a execucdo de um programa do governo federal norte-americano de
investimentos e reducdo do desemprego em um municipio especifico, apontando a grande
dificuldade de coordenacdo da acdo coletiva necessaria ao sucesso da iniciativa. Abriram
assim um caminho para pesquisas relacionadas ao tema, caminho que foi trilhado e

prolongado, posteriormente, por diversos outros autores.

O problema da implementacdo de programas governamentais estabelecidos no
nivel do governo central é também corroborado pela anotagdo de Wright (1978), de que a
efetivacdo das decisdes tomadas e expressas em programas de governo é ainda mais
dificultada pela importancia que as relacfes intergovernamentais muitas vezes assumem para

a implementacao desses programas.

Entretanto, conforme anotado na apresentacdo do problema de pesquisa, a
literatura existente sobre descentralizacdo de politicas publicas no Brasil ndo enfatiza os

efeitos desse movimento sobre a implementacéo de politicas.
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Considerando-se todos esses elementos, a relevancia do trabalho pode assim ser
justificada:

(i) pela necessaria investigacdo das experiéncias de implementacdo de
programas federais no contexto da Constituicdo Federal de 1988 ap0s

quase 20 anos dos primeiros movimentos de descentralizacao;

(i) pela importancia que os governos locais ganharam na implementacdo das

politicas publicas, em especial das sociais, nesse periodo de tempo; e

(iii)  pelas iniquidades ainda existentes na prestacdo desses servigcos entre as
diferentes localidades do pais, 0 que torna necessario o aprofundamento da
compreensdo atualmente existente das relagbes entre implementagéo de
programas e relacdes intergovernamentais, em um contexto de

heterogeneidade de capacidade de gasto dos governos locais.

Esta dissertacdo apresenta, assim, relevancia tanto tedrica, por focalizar um
aspecto da descentralizagcdo administrativa pouco estudado (a gestdo das interdependéncias
administrativas em programas federais que demandam acgdes de outros entes federados para
sua implementacdo), como préatica, por buscar uma melhor compreensdo de fenémeno
fundamental para a implementacéo exitosa e equilibrada de grande parte das politicas publicas
e programas de governo, em especial, mas nao somente, dos relacionados a oferta de servi¢os

a populacéo.

1.4 DELIMITACAO DO ESTUDO

O estudo sera delimitado a implementacdo de programa do governo federal
relacionado a politica educacional, o Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de

Equipamentos da Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil (Proinfancia).

A educacdo infantil € ofertada por creches ou entidades equivalentes para as
criancas de até trés anos de idade e pelas pré-escolas para as criancas de quatro a cinco anos
de idade. Cabe aos municipios oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas e a
Unido, além da definicdo de politicas e diretrizes gerais, apoiar 0s municipios, técnica e

financeiramente, para garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e o padrédo
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minimo de qualidade do ensino, conforme determina a Constituicdo Federal em seu art. 30,
inciso VI (BRASIL, 1988).

O Proinfancia consiste em assisténcia financeira, em carater suplementar, ao
Distrito Federal e aos municipios para construcdo e aquisicdo de equipamentos e mobiliario
para creches e pré-escolas publicas da educacdo infantil. A transferéncia de recursos para a
execucao de projeto aprovado é efetuada por meio de celebracdo de convénio entre o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), vinculado ao Ministério da Educacgéo
(MEC) do governo federal, e 0 municipio ou o Distrito Federal (BRASIL, 2010c).

A delimitacdo adotada justifica-se ainda pelo fato de que os microdados da
Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD) do IBGE, referentes ao ano de 2008,
apontam que apenas 18,1% dos 10,7 milhdes de habitantes com até trés anos de idade
frequentavam creches ou escolas, sendo que a meta estabelecida pelo Plano Nacional de
Educagdo para 2010 era uma cobertura de 50% (BRASIL, 2001). Os dados da mesma
pesquisa mostram ainda que somente 79,7% das 8,7 milhdes de criangas brasileiras de quatro
a seis anos frequentavam escolas ou creches em 2008, sendo que recente Emenda
Constitucional estabeleceu que o dever do Estado com a educacdo sera efetivado mediante a
garantia de educacéo basica obrigatoria e gratuita dos quatro aos dezessete anos, devendo essa
garantia ser efetivada progressivamente até 2016 (BRASIL, 2009). Isso coloca os dois ultimos
anos da educacdo infantil entre os servigos publicos universais, devendo a universalizagéo ser

alcancada em um espaco de tempo relativamente curto.

Recentemente o Proinfancia foi incluido no rol de iniciativas componentes da
segunda etapa do “Programa de Aceleracdo do Crescimento” (PAC 2), o que na pratica, além
do status de iniciativa prioritaria de governo, significa a possibilidade de algumas
flexibilizacbes nos procedimentos de execucdo, maior seguranca de disponibilidade de
recursos orgamentarios e financeiros para a implementacéo, além do estabelecimento de uma
rotina de acompanhamento da execucdo do programa, com divulgacdo periddica dos
resultados para a sociedade, uma forma de prestacdo e contas. Para o periodo 2011-2014 o
PAC 2 previa a implantacdo de 6.000 unidades de educacdo infantil, com investimento
estimado da ordem de R$ 7,6 bilhdes (BRASIL, 2010d). Esse fato reflete a relevancia que o
programa vem ganhando, mas salienta-se que esta pesquisa tem como objeto o periodo da
execucdo anterior a incluséo do Proinfancia no PAC 2.
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Assim, a delimitacdo estabelecida justifica-se: pelas caracteristicas da politica
para o tema, uma vez que a responsabilidade pela oferta do servigo é dos governos locais,
devendo o governo central atuar de forma a assistir os locais para a garantia de oferta desse
servico; pela existéncia de deficiéncias na prestacdo do servico, um problema atinente a todas
as esferas, uma vez que a promogédo de melhorias nas condi¢des de acesso e na qualidade da
educacao infantil ofertada a populacdo é um dever do Estado; e pela énfase recente que tem

sido dada a questao por parte do governo central brasileiro.

1.5 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacdo estd dividida em cinco capitulos. Este capitulo introdutério
contextualiza a situacdo-problema que € objeto do trabalho, apresenta a pergunta de pesquisa,
a justificativa e a delimitacdo do estudo, além da estrutura da dissertacdo. O segundo capitulo
apresenta o referencial tedrico que serviu de base para a realizacdo da pesquisa e as categorias
empregadas na analise dos dados. O terceiro capitulo detalha a metodologia de pesquisa,
compreende a especificacdo do tipo de pesquisa realizada, dos procedimentos utilizados para
a coleta de dados e das estratégias adotadas para analise dos dados. O quarto capitulo
apresenta: o programa objeto de estudo e sua forma esperada de implementacdo, conforme
normatizado pelo governo federal; a descricdo, analise e discussdo, isoladamente, dos trés
casos de implementacdo do programa; e a analise e discussdo conjunta dos resultados

encontrados. Por fim, as conclusdes da pesquisa sdo apresentadas no quinto e ultimo capitulo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo tem como objetivo a apresentacdo dos conceitos a partir dos quais a
pesquisa esta estruturada e que servirdo de base para a proposi¢édo de categorias de analise dos
dados. Conforme indicado por Lee e Lings (2008), é comum que as pesquisas em ciéncias
sociais, como o estudo da formulacdo e gestdo de politicas publicas, dediquem-se a explicar,
de alguma maneira, 0 comportamento dos individuos e, para tal, recorram ao corpo teorico
existente, no proprio campo de estudo ou em outros campos relacionados. Yin (2010),
referindo-se ao método do estudo de caso, também indica que a construcdo de um referencial
tedrico para a anélise dos casos estudados é parte fundamental do método, diferenciando-o de

outros, como a etnografia.

Para o estudo da implementacdo de programas federais por governos locais,
objeto deste trabalho, definiu-se, a partir da revisdo da literatura relevante existente sobre o
tema, trés referenciais teoricos, bastante inter-relacionados, como base para a pesquisa: 0
estudo das relacGes interorganizacionais e intergovernamentais, o estudo da implementacao de
politicas publicas e programas de governo e o estudo das capacidades locais, todos detalhados
nos subitens a seguir. No dltimo subitem propde-se um modelo de analise da implementacédo
de programas federais pelos governos locais, a partir de elementos dos trés referenciais
tedricos expostos.

2.1 RELACOES INTERORGANIZACIONAIS E INTERGOVERNAMENTAIS

Um programa do governo federal em area de competéncia exclusiva dos poderes
municipais ndo pode prescindir de algum grau de interagdo com os poderes locais. A
Constituicdo Federal de 1988, em redacdo atualizada pela Emenda Constitucional n° 53 de
2006, estabelece que compete aos municipios “manter, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental” (art. 30,
inciso VI). O Proinfancia tem como principal objetivo prestar assisténcia financeira aos
municipios e ao Distrito Federal para a construgédo e aquisicdo de equipamentos para creches e
pré-escolas publicas de educacdo infantil. Dessa forma, um primeiro ponto em que o

referencial tedrico existente pode oferecer elementos para este trabalho é a compreensdo dos
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fatores indutores da ac¢do conjunta de duas ou mais organizacdes, de forma geral, ou de duas

ou mais esferas de governo, de forma mais especifica, para o alcance de um objetivo comum.

O estudo das relagbes intergovernamentais € motivado pela preocupacdo com a
efetiva entrega de servicos publicos a populacdo, sendo que essa preocupacdo ndo pode se
limitar as fungdes regulatorias ou de controle imputadas ao governo central (WRIGHT, 1978).
Considerando isso, o referencial teodrico utilizado para o trabalho focaliza as relacGes

intergovernamentais e interorganizacionais, e nao a questdo federativa.

Para justificar melhor essa escolha, anota-se que, de acordo com Wright (1978),
federalismo e relagdes intergovernamentais ndao se confundem, uma vez que o segundo
engloba um conjunto de atividades e significados que ndo estdo contidos na ideia de
federalismo. Entre as razdes citadas para a preferéncia pela nocdo de relacdes

intergovernamentais o autor destaca:

(1) a énfase que a literatura sobre federalismo d& as relacGes entre os estados e
0 governo central, em prejuizo as relacfes entre este e os poderes locais,
fato bastante relevante, haja vista que a delimitacdo adotada enfoca
justamente a relacdo entre municipios e governo central;

(i)  a ideia de federalismo esta bastante relacionada ao marco legal que regula
0 sistema, ao passo que a de relagdes intergovernamentais permite
focalizar, também, uma rica gama de relagcdes informais, percepcdes e
acOes ndo necessariamente registradas legalmente dos agentes;

(ili) o conceito de relacdes intergovernamentais, ao contrario do de
federalismo, ndo focaliza as relagdes de poder entre as partes, mas sim a
dependéncia existente entre as partes para determinadas acoes; e

(iv) a énfase dada a questdo da formulacdo e implementacdo das politicas
publicas pela literatura sobre relagdes intergovernamentais, questdo pouco

enfatizada pela literatura baseada na ideia de federalismo.

Para o detalhamento dos fatores determinantes do estabelecimento das relacGes
entre esferas de governo, recorreu-se a literatura sobre relagdes interorganizacionais. O estudo
dessas relagdes consiste no estudo dos fluxos de transagOes relativamente duradouras entre
duas ou mais organizagdes de seu ambiente (OLIVER, 1990). Esses fluxos de transacdes

também podem ser entendidos como ‘“trocas organizacionais”, ou seja, qualquer atividade
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voluntaria entre organiza¢Ges com consequéncias para o alcance de seus respectivos objetivos
(LEVINE; WHITE, 1961).

Compreender por que razdo e sob quais condi¢Ges as organizacOes, de forma
geral, estabelecem vinculos e relacdes de troca entre si € um passo importante para o estudo
da implementacdo das politicas publicas, posto que essa implementacdo dificilmente se
concretiza a partir de atos isolados de uma Unica organizacdo e que, mesmo quando isso
ocorre, a aplicacdo de uma lente de aumento sobre esse processo de implementagédo
provavelmente permitira a visualizacdo de interacfes, ou trocas, entre sub-unidades dessa

organizacao.

Levine e White (1961) caracterizam trocas organizacionais como qualquer
atividade voluntaria entre organizacdes com consequéncias para o alcance de seus respectivos
objetivos. Organizacdes com acesso adequado a clientes, forca de trabalho e outros recursos
que ndo forca de trabalho (equipamentos, conhecimento especializado, recursos financeiros,
etc.) ndo teriam porque buscar possibilidades de trocas com outras organizagdes, ao passo que
a escassez de qualquer um dos elementos apontados seria indutora de trocas e cooperagdo

interorganizacional.

Além da necessidade de acesso a clientes e recursos, o estabelecimento de
relacbes de trocas organizacionais também €, de acordo com o0s autores, contingente a
delimitacdo das funcOes exercidas por determinadas organizagdes, que influenciam
diretamente na sua dependéncia com relacdo a outras organizacfes para acesso a recursos e
clientes, assim como é contingente ao dominio de cada organizacdo envolvida na troca,
entendendo-se dominio como o conjunto de metas e desejos. Em outros termos, a ocorréncia
de trocas organizacionais depende ndo apenas da existéncia de obstaculos ao acesso a clientes
e da escassez de recursos, mas também da complementaridade das atividades executadas
pelas organizacGes que estabelecerdo relagfes de troca, assim como da auséncia de conflito
entre 0s objetivos das organizacbes envolvidas na troca potencial. Enquanto a
complementaridade das atividades tem relagdo direta com a existéncia de elementos a serem
trocados entre as organizacgdes, a auséncia de conflitos é fundamental para que as relacGes
entre as organizacgdes sejam cooperativas e ndo de competigcéo para o alcance de uma mesma

meta ou objetivo.
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O modelo de analise das trocas organizacionais proposto por Levine e White

(1961) é composto por quatro dimensoes:

(i) as partes envolvidas na troca e suas respectivas caracteristicas (forma
organizacional e a quem se subordinam, funcdo, prestigio, tamanho,
caracteristicas da forca de trabalho e nimero e tipos de clientes);

(i) os tipos de trocas (se de elementos como clientes ou recursos ou entdo de
informacdes sobre a disponibilidade desses elementos);

(iii)  ocorréncia de acordo com relacao a troca, mesmo que implicito; e

(iv)  direcdo das trocas, isto é, se unilateral, reciproca ou conjunta (duas

organizagOes na dire¢do de uma terceira, por exemplo).

Oliver (1990) observa que, a partir de estudos iniciais como o de Levine e White
(1961), desenvolveu-se uma literatura vasta, mas fragmentada, sobre relacbes
interorganizacionais e propde uma integracdo do conjunto de estudos realizados nesse campo,
composta ndo apenas pelos fatores que determinam a ocorréncia de trocas organizacionais

como também por uma tipologia de relagcdes interorganizacionais.

De acordo com a autora, as relacfes interorganizacionais ocorrem em funcdo da
presenca de determinados fatores ambientais e organizacionais (causas ou contingéncias) que
favorecem o estabelecimento de vinculos, a semelhanca dos determinantes das trocas
organizacionais em Levine e White (1961). A proposta de Oliver (1990), no entanto,
considera uma gama maior de contingéncias, além de abarcar ndo apenas as relacdes
cooperativas voluntérias, como no caso das trocas organizacionais analisadas por Levine e
White (1961), mas também qualquer tipo de relacdo entre organizacGes, incluindo aquelas
coercitivas. As contingéncias consideradas por Oliver (1990) para o estabelecimento de
relacBes interorganizacionais sdo: necessidade, assimetria, reciprocidade, eficiéncia,

estabilidade e legitimidade.

A necessidade estaria relacionada a requerimentos legais ou regulatérios que
estabelecam punicgdes para o caso de ndo obediéncia. As relagdes advindas da necessidade nao
sdo, assim, voluntarias. A assimetria esta relacionada ao exercicio do controle de uma
organizacdo pela outra, controle derivado da dependéncia de recursos. A reciprocidade
enfatiza a cooperacdo, a colaboracdo e a coordenacdo entre organizaces, ao inves de

dominacdo e controle. A eficiéncia seria uma razdo mais interna que externa, com o intuito,
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por exemplo, de reduzir custos de transagdo. A estabilidade refere-se a uma resposta
adaptativa para incertezas com relagdo ao ambiente (escassez de recursos, temor de falta de
parceiros para trocas futuras e etc.) Por fim, a legitimidade, derivada da teoria institucional,
relaciona-se a pressdes pela atuacdo de acordo com as crencas e regras prevalentes em um
determinado ambiente, de forma a se manter uma determinada imagem e o prestigio da

organizacao.

A autora caracteriza seis tipos possiveis de relacdes interorganizacionais —
federagcdes voluntarias de agéncias, programas conjuntos, relacBes agéncia-patrocinador,
corporete-financial interlocks, associagdes comerciais e joint ventures — com o objetivo de
analisar quais as contingéncias que estariam associadas as relag@es interorganizacionais em
cada um desses casos. Para os fins deste trabalho, importa acompanhar a analise realizada
apenas para os trés primeiros, que se referem a arranjos interorganizacionais que podem ser

associados a implementacdo de politicas publicas.

FederacOes voluntarias de agéncias se referem a redes de agéncias nas quais 0s
membros delegam certas tarefas administrativas, como a coleta de fundos ou a coordenacéo
das diversas agéncias, e a uma organizacao central de gestdo. Trata-se de relacdes horizontais,
voluntarias, onde as condigdes para o estabelecimento das relagBes interorganizacionais estdo
associadas a assimetria de poder, a necessidade de facilitacdo da coordenacdo, a busca de
maior eficiéncia, a reducdo das incertezas e a busca de legitimidade.

Programas conjuntos ocorrem quando duas ou mais agéncias trabalham em
cooperacdo para o planejamento e para a implementacdo de determinados programas ou
atividades. A ocorréncia desse tipo de relacdo esta associada a busca de assimetria (ganho de
capacidade de influéncia em outras agéncias), a reciprocidade, quando é necessaria a
cooperacdo para o alcance de um objetivo comum, a similaridade de dominio, quando os
limites entre as competéncias de uma agéncia e de outra ndo sdo claros, a busca de eficiéncia,
quando a associagdo permite reducdo de custos ou acesso a mais fundos, a reducdo de
incerteza pela criag@o de obrigacGes reciprocas, e, por fim, ao ganho de prestigio por parte de

uma ou de ambas as partes.

As relagGes agéncia-patrocinador consistem, segundo a autora, em fluxos
regulares de recursos essenciais para uma organizagdo voluntaria, a despeito do grau em que

esses vinculos sdo formalizados, sendo assim uma relagéo “vertical” entre duas organizagoes.
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Tais relagdes estdo associadas: a assimetria, posto que 0s recursos sdo determinantes para a
sobrevivéncia da organizacdo receptora, o que confere poder a fornecedora; a reciprocidade,
uma vez que a receptora € também importante ao fornecedor de recursos, por permitir a
implementacdo de seus objetivos; a eficiéncia derivada dessa colaboragdo; a reducdo de
incertezas sobre a disponibilidade de recursos para a receptora; e mesmo a legitimidade da
receptora.

A autora conclui que ¢é possivel generalizar, como condi¢des para a formacao de
relaces interorganizacionais, posto que estdo presentes em todas as relacdes levantadas na
revisdo de literatura: a assimetria, associada a escassez de recursos; 0 consenso sobre o
dominio, associado a legitimidade para execucdo de determinada atividade; e a presenca de
um nivel intermediario de concentracdo entre firmas, sendo este Gltimo menos relevante por
ndo se referir aos objetivos desta pesquisa. Por fim, o trabalho é finalizado com o
apontamento da necessidade de estudos futuros que focalizem as condicdes capazes de
suportar e de facilitar a formacdo de relacbes, o que vai ao encontro dos objetivos

estabelecidos nesta dissertacéo.

2.2 IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS DE GOVERNO

P6r em execucdo, pér em pratica um plano, programa ou projeto, resolver um
problema, solucionar. S&o com esses termos que o dicionario define o significado da palavra
implementar (HOUAISS, 2001). Pressman e Wildavsky (1973), geralmente considerados os
primeiros autores a destacar o tema, definem implementacdo como o conjunto de eventos que
ocorrem entre o estabelecimento de objetivos e as a¢Oes realizadas para atingi-los. Hill e Hupe
(2002), em trabalho que sistematiza grande parte da literatura sobre o assunto, também
indicam que implementar pressupde um ato prévio, cognitivo, de formulagdo do que precisa
ser feito e da decisdo de fazé-lo. O estudo da implementacdo remete, assim, & questdo mais
basica sobre a relagdo entre ideias e acdo: a manifestacdo das ideias por meio de
comportamentos concretos (MAJONE; WILDAVSKY, 1995).

A dificuldade no tratamento da questdo reflete-se nas diferentes perspectivas de
como o problema da implementacdo pode ser tratado. Por um lado, € possivel enfatizar a
sequéncia de procedimentos necessarios a materializacdo dos objetivos formulados a partir de

condigdes iniciais conhecidas e consequéncias previstas. Por outro, a énfase pode ser menos
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nas medidas sequenciais para se alcancar um fim e mais nas interacfes e negociagdes que
ocorrem ao longo do tempo entre aqueles que desejam executar a politica e aqueles de quem
as acOes dependem. A primeira perspectiva é chamada de top-down e a segunda de bottom-up

(HILL; HUPE, 2002). A seguir ambas as perspectivas sdo detalhadas.

2.2.1 A perspectiva top-down

Uma primeira forma de explicar a relacdo entre elaboracdo de politicas e sua
implementacdo é fundir essas duas coisas em uma coisa S0. Nesse caso, 0 problema da
implementacdo é transformar em realidade o plano que foi concebido por meio de aplicacdo
de teorias e/ou funcdes de producgédo adequadas. Como prescrigédo, essa perspectiva prioriza a
consisténcia na priorizacdo dos objetivos em contraposi¢do a capacidade das politicas de se
tornarem vivas no mundo real. Os implementadores devem saber o que deve ser feito para
que a politica tenha sucesso. Ha& reconhecimento de que a implementacdo pode falhar, mas a
énfase com relacéo as causas das falhas recai sobre eventuais inconsisténcias na teoria causal
que da origem a politica, e ndo na hipdtese de que, no momento da elaboracdo da politica,
grande parte dos aspectos relacionados a implementacdo mantém-se oculta, e s6 sera
descoberta durante a implementacdo (MAJONE; WILDAVSKY, 1995).

Pressman e Wildavsky (1973) sdo autores de trabalho pioneiro sobre o assunto, no
qual analisam a execucdo de um programa federal norte-americano para a redugdo do
desemprego em uma unidade subnacional. Por conta desse trabalho, sdo apontados por Hill e
Hupe (2002) como precursores ndo apenas dos estudos sobre implementacdo como também
da perspectiva chamada de top-down. A partir do estudo de caso, Pressman e Wildavsky
(1973) exploram as dificuldades de implementagdo enfrentadas e descrevem como a
diversidade de interesses envolvidos e os conflitos decorrentes dessa diversidade acabam por

impactar a efetivacdo das decisdes tomadas.

O caso estudado por Pressman e Wildavsky (1973) ilustra como, apesar do acordo
inicial com relagé@o aos objetivos do programa e de como 0 mesmo seria operacionalizado, um
programa pode apresentar diversos problemas em sua implementagdo. Ao longo do tempo,
porém, alguns atores mudaram de posicionamento em funcdo dos desdobramentos
imprevistos da implementacdo. Os acordos firmados inicialmente tiveram que ser

constantemente reconstruidos, sendo que nem sempre era possivel efetuar essa reconstrucgéo, o
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que redundou na necessidade de diversas alteracbes no programa. Ao longo da
implementacdo, a aparente simplicidade inicial do programa foi dando lugar a uma
complexidade crescente, na medida em que desdobramentos inesperados aumentavam o
nimero de atores dos quais a implementagdo do programa dependia. E quanto mais
aumentava o ndmero de atores dos quais dependia a implementacdo, mais aumentava o
nimero de visdes distintas sobre o programa. Por visfes distintas, entende-se desde
dependéncias de atores simplesmente contrarios a implementacdo do programa da forma
como esta estava ocorrendo (ainda gque ndo necessariamente contrarios ao objetivo de
revitalizacdo da cidade e geracdo de emprego) até simples divergéncias no senso de urgéncia

para a implementacao.

Pressman e Wildavsky (1973) concluem que sequer é necessaria a discordancia
com relacdo aos fins propostos — ou seja, aos objetivos do programa — para que os problemas
da acdo coletiva se manifestem. Dentre as razdes para esse fato, os autores destacam a
incompatibilidade entre compromissos da parte dos multiplos atores envolvidos na
implementacdo, de forma que alguns desses atores, conquanto ndo discordem dos objetivos,
simplesmente ndo desejam se empenhar para o sucesso dessa iniciativa em especifico; outras
vezes, até existe 0 empenho, mas determinado programa é apenas uma das iniciativas nas
quais o ator estd envolvido, ndo sendo necessariamente a prioridade; para alguns atores, 0
programa pode até mesmo ser prioritario, mas concorrer por recursos escassos com outros
programas e projetos que também sejam prioritarios; pode haver também dependéncia de
atores que simplesmente ndo compartilnem da urgéncia dos patrocinadores do programa;
outras situacbes podem de fato caracterizar conflitos explicitos, sobre a quem cabe a
conducdo do programa, por exemplo, ou sobre a conformidade dos procedimentos técnicos
e/ou legais utilizados na implementacdo; por fim, aparecem as limitacGes de poder dos atores
que, além de concordar com os objetivos, ttm um maior senso de urgéncia de sua
implementacdo, limitagcbes que restringem as chances de que as decisdes tomadas sejam

adequadamente implementadas conforme o planejado.

Pressman e Wildavsky (1973) ainda chamam a atencdo para outro aspecto da
implementacdo em um contexto de maltiplos atores e diversidade de interesses: a medida que
0 processo de implementacdo da decisdo torna-se complexo (e, como apontado por eles
mesmos, uma implementacdo relativamente simples a principio pode acabar mostrando-se
surpreendentemente complexa), basta uma pequena taxa de inadequagdo das decisOes para

que, dada a grande quantidade de decisbes envolvidas, a probabilidade de sucesso torne-se
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extremamente baixa. Esse problema é ainda mais relevante na medida em que os atores que
desejam uma implementacdo rdpida e exitosa ndo disponham dos meios necessarios para
garantir que os demais atores tomem as decisfes mais apropriadas para que isso ocorra. 1sso
era verdade no contexto institucional norte-americano e parece ser aderente também ao
contexto brasileiro, onde o controle dos diversos instrumentos necessarios a implementacao

de programas de governo é também bastante fragmentado.

Bardach (1995) salienta a importancia do trabalho de Pressman e Wildavsky
(1973) pela identificacdo das caracteristicas do processo de implementacdo de politicas
publicas que agravam os conflitos subjacentes a esse processo, apontando que muito do
processo de implementacdo ocorre fora de controle, dirigido por forgas complexas que vao
além das de qualquer uma das partes envolvidas. Bardach (1995) também aponta que
Pressman e Wildavsky (1973), além de terem identificado as caracteristicas das politicas
publicas que agravam os conflitos para a implementacdo, ofereceram uma interpretacdo
dindmica do processo, na qual a passagem do tempo é um fator relevante: quanto mais se
alonga o processo de implementacdo, mais se reduzem as chances de sucesso, em funcdo das

possibilidades crescentes de atrasos e conflitos.

Por outro lado, Bardach (1995) considera que a analise de Pressman e Wildavsky
(1973) concentra-se em um possivel problema, o atraso, ndo alcangando os casos em que a
implementagdo acaba resultando em perversdo das metas iniciais ou casos em que a
implementacdo acaba por resultar em custos financeiros excessivos. Considera também que a
analise falha em descrever em termos mais abstratos e sistémicos o conjunto de relacdes e 0s

papéis de diferentes instituicdes envolvidas na implementacéo.

Foi a busca de uma tipologia que levou Bardach (1995) a metéafora de jogo para a
implementacdo. Essa metafora direciona o olhar para os diversos jogadores envolvidos, seus
objetivos, suas estratégias e taticas, os recursos de que dispem para jogar, as regras do jogo,
as regras do jogo justo, a natureza ou a falta de comunicacéo entre os jogadores e o grau de
incerteza com relacdo aos resultados possiveis. A metéafora direciona atencdo também para
aqueles que ndo estdo jogando, e as razdes que tém para isso, e para aqueles que insistem na

alteracéo de algumas regras do jogo para que passem a jogar.

O sistema como um todo € uma colecé@o de elementos estruturais relacionados uns

aos outros por meio de processos em andamento, sendo que esses elementos podem ser vistos
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como diversos jogos, e suas relaces sdo tdo mdaltiplas e intrincadas que € muito dificil falar
sobre o sistema como um todo, sendo possivel descrever antes os diversos jogos em
andamento. Um ponto importante é que os resultados de determinados jogos estabelecem as
condicdes para outros. Entretanto, entre todas as possiveis interacfes, apenas uma minoria
estd relacionada com grau e forca relevantes. Nesse sentido, as relagcBes politicas e
institucionais de um processo de implementacdo séo tdo numerosas e diversas que se torna
dificil estabelecer enunciados em termos de leis com relacdo a elas. A natureza fragmentéaria e
disjuntiva do mundo real faz com que uma teoria geral do processo de implementagédo seja
algo irrealista (BARDACH, 1995).

Sabatier e Mazmanian (1995) analisam a implementacdo com perspectiva
semelhante a Pressman e Wildavsky (1973) e a Bardach (1995), ou seja, como a execucdo de
um conjunto de atividades necessarias ao alcance de objetivos estabelecidos em decisbes de
politicas. Para Sabatier e Mazmanian (1995), implementar € dar consequéncia a uma decisao
de politica, geralmente manifestada por meio de normatizacdo, mas também por ordens
executivas ou decisdes judiciais. Decisdo politica que idealmente identifica o problema a ser
enfrentado e 0s objetivos a serem alcancados, além de estruturar o processo de
implementacdo. De maneira coerente com essa definicdo, Sabatier e Mazmanian (1995)
estabelecem como questdo fundamental da analise da implementacdo de politicas a
identificacdo dos fatores que afetam o alcance dos objetivos estabelecidos em regulamentos.

Apesar de estudar o processo de implementacdo de politicas publicas e gerar
conclusbes sobre ele, Pressman e Wildavsky (1973) e Bardach (1995) ndo chegaram a
estruturar um modelo formal completo, apresentando um conjunto de varidveis que afetam o
processo de implementacdo e detalhando os mecanismos de relagdo entre essas variaveis e o
resultado final, trabalho que foi realizado por Sabatier e Mazmanian (1995) e é apresentado

no item a sequir.

2.2.1.1 O modelo de implementacéo de politicas publicas de Sabatier e Mazmanian (1995)

No modelo proposto, sdo trés os conjuntos de fatores que afetam a
implementagao: a “tratabilidade” do problema, a qualidade da estruturagéo da implementacao
na norma que estabelece a politica e as variaveis externas a norma que afetam a

implementacéo.
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A. “Tratabilidade” do problema

De acordo com os autores, € mais facil lidar com alguns problemas sociais do que
com outros. Quanto mais facil lidar com o problema objeto de determinada politica, mais
“tratavel” ele €, e quanto mais “tratavel” ele é, maiores as chances de sucesso da
implementacdo. No modelo proposto, a “tratabilidade” de determinado problema ¢
influenciada por fatores como: a) a auséncia de tecnologias adequadas para a resolucdo de
determinados problemas ou de teorias sobre as relacdes causais que sirvam de base para a
estruturacdo da acédo; b) a variedade de comportamentos que se deseja alterar ou regular, o
que torna mais complexo a defini¢do das regulagcdes necessarias; ¢) o tamanho da populacéo
que se deseja atingir, posto que quanto menor essa populacdo, mais facil tende a ser a
mobilizacdo do apoio politico necessario para a implementacdo; e d) a extensdo da mudanca
de comportamento do grupo alvo requerida para o sucesso da implementacdo, dado que

quanto maior a mudanga, mais dificil a implementagéo.

B. Estruturacdo coerente do processo de implementacdo pela norma que da origem a politica

ou a0 programa

Sabatier e Mazmanian (1995) enfatizam o papel que o delineamento do processo
de implementacdo pelas normas que instituem as politicas publicas tem para 0 sucesso no
alcance dos objetivos estabelecidos. Os autores pontuam ainda que essa estruturacdo coerente

do processo de implementacdo é uma funcéo de sete fatores:

(1) Preciséo e clareza com que os objetivos do estatuto séo estabelecidos, uma
vez que esses objetivos servem como fator indispensavel para a avaliacéo,
como diretrizes ndo ambiguas para 0s responsaveis pela implementacgéo e
como uma referéncia para os apoiadores desses objetivos, também sendo
importante a definicdo de prioridades no caso de politicas delegadas a
agéncias ja existentes e, portanto, executoras de outros programas.

(i)  Validade da teoria causal que serviu de base para o desenho da norma que

instituiu a politica, isto €, da clareza e precisdo das principais ligacGes



33

causais entre a intervengdo governamental e os problemas que ela visa
enfrentar.

(ili)  Existéncia de responsabilidade formal dos implementadores sobre um
nimero importante das acOes necessarias para a implementacdo da
politica.

(iv)  Disponibilidade, expressa no normativo do programa, de recursos
financeiros em quantidade adequada a execucdo das atividades previstas,
na magnitude e extensao necessarias.

(v) Grau de integracdo dentro e entre instituicbes envolvidas na
implementacdo, que deve ser suficiente e adequada para a execucdo da
politica conforme esta foi prevista.

(vi)  Definicdo de burocratas responsaveis pela implementacdo que sejam
comprometidos com os objetivos da politica.

(vii) Por fim, extensdo em que as oportunidades de participacdo de atores

externos a implementacdo privilegiam o alcance dos objetivos definidos.

Particularmente importante para os objetivos deste trabalho é a questdo da
integracdo hierarquica dentro e entre as institui¢cdes implementadoras. Os autores apontam
que um dos principais obstaculos para a implementacdo é a dificuldade de se obter acdo
coordenada entre as varias agéncias semi-autbnomas envolvidas em muitos dos esforcos de
implementacdo. Apontam ainda que esse problema é particularmente relevante no caso de
programas federais que dependem de agéncias estaduais ou municipais para levar a cabo

detalhes da entrega do programa em um sistema muito heterogéneo.

Ao desenvolverem esse ponto, os autores descrevem como fatores que afetam o
grau de integracdo hierarquica entre as agéncias implementadoras o nimero de pontos de veto
(clearance) existente no processo de implementacéo e a intensidade de incentivos ou sangdes
suficientes para assegurar a acdo amigavel de todos os que tém potencial de veto. Os pontos
de veto sdo aqueles nos quais atores tém a capacidade de impedir o alcance de objetivos
estabelecidos. Os autores consideram, todavia, que os problemas com vetos potenciais podem
ser enfrentados com estatutos que prevejam incentivos e san¢des adequados. Se os incentivos

disponiveis sdo modestos, ¢ preferivel evitar-se os pontos de veto.

Sabatier e Mazmanian (1995) também reconhecem que o0s estatutos geralmente

ndo sdo capazes de estruturar coerentemente o processo de implementacdo. Isso seria
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particularmente verdade para o governo federal, no qual a heterogeneidade de interesses, a
diversidade de atividades realizadas, a magnitude de alteracbes em comportamentos previstas
nos programas, as possibilidades multiplas de vetos, a ocorréncia de partidos fracos no
Congresso Nacional e a dependéncia de governos estaduais e locais para a implementacédo
tornam dificil minimizar os pontos de veto®. Esse reconhecimento, no entanto, é revelador do
entendimento dos autores de que é possivel estruturd-los coerentemente, devendo essa

estruturacdo ser buscada para uma implementacéo efetiva.

C. Variaveis ndo controladas pelo estatuto legal que afetam a implementacéo

Um primeiro aspecto ndo normativo que afeta a implementagdo séo as variagoes
ao longo do tempo nas condi¢bes econdmicas, sociais e tecnoldgicas capazes de afetar a
“tratabilidade” dos problemas objeto das politicas. Por exemplo, variacbes nas condicdes
socioecondmicas podem afetar a importancia relativa do problema focalizado, assim como
variagBes nas condigdes socioecondmicas nas diversas localidades/estados onde o programa é
executado podem levar a pressdes para a flexibilizacdo das condi¢Ges de implementacdo, com
a definicdo de algum grau de discricionariedade dos governos locais. Essa discricionariedade
aumenta as chances de sucesso de execu¢do do programa, mas, por outro lado, introduz novas
chances de diferenciacao entre os resultados do programa e aquilo que era previsto no estatuto
do programa.

A atencdo continua da midia sobre o problema objeto do regulamento é um
segundo aspecto. Quanto maior essa atencdo, maior tende a ser a priorizacdo que 0s atores
politicos mantém com relacdo ao problema objeto da politica. Em decorréncia, as
organizacOes responsaveis pela politica tendem a ter acesso aos recursos adequados a sua
implementacdo, bem como a priorizar, dentre as politicas pelas quais sdo responsaveis,

aquelas que sdo foco de atengdo continua dos meios de comunicagéo.

A opinido publica também tem influéncia consideravel na definicdo da agenda
politica e a forma de atuacdo dos politicos € bastante afetada pela opinido de seus eleitores.
Da mesma forma, muitas vezes, a opinido publica ¢ utilizada pelos administradores publicos

como ponto de apoio para suas posi¢des sobre as politicas, sendo que a perda de apoio da

! Os autores referem-se a caracteristicas do sistema politico norte-americano, mas essas caracteristicas foram
consideradas aplicaveis ao caso brasileiro, apesar das diferencas existentes entre os dois sistemas politicos.
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opinido publica para essa mesma politica pode acabar comprometendo suas condi¢des de

implementacéo.

Alteracbes na atencdo da midia e na atitude da opinido publica com relagdo a
determinada politica refletem na atitude dos eleitores com relacdo aos objetivos estabelecidos.
Essa alteracdo de atitude dos eleitores € em um quarto vetor de influéncia na implementacao,
em especial porque a atitude dos eleitores é variavel central para a determinagdo dos recursos
que serdo destinados a determinada politica. Uma politica que perde apoio entre os eleitores
tende a perder, também, as condi¢Ges de acesso a todos 0S recursos necessarios a execugdo

adequada e em conformidade com os procedimentos estabelecidos em regulamento.

Chefes do Poder Executivo, o Poder Legislativo e, por vezes, mesmo autoridades
do Poder Judiciario tém papel central para a disponibilidade de recursos adequados a
implementacdo, sejam eles financeiros, humanos ou legais. Trata-se de atores com poder de
controle sobre as organizagdes responsaveis pela implementacdo da politica. Nesse sentido, 0
apoio continuo desses atores é outro aspecto externo a normatizacdo da politica com
relevancia para os resultados possiveis de serem alcancados pelo processo de implementacao.
No caso de programas intergovernamentais, incluem-se entre esses atores agéncias centrais

com responsabilidades hierarquicas sobre os implementadores locais®.

O sexto ponto refere-se ao comprometimento e a capacidade de lideranca dos
burocratas responsaveis pela implementacdo. Os autores salientam esse aspecto como a
varidvel com maior capacidade de influenciar a implementacdo. O comprometimento refere-
se a posicao relativa que os objetivos da politica ocupam nas preferéncias dos responsaveis
pela implementacéo e as habilidades dessas mesmas pessoas em efetivar esses objetivos, indo
além do meramente razoavel a partir dos recursos disponiveis. Mas, mesmo aqui, 0s autores
colocam o compromisso dos burocratas com os objetivos do programa como uma funcao, em
parte, ou, em alguns casos, em grande parte, da capacidade do regulamento de
institucionalizar um vies na atuacdo da agéncia implementadora por meio de processo de

selecdo e promocao de quadros que se identifiqguem com os objetivos da politica.

2 No contexto legal brasileiro, as organizacdes implementadoras na esfera do governo federal néo detém
ascendéncia hierdrquica com relagdo as suas congéneres nos estados, municipios e no Distrito Federal. No
entanto, o raciocinio é valido, ainda que com menos for¢a, em funcdo do poder de indugdo que o governo federal
detém pela possibilidade de estabelecimentos de mecanismos de incentivo ou de sangdes em casos nos quais ha
previsdo legal.
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As habilidades dos gestores para efetivagdo da politica sdo compostas pela
capacidade de desenvolver boas relacfes de trabalho com os mandatarios que controlam os
recursos para a instituicao, de convencer oponentes e grupos-alvo de que estdo sendo tratados
de forma justa e coerente, de mobilizar apoio na midia, de desenvolver controle adequado da
aplicacdo dos recursos, evitando-se desperdicios, de manter a motivacdo do pessoal da
agéncia implementadora e de gerenciar os focos de dissidéncia interna, de forma que os
contrarios a implementacdo sejam relegados a cargos sem capacidade de influenciar

negativamente nos resultados obtidos.

D. As variaveis dependentes do processo de implementacao: estagios da implementacao

No modelo proposto pelos autores, cada etapa do processo de implementacdo é
uma variavel dependente, sendo afetada por cada uma das variaveis independentes
apresentadas, assim como é um insumo para o estagio seguinte. O primeiro estagio € o
resultado das definicdes politicas da agéncia implementadora, ou seja, a decisdo de se fazer.
Constituem essa etapa: a traducao dos objetivos gerais da agéncia implementadora em normas
mais detalhadas, os procedimentos operacionais e a expedicdo de permissdes juridicas
necessarias. Além disso, o primeiro estagio envolve ainda o esfor¢o relevante dos burocratas
responsaveis pela implementacdo,primeiramente pelas analises técnicas das formas com que
regras gerais devem se manifestar em situacdes cada vez mais concretas e, uma vez definidas

as regras gerais, pela aplicacdo dessas regras para um grande niumero de casos especificos.

Os autores reconhecem que, nesse esforco, € inevitavel algum grau de
discricionariedade dos responsaveis pela execucdo, razdo pela qual ganha importancia o
entendimento que os implementadores tém do que é uma politica pablica saudavel. Além do
mais, é nessa etapa que se manifestam os problemas de coordenacdo e comunicacdo
decorrentes da necessidade, muitas vezes presente, de atuagdo de mais de uma agéncia para a
implementacdo. Entretanto, novamente os autores consideram esse tipo de problema como
passivel de controle ou minimizagdo por meio de objetivos ndo ambiguos nos regulamentos,
pela atribuicdo de tarefas na implementacdo a agéncias que sejam simpéticas aos objetivos,
pela minimizagdo dos pontos de veto e pelo estabelecimento de incentivos adequados para as

burocracias que possam ser resistentes a implementacdo, pela alocacdo dos recursos
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adequados para a realizacdo das analise técnicas necessarias, e pelo estabelecimento de viés
favoravel aos objetivos do regulamento nas regras de deciséo e pontos de acesso.

O segundo estagio ¢é a concordancia do grupo alvo com os objetivos do programa
ou politica e a disposicdo de colaborar para 0 seu sucesso. Os autores pontuam que essa
concordancia e disposicdo para atuar de acordo com os requisitos da norma reguladora
também pode ser influenciada pela possibilidade de deteccdo do comportamento néo
colaborativo e pela existéncia de san¢des para penalizar a ndo colaboracdo. A disposicdo em
concordar também é afetada pela atitude do grupo alvo com relacdo a legitimidade das regras
estabelecidas e o custo que a atuacdo em conformidade a regulagdo tem para o grupo alvo.
(Apenas para ilustrar, as chances de sucesso na implementacéo do Proinfancia seriam afetadas
de forma fatal caso houvesse resisténcia da populacdo em matricular suas criancas em Escolas

de educacdo infantil.)

A terceira etapa é a geracao real dos resultados da politica e sua conformidade ou
ndo com os objetivos definidos em estatuto. Afetam essa conformidade a consisténcia entre os
resultados de cada agéncia implementadora e o0s objetivos definidos no regulamento, a
colabora¢do dos grupos alvo com esses objetivos, a auséncia de “subversdes” aos resultados
em funcdo de regulamentos conflitantes, e a existéncia de uma relagdo causal consistente
entre a mudanca de comportamento esperada nos grupos alvo e o alcance dos objetivos

previstos no regulamento.

A percepcdo dos impactos € o quarto estagio do processo de implementacdo. Uma
vez que avaliacOes precisas e sistematicas dos impactos das politicas sdo muito dificeis, mais
importante que o impacto da politica € a percepcdo de que os atores politicos, que em Gltima
instdncia sdo mandatarios e patrocinadores da politica, tém sobre os impactos. Em funcéo
disso, de forma geral a avaliacdo dos atores politico vai ser convergente com sua percepcao
inicial, ou seja, aqueles que apoiaram a iniciativa tenderdo a avalia-la positivamente, valendo

0 contrario para aqueles que foram contrarios a ela.

Por fim, uma quinta etapa é o direcionamento dado a politica em fungdo dos
resultados e impactos, ou seja, a eventual revisdo do regulamento. Afetam essas eventuais
revisbes as possiveis mudangas nas prioridades dos agentes politicos, decorrentes, em

especial, de alteracBes nas condi¢bes socioecondmicas.
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2.2.2 A perspectiva bottom-up

Uma segunda perspectiva de tratamento da implementagdo minimiza a
importancia de metas e planos, de forma que as autorizagcdes de politica sdo tidas apenas

como colecdes de palavras anteriores a implementacdo (MAJONE; WILDAVSKY, 1995).

Essa abordagem estd baseada em anélises como a de Lipsky (1980), que busca
compreender o papel que os individuos responsaveis pela oferta direta dos servicos publicos a
populacdo (os street-level bureaucrats) desempenham nas politicas publicas. O autor
argumenta que esse papel é relevante, uma vez que esses individuos dispdem de grande
discricionariedade na execucdo (implementacdo) das politicas, proximos que estdo do publico
e distantes das instdncias formuladoras. Nesse sentido, as generalizagfes sobre
comportamento organizacional e acdes de governo ndo estariam suficientemente embasadas
na compreensdo de como os comportamentos individuais, quando agregados, ddo origem as
reais consequéncias das politicas publicas e dos limites a reproducdo exata dos
comportamentos esperados pelos formuladores de politicas no dia a dia da implementacéo.

Para Lipsky (1980), as decisfes dos burocratas responsaveis pela oferta direta dos
servicos publicos a populacdo, as rotinas por eles estabelecidas e os artificios usados para
lidar com as incertezas e pressdes do dia a dia do trabalho tornam-se, efetivamente, as
politicas publicas pelas quais sdo responsaveis. Em funcdo disso, o autor defende que a
melhor forma de compreender as politicas publicas ndo € a partir das intencGes expressas nas
pecas legislativas ou nas decisbes de alto escaldo. Trata-se, assim, de uma compreensao
absolutamente oposta a dos autores associados a abordagem top-down, para 0s quais 0 ponto
de partida para a compreensdo da implementacdo de politicas seria, justamente, as decisfes e
intencBes dos decisores politicas, com grande énfase na normatizacdo efetuada dessas

decisoes.

Modelos de implementacdo de politicas publicas como o de Sabatier e
Mazmanian (1995) sdo fortemente baseados na estruturacdo de uma série de medidas
sequenciais para o alcance de um fim determinado. A perspectiva bottom-up, por outro lado,
enfatiza as interagdes e negociagdes que ocorrem ao longo do tempo entre aqueles que
desejam executar as politicas e aqueles de quem as a¢fes dependem. Como consequéncia,

elaboracdo e implementacdo de politicas ndo podem ser entendidas como momentos
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separados ou etapas absolutamente distintas (MAJONE; WILDAVSKY, 1995; HILL; HUPE,
2002).

2.2.3 Tentativas de integracdo entre as perspectivas top-down e bottom-up

Majone e Wildavsky (1995) consideram aproximagdes imprecisas tanto a
perspectiva na qual a implementacdo € uma sequéncia de atos procedimentos a serem
otimizados a partir da boa técnica administrativa, quanto a perspectiva da qual as decisdes,
metas e objetivos definidos ndo guardam nenhuma relacdo com a implementacéo efetiva das
politicas publicas. A perspectiva alternativa proposta pelos autores considera que 0s objetivos
e 0s recursos sdo os elementos constituintes centrais de qualquer politica. Entretanto, em boa

parte das politicas, os objetivos ndo sao precisos e muitas vezes conflituosos.

Se 0s objetivos ndo sdo determinados de forma Unica, também nao podem ser
unicos os seus modos de implementacdo. A implementacdo de uma politica ndo comeca com
um conjunto de palavras, mas com a disposicdo de agir e de tratar determinadas situacodes.
Planos, programas, decisdes judiciais e regras administrativas sdo potenciais de acao,
instrumentos para a implementacdo, estando sua realizacdo condicionada a qualidade
intrinseca desses atos e das condicBes externas. Entretanto, ainda que as politicas se
desenvolvam ap6s as ideias iniciais (e 0 que pode ser feito dessas ideias depende de sua
riqueza inicial), elas também sdo extremamente dependentes da qualidade das mentes que as
implementardo e da natureza do ambiente em que isso ocorrera (MAJONE; WILDAVSKY,
1995).

Nesse sentido, as politicas sdo continuamente transformadas pelas agdes de
implementacdo. As restricbes também sdo objetivos. 1sso porque os objetivos geralmente sdo
por demais genéricos (reduzir a pobreza, melhorar a saude, etc.) e hd sempre restricGes de
tempo, recursos, procedimentos disponiveis, liberdades que sdo inviolaveis, etc. Ao se focar
em alguma dessas restri¢cdes, de alguma maneira se faz delas objetivos. O enfraquecimento
de restricbes antes existentes também faz com que possibilidades ndo imaginadas
originalmente pelos planejadores tornem-se opgOes reais, oportunidades para 0s
implementadores. Se adaptar-se as novas situagfes é a esséncia da administracdo, ndo é o
desenho de politica que ocorre a maior parte do tempo, mas o redesenho (MAJONE;
WILDAVSKY, 1995).
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Por outro lado, Majone e Wildavsky (1995) pontuam que, mesmo sendo verdade
que as politicas podem assumir formas ndo imaginadas ao longo da implementacdo, é
importante entender os limites possiveis para essas transformagdes: sdo raros os resultados de
politica sem relacdo reconhecivel com os objetivos iniciais da politica. Isso porque a politica
afeta a implementacdo por meio da defini¢cdo da arena na qual o processo de implementagéo
ocorre, identifica os principais atores e seus papéis, o conjunto de ferramentas possiveis de

acao e a forma de alocacédo dos recursos.

Majone e Wildavsky (1995) consideram, ainda, que ndo hd como anular a
discricionariedade dos responsaveis pela implementacdo, podendo-se apenas evita-la por
controles indiretos. Mais do que isso, consideram que uma execucao literal das politicas é
contraria ao alcance dos melhores resultados possiveis. Em um mundo de incertezas, o
sucesso € pouco correlacionado com o esforco empreendido, dependendo muito mais do
“saber como fazer” do que do saber precisamente o que fazer a priori. Depende assim da
habilidade de selecdo dos comportamentos e regras de conduta adequados, e ndo da

obediéncia cega das regras.

Em sintese, Majone e Wildavsky (1995) sugerem que o que de fato existem sdo
potenciais mais ou menos desenvolvidos em pecas legislativas, decisfes judiciais e planos
burocraticos, sendo essas potencialidades o territério da andlise da implementacdo de

politicas.

Também a partir de elementos das duas perspectivas dos estudos sobre
implementacdo de politicas publicas, Hill e Hupe (2002) sugerem trés dimensdes de analise a
serem consideradas nesses estudos. Primeiro, reconhecem a importancia fundamental de tudo
0 que ocorre para além das acBes dos governos centrais, em especial o papel das burocracias
responsaveis por prestar os servicos diretamente a populacdo, de modo que as motivacoes,
interesses, visdes de mundo e perspectivas desses burocratas sdo variaveis fundamentais para
a compreensdao dos mecanismos de implementacao das politicas publicas. Segundo, afirmam
ser preciso considerar a organizacdo em camadas dos sistemas politico-administrativos, uma
vez que a implementacdo de grande parte das politicas perpassa varias das camadas de
governo; em sistemas federais essas camadas envolvem diferentes niveis de governo
relativamente autdbnomos, e mesmo em governos unitarios 0s responsaveis locais pela

administracdo sempre gozam de certo grau de autonomia. Por fim, sem prejuizo para as duas
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outras dimensfes apontadas, é preciso considerar com muita seriedade as acdes de gestdo,
passando pelo desenho das instituicdes até a gestdo da implementacdo em seu dia a dia.

2.3 CAPACIDADE E CAPACIDADE DE GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS
PELOS GOVERNOS LOCAIS

Um terceiro referencial tedrico importante para o desenvolvimento da pesquisa é o
que enfatiza as capacidades locais como um fator importante para a compreensdo da
implementacdo de politicas pablicas em geral e de programas em especifico. Mas o que
seriam capacidades locais? Na definicdo simples e direta de Gargan (1981), capacidade de
governo é a habilidade para fazer o que precisa ser feito. Honadle (1981), por sua vez,

apresenta cinco angulos a partir dos quais as capacidades locais podem ser definidas.

Em uma definicdo tradicional, capacidade seria a habilidade dos administradores
de agir exitosamente para o desenvolvimento de longo prazo das localidades por eles geridas.
Em uma adaptacédo para a prestacdo de servigos sociais, capacidade seria a habilidade para
aumentar os poderes e recursos necessarios para a oferta de servicos. Essa definicdo, no
entanto, ndo fornece elementos descritivos dos diferenciais que fazem uma organizacao ter ou
ndo “capacidade” (HONADLE, 1981).

Capacidade também pode ser definida como a habilidade para se alcangar niveis
superiores de racionalidade, a partir de decisdes informadas e apoiadas em material analitico
que apresentem a convergéncia das decisdes com as metas e prioridades. Numa tentativa de
conciliar esse enfoque racional com a questdo politica, a capacidade pode ser vista como um
grande leque de atividades voltadas para expandir a habilidade dos cidaddos e seus
governantes de produzir bens e servicos publicos de forma mais eficiente e adequada as
necessidades dos cidaddos, estando assim ligada ao desenvolvimento de arranjos

institucionais, politicos, ou administrativos (HONADLE, 1981).

Uma definicdo sisttmica aponta que a capacidade local abrange as competéncias
para determinar suas proprias necessidades, buscar solucfes, processar informacdes, alterar
prioridades, programas e procedimentos, prover feedback e modificar comportamentos com
base em avaliacbes (HONADLE, 1981).
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As capacidades locais também podem ser compreendidas como as habilidades dos
governos locais para tornarem-se autbnomos para implantacdo de suas proprias politicas, ou
entdo para o alcance de metas de terceiros, como o governo federal, em especial em
momentos em que ocorre expansao dos repasses de recursos de terceiros para 0S governos
locais (HONADLE, 1981).

Por fim, é possivel definir capacidade como o desenvolvimento de atividades
executadas rotineiramente. Em contraste, € possivel enfatizar as habilidades para a definicao
dos melhores caminhos para se alcancar 0s objetivos da organizacdo, ou seja, O

aperfeicoamento da acéo para o alcance de melhores resultados (HONADLE, 1981).

Estudos recentes apontam a relevancia das relacGes entre capacidade de gestdo
dos governos locais e o desempenho desses governos de maneira geral e na execugdo de
programas financiados pelos governos centrais. Fiszbein (1997), por exemplo, estudou casos
exitosos de desenvolvimento de capacidades administrativas locais na Coldombia, concluindo
que esse desenvolvimento foi fundamental para o sucesso do processo de descentralizacdo
administrativa ocorrido naquele pais. Gillespie (2001), ao estudar a implementacdo de
programas nutricionais, também aponta as capacidades locais como variavel fundamental para
a compreensédo das falhas observadas. Pode-se dizer o mesmo de Butler e Gheorghiu (2010),
que anotam a relevancia das capacidades locais para a implementacdo de iniciativas voltadas a
protecdo dos direitos basicos de criancas ciganas na Roménia.

Dentre os trés trabalhos, destaca-se o de Fiszbein (1997), que define
“capacidade” como a existéncia, nos governos locais, de ferramentas que tornem possivel a
atuacdo exitosa desses governos, sendo trés as dimensdes dessas ferramentas: o trabalho
(habilidades e conhecimentos das equipes responsaveis pela implementacdo dos programas no
nivel local), o capital (existéncia de instalacfes e equipamentos de trabalho adequados) e a
tecnologia (forma de organizagdo dos governos locais e estilo administrativo dos chefes
desses governos). O autor chegou ainda a conclusdo de que fatores de contexto como a
competicdo politica local, a emergéncia de lideres locais e a participacdo das comunidades
nos processos decisorios e de acompanhamento da execugdo eram fundamentais para o
sucesso do processo de constituicdo das capacidades necessarias para a execugao, por parte

dos governos locais, dos programas de governo.
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2.3.1 Estruturas analiticas baseadas na gestdo para a capacidade dos governos locais

Para o estudo da influéncia da descentralizagcdo de politicas, importa conhecer
possibilidades de estruturas analiticas para a capacidade de gestdo, isto €, a explicitacdo de
fatores e caracteristicas que definam essas capacidades. Fiszbein (1997), apesar de fazer uso
de uma estrutura analitica para esse fim, conforme mencionado no item anterior, ndo tinha

como objetivo propor uma estrutura geral.

Uma primeira proposta é a de Honadle (1981), que a partir das diferentes
possibilidades de definicdo para capacidade de gestdo propde uma estrutura analitica para as

capacidades locais, composta dos seguintes elementos:

(1) Caracteristicas definidoras - Habilidade de antecipar e influenciar a
mudanca; fazer decisbes informadas e racionais sobre a politica;
desenvolver programas para implementar a politica; atrair e absorver
recursos; gerenciar recursos e avaliar as atividades correntes para guiar a
acao futura.

(i)  Praticas administrativas - Habilidade de executar bem praticas
administrativas a partir de técnicas “modernas e eficientes”, usando o que
usualmente ¢ chamado de “boa administra¢do”; por exemplo, boa técnica
or¢amentaria, gestdo da informagéo e etc.

(iii)  Instituicdes - Para construir capacidade é preciso institucionalizar o
fortalecimento obtido das capacidades.

(iv)  Requerimentos organizacionais - Construir capacidade passa pelo
estabelecimento de padrdes minimos de atuacdo por uma organizagéo.
Esses requerimentos devem compreender habilidades de relacionamento
com outras organizacdes, processos de resolucdo de problemas,
coordenacdo entre funcOes distintas e mecanismos de aprendizagem

organizacional.

Outra estrutura analitica, convergente e contemporanea ao modelo analitico de
Honadle (1981), € a estruturada pelo Office of Management and Budget Interagency Study
Committee on Policy Management Assistance (apud Gargan, 1981), uma organizagdo do
governo federal norte-americano responsavel por prestar assisténcia técnica aos governos

locais beneficiarios de recursos de programas federais. Estabelece que a capacidade de gestéo
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local é determinada por trés areas gerais: gestdo das politicas (estabelecimento de prioridades,
mobilizacdo e alocagédo de recursos, iniciativa e condugédo de planejamento, desenvolvimento
e implementacdo de politicas, estratégicas e programas); gestdo de recursos (criar e apoiar
ferramentas administrativas basicas, como administracdo de pessoal, de propriedades, de
informacdo e financeira); gestdo de programas (execugdo de funcbes administrativas e
requerimentos taticos necessarios a execucdo de programas, projetos e politicas especificos,
envolvendo o exercicio de lideranca nas unidades governamentais responsaveis por esses

programas e projetos).

Mais recentemente, e numa perspectiva ndo voltada exclusivamente para a
questdo da capacidade de gestdo dos governos locais, Ingraham e Donahue (2000) buscam
caracterizar a gestdo governamental. Sugerem, para tanto, dividir a gestdo governamental em
dois componentes para fins analiticos: estruturas organizacionais, procedimentos e
tecnologias relacionados as fungdes administrativas; e estruturas organizacionais,
procedimentos e tecnologias relacionados a gestdo de politicas. As fungdes administrativas e a
infraestrutura a elas associadas envolvem atividades genéricas como gestdo financeira, de
recursos humanos, de capital e de tecnologia da informacdo. Sdo elas que apoiam as
atividades de gestdo das politicas, que compreendem a definicdo de areas prioritarias de
atuacdo, dos objetivos e das formas de implementacéo desses objetivos.

Para Ingraham e Donahue (2000), as duas dimens@es atuam concomitantemente e
interagem de forma bastante complexa em suas influéncias sobre o desempenho
governamental, ambas imersas em um ambiente de fortes exigéncias politicas. Mas cada uma
das dimensdes apresenta efeitos independentes nos resultados da acdo governamental. O
interesse dos autores €, assim, conhecer o efeito independente que a qualidade da estrutura de
acao geneérica (estruturas organizacionais, procedimentos e tecnologias relacionados as
funcBes administrativas) de um governo tem sobre sua capacidade de alcancar as metas. E isto
que os autores denominam de “capacidade de gestdo”. Em outros termos, 0s autores entendem
como capacidade a habilidade dos governos de organizar, desenvolver, dirigir e controlar seus
recursos humanos, fisicos, de capital e informacionais para encaminhar suas decisGes de
politicas. Trata-se da “energia potencial” do governo. Tudo o mais constante, 0 governo com

maior capacidade de gestdo e capaz de operar melhor que outros.

Em seu modelo de analise, Ingraham e Donahue (2000) indicam ndo apenas que a

capacidade administrativa de um governo tem um impacto positivo sobre os resultados das
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politicas publicas, como também que as vérias fungdes da gestdo atuam conjuntamente para
os resultados que ela apresenta, ou seja, a boa gestdo ndo depende do desempenho individual
de cada sistema independentemente, mas da interacdo e coeréncia com que atuam
simultaneamente e em conjunto. Ademais, segundo os autores, a lideranca tem um papel

importante no desempenho governamental.
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Figura 2 — Revisdo da Equacdo Classica de Politica e Desempenho, conforme proposto por Ingraham e Donahue
(2000)
Fonte: Ingraham e Donahue (2000, p. 299). Traducdo propria.

A partir da consulta a um grande conjunto de estudiosos do tema e praticantes,
tendo sido encontrado um grande nivel de consenso, Ingraham e Donahue (2000) propdem
um conjunto de critérios para avaliacdo da capacidade de gestdo governamental. Essas
caracteristicas sdo organizadas em quatro subsistemas de gestdo (gestdo financeira, gestdo de
recursos humanos, gestdo da tecnologia de informacdo e gestdo de capital) que resultam na
capacidade de gestdo. A capacidade de gestdo, assim, depende fundamentalmente da
configuracdo, tarefas, procedimentos, e processos de trabalho desses subsistemas, assim como

da forma como se relacionam.

As relacgdes entre os subsistemas e sua contribuigdo para o resultado final variam
ao longo de duas dimensdes: como 0s subsistemas séo orquestrados como parte de um todo
coeso que divide valores, metas, objetivos alinhados e tarefas de apoio reciproco, ou seja,
como sdo integrados; e 0 grau em que um sistema formalizado de gestdo por resultado esta
presente (INGRAHAM; DONAHUE, 2000).
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Com relacdo a integracdo, 0s autores sugerem que esta é composta por trés
atividades chaves, o exercicio da lideranca (capacidade dos gestores seniores de tomar
decisbes, desenvolver a missdo, visdo e valores das organizacdes e comunica-los a todos 0s
membros, de coordenar a acdo de forma coerente com os objetivos), o uso da informacéo
(liberdade, consisténcia e velocidade com que a informagdo transita dentro do governo,
atencdo que gestores ddo aos dados e desejo dos gestores de dividir conhecimento) e a
estratégia de alocacdo de recursos (distribuicdo dos recursos entre as diversas atividades, nao

apenas recursos financeiros, mas também humanos, por exemplo).

Com relacdo ao sistema formalizado de gestdo por resultados, refere-se a
existéncia de mecanismos pelos quais os lideres identificam, coletam e usam as informac6es
necessarias para avaliacdo dos resultados obtidos pela organizagdo. Uma orientacdo a
resultados teria, assim, como componentes a habilidade de identificar objetivos claros e a
existéncia de meios para aferir o andamento das atividades necessarias ao alcance dos
objetivos (INGRAHAM; DONAHUE, 2000).

2.3.2 Critica a compreensédo das capacidades dos governos locais exclusivamente a partir

da gestao

Gargan (1981) critica abordagens que definem a capacidade dos governos locais
exclusivamente em termos de gestdo. Essas abordagens apresentariam problemas de
mensuracdo, uma vez que a presenca ou auséncia de determinadas préaticas de gestdo indicam
um “potencial” de gestdo e ndo a capacidade efetiva de gestdo. Em outras palavras,
mensuracOes de capacidade local elaboradas exclusivamente a partir dessas abordagens néao
seriam efetivas por serem incapazes de captar potenciais ndo explorados da capacidade de
gestdo. Esses potenciais ndo explorados poderiam decorrer de fatores do contexto politico,

social ou econémico.

Ademais, o autor considera que abordagens de capacidade local focalizadas
exclusivamente em variaveis de gestdo tenderiam a gerar problemas nas proprias politicas,
uma vez que pode levar a imposi¢do de determinadas solugdes técnicas a governos locais por
normas ou regulamentos, obrigando uma adesao formal a essas normas e uma constituigéo de
capacidade que pode ser tdo somente formal. Ainda mais grave, governos locais que

desenvolveram capacidades por caminhos distintos dos impostos por meio de normas podem
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ver retroceder sua capacidade de execucdo ou, no minimo, verem-se forcados a adotar
procedimentos desnecessarios (GARGAN, 1981).

De acordo com a proposta de Gargan (1981), a capacidade dos governos locais
ndo seria um conjunto fixo e uniforme de requisitos para toda e qualquer comunidade, mas
sim variaria de acordo com as expectativas, isto €, com a percep¢do sobre o que seria um nivel
adequado de servico publico, sobre o que seria uma lideranca aceitavel e o que seriam formas
apropriadas de conducdo das questbes publicas, sendo que essas expectativas todas
relacionam-se com as praticas, a cultura e a tradicdo locais. Variaria também em funcéo dos
recursos que podem ser mobilizados para a solucdo dos problemas da comunidade, como
dinheiro, conhecimento, técnicas administrativas, sociedade civil organizada e etc. Por fim, as
capacidades locais também seriam contingentes a natureza dos proprios problemas
enfrentados por uma determinada comunidade: um mesmo patamar de estruturacdo da gestédo
local poderia ser adequado para o enfrentamento de determinado problema, mas insuficiente

para o enfrentamento de outros mais complexos.

2.4 CONJUNTO DE FATORES QUE AFETAM A IMPLEMENTACAO, PELOS
GOVERNOS SUBNACIONAIS, DE PROGRAMAS FORMULADOS PELOS
GOVERNOS CENTRAIS

Na revisdo da literatura, ndo se encontrou nenhum modelo de analise de
implementacdo de programas centrais por governos subnacionais, razdo pela qual, a partir das
trés vertentes de referencial tedrico apresentadas, propde-se um conjunto de categorias que

servird de base para a andlise a ser realizada.

Propde-se que, para explorar e descrever como a descentralizacdo de politicas
publicas determinada pelo pacto federativo brasileiro afeta a implementagdo de programas
governamentais formulados pela Unido, € preciso considerar quatro dimensdes, a saber: as
condi¢Bes para o estabelecimento da relagdo entre as esferas de governo; o desenho do
programa instituido formalmente; a capacidade de gestdo dos governos locais responsaveis
pela execucdo; e a atuacdo dos burocratas dos governos locais. A seguir cada uma dessas

dimensdes é detalhada.
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2.4.1 Condicdes para o estabelecimento da relagéo entre as esferas de governo

A primeira dimensdo refere-se a compreensdo das condicbes para 0
estabelecimento de fluxos de transacdes ou trocas organizacionais relativamente duradouras
entre duas ou mais organizacbes (LEVINE; WHITE, 1961, OLIVER, 1990). Governos
subnacionais e governo federal sdo duas organizacfes distintas que, para a implementacéo de
programas do segundo em &reas de competéncia dos primeiros, precisam estabelecer fluxos de

transacdes que viabilizem essa implementacao.

Importa, da perspectiva definida no problema de pesquisa, compreender as
variaveis que influenciam a decisdo dos governos locais de estabelecer esse fluxo de

transagBes. No referencial tedrico abordado, foram identificadas as seguintes variaveis:

(i) Compartilhamento da area de atuacdo - As relacdes entre governos locais e
governo federal s6 podem ser estabelecidas em campos de atuacdo que
pertencam ao dominio das duas esferas de governo, ou seja, convergéncia
de objetivos (LEVINE; WHITE, 1961, OLIVER, 1990). Sabatier e
Mazmanian (1995) referem-se a mesma questdo ao afirmar que a atitude
dos grupos alvo com relacdo a legitimidade das politicas é fundamental
para 0 seu sucesso. Todos o0s autores mencionados colocam o
compartilhamento da area de atuacdo como uma condi¢do necessaria, mas
néo suficiente para o estabelecimento de relagdes entre organizagoes.

(i) Busca por clientes ou recursos - Da perspectiva do governo federal, a
relacdo interorganizacional é motivada pela busca de clientes que s
podem ser alcancados por intermédio da acdo em conjunto dos governos
locais quando estes detém competéncias privativas sobre o objeto da
politica. De outro lado, os governos locais tenderiam a estabelecer relacdes
com o governo federal (aderir ao seu programa) nos casos em que existir
caréncia de recursos, financeiros, humanos ou tecnolédgicos para o alcance
de objetivos que sdo comuns (LEVINE; WHITE, 1961; WRIGHT, 1978).

(ifi)  Necessidade - Prevista por Oliver (1990), a necessidade estaria relacionada
a requerimentos legais ou regulatérios que estabelecam punigdes para o
caso de ndo obediéncia. Na situacdo objeto de andlise nesta pesquisa, €
possivel considerar a obrigatoriedade da educacdo infantil para a
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populagéo de quatro a cinco anos, em conjunto com a fiscalizacao exercida
pelo Ministério Pablico, como uma contingéncia de necessidade.
Estabilidade - De acordo com Oliver (1990), uma segunda contingéncia
relacionada ao estabelecimento de relagcdes interorganizacionais seria a
busca da reducdo de incertezas sobre a disponibilidade futura de recursos.
Um comportamento esperado dos governos subnacionais a partir da ideia
de busca de estabilidade seria que estes buscassem os recursos financeiros
ofertados pelo governo federal em funcéo do temor de possiveis restricoes
futuras de receitas adequadas.

Reciprocidade - Terceira contingéncia abordada por Oliver (1990), refere-
se ao desejo mutuo de colaboracéo e coordenacdo em area de interesse, a
educacdo infantil, de ambas as esferas de governos envolvidas na
implementacdo do programa. Nesse caso, as relagdes entre as duas
organizagdes sdo estabelecidas livremente, sem qualquer tipo de
dominacéo ou controle de qualquer uma das partes pela outra.
Legitimidade - Quarta contingéncia apontada por Oliver (1990), refere-se
a pressdo social pela atuacdo de acordo com crencas e regras prevalentes
em um determinado ambiente. Nesses termos, poderia ser esperada a
adesédo dos entes subnacionais a programas do governo federal em funcéo
de cobrancas da populacéo/eleitores locais e/ou associada a mimetismo da
postura adotada pelos demais governos subnacionais.

Assimetria - Relacionada ao potencial de exercer poder ou controle sobre
outra organizagdo ou seus recursos, a quinta contingéncia abordada por
Oliver (1990) poderia ser associada a obrigatoriedade legal da adeséo
pelos entes subnacionais a programa executado pelo governo federal. Ou
entdo procedimentos de ‘“adesdo casada”, nos quais recursos de um
determinado programa apenas estivessem disponiveis caso 0 ente
subnacional aderisse a algum outro programa.

Eficiéncia - Sexta e ultima contingéncia tratada por Oliver (1990), refere-
se & busca por reducéo dos custos de transacdo. E possivel supor que seja
uma razao importante para compreender as motivacgdes do governo federal
em buscar relagdes com os subnacionais para a implementagdo de um
determinado programa. Entretanto, considera-se pouco provavel que

governos subnacionais busquem relacionar-se com o central em busca de
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maior eficiéncia de seus processos internos, uma vez que esse recebimento
de recursos tende a ser associado com algum nivel de padronizacédo, seja
do objeto a ser implementado, seja do processo de implementacao.
Padronizacdo essa que dificilmente atende a diversidade possivel de

especificidades locais®.

2.4.2 O desenho do programa

Parte i

mportante da literatura sobre implementacdo de politicas publicas da

centralidade ao estabelecimento formal das regras e mecanismos de funcionamento dessas

politicas como requisito para a compreensao do sucesso ou fracasso da implementacdo. Essa

perspectiva esta associada a abordagem do tipo top-down, e € a partir dela que se constroi a

segunda dimensdo proposta. As variaveis associadas ao desenho formal do programa

identificadas ao longo da revisao sdo:

(i)

(i)

Compatibilidade dindmica de interesses - O desenho do programa deve
buscar ao longo de todo o processo de execucdo que 0s interesses dos
atores responsaveis pela implementacdo sejam compativeis com 0s
requerimentos para a implementagdo do programa (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1973; SABATIER; MAZMANIAN, 1995). No caso do
objeto de anélise desta pesquisa, importa que o desenho do programa
busque um alinhamento dindmico (intertemporal) entre os interesses dos
governos locais e 0s objetivos do programa, 0 que envolve tanto a
auséncia de conflitos como o empenho continuado e ndo apenas pontual
dos implementadores. Esse alinhamento dinamico, por sua vez, tem menos
chances de manter-se quanto mais tempo a implementacdo do programa
demorar-se, dado o numero crescente de atores que se envolvem no
processo e a ampliacdo natural dos pontos de decisdo a medida que se
estende a execucao.

Convergéncia entre interesse no sucesso do programa e poder para a

implementacdo — A partir das colocacgdes de Pressman e Wildavsky (1973)

% Aqui a eficiéncia néo

esta relacionada com o acesso a recursos financeiros, humanos ou tecnolégicos mais

adequados que poderiam ser ofertados pelo governo federal, elementos relacionados a categoria “busca por

clientes e/ou recursos”.
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e Sabatier e Mazmanian (1995) é possivel definir como requerimento para
0 sucesso da implementacdo que o0s atores com maior interesse na
implementacdo exitosa do programa sejam aqueles que controlem os
recursos mais relevantes. Assim sendo, na implementacdo de programa
federal por governos locais, seria importante que os atores nos governos
locais com maior interesse na implementacdo do programa fossem os
mesmos que detivessem o controle dos recursos fundamentais a sua
implementacéo.

(ili)  “Tratabilidade” do problema - Sabatier e Mazmanian (1995) apontam
como requisito central para o sucesso da implementagdo que os objetivos
enunciados sejam factiveis. Mais detalhadamente, o programa ou politica
deve ter objetivos passiveis de serem alcancados a partir das tecnologias
disponiveis, e ndo deve buscar alteracbes de comportamento amplas
demais.

(iv)  Estruturacdo do processo de implementacdo - Ainda de acordo com
Sabatier e Mazmanian (1995): o regulamento do programa deve identificar
com clareza o problema a ser enfrentado e os objetivos a serem
alcancados; a teoria causal que da origem ao programa deve ser coerente;
0s responsaveis pela implementacdo devem ser designados formalmente; o
regulamento do programa deve prever recursos financeiros adequados a
implementacdo; os burocratas designados formalmente como responsaveis
pela implementacdo devem ser comprometidos com o0s objetivos da
politica; e o regulamento deve prever canais de participacdo mais amplos

para apoiadores da politica e mais restritos para 0s possiveis opositores.

2.4.3 A atuacao das burocracias locais

Outra vertente da literatura sobre implementacdo de programas e politicas
publicas, denominada bottom-up, enfatiza o papel que os individuos responsaveis pela
prestacdo de servigos publicos a populacdo tém na implementacdo, ao invés das regras e
requerimentos legais. De um ponto de vista mais estrito, essa vertente refere-se ao papel que
professores, médicos e assistentes sociais, por exemplo, desempenham na implementacao de

politicas (LIPSKY, 1980). Para os fins deste trabalho, propfe-se o deslocamento da atencédo
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dada aos responsaveis pela prestacdo direta de servicos a populacdo para 0s responsaveis

diretos pela implementacéo dos programas federais nos governos locais. Mantém-se, todavia,

a énfase nas burocracias mais distantes dos formulados dos programas em detrimento dos

requisitos legais para sua implementacdo. Para essa dimensdo, foram identificadas duas

variaveis:

(i)

(i)

Motivagdes e interesses das burocracias locais — De acordo com Lipsky
(1980), € muito mais importante compreender as motivacgdes e interesses
das burocracias responsaveis diretamente pela implementacdo das politicas
do que os requerimentos normativos que as conformam. Quando Sabatier
e Mazmanian (1995) tratam do compromisso e da capacidade de lideranca
dos burocratas responsaveis diretamente pela implementacdo como um
fator, embora ndo controlado diretamente pelo regulamento do programa,
fundamental para seu sucesso, também se referem a mesma questdo, ainda
que com énfase muito reduzida relativamente a de Lipsky (1980). Nesse
sentido, interessa, para 0s oObjetivos da pesquisa, compreender as
motivacdes das burocracias dos governos locais diretamente envolvidas na
implementacio de programas federais. E possivel esperar que o
alinhamento entre os interesses dessas burocracias e 0s objetivos do
programa seja fundamental para o sucesso da implementagéo.

Rotinas de trabalho e procedimentos — Ainda de acordo com Lipsky
(1980) e Majone e Wildavsky (1995), a compreensdo do processo de
implementacdo de politicas publicas passa pela consideracdo das rotinas
de trabalho e procedimentos adotados no dia a dia pelos responsaveis
diretos pela implementacdo. Distante do controle dos governos centrais e
enfrentando restricbes muitas vezes ndo previstas inicialmente, as
burocracias locais podem adotar procedimentos bastante distintos dos
estabelecidos em normativo, com impactos na implementacdo dos

programas e politicas formuladas pelos governos centrais.

2.4.4 As capacidades locais
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A quarta dimensdo proposta consiste nas capacidades locais para a

implementagdo dos programas federais. Conforme definigdo anterior, capacidade local

corresponde a presenca, nos governos locais, de qualquer tipo de habilidade necesséaria para a

implementacdo de programas e politicas (GARGAN, 1981). As variaveis identificadas na

revisdo de literatura como relacionadas as capacidades locais sao:

(i)

(i)

Fluxo e qualidade das informacgfes para tomada de decisdo — Honadle
(1981) aponta como uma caracteristica definidora das capacidades locais a
presenca de habilidade para a tomada de decis6es informadas e racionais
sobre a politica/programa. Ingraham e Donahue (2000), por sua vez,
enfatizam o papel da disponibilidade de informagGes para que as decisoes
tomadas garantam a integracdo entre os quatro subsistemas de gestdo
propostos (gestdo financeira, de recursos humanos, de tecnologia da
informacao e de capital). Nesse sentido, espera-se que a disponibilidade de
informacdes para a tomada de decisdo dos gestores locais responsaveis por
cada uma das etapas de implementacdo do programa, e a qualidade dessas
informacdes, seja um fator relevante para a compreensdo das possiveis
influéncias que a descentralizacdo de politicas tem sobre a implementagédo
de programas federais. Note-se ainda que o fluxo ocorre em dois sentidos:
no “vertical”, entre governo local e federal, no qual importa a capacidade
de compreensdo e aplicacdo das orientacdes do governo federal pelos
técnicos municipais; € no “horizontal”, no qual importa a capacidade de
integracdo dos subsistemas de gestao.

Gestéo dos recursos — O Office of Management and Budget Interagency
Study Committee on Policy Management Assistance (1975) ja apontava, ha
década de 1970, a relevancia das habilidades dos governos locais para a
gestdo dos recursos disponiveis como uma variavel central para a
implementacdo de determinadas politicas ptblicas®. No mesmo sentido,
Ingraham e Donahue (2000) também postulam que as habilidades dos
governos em geral de organizar, desenvolver, dirigir e controlar seus

recursos humanos, fisicos, de capital e informacionais para a concretizacéo

* A partir da experiéncia norte-americana. Mesmo assim, considera-se que as conclusées do estudo s&o
referéncias validas também para o caso brasileiro, uma vez que € razoavel supor que os requisitos de agao
conjunta entre diferentes niveis governamentais presentes no contexto institucional norte-americano também se
apresentam no brasileiro.
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das decisbes politicas sdo uma variavel independente dos resultados
alcancados pelas politicas publicas. Esse raciocinio feito em termos gerais
pode ser aplicado a situacdo especifica da acdo dos governos locais para a
implementacdo de programas federais. Assim sendo, € possivel esperar
que os procedimentos de gestdo de recursos humanos, fisicos, de capital e
informacionais adotados pelos governos locais exer¢cam influéncia sobre as
possibilidades da implementacéo de programas federais.
Institucionalizacdo das capacidades — Honadle (1981) indica como fator
relevante para a compreensdo das capacidades locais o grau em que as
habilidades desenvolvidas sdo de fato institucionalizadas. E possivel
esperar, a partir desse raciocinio, que o grau de institucionalizacdo das
capacidades locais também tenha capacidade explicativa para as relacfes
entre descentralizacdo e implementagdo de programas federais. Como
institucionalizagéo entende-se, principalmente, a
formalizacdo/padronizacdo, acompanhada de uso corrente, dos
procedimentos relacionados a essas capacidades e a existéncia de vinculos
estaveis entre as administragdes locais e os burocratas detentores dos
conhecimentos necessarios para a implementacdo. Vale anotar que uma
avaliacdo mais aprofundada da institucionalizacdo requereria um olhar
sobre a evolucdo no tempo das capacidades, o que esta fora do escopo
desta pesquisa.

Técnicas administrativas — O uso de técnicas administrativas alinhadas
com o “estado da arte” da administragdo publica é apontado por Honadle
(1981) como um dos elementos que caracterizam as capacidades locais.
No mesmo sentido, Ingraham e Donahue (2000) enfatizam a formalizacéo
de praticas de gestdo por resultado (estabelecimento claro de objetivos,
respectivos responsaveis, indicadores de acompanhamento e sistema
informatizado para controle da execucdo) como requisito central da
capacidade de gestdo. A partir desses elementos, é possivel esperar que o
uso formalizado de praticas de gestdo por resultados pelos governos locais
influencie a implementacdo de programas federais por essa esfera de
governo.

Lideranga - Ingraham e Donahue (2000) destacam o papel que as

liderancas tém na integracdo de cada um dos subsistemas de gestéo e,
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portanto, nas capacidades locais para a implementagdo. Muitas das
caracteristicas definidoras das capacidades locais apresentadas por
Honadle (1981) também estdo relacionadas ao exercicio da lideranca,
como a tomada de decisfes informadas e racionais sobre as politicas e a
atracdo e absorcgdo de recursos, além da integracdo entre as diversas areas
de gestdo. Portanto, outra variavel possivelmente associada as capacidades
locais, com reflexos sobre a implementacdo de programas federais, € a
presenca de liderangas ativas e capazes de atuar como “catalisadoras” do
processo de implementacéo.

Expectativas locais — Gargan (1981) argumenta que as capacidades locais
variam em funcdo das expectativas que as populacGes locais tém com
relacdo ao que seriam niveis adequados de servigos publicos, liderancas
adequadas e formas apropriadas de conducdo das questdes publicas.
Sabatier e Mazmanian (1995) referem-se a questdo semelhante quando
apontam a importancia das condi¢des sociais e da atencdo e atitude da
midia, da opinido publica e dos eleitores para o sucesso da implementacéo.
Nesse sentido, é possivel esperar que o grau das cobrancas locais para a
prestacdo de servigos publicos e aplicacdo de procedimentos saudaveis
para execucdo tambem influencie a capacidade dos governos locais de
executarem os programas federais.

Disponibilidade de recursos — Gargan (1981) argumenta que as
capacidades locais sdo contingentes a prépria disponibilidade de recursos
para o enfrentamento dos problemas. Em outros termos, 0 mesmo nivel de
capacidades locais pode ser adequado em localidades que convivem com
escassez de recursos para o enfrentamento de seus problemas, mas
insuficiente para uma localidade que dispbe de recursos para aplicagéo.
Assim sendo, espera-se que 0 passado de execucdo de programas federais,
estaduais ou proprios semelhantes contribua para as possibilidades de

sucesso na implementacéo.
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3 METODOLOGIA

A metodologia da pesquisa consiste na definicdo de sua natureza, finalidade,
alcance temporal e fontes de evidéncias a serem utilizadas, além da descricdo da
operacionalizacdo da pesquisa e dos métodos de coleta e analise de dados. Cada um desses

elementos é apresentado nos itens a seguir.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A estratégia de pesquisa adotada € o estudo de casos multiplos. De acordo com
Yin (2010), tal estratégia ¢ adequada a questdes do tipo “como” e ao estudo de eventos
contemporaneos que ndo podem ser manipulados, adequando-se dessa maneira a questdo de

pesquisa apresentada neste projeto e as caracteristicas dos eventos que se pretende analisar.

A pesquisa tem a finalidade de explorar e descrever o problema enunciado. Gil
(2009) observa que pesquisas exploratorias visam o desenvolvimento e o esclarecimento de
conceitos ou ideias, fornecendo uma visdo geral acerca de determinado fato, sendo
apropriadas para questdes pouco exploradas, como é o caso da temética objeto desta
dissertacdo. O mesmo autor aponta também que pesquisas descritivas sao apropriadas ao
estabelecimento de relagbes entre variaveis, conforme estabelecido no objetivo geral e nos

objetivos especificos deste projeto.

A pesquisa €, também, de natureza qualitativa, uma vez que os dados a serem
utilizados assumirdo primordialmente a forma de palavras e ndao de nimeros, além de que a
pesquisa sera conduzida por meio de contato com o campo, buscando-se uma compreensao de
todo o contexto da situacdo em andlise e das percepgdes dos atores envolvidos na situagdo
problema. Todos esses tracos vdo ao encontro da definicdo de pesquisas qualitativas efetuadas
por Miles e Huberman (1994).

Por fim, o alcance temporal adotado para a pesquisa € transversal, ou seja,
buscou-se apreender as caracteristicas do processo de implementacdo do programa
selecionado em diversas localidades em momentos proximos no tempo, e ndo a evolugdo ao

longo dos anos.
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3.2 SELECAO DOS CASOS

De acordo com Eisenhardt (1989), em estudos de caso, como 0s propostos nesta
pesquisa, a selecdo dos casos baseia-se em “amostragens tedricas”, isto ¢, em razdes tedricas ¢
ndo em razes estatisticas (como o estabelecimento de amostras relevantes e representativas
de toda a populacdo estudada). Os casos foram assim selecionados com o objetivo de
representar “‘casos polares”, ou seja, trés situagdes possiveis na implementacdo de um
programa federal que depende da adesdo do ente subnacional: 0 ndo acesso ao programa, 0

acesso que ndo se converte em plena execugdo e o sucesso na implementacao.
A seguir sdo detalhados os critérios para selecdo dos casos:

- Caso Alfa: primeira modalidade de “falha” na implementagao,
corresponde a um municipio que, apesar da caréncia de vagas na educa¢do

infantil, ndo chega a acessar ao programa;

- Caso Beta: segunda modalidade de “falha” na implementagao, corresponde
a municipio que se candidatou para recebimento dos recursos, foi
selecionado, formalizou a adesdo ao programa, recebeu 0S recursos
programados, mas ndo conseguiu concluir a obra e colocar a nova unidade

em funcionamento.

- Caso Gama: a terceira situacdo, de sucesso na implementacdo, corresponde
aquela na qual o municipio apresenta proposta para recebimento dos
recursos, € selecionado, formaliza a adesdo, recebe 0s recursos
programados, conclui a obra e inicia a operacdo da nova unidade de

educacéo infantil.

Para identificacdo e selecdo dos casos foram utilizados os editais de divulgacdo
dos resultados dos processos seletivos para o Proinfancia de 2007 e 2008, dados da estimativa
populacional do IBGE para 2008 por faixa etéaria e informacdes coletadas junto aos técnicos

do governo federal responsaveis pelo programa.

Os municipios que poderiam ser enquadrados como Caso Alfa foram identificados
a partir de conversas com responsaveis pela execugdo do programa no governo federal, que

indicaram alguns municipios que reiteradamente manifestavam intencdo de acessar o
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programa, mas que, ou ndo chegavam a formalizar o pleito, ou tinham o(s) pleito(s)
negado(s). Dos possiveis casos elencados, foram considerados elegiveis apenas os que se
enguadravam no requisito de estimativa populacional, para 2008, inferior a 50.000 habitantes
e existéncia de déficit de atendimento na educacao infantil. A selecdo final do municipio foi

contingente a possibilidade de realizacdo das entrevistas com gestores locais.

Os potenciais objetos de estudo para o Caso Beta foram selecionados entre os
municipios com populagdo estimada inferior a 50.000 habitantes, em 2008, contemplados em
processo seletivos de 2007 ou 2008, mas que, até 0 momento da sele¢do dos casos (meados de

2010) ainda nao haviam finalizado a implementacao.

Por fim, os municipios que se enquadravam na situacdo caracterizada para o Caso
Gama foram identificados entre aqueles com populacao inferior a 50.000 habitantes, em 2008,
contemplados no processo seletivo de 2007 ou 2008, e que haviam concluido a
implementacédo, com inicio de operacéo da escola.

A escolha de municipios com populacdo inferior a 50.000 habitantes justifica-se
pelo foco naqueles municipios que, pela menor infraestrutura fisica, de pessoal e tecnoldgica
tendem a apresentar menor capacidade de implementacdo dos programas federais, em
alinhamento com a ideia apresentada anteriormente de que a heterogeneidade dos entes
federados brasileiros seria um fator que potencialmente impactaria as possibilidades de
implementacdo de programas federais em areas descentralizadas.

3.3 COLETA DOS DADOS

A coleta de dados teve inicio com a realizacdo de pesquisa bibliografica, para
formulacdo do marco tedrico que serviu de base para a realizagdo da pesquisa, apresentado no
Capitulo 2, e continuou com a selecdo dos casos de interesse, conforme relatado no item

anterior.

Selecionados os casos de interesse, procedeu-se a tentativa de agendamento das
entrevistas com 0s gestores municipais responsaveis pela implementacdo do programa, em
especial secretarios de educacdo e prefeitos. Esse passo mostrou-se particularmente dificil. O
contato com esses agentes ndo foi facilmente estabelecido, e, quando ocorria, havia o

problema da compreensdo, por parte dos interlocutores, das razdes e objetivos da visita. O
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pedido de entrevista de um “pesquisador” de Brasilia era entendido como algum tipo de
fiscalizacdo da adesdo ou da execucdo do programa, 0 que gerava resisténcias para aceitagéo
do agendamento das entrevistas, em especial, mas ndo somente, nos casos em que a execugao

da obra enfrentava problemas.

Apbs essas dificuldades iniciais, as entrevistas foram efetivadas ao longo dos
meses de dezembro de 2010 e janeiro de 2011. Para sua realizacdo, elaborou-se um roteiro
inicial de questdes que serviu como guia, mas que, no decorrer de cada entrevista, foi
adaptado em funcgéo de aspectos particulares levantados pelos entrevistados que demandavam
aprofundamento, assim como dos caminhos naturalmente diversos que cada entrevista
percorria. As questdes formuladas serviram de ponto de controle da passagem por todos os
aspectos de interesse para a compreensdo do objeto de analise da pesquisa, por mais tortuosas
que tenham sido as rotas percorridas.

O questionario utilizado, apresentado no Apéndice A, buscava explorar aspectos
relacionados as categorias derivadas da revisdo bibliografica. Abarcava dimensdes como
aspectos motivadores do interesse pelo programa, descricdo dos processos de solicitacdo dos
recursos e execucdo das obras, questionamentos sobre caracteristicas e forma de
funcionamento da administragdo municipal relacionados a capacidade de gestdo desses
municipios (planejamento, pessoal, comunicacdo, recursos tecnoldgicos e etc.), percep¢ao
sobre determinantes de sucesso ou fracasso e caracteristicas da relacdo entre os governos
municipais e o federal (incentivo para adeséo, qualidade e tempestividade das orientacdes e
etc.). Nos casos em que algumas perguntas mais especificas ndo cabiam, como sobre a relagédo
entre secretaria de educacdo e outras unidades da administracdo municipal para execucdo do
Proinfancia no municipio que ndo chegou a aderir ao programa, as perguntas foram
reformuladas para casos genéricos de execucdo de outros programas financiados pelo governo

federal ou mesmo estadual.

A intencdo inicial era realizar as entrevistas isoladamente com prefeitos e
secretarios de educagdo, assim como com outros agentes indicados ao longo das primeiras
entrevistas. Entretanto, nos dois primeiros municipios visitados (Caso Beta e Caso Gama), 0s
entrevistados apresentaram-se todos ao mesmo tempo e no mesmo local, o que, somado ao
visivel receio e desconfianga com relacdo ao objetivo da entrevista, fez com que se optasse
pela realizagdo conjunta da entrevista. Por um lado, perdeu-se a possibilidade de se comparar

e contrastar as respostas de mais de um entrevistado para 0 mesmo aspecto. Por outro, a
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interacdo entre 0s entrevistados mostrou-se rica, com pontos levantados por um sendo
aprofundados por outros, além de algumas polémicas que naturalmente surgiram. Quando da
realizacdo das entrevistas para o Caso Alfa, apesar da possibilidade de realizacdo das
entrevistas separadamente, optou-se pela realizacdo conjunta, tanto pela homogeneidade dos
procedimentos de coleta de dados como pelo sucesso da estratégia adotada nos outros dois

Casos.

Também foi realizada uma entrevista na esfera do governo federal, que antecedeu
as visitas aos municipios, com gestor do FNDE responsavel pelo processo de selecdo das
propostas a serem contempladas com recursos do Proinfancia. O objetivo foi esclarecer alguns
pontos do processo previsto de execucdo do programa, questionar sobre os problemas
enfrentados para a implementacdo, além de buscar esclarecimentos sobre a documentacao
existente e possibilidade de acesso a ela. O roteiro de questbes utilizado é apresentado no
Apéndice B.

Além das entrevistas, nos casos em que houve formalizacdo de convénio entre o
municipio e o FNDE para a construcdo de unidade de educacdo infantil (Caso Beta e Caso
Gama), foram analisados 0s processos que contém toda a documentagdo tramitada ao longo
do tempo: a solicitacdo de recurso por parte do municipio, as manifestacdes das diversas areas
do FNDE sobre o andamento do processo, a documentacdo dos problemas constatados pelos
técnicos do FNDE em visitas as obras, além de outras comunicacdes mantidas entre o governo

federal e a administragdo municipal.

A utilizacdo de mais de uma fonte de dados (entrevistas com gestores locais,
entrevistas com gestores federais e analise dos processos em tramitacdo ou tramitados entre o
governo federal e os governos locais) foi importante por permitir a triangulacdo entre as
evidéncias encontradas, o que, de acordo com Eisenhardt (1989) e Yin (2010), torna mais

robustas as conclusdes derivadas da anélise.

3.4 ANALISE DOS DADOS

Yin (2010) aponta que a definicdo de uma estratégia de pesquisa ajuda no
tratamento das evidéncias encontradas de forma imparcial, além de ser necessaria para um uso
mais efetivo das ferramentas de analise existentes. Nesse sentido, e considerando tratar-se de

uma pesquisa exploratoria e descritiva, a estratégia geral adotada na analise dos dados foi o
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desenvolvimento da descricdo dos casos. Buscou-se descrever a sequéncia de eventos que
resultaram em sucesso ou fracasso na implementacdo do programa, e, também, a identificacdo

de fatores relevantes para a determinacao do resultado final.

Descrever, de acordo com a defini¢do adotada por Miles e Huberman (1994), é
tornar compreensiveis eventos complexos por meio da reducéo as suas partes componentes.
Nesse sentido, para viabilizar a analise dos dados, foram empregadas técnicas para a
sistematizacdo das informacgdes coletadas de forma a permitir sua andlise e a geracdo de

conclusoes confiaveis.

Além da descricdo dos casos, a outra estratégia adotada foi a utilizacdo das
proposicdes tedricas apresentadas no Capitulo 2 — Referencial Teorico. As proposi¢des foram
utilizadas para organizar e classificar o material coletado para o estudo de caso, servindo
como parametro para a focalizacdo das partes mais relevantes para os objetivos da pesquisa,
conforme orientagBes de Yin (2010). Além orientar o trabalho de analise, a definigdo de
proposicdes tedricas tem o papel de reforcar as conclusdes derivadas da pesquisa. De acordo
com Eisenhardt (1989), se as proposicGes provam-se relevantes na medida em que a pesquisa
avanca, os pesquisadores possuem entdo evidéncias empiricas mais fortes para as teorias
emergentes. Ainda de acordo com a autora, a utilizacdo de categorias que orientem a analise é
uma tatica para se evitar que 0s vieses dos pesquisadores levem a falsas conclusdes. Para
tanto, ela sugere que as categorias sejam utilizadas tanto para a identificacdo de semelhancas

como de diferencas entre 0s casos.

Por fim, para a analise conjunta dos casos, foram empregadas técnicas descritas
por Miles e Huberman (1994) como adequadas a exploracdo e a descricdo, uma vez que este
projeto propde a exploracdo e a descricdo do problema de pesquisa objeto de estudo. As

técnicas utilizadas foram:

M Listagem de eventos - Consistiu na organizacdo de uma série de eventos
concretos identificados em cada caso, organizados em ordem cronoldgica e
categorizados; essa técnica esta associada ao uso de questdes exploratorias
em entrevistas, que fornecem o0s elementos a serem posteriormente
organizados e categorizados, mas também foi muito Util & organizagdo do
material contido na documentacéo dos convénios.

(i)  Quadros comparativos - Para cada uma das dimensfes definidas para as

categorias de analise foi elaborada uma matriz para apresentagdo e
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comparagdo dos principais resultados encontrados em cada caso. A
aplicacdo dessa técnica facilitou a identificacdo de padrdes, além do
mapeamento de questdbes ndo previstas no referencial tedrico,

enriquecendo assim as conclusdes possiveis.
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4 APRESENTACAO, ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa. Primeiramente
descreve-se 0 programa objeto de estudo e sua forma esperada de implementacdo, conforme
normatizacdo do governo federal, seguindo-se uma analise desse desenho formal a luz das
varidveis definidas para a dimensdo “Desenho do programa” no referencial teérico. Parte-se
entdo para a descri¢cdo de cada um dos casos estudados, seguida de analise empreendida a
partir das categorias definidas nas outras trés dimens@es estabelecidas no referencial tedrico
(“Condigdes para o estabelecimento da relacdo entre esferas de governo”, “Atuacdo das
burocracias locais” e “Capacidades locais”). Ao final do capitulo os trés casos sdo analisados

conjuntamente.

4.1 CARACTERIZACAO DO PROINFANCIA

O Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil — Proinfancia foi instituido em abril de 2007 por
meio de resolugdo do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), entidade da administracdo indireta vinculada ao Ministério da Educacéo
(MEC). A seguir seu contetdo é detalhado.

4.1.1 Forma de implementacao do programa

No periodo analisado, o programa foi executado como uma transferéncia
voluntaria do governo federal aos municipios e ao Distrito Federal. Transferéncias voluntarias
sdo repasses de recursos da Unido aos demais entes federados, a titulo de cooperacdo, auxilio
ou assisténcia financeira, desde que ndo decorrentes de determinacdo constitucional ou legal
(BRASIL, 2003).

Existe mais de uma modalidade de transferéncia voluntaria da Unido. Detalhar
cada uma delas ndo é relevante para os objetivos deste trabalho, mas, ainda assim, importa

apontar que o programa era implementado por meio do estabelecimento de convénios com 0s
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municipios ou com o Distrito Federal. O convénio é uma modalidade de transferéncia

voluntéria, e sua definicdo legal é:

Convénio - acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotagBes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e
tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da administracéo
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de programa de governo,
envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacdo. (BRASIL, 2008b)

Para os objetivos da pesquisa € importante ainda resumir os procedimentos

genéricos envolvidos em um convénio. As principais fases sdo: proposicéo,

celebracdo/formalizacdo, execucdo e prestacao de contas, descritas a seguir:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

Na proposicdo o0s entes subnacionais identificam suas necessidades e 0s
programas federais que podem financiar iniciativas relacionadas a elas e,

entdo, efetuam solicitacdo de adesao;

A celebracao/formalizacdo ocorre quando a solicitacdo de adesdo € aceita,
mediante o encaminhamento pelo ente subnacional de plano de trabalho e
também mediante a apresentacdo de uma série de documentos que
comprovam o cumprimento dos diversos requisitos legais existentes
(disponibilizacdo dos documentos previstos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, ndo destinacdo de recursos ao pagamento de pessoal, aplicacéo de
minimos constitucionais, regularidade nos pagamentos ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servico - FGTS, ao Instituto Nacional de
Seguridade Social - INSS e etc);

A execucdo compreende a realizacdo dos procedimentos normais de
execucdo orcamentaria e financeira pelo ente subnacional, assim como a
licitacdo do objeto do convénio, a contratagdo do fornecedor e a execucéo

do contrato;

Por fim, a Gltima etapa € a prestacdo de contas, na qual o ente subnacional
apresenta documentacdo comprobatoria da correta aplicacdo dos recursos
do convénio (BRASIL, 2003).
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4.1.2 O objetivo do programa

O objetivo do programa ¢ “prestar assisténcia financeira, em carater suplementar,
ao Distrito Federal e aos municipios para a construcdo e equipamento de unidades de
educacdo infantil” (BRASIL, 2010c), o que engloba tanto creches destinadas a criangas de até
trés anos (etapa nao obrigatoria) como escolas de educagdo infantil para criangas de quatro e
cinco anos, idades nas quais a Educagdo Baésica ja € obrigatoria.

Outro objetivo enunciado, decorréncia desse primeiro, € a promogdo progressiva

do acesso das criangas de até seis anos as escolas de educacdo infantil (BRASIL, 2008a).

A resolucdo que estabelece orientagdes e diretrizes para a assisténcia financeira
suplementar no ambito do programa apresenta quatro fatores como justificativa para a
execucdo do programa:

“... a necessidade de promover agdes supletivas e redistributivas para a correcao
progressiva das disparidades de acesso e de garantia do padrdo minimo de qualidade
de ensino;

... 0 firme prop6sito do governo de proporcionar a sociedade a melhoria da infra-
estrutura (sic) da rede fisica escolar de Educacéo infantil;

... & necessidade de construgdo de creches e escolas de Educacdo Infantil € uma
realidade de muitos municipios;

... a necessidade de reestruturacdo e aquisicdo de equipamentos para a rede fisica

escolar de Educacdo Infantil para ajustd-las as condi¢fes de ensino-aprendizagem.”
(BRASIL, 2007, p. 1).

4.1.3 Condicdes para acessar 0S recursos

Os municipios interessados em acessar 0s recursos do programa devem obedecer

a um conjunto de condicdes, a saber:

(i) Apresentacdo de estudo de demanda embasado em dados oficiais que
demonstrem a necessidade de construcdo de nova escola de educagéo
infantil no municipio, podendo a demanda ser justificada tanto pela
caréncia de salas de aula como pelas condigdes precarias de
funcionamento de unidades existentes (BRASIL, 2007, Anexo Il1). A
demanda minima é de 240 alunos de quatro meses a cinco anos de idade
ou 120 alunos da mesma faixa etaria, a depender do porte da unidade
educacional pleiteada (BRASIL, 2010c).
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(i) Utilizacdo de projeto padrdo produzido e disponibilizado aos municipios e
ao Distrito Federal pelo governo federal (BRASIL, 2007, Anexo II).

(iii)  Financiamento préprio (dos municipios) da elaboracdo e da execucdo dos
projetos de implantacéo® (BRASIL, 2007, Anexo I1).

(iv)  Disponibilizagdo, pelo municipio ou Distrito Federal, de terreno para a
construcao da escola, devendo o terreno passar por processo de analise e
aprovacao técnica do FNDE (BRASIL, 2007, Anexo II).

(v) O terreno deve estar livre de qualquer tipo de pendéncia juridica ou fiscal,
devendo, assim, ser apresentada certiddo de registro do terreno, obtida em
Cartorio de Registro de Iméveis (BRASIL, 2007, Anexo II).

(vi) O terreno deve ter dimensdes minimas de quarenta por setenta metros ou
de quarenta e cinco por trinta e cinco metros, a depender do porte da
unidade educacional pleiteada (BRASIL, 2010c).

(vii) O terreno deve ser localizado em area urbana (BRASIL, 2010c).

(viii) O terreno deve apresentar, preferencialmente, superficie plana e com cota

de nivel superior ao nivel da rua (BRASIL, 2010c).

(ix)  Disponibilizacdo prévia, pelo municipio ou Distrito Federal, de toda a
infraestrutura necessaria ao funcionamento da escola (agua, esgotamento
sanitario e energia) (BRASIL, 2007, Anexo II).

(x)  Apresentacdo de parecer técnico, assinado por profissional competente,
que ateste a adequacdo do tipo de fundacdo adotada no projeto padréo
disponibilizado ao tipo de solo em que a escola serd construida ou
apresente nova solugdo estrutural para atendimento do tipo de solo
identificado no local de construgdo (BRASIL, 2007, Anexo II).

(xi)  Adimpléncia do solicitante nos demais convénios firmados com o FNDE
(BRASIL, 2007, Art. 6°, caput).

® Disposicéo do equipamento no terreno disponivel, ligagdes com a rede de 4gua, esgoto, energia elétrica e etc.
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(xii)  Preenchimento completo e atualizado dos dados or¢camentérios relativos a
educacdo no Sistema de Informacgdes sobre Orgamentos Publicos em
Educacdo (SIOPE) (BRASIL, 2007, Art. 6°, § 1°).

(xiii) Inclusdo da assisténcia financeira do programa nos or¢camentos dos 6rgaos
ou entidades beneficiarias dos recursos (BRASIL, 2007, Art. 6°, § 2°).

4.1.4 Como pleitear os recursos

Para pleitear os recursos do programa, 0s municipios devem encaminhar projeto e
demais documentacdo necessaria para habilitacdo, em meio fisico, a sede do FNDE em
Brasilia, sendo valido envio dos papéis pelo correio ou qualquer outra empresa de transporte
de encomendas. O projeto de engenharia pode ser enviado por meio eletrdnico, mediante o
uso de sistema informatizado denominado Sistema de Acompanhamento de Projetos
Educacionais (SAPENET). Os projetos enviados por meio eletrénico tém preferéncia na
analise pelo FNDE (BRASIL, 2007, Art. 4°).

4.1.5 O processo de selecdo dos municipios a serem atendidos

O critério para priorizagdo do atendimento considera trés dimensdes: a
populacional, que compreende o atendimento prioritario de municipios com maior populacéo
na faixa etéria que se constitui o publico alvo do programa, maior taxa de crescimento desse
segmento populacional e maior populacdo urbana; a educacional, com priorizacdo para 0s
municipios que apresentam menores taxas de defasagem idade-série no ensino fundamental, e
com maiores percentuais de professores com formacéo superior; e vulnerabilidade social, com
priorizacdo daqueles municipios que apresentam grandes percentuais de mulheres chefes de
familia e de jovens em situacdo de pobreza, além de menores disponibilidades de recursos
para financiamento da educacdo. Das trés dimensGes, a maior énfase é na dimensdo
populacional (BRASIL, 2007, Anexo 1).

4.1.6 A efetivacéo das transferéncias
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Uma vez selecionadas as propostas, as transferéncias de recursos séo efetuadas
por meio da celebragdo de convénio entre o FNDE e os municipios, estando a assinatura do
convénio e a liberacdo dos recursos condicionadas a disponibilidade, pelo FNDE, de recursos
orcamentarios e financeiros. Os recursos sao transferidos em prazos e quantidade de parcelas
definidas no cronograma de desembolsos aprovado pelo FNDE ap6s publicacdo no Diéario
Oficial da Uni&o de extrato de convénio ou termo aditivo (BRASIL, 2007, Arts. 6° e 7°).

O regulamento do programa prevé ainda a interrupcdo dos repasses de recursos
nas seguintes situacdes: ndo comprovacao da regularidade na aplicacdo dos repasses recebidos
por meio de prestacdo de contas ou nos procedimentos de fiscalizacdo executados pelo FNDE;
aplicacdo dos recursos para finalidades diversas das contratadas ou atrasos ndo justificados no
andamento das obras; e qualquer outro tipo de descumprimento, pelos municipios, de
qualquer outra condicdo contratada no convénio firmado e respectivo plano de trabalho
(BRASIL, 2007, Art. 8°).

4.1.7 Analise do desenho do Programa

Conforme apresentado no referencial teorico, parte importante da literatura sobre
implementacdo de politicas publicas trata o estabelecimento formal de regras e mecanismos
de funcionamento do programa como aspecto fundamental para a compreensao do sucesso ou
do fracasso resultantes da execu¢do. Ainda que na estrutura de analise desenvolvida para esta
pesquisa 0 desenho do programa seja um aspecto a ser considerado em conjunto com as
demais dimensdes estabelecidas, ndo deixa de ser um aspecto cuja analise é importante para a

melhor compreensdo da implementacao descentralizada de programas federais.

4.1.7.1 “Tratabilidade” do problema

Um dos requisitos para o adequado desenho formal de um programa € a
factibilidade dos objetivos enunciados. Considera-se que seria possivel analisar com
desconfianga a tratabilidade do problema caso os objetivos fossem muito ambiciosos, como a
eliminacdo do déficit de atendimento em um periodo curto de tempo, ou entdo na presenca de
ambiguidade nos objetivos. Nesse sentido, o desenho do programa parece adequado, uma vez

que as principais razdes formalmente explicitadas para edicdo da Resolucdo/CD/FNDE n° 006
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de 2007°, que estabelece as orientacdes e diretrizes para execucdo do Proinfancia, parecem
factiveis, considerando-se um patamar atual de acesso a educacdo infantil bastante baixo
(10,7% para criancas de até trés anos e 54,1% para criancas de quatro a cinco anos’), o que

tende a facilitar os avancos marginais.

4.1.7.2 Estruturacéo do processo de implementagdo

O desenho formal do Proinfancia também passa relativamente bem pelo crivo dos
principais requisitos identificados no referencial tedrico para a estruturagdo do processo de

implementacdo. Sdo aspectos positivos identificados nesse desenho:

(i) Tanto o problema a ser enfrentado como o0s objetivos a serem alcangados
estarem bem identificados nos documentos que formalizam e apresentam o

programa aos demandantes em potencial.

(i) A teoria causal que sustenta o programa é bastante simples e relativamente
robusta (a0 se financiar a construcdo de novas unidades de educagéo
infantil com condicBes de funcionamento adequadas melhora-se a
infraestrutura de oferta desse servico e had tendéncia de expansdo do

namero de vagas disponiveis).

(iii)  E possivel considerar que o regulamento induz a atuacdo conjunta das
duas esferas de governo envolvidas, uma vez que a competéncia pela
oferta do servico é dos municipios e do Distrito Federal e é a Unido quem,
pelo desenho do programa, desembolsa quase a totalidade dos

investimentos para a construcao das novas unidades escolares.

(iv)  Fica subentendida a designacdo formal do FNDE, unidade da
administracdo indireta do governo federal, responsavel pela prestacdo de

apoio técnico e financeiro aos demais entes federados, visando o

6 Prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, ao Distrito Federal e aos municipios para a construcéo e
equipamento de unidades de educacdo infantil (BRASIL, 2010c); “Correcdo progressiva das disparidades de
acesso” (BRASIL, 2007); e “Proporcionar a sociedade a melhoria da infraestrutura da rede fisica escolar de
educagdo infantil” (BRASIL, 2007).

" Elaborag#o prépria a partir de dados do Censo da Educagao Bésica do MEC e de estimativas populacionais do
IBGE, ambos para 2008.
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desenvolvimento da educacdo nacional como responsavel pela execucao

do programa no ambito da Unido.

(v) E pouco provavel a existéncia de oposicdo explicita & melhoria das
condicbes de oferta da educacdo infantil; ainda assim, considera-se
positivo que os procedimentos de implementacdo ndo prevejam nenhum
tipo de “de acordo” dos departamentos financeiros das prefeituras
municipais, areas que poderiam opor-se a adesdo ao programa em funcéo
do provavel crescimento posterior das despesas para manutencdo e

funcionamento das novas escolas.

Ja como possiveis falhas ou lacunas na estruturacdo formal do programa foram

identificados os seguintes aspectos:

(i) O regulamento do programa ndo estipula 0 montante dos recursos a ser
empregado para sua execugdo e nem mesmo qual € a contrapartida com a

qual os municipios devem arcar ao aderirem ao programa.

(i)  AsadministracBes locais sdo tratadas como entidades monoliticas, ou seja,
ndo se estimula, preferencialmente, a participacdo de unidades com maior
interesse na implementacdo (como secretarias de educacdo) ou cuja
participacdo € relevante para 0 sucesso da execucao (como secretarias de

obras).

(ili)) A burocracia designada, na estrutura do FNDE, para os processos de
selecdo das propostas e acompanhamento da execucdo € formada
basicamente por pessoal técnico da area de engenharia, que tende a
valorizar mais aspectos como a adequacdo da topografia do terreno e o
rigor da observancia das especificagdes técnicas dos projetos que a
caréncia de vagas existente em determinada regido. O ponto ndo é a
desimportancia dos aspectos mais relacionados a engenharia, mas a
possivel conveniéncia de contrapesos a essa énfase, papel que poderia ser

desempenhado pela participacdo de pessoal mais ligado a area pedagogica.

4.1.7.3 Compatibilidade dindmica de interesses
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Essa variavel refere-se ao alinhamento entre os objetivos do programa e 0s
interesses dos agentes relevantes para sua execucdo. Ou seja, refere-se ao alinhamento
“vertical” entre interesses dos agentes locais e dos responsaveis pelo programa em nivel
federal, assim como ao alinhamento “horizontal”, entre agentes das administragdes locais e

entre agentes da administracdo federal.

No campo do alinhamento “horizontal”, destaca-se primeiramente, como ponto
negativo, a dependéncia, da colaboragdo de outras areas da administracdo municipal, além do
departamento de educacdo. Foi constatado nas entrevistas que, ap6s a inscri¢do para adesdo ao
programa, € praticamente impossivel a execu¢do do Proinfancia sem a participacdo de outras
areas da administracdo municipal. Essas outras areas, entretanto, podem até ndo ser
explicitamente contrarias a construgdo da escola, mas podem ndo compartilnar do mesmo

senso de urgéncia apresentado pelo departamento de educacao.

De acordo com autores como Sabatier e Mazmanian (1995), esta seria uma falha
do desenho formal do programa. Entretanto, ainda que seja um aspecto com potencial para
influenciar negativamente a execucdo, parece uma simplificacdo dizer que se trata de uma
falha de concepcdo, uma vez que a alternativa seria a execug¢do do convénio diretamente pelos
departamentos de educacdo, o que dado o pequeno porte de grande parcela dos municipios e
as respectivas restricbes das capacidades locais, pode ser uma solucdo ainda pior que a
dependéncia das areas que, a0 menos, relnem as competéncias necessarias a execucdo das

obras.

Ja com relacdo ao alinhamento “vertical”, a previsdo de adesdo voluntaria dos
municipios ao programa é uma boa saida para que, dentre os participantes, haja concordancia
com relacdo aos objetivos. Esse alinhamento inicial, no entanto, pode ndo se manter & medida
gue outros agentes das administragdes municipais tornem-se mais presentes na execucao,
como o departamento de obras ou de engenharia, ou mesmo no caso de alteracdo no comando
municipal. Os dois casos estudados em que houve formalizagdo de convénio passaram por
troca do prefeito entre a adeséo e o inicio das obras, e foram encontradas evidéncias de que as
posturas diferentes dos novos prefeitos com relacdo as obras foram importantes para explicar

os diferentes resultados verificados nos dois casos.

Por um lado, é possivel interpretar esse fato como uma falha de desenho do
programa, pela ndo previsao de que convénios assinados em 2007 e 2008 poderiam n&o estar
completamente executados até o final de 2008, quando se encerrava 0 mandato dos prefeitos
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até aquele momento em exercicio. A consequéncia disso é a possibilidade de alteracdo do
grupo dirigente das prefeituras e desalinhamento de interesses entre a esfera municipal e a
federal. Por outro lado, levado ao extremo, esse tipo de preocupacdo induziria 0 governo
federal a firmar convénios apenas no terceiro ano de mandato do Presidente da Republica, o
qual coincide com primeiro ano de mandato dos prefeitos municipais Fica assim o gestor
federal entre a opcdo de (ndo) executar sua politica aos solucos ou arriscar o desalinhamento

“vertical” de interesses ao longo da execuc¢éo do convénio.

4.1.7.4 Convergéncia entre interesse no sucesso do programa e poder para a implementacao

Dessa perspectiva, seria importante que os atores locais que tém mais interesse na
implementacdo do programa federal controlassem 0s recursos necessarios a implementacéo.
Os resultados encontrados nas entrevistas, todavia, contém evidéncias de que recursos
fundamentais para a implementacdo local exitosa — conhecimento técnico em engenharia,
acompanhamento de obras e gestdo de convénios, além de recursos financeiros para o
cumprimento das contrapartidas municipais — ndo estdo sob o controle dos agentes de maior
interesse na implementacdo, as burocracias locais responsaveis pelos departamentos de
educacdo. De uma perspectiva simplista, mais uma vez seria possivel configurar uma falha de

concepgédo do programa.

Entretanto, analisando-se a situacdo com mais atencdo, é possivel contra-
argumentar que o governo federal ndo tem governabilidade sobre a estrutura administrativa
dos governos municipais, ndao sendo assim possivel estabelecer um desenho que fosse
adequado. Indo além, mesmo que o governo federal tivesse governabilidade sobre a
organizacdo das administracdes locais, é questionavel que a internalizacdo de servigos de
engenharia e gestdo de convénios pelos departamentos de educacdo de pequenas prefeituras
locais fosse a alternativa mais eficiente do ponto de vista da aplicacdo dos recursos

disponiveis.

4.2 O CASO ALFA
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O caso Alfa corresponde a primeira modalidade de “falha” na implementagao,
qual seja, a de municipios que ndo chegam a acessar ao programa, apesar da caréncia de vagas

na educacao infantil.

Alfa é um pequeno municipio localizado na Regido Nordeste do Brasil. Sua
populacéo era, em 2010, proxima a 24 mil habitantes, dos quais cerca de 56% residentes em
areas urbanas. O “Produto Interno Bruto” (PIB) municipal per capita calculado pelo IBGE
para 2008 era de aproximadamente R$ 3 mil (BRASIL, 2011a), dessa maneira, um municipio
de baixa renda, pois o PIB per capita municipal corresponde a menos de 20% do mesmo
indicador para o pais como um todo. Além disso, nota-se uma alta proporcdo da populacédo

municipal vivendo em areas rurais.

Das cerca de 2.500 criancas de até trés anos residentes no municipio, menos de
150 estavam matriculadas em unidades de educacdo infantil (5%). Na faixa etéria dos quatro
aos cinco anos, das cerca de 1.200 criancas, aproximadamente 700 estavam matriculadas
(53%). No caso da faixa etaria de zero a trés anos, observa-se que a taxa de atendimento
corresponde a aproximadamente metade da verificada para o pais como um todo e a apenas
um décimo da meta prevista de atendimento para 2010 no Gltimo Plano Nacional de
Educacdo. No segmento de quatro a cinco anos, a propor¢do de criancas atendidas é
semelhante a taxa nacional (54,1%), mas ainda assim bastante distante da meta de
universalizacdo estipulada na Constituicdo Federal. Além disso, o municipio esta enquadrado,
pelo Ministério da Educagcdo, entre os de mais baixo indice de Desenvolvimento da Educagéo
Bésica (IDEB), e, portanto, encontra-se entre 0s municipios prioritarios para a prestacdo de

apoio técnico e financeiro para reversao do quadro educacional negativo.

Apesar da pobreza relativa do municipio, da taxa de atendimento da populacédo de
guatro a cinco anos ainda estar bastante distante da meta de universalizacéo e do atendimento
ainda menor que o nacional para o segmento de zero a trés anos, o municipio Alfa ndo
apresentou ao FNDE nenhum pleito para acesso ao Proinfancia no periodo de referéncia do
estudo. Para buscar compreender melhor os fatores e mecanismos relacionados a essa
situacdo, realizou-se uma visita de um dia ao municipio, periodo no qual foram entrevistados
a Secretaria de Educacéo e o Prefeito municipal. Os principais resultados das entrevistas sdo
apresentados a seguir, organizados a partir das categorias de analise definidas no referencial

teorico.
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4.3.1 Condicdes para o estabelecimento da relacéo entre esferas de governo

Referem-se as condigdes para o estabelecimento de trocas organizacionais entre as
duas esferas de governo para a implementacdo do programa federal. As variaveis definidas
para essa dimensdo sao “Compartilhamento da area de atuagdo”, “Busca por clientes ou
recursos”, “Necessidade”, “Estabilidade”, “Reciprocidade”, “Legitimidade”, “Assimetria” e
“Eficiéncia”. A caracterizagd0 dessas varidveis esta detalhada no item 2.4.1 do referencial

teorico.

4.3.1.1 Compartilhamento da area de atuacéo.

Nas entrevistas observou-se que tanto o Prefeito como a Secretéaria de Educacao
conheciam o programa, com esta Ultima manifestando forte interesse em acessa-lo e
desapontamento por ndo ter sido possivel até aquele momento. A Secretaria tomou
conhecimento da existéncia do programa em evento realizado conjuntamente pelo Ministério
da Educacdo e pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), em
2009, no qual foi apresentada a carteira de programas do Ministério da Educacdo a
representantes de todos os municipios localizados no mesmo estado. O Prefeito, por sua vez,
afirmou conhecer o programa por meio da Secretaria de Educacdo, que ha algum tempo

pleiteia condicbes para nele ingressar.

Apesar de ambos o0s entrevistados terem manifestado interesse em aderir ao
programa, afirmando conhecer o0s procedimentos para isso, foi identificado o
desconhecimento de mudancas recentes ocorridas nos procedimentos de adesdo, mudangas
que, inclusive, flexibilizam aspectos apontados como impedimento a tentativa de acesso ao

programa.

4.3.1.2 Busca por clientes ou recursos

O interesse em ampliar as vagas disponiveis para a educacao infantil, assim como
em melhorar a infraestrutura a partir da qual as vagas hoje disponiveis sdo oferecidas, foi

manifestado vérias vezes e com bastante énfase pela Secretaria de Educagdo e corroborado
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pelo Prefeito. Baseia-se na percep¢do da existéncia de caréncia de vagas nessa etapa da

educacao basica.

A Secretaria de Educacdo relata que existe apenas atendimento & populagdo de
trés anos ou mais, 0 que vai ao encontro do nimero de matriculas aferido por meio dos
microdados do Censo da Educacao Basica. Ha percepcéo de existéncia de demanda potencial
para a faixa etaria de zero a trés anos (“se fosse aberta uma creche para criangas de zero a trés
anos, o pessoal ia fazer fila”). Por outro lado, afirma que ndo existe déficit de vagas para a
populagéo de trés a cinco anos (“de trés a cinco anos, quem quiser tem vaga”). Como 0s dados
do Censo da Educacdo Basica do INEP/MEC e das projecdes populacionais do IBGE indicam
déficit de vagas, o provavel é que ndo existe demanda por vagas adicionais, 0 que nao

significa a auséncia de criangas ndo atendidas.

Além do interesse em expandir o nimero de vagas disponiveis, a Secretaria de
Educacdo manifestou, diversas vezes, o desejo de ofertar melhores condigdes de
funcionamento para as vagas ja existentes, nas palavras dela, “dar um espaco fisico melhor
para essas criangas”. Em outros momentos, a Secretdria fala mesmo em inadequacdo da
parcela das escolas que funcionam em casas alugadas e (mal) adaptadas para receber os
alunos. Em visita ao local, foi possivel constatar que mesmo as escolas que recentemente
entraram em operacdo apresentam um padrdo construtivo inferior aos projetos padrdes do
Proinfancia, sem espacos para as refeicdes, sem espacos para atividades fisicas, sem qualquer
infraestrutura adequada ao atendimento das criancas de menos de trés anos de idade (sala do

sono, espacgo para banho, para a troca das criancas, etc.).

Seja pela caréncia mapeada de vagas ou pela necessidade de oferta de condicdes
adequadas de funcionamento para as ja existentes, foi possivel constatar a ocorréncia de
interesse em expandir e aprimorar a oferta de educacdo infantil no municipio, interesse
limitado pela indisponibilidade de recursos financeiros para a execugdo dos investimentos

necessarios.

4.3.1.3 Legitimidade

Ao longo das entrevistas o Unico tipo de demanda citado dos atores locais foi a de
pais e professores por melhores condic¢des de funcionamento das escolas de educacéo infantil,

em especial pela auséncia de espacos adequados para as brincadeiras das criangas, dos
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“parquinhos”. E uma demanda por melhoria das condigdes de funcionamento das escolas, e
ndo de adesdo ao programa do governo federal. Foi apontado que o conhecimento do
programa € restrito aos gestores governamentais, nao sendo assim possivel que outros atores
(vereadores, associacGes de moradores, de pais e mestres e etc.) demandem a adesdo ao

Proinfancia.

Com relagéo ao mimetismo (adogdo de uma determinada postura pelos gestores
municipais em funcdo da adogcdo dessa mesma postura pelos gestores de municipios
proximos), a inexisténcia de municipios préximos que obtiveram sucesso na adesdo ao
programa restringe de partida a possibilidade que se manifeste. Em verdade, as respostas da
Secretaria de Educacdo apontaram que nos encontros com gestores municipais da area de
educacdo o programa € bastante conhecido e comentado, mas apenas como uma espécie de
prémio inalcancével (“a prenda para quem conseguir escalar o pau-de-sebo”). Nesse sentido, a
aura de dificuldade para o acesso pode antes desestimular a tentativa (com a devida

legitimidade) do que induzi-la.

4.3.1.4 Necessidade, Estabilidade, Reciprocidade, Assimetria e Eficiéncia

Ao longo das entrevistas com 0s gestores municipais ndo se encontrou qualquer
evidéncia da relevancia dessas variaveis para a compreensdo das relacbes entre

descentralizacdo e implementacdo de programas federais.

Néo foi identificado interesse em aderir ao programa em funcdo de incertezas com
relacdo a disponibilidade futura de receitas; ou em funcdo do desejo de colaboragdo e
coordenacdo com uma iniciativa do governo federal; ou em funcdo da existéncia de
condicionalidade entre a adesdo ao Proinfancia e 0 acesso a outros recursos ou programas
federais; ou ainda em fungéo da busca por aprimoramento dos processos locais de ampliagédo

do nimero de vagas escolares.

Destaca-se, por outro lado, a inclusdo nesse conjunto de variaveis da
“Necessidade”. Ainda que ndo haja nenhum mecanismo coercitivo da adesao das prefeituras
municipais ao programa, na defini¢do das categorias de anélise a variavel “Necessidade” foi
associada a obrigatoriedade da educacdo basica a partir dos quatro anos de idade, o que
considerado em conjunto com a caréncia de vagas seria um indutor do estabelecimento de

relacdo intergovernamental para implementagdo do Proinfancia. Entretanto, questionados
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sobre as motivacgdes para o desejo de pleitear a adesdo, os entrevistados ndo mencionaram o

requisito legal.

4.3.2 Atuacao das burocracias locais

Ao longo das entrevistas ficou evidente o papel central que a “burocracia local”,
aqui representada pela Secretéria de Educacdo, tem como vetor para o estabelecimento da
relacdo intergovernamental, e consequente implementacdo do programa. Esse papel é
analisado a seguir, a luz das variaveis “Motivagdes e interesses das burocracias locais” e

“Rotinas de trabalho e procedimentos”, caracterizadas no item 2.4.2 do referencial teorico.

4.3.2.1 Motivac0es e interesses das burocracias locais

Para essa variavel, mesmo ndo ocorrendo a adesdo ao Proinfancia, investigou-se
como essa varidvel influenciou os passos dados no sentido dessa implementacdo e/ou 0s

motivos para o seu fracasso.

Em primeiro lugar, ficou claro ao longo das entrevistas que o empenho pessoal da
Secretaria de Educacdo foi vetor fundamental para o conhecimento do programa e das
condicBes para 0 acesso a ele, assim como para os procedimentos realizados até aquele
momento para a apresentacdo de proposta. Papel que fica evidente pelo conhecimento que a
entrevistada demonstra das regras do programa e pelo entusiasmo com que discorre sobre seus
esforcos para que os obstaculos a adesdo sejam transpostos. O depoimento do Prefeito
também corrobora essa percepcdo: ao falar sobre a origem das demandas e pressdes que
levaram ao interesse pela adesdo ao programa, ele afirma que o principal foco dessa presséo €
a Secretaria de Educacéo.

Também vale citar que ambos os entrevistados mencionaram a existéncia de
demandas por porte dos professores, ndo necessariamente vinculadas a adesao ao Proinfancia,
nem a expansdo da capacidade de atendimento, mas sim para melhoria das condicfes de
funcionamento das unidades instaladas que, como indicado anteriormente, carecem de

infraestrutura adequada.
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4.3.2.2 Rotinas de trabalho e procedimentos

Essa varidvel acabou ndo sendo um aspecto presente nas entrevistas realizadas, o
que se justifica pelo ndo estabelecimento de um fluxo formal de procedimentos para adesao
ao programa e, portanto, nem mesmo de construcdo da escola, momentos em que a influéncia

dessa variavel é mais provavel.

4.3.3 As capacidades locais

A presenca, nos governos locais, das habilidades necessérias & implementagdo dos
programas define a dimensdo “capacidades locais”. No caso Alfa, as capacidades existentes
ndo foram suficientes para garantir a implementacdo, dado que nem mesmo a solicitacdo de
ingresso no programa chegou a efetivar-se. Cabe, assim, explorar como as capacidades
existentes foram relevantes para 0s passos, mesmo insuficientes, dados no sentido da
implementacado, e como as deficiéncias nessas capacidades levaram ao fracasso. A seguir cada

uma das variaveis caracterizadas no item 2.4.3 do referencial tedrico sdo analisadas.

4.3.3.1 Fluxo e qualidade das informagdes para tomada de deciséo

Com relagdo ao fluxo “vertical” de informacdes, observa-se 0 bom conhecimento
dos procedimentos para solicitacdo da adesdo, o suficiente, inclusive, para a compreensdo de
qgue a solicitacdo sem a disponibilidade de terreno adequado e com comprovacdo de

titularidade resultaria em uma negativa do Ministério da Educacéo.

Esse conhecimento dos requisitos para adesdo ao programa € relacionado, pela
Secretaria de Educacdo, ao evento realizado pelo governo federal em parceria com a
UNDIME, no qual foram apresentadas todas as principais iniciativas do governo federal pelas
quais as administragdes municipais poderiam ser beneficiadas. De acordo com a Secretaria, as
“apresentacdes” (arquivos eletronicos contendo o resumo das informagdes repassadas aos
ouvintes) foram disponibilizadas a todos os participantes, sendo esse o referencial por ela
utilizado para o planejamento da solicitacdo de recursos ao governo federal. As ocorréncias
posteriores de duvidas foram sanadas a partir de ligacOes telefonicas e envio de mensagens

eletrbnicas ao FNDE, sempre com respostas satisfatorias.
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Ainda com relagdo ao fluxo “vertical”, observou-se 0 desconhecimento dos
gestores municipais de alterag0es recentes nos requisitos para adesdo, dada a inclusédo do
Proinfancia entre as iniciativas da segunda etapa do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC 2). Dessa inclusao decorrem algumas flexibilizacdes, como, por exemplo, a necessidade
de apresentacdo prévia da comprovacao da titularidade do terreno em que a unidade de
educacdo infantil sera construida, requisito apresentado tanto pela Secretaria de Educacéao
como pelo Prefeito como grande impeditivo do pleito para acesso ao Proinfancia. Essa
informacdo central para as pretensdes do municipio — e em decorréncia para uma melhor
execucdo do programa federal — mostrou-se desconhecida pelos gestores locais. Esse fato
pode denotar fragilidade do fluxo de informacdes entre as esferas local e federal.

Para reforcar percepcao da presenca de ruidos na comunicacdo entre as esferas,
vale registrar um evento relatado pelos entrevistados. Eles teriam sido alertados por colegas
de outras administracbes municipais que haveria um grande lote de liberacdo de unidades do
Proinfancia, no ambito do PAC 2, e se decepcionado ao perceber que ndo estavam incluidos
nesse lote. Questionados se haviam se inscrito para o recebimento de alguma unidade,
relataram, simplesmente, ndo saber, por desconhecer como deveriam ser feitas essas
inscricbes. Outra evidéncia de que apesar de conhecer bem os procedimentos para adesao

adotados até poucos meses atras, desconheciam as alteracoes recentes.

Uma vez que ndo houve a tentativa de adesdo do municipio ao programa federal, o
fluxo “horizontal” de informagdes foi menos enfatizado na entrevista. De qualquer forma,
vale avaliar as impressdes dos entrevistados com relacdo a esse fluxo, ndo com relagdo ao

Proinfancia, mas com relacdo a tarefas do dia a dia da administracdo municipal.

Nesse quesito, 0 que se destaca é a percepcdo bastante diversa que o Prefeito e a
Secretaria de Educacdo tém sobre o assunto. O primeiro avalia como muito boa e eficiente a
comunicacdo entre as diversas areas da administragdo municipal, sendo irrelevante a
necessidade de intervencdes suas para a garantia da tomada de decisdes necessarias ao bom
funcionamento da administracdo. O Prefeito reconhece a ocorréncia de disputas que requerem
seu arbitrio, em especial na area financeira, mas considera isso natural face a escassez de

recursos com a qual precisam lidar.

Ja a Secretdria de Educacdo relata como constantes as dificuldades de
comunicacdo com 0s outros departamentos da administragdo local, o que resulta no

descumprimento de cronogramas de obras e de disponibilizacdo de equipamentos escolares.
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Nesse caso, a solucdo é recorrer ao arbitrio do Prefeito, geralmente com efeitos imediatos, o
que corrobora a visdo da Secretéria de que ndo se trata de indisponibilidade de recursos, mas

sim do sentido de urgéncia.

Outro aspecto citado nas entrevistas que pode ser relacionado a problemas no
fluxo de informacGes é a preferéncia manifestada pela Secretaria de Educacao em executar ela
propria os procedimentos administrativos decorrentes do estabelecimento de convénios entre
0 governo municipal e o federal (ou estadual). Considerando a n&o existéncia de
especializacdo da Secretaria de Educacdo nessa tarefa, seria esperado que a secretaria de
financas ou area especifica para a gestdo de convénios 0s assumisse. Entretanto, para evitar
problemas nesses procedimentos, a Secretaria afirma preferir, sempre que possivel, realiza-los
pessoalmente (capacitando-se, ela propria, para tal, por meio da leitura das instrucdes
existentes e o saneamento das duvidas junto aos canais disponiveis). Esse fato pareceu
relacionado tanto a desconfianca sobre a capacidade de execucdo das demais areas como ao

receio de que problemas de comunicacao levem a atrasos ou falhas.

4.3.3.2 Gestao dos recursos

No caso Alfa, uma vez que ndo houve a solicitacdo do ingresso no programa, ou
seja, nem mesmo a proposta a ser avaliada pelo Ministério da Educacdo chegou a ser

preparada, é dificil falar em uso dos recursos para a implementacdo do Proinfancia.

O que se destaca, a partir das perguntas que foram adaptadas para processos
genéricos de solicitacdo de recursos as esferas federal ou estadual e de construcdo ou reforma
de equipamentos publicos, é o fato de a Secretaria de Educacdo buscar executar a maior parte
possivel das atividades de forma isolada, sem recorrer a recursos humanos, tecnolégicos,
informacionais ou financeiros controlados por outras unidades da administragdo. Nesse
sentido, ha indicios de que o conjunto dos recursos disponiveis acaba ndo sendo utilizado de
forma plena, em decorréncia de problemas do fluxo de informacGes e de coordenacéo entre o

conjunto de demandas.

4.3.3.3 Institucionalizacéo das capacidades locais
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Para a elaboracdo de projetos e acompanhamento das obras, a administracao local
conta com um arquiteto, servidor concursado e, portanto, estavel. Esse servidor, entretanto,
reclama constantemente a colaboracdo de outro profissional da area de engenharia, com o
qual a administracdo local ndo conta, tendo assim que recorrer a servicos terceirizados,
prestados por pequenos escritorios que se especializaram no atendimento desse tipo de
caréncia das pequenas administragdes municipais. Em nenhum momento a caréncia de
profissionais na area ou a rotatividade existente desses profissionais, em funcdo da
contratacdo de servicos de engenharia de terceiros, apareceu como um limitador do
funcionamento da administracdo local, o que pode ser explicado pela facilidade com que os
servigos de engenharia podem ser contratados no mercado.

Com relacdo a solicitagdo de recursos as esferas federal e estadual, e posterior
gestdo da execugdo dos contratos, observou-se o papel central da Secretaria de Educacéo,
ocupante de cargo de confianca e sem qualquer vinculo estavel com a administracao
municipal. Apesar de ja ter trabalhado como professora em escolas municipais do ensino
fundamental, esses servigos foram prestados como professora temporaria. Isso, combinado
com a execucao direta, pela secretaria de educacdo, de atividades de solicitacdo dos recursos e
acompanhamento dos contratos, indica uma fragilidade relevante das capacidades locais para

execucdo de programas federais descentralizados, ao menos na area educacional.

4.3.3.4 Técnicas administrativas

Em Alfa ndo foi identificado o uso dessas técnicas, como previsto no referencial
tedrico. A Secretaria de Educacdo afirmou executar o planejamento para a area, mas apenas
informalmente (“Na minha cabeca; no papel, nao”). O Prefeito fez mencéo a procedimentos
formais de planejamento apenas quando perguntado sobre requisitos legais (elaboracdo de
planos plurianuais). No dia a dia, as metas sdo as estabelecidas nas conversas rotineiras entre
ele e o secretariado, 0s responsaveis por cada meta é o secretario diretamente relacionado ao
assunto. Ndo ha sistema informatizado para o acompanhamento, apenas as conversas

rotineiras e as cobrancas do Prefeito. Os indicadores sdo o fazer ou o ndo fazer.

Tanto a Secretéaria de Educacgdo quanto o Prefeito consideram esses procedimentos

absolutamente suficientes para a administragéo local.
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4.3.3.5 Liderancga

Ao longo das entrevistas ficou claro que é relevante a lideranca exercida pelos
entrevistados. Com relacdo a tentativa de adesdo ao Proinfancia, ja foi observado o papel
central da Secretaria de Educacdo como demandante das condic¢des para adesdo, assim como
ja se destacou o papel da Secretaria na solicitagdo e acompanhamento da execucdo de
recursos federais e estaduais. O papel do Prefeito também ficou evidente, em especial como

arbitro nas disputas entre as diferentes areas da administracdo municipal.

4.3.3.6 Expectativas locais

Observou-se que esse elemento esta apenas muito fracamente presente no caso
Alfa. A Unica demanda de atores externos a administracdo municipal, mencionada sem
nenhuma énfase, € a de pais por melhor infraestrutura de funcionamento das unidades de

educacdo infantil. Ainda assim, essa demanda foi mais associada aos mestres que aos pais.

Em nenhum momento as cobrancas da populacdo, seja pela acdo direta da
sociedade, seja em acdo intermediada por seus representantes politicos, os vereadores,
apareceram como um indutor da decisdo de se buscar recursos federais para expansdo da
educacao infantil. Em decorréncia, o fracasso nesse esfor¢o também néo levou a qualquer tipo
de reacdo da populacéo local, foi apenas uma frustracdo pessoal da Secretaria de Educacédo e
um plano do Prefeito ndo concretizado, o que exibe a fragilidade dessa variavel no municipio
Alfa.

4.3.3.7 Disponibilidade de recursos

O caso Alfa evidenciou como a disponibilidade de recursos no momento anterior
a adesdo pode ser fator crucial para o sucesso da implementacdo descentralizada de programas
federais, isso porque a adesdo depende da disponibilidade de recursos para os procedimentos
que a antecedem, como identificacdo das necessidades locais, elaboracéo dos pedidos formais
de adesdo, preparacdo da documentacdo necessaria e cumprimento de outros requisitos

definidos pelo governo central.
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Nas entrevistas, buscou-se explorar como as limitagdes de recursos de qualquer
natureza influenciaram na ndo adesdo ao programa federal, apesar do desejo manifesto tanto
pelo Prefeito como pela Secretaria de Educacdo. Na avaliacdo de ambos, o fator determinante
foi a indisponibilidade de terrenos nas condi¢des solicitadas pelo FNDE (livre de qualquer
tipo de pendéncia juridica ou fiscal, com registro no cartério de imoveis, nas dimensdes

minimas especificadas, e preferencialmente em area plana).

De acordo com os entrevistados, ndo existem terrenos publicos com as
caracteristicas exigidas pelo FNDE disponiveis na area urbana do municipio. Os terrenos
existentes sdo em areas de encosta ou ao lado de cérregos, condi¢cbes muito enfaticamente

apontadas pelo governo central como ndo aceitaveis.

Questionados se a indisponibilidade era de terrenos em areas adequadas ou de
terrenos publicos em &reas adequadas, foi esclarecido que o problema era a auséncia de
terrenos publicos. Mas essa auséncia associada a indisponibilidade de recursos financeiros
para a desapropriacdo impede o cumprimento dos requisitos definidos pelo governo federal
para a adesdo ao Proinfancia. De acordo com o Prefeito, ja foi cogitada a desapropriacdo de
diversos terrenos, mas o procedimento ndo se efetivou em funcéo do alto custo estimado da

desapropriacdo (cerca de R$ 100 mil).

O Prefeito e a Secretaria de Educacdo avaliaram, nas entrevistas, que a
administracdo municipal conta com 0s demais recursos necessarios para 0 encaminhamento
da solicitacdo de adesdo ao Proinfancia, de maneira que a disponibilidade do terreno foi o

unico fator que impediu esse procedimento.

Sobre a disponibilidade de recursos (ndo financeiros) para a execucdo das obras
em caso de uma hipotética adesdo ao Proinféncia, tanto o Prefeito como a Secretaria de
Educagéo afirmaram que esses recursos ndo seriam um problema. Como se trata apenas de
uma hipdtese, ndo é possivel certificar-se dessa avaliagdo, mas nota-se que os entrevistados
classificaram a obra hipotética do Proinfancia como a maior ja realizada pelo municipio, ao
menos no periodo recente, ndo sendo assim improvavel que outros tipos de limitacbes de

recursos para a implementacéo se apresentassem.

4.4 O CASO BETA
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O caso Beta corresponde a segunda modalidade de “falha” na implementagao,
municipios que se candidataram para recebimento dos recursos, foram selecionados, o

convénio com o governo federal foi formalizado, mas a obra néo foi concluida.

Beta também ¢é um pequeno municipio, mas localizado na Regido Sudeste do
Brasil. Sua populacdo era, em 2010, de cerca de 10 mil habitantes, dos quais
aproximadamente 72% residentes em &reas urbanas. O “Produto Interno Bruto” (PIB)
municipal per capita, em 2008, era superior a R$ 30 mil (BRASIL, 2011a), correspondendo a
mais de duas vezes que verificado para o pais como um todo. Além disso, note-se que, ao
contrario do municipio Alfa, em Beta uma alta proporcdo da populacdo municipal vive em

areas urbanas.

Da populacéo residente de zero a trés anos de cerca de 600 criangas, quase 250
estavam matriculadas em unidades de educacdo infantil (40%). Para a faixa etéria dos quatro
aos cinco anos, o numero de matriculas registradas era pouco superior a populacdo estimada
na mesma faixa etaria, de cerca de 300 criancas, ndo havendo, portanto, déficit de vagas. No
caso da faixa etaria de zero a trés anos, observa-se que a taxa de atendimento corresponde a
aproximadamente quatro vezes a verificada para o pais como um todo, proxima da meta de
atendimento prevista para 2010 no ultimo Plano Nacional de Educacdo. No segmento de
guatro a cinco anos, ha universalizacdo do acesso, conforme estipulado na Constituicdo
Federal. Apesar do quadro positivo no acesso a educacdo infantil, o municipio Beta, assim
como Alfa, esta enquadrado entre os de mais baixo indice de Desenvolvimento da Educagéo
Bésica (IDEB).

Antes de se efetuar a analise do caso a partir das categorias definidas no
referencial tedrico, sdo apresentados, a seguir, 0s principais fatos ocorridos entre a solicitacdo

dos recursos ao Ministério da Educacdo e o atual estagio de execucao da obra.

4.4.1 Breve historico

O primeiro momento da implementagdo compreende: a manifestacdo do interesse
por parte do governo municipal; a selecdo do municipio para recebimento de recursos do
programa; o encaminhamento pelo municipio de toda a documenta¢do necessaria e a
aprovacdo desta documentacdo pelo governo federal; e, por fim, a assinatura do convénio,

instrumento a partir do qual as duas esferas de governo se comprometem, formalmente, com
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a implementacéo, a federal pelo repasse de recursos financeiros e a municipal pela realizagdo

dos demais procedimentos necessarios — licitacdo, acompanhamento da obra, prestacdo de

contas e etc. — e pelo pagamento das contrapartidas (terreno e recursos financeiros para o

custeio total da obra, além do montante repassado pelo governo federal).

Esse primeiro momento desenrolou-se ao longo de um ano e dois meses, de abril

de 2007 a junho de 2008, quando o extrato do convénio foi finalmente publicado no Diério

Oficial da Unido (DOU), sendo os principais eventos desse periodo:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

Abril de 2007 a outubro de 2007 - Cinco meses transcorreram entre a
manifestacdo de interesse do governo municipal e a comunicacao, pelo

governo federal, de que o pleito havia sido aprovado.

Outubro de 2007 - Doze dias foi 0 tempo necessario para que a prefeitura
de Beta encaminhasse toda a documentacdo complementar solicitada pelo
governo federal: ficha cadastral preenchida da prefeitura e do prefeito,
registro do terreno em cartdrio, relatorio de vistoria do terreno, mapa
urbanistico indicando localizacdo do terreno, levantamento topografico e

planialtimétrico do terreno e, por fim, fotos do terreno.

Novembro de 2007 - Quarenta e cinco dias foi 0 tempo decorrente entre o
envio dessa documentacao e a resposta do governo federal, que recusava o
terreno apresentado, em funcdo das dimensGes inferiores as necessérias.
Em decorréncia, o FNDE solicitava toda a documentagéo correspondente a

um novo terreno, que fosse adequado as especificacfes definidas.

Janeiro de 2008 — Cerca de um més foi o tempo adicional necessario para

envio, pelo governo municipal da nova documentacao.

Fevereiro de 2008 - Mais um més e a prefeitura municipal encaminha, em
funcédo de solicitacdo informal do governo federal (presumida), o restante
da documentacdo do terreno, justificativa da necessidade de atendimento
de criancas nos bairros proximos ao local de instalacdo da escola, planta
do loteamento e indicagcdo da localizacdo deste no municipio, cdpia de
Decreto Municipal definindo a destinacdo da area para a construcdo de
unidade de educagdo infantil, oficio assinado pelo prefeito municipal no

qual a prefeitura responsabiliza-se pelos custos da movimentagéo de terra
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necessarios ao inicio das obras, além de novas fotos, agora do entorno do

terreno.

(vi)  Maio de 2008 - Outros trés meses se passaram até que um parecer técnico
do FNDE atestasse a adequacdo do terreno, da documentacdo e a
existéncia de demanda, encaminhando, com isso, 0 processo para analise

da &rea juridica do 6rgéo.

(vii)  Maio de 2008 - Em um dia, a area juridica atesta a regularidade dos

aspectos dominiais do terreno.
(viii) Maio de 2008 - Mais um dia e o0 projeto é aprovado pelo FNDE.

(ixX)  Maio de 2008 - Outro dia e é emitida comunicacdo da aprovacdo para
Beta.

(x) Maio de 2008 - Outro dia e é efetuado empenho dos recursos

orcamentarios da Unido.

(xi)  Junho de 2008 - Dois dias e a minuta de convénio é emitida para analise
da area juridica do FNDE.

(xii)  Junho de 2008 - Uma semana depois, a area juridica aprova a minuta de
convénio, solicitando apenas a correcdo de pequenos aspectos formais do

processo.

(xiii) Junho de 2008 - Mais quinze dias e, finalmente, o extrato do convénio é
publicado no Diario Oficial da Unido. O objeto € a construgdo de escola
com capacidade de atendimento de 190 alunos, sendo o custo da obra
estimado em R$ 707 mil reais, dos quais R$ 700 mil custeados pela Unido

e sete mil pela administracdo municipal.

Imediatamente apds a assinatura do convénio, o governo federal efetuou depdsito
em conta bancéria do municipio, criada exclusivamente para esse fim, de 50% do valor total
conveniado, sendo o restante liberado na medida em que a obra tem prosseguimento. A partir
desse momento, a administracdo local deve dar inicio aos procedimentos legais de licitacdo
para contratacdo da empresa que se responsabilizard pela construcdo da escola. A segundo

etapa corresponde, assim, ao periodo que vai da oficializacdo do convénio até a conclusdo da



87

construcdo da escola, a aquisicdo e instalacdo dos equipamentos necessarios ao seu

funcionamento e, entdo, o inicio da operacdo da nova unidade escolar. No caso Beta, essa

segunda etapa da implementacdo ndo chegou a se concretizar. Dois anos e sete meses apos a

assinatura do convénio, a obra encontrava-se inacabada (e paralisada).

A seguir sdo resumidos os principais eventos ocorridos entre junho de 2008 e

fevereiro de 2011 que resultaram nessa situacao:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

v)

Junho de 2008 - Pouco antes da assinatura do convénio o governo federal
finaliza o projeto bésico padrdo das escolas, no qual a &rea final da
unidade a ser construida expande-se em 225 m? e a estimativa de custo é
elevada de R$ 700 mil para R$ 1 milh&o, em funcéo da expansdo da area,
do reajuste de precos de construcéo e de outras melhorias no projeto. Essas
alteragBes sdo comunicadas & administracdo municipal, que apenas cinco
dias ap6s a publicacdo do convénio encaminha ao governo federal plano
de trabalho atualizado e estimativa de custos a partir dos pre¢os locais de
materiais de construcdo, com custo total estimado em R$ 1,025 milhdo e

elevacdo da contrapartida municipal para R$ 75 mil.

Julho de 2008 - Dois dias depois, parecer técnico da area de analise e
acompanhamento de projetos do FNDE aprova a documentacéo enviada e
encaminha solicitacdo de providéncias para elaboracao de termo aditivo do
convénio (correcdo dos valores a serem financiados em funcdo das

adequacdes do projeto padrao).

Agosto de 2008 — Cerca de dois meses depois é expedida a ordem de
servico para que a construtora vencedora do processo licitatério inicie a

construcdo da escola.

Novembro de 2008 - Passam-se mais dois meses e meio e a minuta de

aditivo é enviada para avaliacdo da area juridica do FNDE.

Novembro de 2008 - Em cinco dias a area juridica da parecer favoravel ao
aditivo, mas recomenda a realizacdo do empenho dos recursos
orcamentarios da Unido necessarios para o acréscimo de valor do contrato;
a solicitacdo de comprovante de que 0 municipio assegurara recursos para

fazer frente a expansdo da contrapartida; solicitacdo de novo comprovante



(vi)

(vii)

(viii)

(ix)

)
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de que municipio esta enquadrado no limite de despesas com pessoal
definido legalmente; apresentacdo comprobatdria dos precos utilizados no
orcamento que justifica correcdo dos valores do convénio (seguindo

recomendacéo do Tribunal de Contas da Unido — TCU).

Novembro de 2008 - Um dia depois, novo parecer técnico de anélise e
acompanhamento de projetos do FNDE afirma que o orgcamento conforme
apresentado estd de acordo com requerimentos legais, ndo sendo
necessario apresentar documentacdo adicional. Observou-se que o aditivo
ndo havia sido formalizado até 0 momento da coleta de dados para a
pesquisa. A partir da analise dos resultados das entrevistas e do processo
formal do convénio, € possivel supor que a razdo seja o fim proximo do
mandato do prefeito que havia realizado a solicitacdo e formalizado o
convénio, com a iminente posse de outro gestor municipal. Os envolvidos
na nova gestdo, por sua vez, afirmam que em funcdo da auséncia de
informacdes documentadas sobre a administragdo municipal, levaram
meses para tomar conhecimento dos convénios em andamento e dos

requisitos para a continuidade de sua execucao.

Novembro de 2008 a novembro de 2009 - Realizada a movimentacdo de
terra necessaria, as obras haviam sido iniciadas, mas logo depois
interrompidas ou tocadas a um ritmo lento, em funcdo da mudanca na
administracdo municipal e da incerteza da empreiteira responsavel pela
construcdo com relacdo a intencdo da nova administracdo de dar

continuidade a obra.
Setembro de 2009 — Obra provavelmente encontrava-se paralisada.

Novembro de 2009 - Apds 12 meses foi protocolado junto ao FNDE oficio
da nova prefeita municipal, solicitando a prorrogagdo, em 180 dias, da
vigéncia do convénio, que tinha o vencimento previsto para dezembro de
2009.

Novembro de 2009 - Apés 20 dias a area técnica de analise e
acompanhamento de projetos se manifesta favoravelmente a prorrogacéao

do prazo.



89

(xi) Dezembro de 2009 - Mais dez dias e a minuta de termo aditivo é
encaminhada a area juridica do FNDE (ressalte-se que a minuta contempla
apenas a prorrogacao do prazo, mas ndo o reajuste dos valores a serem

financiados pelo convénio).

(xii) Dezembro de 2009 - Em dois dias a éarea juridica manifesta-se

favoravelmente ao texto do aditivo.

(xiii) Dezembro de 2009 - O extrato do termo aditivo é publicado no Diéario
Oficial da Unido seis dias depois. Nova vigéncia do convénio: até junho de
2010.

(xiv)  Abril de 2010 — Data provavel de retomada da obra.

(xv)  Agosto de 2010 - Oito meses apds a publicagdo do primeiro termo aditivo,
a éarea técnica do FNDE responsavel pela selecdo dos projetos e
acompanhamento das obras solicita edicdo de portaria prorrogando o prazo
de vigéncia de um grande numero de convénios que apresentavam

problemas no andamento das obras, Beta encontra-se entre eles.

(xvi) Agosto de 2010 - Em menos de dez dias a portaria com a prorrogagao “ex-
oficio” dos convénios € publicada no Diario Oficial da Unido. Novo prazo:

fevereiro de 2011.

(xvii) Setembro de 2010 - Uma execucéo fisica de aproximadamente 75%° da

obra é alcancada, mas ela € interrompida pela construtora (data provavel).

(xviii) Janeiro de 2011 - Oficio da Prefeitura Municipal de Beta solicita a
prorrogacdo do prazo em mais 180 dias. Justificativa: apds recorrentes
problemas com a Justiga do Trabalho, é decretada a faléncia da construtora

responsavel pela execucéo da obra.

(xix) Fevereiro de 2011 - ocorre a ultima manifestagdo formal registrada na
documentacdo que serviu de base para a pesquisa, um parecer favoravel a
nova prorrogacdo, elaborado pela é&rea técnica de analise e

acompanhamento de projetos.

® Numero estimado pelos engenheiros do FNDE responséaveis pelo monitoramento e vistoria das obras.
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Vale ainda analisar com mais detalhe as justificativas apresentadas para as

prorrogacdes. No caso da primeira prorrogacgéo, solicitada quase ao final do primeiro ano de

mandato do novo gestor municipal, as justificativas que embasaram a solicitacdo foram:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

v)

O ogasto de tempo para contratacdo da empresa responsavel pela
construcdo, um argumento ndo consistente, o que € confirmado pelo
proprio gestor ao informar que esse tempo foi de um més, sem atraso

relevante, se é que ha algum atraso.

O tempo utilizado para terraplanagem do terreno; argumento que também
ndo é consistente, uma vez que a administracdo anterior havia enviado
oficio em que se comprometia com 0s custos dessa operacdo, 0 que
descaracteriza a necessidade de movimentacdo de terra como um
imprevisto. Note-se também que de acordo com as entrevistas esse

procedimento foi finalizado ainda no mandato do prefeito anterior.

Excesso de chuvas que ocasionou paralisacdo das obras em diversas
oportunidades, argumento comum que raramente pode, de fato, ser

caracterizado como imprevisto.

Indisponibilidade de dotacdo orcamentaria no exercicio de 2009,
acarretando necessidade de aprovacdo, pela Camara de Vereadores, de
crédito adicional. Ressalta-se que isso ocorre em funcdo do ndo registro da
dotacdo prevista na Lei Orcamentaria Anual de 2008, requisito para
assinatura do convénio, em “restos a pagar’, outra evidéncia de
despreocupacdo da administracdo anterior com a continuidade da

execucao.

Elevacdo da contrapartida do municipio, de cerca de R$ 7 mil para cerca
de R$ 320 mil (o que ocorreu em funcdo da ndo concretizagdo do termo
aditivo que ajustava os valores do convénio, outro procedimento que
provavelmente ndo foi finalizado pela falta de interesse da administracéo
anterior) associada a conjuntura econémica negativa que levou, ao longo
de 2009, a diminuicédo dos repasses de recursos pelo Fundo de Participacéo
dos Municipios (FPM).
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Destaca-se, assim, como razdo que levou a essa primeira prorrogacdo a
descontinuidade administrativa decorrente da alternancia de poder municipal, fato associado
com as razdes mais consistentes para o atraso verificado, a ndo previsao de dotacdo na Lei
Orcamentaria Anual para 2009 do municipio e dificuldade de financiamento decorrente da
elevagédo da contrapartida municipal, uma elevacdo significativa ocorrida em fungdo da néo
concretizacdo do aditivo, aprovado pelo FNDE, corrigindo os valores do convénio. A
influéncia da descontinuidade administrativa aparece ainda em um fator ndo mencionado na
solicitacdo oficial de prorrogacdo do prazo, mas sim nos outros materiais analisados: a
interrupgdo/reducdo do ritmo de andamento da obra pela construtora em decorréncia da
incerteza sobre a intencdo da nova administracdo de dar prosseguimento aos trabalhos.

A segunda prorrogacao autorizada foi solicitada pelo proprio FNDE (“ex-oficio”),
para um conjunto grande de municipios (71 ao todo) que apresentavam atrasos na execucao.
As justificativas do governo federal para essa providéncia, apresentadas na exposicdo de
motivos da minuta de portaria, também sdo esclarecedoras sobre as dificuldades de

implementacédo enfrentadas. S&o elas:

(1) E grande o nimero de convénios que expiram sem que o objeto tenha se
efetivado e sem que a administracdo municipal responsavel solicite a

prorrogacao.

(i) Parcela da responsabilidade pelos atrasos na execucdo € do proprio
governo federal, que por quantitativo insuficiente de pessoal e paralisacdo

ocorrida dos servidores também contribuiu para os atrasos.

(ili)  Motivacdo principal e recorrente é a falta de pessoal qualificado para a
gestdo dos convénios nas administracfes municipais, o que leva ao ndo

cumprimento dos prazos formais.

(iv) O problema mencionado anteriormente e agravado pelo fato de que o
publico-alvo do Proinfancia é justamente 0s municipios com piores
indicadores educacionais, fato que se correlaciona positivamente com a

baixa capacidade administrativa.

(V) O tempo inicialmente estimado era de fato insuficiente para a execugdo do
objeto do convénio, em funcdo da complexidade do rito de execucgédo de
obras definido pela legislacdo brasileira, dificuldades técnicas comuns na
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execucgédo de servicos de construcdo civil e paralisagdes comuns das obras
decorrentes de chuvas sazonais. Convénios mais recentes ja teriam

vigéncia prevista de 730 dias em decorréncia desses fatores.

Destaca-se a percepcdo da propria administracdo publica federal de que a
heterogeneidade das capacidades administrativas dos municipios implica em dificuldade
maior de concretizagdo dos objetos dos convénios, ou seja, de implementacdo. Outro ponto
interessante é que em meados de 2010 o prdprio governo federal ja reconhecia o excesso de

otimismo na estimativa inicial de execucao.

Ja a justificativa para a terceira prorrogacdo, apenas solicitada até o momento da
ultima manifestacdo formal considerada para a elaboracdo deste trabalho, pode caracterizar
um fator ndo previsto no referencial tedrico, a disponibilidade e qualidade dos prestadores de

servico responsaveis pela construcao das unidades escolares.

Apesar de ser provavel, dado o interesse demonstrado pela atual administracéo
municipal tanto na entrevista realizada como na manifestacdo formal por nova prorrogacéo de
vigéncia do convénio, quase quatro anos apds a manifestacdo de interesse do municipio em

ingressar no programa a implementacdo ainda ndo havia sido concluida.

Considerando-se o periodo transcorrido da manifestacdo de interesse do
municipio até a assinatura do convénio (cerca de 420 dias), mais a previsdo inicial de
execucao do convénio (no maximo 540 dias, prazo de sua vigéncia), tem-se que o esperado

inicialmente era uma implementacéo do Proinfancia no municipio em cerca de 960 dias.

Levando em conta o0 novo prazo de vigéncia dos convénios do programa, que ja
considera a dificuldade para execuc¢do superior a prevista inicialmente pelo governo federal, o

tempo total esperado para implementacdo seria de cerca de 1.150 dias.

Até 0 momento, a implementacdo em Beta ja durou cerca de 1.370 dias. Supondo
gue a obra seja concluida e a escola comece a operar normalmente dentro do prazo solicitado
na terceira prorrogacdo de vigéncia do convénio, a implementacdo estaria finalizada com
sucesso em 1.550 dias, tempo superior em 61% ao maximo previsto inicialmente e em 35%

ao maximo previsto para 0s novos conveénios.
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Para compreender melhor as razdes para o histérico apresentado de
implementacdo do programa em Beta, realiza-se, a seguir, a anélise do material coletado a luz

das categorias definidas no referencial tedrico.

4.4.2 Condicdes para o estabelecimento da relacéo entre esferas de governo

Referem-se as condigdes para o estabelecimento de trocas organizacionais entre as
duas esferas de governo para a implementacdo do programa federal. As variaveis definidas
para essa dimensdo sdo “Compartilhamento da area de atuacdo”, “Busca por clientes ou
recursos”, “Necessidade”, “Estabilidade”, “Reciprocidade”, “Legitimidade”, “Assimetria” e
“Eficiéncia”. A caracterizacdo dessas variaveis esta detalhada no item 2.4.1 do referencial

tedrico.

4.4.2.1 Compartilhamento da &rea de atuagao.

Né&o é possivel precisar como o0s gestores locais que decidiram solicitar o0 acesso
ao programa tomaram conhecimento dele, uma vez que houve alteracdo do prefeito e do
responsavel pelo departamento de educacdo. Ainda assim, a atual Secretaria de Educacéo,
servidora efetiva do quadro de professores e ocupante de cargo comissionado no
departamento até meados do governo anterior, afirma acreditar que o conhecimento do
programa deu-se por meio do Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), um conjunto de iniciativas,
dentre as disponiveis na carteira de programas do MEC, propostas pelo governo federal aos
municipios a partir de diagnéstico elaborado, pelos proprios municipios, em formulario
eletronico. Como quando tomou posse uma das principais iniciativas propostas ainda era a
adesdo ao Proinfancia, a entrevistada acredita ser esse o principal fator que levou ao

conhecimento do programa.

E interessante notar que no caso Beta, a0 menos para o gestor atual da educac&o, a
énfase e o sentido de urgéncia da expansdo do nimero de vagas para a educacao infantil e/ou
melhora das condigdes funcionamento para as vagas ja existentes foi muito menor do que o
verificado no caso Alfa. Isso pode refletir, em parte, o déficit de atendimento, bem maior em
Alfa que em Beta, mesmo antes da nova unidade entrar em funcionamento, assim como uma

menor priorizacdo da educacéo infantil.
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De qualquer modo, ficou evidente que os dois entrevistados em Beta,
especialmente a Secretaria, concordavam com relacdo a relevancia da expansdo das vagas de
educacdo infantil, em especial pela existéncia de demanda ndo atendida registrada em listas de
espera, 0 que corrobora a ideia de que o estabelecimento e a manutencdo de transacdes
interorganizacionais demandam o compartilhamento de &reas de interesse. Em outras
palavras, a existéncia de um objetivo comum as duas esferas de governo é condicdo

necessaria ao posterior estabelecimento de relacdo intergovernamental.

Por fim, observou-se nas justificativas formais para solicitacdo de adesdo ao
Proinfancia a citacdo recorrente das metas de atendimento as criancas de até trés anos
definidas no Plano Nacional de Educacdo. Nesse sentido, o referido plano parece, ao menos
no caso Beta, ter cumprido seu objetivo de orientar a acdo das diferentes esferas de governo a

um esforgo comum.

4.4.2.2 Busca por clientes ou recursos

Mais uma vez € preciso fazer a ressalva de que os entrevistados ndo foram os
mesmos gestores que solicitaram a adesdo ao programa. Assim, foram utilizadas para a
andlise as avaliacBGes dos gestores atuais e a documentacdo anexa ao processo do convénio, na

qual a administracdo anterior justificava o pleito.

Essa documentacdo informava a existéncia de caréncia de vagas na educagéo
infantil municipal, com demanda reprimida de cerca de 500 alunos (até seis anos de idade) e
110 criancas inscritas em lista de espera. De fato, os calculos realizados a partir dos
microdados do Censo da Educacdo Basica e da estimativa populacional do IBGE apontam
para a existéncia de déficit de atendimento préximo ao informado por Beta, sendo que todo o
déficit estd concentrado na faixa etéria de até trés anos. Vai ao encontro desse ultimo fato
outra parte da justificativa de adesdo ao Proinfancia encaminhada pelo municipio, na qual era
enfatizada ndo apenas a questdo do déficit de atendimento, mas também o impacto social
positivo da construgdo de “creches” devido a maior possibilidade de engajamento das

mulheres no mercado de trabalho.

Caracterizada a existéncia de uma caréncia local, e considerando a maior
complexidade do processo de execucgdo de convénios com o governo federal relativamente a

execucdo direta pelo municipio, € possivel concluir que a escassez de recursos financeiros
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para o enfrentamento desse problema €, provavelmente, a razdo que levou a solicitagdo de
adesdo ao Proinfancia. Em adicdo, esta foi uma das motivagdes citadas pelos entrevistados

para a decisdo de dar continuidade a obra, tomada pela atual administracao.

4.4.2.3 Legitimidade

A Secretéria de Educacdo relatou a existéncia de forte pressdo pela expansdo do
nimero de vagas, em especial para criancas de até trés anos, 0 que vai ao encontro das
estatisticas calculadas por meio dos microdados do Censo da Educagdo Basica e das
estimativas populacionais do IBGE. De acordo com a entrevistada, a principal fonte das
demandas sdo as proprias maes, que cobram diretamente os gestores locais, procuram o
conselho tutelar municipal e também os vereadores, para que estes pressionem a prefeitura

para a disponibilizacdo das vagas.

Essa pressédo das mdes contrasta fortemente com a apatia demonstrada por esse
mesmo publico no caso Alfa. Outro fator de diferenciacdo entre os dois casos é a demanda
dos pais e professores por melhorias na infraestrutura de funcionamento das escolas, presente
no caso Alfa, mas ndo no Beta. Uma vez que 0s pais mostram-se presentes e exercem pressao
social para ampliacdo das vagas disponiveis as criangas de até trés anos, 0 mais provavel é
gue essa demanda ndo ocorre em funcdo das condi¢des satisfatérias de funcionamento das
escolas em Beta, 0 que é corroborado pelo siléncio da Secretaria de Educacdo com relacdo a
necessidade de aprimoramento das condi¢des de funcionamento das unidades de educacao

infantil.

Os pontos de semelhanca entre os dois municipios ficam por conta do
desconhecimento do programa por parte da populacdo e a auséncia de sinais aparentes de
mimetismo (adocdo de uma determinada postura pelos gestores municipais em funcdo da
adogdo dessa mesma postura pelos gestores de municipios proximos), entre as administracées
municipais. As demandas existentes sdo assim por ampliacdo da oferta de vagas, sem o
estabelecimento de nenhum tipo de relacéo entre essa ampliacdo e o Proinfancia. Com relagéo
ao mimetismo (adocdo de uma determinada postura pelos gestores municipais em funcdo da
adogdo dessa mesma postura pelos gestores de municipios proximos), os entrevistados nédo
proporcionaram qualquer evidéncia de que esse fosse um fator relevante para a decisdo de

aderir ao programa ou de dar continuidade as obras, ja na nova gestao.
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4.4.2.3 Necessidade, Estabilidade, Reciprocidade, Assimetria e Eficiéncia

Assim como no caso Alfa, ndo foram identificados elementos que relacionassem a

adesdo do municipio ao programa a essas cinco variaveis.

4.4.3 Atuacao das burocracias locais

Com relagdo a essas burocracias, observou-se que, firmado o convénio com o
governo federal, os atores centrais para a implementacdo do programa foram os responsaveis
pelo departamento de obras, de convénios, e de educacdo, juntamente com a Prefeita. O papel
desses atores € analisado a seguir, a partir das variaveis ‘“Motivagdes e interesses das
burocracias locais” e “Rotinas de trabalho e procedimentos”, caracterizadas no item 2.4.2 do

referencial tedrico.

4.4.3.1 Motivac0es e interesses da burocracia local

N&o é possivel reconstituir a influéncia que os responsaveis pelo departamento
local de educacdo tiveram na solicitacdo do ingresso no programa. Ainda assim, ao longo da
execucao da obra, apds a transi¢do de governo, esses responsaveis, em especifico a Secretéria
de Educacdo, parecem ter tido um papel relevante no acompanhamento da construcéo,
cobranca do andamento da obra e critica do projeto. Nesse sentido, o alinhamento entre
gestores locais da Educacdo e objetivos do governo federal mostrou-se novamente um fator
relevante para a implementacdo, pois garantiu a presenca de mecanismo de cobranca pelo

andamento da obra dentro da propria estrutura de governo.

A percepcdo dos entrevistos € a de que nao houve falta de empenho nem ma
atuacdo das burocracias responsaveis pelo acompanhamento da obra e pelos procedimentos
legais de licitacdo e gestdo dos recursos financeiros, fundamentais entre o estabelecimento do
convénio e o inicio de operacdo da escola. Esse empenho foi associado a diligéncia no
cumprimento das obrigacfes burocréaticas decorrentes dos cargos e das funcbes ocupadas, e
ndo & valoracdo da implementacdo do Proinfancia como relevante para a melhoria da

educacao publica.
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4.4.3.2 Rotinas de trabalho e procedimentos

Um ponto a ser destacado aqui é a aparente vinculagdo do fluxo regular de
trabalho ao calendario eleitoral, aspecto que fica evidente ndo pelo conteido das entrevistas,
mas sim pelo cronograma de implementacdo, que aponta a descontinuidade dos
procedimentos para execucdo do convénio entre a eleicdo municipal e o final do ano
subsequente. Nao é possivel afirmar com certeza, mas aparentemente a alteracdo do prefeito e
do grupo politico detentor do poder no municipio pode ter levado a essa paralisagdo, com

reflexos sobre a implementacdo pelo consequente atraso da obra.

De certo que, da perspectiva federal, ndo ha razdo para esse procedimento.
Entretanto, longe do poder central e em meio a uma transicdo que, de acordo com as
entrevistas, foi bastante probleméatica, o comportamento é explicavel, apesar de seus

desdobramentos negativos para a implementacao.

Registram-se ainda preocupacdes da Secretaria de Educacdo com a adequacédo da
escola em construcao, que segue projeto padrdo disponibilizado pelo governo federal, com as
rotinas e procedimentos dos profissionais da Educagdo (“... quem fez essa planta nao ¢é
educador.”). E grande a lista de pontos que a Secretaria alteraria no projeto, caso pudesse,
com destaque para a altura das bancadas para o banho e a troca das criancgas, e para a
disposicdo das salas de aula (a das criangas mais novas, que passam grande parte do tempo

dormindo, é localizada em frente ao parque infantil).

Ainda de acordo com a Secretaria, até 0 momento nao foi possivel compreender
varias das caracteristicas do projeto, o que ela considera negativo, pois ndo permite nem
mesmo que alguma adequagdo seja tentada antes da efetiva construgdo. Outro aspecto

negativo levantado por ela sdo as limitagdes, impostas pelo FNDE, as adaptagdes no projeto.

4.4.4 As capacidades locais

A presenga nos governos locais das habilidades necessarias a implementagdo dos

programas define a dimensdo “capacidades locais”. A seguir é analisado como as variaveis
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dessa dimensdo, caracterizadas no item 2.4.3 do referencial tedrico, apresentou-se no caso
Beta.

4.4.4.1 Fluxo e qualidade das informacdes para tomada de decisao

Com relacdo ao fluxo “vertical” de informacoes, verificou-se que as instrugdes
disponibilizadas pelo governo federal foram suficientes para permitir o sucesso da adesédo de
Beta ao Proinfancia. Os problemas detectados pelo FNDE na documentagdo enviada pelo
municipio foram comunicados aos gestores locais, que ndo apresentaram problemas para
compreender e providenciar as adequacdes solicitadas. Os grandes espacos de tempo em que
os procedimentos para implementacdo foram paralisados ndo se deveram a problemas de
comunicagdo, mas sim a decisdes de ndo fazer ou a imprevistos. Os entrevistados ndo
apresentaram nenhuma queixa com relacdo a comunicagdo entre as esferas federal e

municipal.

O fluxo “horizontal” de informacBes também foi bem avaliado por ambos 0s

~ %

entrevistados, fator creditado ao “estilo de gestdo” da Prefeita, que acompanha o convénio
diretamente por meio da realizacdo de reunides com a presenca de todos os envolvidos (area
financeira/convénios, de obras e educacdo). Esse procedimento garantiria que a execugdo nédo

fosse atrapalhada pela divisdo de tarefas entre as trés areas.

A interrupcdo observada no fluxo de informacdes local ndo foi, dessa maneira,
entre as diversas areas da administracdo municipal envolvidas na implementacdo, mas sim

intertemporal. Decorreu da transicdo entre um prefeito e outro.

De acordo com o0s entrevistados, a auséncia de um processo organizado de
transicdo de governo, no qual os principais compromissos e pendéncias da administracdo
municipal fossem comunicados ao novo grupo, associada a incerteza da construtora com
relacdo a intengdo de continuidade da obra pela nova gestdo, foram os principais fatores

responsaveis pelo atraso na implementacéo, até 0 momento da faléncia da empreiteira.

A demora para que o problema do atraso da obra fosse identificado, condi¢do
necessaria a tomada de medidas corretivas, também foi associada, pelos entrevistados, a
auséncia de uma transicdo organizada. No entanto, dada a magnitude dos atrasos ocorridos,

mesmo antes da faléncia da empresa responsavel pela construcdo — e quase um ano desse
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atraso ocorreu ja na gestdo da atual Prefeita —, considera-se pouco provavel que ndo tenha
havido problemas no fluxo e na qualidade das informag6es disponiveis para decisdo, mesmo

apos as dificuldades inicias da transicao.

4.4.4.2 Gestao dos recursos

Os recursos disponiveis e sua gestdo foram suficientes para garantir o acesso do
municipio ao Proinfancia, dado o sucesso na adesdo, mas ndo para garantir a execucao da obra
no prazo estimado inicialmente. Entretanto, os entrevistados ndo identificaram a gestdo de
recursos como um fator determinante para o atraso da obra. De acordo com eles, uma vez que
se tomou conhecimento do atraso da obra e decidiu-se pela sua conclusdo, todos 0s recursos
necessarios para esse fim foram disponibilizados. Sendo assim, recursos financeiros,
humanos, tecnoldgicos e informacionais estavam disponiveis sempre que necessarios. Neste
ponto 0 “estilo administrativo” da Prefeita também foi lembrado como uma causa

fundamental para essa situacéo.

4.4.4.3 Institucionalizacéo das capacidades locais

Um primeiro ponto que se destaca € a existéncia, em Beta, de um corpo estavel de
servidores responsavel pelas principais atividades necessarias a implementacdo do
Proinfancia, sendo os ocupantes dos cargos de chefia parte desse corpo, 0 que aponta para a
institucionalizacdo das capacidades locais. Os responsaveis pela area financeira, pela
engenharia e pela educacdo sdo todos servidores concursados, estaveis, que estavam e estdo
presentes nos dois mandatos pelos quais transcorreu e transcorre a implementacdo do
programa no municipio. Os servidores que estavam no governo anterior “estdo todos ai”, de

acordo com os entrevistados. E “ndo foi esse o problema”.

A principio pode parecer contraditéria a descontinuidade observada na execucéo
da obra entre a transicdo de um mandato para outro e a presenca desse corpo estavel de
servidores. Analisando com mais cuidado a situacdo, no entanto, ficou evidente que a
manutencdo dos mesmos servidores publicos, por si s6, ndo foi suficiente para garantir a

continuidade do conjunto das a¢des de governo.
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O quadro estavel de servidores parece ser antes um potencial que uma garantia da
execucéo, e, como potencial, depende da deciséo de fazer ou de continuar a fazer (ao final de
um mandato ou no inicio de um novo mandato). Depende também de outras caracteristicas
associadas a institucionalizacdo, como a documentacdo das atividades e procedimentos,
manutencdo de arquivos e a préatica de processos de transi¢do entre uma administracdo e outra,

uma chefia e outra.

No caso Beta, os entrevistados afirmam que pode ter ocorrido, ao final do
mandato do prefeito que iniciou a execucdo do programa, uma decisdo de ndo continuidade de
execucdo das obras em geral, ou de reducdo do ritmo de andamento dessas obras. Os
entrevistados apontam como motivacdo para isso a iminéncia de saida do poder, com a
entrada de um grupo antagonico, uma vez que o candidato apoiado pelo prefeito anterior foi
derrotado no processo eleitoral. Os entrevistados relatam ainda que o processo de transicdo
iniciou-se apenas ao final de dezembro, por decisdo judicial, além de desaparecimento de

arquivos e documentacao existente.

Dois trechos que deixam evidente a relacdo entre a transi¢do de governo e o atraso
nas obras séo: “... tudo que eles poderiam ter deixado [de fazer], eles deixaram, (...) eles
deixaram de fazer todas as prestagcdes de contas...”; e “eles ndo tocaram [a obra] porque (...)
sabiam o que estavam tentando fazer (...) com a gente”. Na analise da documentacéo formal
as davidas sobre a intencdo dos novos gestores de dar continuidade a obra e as mudancas na
equipe de governo também sdo relacionadas aos atrasos ocorridos na obra antes da faléncia da

empresa construtora.

Mesmo considerando que se trata de uma visdo unilateral dos fatos (os
entrevistados sdo todos ocupantes de cargos comissionados do governo atual), é possivel
aceitar que, no minimo, existiram problemas na transi¢do de governo que colaboraram para o
atraso da obra. E esses problemas podem ser associados a nédo institucionalizacdo das
capacidades locais. Por outro lado, a existéncia de um corpo estavel de servidores contribuiu

para que esse problema inicial fosse superado e a implementacdo pudesse ser retomada.

4.4.4.4 Técnicas administrativas

Quando questionados sobre as técnicas administrativas utilizadas para definig&o,

acompanhamento e avaliacdo dos resultados da administracdo local, os entrevistados fizeram
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mencéo a existéncia de um “planejamento estratégico da Prefeita”. N&o se trata de documento
formal, divulgado para o publico externo e nem mesmo para o conjunto da administracéo
local. De acordo com as referéncias da Secretaria de Educacdo, trata-se de acerto informal

entre 0s secretarios e 0 gabinete da Prefeita.

Um dos objetivos desse planejamento seria resolver o problema da demanda néo
atendida na educagdo infantil, calculada a partir da lista de espera por vagas existentes. Os
responsaveis por esse objetivo, além da Secretaria de Educagdo, eram os titulares do
departamento de obras e do departamento financeiro. A primeira cabe o acompanhamento de
todas as obras, para garantir a adequacdo delas a prestacdo de servicos educacionais, ao
segundo o acompanhamento das obras, sejam das escolas construidas ou reformadas com
recursos proprios, seja da escola do Proinfancia, ao terceiro, a liberacdo dos recursos
necessarios e a gestdo do convénio, quando este existe. No dia-a-dia, trata-se de arranjo
proximo do preconizado pela “gestdo por resultados”, com a diferenca de que ndo ha nenhum
tipo de formalizacdo, seja dos objetivos e metas, dos responsaveis por esses objetivos e metas
ou da prestacdo de contas pelos resultados alcancados. Um padrdo semelhante ao ja

encontrado em Alfa.

Com relacdo ao instrumento de planejamento definido legalmente, os planos
plurianuais, quando questionada especificamente sobre ele, a Secretaria afirmou que existe,
em conformidade com o requerimento legal, mas que seu papel é o de espelhar a manutencao
do que ja existe e prever 0s recursos necessarios para os objetivos definidos no “planejamento
da Prefeita”. Ou seja, trata-se de instrumento apenas formal, sem conteido substantivo para a

orientacdo e a gestdo cotidiana do municipio.

4.4.45 Lideranga

Apesar dos problemas enfrentados, também no caso Beta ficou evidente a
importancia da lideranca exercida pela chefe do Poder Executivo local para a implementacéo
do programa. Esse juizo ndo se refere ao periodo do governo anterior, uma vez que 0S
entrevistados ndo acompanharam o processo de solicitacdo de ingresso no Proinféncia, a

assinatura do convénio e a licitacao.

O fato de todo o planejamento da administracdo local estar referenciado na

Prefeita (“o planejamento da Prefeita prevé...”) ilustra a centralidade de sua atuagédo para a
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organizacdo da gestdo municipal. A decisdo de dar prosseguimento a construcdo da escola
financiada pelo Proinfancia teve origem, claramente, na Prefeita. E apesar de parecer uma
decisdo simples e sensata, uma vez que a obra ja havia sido iniciada, a maior parte dos custos
seria financiada pelo governo federal e existia déficit de atendimento, a forma como o Chefe
de Gabinete, na verdade uma espécie de “secretario geral”, trata a obra — “... uma obra
‘eleitoresca’ como as outras do governo federal que a prefeita terminou” — deixa claro que néo

era tdo 6bvia a sua retomada.

A atuacdo da atual Prefeita também foi muito citada pela Secretaria de Educagéo
como central para a implementacdo do programa, em especial os despachos conjuntos com as
trés areas envolvidas (educacdo, obras, financas), que permitiam uma tomada de decisdo

informada e evitavam assim o descasamento de prazos.

4.4.4.6 Expectativas locais

Conforme ja apontado, a Secretaria de Educacdo relatou a existéncia de muita
pressdo dos atores externos a administracdo local pela expansdo das vagas na educacao
infantil e em especial das vagas nas “creches”, destinadas ao atendimento das criangas de até
trés anos de idade em periodo integral. Pressdo que parte das préprias maes, que procuram a
prefeitura para reclamar e buscam o apoio tanto do conselho tutelar como dos vereadores para
0 seu pleito. Pressdo que muito provavelmente esta relacionada a adesdo do municipio ao
Proinfancia, & reforma e a construcdo de novas unidades com recursos proprios (em
andamento) e com o desejo de finalizar a construgdo da unidade financiada com recursos

federais o0 mais rapidamente possivel.

4.4.4.7 Disponibilidade de recursos

De acordo com a percepcao dos entrevistados, 0 municipio conta com 0s recursos
adequados para a implementagdo. Segundo eles, apesar do atraso na obra, a administragdo
local foi capaz de elaborar a solicitacdo de adesdo ao programa e, uma vez esta aprovada,
apresentar toda a documentacgéo adicional solicitada pelo FNDE, efetuar com sucesso e em

prazo relativamente curto a licitagdo e a contratagdo da empresa construtora, além de
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acompanhar as etapas da constru¢do que se efetivaram até o momento da realizacdo da
pesquisa.

Especificamente com relagdo aos recursos financeiros, a omissdo da nova
administracdo, que ndo solicitou a elevacdo do valor contratado no convénio (a que tem
direito), a0 mesmo tempo em que sinaliza a existéncia de alguma fragilidade dos recursos
locais responsaveis pela gestdo do convénio, também evidencia que esse tipo de recurso, 0s
financeiros, ndo € uma restricdo fundamental para 0 municipio, haja vista que mesmo sendo o
valor conveniado cerca de 30% inferior ao custo da obra, isso em nenhum momento foi citado

COmMOo um entrave a execugéo.

4.5 0 CASO GAMA

O sucesso na implementacéo, terceira situacdo analisada, é representada pelo caso
Gama. Corresponde a apresentacao, pelo municipio, de proposta de adesdo ao programa, sua
selecdo, formalizacdo do convénio com o governo federal, recebimento dos recursos

programados, conclusdo da obra e operacdo da nova unidade de educacéo infantil.

Assim como 0s outros dois casos analisados, Gama é um pequeno municipio, mas
compartilha a localizacdo regional (Regido Sudeste) apenas com o caso Beta. A populagéo
residente em Gama era, em 2010, de cerca de 16 mil habitantes, dos quais aproximadamente
73% residentes em areas urbanas; 0 “Produto Interno Bruto” (PIB) municipal per capita, em
2008, era de cerca de R$ 15 mil (BRASIL, 2011a). Gama apresenta assim, quanto ao “PIB
per capita” local, uma situagdo intermedidria entre Alfa e Beta, e muito proxima & media
nacional. Com relacdo a populacdo residente em éareas urbanas, a situacdo de Gama €

praticamente a mesma observada em Beta.

A populacado residente de até trés anos corresponde a cerca de 1.000 criancas, das
quais apenas 10%, aproximadamente, estavam matriculadas em unidades de educagéo infantil.
A populacdo de quatro e cinco anos era de cerca de 500 criangas, com aproximadamente 300
delas matriculadas na educacéo infantil, existindo, portanto, deficit de vagas também para
essa faixa etaria. No caso da faixa etaria de zero a trés anos, a taxa de atendimento é
basicamente a mesma que a nacional, bastante inferior a meta prevista de atendimento para
2010 no altimo Plano Nacional de Educacdo. A mesma situacdo é verificada para o segmento

de quatro e cinco anos. Por fim, observa-se que Gama, Unico caso estudado em que a
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implementacdo foi exitosa, também é o Unico ndo enquadrado pelo MEC entre os de mais
baixo IDEB, e, portanto, prioritarios para a prestacdo de apoio técnico e financeiro para

reversdo do quadro educacional negativo.

Assim como realizado para o caso Beta, descreve-se a seguir 0s principais eventos

do processo de implementacéo.

4.5.1 Breve historico

Conforme tratamento utilizado no caso Beta, 0 primeiro momento da
implementacdo compreende a manifestacdo do interesse por parte do governo municipal, a
selecdo do municipio para recebimento de recursos do programa, o encaminhamento de toda a
documentacdo necessaria pelo municipio, a aprovacdo dessa documentacdo pelo governo

federal, e, por fim, a assinatura do convénio.

Como ndo foi possivel identificar com precisdo a data em que Gama manifestou
interesse em aderir ao Proinfancia, serd utilizada como proxy do primeiro passo da
implementacdo o més de abril de 2007, 0 mesmo em que Beta manifestou interesse em aderir
ao programa. Esse periodo também é relativamente coerente com 0 mencionado na entrevista
pelo Secretario de Educacdo do municipio, que falou em final de 2006 (impossivel, pois o

programa ainda ndo existia) e inicio de 2007.

Assim sendo, todo esse primeiro momento da implementacdo consumiu 0s
mesmos um ano e dois meses verificados no caso Beta. Isso ndo chega a ser inesperado, haja
vista que a analise da documentacao aponta indicios de que esse prazo foi determinado pela
indisponibilidade de dotacdo orcamentaria do MEC para assinatura dos convénios e ndo pela
agilidade (ou falta dela) dos municipios na apresentagdo dos documentos. Os principais

eventos desse periodo foram:

(1) Abril de 2007 a novembro de 2007 - Sete meses foi 0 tempo transcorrido
entre a data presumida da manifestacdo de interesse do municipio em
aderir ao Proinfancia e a solicitacdo, do governo federal, do envio da

documentacdo completa para efetivacdo da adesao.

(i) Novembro de 2007 — Cinco dias ap6s receber a solicitagdo do governo

federal a prefeitura de Gama envia oficio ao FNDE encaminhando:
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cadastro da prefeitura e seu dirigente; copia do ato de nomeacao e posse do
Prefeito; copia dos documentos pessoais do Prefeito; cdpia do Cadastro
Nacional de Pessoal Juridica da prefeitura; copia de matricula do imdvel;
planta com indicacdo das ruas, norte magnético, levantamento topografico
e planaltimétrico; justificativa que comprova a necessidade de construcao
da escola; e relatorio de visita do terreno, com fotos.

(iii)  Dezembro de 2007 - Um més apds, o FNDE encaminha mensagem
eletronica listando as pendéncias para a viabilizagdo do convénio: o
terreno ndo é de propriedade da prefeitura e parte dele tem destinacédo legal
de area verde, o que impede a construcdo de uma escola no local; e o
estudo de demanda nédo explicita a quantidade de criangas que precisam de
atendimento na area em que a construcdo é proposta. O prazo que 0
municipio dispunha ja esta esgotado, razdo pela qual as adequacgdes séo

definidas pelo FNDE como urgentes.

(iv)  Dezembro de 2007 - Em um dia o Prefeito encaminha a Camara de
Vereadores projeto de lei no qual a &rea apresentada ao FNDE ¢é
desafetada (modificacdo da destinacdo legal da area, que passa a ser a nova

“creche” municipal)’,

(v) Dezembro de 2007 - Mais seis dias e 0o FNDE recebe correspondéncia com
nova justificativa para a construcdo da unidade de educacéo infantil, desta
vez especificando a existéncia de 262 criancas em lista de espera que

poderiam ser atendidas por novas unidades.

(vi) Dezembro de 2007 - Mais sete dias e o FNDE recebe outra
correspondéncia, dessa vez contento cOpia da matricula do imovel
atestando a dominialidade da prefeitura sobre o terreno em que a escola
sera construida, assim como do projeto de lei de desafetagdo e destinacdo

da area, enviado a Camara Municipal.

(vii)  Dezembro de 2007 - Um dia foi o tempo necessario para que a area analise

e acompanhamento de projetos do FNDE, responsavel pela avaliacdo das

% A titularidade do terreno j4 era da Prefeitura Municipal, ou seja, o documento enviado anteriormente estava
apenas desatualizado, ndo sendo necessaria nenhuma medida além do envio de cdpia atualizada da matricula do
imovel.



(viii)

(ix)

()

(xi)

(xii)

(xiii)

(xiv)

106

propostas e monitoramento da execucdo dos convénios, emitisse parecer
em que: o estudo de demanda é aceito; o terreno € considerado adequado
(dimensdes, topografia, localizacdo, infraestrutura e etc.); e avalia como
adequada a documentagdo que comprova a dominialidade do terreno. Fica
pendente o envio da averbacdo da desafetagéo do terreno e o reenvio da
planta de situagéo do terreno.

Dezembro de 2007 - Dois dias depois e 0 processo é encaminhado para
empenho dos recursos or¢camentarios e posterior envio para elaboracdo do

convénio.

Dezembro de 2007 - Cinco dias depois o projeto de lei de desafetacdo do
terreno é aprovado pela Camara Municipal de Gama, no exato teor

encaminhado pelo Poder Executivo.

Janeiro de 2008 - Oito dias apds a aprovacao do Projeto de Lei, 0 processo
é restituido a area de analise e acompanhamento de projetos, em func¢éo da
indisponibilidade de dotacdo orcamentaria do governo federal para

empenho dos recursos.

Fevereiro de 2008 - Mais dois meses e o FNDE recebe nova
correspondéncia contendo nova planta de situacdo do terreno e copia da

lei, agora aprovada e sancionada, que estabelece a desafetacéo do terreno.

Marco de 2008 - Vinte dias depois, mensagem eletronica do FNDE
informa ao municipio que a documentacdo do terreno continua
apresentando pendéncia, devendo ser enviada cépia da matricula do

imovel com averbacdo da desafetacdo da area.

Marco de 2008 - Mais dez dias e é protocolada, pelo FNDE,
correspondéncia contendo a cépia da matricula do terreno com a

desafetacéo ja averbada.

Marco de 2008 - Dois dias depois a area técnica de analise e
acompanhamento dos projetos encaminha o processo para analise da area

juridica, para parecer sobre a comprovacao da dominialidade.
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(xv) Marco de 2008 - Em trés dias o processo € analisado pela area juridica,
que atesta a adequacgéo da comprovacdo de dominialidade, mas solicita o
envio de nova cépia da matricula, uma vez que a analisada tinha validade

de 30 dias ja expirada

(xvi) Maio de 2008 - Pouco mais de um més e 0 processo € (re)encaminhado
pela area de analise e acompanhamento de projetos para a realizacdo do

empenho dos recursos orcamentarios e formalizacdo do convénio.

(xvii) Maio de 2008 - Mais um dia e a nota de empenho € emitida no valor total

do projeto.

(xviii) Maio de 2008 - Em trés dias a minuta de convénio é encaminhada para

analise juridica.

(xix) Maio de 2008 - Um dia depois o parecer da area juridica € emitido. Ele é
favoravel, mas contém algumas recomendacdes, as principais sendo: a
avaliacdo dos custos, pela area técnica do FNDE, de forma detalhada e
com base em elementos de convicgdo como cotagdes e tabelas de precos
locais, por recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU); e
adequacao do plano de trabalho apresentado pelo municipio para que
contemple apenas a construcdo, objeto do convénio, e ndo mais a

aquisicdo de equipamentos.

(xx)  Junho de 2008 - Mais um més e o extrato do convénio é publicado no
Diario Oficial da Unido, no valor total de R$ 707 mil, participando o
FNDE com R$ 700 mil e o municipio com R$ 7 mil, como contrapartida.
A vigéncia do convénio era de 540 dias a partir da assinatura, até

novembro de 2009.

Apbs a assinatura do convénio, o procedimento adotado € o mesmo explicado
anteriormente na analise do caso Beta: 0 governo federal efetua depdsito de 50% do valor
total do convénio em conta corrente especifica para esse fim, sendo o restante depositado na
medida em que a obra é executada. A administracdo local deve entdo dar inicio aos
procedimentos legais de licitagdo para contratagdo da empresa que se responsabilizara pela
construcdo da escola. O restante dos recursos € liberado apos andamento da obra equivalente a

primeira parcela depositada.
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A segundo etapa corresponde, assim, ao periodo que vai da oficializacdo do

convénio até a conclusdo da construgdo da escola, a aquisicao e instalacdo dos equipamentos

necessarios ao seu funcionamento e, entdo, o inicio da operacdo da unidade. O municipio

Gama foi o Unico, dos trés casos estudados, que chegou a completar todo esse percurso; 20

meses, ou um ano e oito meses, foi o tempo decorrido entre a assinatura do convénio e a

inauguracdo da escola e inicio de seu funcionamento. A seguir sdo apresentados 0s principais

eventos ocorridos nesse periodo:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Junho de 2008 - Pouco antes da formalizagdo do convénio, nota técnica da
area de analise e acompanhamento de projetos do FNDE ja solicitava, para
todos 0os municipios que aderiram ao Proinfancia, a elaboracdo de termo
aditivo ao convénio em funcdo da recente finalizacdo do projeto basico,
com estimativa de custo final da ordem de R$ 1 milhdo, e ndo R$ 700 mil,
decorrente, em especial, da expansdo da area construida, mesmo

procedimento narrado em Beta™.

Junho de 2008 - Uma semana ap0s a assinatura do convénio, 0 processo é
restituido a &rea de anélise e acompanhamento de projetos para verificacao
das pendéncias apontadas pela area juridica.

Julho de 2008 - Mais uma semana e a Prefeitura Municipal encaminha as
planilhas orcamentérias detalhadas, com indicacdo de custo total da obra
de aproximadamente R$ 1 milhdo, sendo R$ 950 mil correspondentes ao

apoio da Unido e o restante contrapartida municipal.

Julho de 2008 - Decorrido outro més, parecer técnico da area de andlise e
acompanhamento de projetos do FNDE manifesta-se favoravelmente ao
prosseguimento do processo de reajuste do valor do convénio.

Julho de 2008 - Vinte dias depois, ao final de julho de 2008, é publicado o

edital de licitacdo.

19 Tratou-se de um procedimento geral com repercussées em todos 0s convénios ja assinados ou em etapa final
de formalizac8o. Temporalmente, este evento ocorreu antes da assinatura do convénio com o governo federal e,
portanto, estaria citado no primeiro momento da implementacdo. Entretanto, como a elaboracdo de um termo
aditivo esta relacionada ao momento posterior a formalizagdo do convénio, optou-se por deslocar sua exposi¢ao
na narrativa dos eventos.
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(vi)  Setembro de 2008 - Um més e dez dias depois € expedida a ordem de

Servigo para a construcéo.

(vii)  Novembro de 2008 - Mais outro més e a minuta de termo aditivo do

convénio é encaminhada a area juridica.

(viii) Novembro de 2008 - Uma semana depois a area juridica aprova a minuta
de termo aditivo, voltando a apresentar a recomendacdo do TCU de
verificacdo detalhada dos custos e alguns ajustes formais no processo,
além de salientar ser imprescindivel a demonstracdo, pela administracao
municipal de Gama, de que 0s recursos para a contrapartida estdo

assegurados na lei orcamentaria anual do exercicio corrente.

(ixX)  Novembro de 2008 - Mais uma semana e 0 processo é restituido a area de
analise e acompanhamento de projetos para o atendimento das

recomendacdes da area juridica.

(X) Novembro de 2008 - Outra semana e novo parecer técnico de engenharia
da area de analise e acompanhamento de projetos afirma ser favoravel a
aprovacao do termo aditivo a partir das informacdes ja apresentadas pelo

municipio sobre o custo da obra.

(xi)  Julho de 2009 - Mais de seis meses depois, ja em meados de julho de
2009, a Prefeitura Municipal de Gama solicita autorizacdo para efetuar
algumas alteracfes na obra, relativamente ao previsto no projeto bésico:
adequacdes no reservatorio de agua (de pré-fabricado em fibra ou metal
para outro construido em concreto armado pré-moldado) e em algumas
janelas que o projeto previa “pivotantes”, mas que ja haviam sido
produzidas pela serralheria da construtora, por falha técnica, em outro
formato.!! Parecer do engenheiro municipal responsével pela obra afirma

néo haver diferencas de custo.

(xii)  Julho de 2009 - Em uma semana é enviado para a administracdo de Gama

parecer técnico de engenharia da area de analise e acompanhamento de

" De acordo com uma das arquitetas que acompanhou a obra, nas janelas “pivotantes” os vidros, quando
totalmente abertos, formam um angulo de 90° com relacdo a parede. Nos modelos fabricados esse angulo era
inferior a 90°, 0 que restringe a ventilacdo do ambiente.



(xiii)

(xiv)

(xv)

(xvi)

(xvii)

(xviii)

(xix)

(xx)
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projetos recusando as solicitagOes de adequacéo efetuadas. A justificativa
é a auséncia de uma anélise comparativa dos custos mais detalhada e do
envio de documentacdo adequada para analise do pleito. (De acordo com
as entrevistas, as alteracbes foram efetuadas, mesmo sem aprovacao
formal do FNDE).

Agosto de 2009 - Um més depois, a equipe responsavel pelo
acompanhamento das obras solicita, novamente, que seja dado
prosseguimento & formalizacdo do termo aditivo, uma vez que a obra
estava em estagio avancado e o valor conveniado até aquele momento era

insuficiente para a sua conclusao.

Setembro de 2009 - Vinte dias depois, um oficio da prefeitura municipal
solicita prorrogagcdo do convénio em 90 dias. Justificativa: chuvas e
contratempos enfrentados ao longo da execucao da obra.

Setembro de 2009 - Em uma semana a area de andlise e acompanhamento
de projetos aprova, novamente, a solicitacdo de reajuste do valor do
convénio, assim como a prorrogacao solicitada no prazo de sua vigéncia, e

encaminha o processo para o empenho do valor adicional.

Setembro de 2009 - No outro dia o empenho da parcela adicional é

realizado.

Setembro de 2009 - Mais uma semana e 0 processo é enviado a area de

convénios para emissdo do termo aditivo.

Outubro de 2009 - Outra semana e o processo é devolvido a area de
analise e acompanhamento de projetos, em decorréncia de ddvida sobre o
valor exato do termo aditivo, uma vez que diferentes partes do processo

faziam referéncia a valores com pequenas diferengas entre si.

Outubro de 2009 - Quase vinte dias depois 0 processo é retornado a area

de convénios com a indicacdo do valor exato do aditivo.

Outubro de 2009 - Mais dois dias e a minuta do termo aditivo é enviada a

area juridica para aprovacao.
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(xxi) Novembro de 2009 - Trés semanas depois a minuta é aprovada pela area

juridica.

(xxii) Novembro de 2009 - Mais um dia e, em novembro de 2009, o termo
aditivo é assinado, contemplando tanto a correcdo de valor como a

prorrogacdo da vigéncia em 90 dias.

(xxiii) Fevereiro de 2010 - Nos ultimos dias do més a nova escola de educacgéo

infantil € inaugurada, iniciando a seguir sua operacao.

Conforme raciocinio ja apresentado no caso Beta, considerando-se o periodo
transcorrido da manifestacdo de interesse do municipio até a assinatura do convénio (cerca de
420 dias) mais a previsao inicial de execuc¢do do convénio (no méximo 540 dias, prazo de sua
vigéncia), tem-se que o esperado inicialmente era uma implementacdo do Proinfancia no

municipio em cerca de 960 dias.

Levando em conta 0 novo prazo de vigéncia dos convénios do programa, que ja
considera a dificuldade para execucgdo superior a prevista inicialmente, o tempo total esperado

para implementacao seria de cerca de 1.150 dias.

A implementacdo em Gama durou cerca de 1.030 dias, tempo inferior ao previsto

nos convénios assinados mais recentemente, o que reflete o sucesso na implementacéo.

Resta agora tentar compreender as razdes para o histérico apresentado, a partir da
analise do material coletado a luz das categorias definidas no referencial tedrico.

4.5.2 Condicdes para o estabelecimento da relacéo entre esferas de governo

Conforme j& indicado, referem-se as condicOes para o estabelecimento de trocas
organizacionais entre as duas esferas de governo para a implementacdo do programa federal.
As variaveis definidas para essa dimensdao sdo “Compartilhamento da area de atuacdo”,
“Busca por clientes ou recursos”, “Necessidade”, “Estabilidade”, “Reciprocidade”,
“Legitimidade”, “Assimetria” e “Eficiéncia”. A caracterizagdo dessas varidveis estd detalhada

no item 2.4.1 do referencial teorico.
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4.5.2.1 Compartilhamento da &rea de atuacgéo

No caso Gama, a preocupacdo com a reducdo do déficit de atendimento na
Educacao infantil ¢ apontada pelo Secretario de Educacdo como presente a época da
solicitacdo de ingresso no programa. Essa preocupacdo foi corroborada pela Prefeita que,
assim como no caso Beta, assumiu seu mandato ao longo do processo de execucdo da obra e
deu prosseguimento normal a ela. Apesar da existéncia de déficits de atendimento tanto para a
faixa etaria de até trés anos como de quatro e cinco anos, a énfase dada, em especial pelo
Secretario de Educacéo, foi na caréncia historica de atendimento na primeira faixa etaria, uma
vez que a Unica “creche” em funcionamento no municipio era insuficiente para o atendimento
da demanda, além de ndo contar com condicGes adequadas de funcionamento, por ter sido

construida ha mais de 20 anos.

Com relagdo a forma como a administragdo local tomou conhecimento da
existéncia do programa federal, o Secretario de Educacao afirma que se deu “ao acaso”. No
entanto, de acordo com a descricdo dos fatos pelo proprio Secretario, esse conhecimento
resultou da prética sistematica da burocracia local de verificacdo da existéncia de possiveis
programas de apoio do governo federal (na area de educacao).

O atual Secretario era a época assistente do responsavel pela area e afirma que ele
mesmo era o encarregado desse procedimento, realizado semanalmente. A partir desse
acompanhamento foi verificada a existéncia de chamada para inscricdo dos municipios
interessados em recursos para apoiar a educacdo infantil local, e imediatamente realizado o
cadastro com as informagfes preliminares solicitadas. Procedimento adotado sem que
existisse clareza quanto ao objeto do apoio, se reforma das unidades existentes, se recursos

para construcdo ou outra possibilidade qualquer.

A justificativa formal para a solicitagdo de ingresso do municipio no programa
nédo difere muito das justificativas dadas nas entrevistas. As razdes apresentadas oficialmente
foram: a existéncia de lista de espera para matricula na Unica “creche” municipal; a existéncia
de uma Unica “creche” municipal; a estrutura de funcionamento inadequada dessa ““creche”; o
acelerado ritmo de expanséo da populagéo local, o que eleva constantemente a demanda; e a
boa localizagcdo proposta para a constru¢do da unidade, adequada para o atendimento de todo

0 municipio.
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4.5.2.2 Busca por clientes ou recursos

Os atores atuantes na solicitagdo inicial de ingresso do municipio no programa
continuavam diretamente envolvidos na gestdo do municipio. Como ja mencionado, o atual
Secretario de Educacéo era assistente do titular anterior, sendo inclusive o agente responsavel
pela inscricdo inicial de Gama no programa. Em func¢éo disso foi possivel constatar com mais
clareza a motivagdo para esse ingresso: a urgéncia na minimizacdo da situacdo vivida pela
educacdo infantil municipal, marcada pela ocorréncia de demanda nao atendida (grandes listas
de espera), infraestrutura inadequada de funcionamento da Unica unidade existente e
indisponibilidade de recursos financeiros para arcar com a construgdo de novas unidades ou
reforma da unidade existente. Ficou assim caracterizada a busca de recursos como um
importante fator indutor do estabelecimento de relacdo intergovernamental entre 0 municipio

e a esfera federal.

4.5.2.3 Legitimidade

Com relagdo as demandas da sociedade, elas existiam, de acordo com o atual
Secretario de Educacdo, mesmo ndo alcancando uma intensidade suficiente para que o
municipio tivesse procurado dar vazdo ao problema com recursos proprios. Isso fica claro
guando o Secretario afirma que, antes da oportunidade de adesdo ao Proinfancia, sabia-se da
caréncia de vagas na educacéo infantil, mas ndo se cogitava a constru¢do de novas unidades
escolares. De acordo com sua propria descri¢do da situagdo: “... era aquele negocio (...), Se 0
povo fizer um dia uma greve, um piquete (...), a gente constr6éi.” Mas as manifestagdes
populares nunca chegaram a esse ponto. Apesar disso, a pressdo da populacdo existia e ja

havia dado origem a reclamacdo formal do conselho tutelar municipal ao Ministério Publico.

Ainda que a pressdo dos agentes locais ndo tenha ficado tdo bem caracterizada
como no caso Beta, a situacdo em Gama assemelhava-se mais a esse caso do que a apatia

identificada em Alfa.

No caso Gama apresentam-se 0s mesmos pontos de semelhanca identificados
entre Alfa e Beta, como o desconhecimento do programa por parte da populagéo e a auséncia
de sinais aparentes de mimetismo (adogdo de uma determinada postura pelos gestores

municipais em funcdo da adocdo dessa mesma postura pelos gestores de municipios
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proximos) entre as administra¢cfes municipais. As demandas existentes sdo, assim, por
ampliacdo da oferta de vagas, sem o estabelecimento de nenhum tipo de relacéo entre essa
ampliacdo e o Proinfancia. Com relacdo ao mimetismo, nem as entrevistas, nem a
documentacao analisada apresentam qualquer evidéncia que esse fosse um fator relevante

para a adesdo ao programa.

4.5.2.4 Necessidade

Esperava-se que a obrigatoriedade da educacdo infantil de quatro a cinco anos
pudesse constituir-se em fator motivador do estabelecimento de relagdes intergovernamentais;
entretanto, nos casos Alfa e Beta, ndo foram encontradas evidéncias nesse sentido. Gama foi 0
Unico dos trés casos em que se encontrou alguma referéncia a atuagcdo do Ministério Publico
como indutora da busca de recursos para ampliacdo das vagas da educacdo infantil, e, ainda
assim, a referéncia foi apenas tangencial. O Secretéario de Educacdo, mesmo mencionando a
assinatura de um Termo de Ajustamento de Conduta para ampliacdo das vagas de educacgédo
infantil, ndo enfatizou esse fato como central para a busca de recursos financeiros para a

ampliacdo das vagas.

4.5.2.5 Estabilidade, Reciprocidade, Assimetria e Eficiéncia

Para as demais quatro variaveis mencionadas no referencial tedrico — estabilidade,
reciprocidade, assimetria e eficiéncia —, assim como em Alfa e em Beta, ndo foram

identificados elementos que as relacionassem a adesdo do municipio ao programa.

4.5.3 Atuacao das burocracias locais

Com relacdo aos principais agentes da burocracia local para a implementagédo do
Proinfancia, assim como observado em Beta, destacaram-se 0s responsaveis pelas areas de

educacdo, obras e convénios (em Gama, uma area em separado de financas).

Apesar da semelhanca dos atores centrais, no caso Gama, mesmo com a troca de

comando do Executivo local, os atuais responsaveis pela implementacdo também atuaram na
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gestdo anterior. Como ja mencionado, o atual Secretério de Educacao era assistente do titular
anterior; dos dois engenheiros que atuaram no momento inicial, um continua a atuar e o outro
estd afastado, mas por motivos de salde. Apenas na area de convénios ocorreram mudancas.
Na verdade, como ha apenas uma unica pessoa responsavel pela area, a sua mudanca é
suficiente para caracterizar mudancas relevantes. Em funcdo disso, foi possivel explorar
melhor como a atuagéo das burocracias locais influenciou a implementagdo do Proinfancia no

municipio.

4.5.3.1 Motivac0es e interesses da burocracia local

Nessa variavel, o que se observou foi a presenca atuante da burocracia local, em
especial no momento inicial, em que foi necessario viabilizar a adesdo do municipio. Atuacao
que, nas entrevistas, pareceu motivada tanto pela valoragdo do objetivo final do programa, a
expansdo da oferta de educacdo infantil, como pela valoracdo do compromisso com as

atribuicoes profissionais especificas (engenharia, gestdo do convénio, etc.)

O primeiro momento em que 0s interesses das burocracias locais foram relevantes
é a propria inscricdo do municipio para o acesso ao programa. Como ja relatado, essa
inscricdo ndo foi resultado de uma decisdo dos agentes politicos, mas sim fruto de
procedimento da burocracia local para identificacdo de fontes de recursos para a execucdo de
iniciativas em sua area de acdo. Os agentes politicos atuaram apenas posteriormente, por meio

do aval a continuidade dos esforgos para que se efetivasse a adesdo de Gama ao Proinfancia.

Apdbs esse momento inicial, o que se apurou, de acordo com a narrativa dos
entrevistados, é que a capacidade de resposta da burocracia local as demandas do governo
federal para a adesdo ao programa oculta um importante trabalho de aprendizado a partir da
pratica de todos os envolvidos nessa segunda etapa da implementacdo: a apresentacdo da

documentacao necessaria.

Nas palavras do Secretario de Educagdo, “a gente foi na loucura”. Nenhum dos
envolvidos tinha experiéncia nesse tipo de procedimento e os técnicos do municipio, por
alguma razdo que nem eles mais recordam, ndo participaram do treinamento oferecido pelo
governo federal. Dessa forma, o trabalho foi todo realizado a partir da leitura do material

disponivel na Internet e dos contatos telefénicos com a area de analise e acompanhamento de
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projetos do FNDE. A maior dificuldade encontrada foi providenciar a documentagdo do

terreno.

A linguagem obscura das orientacOes relacionadas a esse tipo de trabalho e a falta
de experiéncia levou a um processo de tentativa e erro que pode claramente ser observado na
sequéncia de eventos que precederam a assinatura do convénio, e mesmo ap0s essa assinatura,
até que as ultimas pendéncias fossem solucionadas. Além das incertezas, as condigdes de
trabalho também estavam longe das ideais e espelham como as motivagdes e interesses dos
burocratas locais foram fundamentais para o sucesso alcancado. Uma das maiores
dificuldades relatadas foi a disponibilizacdo de automdveis para as constantes peregrinacoes

ao cartorio, localizado em municipio vizinho.

4.5.3.2 Rotinas de trabalho e procedimentos

Dos trés casos analisados, foi neste que essa variavel se apresentou com maior
clareza. As duvidas com relacdo a funcionalidade dos ambientes identificada em Beta
apareceram novamente, desta vez menos no formato de criticas as solugdes utilizadas e mais
no formato de dividas do Secretario de Educacdo sobre a forma de utilizagdo de alguns dos
espacos. Mas a influéncia da burocracia local na implementacéo ficou evidente mesmo foi nas

alteracdes promovidas no projeto.

Como relatado no histérico da execuc¢do, a administracdo local chegou a solicitar
autorizacdo para realizar pequenas alteracBes no projeto basico — no reservatorio de agua e
nas janelas “pivotantes”. Essa autorizacdo foi negada pelo governo federal, e, ainda assim, as
alteracdes foram efetivadas. As justificativas para as adaptacdes vao bem ao encontro da
caracterizacdo da variavel. Em primeiro lugar, a tecnologia efetivamente adotada para o
reservatorio seria mais adequada para o clima local e o material o de menor custo na regido.
Ou seja, o projeto basico padrdo ndo foi capaz de prever tecnologia Unica que atendesse
igualmente bem todas as regibes do pais, 0 que € bastante natural considerando-se as
dimensdes continentais do Brasil. Em segundo, o processo de implementacdo implicou em
uma situacdo ndo prevista inicialmente, uma falha de execugdo do servigco de serralheria da
construtora responsavel pela obra, cuja correcdo implicaria em ©6nus considerados

desnecessarios pelos engenheiros da prefeitura.
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A obra foi finalizada, o convénio dado como encerrado e a escola se encontra em
funcionamento, de maneira que a negativa da area técnica de engenharia do FNDE néo teve
nenhuma repercussdo de fato sobre a implementacdo e os resultados do programa, o que
parece indicar a existéncia de limites ao controle central das solugdes de engenharia adotadas

pelas administragdes locais na implementagdo do Proinfancia.

4.5.4 As capacidades locais

As “capacidade locais” foram definidas no referencial tedrico como a presenca,
nos governos locais, das habilidades necessarias a implementacdo do programa. No caso
Gama, essas capacidades foram suficientes para o sucesso da implementacdo, ou seja, para a
selecdo do municipio, construcdo da escola e inicio de sua operagdo. A seguir é realizada a

andlise de como as capacidades locais existentes foram relevantes para esse sucesso.

4.5.4.1 Fluxo e qualidade das informacdes para tomada de deciséo

Com relacdo ao fluxo “vertical”, apurou-se que as informacdes disponibilizadas
pelo governo federal foram suficientes para permitir o sucesso da adesdo ao programa. Como
relatado, os técnicos municipais de Gama nao chegaram a participar dos cursos organizados
pelo governo federal para treinamento nos procedimentos de implementacdo do Proinfancia.
Assim, na etapa da solicitacdo da adesdo, toda a comunicacdo entre a esfera municipal e a
federal ocorreu ou sob a forma de orientacdes escritas disponibilizadas na Internet ou de
contatos telefonicos para o saneamento de dividas especificas, contatos que foram bem
avaliados pelos técnicos locais, que sempre encontraram atendimento solicito e sem
desencontro de informagGes por parte dos técnicos federais. No geral, a comunicacéo foi bem
sucedida, em que pesem alguns relatos de dificuldade de compreensdo das orientacdes
escritas. Os problemas detectados pelo FNDE na documentacdo enviada pelo municipio
foram comunicados aos gestores locais, que foram capazes de compreender as demandas e

providenciar as adequacdes solicitadas.

Ja com relacdo a comunicacao sobre as possibilidades de adequacgéo do projeto as
particularidades locais houve queixas. A engenheira municipal que acompanhou a obra relata

algumas orientagcdes vagas e remissdes aos “cadernos de encargos” do projeto, sendo que
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estes eram mais de 30, o que dificultava muito a localizagdo das informacgdes desejadas.
Ainda assim, é dificil estimar quanto dessa dificuldade tem origem em problemas de
compreensdo da orientacdo pelos técnicos locais e quanto é resultado de falha no

procedimento de assisténcia do governo federal.

O fluxo “horizontal” de informacbes também foi bem avaliado por todos os
entrevistados. Mas diferentemente do verificado em Beta, essa qualidade da comunicagéo foi
mais relacionada a disposi¢do de todos os envolvidos em colaborar com a implementacao, ou
seja, & motivacdo e ao interesse dos burocratas locais, do que a capacidade de coordenagdo do
chefe do Executivo. Isso ndo significa que essa capacidade de coordenacgdo nao existisse (nem
gue existisse), mas apenas que nao foi requerida no esfor¢o de implementacdo do Proinfancia.
De fato, a sequéncia de eventos descrita ndo evidencia nenhuma interrupgdo originada em

falhas no processo de comunicacao.

A atual Prefeita, por sua vez, questionada sobre a disponibilizacdo de informacoes
de qualidade e no momento oportuno para a tomada de decisbes, afirmou que essas
informacBes sempre estivaram disponiveis, fato facilitado, também em Gama, pela pequena
escala da administracdo local, que permitia a realizacdo de reunides periédicas com todos 0s

envolvidos e visitas rotineiras a obra.

4.5.4.2 Gestao dos recursos

Os recursos disponiveis e sua gestdo foram suficientes para garantir tanto o acesso
do municipio ao Proinfancia como a execucdo da obra. Apesar das dificuldades enfrentadas,
como caréncia de desenhistas, que levou a sobrecarga de trabalho dos técnicos existentes, a
administragdo local contou com os recursos humanos, tecnoldgicos e informacionais
necessarios ao sucesso da execucgdo. Destaca-se apenas que, no caso Gama, a Prefeita ndo
pareceu exercer o mesmo papel central que o verificado em Beta e mesmo em Alfa, sem que
isso implicasse em prejuizo para a implementacdo, provavelmente porque esse papel foi
desnecessario em face da coordenacdo voluntaria provocada pelo alinhamento de interesses

dos diversos técnicos locais.

4.5.4.3 Institucionalizacéo das capacidades locais
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O que se observou no caso Gama foi uma situacdo intermediaria, com parte dos
principais envolvidos na implementacdo tendo vinculo estavel com a administragdo local e
parte ndo. Dos principais envolvidos na implementacédo, eram servidores com vinculo estavel
0 Secretario de Educacdo e um dos engenheiros. A responsavel pela gestdo do convénio era

ocupante de cargo comissionado, assim como 0 outro engenheiro.

Em Gama nédo se observou a descontinuidade administrativa verificada em Beta.
Apesar de ndo se tratar de um governo de continuidade, o prefeito que efetuou a solicitacdo do
ingresso ao Proinfancia concorreu a reeleicdo e foi derrotado pela atual Prefeita, esse fato ndo
teve a mesma influéncia que a verificada em Beta, com a obra sendo normalmente
continuada. Nem o Prefeito anterior interrompeu a implementacdo, mesmo depois de
derrotado na eleicdo, nem a empresa construtora reduziu o ritmo de execucdo em funcdo da

mudanga de comando local, nem a gestdo que finalizou a obra a interrompeu.

Na avaliacdo da prefeita que concluiu a implementacdo, tratava-se de obra que
respondia a uma importante caréncia local, com a maior parte dos recursos sendo oriundos do
governo federal e ja em andamento, ndo havendo qualquer razdo para a paralisacdo. O
material disponivel e a propria perspectiva temporal desta pesquisa ndo permite, entretanto,
avaliar até que ponto esse comportamento é decorrente da maturidade alcancada pelas praticas

politicas locais ou de postura pontual da gestora.

4.5.4.4 Técnicas administrativas

Assim como nos casos anteriores, ndo foi registrada a formalizacdo de qualquer
pratica de gestdo ou planejamento por resultados, e nem sistemas informatizados de
acompanhamento das iniciativas governamentais. Novamente, as respostas dos entrevistados
convergem para a inadequacdo desses instrumentos em uma pequena administragao local, na
qual a propria Prefeita pode, pessoalmente e sem auxilio de qualquer ferramenta, fazer o
acompanhamento sistematico das principais iniciativas de governo, dentre as quais se incluia

a implementacéo do Proinfancia.

Com relacéo a existéncia de planos de expansdo das vagas ou de manutencéo das

escolas, o Secretdrio de Educacdo afirmou que esses planos existem, mas ndo elaborados

13

formalmente: “... eu tenho na minha cabeca.” Mais uma vez observa-se a presenca das
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técnicas administrativas nos procedimentos e praticas dos gestores locais e ndo na

formalizagdo e informatizacéo.

Por fim, em Gama os planos plurianuais ndo foram nem mesmo citados.

4.5.45 Lideranca

Nas entrevistas realizadas foi pouco enfatizado o papel dos chefes do Executivo
municipal, tanto no momento inicial de adesao ao Proinfancia como no momento posterior de
execucdo da obra. Conforme j& relatado, a énfase dos entrevistados foi muito mais no papel
desempenhado pela motivacdo e interesse dos técnicos da administracdo municipal, e sua
capacidade de auto-organizacdo para fazer o que era necessario, do que no exercicio da

lideranca pelos prefeitos.

O papel das liderancas esteve assim mais relacionado a sancdo dos esforcos de
implementacdo em momentos centrais do que a integracdo das diferentes areas de gestdo do
governo local ou aos esforcos para atragéo de recursos. Os momentos em que a atuacdo dos
lideres foi decisiva foram aqueles em que seu aval era necessario ao prosseguimento da
implementacdo, a saber: o encaminhamento inicial da proposta de adesdo, com o qual o
prefeito precisava concordar; o encaminhamento de projeto de lei de desafetacdo do terreno
em que a escola seria construida; a decisdo — rapida, diferentemente do ocorrido em Beta — de
dar prosseguimento a implementacao na transicdo de um governo para outro; e a decisdo de se

efetuar as contratacGes necessarias para o inicio da operacdo da escola.

Com isso ndo se afirma que as liderancas foram ausentes ao longo da
implementacdo. Ao menos com relacdo a Prefeita que concluiu a implementacdo da escola,
foi relatado o seu acompanhamento cotidiano do andamento da obra. Ainda assim, as
entrevistas ndo apontaram para um papel relevante na coordenacdo das diversas areas

envolvidas no processo.

4.5.4.6 Expectativas locais

As entrevistas apontam que havia demanda da populacgéo local pela expansao das
vagas da educacéo infantil, em especial para o atendimento integral e de criangas com até trés
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anos de idade. Demanda que aparece na fala do Secretdrio de Educacdo na forma de
“reclamagdo” constante da populagdo e que gerou a assinatura de um Termo de Ajustamento
de Conduta entre o governo municipal e o Ministério Publico, em funcdo de dendncia do

conselho tutelar local.

Apesar disso, esse fator ndo apareceu nas entrevistas como central para a decisao
de aderir ao Proinfancia. Como jéa relatado, o Secretario de Educacao identifica a existéncia de
demandas locais, mas de certa forma as minimiza, ao avaliar que ndo eram suficientes para
que existisse uma decisdo ou um desejo do Prefeito de buscar recursos para expansdo da

educacao infantil, razdo pela qual o Secretario classifica de “acaso” a adesdo ao programa.

Por outro lado, foi relatado um forte interesse da popula¢do no acompanhamento
da obra. Localizado na area central de um municipio pequeno com a maior parte da populacdo
residente na &rea urbana, o canteiro de obras foi, de acordo com as entrevistas, objeto de
interesse, recebendo visitas constantes de vereadores, representantes do Conselho de
Educacdo e da populacdo em geral. A propria inauguracdo da obra foi um evento que atraiu
bastante atencdo popular. Ainda que uma parte desse interesse possa ser atribuida a
curiosidade que uma obra relativamente grande em um municipio pequeno causa, é razoavel
supor que esse acompanhamento da populagdo contribuiu para o interesse da administragcdo

local na rapida concluséo da obra.

Importa também a percepcao dos gestores locais de que o inicio de operacdo de
uma unidade de educacdo infantil com infraestrutura de funcionamento bastante superior a
existente nas demais unidades locais elevou as expectativas da populacdo com relacdo a esse
servigo, tendo sido esse um dos fatores que induziram a nova tentativa de adesdo ao

programa, ainda em analise do governo federal a época das entrevistas.

4.5.4.7 Disponibilidade de recursos

De acordo com as entrevistas, a administracdo local contava com 0s recursos
necessarios a implementacéo, o que é corroborado pelo sucesso verificado. Foram relatadas
dificuldades, sobretudo na etapa de apresentacdo da documentacdo para ingresso no
programa, decorrentes da inadequacgdo de alguns recursos tecnolégicos e da falta de recursos
humanos para a execugdo de algumas tarefas (desenhistas), mas as dificuldades foram

passiveis de superacao pela substituicdo dos recursos ausentes por um ritmo mais intenso de
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trabalho dos recursos que estavam disponiveis. Dessa maneira, a elevagdo dos recursos
financeiros disponiveis para a construgdo da escola de educacdo infantil ndo chegou a causar

inadequacdo dos demais recursos para a implementacdo do Proinfancia.

4.6 ANALISE TRANSCASOS

ApoOs a apresentacdo dos resultados das entrevistas e da avaliacdo da
documentacao formal disponivel, compreendendo tanto a descricdo do fluxo de eventos da
implementacdo como a andlise a luz das categorias definidas no referencial tedrico para cada
um dos casos individualmente, procede-se agora a analise conjunta dos trés casos, buscando-
se comparar e contrastar os resultados obtidos para cada um deles. Este item esta organizado
em trés partes: a comparacdo dos processos de implementacdo, a avaliacdo conjunta das
categorias de andlise e a apresentacdo de um esquema do processo de implementacdo do

Proinfancia

4.6.1 Os processos de implementacao dos trés casos comparados

Os trés casos estudados correspondem a trés resultados distintos de
implementacdo: fracasso decorrente da auséncia de tentativa de adesdo ao programa (caso
Alfa), fracasso decorrente da incapacidade de se finalizar a implementacdo (caso Beta) e
sucesso decorrente da conclusdo da implementagcdo com inicio de operacdo da nova escola de
educacdo infantil (caso Gama). Nesse item, a evolugdo no tempo da implementacdo em cada
caso € comparada.

O caso Alfa tem pouco a ser explorado neste item, uma vez que a implementacéao
falha justamente na incapacidade do municipio de cumprir com todos 0s requisitos para
adesdo ao programa (ou seja, ndo houve implementacdo), apesar de Alfa ter todas as
caracteristicas para ter um atendimento prioritario pela Unido: pobre, baixo IDEB, com
problemas na infraestrutura de funcionamento das vagas existentes de educacdo infantil e

apresentando deficit relevante de atendimento das criangas de até cinco anos.

Restam os outros dois casos, Beta e Gama, esses sim portadores de historicos de

execucdo que permitem a andlise comparativa. Nos itens anteriores, foram apresentados
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breves historicos da execucdo de ambos, com os principais fatos ocorridos ao longo da
implementacdo. Para realizar a analise comparativa entre esses processos, elaborou-se um
cronograma sintético comparando o historico de implementacdo dos dois casos (Quadro 1),
apresentado a seguir. Os eventos da implementacdo de cada caso foram apresentados nos
respectivos meses e anos em que ocorreram, separados entre aqueles relacionados com a

tramitacdo da documentacdo formal do convénio e aqueles relativos ao andamento das obras.

Um primeiro resultado dessa organizacdo é deixar claro o quanto o processo de
implementacéo, da perspectiva do material analisado (documentagdo formal e entrevistas com
gestores locais), concentra-se no tramite dos documentos entre as duas esferas de governo e
dentro do governo federal, sendo que a evolucdo das obras aparece apenas em momentos
centrais: inicio, paralisacfes (as de alguma maneira reportadas) e conclusdo. Uma vez que o
responsavel pelas obras — a construtora vencedora do processo licitatério — € um terceiro ator,

ndo governamental, esse fato parece normal face a metodologia de pesquisa adotada.

O segundo fato explicitado pelo quadro comparativo € a grande similaridade do
andamento do processo de implementacdo até o inicio das obras. Ambos 0s municipios
manifestam seu interesse no mesmo periodo, o governo federal comunica a selecdo do
municipio e solicita o envio de documentacdo adicional com apenas um més de diferenca
entre 0s casos (outubro de 2007 para Beta e novembro de 2007 para Gama), o0 empenho dos
recursos do orcamento da Unido e a assinatura do convénio ocorrem no mesmo més (maio e
junho de 2008, respectivamente), e as expedi¢cdes de ordem de servigo para o inicio da
construcdo ocorrem muito proximas (agosto de 2008 para Beta e setembro de 2008 para

Gama).

Em parte isso é explicado pela organizacdo do trabalho no préprio governo
federal, que ajuda a padronizar esse andamento, por exemplo, quando realiza 0 empenho de
todos os municipios selecionados no Proinfancia em 2007 e 2008 de uma Unica vez. Por outro
lado, também evidencia que ambos 0s municipios apresentaram capacidade de resposta
semelhante as demandas decorrentes da implementacdo, em especial a apresentacéo de estudo
de demanda, de terreno em condicdes adequadas (topograficas, localizacdo, dominialidade e
etc.) para a construcdo, apresentacdo do plano de trabalho, licitacdo e contratacdo da

construtora.
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O terceiro fato evidenciado pelo quadro comparativo € o descolamento dos
tempos da implementacéo a partir do inicio das obras e mesmo nos procedimentos formais do

convénio.

Comecando pelos procedimentos formais do convénio, Beta ndo chegou a
encaminhar a documentacdo solicitada pelo governo federal para a assinatura de termo aditivo
que corrigiria o valor total da obra. Como j& reportado, tratou-se de procedimento realizado
para todos os convénios entdo em andamento, decorrente de alteracdes efetuadas pelo governo
federal no projeto padréo, ainda ndo finalizado quando da assinatura do convénio. Nao era
necessario que Beta realizasse qualquer solicitacdo, bastava o encaminhamento da
documentacdo solicitada, basicamente uma atualizacdo de documentos enviados

anteriormente, o que ndo chegou a ser feito.

Posteriormente, Beta viria a justificar parte do atraso nas obras pela
indisponibilidade de recursos financeiros, possivelmente provocada pela diferenca entre o
valor efetivamente contratado da obra e o previsto no convénio. Gama, por sua vez,
encaminhou a documentacao quando esta foi solicitada pelo governo federal e teve o valor do
contrato reajustado antes que os montantes repassados inicialmente pelo governo federal se
encerrassem. N&ao foi registrada nenhuma queixa dos gestores municipais, de Beta ou de
Gama, de que a disponibilidade ou o fluxo de recursos financeiros para a obra constitui-se em

dificuldade para a implementacéo.

Com relacdo a execucdo da obra, enquanto Gama registra apenas o inicio, em
setembro de 2008, e o encerramento, em fevereiro de 2010, aproximadamente um ano e meio
depois, Beta registra 0 inicio um més antes, em agosto de 2008, uma paralisacdo com
retomada e nova paralisacdo, a qual no periodo estudado ndo chegou a ser revertida. Apos 30
meses, a obra encontrava-se paralisada, ainda que aparentemente em estagio avancado de
execucao, cerca de 3/4. Esse contraste é o fato mais marcante da diferenciagéo entre o sucesso

de Gama e o fracasso da implementacdo em Beta.



125

Més/Ano Caso Beta Caso Gama
Processo Obra Processo Obra
abr/07 | Manifestagdo de interesse de - Manifestacéo de interesse de -
ingresso no Proinfancia, para ingresso no Proinfancia, para
construgdo de uma unidade construgdo de uma unidade
escolar. escolar.
mai/07 - - - -
jun/07 - - - -
jul/o7 - - - -
ago/07 - - - -
set/07 - - - -
out/07 | Governo federal solicita envio - - -
dos documentos. Documentos
sdo enviados pela prefeitura.
nov/07 | Governo federal solicita envio - Governo federal solicita envio -
de documentacéo dos documentos. Documentos
complementar - alteragéo do sdo enviados pela prefeitura.
terreno.
dez/07 - - Governo federal comunica -
problemas identificados na
documentacéo enviada.
Prefeito encaminha projeto de
lei ao Legislativo para
regularizacdo do terreno.
Prefeitura encaminha ao FNDE
novo estudo de demanda, novo
documento comprobatdrio de
dominialidade e copia do
Projeto de Lei. Area técnica
manifesta-se favoravelmente ao
processo, ficando pendente a
regularizacdo do terreno.
Desafetacédo do terreno é
aprovada pela Camara
Municipal.
jan/08 | Prefeitura encaminha parte da - Processo é devolvido a area -

documentagdo complementar.
Governo federal solicita o
restante da documentacéo
complementar.

técnica pela indisponibilidade
de recursos or¢amentarios para
0 empenho dos recursos.

(continua)
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Més/Ano Caso Beta Caso Gama
Processo Obra Processo Obra
fev/08 | Prefeitura encaminha o - Governo federal recebe copia -
restante da documentacéo das plantas de instalacéo
complementar. atualizadas e da lei de
desafetacdo aprovada e
sancionada.
mar/08 - - Governo federal solicita envio -
de comprovante da averbacao
da desafetacdo do terreno.
Municipio encaminha o
comprovante. Documentacao
do terreno segue para analise
juridica, que solicita cépia
valida da matricula do imével.
abr/08 - - - -
mai/08 | Area técnica aprova - Empenho é realizado. Minuta -
documentos (dominialidade). de convénio enviada para area
Avrea juridica aprova os juridica, que se manifesta
documentos (dominialidade). favoravelmente, com
Empenho dos recursos. recomendagdes.
jun/08 | Minuta do convénio enviada - Convénio é assinado. Nota -
para andlise juridica. técnica do FNDE solicita
Convénio é assinado e adequacdao dos valores de todos
publicado no DOU. Nota 0s convénios, de R$ 700 mil
técnica do FNDE solicita para R$ 1 milh&o. Processo
adequagdo dos valores de volta para verificacdo das
todos os convénios, de R$ 700 pendéncias apresentadas pela
mil para R$ 1 milhdo. area juridica.
jul/08 - - Prefeitura encaminha Publicado
documentacéo para o termo edital de
aditivo do valor do convénio. licitaco.
Area técnica do governo
federal aprova.
ago/08 - Ordem de - -
servico para
inicio da
construcao.
set/08 - - - Ordem de
servico para
inicio da
obra.

(continua)
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Més/Ano Caso Beta Caso Gama
Processo Obra Processo Obra
out/08 - - - -
nov/08 | Minuta de termo aditivo do - Minuta de termo aditivo -
valor do convénio enviada e encaminhada a area juridica
aprovada pela area juridica, que aprova e solicita analise
que recomenda anexacao de detalhada a partir dos custos
outros documentos ao locais e anexacéo de
processo e analise detalhada documentos. Processo volta a
dos custos locais. Area técnica area técnica para atendimento
acata recomendacéo de das recomendaces da area
anexacao de documentos, mas juridica. Area técnica afirma
afirma que a andlise dos ser favoravel ao termo aditivo
custos é adequada. com a documentacao ja
apresentada.
dez/08 - - - -
jan/09 - - - -
fev/09 - - - -
mar/09 - - - -
abr/09 - - - -
mai/09 - - - -
jun/09 - - - -
jul/09 - - Prefeitura solicita autorizacéo -
para efetuar alteragdes no
projeto basico. FNDE nega.
ago/09 - - Area técnica do FNDE solicita -
formalizacdo do termo aditivo.
set/09 - Obra estava Prefeitura solicita prorrogagéo -
paralisada. do convénio em 90 dias.
Parecer favoravel da area
técnica a prorrogacao e a
correcdo do valor do convénio.
Empenho dos recursos.
Processo enviado para
formalizacéo do termo aditivo.
out/09 - - Minuta de termo aditivo -

enviada a area juridica do
FNDE.

(continua)
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Més/Ano Caso Beta Caso Gama
Processo Obra Processo Obra
nov/09 | Prefeita solicita prorrogacéo - Minuta de termo aditivo é -
do prazo de vigéncia do_ aprovada. Termo aditivo
convénio em 180 dias. Area assinado com correcéo do valor
técnica manifesta-se e prorrogacao de 90 dias.
favoravel.
dez/09 | Minuta de termo aditivo - - -
encaminhado a area juridica,
que se manifesta
favoravelmente. Termo
aditivo publicado no DOU.
jan/10 - - - -
fev/10 - - - Escola
inaugurada.
mar/10 - - - -
abr/10 - Obra retomada - -
(provavel).
mai/10 - - - -
jun/10 - - - -
jul/10 - - - -
ago/10 | Area técnica solicita - - -
prorrogacéo "ex-oficio" de
uma série de convénios com
andamento inadequado, Beta
entre eles. Portaria prorroga o
prazo para até fevereiro de
2011.
set/10 - Obras - -
interrompidas
novamente
(provéavel).
out/10 - - - -
nov/10 - - - -
dez/10 - - - -
jan/11 | Prefeitura solicita prorrogacéo - - -

do convénio em mais 180
dias.

(continua)
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(concluséo)

Més/Ano Caso Beta Caso Gama
Processo Obra Processo Obra
fev/11 | Parecer favoravel da area - - -
técnica a nova prorrogagao.

mar/11 - - - -
abr/11 - - - -
mai/ll - - - -
jun/11 - - - -
jul/il - - - -
ago/11 - Encerramento - -

hipotético da

obra, caso a

prorrogagdo

fosse aceita e a
obra finalizada
conforme
previsto.

Quadro 1 — Comparacédo do Cronograma de Implementacdo nos Casos Beta e Gama
Fonte: O autor (2011).

4.6.2 Analise comparativa, tendo como base as categorias de analise

Anteriormente, o material disponivel para cada um dos casos estudados foi

analisado, destacando-se os fatos e eventos identificados que guardavam relacdo com as

categorias de analise definidas no referencial tedrico (com excegdo da dimensio “Desenho do

programa”, analisada uma Unica vez por se aplicar a todos os casos da mesma maneira).

Alguns pontos de contraste e convergéncia ja foram identificados, mas neste item pretende-se

aprofundar e sistematizar essa analise, a partir de quadros que sintetizam e comparam 0s

resultados obtidos para cada um dos casos analisados. O texto esta organizado a partir das

dimens0es e variaveis definidas para a pesquisa.

4.6.2.1 Condig0es para o estabelecimento das relagdes entre esferas de governo
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Essa dimensdo refere-se & compreensdo das condi¢des para o estabelecimento de
fluxos de transagdes entre as duas esferas de governos envolvidas na implementagdo. A seguir
cada uma das variaveis estabelecidas no referencial tedrico ¢ abordada. O Quadro 2,
“Comparativo dos Resultados — Primeira Dimensdo: Condi¢bes para o estabelecimento da
relagdo entre esferas de governo”, apresentado ao final deste item, resume os resultados

encontrados.

A - Compartilhamento da éarea de atuacéo

A primeira condigdo necessaria para o estabelecimento de uma relacdo entre
governo federal e municipal, visando a implementacdo descentralizada de um programa do
primeiro, conforme definido nas categorias de analise apresentadas no referencial teorico, € o
compartilhamento da &area de atuacdo. Mais que prerrogativas formais para atuacdo em um
determinado campo, o compartilhamento da area de atuacdo pressupde a existéncia de um
objetivo comum aos dois entes federativos e o reconhecimento mdatuo da existéncia desse
fato. Uma vez que a existéncia de programa do governo federal para apoio a construcdo de
unidades de educacéo infantil denota a preocupacao deste com a questdo, cabe investigar se
esse objetivo é compartilhado pelos gestores locais.

Nos trés casos estudados havia reconhecimento de que a educagéo infantil carecia
de investimentos, o que corrobora a ideia de que o desejo compartilhado de atuacdo em uma
determinada area é condicdo necessaria para a execucdo descentralizada de um programa
federal. Em um dos casos, esse reconhecimento € creditado em parte a existéncia de metas

para essa etapa da educacdo béasica definidas no Plano Nacional de Educacéo.

Observou-se também que a existéncia de um programa federal destinado ao apoio
de determinada modalidade de ac¢do pode induzir as administra¢cbes municipais a encamparem
essa modalidade. Esse papel é exemplificado pelo caso Gama, no qual os entrevistados
reportam que, apesar da existéncia de caréncias e preocupages com relacdo a situacdo da
educacdo infantil no municipio, ndo se tratava de uma prioridade; entretanto, mediante a
existéncia do Proinfancia e a selecdo do municipio para adesdo a ele, ndo teria sido dificil

convencer o Prefeito a aderir & ideia.

Com relagdo a forma como as administragdes locais tomam conhecimento do

programa, sem a qual o compartilhamento da &rea de atuacdo ndo pode ser mutuamente
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reconhecido, identificou-se que pode ocorrer de diversas maneiras: eventos de divulgacao,
ferramentas de orientagdo das politicas locais (PAR) ou chamadas publicas na Internet, nos
casos estudados. Poderiam ser também comunicagdes oficiais do governo federal aos
municipais ou qualquer outra forma. A diversidade de formas de contato com o programa nos
casos estudados indica que quanto mais variados os mecanismos de divulgacdo, maiores as

chances da divulgacdo alcancar seus objetivos.

B - Busca por clientes ou recursos

Uma vez que a oferta de educacdo infantil é competéncia privativa dos governos
municipais e do Distrito Federal, o governo federal busca a relacdo com essas outras esferas
de governo como uma condi¢éo para o alcance do publico alvo do Proinfancia, sendo possivel
dizer que ¢ motivado, assim, pela busca de “clientes”. Da perspectiva dos governos
municipais é possivel esperar que estes busquem em uma relagdo com o governo federal o0s
recursos necessarios para a oferta da ampliacdo das vagas de educacdo infantil, nos casos em

que esse objetivo é compartilhado com o governo federal.

De fato, nos trés casos estudados foram encontradas evidéncias de que ao
buscarem estabelecer uma relagdo com o governo federal, 0s municipios procuravam uma
fonte alternativa de financiamento para medidas com as quais concordavam e desejavam

implementar, mas ndo dispunham dos recursos necessarios.

C - Legitimidade

A legitimidade relaciona-se a pressdao social para acdo de acordo com
determinadas crengas ou regras comportamentais. Na etapa de definigdo das categorias de
analise, esperava-se que a cobranca da populacdo ou de agentes politicos municipais para
adesdo ao programa pudesse ser um elemento indutor do estabelecimento da relacdo
intergovernamental, ou entdo que houvesse mimetismo do comportamento de governos

subnacionais proximos que aderiram ou tentaram aderir ao programa.

Com relagdo as cobrangas dos atores locais, constatou-se que elas eram presentes
em intensidades diferentes nos trés casos estudados. Em Alfa, foi registrada alguma demanda

por melhores condi¢Bes de funcionamento das vagas existentes, muito mais por parte dos
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docentes do que por parte da populacdo; ndo ha também demanda para expansdo das vagas,

que simplesmente ndo existiam para todo um segmento etario (menos de trés anos).

Beta foi 0 caso onde a demanda da populacdo por mais vagas apareceu com maior

forca nas entrevistas, em especial para o segmento menos atendido, o de zero a trés anos.

Em Gama essa demanda né&o foi muito enfatizada, mas foi relatado que chegou a
gerar a assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta entre a administracdo local e o
Ministério Publico, o que denota que ndo era tdo fraca como em alguns momentos os

entrevistados fizeram parecer.

Assim, nos casos estudados é possivel estabelecer uma relagdo positiva entre as
demandas populares por expansdo e melhoria das condi¢bes de funcionamento da educacéo
infantil e a busca do estabelecimento de relacdo intergovernamental, corroborando parte da

relacdo prevista na variavel legitimidade.

Ja o efeito positivo do mimetismo ndo foi observado em nenhum dos trés casos
analisados. Ao contrério, a percepcdo generalizada das dificuldades de acesso ao programa

parece legitimar o0 ndo acesso na regido em que se localiza Alfa.

D - Necessidade

A variavel necessidade esta relacionada a requerimentos legais ou regulatorios
que estabelecam punicdes em caso de ndo obediéncia. Esperava-se assim que a
obrigatoriedade da educacdo infantil de quatro a cinco anos pudesse constituir-se em fator
motivador do estabelecimento de relagbes intergovernamentais. Entretanto, dos trés casos
analisados, apenas em Gama a atuacao do Ministério Publico apareceu como elemento indutor

da relacéo intergovernamental.

Dessa forma, ndo se pode descartar o papel dessa variavel como vetor de inducao
do vinculo entre a administracdo local e a Unido, mas tdo pouco os resultados indicam um

papel relevante para ela, como previsto a principio.

E - Estabilidade, reciprocidade, assimetria e eficiéncia
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Essas quatro variaveis foram apontadas, no referencial tedrico, como possiveis
elementos motivadores do estabelecimento de relagéo entre governo federal e municipal para
a implementacdo do programa. Entretanto, ao longo das entrevistas e da analise da
documentacao, ndo foram encontradas evidéncias de sua relevancia. Nao foi identificado
interesse em aderir ao programa em fungdo de incertezas com relacdo a disponibilidade futura
de receitas; ou em funcdo de um interesse de colaboracdo e coordenagdo com uma iniciativa
do governo federal; ou em funcdo da existéncia de condicionalidade entre a adesdo ao
Proinfancia e 0 acesso a outros recursos ou programas federais; ou ainda em funcdo do desejo

de aprimoramento dos processos locais de ampliacdo do nimero de vagas escolares.
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Variavel

Casos

Alfa

Beta

Gama

Compartilhamento da rea de atuacéo

Secretaria de Educacdo conhece o
programa em evento de divulgacéo.

Prefeito informado pela Secretaria de
Educacéo.

Ambos compartilham objetivo de
expandir vagas e melhorar infraestrutura
de funcionamento de escolas da
educacdo infantil.

PAR como provavel origem do
conhecimento do programa.

Compartilhamento do objetivo de
expansdo do atendimento da educacéo
infantil.

Orientacéo do Plano Nacional de
Educacdo.

Conhecimento do programa em
verificacdo periddica dos programas
federais disponiveis aos municipios.

Reconhecimento da situacdo de caréncia
de vagas e infraestrutura inadequada.
Objetivo de amenizacdo desse quadro.

Busca por clientes ou recursos

Acesso ao programa seria uma forma de
obter acesso a recursos financeiros para
expansdo de vagas e melhoria da
infraestrutura de funcionamento da
educacdo infantil.

Considerada a maior complexidade da
execugdo por meio de convénio com a
Unido, a busca por recursos financeiros é
a justificativa mais provavel para o
ingresso no programa.

Acesso a recursos financeiros com
contrapartida baixa do municipio para a
resolucdo de problema local importante
levou a adeséo.

Legitimidade

Pais e professores, mais 0s segundos,
demandam melhores condigdes de
funcionamento das escolas (alunos de
trés a cinco anos).

N&o h& demanda por vagas para criangas
de até trés anos.

Percepcao geral, em municipios
proximos, das dificuldades no acesso ao
programa legitima néo adeséo.

Forte presséo das mées pela
disponibilizacdo de vagas, em especial
para criancas de até trés anos.

Existéncia de pressdo dos pais pela
expansdo das vagas. Levou a dendincia
do conselho tutelar.

Necessidade

Termo de Ajustamento de Conduta para
expansdo das vagas na educacéo infantil.

(continua)
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(conclusdo)

Variavel

Casos

Alfa

Beta

Gama

Estabilidade

Reciprocidade

Assimetria

Eficiéncia

Quadro 2 - Comparativo dos Resultados— Primeira Dimens&o: CondicBes para o estabelecimento da relacéo entre esferas de governo

Fonte: O autor (2011).
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4.6.2.2 Atuacgéo das burocracias locais

Nessa dimensdo é enfatizado o papel que os responsaveis pela implementacéo nas
administracdes locais tém para esse processo, muitas vezes em detrimento, e outras para além,
das regras e procedimentos formais estabelecidos nos normativos do programa. A seguir sdo
apresentados os resultados encontrados para cada uma das duas varidveis definidas nessa
dimensdo. O resumo desses resultados é apresentado no Quadro 3 - Quadro Comparativo dos

Resultados — Segunda Dimensédo: Atuacdo das burocracias locais

A - Motivag0es e interesses das burocracias locais

Para essa variavel, de acordo com o estabelecido no referencial teérico, esperava-
se que o alinhamento entre os interesses das burocracias locais e 0s objetivos do programa
fossem fundamentais para o sucesso da implementacdo. De fato, nos trés casos estudados a
atuacdo das burocracias locais pareceu concorrer, de diferentes maneiras, para 0 sucesso da
implementacdo ou para 0s passos positivos dados nesse sentido, ainda que esses passos

tenham sido insuficientes.

Em Alfa, a Secretaria da Educacéo foi central para o conhecimento do programa e
para as discussdes iniciais para adesdo, além da pressdo dos docentes pela melhoria das

condig@es de funcionamento das escolas.

Em Gama, 0 sucesso da implementacdo esteve relacionado em mais de um
momento com a atuag&o das burocracias locais: na inscri¢do inicial, que ocorreu por iniciativa
da burocracia da area de Educacdo, passando pelo esfor¢o de aprendizado e sobrecarga de
trabalho que envolveu outras areas da administracdo local no momento da preparacdo dos
documentos para a adesdo e chegando no acompanhamento cotidiano da obra pela equipe de

engenheiros.

Beta foi 0 caso onde a atuacdo das burocracias locais pareceu ter menor
proeminéncia. As entrevistas apontam para o exercicio da cobranca pela Secretéria de
Educacéo para o andamento da obra, mas o diferencial de empenho (para menos) das outras
areas pode ser um dos fatores que colaborou para os resultados negativos, distintos dos

obtidos por Gama.
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Dessa maneira, os resultados corroboram a ideia de que a iniciativa e empenho
das burocracias locais € um fator critico para o sucesso da implementagdo dos programas

federais pelas unidades subnacionais.

B - Rotinas de trabalho e procedimentos

Essa variavel foi relacionada, no referencial tedrico, a influéncia que o
comportamento e as rotinas de trabalho das burocracias locais, distantes do controle dos
governos centrais e em face de restricdes ndo previstas pelos formuladores do programa,

potencialmente tém sobre o processo de implementacéo.

O caso Alfa ndo apresentou nenhum elemento passivel de associacdo a essa

variavel.

Em Beta, destacou-se as criticas e as incompreensfes da Secretaria de Educacao
com relacdo ao projeto disponibilizado pelo governo federal. Ndo chega a ser objetivamente
uma influéncia, mas sim um potencial, haja vista que na hipotese de conclusdo da obra, essas
criticas e incompreensdes dificilmente ndo se tornardo modificacbes posteriores da escola,
que implicardo uso diferente do concebido inicialmente pelo governo federal. Ademais,
notou-se a provavel paralisacdo ou reducdo do ritmo de trabalho nas atividades em funcédo do
calendario eleitoral (alteracdo do grupo politico vencedor), com impactos negativos para a

implementacéo.

No caso Gama as incompreensfes com relagdo a elementos do projeto também
foram notadas, mas com menor énfase. O principal fato relacionado a essa variavel foi a
ocorréncia de alteragdes no projeto ja na construcdo, mesmo com a negativa do governo

federal, que, ao fim e ao cabo, teve que as aceitar.

Em suma, essa varidvel ndo se mostrou tdo presente como a anterior, mas ainda
assim relevante. Além do mais, em fungdo das criticas e incompreensfes encontradas com
relagdo a projeto, € possivel que apds alguns anos da conclusdo uma visita as escolas
evidencie formas de uso bastante diferenciadas das imaginadas no momento da concepgéo do

projeto pelos técnicos do governo federal.
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Variavel

Casos

Alfa

Beta

Gama

Motivacdes e interesses das burocracias
locais

Empenho pessoal da Secretaria de
Educacdo central para o conhecimento
do programa e passos dados para a
adesdo.

Demanda dos docentes para melhores

condic@es de funcionamento das escolas.

Secretéria de Educacéo foi origem de
cobrancas internas da administracéo
local para prosseguimento das obras e de
criticas ao projeto e sua execugao.

Central para a inscricéo inicial do
municipio no programa.

Condicao necessaria para um
aprendizado do tipo “tentativa-e-erro”.

Condicao necesséria para a insisténcia no
acesso aos meios, em especial para a
apresentacdo dos documentos e execucao
do trabalho em condicGes que ndo eram
as ideais.

Acompanhamento cotidiano da obra pela
equipe de engenharia.

Rotinas de trabalho e procedimentos

Paralisagdo ou reducéo do ritmo de
trabalho nas atividades para a
implementacdo em funcéo do calendério
eleitoral (alteracdo do grupo politico
vencedor)

Critica/incompreensdo de parte das
caracteristicas da obra projetada pelo
governo federal.

Promocao de alteragBes no projeto, a
despeito da ndo concordéncia formal do
governo federal.

Incompreensdo de algumas das solucdes
adotadas no projeto elaborado pelo
governo federal.

Quadro 3 - Quadro Comparativo dos Resultados — Segunda Dimensédo: Atuacéo das burocracias locais

Fonte: O autor (2011).
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4.6.2.3 Capacidades locais

Conforme definido no referencial teodrico, a dimensdo das capacidades locais
relaciona-se com a presenca, nas administracdes locais, das habilidades necessarias para a
implementacdo. Em verdade, como caracterizadas nesta pesquisa, as capacidades locais védo
até além dessas habilidades em sentido estrito e avancam para aspectos do ambiente em que
as administracdes locais atuam, como é o caso das expectativas locais. A seguir discutem-se
0s resultados encontrados para cada uma das variaveis estabelecidas. O resumo desses
resultados é apresentado no Quadro 4 - Quadro Comparativo dos Resultados — Terceira

Dimenséo: Capacidades locais

A - Fluxo e qualidade das informac@es para tomada de decistes

Refere-se & capacidade de tomada de decisBes informadas sobre o programa. No
caso do Proinfancia, por se tratar de programa de execucdo descentralizada, envolve tanto o
fluxo “horizontal” de informagdes, ou seja, entre membros da propria administragdo
municipal, como o fluxo “vertical”, aquele que ocorre entre os gestores municipais € 0s
responsaveis, no governo federal, pela implementacdo. O fluxo “vertical” deve ser suficiente e

adequado para que as burocracias locais compreendam as orientacdes.

Com relagdo ao fluxo “vertical”, verificou-se, em todos os casos estudados, que
em geral as orientacOes do governo federal foram tanto suficientes como adequadas para a
continuidade da implementacdo do programa. Além disso, o0s préprios entrevistados
reconhecem nesse fato um requisito importante para o sucesso na implementacao. Nos casos
Beta e Gama, a adesdo chegou a se efetivar e ndo foi verificada nenhuma dificuldade de
comunicacgdo entre as duas esferas envolvidas. Com relacdo ao caso Alfa, apesar da adesdo
néo ter se efetivado, nem mesmo uma solicitagdo formal de ingresso ao programa chegou a
ocorrer, nas entrevistas verificou-se o conhecimento razodvel das regras de execucao por parte
da burocracia local, apesar de algumas imprecisdes relativas a mudancas ocorridas

recentemente.

O material coletado aponta para dificuldades decorrentes do fluxo ‘“horizontal”
apenas no caso Alfa. Dificuldades que ndo se referem a implementacdo do Proinfancia
especificamente, mas das atividades executadas pela secretaria de educacdo de maneira

geneérica. Nos outros dois casos ndo foram reportados problemas nesse sentido, com todos os
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entrevistados compartilhando um diagndstico comum: a pequena escala da administracdo
local facilita muito esse fluxo de informacdes. J& a segunda parte da justificativa para o bom
fluxo difere entre Beta e Gama. No primeiro, 0s entrevistados também creditaram a qualidade
do fluxo a atuacdo da Prefeita, que centraliza e coordena os procedimentos mais relevantes.
No segundo, foi enfatizado o bom relacionamento que as diferentes &reas mantém, sem

necessidade de intermediacéo.

Conclui-se assim pela pertinéncia e relevancia da varidvel, uma vez que o bom
fluxo mostrou-se condicao necessaria para o sucesso da implementagdo e, mesmo quando este

ndo ocorreu, para 0s avancgos alcancados no processo de implementacéo.

B - Gestao dos recursos

A partir da revisdo de literatura realizada, esperava-se que 0s procedimentos
locais de gestdo dos recursos fisicos, humanos, de capital e informacionais adotados tivessem
influéncia na implementagdo dos programas federais executados de forma descentralizada.

As maiores dificuldades na gestdo dos recursos foram encontradas em Alfa, onde
essa dificuldade leva a internalizacdo, pela Secretaria de Educacdo, de atividades que
poderiam ser executadas por outras areas. Entretanto, o uso de recursos de outros
departamentos leva a necessidade de se recorrer constantemente ao arbitrio do Prefeito para a
solugédo de contenciosos, em especial desrespeito de prazos e das peculiaridades do servico
demandados pela area.

Em Beta e Gama, por outro lado, essa varidvel ndo foi apontada como um
problema, mas por raz@es diferentes. Enquanto em Beta é o “estilo administrativo” da Prefeita
o fator apontado como responsavel pela boa gestdo dos recursos disponiveis, em Gama esse
fator € o engajamento da burocracia local, que permitiu em alguns casos a superacdo da
caréncia de recursos e a qualidade da comunicacdo entre as diferentes areas implicadas na

implementacao.

Conclui-se assim, novamente, pela pertinéncia e relevancia da variavel, uma vez
gue a gestdo adequada dos recursos disponiveis mostrou-se necessaria para 0 sucesso da
implementacdo e, mesmo quando n&o houve sucesso, para 0s avangos que 0 processo logrou

alcangar.



141

C - Institucionalizagéo das capacidades

A institucionalizacdo compreende o grau de formalizacdo/padronizacdo, no
ambito das administracdes locais, dos procedimentos relevantes para a implementagédo
descentralizada dos programas federais, assim como a ocorréncia de uma burocracia com

vinculos estaveis com a administracdo local para a execucao desses procedimentos.

A observacdo mais aprofundada da institucionalizagdo requereria um olhar sobre a
evolucdo no tempo da implementagéo de programas federais em uma mesma localidade, o
que esta fora do escopo desta pesquisa. Ainda assim, ha passagens das entrevistas realizadas
gue jogam alguma luz sobre a questdo. Foram duas as vertentes a partir das quais os dados
foram analisados. A primeira refere-se a existéncia de um corpo estavel de servidores para a
execucdo das atividades relacionadas a implementacdo do programa e a segunda aos

procedimentos adotados nos momentos de alternancia de poder.

Na primeira vertente foram identificadas situacdes distintas em cada um dos
casos. Alfa apresenta o menor grau de institucionalizacdo, com muitas atividades
centralizadas na secretaria de educacdo, e sendo executadas diretamente pela Secretéria,
ocupante apenas de cargo comissionado, sem vinculo estavel, portanto, com a prefeitura.
Além disso, em Alfa foi identificado que € comum recorrer aos servicos de empresas
especializadas na elaboracdo de projetos de engenharia, uma vez que a administracao local
conta com um Unico arquiteto, com vinculo estavel, mas incapaz de realizar todas as

atividades necessarias na area.

Em Beta foi registrado que o departamento de obras local conta com servidores
com vinculo estavel em namero suficiente para a elaboracdo de projetos e acompanhamento
das obras, ndo sendo necessario recorrer a servi¢os de terceiros. Nos outros departamentos
envolvidos na implementacdo — financas e educacdo — os servidores também mantém vinculo
estdvel com a prefeitura. Em todos os casos 0s ocupantes dos cargos comissionados sdo

originados do préprio corpo estavel de servidores.

Gama registra uma situagéo intermediaria, com parte dos servidores envolvidos na

implementacdo possuindo vinculo estavel e parte ocupando cargos comissionados.
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A concluséo possivel a partir desses fatos é que um corpo estavel de servidores
parece contribuir para a capacidade de implementacdo dos programas federais, mas ndo €

condicdo necessaria e muito menos suficiente.

A segunda vertente ndo foi prevista inicialmente, mas sim identificada a partir dos
resultados das entrevistas. A comparacao entre a situacdo de Beta e Gama evidenciou que a
continuidade normal da execugdo na passagem de um governo para outro estava relacionada
ndo apenas com um corpo estavel de servidores, afinal essa situacdo era melhor em Beta, que

teve a obra interrompida, do que em Gama, onde ela prosseguiu normalmente.

Assim sendo, outro fator relacionado a institucionalizacdo parece ser a capacidade
dos atores politicos locais de realizar processos de transi¢do organizados, alem da manutencgéo
do protagonismo de alguns atores chave para a implementacdo. Em Beta toda a clpula (e essa
cUpula, em municipios pequenos, ndo vai além do secretario e eventualmente algum assessor)
das éareas envolvidas na implementacdo foi alterada, o que somado a auséncia de
procedimentos de transicdo provavelmente contribuiu para a descontinuidade da
implementacdo. Em Gama, apesar da alteracdo do grupo dirigente, 0s responsaveis pela
engenharia e pela educacao estavam presentes nos dois governos, o que parece ter contribuido

para a continuidade, além da rapida decisdo da Prefeita de assim proceder.

D - Aplicacéo de técnicas administrativas

Na revisao de literatura havia sido ressaltada a relevancia da aplicacdo de técnicas
administrativas “modernas”, com énfase para a formalizacdo de praticas de gestdo por
resultado (definicdo de objetivos, indicadores de acompanhamento, responsaveis e sistemas

informatizados para o controle da execucdo), como requisito para a capacidade de gestéo.

Os resultados encontrados para os trés casos foram convergentes. Em nenhum
deles as préaticas de gestdo por resultados estavam presentes de maneira formalizada. Em
todos foi relatada a definicdo de compromissos (objetivos) entre prefeito e secretarios, nos
contatos constantes, quase diérios, entre eles, momentos em que a cobranga pelos resultados

também era exercida.

Todos 0s secretarios de educagdo entrevistados afirmaram elaborar o

planejamento das areas, mentalmente ou em seus “caderninhos”, ou seja, de maneira informal.
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Todos os entrevistados avaliaram que essas praticas sdo satisfatorias e que sistemas
formalizados, informatizados, eram desnecessarios, ao menos na pequena escala de atuagéo

das administracdes locais.

E verdade que em Beta os entrevistados falaram vérias vezes no “planejamento
estratégico da Prefeita”. No entanto, apesar do nome, a pratica foi descrita exatamente da

mesma forma que nos outros dois casos.

Assim sendo, ndo foi identificada nenhuma relacdo entre essa variavel e a
implementacdo do programa pelos governos municipais, que assim ndo consta como

necessaria ao sucesso da implementacéo.

E - Lideranga

Esperava-se que as liderancas locais, no caso os prefeitos, tivessem um papel
relevante para a integracao dos subsistemas de gestdo (recursos humanos, financeiros, etc.), a
partir da tomada de decisbes informadas, além da atracdo de recursos para a administracdo

local.

Com relacdo ao papel dos prefeitos na integracdo das diferentes areas do governo
municipal, este foi destacado pelos entrevistados em dois casos, Alfa e Beta, mas
praticamente ausente no material coletado para o caso Gama. Neste Gltimo, a coordenacéo
parece ter se dado muito mais pela capacidade de auto-organizacdo das areas envolvidas do

que pelo exercicio de lideranca.

Com relacdo a busca por recursos, esse papel parece ser desempenhado mais pelas
burocracias locais da educacdo do que pelos prefeitos, cabendo a estes a san¢éo dos esforgos

originados pelas burocracias.

Em conclusdo, o exercicio da lideranca mostrou-se ndo restrito aos prefeitos,
havendo evidéncias do papel importante das burocracias setoriais. Além disso, conquanto
colabore para a implementacdo, a atuagdo dos prefeitos como coordenadores das diversas

areas envolvidas néo foi condigéo necessaria e nem suficiente para 0 sucesso.

F - Expectativas locais
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A partir da revisdo de literatura, as expectativas das populacées locais com relacéo
aos servigos publicos, traduzidas em atencdo da midia e atitudes da opinido publica e dos

eleitores, foram incluidas entre as variaveis definidoras das capacidades locais.

A analise comparada dos casos indica que, de fato, as expectativas locais com
relacdo a oferta de educacao infantil e sua qualidade tém patamar menos elevado justamente

no caso em que néo se efetivou nem mesmo a solicitacdo de adesdo ao programa, Alfa.

Por outro lado, foi mais evidente no caso Beta, em que houve solicitacdo de

adesdo, com sucesso, mas a implementagéo ndo chegou a efetivar-se.

Em Gama, 0 caso de sucesso, 0s entrevistados deram menos destaque a essa
variavel, o que ndo quer dizer que ndo esteve presente. Como ja indicado, as demandas locais
chegaram a gerar a assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta entre a administracao
local e o Ministério Publico para expansao das vagas de educacdo infantil, além dos relatos de

acompanhamento intenso do andamento da obra.

Em resumo, confirmou-se a previsdo inicial de que as expectativas locais se
relacionariam positivamente com a capacidade municipal de dar execucdo aos programas

federais.

G - Disponibilidade de recursos

As capacidades locais seriam também contingentes a propria disponibilidade de
recursos. As capacidades existentes poderiam ser adequadas a uma determinada quantidade de
recursos, em especial financeiros, habitualmente disponiveis, mas mostrarem-se inadequadas
quando da expansdo desses recursos . Em outras palavras, a administragdo municipal poderia
ndo contar com 0s recursos necessarios (humanos, tecnolégicos e etc.) para a efetivacdo do
uso dos recursos disponibilizados (em potencial, antes da adeséao, ou de fato, apos a liberagéo)

pelo governo federal para a construcdo da unidade de educagéo infantil.

Em Alfa, essa variavel apresentou-se como central. Apesar do interesse em aderir
ao programa, a indisponibilidade de recursos financeiros para a compra de terreno que atenda
aos requisitos do governo federal parece ter sido a causa mais relevante para o fracasso na

adesdo, além de que, eventualmente vencido esse obstaculo, outras caréncias de recursos
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poderiam vir a dificultar tanto a adesédo como a construcdo da obra, uma vez que dentre 0s trés

casos, em todas as demais variaveis Alfa parece reunir a menor capacidade local.

No caso Beta, as dificuldades enfrentadas na implementacéo ndo foram associadas

a restricGes No acesso a recursos Necessarios.

Ja em Gama foram reportadas algumas restricdes, em especial nos recursos
humanos e condi¢cdes adequadas de trabalho na etapa de solicitacdo da adesdo ao programa.
Essas dificuldades, entretanto, foram passiveis de superacdo mediante o uso mais intenso dos

recursos disponiveis.

Assim sendo, a anélise dos casos aponta também essa varidvel como relevante

para o sucesso da implementacdo descentralizada.
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Variavel

Caso

Alfa

Beta

Gama

Fluxo e qualidade das informacdes para
a tomada de decisdes

Fluxo “vertical”: conhecimento das
principais normas do programa em
funcgéo de evento de divulgacéo realizado
pelo governo federal; desconhecimento
de alteragdes recentes.

Fluxo “horizontal”: ndo ocorreu para o
Proinfancia, mas para demais atividades
a percepgdo é diferente entre Secretaria
de Educagdo (problemas constantes
demandam arbitrio do Prefeito e
preferéncia por internalizacdo das
atividades) e Prefeito (sem problemas,
apenas o normal)

Fluxo “vertical”: orientagdes do governo
federal foram suficientes para o acesso
ao programa.

Fluxo “horizontal”: pequena escala da
administracéo e centraliza¢do das
decisGes na Prefeita garantem o bom
fluxo; interrupcéo intertemporal em
funcédo da mudanca de governo com
transi¢do conturbada.

Fluxo “vertical”: orientacfes do governo
federal foram suficientes para o acesso
ao programa; para as davidas sobre
adaptacGes no projeto, informac6es
imprecisas.

Fluxo “horizontal”: adequado em funcgdo
da pequena escala da administracdo local
e da boa dindmica de trabalho das
diferentes areas envolvidas.

Gestdo dos recursos

Dificuldade na gestdo dos recursos leva a
internalizagdo de atividades pela
secretaria de educacdo.

Uso de recursos de outros departamentos
requer frequentemente o arbitrio do
Prefeito.

Principal dificuldade é a observancia dos
prazos e caracteristicas do trabalho
peculiares a area de educacao.

Entrevistados e documentos formais ndo
identificaram a gestdo dos recursos como
fator determinante para o atraso na obra.

“Estilo administrativo” da Prefeita
identificado como relevante para isso.

Caréncias de recursos foram superadas
com acumulo de trabalho pelos
profissionais disponiveis e insisténcia da
burocracia local.

(continua)
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Variavel

Caso

Alfa

Beta

Gama

Institucionalizacdo das capacidades

A contratacdo de servicos de arquitetura
e engenharia de empresas de consultoria
é frequente.

Solicitagdo de recursos e gestdo de
conveénios é realizada diretamente pela
Secretaria de Educacgdo, sem vinculo
formal com a administragéo local além
do cargo comissionado.

Existéncia de corpo estavel de servidores
nas areas envolvidas na implementagéo;
atuais ocupantes de cargos de chefia
oriundos desse corpo.

Alternancia de poder litigiosa e com
efeito negativo sobre a continuidade da
acdo de governo.

Apenas parte dos envolvidos na
implementagdo possuem vinculo estavel.

Alternancia de poder ndo gerou
descontinuidade.

Aplicacéo de técnicas administrativas

Metas sdo definidas nas conversas
rotineiras do Prefeito com o0s secretarios.

Planejamento formal mencionado apenas
mediante questdo sobre requisitos legais.

Planejamento da area de educacéo é
informal e ndo documentado.

“Planejamento estratégico da Prefeita” —
acerto informal entre secretérios e
gabinete da prefeitura.

Nao existem sistemas informatizados de
acompanhamento.

Sem formalizagdo de gestéo ou
planejamento por resultados.

Instrumentos considerados inadequados
para um pequeno municipio.

Nao existem sistemas informatizados de
acompanhamento.

Lideranca

Atuacdo da Secretaria de Educacdo na
busca por recursos para execucdo de seus
planos.

Papel do Prefeito como arbitro das
disputas entre areas da administrago
local.

Prefeita citada como ator central na
decisdo de dar continuidade & execucgéo
da obra e para 0 andamento — mesmo
gue tenha sido insuficiente — que ela teve
(etapa de construgdo da escola).

Acompanhamento centralizado pela
prefeita do andamento da implementacéo
citado como fator central para a boa
gestdo dos recursos disponiveis.

Variavel pouco enfatizada.
Sancéo dos esforcos da burocracia.

Acompanhamento cotidiano, pela
Prefeita, do andamento da obra, na etapa
de construcao.

(continua)
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(conclusdo)

Variavel

Caso

Alfa

Beta

Gama

Expectativas locais

Quase ausentes.

Nao induziram tentativa de acesso aos
recursos federais.

Pressdo constante por expansao das
vagas, em especial em periodo integral e
para criangas de até trés anos.

Existia demanda popular por expansdo
das vagas de educag&o infantil (gerou
Termo de Ajustamento de Conduta)

Forte interesse no acompanhamento da
obra.

Disponibilidade de recursos

Indisponibilidade de terreno em
condicBes adequadas e/ou de recursos
para aquisicdo de um causou a
impossibilidade de adesdo ao programa.

Contava com recursos para a
implementacéo: efetuou adeséo e
disponibilidade de recursos. Néo foi
associada ao fracasso.

Contava com os recursos disponiveis,
fato corroborado pelo sucesso na
implementac&o.

Restri¢Ges enfrentadas, em especial
pessoal e equipamentos, foram superadas
mediante uso mais intensivo dos recursos
disponiveis.

Quadro 4 - Quadro Comparativo dos Resultados — Terceira Dimensao: Capacidades locais

Fonte: O autor (2011).
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4.6.2.4 Quadro comparativo consolidado

A partir do conjunto das analises apresentadas anteriormente, apresenta-se a
seguir quadro comparativo de todas as varidveis para os trés casos estudados (Quadro 5). O
quadro aponta a presenca ou auséncia das variaveis no material analisado de cada caso, assim
como a variavel "dependente"”, o resultado. As varidveis identificadas como presentes nos
casos foram assinaladas com o algarismo “1”, as ausentes com 0 “0”. No caso do resultado, o

sucesso foi representado pelo “1” e o fracasso pelo “0”.

Esse tratamento permite identificar visualmente relagbes entre presenca da
variavel conforme previsto no referencial teérico e o resultado final da implementacdo em
cada caso. O caso de sucesso, Gama, € 0 que mais apresenta variaveis comportando-se como
0 previsto, seguido pelo caso Beta, que representa a situagdo de fracasso na conclusdo da
implementacdo, mas com sucesso na adesdo. O caso de ndo adesdo, Alfa, é o0 que apresenta o

maior nimero de variaveis com comportamento desfavoravel ao sucesso da implementacéo.

Salienta-se que os resultados para Beta e Gama foram bastante proximos, com um
unico diferencial, na dimensdo “Condigoes para o estabelecimento da relagéo entre esferas de
governo”. Uma vez que a falha na implementagdo em Beta ocorreu no momento da execugao
da obra, surge a questdo de o que entdo determinou o resultado diferente ocorrido na

implementacdo dos dois casos.

A resposta, a partir da analise dos dados, aponta para dois pontos. Primeiro, uma
variavel ndo identificada a partir do referencial tedrico, mas que se mostrou fundamental: a
capacidade e qualidade dos servicos prestados pela empresa contratada para construcdo da
escola. Segundo, na variavel “institucionalizacdo das capacidades”, apesar da existéncia de
corpo estdvel de servidores, os problemas para a continuidade administrativa entre um
mandato e outro se mostraram com impacto negativo bastante forte para a implementacéo,

informacdo que se torna oculta pelo tratamento dicotdmico dado ao quadro.



Caso
Dimenséo Variavel
Alfa | Beta | Gama
Compartilhamento da area de atuagéo 1 1 1
Busca por clientes ou recursos 1 1 1
Legitimidade 0 1 1
CondigBes para o Necessidade 0 0 1
estabelecimento da relacéo
entre esferas de governo Estabilidade 0 0 0
Reciprocidade 0 0 0
Assimetria 0 0 0
Eficiéncia 0 0 0
x . Motivagdes e interesses das burocracias locais 1 1 1
Atuacéo das burocracias
locais Rotinas de trabalho e procedimentos 0 1 1
Fluxo e qualidade das informac@es para a
B e (Cgartina ] 1 1 1
tomada de decisbes (“vertical™)
Fluxo e qualidade das informac@es para a 0 1 1
tomada de decisbes (“horizontal”)
Gestéo dos recursos 0 1 1
Capacidades locais Institucionalizagdo das capacidades 0 1 1
Aplicacdo de técnicas administrativas 0 0 0
Lideranca 1 1 1
Expectativas locais 0 1 1
Disponibilidade de recursos 0 1 1
Sucesso na implementacéo 0 0 1

Quadro 5 - Comparativo para o Conjunto das Variaveis e Casos: Identificacdo das Relagdes Previstas no

Referencial Teérico
Fonte: O autor (2011).

4.6.3 Um esquema do processo de implementacdo do Proinfancia
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Os objetivos da pesquisa contemplavam uma descricdo do processo de

implementacdo do programa que jogasse luz sobre o fluxo total de eventos ocorridos entre a

formulacéo e o alcance (ou ndo) dos resultados previstos, em especial sobre 0s eventos que
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ocorrem distantes do controle federal, os eventos em que as administracbes locais sdo

protagonistas.

Nos itens anteriores esses eventos foram descritos, comparados e contrastados. A
partir deste trabalho, apresenta-se um esquema dos principais momentos da execucdo do
Proinfancia, resumido na Figura 3. Aqui, 0 interesse € menos explorar os detalhes da
implementacdo, o que ja foi feito, e mais identificar os grandes passos/momentos necessarios

a implementacdo descentralizada desse programa.

O primeiro momento é a tomada de conhecimento, por parte dos gestores
municipais, seja a burocracia, seja o proprio decisor politico, da existéncia do programa, e a
compreensdo dos procedimentos para adesdo. Nos casos estudados, isso ocorreu por meio de
informes da Internet e de eventos regionais de divulgacdo dos programas do Ministério da
Educacdo. Poderia ter sido uma matéria de jornal ou uma comunicacdo oficial destinada ao
prefeito ou ao secretério de educacdo. Nao importa. O fato é que sem esse momento, até certo
ponto prosaico, 0 restante da implementacdo ndo tem chances de ocorrer. Problemas na
gualidade da informacdo disponibilizada ou na capacidade de compreensdo dessas
informagdes pelos gestores locais, por sua vez, reduzem as chances de sucesso em momento
posterior, a solicitacdo dos recursos. O caso Alfa exemplifica como o fluxo de informagdes
pode apresentar problema: os gestores desconheciam alteracGes recentes no processo de
adesdo dos municipios ao Proinfancia, mesmo com o esforco efetuado pelo governo federal

de divulgacéo dessas alteragdes.

Uma vez que 0s gestores locais tomam conhecimento e compreendem o0s
mecanismos de funcionamento do programa, o0 segundo momento é o interesse dos gestores
locais em aderir. Interesse que, em hip6tese, pode surgir diretamente no prefeito ou que pode
ter como origem outros atores da administracdo local, em especial a burocracia responsavel
pela area de educacdo. Nesse segundo caso, 0 interesse teria que ser, ainda, corroborado pelo
prefeito, sem o que a solicitacdo de adesdo ao programa ndo pode prosperar, até mesmo por
motivos formais: a solicitacdo deve ser autorizada pelo prefeito, que é o responsavel pela
posterior assinatura do convénio. Os principais fatores que influenciam a ocorréncia desse
interesse, como Vvisto nos itens anteriores da analise, sdo a motivagdo prdpria dos burocratas
da area, desejosos de aprimorar a oferta dos servi¢os com os quais trabalham diretamente, e o

interesse no acesso a fonte extra de recursos que permita uma resposta a demanda corrente da
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sociedade local, estando ambos os fatores presentes em alguma medida em todos os casos
analisados.

Seja em funcdo do interesse direto do tomador de decisdo, o prefeito, seja em
funcdo do interesse inicial da burocracia local, conhecido o programa e identificado o
interesse na adesdo, o0 terceiro momento é a solicitagdo formal dessa adesdo ao governo
federal. Nos casos analisados em que se efetivou a solicitagéo, ela ocorreu em duas fases, uma
manifestacdo simples de interesse e, posteriormente, o encaminhamento da documentagéo
solicitada pelo FNDE. A primeira fase era uma simples inscrigéo e, uma vez que a capacidade
de atendimento do FNDE foi sempre maior que a demanda por recursos, conforme mapeado
em entrevista com técnico do 6rgdo, exigia quase nada das capacidades locais. Ja a segunda
exigia tanto a capacidade de elaboracdo dos documentos requeridos para a adesé@o
(justificativa para adesdo com estudo da demanda por educagdo infantil na regido a ser
atendida, mapas de localizacdo do terreno, levantamento topografico do terreno, dentre
outros) como capacidade de disponibilizacdo do préprio terreno, uma forma de contrapartida
exigida pelo governo federal. A elaboragdo dos documentos poderia, em hipotese, ser
providenciada ou apoiada por atores externos a administragdo local, contratados com esse fim,
0 que ndo ocorreu em nenhum dos casos analisados. Ja a disponibilidade de terreno em
condicdes de dominialidade, localizacdo e caracteristicas topograficas adequadas as
exigéncias do FNDE nédo pode ser contornada caso o municipio ndo disponha dos recursos
necessarios para a disponibilizacdo do terreno, situacdo verificada no caso Alfa. Nesse caso,
o0s gestores locais afirmaram ndo ter nem mesmo se inscrito para adesdo ao programa em
funcdo da auséncia de terreno de propriedade da prefeitura em local compativel com as
exigéncias estabelecidas e da ndo disponibilidade de recursos financeiros para a
desapropriacdo de terreno que fosse adequado. Beta e Gama, por sua vez, dispunham de

terreno publico adequado, além de capacidade de formulacdo dos documentos requeridos.

Solicitada a adesdo, o governo federal deve aprova-la. Como ja foi mencionado,
até 0 momento da entrevista com o técnico do FNDE o programa ndo havia deixado de
atender municipios que apresentassem, adequadamente, o conjunto da documentagédo
necessaria. Ou seja, a analise do governo federal das solicitacbes de adesdo ndo era
classificatoria, mas apenas eliminatdria. Todos que apresentavam a documentagédo
corretamente, ou que eram capazes de efetuar as adequacOes solicitadas pelo FNDE, eram

atendidos. Assim sendo, observou-se que o sucesso da administragio municipal nesse
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momento é condicionado pelos mesmos fatores presentes na solicitacdo de adesdo, sendo este

0 momento em que os problemas gerados no anterior sdo corrigidos.

O empenho dos recursos pelo governo federal, quinto momento, depende das
capacidades do governo federal e ndo dos locais. Ainda assim, por tratar-se de requisito ao
prosseguimento da implementacdo, foi incluido no esquema. Refere-se a um procedimento
operacional da burocracia federal responsavel pela implementacdo do programa, desde que
existam recursos orgcamentarios disponiveis para o empenho. Se nos casos estudados ndo se
verificou nenhum tipo de limitacdo operacional na realizacdo dessa tarefa, a anélise da
documentacao permitiu identificar ao menos um caso, Gama, no qual a indisponibilidade de
dotacdo orcamentaria para o empenho fez adiar esse procedimento, com o0 consequente atraso

de todo o processo posterior.

O sexto momento, formalizacdo do convénio, € outro que depende da capacidade
operacional do governo federal. Entretanto, em hipdtese, poderia se constituir em
impedimento para que a implementac&o prosseguisse. E nesse momento que s&o verificados
requisitos formais para a assinatura do convénio, em especial a comprovacdo de que o
municipio possui dotagdo orcamentaria para a execucdo do convénio'? e a adequacdo das
despesas de pessoal ao teto definido no artigo 19 da Lei Complementar n°® 101 (BRASIL,
2000). Os dois requisitos citados foram cumpridos mediante declaracdo do prefeito municipal
nos casos estudados, sem nenhum tipo de problema, o que ndo exclui, vale repetir, a
possibilidade de que o ndo cumprimento desses requisitos cause a interrup¢do ou a0 menos
postergue a implementacdo. Uma vez que néo identificado nenhum intervalo de tempo entre a
assinatura dos convénios e o pagamento dos convénios, este foi incluido juntamente com a

formalizacdo do convénio.

O sétimo momento consiste na licitacdo da obra. Trata-se de outro procedimento
administrativo, mas agora sob a responsabilidade das gestdes locais que, para 0 sucesso do
programa, devem ser dotadas das capacidades necessarias a sua execucdo. NOS casos
estudados o procedimento foi considerado bastante simples e rotineiro, ainda que requeira
alguns poucos meses para efetivacdo. Ndo causou assim qualquer tipo de dificuldade
adicional para a implementagdo do programa, porém, trata-se de requisito legal para a

implementacdo e, novamente, em hipotese, poderia ser fonte de interrup¢éo ou adiamento.

12 Mesmo os recursos financeiros sendo de origem federal, os orcamentos locais devem prever as dotages para a
execucdo do objeto do convénio.
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A construcdo é o oitavo momento identificado e corresponde a execugdo fisica da
obra pela construtora vencedora do processo licitatorio. E de responsabilidade de um agente
ndo governamental e foi pouco abordado pelos entrevistados, mas a analise dos dados
evidenciou que, nos casos analisados, foi 0 momento que determinou a distingdo entre o
sucesso alcangado por Gama e o fracasso observado em Beta. Enquanto a construtora
contratada por Gama iniciou e concluiu a obra sem interrupcdes, apenas com ligeiro atraso, 90
dias, a construtora responsavel pela obra em Beta a interrompeu duas vezes, sendo que, da
segunda, por motivo de faléncia. Ainda que em Beta possa ter havido alguma negligéncia no
acompanhamento do prefeito cujo grupo politico foi derrotado na eleicdo municipal ou
incerteza no inicio de 2009 sobre o interesse da nova administracdo em dar continuidade a
obra, parece evidente que as duas construtoras desempenharam com diferentes graus de
eficiéncia suas incumbéncias, influenciando diretamente na capacidade dos municipios de

implementar o programa federal.

Nono e Gltimo momento do esquema proposto, a operagdo consiste no momento
final da implementacéo, no qual a obra finalizada é recepcionada pelo governo municipal, que
adquire e instala os equipamentos necessarios ao funcionamento da nova unidade de educacao
infantil (fogdes, geladeiras, carteiras, quadros negros, televisores e etc.), contrata novos
docentes e auxiliares, se necessario, e da inicio ao funcionamento normal da escola. Dos trés
casos analisados, 0 Unico que chegou a este momento foi o caso Gama, que nao enfrentou
maiores problemas para iniciar a operacao da escola, ainda que esse inicio tenha se dado sem
a totalidade dos equipamentos considerados necessarios. Para complementar os equipamentos,
Gama assinou ainda outro convénio com o governo federal, que repassou recursos para esse
fim. Mesmo antes da recepcao desses equipamentos, porém, a escola ja estava operando,
ainda que ndo em situacdo ideal. Nesse momento as capacidades da administracdo local
também sdo centrais e a insuficiéncia dessa capacidade pode, novamente em hipdtese, gerar o
fracasso da implementacdo, como, por exemplo, pela indisponibilidade de professores ou

equipamentos essenciais que impegam a operacao.

Por fim, observa-se que, ainda que se trate de um esquema simplificado e
elaborado especificamente para os momentos identificados na implementacdo do Proinfancia,
é possivel que retrate relativamente bem um conjunto maior de programas, federais ou
estaduais, destinados a apoiar a realizagdo, por unidades subnacionais, de investimentos em
atividades cuja competéncia é descentralizada, sobretudo, mas ndo somente, nos casos em que

existe projeto padréo a ser aplicado pelas unidades subnacionais.
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Fonte: O autor (2011).
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5 CONCLUSOES

Esta pesquisa teve inicio com a constatacdo de que a distribuicdo de competéncias
que caracteriza a federacdo brasileira tem reflexos sobre a formulacdo e implementacdo de
programas de governo, em especial para aqueles que objetivam a disponibilizacdo de bens ou
a prestacdo de servicos a populacdo, conforme notado por diversos autores, como Arretche
(1999, 2002, 2004), Marques e Arretche (2002) e Franzese e Abrucio (2008).

A descentralizacdo torna necessaria, para a implementacdo de programas federais
em areas de competéncia de outros entes federados, a busca de cooperacdo e articulacéo entre
as esferas. Ademais, essa busca de cooperacéo e articulacdo ocorre em um contexto de grande
heterogeneidade dos entes federativos, questdo ja explorada por Arretche (1999). A partir
dessa constatacdo foi definido o problema a ser analisado: os reflexos que a descentralizagdo
tem para a implementacéo de programas federais, em areas de policias descentralizadas e em

um contexto de heterogeneidade das capacidades locais de execucéo.

Para abordar esse problema foi realizada pesquisa qualitativa com a finalidade de
explord-lo e descrevé-lo. Ao final dos trabalhos foi possivel identificar varios canais de
ligacdo entre descentralizacdo de politicas publicas e implementacdo de programas federais,
0S mesmos quatro canais, ou dimensOes, delineados ao final do referencial tedrico,

confirmando-se assim a expectativa de existéncia desses vinculos.

Em primeiro lugar, foi constatado que o desenho do programa ganha em
complexidade relativamente a execucdo direta de objetos semelhantes, mas essa
complexidade adicional ndo € suficiente para eliminar os desafios colocados pela
implementacdo descentralizada. Varios dos requisitos identificados por Sabatier e Mazmanian
(1995) como necessarios a um desenho adequado passam a requerer a consideracdo de duas
dimensGes distintas, a central e a local. Por exemplo, € preciso compartilhar de forma
dindmica interesses dos agentes da administracdo central, mas também os interesses destes
com os das administracdes locais. E preciso fazer convergir interesse na implementacéo e
controle de recursos para tal, ndo apenas no governo federal, mas também nos subnacionais.
Isso em um contexto complexo de independéncia entre as esferas (ou seja, o ato racional de
coordenacdo centralizada do tipo “comando e controle” nem em tese ¢ possivel) e de grande

atomicidade e heterogeneidade dos agentes envolvidos, em especial dos governos locais.
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Como complicador final, as préprias motivacdes e interesses dos diversos atores locais séo
dindmicas e podem modificar-se bruscamente ao longo do processo de implementacdo, uma
vez que a alternancia de poder € uma possibilidade e que em administracbes pouco

estruturadas essa alternancia pode significar modificacdo quase que completa dos quadros.

Considerando essas caracteristicas da implementacdo descentralizada, evidenciou-
se que, por mais que o desenho do programa ganhe em complexidade e sofisticacao, ele ainda
assim serd um objeto insuficiente em si para a analise do conjunto dos reflexos que a
descentralizagdo em um contexto de heterogeneidade tem sobre a implementacdo de
programas federais. Para compreender esses reflexos é preciso estender a analise as
administracdes locais, as suas raz@es para o estabelecimento de relagdes com a Unido para a
implementacdo de um determinado programa, as capacidades que essas administracdes detém
para efetivar essa implementacdo e a atuagdo das burocracias locais. O trabalho realizado
confirmou a expectativa inicial, definida a partir do referencial tedrico, de que essas outras

trés dimensdes seriam relevantes para a compreensao do problema de pesquisa.

Dessa maneira, o segundo canal identificado entre implementacdo de programas
federais e descentralizagdo de politicas publicas é constituido pelos determinantes da decisdo
— local — de estabelecer vinculos com a Unido. A descentralizacdo retira a possibilidade de
coercdo central para a adesdo dos governos subnacionais. Assim sendo, mostrou-se preciso
considerar a influéncia de outras variaveis para o0 estabelecimento das relacGes
intergovernamentais, varidveis que atuardo no campo da inducdo, onde os vinculos de
causalidade s&o necessariamente menos deterministas. Os casos estudados confirmaram a
existéncia de relacbes entre a decisdo (do agente local) de estabelecer uma relacdo
intergovernamental e as variaveis “compartilhamento da area de atuacdo”, “busca por clientes
ou recursos”, “legitimidade” e “necessidade”, esta ultima uma relacdo mais ténue que as

demais.

As evidéncias do estudo apontam que o compartilhamento do objetivo do
programa entre as duas esferas de governo € condicdo necessaria ao estabelecimento da
relagdo intergovernamental, ou seja, para a adesdo ou ao menos tentativa de adesdo ao
programa federal, embora por si s6 isso ndo seja suficiente para o estabelecimento da relacéo.
A obrigatoriedade da oferta de educacéo infantil publica pelas administracdes municipais, ou
seja, a prestacdo pelo poder local do servico objeto do programa federal, ndo foi suficiente

para garantir a relevancia dessa variavel. A administragdo local, ou melhor, seus decisores,
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podem estar satisfeitos com as atuais condi¢des de funcionamento desse servi¢co ou entdo

simplesmente podem decidir priorizar outros servi¢os que estejam em pior situagéo.

Uma vez que o desejo de atuacdo sobre um mesmo problema é compartilhado
pelos dois entes federados, a caréncia de recursos financeiros para que esse desejo converta-se
em acéo foi fundamental para a concretizacio do vinculo entre as esferas. E essa caréncia que
leva as administracdes locais a assumir a maior complexidade da execugéo intermediada por
regras e controles federais, com as trabalhosas prestacfes de contas decorrentes, a rigidez dos
procedimentos e até mesmo algum grau de inadequacdo as necessidades locais do objeto a ser

implementado, muitas vezes padronizado para todo o pais.

Para as outras variaveis associadas a decisdo do estabelecimento de relacao
intergovernamental identificou-se uma relagdo intermediada pelo “compartilhamento da area
de atuagdo”. Observou-se que a “legitimidade”, na forma da busca, pelo decisor local, do
atendimento a demandas prementes de outros atores atuantes no municipio, € um potencial
indutor do compartilnamento da area de atuacdo entre as duas esferas. O mesmo ocorrendo
com a variavel “necessidade”, entendida na pesquisa como a busca pelo atendimento do
requisito constitucional de universalizacdo da educacdo infantil para a populagéo de quatro a
cinco anos. As demais variaveis identificadas no referencial tedrico para este quesito ndo se

mostraram relevantes para a deciséo de estabelecimento de transacéo intergovernamental.

O terceiro canal de comunicagdo entre descentralizacdo e implementacdo de
programas federais, previsto no referencial tedrico e confirmado pelos casos estudados, séo as
capacidades locais. A intencdo dos agentes da administracéo local de estabelecer uma relacédo
com o governo central por intermédio da adesdo ao programa federal é contingente a presenca
de uma série de habilidades locais. Habilidades entendidas para além do sentido mais
convencional, quase intuitivo, que geralmente compreende a existéncia de pessoal com
formacdo adequada e acesso ao material de trabalho necesséario. A partir da pesquisa, as
seguintes variaveis foram relacionadas as capacidades locais: o fluxo de informaces para a
tomada de decisdo, a capacidade de gestdo dos recursos disponiveis para a implementacgéo, a
lideranca, as expectativas locais, a disponibilidade de recursos (para além dos financeiros) e a

institucionalizacdo dessas capacidades.

O fluxo de informagGes mostrou-se relevante pela qualidade com que ocorre em
ambos o0s sentidos, ou seja, tanto entre a administracdo federal e as locais como a

comunicagdo entre as diferentes instancias da administracdo local envolvidas na
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implementagdo. No sentido “vertical”, a qualidade desse fluxo é quase que uma condicéo
necessaria para o sucesso do estabelecimento do vinculo entre as duas esferas, a adesdo ao
programa, que requer tanto o conhecimento de que o programa existe como a compreensédo de
todos os requerimentos definidos pela esfera central. O fluxo ‘“horizontal” dentro dos
governos locais aparenta ser simplificado pela pequena escala das administracGes locais
estudadas, mas parece estar positivamente relacionado aos eventos bem sucedidos para a

implementacao.

A habilidade de fazer o melhor possivel dos recursos disponiveis as
administracdes locais, com divisdo de trabalho adequada e emprego de recursos 0cCi0SOS,
também se mostrou positivamente relacionada as chances de sucesso da implementacdo por

uma esfera subnacional, sobretudo em contextos de escassez de recursos.

A lideranca da gestdo local, personalizada na figura do prefeito municipal,
também se confirmou como variavel relevante das capacidades locais, estando diretamente
relacionada as outras duas Gltimas variaveis comentadas (gestdo dos recursos e fluxo das
informacgdes, em especial o “horizontal”’), mas também como condi¢do necessaria a decisao
de adesdo e, depois, de continuidade da implementagéo, sobretudo em momentos de troca de
comando do Poder Executivo.

As expectativas locais sdo outra varidvel que se identificou como estreitamente
relacionada ao sucesso da implementacdo. Seja como elemento indutor da adesdo municipal
aos programas federais — sentido em que se aproxima muito do papel identificado para o
conceito de legitimidade da dimensdo “Condigdes para o estabelecimento da relagdo entre
esferas de governo” —, seja como fonte de fiscalizacdo, e, portanto, cobranca, com relacéo a
implementacdo, uma vez que o vinculo entre as esferas é estabelecido e ela, a implementacéo,

passa a materializar-se.

Na variavel “disponibilidade de recursos” do poder local para a implementagao, a
conclusdo a que se chegou foi a mesma encontrada para as quatro variaveis anteriores, uma
relacdo positiva com o0 sucesso da implementacdo. Supor que 0s recursos financeiros
repassados pelo governo federal sdo suficientes para o sucesso da implementagcdo mostrou-se
um equivoco. Em verdade, a prépria disponibilizagdo dos recursos financeiros aos entes
subnacionais é contingente a existéncia de recursos adequados (humanos, tecnoldgicos e até
mesmo, ou, sobretudo, financeiros) para que a relagdo intergovernamental chegue a efetivar-

se. Depois de estabelecido o vinculo entre as esferas, a capacidade de dispor dos recursos
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financeiros aos quais se teve acesso depende da ocorréncia e forma de emprego dos demais

recursos.

Por fim, a institucionalizacdo das capacidades também se apresentou como
positivamente relacionada ao sucesso da implementacdo. Como se trata de um processo que
pode perpassar mais de um mandato governamental, esse fator ganha relevancia, seja pela
existéncia de um corpo estavel de servidores, seja pela capacidade de realizar procedimentos
ordenados de transicdo, os quais garantam a retencdo do aprendizado anterior para as

proximas administracdes.

Vale também registrar que a variavel “aplicacdo de técnicas administrativas”,
bastante enfatizada por autores como Honadle (1981) e Ingraham e Donahue (2000),
especialmente quando consideradas sob a forma de mecanismos formalizados de gestdo por
resultados, ndo apresentaram relacdo com o sucesso da implementacdo descentralizada. 1sso
ndo significa que os governos locais ndo executem procedimentos administrativos ou que a
qualidade desses procedimentos seja irrelevante, e sim que esses procedimentos sao
realizados menos pela aplicacdo de técnicas manualizadas e prescritas como boas préaticas e
mais pela inércia, na organizacdo da administragdo local, ou pela intuicdo sobre como
proceder. Mesmo quando o discurso afirmou aplicacdo das técnicas, como planejamento
estratégico, a pratica ndo se diferenciou entre os casos. Outro ponto fundamental é que essa
pratica informal satisfaz os gestores, que a consideram adequada a escala das administracdes

locais nos pequenos municipios estudados.

Resta ainda o quarto caminho pelo qual a descentralizacdo afeta a implementacéo
de um programa federal, a acdo das burocracias locais. A implementacdo descentralizada ndo
pode prescindir da agdo dessas burocracias, de forma que suas motivacdes e seus interesses,
suas rotinas de trabalho e seus procedimentos mostram-se fatores com impacto nos resultados
alcancados. Na implementacdo descentralizada a iniciativa do estabelecimento do vinculo
entre as esferas de governo parte dos governos locais, e o estabelecimento da relacdo
intergovernamental parece originar-se da acao dessas burocracias que, por interesse proprio,
buscam oportunidades de acesso a recursos para a execucao das iniciativas que gostariam de
executar, agindo o ator politico (prefeito) mais como um sancionador do interesse originado
nessas burocracias. Estabelecido o vinculo entre as esferas, as regras e padronizagdes

definidas no nivel federal parecem ndo resistir intactas as rotinas de trabalho e procedimentos
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dessas burocracias. Longe do olhar cotidiano do governo central, as adaptagOes parecem

inevitaveis, para o bem e para o mal.

Além dessas quatro dimens@es, é preciso citar um quinto fator, ndo enquadrado
em nenhuma delas, mas que se evidenciou central para o sucesso ou fracasso da
implementacdo nos casos analisados: os fornecedores. Nos casos estudados, o principal
fornecedor era a empresa responsavel pela construcdo da escola de educacdo infantil, e a
confiabilidade desse prestador de servicos mostrou-se fundamental para o sucesso da
implementacdo. No contexto brasileiro de forte regulamentagéo dos processos de contratacdo
de servicos, baseada essencialmente em procedimentos que privilegiam o menor custo, esse €
um fator de dificil controle, o que introduz complicador adicional a implementacao

descentralizada.

A confirmacdo da relevancia das quatro dimensdes avaliadas, da maior parte das
variaveis a elas associadas e a identificacdo de fator extra de influéncia caracteriza assim um
alto grau de complexidade da implementacdo descentralizada de programas federais. Dessa
maneira, respostas simples sobre como efetiva-la da melhor forma sdo, em regra,

equivocadas.

As dificuldades ndo residem apenas na falta de qualificacdo dos profissionais
locais, nem nas imperfeicbes da comunicacdo federal com os entes subnacionais, nem no
desinteresse dos prefeitos. Reside em todos esses fatores a0 mesmo tempo e em muitos
outros. Fazer com, ou seja, fazer por meio dos outros, é ainda mais dificil que fazer com suas
préprias forcas. Ao mesmo tempo, trata-se de decisdo inescapavel quando uma determinada
competéncia legal é descentralizada e os diferenciais de acesso e/ou qualidade entre as
unidades federadas ndo podem ser tolerados. Nesse sentido, parece ser um equivoco avaliar a
implementacdo descentralizada a partir da mesma métrica usada para a implementacédo direta
(o que de forma alguma significa dizer que esta ultima seja simples), da mesma forma que
nutrir as mesmas expectativas com relacdo as duas modalidades parece ser uma atitude

igualmente equivocada.

As dificuldades nd&o devem, entretanto, encobrir o importante papel
desempenhado pelos programas federais que tém como objeto competéncias subnacionais.
Eles sdo a fonte de financiamento com a qual a burocracia local pode contar para a

concretizacdo de seus planos. S&o o incentivo que leva os decisores locais a redirecionarem



162

suas prioridades e esforcos, além de potencialmente expandir o total de recursos destinados,

nacionalmente, para determinado objetivo.

Em suma, os programas federais parecem deter um forte poder de inducgéo da acao
das esferas subnacionais e podem ter até mesmo um papel de disseminacdo de boas praticas e
tecnologias, além de elevacdo do padrdo das expectativas locais. Assim, as caracteristicas da
escola de educacéo infantil projetada pelo governo federal passam a servir de referéncia para
as novas escolas construidas ou reformadas pelos municipios. A populagdo local passa a
esperar para as novas escolas a mesma infraestrutura de funcionamento existente na escola

construida com recursos federais.

No campo das limitacBes da pesquisa, citam-se, primeiramente, as restricbes
encontradas para o0 acesso a alguns dados, em especial relacionados ao caso Beta. Nesse caso,
foi verificada descontinuidade administrativa relevante e a impossibilidade de se realizar
entrevistas com membros da administracdo que efetuou a solicitacdo dos recursos dificultou
tanto a identificacdo dos determinantes dessa solicitacdo quanto o melhor esclarecimento dos
fatos ocorridos na transicdo de uma gestdo para outra. Ainda no caso Beta, a impossibilidade
de entrevistar um ator chave que havia atuado nas duas gestBes, o responsavel pelo
departamento de obras, também foi um prejuizo importante. A clara identificacdo do caso
como problematico tornou as fontes ainda mais cautelosas no relato dos fatos, mesmo diante

do compromisso de nado identificacdo dos municipios estudados.

Com relacdo as limitacBes dos resultados encontrados, convém lembrar que a
metodologia utilizada ndo tem nenhuma pretensdo de generalizacdo estatistica. Conforme
apontado por Yin (2010), o método de estudo de casos tem como objetivo a busca de
generalizacGes analiticas, ou seja, a comparacao da teoria existente e desenvolvida ao longo
do estudo com os resultados empiricos do estudo de caso. Miles e Huberman (1994), por sua
vez, apontam as limitacdes a generalizagdo como um dos pontos fracos dos métodos
qualitativos de uma forma geral. Os mesmos autores também consideram como uma limitacao
desses métodos a possibilidade de realizagdo de analises tendenciosas, razdo pela qual se

buscou, para amenizacao desse problema, o uso de técnicas de analise indicadas na literatura.

Mesmo considerando as limitagdes apontadas, este trabalho apresenta
contribuigdes para o estudo da implementacdo de programas de governo. Em primeiro lugar, o
modelo de analise utilizado reune elementos que ainda ndo haviam sido organizados

conforme o modelo proposto nesta dissertagdo. Ou seja, 0 estudo ndo inova ao estudar as
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relagdes entre desenho do programa, relagfes interorganizacionais, burocracias e capacidades
locais e a implementagdo de programas de governo, mas sim ao combinar todos esses
elementos no estudo da implementacdo de programas federais em areas de politicas

descentralizadas.

Em segundo lugar, no campo das conclusbes, destacam-se como contribui¢des
trés conjuntos de evidéncias encontrados. Primeiro, de que as burocracias locais exercem um
papel central para a implementagcdo de programas federais, em especial sua relevancia para a
adesdo dos governos locais aos programas federais. Segundo, evidéncias de que a
disponibilidade de recursos (ndo apenas humanos, fisicos ou informacionais, mas também
financeiros) por parte das administracGes locais é condicdo necessaria para 0 sucesso da
implementacdo de programas federais em &reas de politicas descentralizadas, especialmente
para 0 sucesso da adesdo, mesmo no caso de programas em que a propor¢do dos custos do
objeto a ser implementado sob a responsabilidade dos governos locais € apenas simbolica. O
terceiro conjunto de evidéncias refere-se a configuracdo que a institucionalizacdo das
capacidades locais assume: além da existéncia de um conjunto estavel de servidores publicos,
a realizacdo de transi¢des de governo organizadas também se apresentou como uma variavel

relevante da institucionalizacao.

Terceiro, as contribuicdes e demais conclusbes apontadas reforcam, agora com
evidéncias empiricas, a distin¢do entre 0 objeto desta pesquisa e 0s estudos anteriores sobre a
descentralizacdo ocorrida apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, distin¢do tracada na
introducdo do trabalho, de maneira que o proprio angulo de andlise da descentralizacdo
adotado configura-se como uma contribuicdo. Enquanto os estudos anteriores enfatizam as
caracteristicas do federalismo brasileiro (ARRETCHE, 2004, FRANZESE; ABRUCIO, 2008)
e, principalmente, a implementacdo do processo de descentralizacdo das politicas sociais
ocorrida ao longo das décadas de 1990 e 2000 (ARRETCHE, 1999, ARRETCHE, 2002,
MARQUES; ARRETCHE, 2002), esta dissertagdo explorou e descreveu os reflexos que a
situacdo estabelecida de descentralizagdo tem sobre a implementacdo de programas federais
em éareas de politicas descentralizadas, revelando e/ou detalhando aspectos ndo enfatizados

pelos estudos anteriores, especialmente os mencionados no paragrafo anterior.

Finalmente, é importante salientar que se tratou de uma pesquisa exploratoria e
descritiva. E, assim, uma primeira abordagem ao problema de pesquisa, realizada a partir de

trés casos de (ndo) implementacdo de um Unico programa federal. Pesquisas futuras podem
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expandir o0 horizonte dos casos estudados, diversificando-os, corroborando as conclusdes aqui
delineadas e dando mais robustez a elas. A identificacdo das varidveis relacionadas aos
resultados da implementacdo descentralizada € apenas um primeiro passo, que precisa ser
complementado pelo estabelecimento, com maior clareza, das relacdes de causalidade, nao
apenas de seus sentidos, mas também de suas intensidades. Apds os estudos exploratorios
iniciais, 0 uso de pesquisas quantitativas para definicdo do sentido e da intensidade das

relacBes de causalidade pode ser outra possibilidade.
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APENDICE A - QUESTIONARIO APLICADO AOS MUNICIPIOS

1) Como tomou conhecimento da existéncia de programa do governo federal que custeia a

construcdo de unidades de educacao infantil?

2) Qual o motivo que o levou a demandar recursos para a construcdo de creches e/ou escola
de educacéo infantil?

3) A construcdo da creche/escola de educacdo infantil estava prevista no processo de
planejamento formal do municipio ou em algum outro instrumento de planejamento

estratégico?

4) Como foi o processo de elaboracdo da proposta para solicitacdo de recursos do governo
federal para a construcdo da escola? Quem teve a ideia de efetuar a solicitacdo, quem foi
responsavel pela elaboracdo da proposta e quem participou dessa elaboracdo, dentro ou fora

da administragdo municipal?

5) Como foi o processo de tramitacdo da proposta no governo federal? Quem era responsavel
pelo acompanhamento da tramitacdo da proposta e pela solucdo de eventuais problemas ao
longo da tramitacdo? Quem mais, de alguma maneira, participou dessa etapa, dentro ou fora

da administracdo municipal? Quem eram os interlocutores no nivel federal?

6) Como avalia a comunicacdo entre os diversos atores da esfera municipal e entre a esfera

municipal e o governo federal ao longo da solicitagdo de recursos e de sua tramitagcao?

7) Considera que houve caréncia de recursos financeiros, humanos, tecnolégicos ou outros
adequados para a elaboragdo da proposta de solicitacdo de recursos e sua tramitagcdo no
governo federal? Se ndo houve, a que atribui isso? Se houve, o que foi feito para tentar

contornar o problema? Foi possivel contorna-lo?

8) O que apontaria como principais causas do sucesso/insucesso da solicitacdo de recursos?
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9) Uma vez firmado o convénio com o governo federal, quem eram o0s responsaveis pela sua
execucao? Quem era responsavel pela gestdo dos recursos financeiros repassados a prefeitura?
Quem era responsavel pela construcdo da escola? Quem mais esteve ou estd envolvido no

processo de execucdo do conveénio e construcdo da escola?

10) Como avalia a comunicacdo entre os diversos atores da esfera municipal e entre a esfera

municipal e o governo federal ao longo da execucéo do convénio e construcdo da escola?

11) Considera que houve caréncia de recursos financeiros, humanos, tecnolégicos ou outros
adequados para a execu¢do do convénio e construcdo da escola? Se ndo houve, a que atribui

iss0? Se houve, o que foi feito para tentar contornar o problema? Foi possivel contorna-lo?

12) O que apontaria como principais causas do sucesso/insucesso da execugdo do convénio e

construcdo da escola?

13) Antes da decisdo de solicitar recursos ao governo federal para a construcdo da escola

houve alguma consideracdo com relagdo aos custos futuros de manutencédo das escolas?

14) Como avalia 0s recursos humanos disponiveis para a elaboragdo da proposta de
solicitacdo de recursos, acompanhamento de sua tramitacdo e execucdo do convénio? Caso
problemas tenham sido identificados, o que foi feito para supera-los? Houve sucesso na

superacdo dos problemas?

15) Como foi feito o acompanhamento do processo de solicitacdo de recursos, execucao do
convénio e realizacdo da obra? Que tipo de informacao foi utilizada? Havia algum sistema de

informacdo informatizado?

16) Como avalia a qualidade das informagdes de que dispds ao longo de todo o processo?

17) As informacdes disponiveis eram de alguma forma divulgadas ao publico externo a

administragdo municipal?

18) Existe algum tipo de plano municipal de expansdo/melhoria das instalacGes e da prestacéo

de servigos do municipio? E especifico para as instalages educacionais?
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19) Como é feito o acompanhamento e avaliagdo dos projetos de expansdo das instalaces?

20) Como ¢é feita a manutencdo das instalacdes da prefeitura em geral e em especifico das

creches/escolas de educacéo infantil?

21) Nos casos em que a construcdo da escola estava prevista no processo de planejamento
formal do municipio ou em algum outro instrumento de planejamento estratégico, existia o
estabelecimento de responsaveis por essa meta/objetivo? Se sim, como 0s responsaveis eram
comunicados da existéncia dessa meta? Como eram cobrados por ela? Como € a prestacdo de

constas pelos resultados alcancados ou ndo?

22) Como avalia a atuacao do governo federal com relacéo a:

a) Divulgagéo do Programa e seu modo de funcionamento?

b) Incentivo para adesdo?

¢) OrientacOes sobre como propor acesso aos recursos?

d) Razoabilidade/factibilidade das informac6es/requisitos necessarios?

e) Facilidade de uso das orientagdes, documentos e formularios exigidos ao longo do

processo?

f) Comunicacdo ao longo do processo — clareza com que o0 programa, requisitos e
problemas ao longo do processo de selecéo e execugédo sao apresentados, e apoio para

equacionamento dos mesmos?

g) O que fez de melhor que contribuiu para o eventual sucesso do programa no

municipio?

h) O que poderia ter feito e ndo fez?

23) Citaria alguma pessoa/organizacdo como fundamental para o sucesso do programa? Por
que a atuacgdo dessa pessoa/organizacao foi importante?
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24) Que outros fatos considera ter de alguma forma influenciado na situacdo atual do

programa?

25) Algum ponto adicional que considera relevante para o objetivo da pesquisa?
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APENDICE B — QUESTIONARIO APLICADO AO GESTOR DO FNDE

1) Explicacdo geral do processo de execucdo do programa: como o0 municipio se candidata,
como ¢ a selecdo, como é formalizado o convénio, acompanhamento da execugéo,

finalizacao.

2) Se existe algum direcionamento para 0s municipios nos quais o déficit de vagas é maior

(em termos absolutos ou relativo).
3) Descricdo da equipe responsavel pela execucao e as atividades desenvolvidas.
4) Como avalia 0 andamento atual da execugéo.

5) Quais os principais problemas enfrentados? Equipe? Dinheiro? Demanda? Fragilidade dos

municipios? Terreno?

6) Como é efetuado o controle administrativo da execucdo? Existe sistema informatizado?

Sabe-se quem ja acessou? Quem solicitou? Por que cada pedido ndo prosseguiu?
7) Posso ter acesso aos registros administrativos?
8) Indicaria casos de sucesso ou fracasso?

9) Que agentes julga importante contatar nos municipios para compreender as razdes da

eXeCcucao ou ndo execugao?
10) Dentro da estrutura do governo federal, que outros agentes considera importante contatar?

11) Outras observacdes?



