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RESUMO

Esta dissertagdo tem por objetivo comparar o processo de implementacdo de dois
Programas de carater intersetorial do governo de Minas Gerais, quais sejam: o Programa
Travessia e o Programa Cultivar, Nutrir e Educar.

Inicialmente, com base na literatura acerca da acdo intersetorial, procurou-se
operacionalizar o conceito de intersetorialidade com vista a identificar dimensdes que
pudessem indicar a efetivacdo da implementacdo da estratégia intersetorial nos dois
Programas a serem analisados. Trés dimensfes foram adotadas para tal, quais sejam: o
compartilhamento de objetivos, de planejamento e de acdes entre os atores envolvidos na
implementacdo dos Programas; a logica de alocacdo orcamentaria adotada; e o
compartilhamento de procedimentos e fluxos de trabalho, bem como de informages entre os
atores envolvidos na implementagdo dos Programas.

Ademais, utilizou-se da literatura acerca da implementacdo de politicas publicas de
forma a buscar-se delinear fatores explicativos que influenciam tal género de intervencao e
que poderiam, assim, explicar as diferencas encontradas nos resultados verificados entre os
dois Programas. Considerou-se que a natureza das politicas publicas - materializada em seus
objetivos, 0s aspectos institucionais e organizacionais, os atores envolvidos nas intervencdes,
bem como as relagdes entre 0s mesmos colocam-se como importantes fatores explicativos que
facilitam ou dificultam a efetivacdo e a intensidade desta acdo intersetorial.

Para além das revisOes bibliograficas, para o desenvolvimento do trabalho optou-se pela
realizacdo de pesquisa qualitativa utilizando-se de entrevistas semi-estruturadas — foram
realizadas 22 (vinte e duas) entrevistas com atores estratégicos dos dois Programas - e analise
documental: registros administrativos, comunicados e publicacOes oficiais, e diversos outros
dados secundarios.

Os resultados obtidos apontaram que a acéo intersetorial se da de formas e intensidades
diferenciadas entre os Programas em questdo, sendo mais efetiva e intensa no Programa

Cultivar, Nutrir e Educar.

Palavras-Chaves: Implementacdo de Politicas Publicas; Acdo Intersetorial; Programa
Travessia; Programa Cultivar, Nutrir e Educar



ABSTRACT

This study aims to compare the implementation process of two intersectoral’s Programs
of Minas Gerais government, which are: The Travessia Program and Cultivar, Nutrir e Educar
Program.

Initially, based on intersectoral action approach, we sought to operationalize the concept
of intersectionality in order to identify dimensions that could indicate the implementation of
intersectoral strategy effectiveness on both programs to be analyzed. Three dimensions were
adopted for this purpose, which are: the sharing of objectives, planning and actions among the
actors involved in the implementation of programs, the logic of budget allocation adopted,
and the procedures and workflows sharing and information between the actors involved in the
programs implementation.

In addition, we used the public policy implementation literature to seek outline
explanatory factors that influence this kind of intervention and could explain the differences
in results between the two programs. It was considered that the public policy kind - embodied
in its objectives, institutional and organizational aspects, the actors involved in interventions,
as well as the relationships between them are explanatory factors important that facilitate or
hinder the effectiveness and intensity of this action intersectoral.

In addition to the literature reviews, for this study development prized by conducting
qualitative research using interviews semi-structured - used 22 (twenty-two) interviews with
strategic actors of the two programs, and documentary analysis: administrative records,
reporting and official publications, and various other secondary data.

The main conclusion showed that intersectoral action takes place in different forms and
intensities between the programs in question, being more effective and intense in Cultivar,

Nutrir e Educar Program.

Keywords: Public Policy Implementation; Intersectorial Action; Travessia Program; Cultivar,
Nutrir e Educar Program.



LISTA DE SIGLAS
AAPPS - Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participacdo Social
CEMIG - Companhia Energética de Minas Gerais
COPANOR - Servicos de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais
COPASA - Companhia de Saneamentos de Minas Gerais
EMATER — Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
FNDE - Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
IDHM - indice de Desenvolvimento Humano Municipal
IPM - indice de Pobreza Multidimensional
NCGERAES — Nucleo Central de Gestao Estratégica dos Recursos e A¢des do Estado
OPHI - Poverty and Human Development Initiative
OSCIP — Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico
PECNE — Programa Cultivar, Nutrir e Educar
PMDI - Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
PNUD - Programa das Nac¢des Unidas pelo Desenvolvimento
PPAG - Plano Plurianual de Acdo Governamental
RECIVIL - Sindicato dos Oficiais de Registro Civil
SEAPA - Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento
SECCRI - Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relages Institucionais

SECTES - Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior



SEDESE - Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social

SEDVAN - Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri e

do Norte de Minas

SEDRU - Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana

SEDS - Secretaria de Estado de Defesa Social

SEGOV - Secretaria de Estado de Governo

SEE - Secretaria de Estado de Educagéo

SEEJ - Secretaria de Estado de Esporte e Juventude

SEPLAG - Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo

SERRF - Secretéria de Estado Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria

SES - Secretaria Estadual de Salde

SETE — Secretaria de Estado de Trabalho e Emprego

SETOP - Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas

SUBTER - Subsecretaria de Trabalho, Emprego e Renda



LISTA DE FIGURAS, QUADROS E TABELAS

Figura 1: Projetos e Processo que compdem o Programa Travessia

Figura 2: Dinamica de funcionamento do Programa Travessia

Figura 3: Fluxograma do Programa Cultivar, Nutrir e Educar

Figura 4: Dimens6es de analise da pesquisa

Quadro 1: A presenca da acdo intersetorial no governo e na gestao social

Quadro2: Top-down and Bottom-up Theories Compared

Quadro 3: Matriz Conflito-Ambiguidade: Modelo de Implementacdo de Matland
Quadro 4: Apresentacdo Sintética dos Projetos que Comp&em o Programa Travessia
Quadro 5: Apresentacao Sintética dos Projetos que Compdem o PECNE

Quadro 6: Relacdo de Entrevistados Por Programa

Quadro 7: Matriz de A¢des Articuladas do Programa Travessia no Municipio de Ninheira
Quadro 8: Ac¢bes Intersetoriais do Travessia no municipio de Ninheira

Quadro 9: Acdes Planejadas e Execuc¢do do Programa Travessia no Municipio de Ninheira
Quadro 10: Acdes Intersetoriais do PECNE no municipio de Ninheira

Quadro 11: Matriz de Planejamento do Municipio de Ninheira

Quadro 12: Composicao do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia
Quadro 13: Pontos de Pauta do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia

Quadro 14: Pontos de Pauta das Reunides do Comité de Tematico de Seguranga Alimentar,

Nutricional Sustentavel no que se refere ao PECNE



Quadro 15: Operacionalizacdo dos Objetivos do Travessia, 2008 a 2010

Quadro 16: Analise da aderéncia dos Objetivos dos Projetos, Ac¢des Propostas e IPM

Quadro 17: Sistematizagdo dos Produtos, e Grau de Intensidade da Acéo Intersetorial

Tabela 1: Dados Consolidados Municipios Atendidos pelos Programas

Tabela 2: Municipios Aptos a Anélise Comparativa

Tabela 3: Orcamento Programa Travessia 2012 por Projeto

Tabela 4: Orcamento Programa Cultivar, Nutrir e Educar 2012 por Projeto/

Processo



SUMARIO

L. INTRODUGAOD .....ooieeeeceeeeeets sttt sttt sttt ens st eneneen 18

2. ACAO INTERSETORIAL: O QUE E, PARA QUE E, E COMO SE DA NA PRATICA?......... 22
2.1. A AGAO INTERSETORIAL COMO UMA PERSPECTIVA INOVADORA DE GESTAO ....cccvevvvrirririeeeienenns 22
2.2.  OS DESAFIOS POSTOS A MATERIALIZAGAO DA AGAO INTERSETORIAL ....covvveieiiesieeieniesieseeeneeseees 28
2.3.  AVANGANDO UM POUCO MAIS NOS DESAFIOS: O PAPEL DA COORDENAGAO E DA COOPERAGAO NA
PROMOGAOQ DA AGAO INTERSETORIAL .....vtitieieeteeiteesteesteesteesieesteesaeesseessesssesssesssesssesssesssesssesssesssesssessenses 30

3.  IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS INTERSETORIAIS: ORGANIZANDO O

CAMPO DE ANALISE ...ttt ettt ettt ettt ettt en e 35
3.1 AS PERSPECTIVAS PROCESSUAIS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS: UMA LUZ PARA OS
ESTUDOS SOBRE IMPLEMENTAGAD .. ...ciitiiiitieeitieeiteseitesesteeestteesatessbessstessssbesssbessabesssbesssseesssbessaressssesssreees 35
3.2.  ANALISE DO PROCESSO DE IMPLEMENTAGCAOQ: DESVENDANDO O “ELO PERDIDO”? .....ccccvevvverinns 39
3.3. SINTESE DOS ARGUMENTOS ..coeeiiiiitttttteteeessiettteerssessssssssssessesssssassssessessssassstassssesssssssssssessessssssinns 55

4. O CONTEXTO EM QUE SE INSERE A ACAO INTERSETORIAL EM MINAS GERAIS E
OS DESENHOS DO PROGRAMA TRAVESSIA E DO PROGRAMA CULTIVAR, NUTRIR E

0 L O Y o R OPRORRRPRN 60
4.1,  AESTRATEGIA DE GOVERNO DE MINAS GERAIS NO GOVERNO AECIO — ANASTASIA: DO “AJUSTE
FISCAL” A “GESTAO PARA CIDADANIA” ... .eiitieiteeitiesteesteesieesteesseesseessaesseesseesssesssesseesssessaesssesnsesssesnsesnsesnes 60
4.2. A ESTRATEGIA DE INTERVENCOES DO GOVERNO DE MINAS GERAIS VOLTADAS A SUPERAGCAO DA
POBREZA ....tt it ettt ettt et e te e te et e et e et e et e e be e be e be e s be e st e e s be e R be oA be e be oAb e e be e be e be e be et e be e be e be e be e re e reereenns 62
4.3.  AESTRATEGIA DE INTERVENGOES VOLTADAS A SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL......... 69

5. ASHIPOTESES E O DESENHO DE PESQUISA .........oooiiieieeeeseeeeeeseseessee st 74
5.1. A ESCOLHA DOS CASOS A SEREM ANALISADOS.......c.eeitieiteeiteeiteeiteesteesteesteesseesteesseessesssesssesssesssenns 78
5.2, ASFONTES DE DADOS MOBILIZADAS .......ectteieieitesteeiestesseaseessestesseessessessessesssessessesssessessessesssessens 80

6. A IMPEMENTACAO DAS ESTRATEGIAS INTERSETORIAIS NO PROGRAMA

TRAVESSIA E NO PROGRAMA CULTIVAR, NUTRIR E EDUCAR.......cccocviiiiiree e 82
6.1.  PROCESSO E PRODUTOS DA IMPLEMENTAGAO: A EFETIVAGAO DAS INTERVENGOES
INTERSETORIALS ....tetteeteeeteteteseeeesesteseseeteseetesesseseseete e eae e s eseeaebe s e e teseebesesbeseneebeeeebeseeberenbeteneeee e etenenenrenen 82

6.1.1. Compartilhamento dos Objetivos, Planejamento € AGBES .........cceovrveerrernenineenieee e 82

6.1.2. A Loégica de Alocacdo Orcamentaria-financeira Adotada ............ccocevevvievieiiicin s, 93

6.1.3. Compartilhamento de Procedimentos, Fluxos de Trabalho e Informagdes...................... 99

6.2.  OS ARRANJIOS INSTITUCIONAIS DOS PROGRAMAS........cceiuiierietiriesieniesestestesiesessessesseseesessessessesens 103

6.3.  GRAU DE COMPLEXIDADE E CLAREZA QUANTO A0S OBJETIVOS DOS PROGRAMAS..........cccveneen. 122

6.4.  ATORES E O RECONHECIMENTO MUTUO ENTRE ELES ....cvettiitiiieiesieiesentesesesseseeeesessesessenesessees 130
6.5. A ADESAO A ESTRATEGIA DAS AREAS DE POLITICAS PUBLICAS COM CONTEXTOS TECNICOS MAIS

CONSOLIDADOS E INSTITUCIONALIZADOS .....covuvevesieteistesesiesessesessssesessesessesessssesessesessssessssessssesessssessssesens 137

7. CONCLUSAD. .....ccoiritteeie et 144

7. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.........cooiveieieeseeeeiee s tee e ses s 151

8. ANEXOS: ..o 160



1. INTRODUCAO

A partir dos anos 70, a implementacdo se colocou na pauta de estudos acerca das politicas
publicas, uma vez que se reconheceu a importancia deste processo para explicar os resultados,
nem sempre previsiveis, com a adocao de certa politica publica, programa ou projeto.

Os estudos pioneiros, tais como o0 de Pressman e Wildavsky (1973), se esforcaram em
compreender quais fatores impactam a implementacdo de uma determinada politica publica,
tendo em vista o distanciamento entre os objetivos pretendidos e os resultados obtidos, ou seja,
procuraram desvendar o que denominaram déficit de implementacdo. No entanto, tais estudos
pioneiros foram alvo de diversas criticas, em especial, por desconsiderarem que a implementacédo
é um processo complexo por si sé e ndo meramente a replicacdo dos ditames da formulacéo.

Desta forma, cada vez mais, a implementacdo tem sido estudada como um processo
interativo e iterativo, de forma a compreender os fatores explicativos para o hiato entre a
formulacdo e os resultados pretendidos com determinadas politicas publicas. Ademais, a
implementacdo passa a ser considerada como um processo de aprendizagem e, assim, como um
momento de geracdo de conhecimento que podera ser utilizado para a (re) formulacdo das
politicas publicas.

Estes novos estudos, assim, passam a se preocupar em tracar de maneira mais clara “quem”
e “o que” esta influenciando “quem”, “como” e “porqué” neste processo de implementagio.
Desta forma, fatores como a natureza da politica a ser implementada — traduzida em seus
objetivos, os atores envolvidos e como 0s mesmos se relacionam, bem como 0s arranjos
institucionais disponiveis colocam como fatores que possuem um papel relevante no processo de
implementacéo.

E nesta perspectiva, também, que ganha relevancia o debate de politicas publicas
implementadas por meio de redes. Tais fendmenos colocam-se de alta complexidade, dado a
pluralidade de atores envolvidos e dos arranjos institucionais necessarios para que tais atores
atuem de forma coordenada e cooperativa, com vistas a obtencdo de um mesmo objetivo. Tal
discussao é de extrema relevancia na analise de programas que atuam com vistas a promoverem
intervencgdes de carater intersetorial, ou seja, agdes que visam & atuacdo coordenada, articulada e

integrada entre diversos setores governamentais.
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Cabe evidenciar que a ideia de integracdo dos setores tem sido vista pelos gestores publicos
como alternativa ideal frente aos problemas sociais, dado a insuficiéncia dos resultados obtidos
com a adocdo de uma gestdo segmentada e setorializada das politicas publicas. Desta forma, as
mudangas no campo da gestdo publica manifestam-se a partir de uma nova cultura de gestao que
contrapde a rigidez hierarquica, se proliferando pelo mundo, assim, a tentativa de desenhar e
implementar politicas pablicas intersetoriais. (Bronzo, 2005)

Como salienta Grau (2005), andlise de experiéncias aplicadas sobre a intersetorialidade
ainda sdo raras na literatura académica, ndo se reconhecendo estudos sobre como 0s programas
interatuam entre si, nem avaliacBes sobre a estratégia de intervencdo, quando se trata de agdo
intersetorial. Nesse sentido, o presente trabalho justifica-se pela oportunidade de discutir e
compreender 0s processos gque envolvem a implementacéo deste tipo de estratégia de intervencao.

Para tal, fez-se a opcdo por realizar uma analise comparada de dois Programas do atual
governo de Minas Gerais quais sejam: o Programa Travessia e o Programa Cultivar, Nutrir e
Educar — PECNE. O Programa Travessia, iniciado em 2007, coloca-se como uma estratégia de
intervencdo intersetorial para superacdo da pobreza. J& o Programa Cultivar, Nutrir e Educar,
implementado em 2011, se propGe a garantir, de forma intersetorial, a seguranca alimentar e
nutricional dos alunos da rede de ensino estadual mineira.

Questdes como: “o que define uma agdo intersetorial”, “quais S&0 0s principais fatores
podem influenciar a implementagdo dos mesmos?”, “como se deu o processo de implementagéo
do Travessia e do PECNE?”e, “como tais fatores influenciaram a acdo intersetorial pretendida
por estes Programas?” foram norteadoras deste trabalho.

Primeiramente tentou-se tornar o conceito de “intersetorialidade” mais operacionalizavel
com vistas a fornecer elementos para que pudéssemos analisar o grau de alcance desta estratégia
pelos Programas em questdo. Tal operacionalizacdo nos permitiu definir trés grandes produtos/
processos da acdo intersetorial, quais sejam: o compartilhamento de objetivos, planejamento e
acOes, a estratégia de alocacdo orcamentaria para viabilizar as a¢Oes intersetoriais, bem como o
compartilhamento de procedimentos e fluxos de trabalho conjuntos e de informagdes relativas
aos Programas.

A literatura acerca da implementacdo ofereceu subsidios para definir as hipoteses do
trabalho. Estas, por sua vez, foram norteadoras dos fatores que podem influenciar a

implementacdo da acgdo intersetorial, quais sejam: o grau de complexidade dos objetivos

19



propostos pelos Programas; o arranjo institucional proposto; o conjunto de atores envolvidos e o
reconhecimento mutuo entre eles; e a adesdo dos setores de politicas publicas consolidados a
estratégia intersetorial. O objetivo é demonstrar que a forma de articulacdo destes fatores explica
0 maior alcance da acéo intersetorial pelo PECNE comparado ao Programa Travessia.

Desta forma, para tal andlise foi realizada uma revisdo acerca da literatura sobre
intersetorialidade e implementacdo de politicas publicas. Além disto, utilizou-se de metodologia
qualitativa a partir de entrevistas semiestruturadas com 22 (vinte e dois) atores estratégicos
envolvidos na implementacao destes Programas. Foi realizada, também, a analise de documentos
internos e oficiais disponiveis dos Programas em questdo. No caso especifico do Programa
Travessia, também foram utilizados estudos ja desenvolvidos acerca do Programa.

No que se refere a sua estrutura, o presente trabalho é constituido de 7 (sete) capitulos.
Feita esta apresentacdo, seguem-se os capitulos 2 e 3, que constituem o referencial tedrico-
conceitual deste trabalho. O capitulo 2 desenvolve uma discussdo acerca dos principais aspectos
ja levantados na literatura acerca da acédo intersetorial, bem como traz pontos em que se pode
avancar nesta discussdo. O objetivo foi tornar o conceito de intersetorialidade mais
operacionalizavel com vistas a facilitar a analise do processo de implementacdo dos Programas
em questdo. Ja no Capitulo 3, é realizado uma sintese da literatura acerca da implementacdo de
politicas publicas, evidenciando alguns modelos de anélise e explicitando elementos a serem
observados quando se pretende analisar politicas publicas, programas ou projetos que adotam
uma perspectiva de atuacao intersetorial.

O capitulo 4, por sua vez, pretende contextualizar a adocdo da perspectiva intersetorial pelo
governo de Minas Gerais, no &mbito do Programa Travessia e do PECNE. Pretende-se, também,
apresentar os principais elementos que constituem o desenho destes dois Programas com vistas a
possibilitar a posterior analise da implementacdo dos mesmos.

O Capitulo 5 se dedica a apresentar o percurso metodologico seguido neste trabalho,
explicitando como se deu a escolha dos Programas e do municipio que serviu como base de
analise comparada e quais foram as fontes de dados utilizadas.

Ja no capitulo 6 encontra-se a analise comparada destes Programas. Tal a analise foi
estruturada em 5 (cinco) segdes, sendo que primeiramente tentou-se apresentar os produtos
obtidos com a implementacdo dos dois Programas, tendo em vista os trés indicadores da acéo

intersetorial identificados. As quatro outras se¢Ges dedicaram-se a analise dos possiveis fatores
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explicativos das diferengas encontradas no alcance e no grau da acéo intersetorial pretendida
pelos Programas.

No capitulo 7, séo sintetizadas as principais discussfes desenvolvidas no presente trabalho
e as conclusdes e reflexbes a que se chegou com a andlise da implementacdo do Programa

Travessia e do Programa Cultivar, Nutrir e Educar.
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2. ACAO INTERSETORIAL: O QUE E, PARA QUE E, E COMO SE DA NA PRATICA?

Os conceitos de intersetorialidade, bem como de descentralizacdo e de participacéo,
constituem-se de diretrizes do que se tem denominado “nova gestdo social”. Por gestdo social
pode-se entender os processos de desenho e de implementacdo de politicas sociais que visem
melhorar as condicdes e a qualidade de vida da populagédo de forma integral e universal. (Licha,
1999 apud, Repetto, 2004).

A acdo intersetorial caracteriza-se como uma nova logica de gestdo que visa a superar a
segmentacdo e a desarticulacdo das diversas a¢fes publicas, em especial, as acdes voltadas para
grupos sociais mais vulneraveis ou em processo de exclusdo social. Sendo assim, a acdo
intersetorial materializa-se como uma nova maneira de abordar os problemas sociais com vistas a
obter resultados mais sinérgicos em situacdes caracterizadas por alta complexidade.

Neste capitulo, ndo perdendo de vista as caracteristicas normativas da maior parte da
literatura que trata da acdo intersetorial, uma vez que as mesmas se inserem nas discussoes de
gestdo publica, pretende-se delinear melhor o conceito de “intersetorialidade” com vistas a torna-
lo mais operacionalizavel de forma a subsidiar a analise dos produtos/ processos decorrentes da

implementacao de politicas publicas que adotam essa logica de gestao.

2.1. A acdo intersetorial como uma perspectiva inovadora de gestao

De acordo com Repetto (2009), na contemporaneidade, problemas antigos estdo ganhando
novos significados, segundo os avancos e retrocessos socioecondmicos e politicos, dando forma a
um novo cenario social. Neste novo cenario, reconheceu-se certo limite do Estado ao atuar de um
modo setorial frente a problemas que requerem fortes interrelacbes, enfoques e intervencées
conjuntas.

Este reconhecimento se materializa em um conjunto de inovagfes no ambito da gestdo
publica — em especial na gestdo social - como a emergéncia na agenda publica de temas como

intersetorialidade, transversalidade, cross cutting e matricialidade®. Este conjunto de inovacdes

'Bronzo (2007) assinala a dificuldade de se estabelecer, sem ambiguidades, os limites e as distingdes entre tais
termos, uma vez que normalmente 0s mesmos aparecem, na literatura, totalmente imbricados.
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visa oferecer novas respostas as demandas da populacdo, uma vez que, na maior parte das vezes,
as estruturas organizacionais tradicionais — verticalizadas, hierarquizadas e compartimentalizadas
— nao conseguem mais supri-las (Serra, 2005; Bronzo, 2007). Desta forma, nas palavras de
Bronzo (2007):
[...] o termo intersetorialidade articula-se de forma mais ampla com novas perspectivas no
ambito da gestdo publica, e principalmente, no campo da gestdo social, ao configurar-se
como uma resposta mais adequada aos tipos de problemas enfrentados pelas politicas

sociais voltadas para os grupos mais vulnerdveis ou em processo de exclusdo social.
(Bronzo, 2007, p.11)

Inojosa (2001) evidencia que o tema da intersetorialidade se aproxima da ideia de
transdisciplinariedade®. A ideia central da transdisciplinariedade é que se faz necesséario romper
com a fragmentacdo e o isolamento das disciplinas, ou seja, com as “clausuras setoriais” para se
enxergar a diversidade. A este respeito, Grau (2005) evidencia que a intersetorialidade conduz
tanto a interdisciplinariedade, por facilitar o processo de negociacéo e consenso entre diferentes
pontos de vista, quanto a transetorialidade por criar uma nova visao e imprimir novos valores a
partir das contribuic6es de cada politica.

3

A acdo intersetorial se coloca, assim, como reconhecimento que a “vida ¢ tecida em
conjunto” e por esse motivo ndo faz sentido manter o aparato governamental
compartimentalizado, verticalizado e piramidal, ndo enxergando as pessoas e as familias em sua
totalidade. (Inojosa, 2001)

Pode-se dizer, assim, que a tentativa de desenvolver um conjunto de agdes integradas e
mais coletivas justifica-se pela suposi¢do de que novas instituicdes de carater pluralista podem
ser indutoras de melhores padrBes de desempenho organizacional por introduzir uma perspectiva
inovadora, pautada na construcdo de processos que visem criacdo de consensos e integracao, na
maneira de desenhar, implementar e gerenciar as politicas publicas, em especial as politicas
sociais.

E importante salientar que, embora as intervencdes intersetoriais requeiram uma
perspectiva de gestdo prépria, a mesma nao pretende substituir a estrutura organizacional vigente,

ou seja, a intersetorialidade constitui-se como uma parte “soft” da organizagdo que se torna

? De acordo com Inojosa (2001) a transdisciplinariedade possui suas raizes estdo na teoria da complexidade que, por
sua vez, trabalha com a compreensdo da diversidade. De acordo com Morin (1999) as disciplinas isoladas sdo
incapazes de traduzir “o que esta tecido em conjunto” — significado de complexidade (Morin, 1999 apud Inosoja,
2001).
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complementar a parte “hard” - & estrutura organizacional bésica — de forma a tentar compensar as
inevitaveis limitacdes desta estrutura organizacional frente & complexa realidade. (Serra, 2005)

Desta forma, a acdo intersetorial pode ser entendida, grosso modo, como 0 processo no
qual objetivos, estratégias, atividades e recursos de cada setor sdo considerados segundo suas
repercussdes e efeitos nos objetivos, estratégias, atividades e recursos dos demais setores, com
vistas a alcancar efeitos mais sinérgicos diante de um problema complexo. De acordo com Grau
(2005), setores podem tanto corresponder a especialidades de conhecimento, remetendo a forma
tradicional de organizacdo governamental, quanto a grandes ldégicas de acdo coletiva e
mecanismos de coordenagdo social, podendo eventualmente indicar a articulagdo entre setor
privado, publico e terceiro setor.

Tal autora evidencia, ainda, que trés elementos compdem o conceito de intersetorialidade, a
saber: 1°) integracdo - este elemento se confunde com o préprio conceito de intersetorialidade e
pressupde a necessidade de uma estratégia integradora, associativa para o desenvolvimento; 2°)
abrangéncia, ou seja, a ideia de que a intersetorialidade perpassa todas as fases da gestéo, ou seja,
afeta desde o desenho até a avaliacdo das acOes e se coloca como uma pauta de acdo para as
politicas publicas; e, 3°) parceria, uma vez que a intersetorialidade supde o compartilhamento de
recursos, responsabilidades e acdes (Mendes y Fernandez, 2004 apud Grau, 2005, p.2).

A definicdo de intersetorialidade, de acordo com Inojosa (2001) sintetiza os elementos
definidos por Grau (2005), uma vez que se relaciona com a articulacdo de saberes e experiéncias
com vistas ao planejamento, execucdo e a avaliacdo de politicas publicas de forma a obter
resultados mais integrados e efeitos mais sinérgicos. Pretende-se, assim, muito mais que juntar
setores, uma vez que o objetivo central é criar uma nova dindmica para o aparato governamental.

Segundo Ckagnazaroff (2004), para além da perspectiva se criar esta nova dinamica, a ideia
de intersetorialidade deve consistir em elaborar e implementar politicas e a¢cbes mais abrangentes
que enfoquem diferentes aspectos da vida dos cidaddos ao mesmo tempo, ou seja, que
considerem o cidaddo em sua totalidade. Essa tradug@o do conceito também é compartilhada por
Menicucci (2002):

A intersetorialidade significa uma nova maneira de abordar os problemas sociais,
enxergando o cidaddo em sua totalidade e estabelecendo uma nova légica para gestdo da
cidade, superando a forma segmentada e desarticulada como em geral sdo executadas as
diversas agdes publicas encapsuladas nos varios nichos setoriais que se sobrepdem as
subdivisBes profissionais ou disciplinares. (Menicucci, 2002, p.10).
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Assim, a ideia de integracdo perpassa toda concepgéo de intersetorialidade. Segundo Grau
(2005), podem ser detectadas duas premissas acerca da nocéo de intersetorialidade remetendo a
ideia de integracdo de diversos setores com vistas a solucdo de problemas sociais. A primeira
premissa é de carater politico e propde que a integracdo de diversos setores permite a busca de
solucBes mais integrais — ideia de soluges globais de desenvolvimento. J& a segunda é de
natureza técnica, uma vez que acredita que a integragdo entre os setores permite que as diferencas
entre eles possam ser usadas produtivamente para resolver problemas sociais.

No presente, trabalho serd considerado intervencdo intersetorial aquela que, mais que
justapor ou compor politicas publicas, propde superar a visdo isolada e fragmentada do aparato
governamental tradicional, tanto no momento da apreensdo de um determinado problema e na
formulacdo de solucdo ao mesmo quanto na implementacdo de politicas puablicas
correspondentes, por meio da integracdo de planejamento, acdes e procedimentos, bem como de
compartilhamento de recursos e responsabilidades por diversos setores governamentais — salde,
educacdo, assisténcia social, agricultura, dente outros — com vistas ao alcance de um objetivo
comum, adotando uma perspectiva mais global, que seja, assim, mais adequada frente a situacdes
de alta complexidade, tais como a pobreza, exclusdo social e a seguranca alimentar.

Parte-se do pressuposto que com a adocgdo de tal tipo de estratégia novos desafios de ordem
pratica sdo postos a gestdo publica e, por consequéncia, a analise do processo de implementacdo
deste tipo de politica publica. Desta forma, faz-se necessario inicialmente tentar desvendar
melhor o que tal conceito significa.

Um trabalho relevante na operacionaliza¢do do conceito em questdo € o de Grau (2005) —
La intersectorialidad en el gobierno y gestion de la politica social. Nesse trabalho, a autora
evidencia que diversas traducdes praticas do conceito de intersetorialidade podem ser citadas e
gue as mesmas nascem da evidéncia ou consciéncia de que a solucdo do problema ultrapassa
estratégias de intervencao setoriais e a distribuico dispersa de recursos.

Tal autora enumera pelo menos quatro situacdes em que a questdo da intersetorialidade tem
condicdes de aflorar, a saber: a) temas ou problemas que ultrapassam a esfera de competéncia de
um sé 6rgdo, tais como os problemas de carater transversal; b) projetos que envolvem a cidade
como um todo, ou seja, projetos globais que necessitam de integracdo das politicas publicas; c)
descentralizacdo da execucdo de politicas puablicas; d) centralizagdo da formulagdo ou

coordenacao de politicas sociais com fins de criacdo de um marco comum de acoes.
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Outro aspecto levantado por Magalhdes (2004), no que se refere a tradugdo préatica da acdo
intersetorial, diz respeito a definicdo de quais “setores” devem estar envolvidos. De acordo com o
autor, o que devera balizar a escolha de combinacBes para uma determinada estratégia de
intervencdo é o reconhecimento de que, apesar dos problemas sociais serem fendmenos
multifacetados, todas essas facetas podem néo ser a causa de um fenémeno especifico, ou podem
atuar com diferentes intensidades. Nesse sentido, as estratégias de intersetorialidade devem ser
desenhadas levando em conta tais especificidades, ou seja, faz-se necessario levantar quais
facetas estdo atuando no processo e em que intensidade. A esse respeito Bronzo (2007) afirma:

N&o existem formatos pré-definidos de programas ou estratégias intersetoriais no campo
das politicas sociais ou de politicas mais especificas para o enfrentamento da pobreza;
mas pode se dizer que na origem de estratégias com esse formato existe sempre um

diagndstico sobre o carater multideterminado e multifacetado do fenémeno da pobreza ou
dos problemas sociais em geral. (Bronzo, 2007, p.15)

Além da discussdo acerca das escolhas que devem ser tomadas ao definir por uma
estratégia de intervencdo intersetorial, Magalhdes (2004) salienta, ainda, que a intersetorialidade
como estratégia de formulacdo e gestao de politicas sociais pode possuir niveis muito variados de
abrangéncia. Nesse sentido, pode haver intervenc¢des que contam com a colaboragéo intensa dos
setores durante todo o ciclo de politica publica, ou seja, sdo desenhadas, executadas, monitoradas
e avaliadas de maneira intersetorial, ao passo que podem existir intervencdes que sao apenas
desenhadas intersetorialmente e implementadas setorialmente. Ha estratégias, também, que de
maneira mais simplista, estabelecem apenas objetivos e metas consistentes entre os setores a
partir de um planejamento governamental.

Ampliando o escopo de analise, Grau (2005) afirma que, dependendo da aplicacdo da acao
intersetorial, existem diversas combinagfes institucionais (Quadro 1) para que a mesma se
concretize, sendo que os fatores que determinam tais combinacdes sdo as fases da gestdo
(processos) e a cobertura das politicas publicas (abrangéncia/ cobertura).
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Quadro 1: A presenca da acdo intersetorial no governo e na gestéo social

Cobertura
Somente politicas sociais (PS)
Processos Totalidade das politicas i i
o Todas as politicas | Algumas politicas
publicas (PP) o o
sociais (+) sociais (-)
Formulagdo e CASO TIPO
] ) CASO TIPO FIPP CASO TIPO FIPS(+)
implementag&o (FI) FIPS(-)
Formulacdo (e CASO TIPO CASO TIPO
CASO TIPO FPP
coordenacdo) (F) FPS(+) FPS(-)

Fonte: Adaptagdo de Nuria Cunill-Grau, 2005

Pode-se perceber, que Grau (2005) identifica casos em que a intersetorialidade abarca tanto a
formulacdo quanto a implementacdo e envolve a totalidade das politicas publicas (FIPP), bem
como modelos em que a intersetorialidade se restringe apenas a coordenacédo de politicas sociais
de intervencao na pobreza (FPS(-)). As experiéncias estudadas pela autora sugerem que a selecéo
do &mbito de aplicacdo da agdo intersetorial ndo pode ocorrer de maneira arbitraria. Coloca-se,
assim, como fator chave na decisdo a natureza da politica em questdo, sendo que a experiéncia
sugere que a integracdo de politicas sociais se dad de uma melhor maneira no nivel local e de
politicas macroeconémicas no nivel nacional. Quanto ao grau de inclusividade da politica, tais
estudos apontam que h& a maior possibilidade da acdo intersetorial se da tanto na formulacao
quanto na sua implementacdo no nivel local do que no nacional, uma vez que, no nivel local é
mais factivel alcancar a desconcentracdo espacial requerida na aplicacdo deste enfoque.

Deve-se evidenciar também a pluralidade de arranjos institucionais apontadas por Grau
(2005) para materializar a intersetorialidade. Sendo assim, pode-se observar que tais arranjos
variam desde a criacdo de comissdes ad hoc coordenadas por ministros setoriais, com vistas a
reunir setores e harmonizar suas politicas, tal como verificado no caso tipo FPS (-) — no qual a
intersetorialidade é restrita apenas a formulagdo de algumas politicas sociais — até a construcéo
de uma nova ldgica de organizagdo governamental para atender a necessidade de combinar 0s
diversos setores de uma determinada organizacao tal como requerido no caso tipo FIPP — no qual
a intersetorialidade se da tanto na formulacdo quanto na implementacdo de um conjunto mais

amplo de politicas publicas.
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Para Veiga e Bronzo (2005), para além do ambito da decis&o politica — por meio da criacdo
de consensos e negociacOes de forma a enfrentar a excessiva setorializacdo e departamentalizacéo
da estrutura administrativa - e do ambito institucional, por meio de alteracdes nas estruturas,
mecanismos e processos pré-existentes com o objetivo de criar instrumentos necessarios e
suficientes para dar materialidade aos desdobramentos da decisdo politica, faz-se importante
considerar que a construgdo de um arranjo de natureza intersetorial deve ocorrer também no
ambito operativo das politicas de forma a obter mudancas nos processos de trabalho, o que exige
a adocdo de posturas mais cooperativas, disposicao para compartilhar informacdes e restabelecer
fluxos, bem como reorientar a forma de provisdo dos servicos publicos de modo a ajusta-los as
demandas.

Tendo em vista 0 exposto nesta sesséo, pode-se afirmar que quando se pensa em estratégias
intersetoriais as mesmas podem se materializar tanto no &mbito decisional, quanto na constituicao
de novos arranjos institucionais ou no ambito operativo impondo novos fluxos e novas
ferramentas de trabalho aos atores envolvidos. Deve-se considerar também, que cada tipo de
problema a ser enfrentado com intervencgdes de carater intersetorial requer arranjos institucionais
préprios que levam em conta, basicamente, o que se pretende integrar e em qual momento tal

integracao ocorrera.

2.2. Os desafios postos a materializacao da acdo intersetorial

Os principios integradores e colaborativos da intersetorialidade impdem, assim, diversos
desafios para que a materializacdo da mesma ocorra. Um primeiro desafio que se pode ressaltar é
a existéncia de pouco conhecimento consolidado acerca do tema, o que pode ser um dos
elementos que induz, em grande parte, a manutencdo da agdo intersetorial no campo da retdrica.

Outro elemento importante que se coloca como desafio, por poder condicionar a agéo
intersetorial, é a criagdo de viabilidade politica. Uma vez que a agdo intersetorial pressupde
compartilhamento de recursos, responsabilidades e acdes, sempre serd possivel que ocorram
resisténcias e lutas de poder. Sendo assim, a criacdo de viabilidade politica a intervencao
intersetorial, poderd minimizar, balancear as diferencas percebidas de poder entre os atores
envolvidos. (Serra, 2004; Grau, 2005; Repetto, 2009)

De acordo com Repetto (2009), ao contrario dos discursos publicos que evidenciam a
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coeréncia de enfoques, perspectivas e estratégias de governo o que se predomina na pratica € uma
multiplicidade e entrelagamento de interagGes entre atores com interesses e ideologias diversas.
Em suma, o Estado € heterogéneo no seu interior o que torna muito complexa a conformacéo de
coalizdes para gerar avancos efetivos a acdo intersetorial. Nas palavras do autor:
(...) la multiplicidad y entrelazamiento de interacciones entre actores con intereses e
ideologias diversas, donde las dotaciones de recursos, las expectativas personales o
grupales, las relaciones informales y los marcos normativos, hacen muy compleja la
conformacion de coaliciones para generar avances en la intersectorialidad, coaliciones que

sean solidas y que actlen con un horizonte de largo plazo, es decir, que vayan mas alla de
acuerdos tacticos coyunturales. (Repetto, 2009)

A respeito da criacdo de viabilidade politica pode-se enfatizar alguns elementos
importantes de serem observados:

1) a existéncia de um fundamento politico para a atuacdo integrada. Considera-se que um
projeto compartilhado em termos de politicas pablicas que tenham como intuito a melhoria da
qualidade de vida e a luta contra a exclusdo social prové um marco nao so tedrico sendo
politicamente afim a um enfoque intersetorial;

2) a influéncia mutua na tomada de decisdes dos setores envolvidos de forma a evitar a
vinculacdo da visdo transversal a uma Unica estrutura setorial, tanto do ponto de vista técnico,
como gerencial ou politico e, assim, proporcionar o balanceamento de possiveis diferencas de
poder percebidas pelos atores envolvidos. (Grau, 2005, Serra, 2004);

3) a existéncia de um “agente catalitico” com legitimidade e autoridade suficiente para
convocar todos os atores pertinentes. (Grau, 2005)

4) o aporte de recursos financeiros, materiais e técnicos para que de fato a intervencéo saia
do campo da retdrica;

Sobre este Gltimo ponto, a literatura evidencia como outro desafio para intervencdes de
carater intersetorial a destinacdo dos recursos. Grau (2005) ressalta que a gestdo financeira da
acao intersetorial € um elemento chave por atuar como um mecanismo integrador e produtor da
acdo intersetorial. Tal fato se d4, uma vez que, segundo Inosoja (2001), o orcamento reflete
claramente a logica fragmentada e competitiva reinante nas organizagdes publicas. Sendo assim,
ao invés de refletir a preocupacdo com as necessidades das pessoas ou dos grupos populacionais a
peca or¢amentaria “revela as clausuras setoriais, a separagdao dos setores, a competicao entre os
grupos de interesse que ocupam os varios setores.” (Inojosa, 200, p.105)

A este respeito, Repetto (2009) evidencia ainda que, em situacOes de restricdes a luta
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distributiva adquire uma importancia singular. Tal autor coloca que privilegiar una agenda
centrada em um setor social especifico pode ser visualizado, por outros setores como algo
debilitante as suas agendas especificas, o que podera gerar fortes tensoes.

Outro desafio relaciona-se a criacdo de mecanismos organizacionais da acdo intersetorial.
Tal como ressalta Grau (2005) mecanismos como o0s sistemas de informagdo compartilhados,
planos de trabalho elaborados conjuntamente, o compartilhamento de resultados, contribuem para
a criacao de “mecanismos integradores internos”, ou seja, ajudam na criacao de comunidade de
sentidos entre os envolvidos neste género de intervencdo. Tais mecanismos, assim, podem
contribuir para que se alinhem os objetivos e percep¢Oes sobre um dado problema e as formas de
soluciona-lo. Desta forma, o desafio de ordem organizacional, relaciona-se a instituicdo de novas
rotinas de trabalho e adocdo de novas ferramentas de gestdo, tais como planos de trabalho
elaborados conjuntamente, compartilhamento de informacdes e recursos de diversas naturezas.

Para além destes desafios, deve-se considerar também os relativos a dimenséo institucional,
uma vez que a intersetorialidade requer uma estrutura institucional que facilite a integracdo e a
tomada de decisdo conjunta dos setores envolvidos. No que se refere a esta dimenséo, parte-se do
pressuposto que pelo menos dois elementos colocam-se de extrema relevancia para a
materializacdo da acdo intersetorial e, desta forma, constituem-se dos grandes desafios
enfrentados pela mesma, quais sejam: a obtencdo de coordenagdo e cooperacdo entre 0s

envolvidos.

2.3. Avancando um pouco mais nos desafios: o papel da coordenacdo e da
cooperacao na promocao da acao intersetorial

De acordo com Peters (1998), a coordenacdo pode ser entendida como um mecanismo de
gestdo que permite desenvolver politicas integrais, uma vez que possibilita o alcance de
objetivos, tais como: a) evitar ou minimizar a duplicacéo e sobreposicao de politicas; b) reduzir
as inconsisténcias das politicas; c¢) assegurar prioridades politicas e enfatizar a coesdo e
coeréncias entre elas; d) atenuar o conflito politico e burocrético; e, €) superar a visdo
minimalista por meio de uma promocao holistica das politicas.

No que se refere especificamente as acOes de carater intersetorial, Repetto (2004; 2009)

evidencia que este género de intervencdo requer necessariamente mecanismos de coordenacao
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denominados por ele de “coordenagdo pré-integralidade™

, OU seja, requer coordenacdo de
esforgos dos executores de politicas publicas que tenham impacto na qualidade de vida dos
cidad&os.

Cabe evidenciar que, o processo de coordenacdo opera em determinados marcos
institucionais. De acordo com Repetto (2009), no que tange a coordenacdo, as instituicdes
importam seja para o intercambio de informagdes com vistas a identificar e solucionar problemas
e suas respectivas solucdes, ou para desenhar e gerenciar uma politica pablica na qual participam
uma multiplicidade de atores que interatuam ao longo de todo o processo.

Arretche (2003) evidencia que, a qualidade da acdo do governo depende, em grande
medida, dos incentivos e controles a que estdo submetidos os atores politicos, ou seja, do desenho
institucional das politicas. Desta forma, sdo as regras do processo decisorio, 0s mecanismos de
controle e punicdo, as arenas institucionalizadas de representacdo de interesses, dentre outros
elementos institucionais de uma politica publica, que proporcionam incentivos ao comportamento
dos governos. Pode-se dizer, assim, que as instituicdes constrangem as escolhas e as ac¢des dos
individuos.

De acordo com Steinmo (1992) os fatores institucionais podem moldar os objetivos dos
atores e a distribuicdo de poder entre eles. No mesmo sentido, Immergut (2007) evidencia que da
mesma forma que as preferéncias dos individuos sdo produtos de ambientes sociais e
institucionais especificos, também as decisfes politicas surgem de um conjunto especifico de
procedimentos institucionais, que poderdo moldar ou distorcer essas decisdes, ou seja,
preferéncias e decisfes sdo produtos de instituicdes. Desta forma, Immergut (1996) evidencia que
para compreender o impacto das instituicdes sobre os conflitos politicos contemporaneos é
preciso analisar os incentivos, oportunidades e as restricdes que tais instituicdes oferecem aos
atores envolvidos.

De acordo com March e Olsen (2005), dentro de uma perspectiva institucional, um
pressuposto central € que as instituicdes criam elementos de ordem e previsibilidade. Tais

instituicbes moldam, permitem e restringem uma logica de acdo apropriada aos atores politicos.

3Por “coordenagio pro-integralidade” entende-se o processo pelo qual é possivel gerar sinergia entre acées e recursos
dos diversos envolvidos em um campo concreto da gestdo publica. A efetiva coordenacdo se materializara: a) na
fixacdo de prioridades compartilhadas; b) na reparticdo acordada de responsabilidades no momento de desenhar as
intervengdes; ¢) na decisdo de “soma positiva” do que deve ser feito e do quanto de recurso sera mobilizado; e, d) na
implementacdo com ag¢Bes complementarias de multiplos atores, que se aproxime de modo importante daqueles
objetivos planejados pelos diversos responsaveis das politicas e programas sociais. (Repetto, 2005, 2009).

31



As instituicdes sdo, assim, portadoras de identidades e papéis e sdo indicadores de caréter,
historia e visdes politicas.

Os mesmos autores colocam, também, que outra premissa central da perspectiva
institucional é que a traducdo de estruturas em acOes politicas e em acdes de continuidade
institucional e mudancas é gerada por processos compreensiveis e de rotina. Estes processos
produzem modos recorrentes de acdo e padrdes organizacionais. Um desafio para os estudiosos
de instituicBes é, assim, explicar como esses processos sdo estabilizados ou desestabilizados, e
quais os fatores que sustentam ou interrompem 0S processos em curso.

Para tal, como ressalta Ribeiro (2012) para além de observar as regras formais que norteiam
0s processos tipicos das politicas publicas, faz-se necessario observar o que ocorre dentro das
organizagOes, tais como os conflitos de interesses, as desigualdades em termos de recursos
materiais ou imateriais, 0s incentivos e restricdes, as (in) habilidades técnicas, as lutas de poder e
os status dos atores envolvidos, dentre outros fatores que compdem a rotina organizacional.

Arretche (2003) enfatiza, também, que o processo de desenho institucional de uma politica
é algo continuo, uma vez que estdo atrelados ao processo de amadurecimento dos mecanismos de
gestdo da politica, bem como séo resultados dos conflitos entre os diversos atores envolvidos, que
estdo constantemente buscando um desenho institucional que mais lhe interessam. Tal aspecto
levantado por Arretche (2003) demonstra a natureza interativa das relagdes entre as instituicoes e
a acdo individual, na qual cada polo constitui o outro. Desta forma, a relacéo que liga o individuo
e a instituicdo repousa sobre uma espécie de “raciocinio pratico” pelo qual, para estabelecer uma
linha de acdo, o individuo utiliza os modelos institucionais disponiveis ao mesmo tempo em que
os confecciona. (Hall e Taylor, 2003)

N&o se pode perder de vista, assim, que quando se pensa em intervencdes integrais torna-se
importante reconhecer que a obtencdo da coordenacdo é resultado de processos politicos que
envolvem atores que se interagem, negociam e disputam entre eles, tendo em vista certa
distribuicdo de poder — recursos politicos, ideologicos, econdmicos, administrativos, dentre
outros - e determinadas regras do jogo, que podem ser modificadas ao longo do proprio jogo.
Desta forma, os espacos de coordenagdo operam como complexas redes de politicas publicas, nas
quais os atores utilizam de seus recursos de poder para negociar ou exercer acoes de veto, tendo
como “pano de fundo” certo marco institucional.

Como aponta a literatura, tal marco institucional induz determinados tipos de
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comportamentos, e estes, por sua vez, poderdo ter consequéncias no que se refere a
implementacdo da politica em questdo. Dada a natureza da acéo intersetorial, a cooperacéo entre
os atores coloca-se como um comportamento desejavel. Desta forma, o comportamento
cooperativo dos atores também dependera do desenho institucional, das regras do jogo postas a
acao intersetorial.

Neste sentido, embora amplamente criticada, a abordagem Olsoniana (1999) coloca que a
cooperacdo ndo é obtida naturalmente. De acordo com Reis (1984) o individuo tende a agir como
free rider a medida que pode se beneficiar da acédo coletiva. Desta forma, dependendo da natureza
do bem publico, do custo para obtencdo do mesmo e do tamanho do grupo envolvido na acao
coletiva sera mais facil ou ndo obter a cooperagdo dos participantes.* Ainda de acordo com a
abordagem, a existéncia de uma estrutura de “incentivo” ou “coer¢do” faz-se necessaria para
estimular seletivamente cada ator individual a participar.

Ostrom (1990), por sua vez, evidencia outros fatores que devem ser levados em conta
quando se pensa em acdo coletiva, a saber: se 0s beneficios sdo subtraidos ou amplamente
compartilhados, o grau de heterogeneidade entre os participantes, a existéncia de comunicacao
face-a-face, a disponibilidade das informacGes sobre as acdes passadas, a forma como o0s
individuos estdo ligados entre eles e se os individuos podem entrar ou sair voluntariamente da
acdo em questdo. Outro fator importante que deve ser considerado, segundo a referida autora,
relaciona-se a forma na a qual a reputacdo, a confianca e a reciprocidade afetam a cooperacao.

No que diz respeito a este ultimo ponto, Repetto (2009) evidencia que, uma vez que tais
relacBes viabilizam a cooperacdo entre os atores envolvidos, as relagdes de reciprocidade e
confianga sdo essenciais a coordenagéo.

Convergindo com a perspectiva de Ostrom (1990), Brugué (2009) ressalta que o
comportamento colaborativo e a fluidez nas relagc6es entre atores pode ser propiciado por meio do
desenho de determinados marcos contratuais. Desta forma, faz-se necessario observar como tais
marcos contratuais prevéem o papel de cada uma das partes envolvidas, a forma prevista de

criagdo de consensos e de resolucdo dos possiveis conflitos, a definicdo dos espacos de interacéo

* No que se refere ao primeiro ponto se os bens sao distribuidos indistintamente, a mobilizacéo dos atores para a sua
obtencdo é baixa. No que se refere aos custos, se 0s mesmos sdo mais altos que os beneficios aferidos com a
obtencdo do bem a tendéncia é que os individuos se abstenham de participar. No que tange ao tamanho do grupo, a
cooperacdo é mais facilmente obtida tanto quando os grupos sdo pequenos pela facilidade em mobilizar todos os
envolvidos.
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e de didlogo, bem como 0s mecanismos previstos para promogao de imagens conjuntas e para
gerar valores e percepc¢des compartilhadas sobre os objetivos da politica publica em quest&o.

O que se pretendeu demonstrar nessa se¢do é que a coordenacdo e a cooperacdo se colocam
como grandes desafios a acdo intersetorial, uma vez que se relacionam diretamente com o
desenho institucional, com as regras do jogo, postas a este tipo de intervencdo. Tais elementos
colocam-se como promotores dos processos de negociagdo, compartilhamento de
responsabilidades, complementaridade e integracdo de acGes entre os envolvidos, fatores estes
constitutivos do que se tem denominado como acéo intersetorial. Desta forma, para compreender
como a acao intersetorial ocorre na pratica faz-se necessario verificar quais foram as regras do

jogo definidas e quais os comportamentos estdo sendo desencadeados pelas mesmas.
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3. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS INTERSETORIAIS:
ORGANIZANDO O CAMPO DE ANALISE

Este capitulo terd como objetivo organizar o campo de anélise acerca da implementacéao
de politicas publicas com intuito de identificar os elementos que influenciam e como influenciam
as politicas publicas, programas e projetos que tenham como objetivo a promocao de acdes
intersetoriais.

Como se tentou elucidar no Capitulo anterior, as politicas publicas pautadas na agéo
intersetorial trazem novos padrdes institucionais/organizacionais a acdo governamental, bem
como novos padrfes de interacdo entre os atores envolvidos. Parte-se do pressuposto que estes
padrdes se processam de maneia sui generis no momento da implementacdo destas politicas
publicas podendo alterar significativamente o que foi formulado.

Tendo isso em vista, tomou-se como necessario inicialmente estabelecer o lugar de ser da
implementacdo como subcampo de andlise de politicas publicas. A implementacédo sera tratada
neste trabalho como um processo, ndo separado do todo de uma politica publica, uma vez que se
reconhece que tal processo é continuo e, inimeras vezes, sobreposto metodologicamente. Com
esse objetivo, sdo apresentadas as abordagens mais tradicionais e algumas mais recentes acerca
de implementacéo de politicas pablicas, de forma a lancar luz nas principais dimensdes de analise
guando se pretende compreender os processos de implementacdo de politicas publicas, programas

ou projetos que pretendem adotar uma abordagem intersetorial.

3.1. As perspectivas processuais de andlise de politicas publicas: uma luz para os
estudos sobre implementacao

O surgimento dos estudos de politicas publicas € normalmente atribuido a abordagem
denominada “policy sciences”, que tem como orientagdo uma rigorosa aplicagdo da ciéncia nas
questdes publicas que afetam a governabilidade e ao governo. (Deleon, 2005) Um dos autores
citados com frequéncia como percussor deste subcampo de conhecimento é Harold D. Lasswell.
De acordo com Celina Souza (2006), ja na década de 30, Lasswell introduz a expressao policy

analysis “como forma de conciliar conhecimento cientifico/académico com a producdo empirica
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dos governos e também como forma de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de
interesse e governo.” (Souza, 2006, p.23)

A ideia de “policy process” composto por estagios foi também proposta pela primeira vez
por Lasswell, na década de 50. Tal autor prop0s sete estagios da politica publica, quais sejam:
inteligéncia, promocéo, prescrigdo, invocacédo, aplicacdo, terminacdo e avaliacdo. Tal modelo foi
fortemente Util como enquadramento bésico para o campo de estudos sobre politicas publicas e se
tornou o ponto de partida para uma variacao de tipologias da andlise processual das mesmas. A
partir do trabalho de Lasswell, diferentes variacdes de tipologias tém sido propostas, usualmente
oferecendo diferenciacdes de subestagios, sendo que a diferenciacdo entre formacgdo de agenda,
formulacdo de politica, tomada de decisdo, implementacédo e avaliacdo (eventualmente levando a
rescisdo) tem sido a forma mais convencional de descrever a cronologia do “policy process”.

Nesta concepcdo, entende-se por definicdo de agenda, grosso modo, 0 momento em que
determinada questdo ganha atencdo social e é reconhecida como assunto publico. De acordo com
Fucks (2000), “a emergéncia de questdes na agenda publica explica-se mais em termos da
dindmica social e politica do que dos atributos intrinsecos dos assuntos em disputa, ou seja, das
‘condigdes reais’ dos problemas em questao.” (Fucks, 2000, p.80)

Ja o estagio de formulacdo e tomada de decisdo coloca-se como a fase na qual os problemas
expressos, as propostas e as reivindicagcdes sdo transformadas em programas governamentais.
Rua (1998) evidencia que tal momento coloca-se como um dos mais relevantes do processo
decisorio, pois € quando os atores manifestam claramente as suas preferéncias e interesses,
colocam-se em confronto e/ou fazem suas aliancas.

A implementacdo, por sua vez, coloca-se, em um primeiro momento, como a fase de
execucdo ou do cumprimento de uma politica por parte das instituicdes e organizacoes
responsaveis. Como sera mais bem discutido adiante, e assinalado com propriedade por Siman
(2005), tal definicdo constitui-se como apenas um dos modelos do estudo de implementacdo —
sendo este 0 mais conhecido e o mais praticado. No entanto, ele € insuficiente para explicar toda
a complexidade que caracteriza a fase de concretizacéo de politicas publicas.

Subirats (1994) evidencia que o campo de pesquisa sobre implementacdo serd o estudo
sistematico de “puesta en practica” com vistas a individualizar os fatores que explicam a
transformacéo de programas em resultados, se interessando mais pelos aspectos causais e menos

pelos aspectos quantitativos. De acordo com Subirats (1994) as pesquisas sobre implementagéo
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produzem uma maior riqueza na analise ao introduzir todos os fatores possiveis que ajudam a
compreender o rendimento politico-administrativo do sistema, embora provoquem,
aparentemente, uma ideia de menor precisdo técnica e de formalizacdo dos modelos utilizados.

Por fim, na fase de avaliacdo do ciclo de politica de publicas os resultados pretendidos
movem-se para o centro das atengdes. Pretende-se, assim, por meio de anélise critica, apreender
em que medida as metas foram alcangadas, em qual custo, e que processos ou efeitos, pretendidos
ou ndo, tem resultado na politica em quest&o.

O modelo de “policy process”, proposto por Lasswell, foi originalmente concebido como
envolvendo uma ordem cronoldgica — primeiramente os problemas sdo definidos e colocados na
agenda, depois as politicas sdo desenvolvidas, adotadas e implementadas; e finalmente estas
politicas podem ser avaliadas em relacdo a sua efetividade e eficiéncia e, desta forma, serem
finalizadas ou reiniciadas.

De acordo com Jann e Wegrich (2007), combinado com o modelo de Easton® essa
perspectiva de estagios foi transformada em um modelo ciclico, chamado de ciclo de politicas
publicas. A perspectiva ciclica enfatiza os efeitos de feedback entre saidas e entradas de uma
decisdo politica, levando a perpetuacdo continua do processo de elaboracao de politicas publicas.
Souza (2006) evidencia que, essa tipologia considera a politica publica como um ciclo
deliberativo, constituindo um processo dindmico e de aprendizado.

Tal abordagem tem sido, contudo, regularmente criticada em termos de sua validade
empirica bem como de sua construcdo tedrica. Colocam-se como algumas das principais criticas
a perspectiva de ciclo de politicas publicas:

1) embora a perspectiva de “ciclo de politicas publicas” leve em conta o feedback entre os
diferentes estagios do processo e, portanto, desenha uma imagem mais realista do “policy
process” do que as perspectivas de analise anteriores, ele ainda apresenta uma simplificacdo e
nédo pode ser utilizado como um paradigma (Nakamura, 1987 apud Deleon 1999). Sob condicGes

do mundo real, estes estagios ndo evoluem em um padrdo de seqiiéncias claras, em vez disso, 0s

*De acordo com o modelo de Easton (1953), em sintese, pode-se dizer que héa diversos fatores/processos entre inputs
(entradas/ insumos) e outputs (saidas/ produtos) que podem contribuir, tanto para modificar os inputs, por meio de
mecanismos de feedback (retroalimentagdo), quanto para produzir outputs diferentes daqueles idealizados durante a
formulacdo de uma determinada politica publica. Na definicdo de Easton, politicas publicas constituem um sistema
no qual hd uma constante relagdo entre formulagdo, resultados e 0 ambiente. Sendo assim, deve-se considerar que,
dado esta relacdo, as politicas publicas recebem diversos inputs que ndo implicam automaticamente determinados
outputs.
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estagios sdo constantemente emaranhados em um processo continuo. Ademais, as politicas
pablicas ndo se desenvolvem em um vacuo, e sim sdo gestadas em um espaco permeado por
outras politicas publicas e se relacionam entre elas. (Hogwood e Peters, 1983 apud Jann e
Wegrich, 2007);

2) no que se refere ao valor conceitual do modelo, tal como colocado acima, os criticos
alegam que o ciclo de politicas publicas carece de definicdo de elementos de um quadro tedrico,
uma vez que o modelo de fases ndo oferece explicacBes causais para a transicdo entre 0s
diferentes estagios. (Sabatier,1993 apud Deleon 1999);

3) o ciclo de politicas publicas é baseado em uma perspectiva implicita de cima para baixo
e, como tal, o “policy-making” vai ser enquadrado como algo dirigido hierarquicamente por
instituicGes superiores, bem como o foco ira sempre ser nos programas e decisdes individuais e
na adocao formal e na implementacdo destes programas. Desta forma, a interacdo entre diversos
programas, leis, normas e a implementagédo paralela das mesmas e suas avaliacdes ndo ganham
destaque na andlise de politicas publicas;

4) os elementos do processo de politicas publicas, que ndo estdo relacionados a resolucdo
de problemas, sdo sistematicamente ignorados. As atividades simbdlicas ou ritualisticas e as
atividades puramente relacionadas com a manutencdo do poder ndo constam do modelo de
etapas. (Edelman, 1971 apud Jann e Wegrich, 2007);

5) o ciclo de politicas publicas ignora o papel do conhecimento, das ideias e da
aprendizagem no processo politico como variaveis independentes afetando todas as fases do
processo politico (Edelman 1971 apud Jann e Wegrich, 2007).

Desta forma, faz-se importante evidenciar que se torna dificil utilizd-lo como uma
perspectiva de andlise nas sociedades modernas, uma vez que uma das caracteristicas centrais das
mesmas € a interacdo entre diversos niveis de governos e ou arenas de governanca. Tal interacao
faz com que as politicas sejam permanentemente debatidas, (re) formuladas, implementadas e
avaliadas.

Embora vérias destas criticas sejam coerentes, ndo se pode deixar de evidenciar, também,
que a perspectiva do “ciclo de politicas publicas” tem servido como ferramenta bésica que
permite sistematizar e comparar diversos debates, abordagens, e modelos no campo das politicas
publicas. (Hill e Hupe, 2002; Deleon, 2007; Jann e Wegrich, 2007). Ademais, 0 modelo de
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estagios ganha pela sua validade heuristica, ou seja, por meio dele pode-se tornar possivel,
visualizar atores e a¢des e, por consequéncia, compreender uma série de fendmenos complexos.

Deve-se ressaltar, também, que tal perspectiva fomentou estudos especificos de cada um
dos estagios que sdo reconhecidos, atualmente, como grandes classicos da analise de politicas
publicas. Dentre estes estudos destacam-se o0s relativos ao processo de implementacdo que,
durante muitos anos, foi uma das “fases” relegadas, sendo considerada por varios estudiosos do
campo como o “clo perdido” (Meny e Thoenig, 1992; Hill, 2006; Velarde, 2007) na anéalise da
acao governamental. Tal descaso devia-se, basicamente, ao fato dos estudiosos nao atribuirem o
sucesso ou insucesso das politicas governamentais ao processo de implementacdo, considerando,
assim, tal momento do “policy process” como a simples execucdo de um plano de agéo. (Hill,
2006; Velarde, 2007 Jann e Wegrich, 2007, Pulzl e Treib, 2007)

A partir dos anos 70, trabalhos tais como “Implementation...(1973)” de Jeffrey Pressman e
Aaron Wildavsky, “The Implementation Game (1977)” de Eugene Bardach e “Implementation
and Public Policy (1987)” de Daniel Mazmaniam e Paul Sabatier, ganharam destaque na
literatura sobre politicas publicas. Desta forma, as discussdes em torno do ciclo de politicas
publicas permitiram a elaboracdo de abordagens que tenham como foco a implementacdo de

politicas publicas como uma etapa fundamental deste ciclo.

3.2. Analise do processo de implementacio: desvendando o “elo perdido”?

Por considerar a relevancia conquistada pelos estudos dedicados a implementacdo de
politicas publicas, conforme explicitado, a presente dissertacdo parte do pressuposto que voltar os
olhos para tal processo torna-se indispensavel, uma vez que é durante a implementacdo que se
concretiza o processo de conversdo de intengdes politicas em acles que terdo consequéncias
sobre um determinado aspecto da realidade social.

De acordo com Siman (2005), os estudos acerca da implementacdo tornaram-se importantes
na literatura sobre as politicas publicas em funcdo do reconhecimento tanto da limitagdo dos
governos em tornar efetivas as politicas que formulam quanto do grande nimero de problemas —
de ordem institucional, organizacional e ambiental - que surgem durante a fase da execucdo e que

impactam os resultados dos programas implementados.
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Apos a proliferacdo dos estudos sobre tal processo, durante a década de 70, o que se pode
perceber € que a implementacdo possui um papel crucial para o entendimento do processo de
constituicdo e gestdo de politicas publicas, uma vez que a mesma possui uma légica propria
capaz de definir a acdo governamental. Faz-se necessario, contudo, salientar que apesar de
possuir uma légica prépria a implementacdo ndo deve ser analisada descolada de todo o processo
de desenvolvimento da politica publica, tal como evidencia Hill (2006):

[..] A tendéncia tem sido tratar as politicas como entidades claras, indiscutidas, cuja
implementacdo pode ser estudada separadamente. Isso tem gerado problemas
metodolégicos e também problemas acerca do grau em que as preocupacdes préaticas da

implementacdo podem envolver, explicita e implicitamente, uma identificagdo com as
perspectivas de alguns atores a respeito do que deveria ocorrer. (Hill, 2006, p.62)

Nesse sentido, as atividades de definicdo dos problemas, construcdo da agenda, selecédo de
alternativas, formulacdo da politica, implementacdo e avaliacdo sdo processos que interagem ao
longo do tempo e interatuam de forma que ndo ha sentido falar em oposicdo entre 0s mesmos.
(Hill e Hupe, 2002; Velarde, 2007). Ao invés de entender tais processos como oposicao, deve-se
ter em mente que eles se complementam e se interatuam ao longo do tempo o que nao significa,
contudo, que possuam a mesma natureza.

A partir do trabalho pioneiro de Pressman e Wildavsky (1973) alguns modelos de anélise
da implementacdo foram propostos nas Gltimas décadas. Winter (2011) distingue pelo menos trés
geracOes de pesquisas acerca da implementacdo. Uma primeira geracdo era voltada para
pesquisas baseadas em estudos de casos e que tinham como intuito gerar teorias. J& a segunda
tinha como ambicdo gerar modelos tedricos ou estruturas de analise capazes de guiar a analise
empirica. A terceira geragdo, por sua vez, visa solucionar os problemas de “poucos casos e
muitas variaveis” e de “excesso de determinagdo” enfrentados pelas perspectivas anteriores.
Desta forma, esta Gltima geracdo de pesquisas tem como intuito testar teorias com base em
estudos de caso comparativos e pesquisa estatistica capazes de aumentar 0 nUmero de
observacgoes.

A preocupacdo inicial dos estudos acerca da implementacdo € bem enfatizado ja no titulo
do trabalho de Pressman e Wildavsky (1973), qual seja: “Implementation: how great
expectations in Washington are dashed in Oakland, or why it’s amazing that federal programs

work at all this being a saga of the economic development administration as told by two
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8 Desta forma,

sympathetic observers Who seek to build morals on a foundation of ruined hopes
0 objetivo principal dos estudos era compreender os elementos que levavam a implementagéo de
uma determinada politica ou programa ser ou ndo ser bem sucedida, tendo em vista o que tinha
sido definido inicialmente em sua formulacéo.

Para Pressman e Wildavsky (1973) a implementacdo pressupde um ato anterior — a
formulacdo de objetivos a serem perseguidos e estratégias para alcancar determinados resultados.
Desta forma, para tais atores a implementacdo é um processo de interacdo entre o0 ambiente dos
objetivos e as acdes geradas para adquiri-los.

Em Implementation... (1973) os autores utilizaram como variavel dependente os resultados
obtidos pela politica e ndo a conduta ou as decisGes dos 6rgdos da administracdo que deveriam
colocar em pratica o programa previsto. Pressman e Wildavsky introduzem também a noc¢édo de
“déficit de implementacdo” e sugerem que a implementacdo pode, assim, ser analisada
matematicamente (Ham e Hill, 2003; Hill, 2006). Para esses autores, tais déficits de
implementacéo estéo relacionados, basicamente, aos fatores como a descentralizagéo institucional
prépria do sistema federativo de alguns paises, aos multiplos e ambiguos objetivos das politicas
publicas e ao financiamento inadequado das mesmas. Todos estes fatores geram problemas que
requerem negociacgdes constantes dos atores envolvidos o que faz com que, normalmente, o que
foi planejado pelos formuladores de politicas publicas ndo se cumpra na pratica. Tais autores
evidenciam ainda que, quanto maior for o nimero de atores envolvidos na implementacdo menor
sera a chance de se obter resultados étimos com o programa que esta sendo posto em prética.

Outro trabalho considerado pioneiro € “The Implementation Game: What Happens After a
Bill Becomes a Law” (1977)" de Eugene Bardach. Nesse estudo Bardach (1977) metaforizou a
implementacdo de politicas publicas como uma variedade de jogos, com vistas a preencher o
grande vazio existente, em termos analiticos, entre a decisdo politica normativa e a hipotética
avaliacdo dos resultados alcancados. O objetivo de Bardach (1977) é chamar atencdo na falta de
controle dos tomadores de decisGes — no seu caso especifico, dos legisladores - no que se refere

ao processo de implementacéo das politicas publicas que eles definem.

® «“Como as grandes expectativas de Washington sdo frustradas em Oakland ou porque é surpreendente que os
programas federais funcionem, dado que isto é uma saga da administracdo do desenvolvimento econdmico, contada
por dois simpaticos observadores que buscam erguer a moral sobre os alicerces de esperangas destruidas”
<0 Jogo da implementagdo: o que acontece depois que um projeto se converte em lei?”
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Assim, de acordo com o autor, tais jogos sdo construidos por varios atores, com seus
variados interesses, que se interagem, pressionam e constroem suas manobras politicas tendo em
vistas a disponibilidade de recursos e de mecanismos de comunicacdo. Ademais, 0 jogo processa-
se em um ambiente, no qual fatores contextuais ndo podem ser totalmente controlados e podem
ser proprios do problema a ser solucionado. Para Bardach (1977) os implementadores sao 0s
principais responsaveis pelas divergéncias ocorridas na implementacéo, por razdes como: nédo
estarem envolvidos no processo de formulacdo; terem que implementar politicas que possuem
objetivos ambiguos, ndo possuirem conhecimento pleno sobre a questdo a ser solucionada e por
poder operacionalizar os procedimentos de uma politica formulada por um ator central.

Por estes motivos, Bardach (1977) enfatiza a necessidade de definir claramente os marcos
legais que fundamentam a politica publica em questdo, com vistas a garantir com que 0S
resultados pretendidos sejam alcangados. Para além da definicdo dos marcos legais, tal autor
enfatiza também a necessidade do acompanhamento, pelos agentes implementadores, de todos os
processos que passam 0s programas e projetos com vistas a poderem agir na “corregdo de rotas”
Caso Seja necessario.

Subirats (1994) evidencia que tais estudos pioneiros das pesquisas no campo da
implementacdo langam luz a importantes elementos tais como: a énfase nos fracassos das
implementacOes sob uma perspectiva mais prescritiva que cognitiva; a caracterizagdo da
implementacdo como processos interorganizacionais; e, a considera¢do da negociacdo entre 0s
atores como variavel chave do processo de implementacao.

Para além dos estudos pioneiros, na classificacdo proposta por Winter (2011), os modelos
de analise top-down, bottom-up e modelos de sintese constituem-se de grande parte da segunda
geracgdo de estudos. A perspectiva top-down — programatica - trata-se de um modelo que enfatiza
0 papel da formulacdo e compreende a execucdo como cumprimento fiel do que foi
normativamente definido (Melo e Silva, 2000; Hill, 2006, Jann e Wegrich, 2007, Plzl e Treib,
2007).

Como principais representantes da perspectiva top-down pode-se citar o trabalho de
Mazmanian e Sabatier (1979), sendo que o proposito principal do trabalho destes autores foi
levantar alguns fatores que poderiam levar a falhas na implementacéo. (Ham e Hill, 2003; Lotta,
2010; Winter, 2011; Ribeiro, 2012) A partir de uma perspectiva normativa, tais atores propdem

condigdes necessarias para uma implementacdo eficaz. Dentre as prescricbes mais relevantes
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destacam-se aspectos relacionados & necessidade de clareza na formulacdo de objetivos, de
mobilizacdo dos recursos necessarios a implementacdo, existéncia de uma comunicagdo
interorganizacional eficaz, capacidade de controle, condigdes politicas, sociais e econdmicas
favoraveis e disposicdo dos implementadores. (Subirats, 1994; Ham e Hill, 2003) Assim, tal
trabalho teve como intuito lancar uma situacdo ideal que permitisse, aqueles situados no topo das
organizagGes, minimizar o déficit de implementacdo por meio da observancia destas prescri¢oes.

Em suma, os adeptos da perspectiva top-down consideram que hd uma distin¢do clara e
precisa entre formulacdo e implementacdo, sendo que esta Ultima significa agir com fins a
consecucdo de determinados objetivos claros e definidos pela tomada de decisbes dos agentes
politicos. Sendo assim, a implementacdo sempre estard condicionada a outra a¢do, ou seja, faz-se
necessario a existéncia de um “gatilho”, um ato anterior, para que a implementacao ocorra. Deve-
se ressaltar que este “gatilho” normalmente origina-se de um “centro de decisdes”, ligado a esfera
politica, e que a implementacao seré executada por quem faz parte do aparato administrativo que
compoe a periferia deste “centro de decisdes”. (Meny e Thoenig, 1992). Desta forma, para os top-
downers a maior parte dos problemas decorrentes do processo de implementacdo relacionam-se a
problemas de cunho gerencial e administrativo, sendo por isso a normatividade uma caracteristica
destes estudos. Nesta perspectiva, “os problemas de implementagdo sao identificados como
problemas de controle e coordenagdo” (Siman, 2005, p.54)

Viérias criticas sdo atribuidas pelos estudiosos a abordagem “de cima para baixo”. De
acordo com Ham e Hill (2003) e Hill (2006) as criticas enfatizam, basicamente, trés dimensdes:
1) as que se referem a inter-relacdo entre formulacdo e implementacdo; 2) as que tratam a
natureza da politica; e, 3) aquelas relacionadas ao posicionamento normativo adotado pelos
estudiosos da implementacéo.

No que se refere a inter-relacdo entre formulacdo e implementacdo, de acordo com Jann e
Wegrich (2007), a diferenciag@o analitica do “policy process” em estagios e sequéncias separadas
e discretas tem sido amplamente criticada pelos estudos sobre o processo de implementacdo, uma
vez que parte destas abordagens relevam que uma separagdo clara entre formulagdo e
implementag@o pouco reflete o mundo real do “policy-making”, nem em termos de sequéncia
hierarquica e cronolégica, nem em termos dos atores envolvidos. Tal etapa se coloca, assim, nao
como simples reproducdo de um plano de agdo, mas como um continuum do “policy process”

capaz de modificar todo o processo de formulagéo e de execugéo das politicas publicas.
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Pode-se concluir, assim, que é dificil determinar onde termina a formulagéo de politica e
onde comega a implementacdo. Podemos desta forma, falar em “formulagdo em processo”, uma
vez que nem todas as decisOes relevantes sdo tomadas na fase da formulacéo e, por consequéncia
sdo adiadas, por diversas razdes, para a fase da implementacdo. Desta forma, o processo de
implementacdo pode ser considerado uma continuagdo da formulagdo, envolvendo uma
flexibilidade continua, bem como a concretizacao de politicas em curso, ou ainda um processo de
“vai-e-vem” entre as politicas e as acOes a serem adotadas.

Além disto, as politicas geralmente sdo fendbmenos complexos e, por este motivo, é pouco
provavel que se consiga identificar objetivos simples nelas, o que acarreta problemas no
momento da implementacao.

Tal complexidade coloca-se como caracteristica intrinseca de politicas e programas
sociais®. Como sinaliza Sulbrandt et al (2007) estes ndo perseguem um objetivo Gnico e sim
maltiplos objetivos, que muitas vezes podem ser incongruentes entre si e, por vezes,
contraditorios. Os autores evidenciam, ainda, que as metas das politicas e programas sao
geralmente definidas de maneira ambigua, ndo obedecendo somente problemas técnicos, mas
também as necessidades taticas para garantir sua legitimidade e para assegurar a sua aprovagado
pelos organismos legislativos. No transcurso da implementagdo as metas também tendem a ser
redefinidas, sendo que uma das razdes para tal redefinicdo pode ser o processo de aprendizagem
social que experimenta uma organizagdo ao implementar um determinado programa.

Sulbrandt et al (2007) ressalta, também, que os problemas sociais que se pretende
enfrentar com 0s programas sociais sdo muito complexos e, por consequéncia podem ser
debilmente estruturados e, desta forma, definidos de maneira pouco rigorosa, 0 que oferece
consequéncias graves para as estruturas de implementacdo nas quais s@o realizadas. Nesse
sentido, pode-se supor que a incerteza é um elemento caracteristico de todos 0s programas

sociais. Nas palavras de Nogueira:

® De acordo com Nogueira (2007) os programas sociais buscam provocar impacto, por meio de mudangas de
situacdo, tendéncia, sistemas ou praticas de conduta, nos individuos ou grupos que conformam o seu publico-alvo.
Para atingir tais objetivos, utilizam-se como instrumentos as transferéncias, as prestacfes de servicos, a protecdo de
direitos ou a construcdo de capacidades. Tal autor ressalta, ainda, que a utilizacdo destes instrumentos ocasiona uma
consideravel complexidade organizacional e que sua implementagdo consiste em um conjunto de acles e decisdes
dirigidas para o alcance de objetivos através de diversos meios possiveis de manipulagdes simboélicas. O mesmo
autor ressalta que, 0s programas sociais se fundamentam, assim, em aspiracdes, descri¢des e abstracbes de situagdes,
e em apostas sobre os comportamentos dos atores. Seus objetivos geralmente contém imprecisdes e geralmente os
critérios de definicdo de prioridades sdo ambiguos, porque com frequéncia a apreciacdo de seu éxito e fracasso é
resultado de juizos arbitrarios.
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Los programas se construyem sobre la base de um conecimiento imperfecto, com
relaciones causales inciertas, por lo que la posibilidad de antecipar contigencias y
definir la correspondéncia entre los productos de la acion y las condiciones de los
receptores es parcial y limitada. (Nogueira, 2007, p.67)

Né&o se deve desconsiderar, contudo, que as politicas possam ser deliberadamente tomadas
como complexas, ambiguas ou mesmo sem sentido. De acordo com Hill (2006) “nos casos mais
extremos as politicas que mais interessam aos politicos, as vezes, sdo meramente simbolicas,
formuladas sem nenhuma intencéo concreta de implementacao” (Hill, 2006, p. 68)

De acordo com Meny e Thoenig (1995) uma politica simbdlica ndo consiste em nédo fazer
algo. Na maior parte das vezes colocam-se como uma intencdo que pretende modificar as
percepcOes, as esperancas e 0 comportamento da sociedade. O importante para os decision
markers, nesses casos, € amenizar as pressdes que agem sobre eles evidenciando que uma decisdo
ja foi tomada frente a um determinado problema. De acordo com Hill (2006), qualquer sistema
em que haja uma separacdo clara entre a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas
oferece maiores oportunidades para promulgacdo de politicas simbdlicas, uma vez que 0s
decisores podem anunciar as suas intencdes, sem oferecerem todos 0s recursos necessarios para
que os executores as coloquem de fato em pratica.

Mesmo quando este ndo é o caso, torna-se importante reconhecer que o fendmeno sobre o
qual a acdo ird incidir devera requerer negociacdes e compromissos que inimeras vezes podem
envolver: 1) valores e objetivos conflitantes; 2) compromissos com interesses poderosos dentro
da mesma estrutura de implementacdo; 3) compromissos com interesses-chaves sobre os quais a
implementacao pode ter algum impacto. Ademais as politicas podem ser formuladas sem que seja
dada a devida atencdo ao modo pelo qual forcas subjacentes poderdo impossibilitar a sua
implementacdo. (Subirats, 1994; Rua, 1998; Ham e Hill, 2003 e Hill, 2006).

Ainda de acordo com Hill (2006), outro problema tem a ver com o fato de que muitas
acOes governamentais ndo envolvem a promulgacdo de programas explicitos instituindo novas
atividades. Ao invés disso, envolvem apenas ajustamentos na forma pela qual as atividades
existentes sdo realizadas, tal como a aspectos relativos a mudanca de alocacdo de recursos e a
mudanga na estrutura institucional/ organizacional — transferéncias de servigos de uma agéncia
para outra — 0 que muda o balango de poder do sistema de implementacdo e pode afetar as

préprias politicas. (Rua, 1998)
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A respeito deste Ultimo ponto, deve-se ressaltar, ainda, que a implementacdo de certos
tipos de politicas pode afetar o equilibrio e a aceitacdo da ordem institucional posta pela politica
anteriormente definida. De acordo com Grindle e Tomas (1991), as caracteristicas de uma
reforma determina o nivel de conflito e oposicdo que sua implementacdo sofrera, uma vez que as
caracteristicas de uma politica publica possuem uma poderosa influéncia sobre como a mesma
sera implementada e sobre os resultados obtidos. Desta forma, fatores como a distribuicdo de
custos e beneficios de uma politica publica ou as mudancas institucionais que acarreta, sua
complexidade técnica, sua intensidade administrativa, a intensidade na qual ela envolve
ativamente a participacdo de burocratas ou beneficiarios, seu impacto a curto ou a longo prazo,
como provavelmente sera a reagdo a tal iniciativa e 0s recursos necessarios aos decision makers e
aos gestores publicos para que as mudancas sigam de forma satisfatdria, influenciam na
implementacdo. Em suma, os autores ressaltam que a implementacdo se coloca como um filtro
que frequentemente altera a politica publica pretendida. Desta forma, conhecer previamente onde
as reacOes as novas iniciativas irdo ocorrer — na arena publica, politica, ou na arena burocréatica —
e como 0s principais atores poderdo reagir, pode ser critico ao processo de implementacéo.
Decorre dai a proposta de um planejamento estratégico da implementacéo.

No que se refere as criticas relativas ao aspecto normativo das perspectivas top-down, de
acordo com Winter (2011) pode-se apontar:

1) as que ressaltam a ingenuidade e o irrealismo do modelo por sua énfase exagerada na
capacidade dos proponentes de uma politica publica em estruturar a implementacéo, ignorando,
assim, a capacidade dos seus oponentes de interferir nesse processo de estruturacdo. De acordo
com Silva e Melo (2000), a perspectiva em que os problemas de implementacao séo reconhecidos
apenas como “desvios de rota” sdo uma visdo ingénua e irrealista do funcionamento da
administracdo publica, pautado no ideal weberiano, e ancorada em um ambiente politico
caracterizado pela informacgdo perfeita, recursos ilimitados, coordenacdo perfeita, controle,
hierarquia, clareza de objetivos, regras perfeitas e uniformes, linhas Unicas de comando e
autoridade, legitimidade politica e consenso quanto ao programa ou politica;

2) as que apontam que o modelo ignora a influéncia da burocracia de nivel de rua, ndo
entendendo que os mesmos sdo tomadores de decisdao cruciais e que ha, por parte dos agentes
politicos e dos gestores administrativos, uma incapacidade em controla-los. Este modelo

desconsidera, assim, a autonomia de acdo dos executores, uma vez que para 0 mesmo eles se
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restringem a colocar em préatica apenas 0s objetivos estabelecidos pelos tomadores de decisdes
(Hill, 2006; Winter, 2011).

Essas limitagdes préoprias aos modelos baseados na “perspectiva do formulador” foram
pontos de partida para um modelo alternativo — a perspectiva bottom-up. Desta forma, esta nova
perspectiva, sugeriu uma série de reorientacGes de analise do processo de implementacdo que
posteriormente tornou-se aceita na maior parte da literatura de politicas publicas sobre o tema. De
acordo com Lotta (2011) a visdo buttom-up considera o processo de criacao da politica como um
continuum, ou seja, ha modificagdes ao longo de todo o processo de traduzir as intengdes
politicas em acGes. Tal visdo € contraria a dos adeptos da perspectiva top-down, uma vez que
para estes, a implementacdo comeca onde a politica termina, pois a mesma € apenas um processo
de se colocar os programas politicos em acéo.

No modelo “de baixo para cima”, assim, a base da analise pauta-se nos individuos e nas
escolhas organizacionais, uma vez que estas sdo consideradas como cerne dos problemas aos
quais as politicas sdo direcionadas. Meny e Thoenig (1992) consideram a esse respeito que:

Hay que abandonar lo que llama “la noble mentira de la ciencia administrativa”, o sea, la
idea de que quienes deciden controlan o pueden controlar a los ejecutores. Al contrario, el
punto de partida se sita en la formulacion concreta del comportamiento o de la situacion

que, en la préctica, incita a intervenir a una autoridad pablica. (Meny e Thoenig, 1992,
p.166)

Um dos trabalhos mais reconhecidos, nesta perspectiva, é o de Michael Lipsky (1980) que
desenvolveu uma teoria acerca da “burocracia de nivel de rua”. De acordo com o autor, 0S
burocratas de nivel de rua (Street-level bureaucrats) participam na elaboracdo de politicas
publicas por duas vias relacionadas entre si: com um elevado grau de autonomia, tomam decisfes
que afetam a vida dos cidaddos; e, atraves da interacdo com os cidaddos, incorporam seu estilo
individual de atuacdo ao comportamento do 6rgao. (Lipsky, 1980) De acordo com Winter (2011),
esse papel discricionario dos burocratas do nivel de rua faz com que tais atores tenham um papel
primordial na implementacdo das politicas publicas e se tornem verdadeiros formuladores de
politicas.

Lopes (2012) evidencia que, na perspectiva bottom-up, os agentes implementadores
podem atuar em contextos diversos daqueles dos formuladores das politicas e estdo submetidos a
I6gicas de interacdo social proprias, que Ihes conformam as possibilidades de agdo. Sendo assim,

a perspectiva bottom-up enfatiza o poder de agéncia dos burocratas, ou seja, ndo desconsideram
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gue 0S MeESMOS possuem recursos proprios, tais como conhecimento pratico acerca de
determinado assunto, informacdes especificas e capacidade de influenciar a percepcdo que o
publico-alvo tem das politicas publicas. Sendo assim, tal modelo permite uma abordagem mais
realista de como a implementacdo ocorre por romper com a Visdo linear proposta pelo modelo
top-down e por desenhar um modelo em que todos os atores envolvidos no processo de producéo
da politica pablica podem intervir a qualquer momento.

Desta forma, segundo Hill (2006), o modelo buttom-up é defendido pelos seus adeptos
por permitir tracar, de maneira mais clara, “quem” e “o que” esta influenciando “quem”, “como”
e “porqué”. Além disso, tal modelo concebe a realidade como um processo continuo de interagao
no qual, segundo Meny e Thoenig (1992), a implementagdo tem papel fundamental em
influenciar o contetdo de uma determinada politica publica, bem como de se colocar como uma
atividade constitutiva das politicas pablicas. Nesta perspectiva, segundo Silva e Melo (2005), o
processo de implementagédo coloca-se como um jogo entre os implementadores que se caracteriza
pela negociacdo dos papéis entre os atores, pelos diferentes graus de adesdo aos programas e
barganha dos recursos entre 0s mesmos.

Subirats (1994) ressalta, ainda, que a perspectiva de “baixo para cima” mais que uma
mudanca do processo analitico, € um tipo de aproximacao que permite individualizar as conexdes
causais dos fendmenos observados com uma economia importante de energia, no sentido de que
somente serd necessario seguir aqueles aspectos que vao se destacando por eles mesmos na
realidade empirica analisada. Os principais pontos diferenciais entre as abordagens top-down e

bottom-up podem ser melhor visualizadas pelo quadro proposto por Pilzl e Treib (2007):

Quadro2: Top-down and Bottom-up Theories Compared

Top-down theories Bottom-up theories

Research strategy Top-down: from political decisions | Bottom-up: from individual

to administrative execution bureaucrats to administrative

networks

Goal of analysis Prediction/ policy recommendation Description/ Explanation
Model of policy process Stagist Fusionist
Character of implementation process | Hierarchical guidance Decentralized problem-solving
Underlying model of democracy Elitist Participatory

Fonte: Pulzl e Treib, 2007.
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Tal como evidencia Pulzl eTreib (2007) ha, também, varios trabalhos recentes que tém
como propasito a tentativa de sintetizar ambas as abordagens, combinando elementos de forma a
evitar as fraquezas conceituais de cada uma delas. Winter (2011) evidencia que as perspectivas
top-down e bottom-up perdem por cada uma ignorar uma porcao da realidade da implementacéo
que a outra explica. Desta forma, os modelos que propdem uma sintese destas abordagens se
colocam como mais proveitosos em termos analiticos.

Essa geracdo de pesquisa de implementacdo tentou fazer uma ponte entre as abordagens
top-down e bottom-up, incorporando as principais ideias de ambos os campos em seus modelos
tedricos. Para além desta sintese, a maior parte destes estudos pretendia também “ser mais
cientificos que os dois anteriores na sua abordagem do estudo da implementagdo” (Gogginet al
apud Pulzl e Treib, 2007, p.89 ). Assim, Pulzl e Treib (2007) evidenciam que tais estudiosos dédo
muita énfase na especificacdo de hipoteses claras, procurando operacionaliza¢bes adequadas e
produzindo observagdes empiricas adequadas para testar tais hipoteses.

Um dos estudos representativos dos “modelos sintese” ou “modelos hibridos” ¢ o de
Elmore (1985). Tal autor realiza uma releitura do seu trabalho anterior que propde uma anélise da
implementagdo por meio do conceito de “mapeamento ascendente” ressaltando que tal
mapeamento deve ser combinado com a ideia de “mapeamento descendente”. Ele argumentou
que o sucesso de um programa depende de como ambos os elementos estdo interligados. Desta
forma, os “policy makers” devem comecgar considerando 0s instrumentos e 0S recursos
disponiveis para a mudanca das politicas publicas (mapeamento descendente). Além disso, eles
devem identificar a estrutura de incentivos dos implementadores e do publico-alvo (mapeamento
ascendente).

De acordo com Lopes (2012), o mapeamento ascendente permite, também, redesenhar o
encadeamento das acdes e, desta forma, revelar as posi¢des ocupadas pelos atores participantes e
como as organizacOes operam e interagem entre si, sem a necessidade de ficar supondo quem s&o
0s atores que possuem mais poder e como as organizacfes operam na pratica.

Um dos argumentos importantes levantados por tedricos da abordagem hibrida refere-se ao
fato da implementacdo ndo poder ser analisada sem olhar para o processo de formulagéo. No que
se refere a influéncia da formulacdo no processo de implementacdo, Pllzl e Treib (2007)
evidenciam que o trabalho de Winter (1990) contribuiu para a superacdo da separacdo do

processo de formacéo e o de implementacdo. De acordo com os autores, ainda considerando o
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modelo de processo politico composto por “estagios”, Winter (1990) aponta para o efeito do
processo de formulagdo da politica no momento da implementacdo da mesma.

Ao contrario dos “top-downers”, no entanto, Winter (1990) ndo estd interessado na
concepcao da politica em si. De acordo com o préprio Winter (2011) o objetivo deste trabalho foi
integrar alguns dos elementos tedricos mais Uteis das pesquisas até entdo desenvolvidas acerca do
processo de implementacdo em um modelo conjunto. Tal autor tem como propdsito, assim,
analisar como as caracteristicas do processo de formulacao de politicas - como o nivel de conflito
ou o nivel de envolvimento dos proponentes - impactam na implementacdo. Ainda de acordo com
0 autor, para além do processo de formulacdo, pode-se apontar como os principais fatores de
explicacdo de produtos e resultados decorrentes da implementacéo: o planejamento, as relagdes
interorganizacionais, 0 comportamento o0s burocratas de nivel de rua em associacdo ao
comportamento do publico-alvo, as condi¢bes socioecondmicas e 0s mecanismos de feedback.

Alguns autores, também, tentaram eliminar as controvérsias entre os modelos top- down e
bottom- up explicitando as condigdes em que uma abordagem seria mais adequada que a outra.
Sabatier (1986 apud Winter, 2011) defende que a “abordagem de cima para baixo” é mais
adequada ao estudo da implementacédo nas areas de politicas dominadas por um marco regulatorio
especifico, ou em que a situacdo esteja razoalvemente bem estruturada. Por sua vez as
perspectivas “de baixo para cima” sdo relevantes para analise de situagcbes em que varias politicas
diferentes sdo direcionadas para um determinado problema e que esteja primordialmente
interessados nas diversas dindmicas locais.

No mesmo sentido, Richard E. Matland (1995) prop6e um modelo alternativo denominado
“Ambiguit-Conflit Model” que define quatro perspectivas de implementacGes baseadas no grau
de conflito e de ambiguidade das politicas, com vistas a apontar qual descreve melhor cada tipo
de politica.

Segundo o autor o conflito existe quando ha interdependéncia de atores, incompatibilidade
de objetivos ¢ interesses e perspectiva de “soma-zero” como elemento para a interacdo. Desta
forma, o conflito politico podera existir quando mais de uma organizagdo considera a politica
como diretamente relevante para o seu interesse e quando as organizacOes envolvidas possuem
visdes incongruentes — discordancias acerca dos objetivos declarados ou relativos as atividades
programaticas que estdo previstas de serem realizadas. Ademais, a intensidade dos conflitos

aumenta com a incompatibilidade dos interesses dos envolvidos e com a perspectiva de risco de
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cada ator, ou seja, quanto mais importante for uma decisdo, mais agressivo podera ser o
comportamento dos atores envolvidos.

No que se refere a ambiguidade, Matland (1995) evidencia que duas categorias podem ser
identificadas: ambiguidade de objetivos e de metas. De acordo com o autor, os politicos reagem a
uma determinada demanda por meio da produgdo de politicas publicas. No entanto, eles ndo
param para analisar a viabiliadade da implementacdo destas politicas, o que é de se esperar,
assim, que as mesmas terdo uma ampla gama de ambiguidades. O grau de ambiguidade afeta
diretamente a implementacdo de diversas formas: influencia a habilidade dos superiores no
monitoramento das atividades; diminuem a probabilidade de que as politicas sejam
uniformemente entendidas nos locais de sua implementacdo; aumentam a probabiliade de que
fatores contextuais desempenhem papel significante no processo de implementacao e influenciam
o0 grau de relevancia de cada ator nos locais da implementacéo.

Tendo em vista os dois conceitos explicitados acima, Matland (1995) propde uma matriz

com as quatro perspectivas de implementacéo:

Quadro 3: Matriz Conflito-Ambiguidade: Modelo de Implementagéo de Matland
Baixo Conflito Alto Conflito

Baixa Ambiguidade | Implementagdo administrativa | Implementacéo politica

(Recursos) (Poder)
Alta Ambiguidade Implementacéo experimental | Implementago simbdlica
(Condigdes do Contexto) (Forcas de coalizagdo)

Fonte: Adaptado de Matland (1995)

Os modelos propostos por Matland (1995) evidenciam importantes varidveis que podem
determinar situacdes especificas de implementacdo, tais como: 1) as tecnologias, 0s recursos e o
grau de controle e coordenacdo necessarios no momento da implementacéo; 2) o grau em que 0S
diversos atores utilizam de seus recursos de poder na definicdo da questdo e na implementacéo da
mesma; 3) o ambiente ou contexto em que se processa a implementacéo; 4) a interacdo entre 0s
atores, suas vontandes e relaces, bem como os mecanismos de controle e incentivos disponiveis
para mediar tais relagdes.

Especificamente sobre este Gltimo ponto, varios trabalhos tem avancado e aprofundado na

analise da implementacgéo, considerando a ampla gama de atores que estdo envolvidos na mesma
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e a relacdo entre os mesmos, dando inicio a uma série de estudos que tratam a implementacao
como um processo de interagao.

Subirats e Goma (1998) evidenciam que cada politica seria o produto de uma complexa
interacdo de pessoas e organizacOes, sendo que cada um destes atores transportam certa definicéo
do problema a abordar, certa imagem da realidade sobre a qual querem intervir. Tal conjunto de
imagens é denominado por Mdller (1990 apud Subirats e Goma, 1998) de referencial politico,
uma vez que sao a partir destas imagens cognitivas que os atores irdo organizar sua percepc¢ao do
sistema, vao confrontar suas solucdes e vao definir as suas propostas de acgéo.

Hjern e Porter (1993) evidenciam que a cognicao e o0 comportamento dos atores individuais
das organizagdes sdo importantes para a compreencdo de como 0s recursos sao mobilizados e
utilizados nas estruturas de implementacéo®. Tal importancia se d& porque o marco referencial
influencia diretamente nos critérios de eleicdo e na selecdo de preferéncias e na pauta de
interacdo com os demais atores. Por este motivo, faz-se importante analisar a estrutura de atores
de cada politica, as suas preferéncias em relacdo as decisfes tomadas ou por tomar, as interacdes
que se estabelecem e os resultados gerados, em uma perspectiva temporal e territorial. (Subirats e
Goma, 1998) Tal ideia remete a perspectiva de implementagdo por meio de “redes de politicas
publicas”.

Essa perspectiva, por sua vez, também € enquadrada por véarios atores como uma das
abordagens pertencentes ao que se denomina “modelos sintese” ou “modelos hibridos” na analise
de implementacdo de politicas publicas. De acordo com Klijn e Koppenjan (2000), a utilizacéo
do conceito de rede em ciéncia politica, em estudos de implementacdo, remonta ao inicio dos
anos 1970, especialmente derivados da abordagem bottom-up, bem como da literatura de relagdes
intergovernamentais.

Cabe evidenciar que, nos termos de Borzel (1997), uma “babilonica” variedade de
conceitos e aplicagdes de rede de politicas publicas podem ser encontrados na literatura. Também
ndo ha um entendimento comum do que as redes de politicas publicas realmente sdo, nem foi
acordado se tais redes constituem uma mera metafora, um método, uma ferramenta analitica ou
uma teoria adequada. (Borzel, 1997; O’Toole Jr., 1997; Klijn, 1998; Klijn e Koppenjan, 2000;

® De acordo com Hjern e Porter (1993) as politicas ptblicas sdo formadas por grupos multiorganizacionais, com
diversos atores que constroem uma estrutura de implementacdo a partir de suas interacdes, relacdes, conflitos e
negociacoes.
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Rhodes, 2007). Neste trabalho, a mesma serd utilizada como uma ferramenta analitica de
implementacéo de politicas publicas.

Pela definicdo de Rhodes (2007) — embora o prdprio autor evidencie a necessidade de
qualifica-la melhor - pode-se denominar por “redes de politicas publicas” 0S conjuntos de
instituicbes formais e vinculos informais entre atores governamentais e outros atores,
estruturados em torno de compartilhamento de crencas infinitamente negociadas e interesses na
formulacdo e na implementacdo de politicas publicas. Esses atores sdo interdependentes e a
politica emerge a partir das interacdes entre eles. Ja Klijn (1998) define as redes de politicas
publicas:

como patrones mas 0 menos estables de relaciones sociales entre actores
interdependientes, que toman forma alrededor de los problemas y/o de los programas de
politicas. Las redes de politicas publicas, forman el contexto en el que tiene lugar el

proceso politico. Representan un intento dentro de la ciencia politica para analizar la
relacidn entre el contexto y el proceso en la hechura de politicas. (Klijn, 1998, p. 5)

Borzel (1997), O’Tolle Jr. (1997) e Klijn e Kopejan (2000) acrescentam outras dimensoes
ao conceito de “redes de politicas publicas”, tais como: a relativa estabilidade das relacGes que
constituem de tal rede; a natureza ndo-hierarquica e interdependente que ligam a variedade de
atores envolvidos; o reconhecimento de que a cooperacao entre os envolvidos é a melhor maneira
de atingir os objetivos pretendidos no ambito da rede.

Tais defini¢bes evidenciam, assim, algumas categorias de analise quando se pensa em
estudar um objeto a partir da perspectiva de redes de politicas publicas, tais como: a identificacdo
de quais atores/ organizacOes estdo envolvidos; o que estd em jogo nas interacles inter-
organizacionais e/ou inter-atores; como tal jogo esta estruturado — qual o desenho institucional;
qual o contexto em que se processa tais interacdes e como tal contexto influencia a rede em
questéo.

Como se pode perceber, os estudos acerca da analise de redes de politicas publicas se
colocam como parte de um conjunto de estudos que entendem o processo de politica pablica ndo
sO pautado na decisdo de um ator racional. Desta forma, tais estudos compreendem 0 processo
politico como de alta complexidade, devido aos inumeros fatores intervenientes e aos diferentes
tipos de atores que o compreendem. Consideram, ainda, que tais atores se interagem

constantemente, denominando tal tipo de interagdo como reticular. Ademais, os estudos de redes
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de politicas publicas se orientam, em sua maior parte, para a rede inter-organizacional na qual se

processa a politica publica. De acordo com Subirats (1989):
El proceso de implementacion, como el processo de elaboracion de las politicas publicas,
envolve a diferentes niveles gubernamentales, drganos administrativos y otros intereses
afectados, constituyendo lo que se ha venido en denominar ‘policy network’, es decir, un
entramanado de actores institucionales, politicos y sociales que hacen frente a una tarea o
programa de actuacion especifico. La estructura de esos entramados y las interacciones
entre sus actores influencia su rendimento, es decir, la ‘calidad’ de la politica aplicada y la
efectividad de su implementacion. (Mayntz, 1978; Schneider, 1987 apud Subirats, 1989,
p.119)

Desta forma, as redes de politicas publicas sdo concebidas como uma forma particular de
governanca em sistemas modernos de politicas publicas (Kenis e Schneider 1991; Kooiman
1993; Mayntz 1994 apud Borzel, 1997), na qual o resultado é uma interdependéncia funcional
dos atores na elaboracdo e na implementacao e seu rendimento estara relacionado, basicamente,
ao seu desenho e ao processo de interacdo entre estes atores.

De acordo com Subirats (1989), se insistirmos na relacdo de interdependéncia que existe
entre os atores ndo pode esquecer-se de considerar que cada organismo possui distintos recursos e
poder. Ainda de acordo com 0 autor, 0S recursos que mais estdo em jogo sdo: autoridade,
dinheiro, legitimacdo politica (ou recursos politicos), informacdo e capacidade organizativa. Tais
recursos sdo possuidos de forma e quantidade diferenciadas em cada instancia organizativa.

Como evidencia Nogueira (2007), deve-se levar em consideracdo também que, a
constituicdo de tais redes se ddo em um contexto em que as estruturas organizacionais ainda séo
fortemente marcadas por uma logica setorial. De acordo com Sulbrandt et al (2007) os programas
sociais, em especial os mais tradicionais como a area de salde e educacdo, sdo executados por
estruturas habituais do setor publico. Em muito poucas ocasifes os formuladores de politicas
publicas e programas sociais tem podido criar uma nova estrutura organizacional ideal para
executar as tarefas necessarias. Desta forma, coloca-se como questdo como utilizar melhor os
desenhos organizacionais disponiveis para a prestacdo de servicos e, no melhor dos casos, como
redesenha-los de forma que permita aos operadores das politicas e sua direcdo alcancarem
eficiente e efetivamente suas metas e a responder as mudancas do entorno que se colocam.

Sulbrandt et al (2007) ressalta que uma boa estrutura ndo garante o éxito do programa ou
da organizagdo, mas se a estrutura ndo se adéqua as necessidades do programa, pode neutralizar

os melhores esforcos desempenhados e, assim, impedir o alcance dos resultados pretendidos. Tal
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assertiva relaciona-se ao aspecto institucional da politica, aspecto este retomando por algumas
perspectivas de caracter hibrido - alguns trabalhos evidenciaram que diferentes tipos de politicas
impactam na forma como politicas sdo executadas - e quase completamente negligenciado tanto

pelos top-downers quanto pelos bottom-uppers. (Pulzl e Treib, 2007).

3.3. Sintese dos argumentos

Tendo em vista 0 exposto ao longo deste Capitulo, pode-se afirmar que as politicas
publicas sdo, por natureza, fenbmenos complexos e que tal complexidade se materializa no
momento da implementacdo das mesmas, uma vez que este momento coloca-se como um
continuum do processo formulagdo de politicas publicas envolvendo barganhas e negociacdes
entre aqueles que querem colocar a politica em acéo.

Desta forma, a implementacdo de uma determinada politica publica sempre deve ser
analisada como um processo interativo e iterativo, que se desenvolve em determinado contexto
institucional e que envolve mdltiplos atores, que possuem recursos diversos, bem como
motivacdes que ndo sao fixas e percepcbes acerca do mundo que também séo variaveis ao longo
do tempo, e que atuam de forma a provocar mudancas na realidade.

No que se refere aos avangos nos estudos acerca da implementacdo, Winter (2011)
evidencia que se deve realizar estudos mais realistas, que ndo busquem a construcdo de teorias
gerais e sim desenvolvam estudos mais aprofundados sobre diferentes aspectos e problemas da
implementacdo. Tal autor evidencia ainda a necessidade de desenvolvimento de estudos
comparativos de forma a possibilitar a classificacdo da influéncia de diferentes variaveis de
implementacéo.

Neste sentido, propde-se neste trabalho a analise de politicas publicas que possuem uma
concepcao intersetorial, especificamente de dois Programas Estruturadores do governo de Minas
Gerais, quais sejam: Programa Travessia e Programa Cultivar, Nutrir e Educar.

Considera-se importante analisar a implementacao de politicas publicas intersetoriais uma
vez que se pressupde que as mesmas sdo de alta complexidade dado a multiplicidade de atores,
instituicdes e recursos envolvidos. Desta forma, para analise da implementacdo de qualquer

politica publica, mais particularmente desse género, faz-se necessario olhar ndo apenas para um
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ator ou uma instituicdo em especifico e sim considerar as diversas instituicbes e pessoas
envolvidas no processo de implementacdo.

Desta forma, a implementacdo de politicas publicas intersetoriais deve ser analisada,
necessariamente, como uma arena de conflitos, tensGes e negociacdo, entre os diversos atores
envolvidos, que envolve diversas pressdes, lutas de poder, valores, principios e objetivos.

Ademais, tais politicas publicas requerem uma nova légica de atuacdo do setor publico
que se pauta, basicamente, no rompimento de estruturas e processos altamente hierarquizados,
verticalizados e setorializados. Pressupde-se que tais politicas publicas trazem, assim, novos
padr@es institucionais/ organizacionais a acdo governamental e novos padrdes de interacdo entre
os atores envolvidos aproximando-se da perspectiva de redes de politicas publicas.

Parte-se do pressuposto que estes padrGes se processam de maneia Sui generis no
momento da implementacéo destas politicas publicas podendo fazer com o que foi planejado nao
se cumpra no momento da implementacdo, por fatores de diversas naturezas. Das abordagens
apresentadas neste trabalho, € possivel extrair alguns argumentos sinteses importantes para a

analise de politicas publicas intersetoriais, quais sejam:

1) Do desenho institucional/ organizacional:

As politicas publicas sdo resultados de uma estrutura institucional, desta forma tal
estrutura deve oferecer condicGes politicas e técnicas para a execucdo de programas e projetos,
uma vez que desenhos institucionais inadequados podem chegar a neutralizar qualquer esforco
dirimido e impedir o alcance dos resultados pretendidos. Faz-se importante, assim, observar o
desenho institucional previsto para implementagdo que inclui em linhas gerais as normas legais, a
estrutura organizacional, o0s recursos politicos, financeiros, técnicos, gerenciais, comunicacionais
e informacionais.

A anélise do desenho institucional, ou seja, da definicdo das regras do jogo, cria
condigdes para predizer as maneiras pelas quais os conflitos inerentes ao processo politico
deverdo se desenvolver. Desta forma, por meio da observacdo dos incentivos, oportunidades e
restricfes que as instituicdes oferecem aos atores envolvidos é possivel compreender como as
instituicdes impactam o processo de implementacdo de politicas publicas. Em politicas nas quais
a implementag@o ocorre por meio da convergéncia de varios atores tais incentivos, restricoes e

oportunidades devem visar, essencialmente, a garantia da coordenacgédo e da cooperacéo entre 0s
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envolvidos. Pode-se apontar como principais formas pelas quais as instituicdes influenciam os
atores: as percepcOes que estes possuem sobre a cultura, os valores e as normas bésicas nas quais
devera atuar, ou seja, as percep¢des que estes possuem do contexto, a definicdo de posicédo de
poder entre estes atores, 0s incentivos recebidos e as oportunidades que encontram para o alcance
de seus objetivos, bem como 0s constrangimentos decorrentes dos seus compromissos e suas
estratégias.

N&o se pode deixar de observar, também, o que acontece com as organizacgdes, para além
do que esta estabelecido pelas regras formais. Nao se pode perder de vista, que as institui¢cdes sdo
fruto das estratégias, preferéncias, escolhas e resultados politicos resultantes da interacdo dos
atores envolvidos, ou seja, a0 mesmo tempo em que as instituicdes moldam o comportamento e
as preferéncias dos individuos elas colocam-se como resultados destes comportamentos e

preferéncias.

2) Dos atores envolvidos e seus aspectos relacionais:

Como ja foi exposto, as politicas publicas sdo implementadas por um emaranhado de
atores que atuam em um determinado contexto institucional. Tais atores, por sua vez, sdo dotados
de instrumentos de poder (politico, técnico, financeiro), ocupam posic¢des diferenciadas na cadeia
de producdo das a¢des do Estado e, sdo dotados de interesses distintos, caracteristicas que Ihes
propiciam diversas formas de influenciar o processo de implementacdo de politicas publicas.
Especificamente em politicas publicas implementadas de forma intersetorial, deve-se ter mente
que tais caracteristicas podem tornar ainda mais complexo o processo de implementacdo uma vez
que envolve uma multiplicidade maior de atores, ou seja, aumenta 0 nimero de centros de
decisdes. Ademais tais atores possuem objetivos e estratégias que os envolve mutuamente e
metas comuns a serem atingidas. Desta forma, uma analise mais apurada da implementacao
destas politicas publicas, requer identificar como se processa a complexa interacao entre os atores
que buscam implementar tais politicas, uma vez que a interagdo é a estratégia quando os atores
encontram-se na producao conjunta de resultados.

Neste processo, faz-se importante inicialmente identificar se tal interacdo é motivada pelo
reconhecimento mutuo do beneficio trazido por ela ou se a mesma ocorre por meio de algum tipo
de imposicéao politica. No caso especifico da implementacdo de politicas publicas intersetoriais,
faz-se importante a analise de fatores como: o grau de poder e a posi¢do que cada ator possui na
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rede, quais os recursos e conhecimentos sdo especificos a cada participante, qual o grau em que
tais atores estdo dispostos a cooperar e como sdo desenvolvidos 0s mecanismos de
estabelecimento de confianga, uma vez que estes Ultimos sdo de extrema importancia para 0s
processos de negociacdo, coordenagdo e cooperacdo entre os atores. Por Gltimo, vale ressaltar,
que a interacdo dos individuos esté totalmente vinculada a estrutura da rede e esta, por sua vez, a
efetividade da acdo intersetorial, ou seja, a interacdo entre os individuos envolvidos na
implementacdo podem ter efeitos diferenciados na dindmica desta implementacdo dependendo

dos padrdes destas interacGes e do desenho institucional no qual as mesmas se processam.

3) Da natureza da politica publica a ser implementada:

A natureza — propdsito, tematica e contetdo - das politicas publicas sdo decorrentes de
certas escolhas diante de situacdes problemas, demandas e contextos. Tal natureza pode
influenciar o processo de implementacdo de tais politicas, bem como tal processo de
implementacdo pode influenciar o conteudo desta politica, colocando-se como uma atividade
constitutiva das politicas publicas.

Um primeiro aspecto a se considerar, no que se refere a natureza da politica a ser
implementada, é a complexidade intrinseca @ mesma. Deve-se ter em mente que quanto mais
complexos forem o0s objetivos pretendidos por tal politica maiores serdo 0s problemas
enfrentados na implementagcdo da mesma. Como evidenciado neste trabalho, a complexidade e a
falta de clareza nos objetivos sdo caracteristicas intrinsecas aos programas sociais, o que leva a se
pressupor que a implementacédo deste tipo de politica publica traz maiores desafios. Ademais, ndo
se deve perder de vista que, a complexidade, a obscuridade ou indefinicdo de determinadas
politicas publicas pode ser algo deliberado pelos tomadores de decisdes, uma vez que pode ser de
interesse dos politicos que as mesmas sejam formuladas sem nenhuma intengdo concreta, ou sem
nenhuma condicgéo real de serem implementadas.

Outro elemento relevante de se considerar, quando se pensa na natureza das politicas
publicas, € que cada uma gera seu proprio emaranhado de interesses e organizagdes conectadas
entre si por dependéncias de diversas naturezas. Desta forma, para compreender como certos
fatores podem influenciar o processo de implementagéo deve-se compreender inicialmente que

cada tipo de politica mobiliza diferentes tipos de atores, interesses e grau de envolvimento,
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conforme o que estd em jogo. Ademais, deve-se considerar que politicas publicas diferentes
requerem diferentes desenhos institucionais.

Além disso, faz-se importante considerar que a implementacdo de determinados tipos de
politicas publicas, em especial aquelas que pretendem modificar substancialmente o status quo e
0 modus operandi dos setores tradicionais de politicas publicas, pode afetar o equilibrio da ordem
institucional até entdo posta o que pode gerar conflitos e resisténcias de diversas naturezas por
parte de todos envolvidos e afetados pela politica e, desta forma, afetar diretamente os resultados
pretendidos com a politica em questao.

No proximo capitulo apresentamos o contexto no qual se d& a implementacdo dos
Programas a serem analisados com vistas a compreendermos melhor os desenhos propostos e

analisar a implementacdo dos mesmos tendo como referéncia os argumentos acima apresentados.
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4. O CONTEXTO EM QUE SE INSERE A ACAO INTERSETORIAL EM MINAS
GERAIS E OS DESENHOS DO PROGRAMA TRAVESSIA E DO PROGRAMA
CULTIVAR, NUTRIR E EDUCAR

Neste capitulo pretende-se apresentar o contexto em que se insere a adogdo de estratégias
intersetoriais pelo governo de Minas Gerais, entre 0os anos de 2003 a 2012. Pretende-se
demonstrar que tais Programas sdo fruto de uma estratégia de governo mais ampla e que 0s
mesmos foram concebidos em momentos que a adogdo de modelos de gestdo que primem pela
acédo intersetorial e pela transversalidade foi reconhecida formalmente por este governo, como
necessarias para a entrega de servigos publicos mais efetivos a populacéo.

Acredita-se, assim, que a apresentacdo deste panorama facilitara o entendimento acerca da
adocdo da acdo intersetorial na execucdo dos Programas a serem estudados e trara elementos que,

posteriormente, possam corroborar na analise do processo de implementacao destes Programas.

4.1. A estratégia de Governo de Minas Gerais no Governo Aécio — Anastasia: Do “Ajuste

Fiscal” a “Gestao para Cidadania”

Entre os anos de 2003 a 2012, o governo de Minas Gerais adotou uma estratégia de gestdo
que se denominou como “Choque de Gestao”. Esta estratégia, em sua génese, teve como objetivo
0 ajuste fiscal das contas estaduais, com vistas ao fortalecimento institucional da administracdo e
aumento da eficiéncia e melhoria dos setores sociais e econdmicos.

~

Atualmente, mais duas geracfes do “Choque de Gestao” podem ser identificadas a partir

dos Planos Mineiros de Desenvolvimento Integrados — PMDI’s™

, OU seja, por meio dos
instrumentos de planejamento de longo prazo do Estado de Minas Gerais, quais sejam: 22
Geracdo: Periodo de 2007 a 2010 — denominado como Estado para Resultados; e, 3% Geracéo:
Periodo a partir de 2011 que traz a concep¢do de gestdo para cidadania tendo como premissa a

Gestdo em Rede.

1 0 PMDI foi instituido com intuito de ser o Plano Estratégico indicativo para o Estado de Minas Gerais e
consolidou um conjunto de escolhas que orientam a construcéo do futuro do Estado.
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O que se pode perceber é que, ao longo desta evolugdo do “Choque de Gestdo”, hd um
reconhecimento expresso pelo Governo de Minas de que somente a primazia pelo ajuste-fiscal
ndo é suficiente para se obter resultados relevantes em termos de entrega de politicas publicas
efetivas para a populacdo. Desta forma, por meio dos marcos legais expedidos a época foi
possivel perceber que, a partir da Segunda Geracdo, ha uma preocupacao deste Governo com a
instituicdo de formas de gestdo e adogdo de técnicas organizacionais que primem pela légica da
flexibilizac&o e, que por este motivo, possibilitem a formulacdo e implementacdo de intervencgdes
de caréter intersetorial e/ou transversal."*

Alteragdes mais substantivas no sentido de adog¢do de modelos de gestdo que prezem pela
flexibilizacdo e interacdo entre os diversos setores governamentais, foram instituidas,
legalmente, a partir de 2011. A partir deste ano, de acordo com a Lei Delegada 180/2011,
institui-se um “modelo de gestdo transversal de desenvolvimento, orientado pelas diretrizes de
colaboracéo institucional e de intersetorialidade no @mbito governamental e extragovernamental,
de transparéncia administrativa e participacdo social.”. (Lei Delegada n°® 180/2011)

Com vistas ao alcance destes aspectos, na referida Lei, previu a organizacdo dos setores
governamentais em sistemas setoriais, 0s quais seriam agrupados por areas tematicas,
conformando-se em redes. Estas redes de integracdo institucional e social seriam, assim,
organizadas de modo integrado e matricial. Desta forma, o Governo de Minas Gerais pretende se
organizar, a partir de entdo, por meio de 11 (onze) Redes de Desenvolvimento Integrado.*

No que se refere aos instrumentos utilizados para materializar tais estratégias de governo,
ao longo deste periodo, pode-se citar como 0s mais relevantes:

1) a criacdo do Nucleo Central de Gestdo Estratégica dos Recursos e A¢bes do Estado —
NCGERAES, que incorpora a logica de gerenciamento de projetos no ambito do Estado de

Minas Gerais. Os Projetos Estruturadores — projetos prioritarios por materializarem a estratégia

1 Neste periodo foram instituidas Areas de Resultados caracterizadas por um agrupamento de Projetos
Estruturadores e Associados que visam a transformac@es socioecondmicas qualitativas e quantitativas previstas no
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado - PMDI. De acordo com alguns estudiosos, a organizacdo dos projetos
nestas areas de resultados pode ter contribuido para uma visdo sistémica das acdes governamentais e, assim, ter
fomentado intervengdes intersetoriais entre os diversos 6rgdos e entidades estaduais. (Almeida e Marini, 2009)
12 Colocam-se como Redes de Desenvolvimento Integrado: Rede de Educagéo e Desenvolvimento Humano, Rede de
Atencdo em Salde, Rede de Defesa e Seguranca, Rede de Desenvolvimento Social e Protecdo, Rede de
Desenvolvimento Econdmico Sustentavel, Rede de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, Rede de desenvolvimento Rural,
Rede de Identidade Mineira, Rede de Cidades, Rede de Infraestrutura, Rede de Governo Integrado, Eficiente e
Eficaz.
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de governo - que constituem objeto do GERAES possuem recursos or¢camentarios e financeiros
garantidos para a sua execu¢do."™

2) a implantacdo do Acordo de Resultados — ferramenta de contratualizacdo que, por meio
de indicadores e metas, pactua os compromissos dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo
Estadual perante a estratégia governamental.*

Pode-se dizer que os Programas que se colocam como estudo de caso deste trabalho se
inserem neste contexto de transformacgdes em termos de estratégias governamentais, modelos e
ferramentas de gestdo propostas pelo governo de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2012. Cabe
evidenciar ainda que, dos 31(trinta e um) Programas Estruturadores que compdem, atualmente, a
“carteira” de prioritarios do governo, apenas o Travessia e o PECNE colocam-se
programaticamente como intersetoriais. Desta forma, com vistas a compreender melhor o
desenho dos programas em questdo, faz-se importante explicitar, primeiramente, quais foram as
estratégias definidas para os temas afetos aos mesmos e qual o desenho definido para cada um

destes Programas.

4.2. A estratégia de intervencBes do governo de Minas Gerais voltadas a
superacao da pobreza

Ao se analisar os Planos Mineiros de Desenvolvimento Integrado, no periodo de 2003 a
2011, percebe-se que desde a primeira versdo do PMDI a pobreza é identificada como um
importante problema mineiro a ser sanado e, por isso, como uma questdo estratégica no campo
social. Por meio de tais documentos pode-se perceber, também, que a estratégia a ser adotada
pelo governo, para sanar tal problema, terd a integracéo das politicas sociais, tais como educacao,

salde, assisténcia social, como foco de a¢bes de combate a pobreza.

13 Tal garantia coloca-se como um fator de extrema relevancia, uma vez que viabiliza a execugdo da estratégia do
governo mesmo em momentos de restricdo fiscal, ou seja, garante a manutencdo permanente dos investimentos
estratégicos.
4 A partir de 2011, foi instituida, no ambito do Acordo de Resultados, a agenda intersetorial que configura-se como
acles de responsabilidade compartilhada entre 6rgdos ou entidades. Sendo assim, as metas definidas nesta agenda
representam necessidades claras de integracdo entre os 6rgdos governamentais na execucdo das politicas publicas.
Como forma de garantir o trabalho conjunto e co-responsabilizagdo cada acdo intersetorial (produto ou indicador) é
pactuada, com a mesma meta ou marco final, nos Acordos de Resultados dos 6rgdos ou entidades identificados
como colaboradores ou responsaveis pela sua execucao.
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Desta forma, tais Planos consideram, implicitamente, que a pobreza é resultado de uma
diversidade de fatores, dentre eles econdmicos, sociais, culturais e de acessibilidade a bens e
servigos basicos, ou seja, ndo atribui a superacdo da pobreza como algo apenas relacionado
estritamente ao aumento de renda das familias mineiras, mas também, a garantia de acesso aos
servicos publicos por esta populago.

O PMDI (2007) estabelece, também, que todos estes esforcos devem ser realizados por
meio de politicas publicas mais articuladas e integradas, principalmente nos espacos de maior
concentracdo da pobreza. Para materializar este e outros objetivos foi criado o Programa
Travessia™ que se coloca como a principal intervencdo voltada para a superagdo da pobreza em
Minas Gerais.

De acordo com estudos ja realizados sobre o Programa Travessia, 0 mesmo foi idealizado
a época da elaboracédo do Plano de Governo do segundo mandato do Governador Aécio Neves.
Neste plano foi explicitada a necessidade de se elaborar um programa que trabalhasse a
articulacdo entre os diversos setores de governo com foco na pobreza e no territério. (Barbosa,
2009)

Por meio de documentos institucionais do Programa foi possivel observar que, no ano de
2007, foram realizadas todas as definicdes necessarias para a implementacdo do Programa, tais
como: reunides com o0s setores a serem envolvidos no Projeto, elaboragdo de Plano de Projeto,
selecdo dos municipios a serem atendidos, realizacdo de diagnéstico nos municipios, dentre
outros. No entanto, o Travessia so foi instituido legalmente em 2008, por meio do Decreto n°
44.705/08.

Segundo tal dispositivo legal, o Programa Travessia “se destina ao planejamento, a
coordenacdo e a execucdo das diversas politicas publicas do Estado, em localidades
determinadas'®, nas quais se concentrem familias em condi¢des de vulnerabilidade social,

visando a inclusdo e a promogao das mesmas”. (Decreto Estadual n° 44.705/08)

> Em 2007, o Programa Travessia, coordenado pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social, constituiu-se
de um dos 57 projetos estruturadores de governo do Estado e um dos 11 programas que compdem a area de
resultados “Reducdo da Pobreza e Inclusdo Produtiva”. Em 2011, o referido Programa constitui-se de um dos 31
Programas Estruturadores e um dos 5 Programas que comp8em a Rede de Desenvolvimento Integrado “Redugéo da
Pobreza e Protegdo Social”
* Em 2008 foram atendidas localidades (bairros, distritos, zonas rurais) especificas, definidas previamente, de
5(cinco) municipios. A partir de 2009, tal focalizacdo ndo foi mais adotada, desta forma as a¢des desenvolvidas no
ambito do Programa eram destinadas ao municipio como um todo. Em 2009 o Programa foi expandido para 35
municipios, em 2010 foram selecionados mais 70 municipios, em 2011 foram 44 municipios contemplados e em
2012 foram selecionados outros 71 municipios.
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De acordo com o referido decreto, os 6rgédos e entidades estaduais deverdo, na execucao
de seus projetos, priorizar, no ambito de suas atribuigdes, as acdes incluidas no Programa
Travessia. A atuacdo dos diversos orgaos e entidades estaduais deve-se ocorrer de forma
integrada e articulada com vistas a superacdo do desafio de realizar uma gestdo adequada dos
recursos aportados.

De acordo com documento interno do Programa (2008), a atuacdo do Travessia dividia-se
em eixos especificos, quais sejam: saneamento, intervencdo urbana, salde, organizacdo/ gestdo
social, educacdo e renda, sendo definido, para cada um destes eixos, um rol de acdes prioritarias
a serem executadas. A atuacdo por eixos, de acordo com a proposta garantiria uma
sistematizacdo da atuacdo integral e articulada pretendida pelo Programa, uma vez que 0s eixos
escolhidos deveriam convergir com as demandas das localidades/municipios em que o Travessia
fosse atuar.

Para atuar nestes diversos eixos, 0 Programa precisou estabelecer parcerias com diversos
Orgdos e entidades estaduais. Tais parcerias foram materializadas por meio da constituicdo de um
Comité de Acompanhamento do Programa, de carater consultivo e deliberativo, composto,
inicialmente, por 8 (oito) 6rgdos/ entidades estaduais.

Além de ser funcdo precipua deste Comité se constituir como uma instancia que viabilize
e facilite a gestdo articulada do Programa, dado o seu carater multissetorial, compete a ele,
também, aprovar a indicacdo de localidades a serem incluidas no Programa; aprovar a
metodologia de selecdo destas localidades; propor ajustes metodologicos que visem ao
aprimoramento da execucdo das acOes articuladas pelo Travessia nas localidades por ele
abrangidas.

Ainda de acordo com o decreto que o instituiu, tal Comité devera reunir-se,
trimestralmente, ou sempre que se fizer necessario, mediante convocagdo do Secretario Estadual
de Desenvolvimento Social (presidente do Comité), para acompanhamento dos Planos de

Trabalho elaborados para cada municipio atendido pelo Programa.

7 Inicialmente tal Comité foi constituido pelas seguintes Secretarias: Secretaria de Estado de Planejamento e Gest&o
- SEPLAG,; Secretaria de Estado de Saude - SES; Secretaria de Estado de Educagdo - SEE; Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana - SEDRU; Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas -
SETOP; Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude - SEEJ; Gabinete do Secretario Extraordinario para o
Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri e do Norte de Minas; Companhia de Saneamento de Minas
Gerais - COPASA - Servicos de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A COPANOR.
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De acordo com o documento interno do Programa (2008), para além do Comité de
Acompanhamento, alguns pressupostos metodoldgicos tiveram que ser seguidos para favorecer a
execucdo e o acompanhamento do Programa. Ainda de acordo com documento, tais pressupostos
se justificam pelo fato de que, para a execucdo das diversas a¢des do Programa, faz-se necessario
o trabalho conjunto e, muitas vezes simultaneo, entre os diversos parceiros e a equipe do
Programa. Dentre os pressupostos estabelecidos, pode-se citar:

oA existéncia de um representante municipal (interlocutor municipal) para
estabelecimento de um canal formal de comunicacdo com a sociedade e o Travessia;

e A criacdo de um sistema informatizado para 0 acompanhamento das a¢des do Programa;

e A instituicdo de reunides periddicas da equipe do Travessia com 0s parceiros estaduais e
com os atores locais;

e A realizacdo de visitas periddicas, da equipe do Travessia, a0s municipios, com o intuito
de obter e divulgar informacGes sobre as acGes em execucdo, bem como mobilizar a comunidade
local;

e A assinatura, pelo representante legal do municipio, de um protocolo de intencGes e de
um conveénio, assumindo, assim, a responsabilidade de diversas acdes.

O Programa Travessia, a partir de 2012, seguindo a nova légica de organizacdo do
governo de Minas Gerais, sofreu uma reestruturacdo. Tal reestruturacdo iniciou-se ja em 2011,
com a publicacdo do decreto n° 45.694/2011* que traz como principais alteragdes:

¢ A necessidade de realizacdo, nos municipios selecionados no ambito do Programa, de
diagnostico relativo as privacées em educacdo, saude e padrdo de vida, por metodologia que se
utilize do indice de Pobreza Multidimensional — IPM - do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD.

¢ A determinacdo de que na execucdo de seus projetos e atividades, 0s 6rgaos e entidades
estaduais priorizassem as a¢Oes incluidas no Programa Travessia, com fundamento nas privacoes

sociais levantadas no diagnostico que utiliza o IPM como referencial.

¥0 Decreto n° 45.694/11 alterou o decreto n° 44.705/08. Em agosto de 2011, um novo decreto - n® 45.694/11 -
alterou e consolidou a regulamentacdo que trata do Programa Travessia. Tal decreto apenas incorporou novo
integrante ao Comité de Acompanhamento do Programa Travessia — Gabinete do Secretario de Estado
Extraordinario de Regularizacdo Fundiaria e previu como nova atribuicdo deste Comité a articulagdo com os demais
6rgdos do Estado e com o Governo Federal para o acompanhamento e execucdo de a¢cBes comuns no ambito do
Programa Brasil Sem Miséria ou de outros programas sociais federais que tenham por finalidade o objeto de atuacédo
do referido Comité.
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¢ O aumento da frequéncia dos encontros do Comité de Acompanhamento do Travessia e
a ampliacdo do numero de 6rgdo/ entidades participantes do mesmo.

¢ A definicdo de que cabera a Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participacdo Social
(AAPPS) - 6rgdo de assessoramento imediato do Governador - 0 acompanhamento das a¢des dos
Orgaos e entidades estaduais no dmbito do Programa, “visando assegurar a gestdo transversal de
desenvolvimento, orientado pelas diretrizes de colaboragéo institucional e de intersetorialidade
no ambito governamental e extragovernamental.” (Decreto n® 45.694/2011)

¢ A possibilidade de indicacdo, pelos Secretarios de Estado, do Secretario Adjunto ou
Subsecretario de sua pasta para integrar o Comité e especialistas para acompanhar discussoes,
atos e diligéncias do Comité, em sua area de atuacao.

No que se refere a este Ultimo ponto a integracdo de especialistas ao Comité ensejou na
formacdo de um novo Comité, de natureza técnica, instituido por resolucdo conjunta entre os
Orgdos participantes e coordenado diretamente pela Assessoria de Articulacdo, Parcerias e
Participacdo Social, que tem como atribuicdo discutir aspectos técnicos, planejar e acompanhar a
execucao do Programa nos municipios.

Para além das determinacbes dos novos decretos, a alteracdo de escopo do Programa
Travessia também se iniciou em 2011 com a elaboracdo dos Termos de Abertura dos Projetos
Estratégicos e demais definicbes necessarias para encaminhamento a Assembléia Legislativa
para aprovacao do Plano Plurianual de Gestdo Governamental — PPAG, quadriénio 2012-2015.

O que se pode perceber com a analise de documentos institucionais do Programa é que,
apesar da mudanca de escopo, 0s principios constitutivos que justificam a existéncia do
Programa permanecem 0S mesmos, quais sejam: o reconhecimento de que a pobreza é um
fendmeno multidimensional e multicausal; a necessidade de atuar em seus multiplos
determinantes e em Vvarios eixos; a necessidade de tal atuacdo se dar de forma articulada com
varios 6rgdos de governo.

Definiu-se, assim, que o Programa Travessia seria constituido por 6 (seis) projetos
estratégicos, quais sejam: Porta a Porta, Travessia Social, Banco Travessia, Travessia Renda,
Travessia Educacao e Travessia Saude. Desta forma, a atuacdo do Programa em eixos de atuacéo
foi substituida por Projetos Estratégicos. A configuragdo organizacional do Programa Travessia é

representada, pela figura abaixo:

66



Figura 1: Projetos Estratégicos que compdem o Programa Travessia

Programa
Travessia

Travessia || Travessia

Fonte: Documento Interno — Programa Travessia

Banco |
Travessia

Travessia Travessia

Educacdo

Saude

Como j& mencionado, a atuagdo do Programa — acdes e projetos a serem realizadas pelos
6rgéos e entidades envolvidos — deve partir do diagndstico social realizado com base no indice de
Pobreza Multidimensional (IPM).

O IPM é um indice, lancado pelo Programa das Nac¢des Unidas pelo Desenvolvimento —
PNUD, em parceria com o The Oxford Poverty and Human Development Initiative - OPHI, que
tem como objetivo fornecer um retrato mais amplo sobre as pessoas que vivem em condi¢6es
precarias, uma vez que a medicdo da pobreza multidimensional leva em conta as variaveis das
privacdes de direitos sociais, tais como em educacao, saude e padréo de vida.*

Estas trés dimensfes do IPM se subdividem em dez indicadores: nutricdo e mortalidade
infantil (satde); anos de escolaridade e criancas matriculadas (educacdo); disponibilidade de gas
de cozinha, sanitarios, agua, eletricidade, pavimento e bens domésticos (padrbes de vida).
Considera-se, por meio da mensuracdo deste indice, que uma familia é multidimensionalmente
pobre se sofre privacdes em, pelo menos, 30% dos indicadores®. Sendo que, quanto maior o IPM,
maior é o nivel de pobreza multidimensional.

Desta forma, em Minas Gerais, 0 diagnostico que mensura tal indice é executado por um
dos projetos que compdem o Programa, qual seja o Projeto Porta a Porta. A partir do mesmo é
elaborado um Mapa de Privagbes, de cada um dos municipios, que visa demonstrar de forma
clara, quais sdo e onde estdo as privacdes destes municipios. A atuagdo dos demais projetos
estratégicos devera, assim, ser orientada para a reducéo das privacdes identificadas neste Mapa de
Privacbes. (Documento Interno do Programa, 2013) De forma esquematica, a atuacdo do

Programa pode ser representada como ilustrado na “Figura 2.

' Deve-se evidenciar que tais dimensdes sdo as mesmas dimensées do Indice de Desenvolvimento Humano.
%% De acordo com o PNUD, cada divisdo vale um terco; estes pesos sdo divididos proporcionalmente pelo niimero de
indicadores analisados em cada uma delas.
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Figura 2: Dindmica de funcionamento do Programa Travessia

Escolhade
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Privacdes  Travessia PROGRAMA il

TRAVESSIA Pobreza

Travessia Banco
Renda travessia

Fonte: Documento Interno do Programa Travessia, 2013.

De acordo com o Plano de Projeto de cada um dos Projetos e demais documentos

institucionais do Programa, é possivel sintetizar o objetivo de cada um dos Projetos que

compdem o atual escopo do Programa (Quadro 4):

Quadro 4: Apresentacdo Sintética dos Projetos que Compdem o Programa Travessia

Projeto

Secretaria
Gestora

Ano

Objetivo

Porta a Porta

SEDESE

2011

Realizacdo de diagndstico social das familias que vivem em situacdo
de privacéo social

Travessia Social

SEDESE

2011

Realizar intervengOes de infraestrutura e aquisi¢do de bens moveis e
equipamentos, com vistas a minimizar privagfes sociais identificadas
no diagndstico (Porta a Porta), melhorando a qualidade de vida dos
moradores dos municipios beneficiados.

Banco Travessia

SEDESE

2011

Incentivar os membros da familia a se inserirem e se manterem no
sistema educacional, de forma a permitir a passagem de uma situacao
de privacdo social a de inclusdo plena.

Travessia Renda

SETE

2011

Promover a insercdo da populacdo em situagdo de pobreza e
vulnerabilidade social no mundo do trabalho, por meio da educacédo
profissional e da elevacéo de escolaridade.

2012

Promover a insercdo da populagdo em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade social no mundo do trabalho, por meio da: educagéo
profissional; da elevacdo de escolaridade; da oferta de documentacéo
civil; do acesso as politicas publicas de microcrédito; da capacitacdo
e formacéo de gestores para o desenvolvimento local e regional.

Travessia
Educacéo

SEE

2011

Melhoria na qualidade da gestdo e da infraestrutura educacional
contribuindo para a melhoria do ensino e da aprendizagem do aluno.

2012

Promover a inclusdo social da popula¢do em situacdo de pobreza por
meio da melhoria na qualidade da gestdo e da infraestrutura
educacional e da oferta de oportunidades de elevacdo de escolaridade.
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Continuagdo Quadro 4

. Secretaria I
Projeto Gestora Ano Objetivo

2011 Melhoria da infraestrutura das unidades basicas de salde e aumento

do nimero de domicilios atendidos pelo Programa Salde da Familia.
Travessia Salde SES - . . . . .

Contribuir com a reducéo da mortalidade infantil e a desnutrigdo por

2012 | meio de ac¢bes articuladas que visam o fortalecimento da Atencéo
Primaria e da Vigilancia em Salde com o foco no territério

Fonte: Elaboracdo propria a partir de documentos internos do Programa

Pode-se perceber que alguns objetivos foram alterados ou readequados ao longo da
execucdo deste novo escopo do Programa. Os motivos de tais alteragdes poderdo ser melhor
compreendidos por meio da analise do processo de implementacdo do Programa a ser realizado

no capitulo de andlise da implementacdo deste Programa.

4.3. A estratégia de intervencdes voltadas a seguranca alimentar e nutricional

A erradicacdo da fome e da subnutricdo coloca-se como uma das aspiracdes, de longo
prazo, do governo de Minas Gerais ja na versao do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
instituida em 2003, apesar de ndo haver neste Plano uma discussdo profunda sobre suas causas e
as estratégias de superacdo deste problema publico.

Nas versdes dos referidos Planos de 2007 e 2011 percebe-se a tentativa de operacionalizar,
de uma melhor forma, tal ideal. O desenvolvimento de a¢fes de combate a fome por meio de
programas que incentivem a auto-suficiéncia alimentar e a geracdo de renda no meio rural
coloca-se como uma das iniciativas estratégicas do Governo de Minas Gerais. Ademais, a
seguranca alimentar e nutricional, integrada as acdes de outros setores tais como salde, educacao
e assisténcia social, passa a ser considerada como um direito e como uma das condic¢des a serem
observadas para a garantia da equidade entre pessoas e regides do Estado de Minas Gerais, em
especial de familias em condigdes de vulnerabilidade social no meio rural e em pequenas e
médias cidades do Estado.

E neste contexto que em 2011, iniciou-se a estruturacdo do Programa Cultivar, Nutrir e

Educar. Foi possivel perceber que, antes da criacdo deste Programa, havia uma enorme
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pulverizacdo das acdes relacionadas a seguranca alimentar e nutricional sendo desenvolvidas no
ambito de diversas Secretarias de Estado.

O Programa Cultivar, Nutrir e Educar foi desenvolvido como resposta do governo de Minas
Gerais a algumas das demandas colocadas na 5% (quinta) Conferéncia Estadual de Seguranca
Alimentar, e como estratégia para atender as determinacdes da Lei Federal n® 11.947/09, que
dispde sobre o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar. Seu artigo 14 define que pelo menos
30% do recurso destinado a alimentacdo escolar deve ser utilizado na aquisi¢cdo de géneros
alimenticios provenientes da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou suas
organizagoes.

A partir destas demandas, bem como da atuacdo do Consea-MG e do Comité Tematico de
Seguranca Alimentar Nutricional e Solidario, o Programa Cultivar, Nutrir e Educar (PECNE) foi
estruturado e foi incorporado ao PPAG 2012-2015, com vistas a promover a acdo intersetorial e
articulada de trés Secretarias de Estado, quais sejam: Agricultura, Educacdo e Saude, por meio da
Coordenacdo promovida pela Secretaria Geral da Governadoria, representada pela Secretaria
Executiva do Comité Tematico de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel — SE-
CTSANS.

De acordo com o PPAG (2012-2015) o Cultivar, Nutrir e Educar tem como objetivo
“garantir o direito humano a alimenta¢do saudavel, adequada e solidaria, contemplando o
bindbmio educacdo-alimentacdo para os alunos das escolas publicas estaduais de educacao basica,
potencializando a alimentacdo escolar, fortalecendo a agricultura familiar e promovendo a
educacdo alimentar e nutricional.” (PPAG, 2012: 25).

Tendo isso em vista, de acordo com Manual de Operacionalizagdo, cada uma das
dimensfes deste Programa visa a garantia de tal direito. A dimensdo Cultivar relaciona-se as
questdes relativas a toda cadeia produtiva de alimentos, bem como ao respeito e a promocao de
habitos e praticas sustentaveis. A dimensdo Nutrir, por sua vez, compreende a garantia a
populacdo, em todo seu ciclo de vida, de qualidade alimentar e nutricional, no que se refere ao
preparo dos alimentos, garantindo seu valor nutricional e sanitario. J& a dimensdo Educar refere-
se, principalmente, as oportunidades de orientacdo no que se diz respeito ao consumo alimentar
consciente, adequado e saudavel.

O Programa €, assim, constituido de 2 (dois) projetos estratégicos — Fortalecimento da
Agricultura Alimentar para o Abastecimento Alimentar e Estratégias Nutricionais e Promogéo a
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Salde e 1 (um) processo estratégico®® — Alimentacdo Escolar. Tais projetos e processo
estratégicos sdo, por sua vez, constituidos de uma série de subprojetos ou subprocessos (Anexo
).

O “Quadro 5” sintetiza o objetivo de cada um dos projetos/ processos que compdem o

Programa:

Quadro 5: Apresentacdo Sintética dos Projetos que Compdem o PECNE

Projeto/ Processo Secretaria Objetivo
Executora
Fortalecer a agricultura familiar, por meio da qualificacéo
Fortalecimento da Aaricultura dos agricultores familiares e do desenvolvimento de a¢6es
Familiar para o Abas?ecimento SEAPA que tornem os agricultores familiares e os estabelecimentos

agroindustriais rurais de pequeno porte aptos ao
fornecimento de alimentos aos mercados institucionais, em
especial @ Rede de Ensino Publica

Alimentar

Promover a qualidade e a seguranca alimentar e nutricional
SES sustentavel por meio de habilitacdo sanitéria das cozinhas
escolares e agroindustrias familiares

Estratégias Nutricionais e
Promoc&o a Saude

Suprir parcialmente as necessidades nutricionais dos
alunos de escola publica estaduais de educagdo basica, por
Alimentacéo Escolar SEE meio do acesso a uma alimentagdo saudavel e adequada,
bem como contribuir para a formagéo de bons habitos

alimentares

Fonte: Elaboracéo propria a partir de documentos internos do Programa.

De acordo com o Manual do Programa, a operacionalizacdo do mesmo se da, basicamente,
em 4 (quatro) passos, a saber: 1°) realizacdo de seminarios de lancamento do Programa; 2°)
Constituicdo do Comité Gestor Local; 3°) Elaboracdo do Plano de Acdo pelo Comité Gestor
Local; e, 4°) Acompanhamento do Plano de Acédo. Tais fases encontram-se melhor explicitadas

no Fluxograma do Programa (Figura 3):

*! Diferente do Projeto estratégico que se coloca como um empreendimento Gnico, com inicio e fim, o processo
estratégico € um conjunto de atividades recorrentes, estruturadas e desenhadas, ou seja, € um fluxo que se repete em
ciclos ao longo do tempo, para produzir um bem ou servico especifico para um determinado cliente/usuério.
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Figura 3: Fluxograma do Programa Cultivar, Nutrir e Educar
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Fonte: Manual de Operacionalizagdo do Programa

A realizacdo dos seminarios e oficinas regionais de lancamento do Programa tem como
objetivo divulgar as informacGes necessarias para a execucdo do Programa nos municipios
selecionados, bem como estabelecer e fortalecer as parcerias necessarias para a execugdo do
Programa na regido. Nestes semindrios € solicitada a formac&o, por cada um dos municipios, do
Comité Gestor Local — instancia de governanca também intersetorial que atua em consonancia
com a gestdo compartilhada estadual.

Tal Comité sera coordenado por um membro do poder publico estadual e sera composto por
representantes de governo e da sociedade civil, tais como: da EMATER, do Instituto Mineiro de
Agropecuaria — IMA, de escolas estaduais, Secretarias Municipais de Saude, Conselhos
Municipais, sindicatos de trabalhadores rurais, associa¢cdes, cooperativas, dentre outros.

A finalidade do Comité em questdo é auxiliar na articulacdo e na execucdo das acoes
executadas pelo Programa, em nivel Local, sendo uma de suas principais atribui¢cbes o
monitoramento do Programa no ambito local. Tal como disposto no Manual de
Operacionalizag¢do do Programa:

O Comité Gestor Local do Programa Cultivar, Nutrir e Educar tem como papel principal
auxiliar na definicdo e no acompanhamento das agdes locais capazes de garantir o
monitoramento do estado nutricional dos alunos, o fortalecimento da alimentacdo escolar

de qualidade e que, no minimo, 30 % dos produtos sejam adquiridos da agricultura
familiar. (Manual de Operacionalizacdo do Programa, 2012:30)
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Desta forma, a elaboragdao do “Plano de A¢@o” pelo Comité Gestor Local tem como
objetivo planejar as a¢des locais necessarias para garantir o resultado pretendido pelo Programa.
Tal Plano sera acompanhado diretamente pelo referido Comité e caberd ao mesmo informar a
geréncia estadual, sempre que necessario, as adequacfes, bem como solucdes no ambito
municipal, dentro de sua competéncia.

No ambito estadual, 0 acompanhamento da execugéo das agdes previstas nos projetos e no
processo se dard de forma compartilhada pelas secretarias executoras, ou seja, pela Secretaria de
Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, pela Secretaria de Estado de Salde e pela
Secretaria de Estado de Educacdo, que avaliardo e re-planejardo, se necessario, as acoes
desenvolvidas no ambito do Programa.
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5. AS HIPOTESES E O DESENHO DE PESQUISA

De acordo com Winter (2011) as pesquisas acerca da implementacdo ainda devem avancar
em 6 (seis) pontos a saber: 1) oferecer diversidade de teoria; 2) focar teorias de implementacao
gerais, ao invés de parciais; 3) buscar esclarecimento conceitual do que se entende por
implementacdo; 4) tratar a producdo — entendimento acerca do desempenho dos implementadores
— como variavel dependente importante; 5) incluir estudos sobre os resultados — comportamento
do publico-alvo; 6) utilizar mais planos de pesquisas comparativos e estatisticos. No que tange
aos ultimos quatro pontos, tal autor refere-se basicamente ao plano metodoldgico que os estudos
sobre implementacdo devem adotar e que, por este motivo, nos atentaremos para embasar a
metodologia de pesquisa do presente trabalho.

O esclarecimento conceitual se refere ao que se constituird o objeto de estudo e torna-se
importante uma vez que tem havido controversas acerca do conceito de “implementagdo” e de
quais sdo as variaveis importantes na pesquisa sobre implementacdo (Winter, 2011). Ainda de
acordo com o autor, um dos problemas é que se tem utilizado o conceito de “implementagao”
tanto para definir o processo, como o produto deste processo — desempenho dos implementadores
- e até mesmo os resultados do processo — impacto na vida do publico-alvo.

No presente trabalho, a implementacdo foi tratada como um processo, ou seja, como uma
série de decisdes e acdes com vistas ao alcance de uma intervencdo de natureza intersetorial. Nao
desconsiderando a importancia da analise dos resultados deste processo, esta dissertacdo focara
na andlise do processo em si e dos produtos destas intervencdes. Como forma de possibilitar a
analise comparada dos programas, que possuem naturezas diversas, foram definidos alguns
elementos indicadores da implementacdo da acdo intersetorial, tal como pode ser verificado pela
literatura, como produtos deste género de intervencdo: o grau de compartilhamento de objetivos,
planejamento e acOes; a l6gica de alocagdo de recursos; e, o compartilhamento e formalizacdo
dos procedimentos e fluxos de trabalho, bem como de informagdes.

Parte-se do pressuposto, no presente trabalho, que pelo menos trés dimensdes — o0s
arranjos institucionais/ organizacionais, os atores envolvidos e seus aspectos relacionais e a
natureza do que esta sendo implementado - podem afetar o processo de implementagdo de
politicas intersetoriais. Deve-se evidenciar, ainda, que estas dimensdes se interagem no momento
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do processo de implementacdo, se sobrepondo metodologicamente, no momento da andlise deste
processo. Nessa perspectiva, considera-se que ndo basta que 0s governos proponham
intervencbes de carater intersetorial se, durante a sua propria formulacdo, a fase de

implementacao nédo for considerada em todas estas dimensdes.

Figura 4 — Dimens0es de Andlise da Pesquisa

PRODUTOS/ PROCESSOS DA ACAO INTERSETORIAL

ACACQ
INTERSETORIAL

1

*GRAU DE COMPLEXIDADE E *ATORES ERECONHECIMENTO
CLAREZA DOS OBJETIVOS MUTUO

S =

*ARRANJO INSTITUCIONAL

Fonte: Elaborag&o propria.

*ADESAO DOS SETORES
TRADICIONAIS

FATORES INTERVENIENTES

O que se pretende com esta pesquisa € verificar como tais elementos afetam e em qual
grau afetam a implementacdo deste género de politica publicas a partir do estudo de caso de dois
Programas estruturadores do Estado de Minas Gerais: 0 Programa Travessia e Programa Cultivar,
Nutrir e Educar.

Desta forma, decorrem-se destas dimensGes e dos argumentos desenvolvidos neste
trabalho as hipoteses que nortearam este trabalho:

Hipdtese 1: Quanto mais complexos, amplos e/ou ambiguos forem os objetivos da politica
a ser implementada, mais dificil serd a implementagéo desta politica de forma intersetorial. Desta
forma, considera-se que a implementacdo da acdo intersetorial sera mais facilmente obtida no
Programa Cultivar, Nutrir e Educar — Programa que visa a garantia de alimentacdo escolar

saudavel, adequada e solidaria aos alunos das escolas estaduais de Minas Gerais - do que no
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Programa Travessia — Programa que tem um objetivo mais amplo, qual seja a superacdo da
pobreza e inclusdo social da populacdo de certos municipios mineiros.

Acredita-se, neste caso que a natureza das politicas publicas a serem implementadas —
traduzidas em seus objetivos - afeta o grau de compartilhamento dos mesmaos, fator este essencial
quando se pensa na implementacdo de acOes intersetoriais. Pretendeu-se, verificar assim, como
estes objetivos foram materializados em termos de agdes, estratégias e metas concretas a serem
desenvolvidas no @mbito do programa. Como o grau de clareza pelos atores envolvidos, quanto
aos objetivos, metas e estratégias definidas para os Programas, também é importante para a
efetivacdo da estratégia intersetorial, a analise da percepcao destes atores quanto a estes objetivos
se tornou necessaria.

Hipdtese 2: Os arranjos institucionais que sdo desenhados com vistas a garantir da
coordenacao e a facilitar a cooperacao entre os atores envolvidos, tanto no nivel central quanto no
nivel local, ou seja, nos municipios nos quais as agBes sdo executadas, favorecem a
implementacdo de agOes de forma intersetorial. Desta forma, considera-se que a implementagéo
da acdo intersetorial sera mais facilmente obtida no Programa Cultivar, Nutrir e Educar do que no
Programa Travessia, uma vez que o desenho institucional daquele, para além de prever espacos
de gestdo compartilhada no nivel estadual, tal como o Programa Travessia, também prevé
instancias desta natureza no nivel local.

No que se refere aos fatores institucionais, acredita-se que os mesmos afetam o grau de
compartilhamento de objetivos, planejamento, acdes e procedimentos aspectos intrinsecos a acao
intersetorial. Um dos aspectos compreendidos para analise foi o desenho institucional dos
programas a serem comparados, ou seja, as regras que definem a constituicdo e o funcionamento
dos mesmos, em especial ao que se refere as instituicdes envolvidas no processo de
implementacdo, as atribui¢cbes de cada uma destas instituicdes, as formas de coordenacdo, 0s
espacos e ferramentas de gestdo compartilhada previstas para a execucao destes programas, tanto
no nivel estadual quanto no nivel local. O foco de tal analise foi nas regras formais e informais
estabelecidas com vistas a identificacdo de quais s&o 0s incentivos e controles que tais Programas
contam para garantir a operacionalizagdo da estratégia intersetorial e, assim, uma atuacdo de
forma coordenada e cooperativa por parte dos envolvidos.

Hipotese 3: Quanto mais ampla for a rede de atores, ou seja, quanto mais numerosos

forem os centros de decisdes envolvidos na implementagdo dos Programas, e quanto menor for a
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relacdo de dependéncia percebida por estes atores mais dificil serd a implementacéo de acdes de
forma intersetorial. Considerando este aspecto, conjetura-se que a implementacdo da acgéo
intersetorial sera mais facilmente obtida no Programa Cultivar, Nutrir e Educar do que no
Programa Travessia, uma vez que aquele envolve um nimero menor de 6rgaos e entidades, tanto
estaduais quanto municipais envolvidos e um marco legal, anterior ao Programa e norteador do
mesmo, reconhecido pelos atores envolvidos e que define os papeis do mesmo no ambito da
politica.

Acredita-se que a rede de atores envolvidos e a relacdo entre eles é um fator explicativo
importante para o maior ou menor alcance da agdo intersetorial. Pretendeu-se, assim, identificar
quais sdo 0s principais atores que estdo envolvidos na implementacdo dos programas— qual o
tamanho desta rede, como e porgue 0s mesmos se relacionam no ambito dos programas. O foco
foi identificar como se dao os mecanismos de interacdo entre tais atores, verificando os motivos,
quando e como estes atores interatuam e qual é o padréo desta relacao.

Hipotese 4: Areas de politicas publicas e as organizacdes tais como a Secretaria de Sadde
e de Educacdo, por terem suas missdes e contextos técnicos mais consolidados, compartilhados e
sancionados institucionalmente, possuem menor propensao a aderir a acdo intersetorial no ambito
de suas atribuicdes por estarem menos predispostas a modificarem as suas estratégias.
Considerando que ambos 0s Programas envolvem tais areas, considera-se que a dificuldade de
implementacdo se dard de forma mais intensa naquele Programa que possui objetivos mais
dissonantes dos objetivos institucionais destes setores e que exigirem maiores alteracGes nas
rotinas destes setores.

Desta forma, colocou-se importante compreender como a acéo intersetorial afetou a rotina
destes setores, quais sdo 0s incentivos apresentados para a adesdo e, consequentemente, como se
deu a priorizacdo da estratégia no ambito das atribuicdes destas Secretarias.

Tendo em vista as hipoteses listadas listados acima decorre dai que é de se esperar que 0
Programa Cultivar, Nutrir e Educar tem maiores chances de sucesso na implementagdo da acao

intersetorial do que o Programa Travessia.
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5.1. A escolha dos casos a serem analisados

A utilizacéo de estudos de casos de dois programas de concepcao intersetorial do governo
de Minas Gerais pode parecer, metodologicamente, limitada como fundamento empirico para
generalizacOes a respeito deste género de intervencdes. Nao desconsiderando a validade deste
argumento, ndo se pode negar o valor heuristico do estudo de caso, uma vez que conhecer de
forma aprofundada uma determinada realidade possibilita tanto conhecer o fendmeno em sua
peculiaridade, como definir e compreender algumas de suas caracteristicas que poderdo ser
comuns em qualquer contexto.

A escolha dos casos, em questdo, se deu pela necessidade de encontrar parametros de
comparabilidade entre eles. Desta forma, optou-se por escolher programas de um mesmo nivel de
governo, que programaticamente se declaravam como intersetoriais, que possuissem alguns dos
setores envolvidos na agdo coincidentes e que atuassem em um rol de municipios, também,
coincidentes (Anexo Il). Tendo tais pardmetros em vista foram selecionados o Programa
Travessia e o Programa Cultivar, Nutrir e Educar.

Definidos os Programas a serem analisados, para viabilizar a operacionalizacdo da
pesquisa, optou-se por selecionar um municipio no qual o0s Programas atuassem
concomitantemente, uma vez que a implementacdo dos mesmos ocorrem em nivel local. Desta
forma, para selecionar o municipio que seria analisado foi verificado quais municipios foram

atendidos pelos dois programas, em um mesmo periodo de tempo (Tabela 1).

Tabela 1: Dados Consolidados dos

Municipios Atendidos pelos Programas

Municipios

Atendidos
Programa Travessia 235
PCNE 130
Municipios coincidentes 73
Municipios cuja execucao se deu em um 11
periodo aproximado?

Fonte: Elaboragdo propria.

2.0 Programa Cultivar, Nutrir e Educar foi instituido em 2012, desta forma apenas os municipios nos quais o
Programa Travessia foi executado a partir de 2011 foram considerados para a selecéo.
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Dentre os onze municipios coincidentes, dois outros critérios de selecdo foram utilizados, a
saber: 1) municipios nos quais ndo ocorreu mudanca de gestdo na ultima eleicdo municipal, ou
seja, municipios no qual o prefeito foi reeleito ou um partido apoiado pelo antigo prefeito venceu
a eleicdo. Tal critério foi considerado relevante como uma forma de tentar garantir que houve
continuidade na execucdo dos Programas com a mudanca de gestdo municipal. 2) maior tempo de
execucdo dos Programas em questdo. Tendo isso em vista chegou-se a seguinte tabela de

cruzamento das variaveis explicitadas:

Tabela 2: Municipios Aptos a Anélise Comparativa

Municipio Travessia PCNE Resultados

Eleicbes 2012
Curral de Dentro 2012 2012 Situagédo
Fruta de Leite 2012 2012 Reeleito
Malacacheta 2012 2012 Situacdo
Mesquita 2012 2012 Situagéo
Ninheira 2011 2012 Situagéo
Novorizonte 2012 2012 Situacdo
Rubelita 2012 2012 | Situacdo
Vargem Grande do Rio Pardo 2012 2012 Situagéo

Fonte: Documentos Internos do Programa e TRE.

Chegou-se, assim, a uma lista de 8 (oito) municipios a partir dos critérios utilizados. Como
forma de definir qual seria 0 municipio a ser utilizados no estudo de caso foi realizada uma
analise documental prévia a cerca da execu¢do do mesmo e o critério que definiu a escolha foi a
presenca de um maior numero de projetos e acdes que compdem o Programa Travessia, uma vez
que nem todos os projetos e acOes que compdem tal Programa podem ser executados nos
municipios atendidos pelo mesmo. Tal situacdo pode ser explicitada, por exemplo, pelo Banco
Travessia que € executado, atualmente, em apenas 40 municipios dos que sdo atendidos
atualmente pelo Programa Travessia. Tendo isso em vista, definiu-se por utilizar o municipio de
Ninheira como estudo de caso, uma vez que tal municipio recebeu todos os projetos estratégicos

e diversas outras a¢cdes que compdem o escopo atual do Programa Travessia.
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5.2. As fontes de dados mobilizadas

Dois instrumentos de coleta de dados principais - a analise documental e entrevistas semi-
estruturadas - foram utilizados na pesquisa. Deve-se assinalar que embora tais instrumentos sejam
distintos, sdo também complementares tendo em vista, especialmente, o que tange a reconstrucao
de processos de implementacdo de programas, uma vez que as entrevistas semi-estruturadas
permitiram desvendar pontos que ficaram obscuros por meio da analise documental.

Primeiramente, foi realizada uma pesquisa exploratéria de carater documental e
bibliografico com vistas a recuperar, principalmente, os marcos conceituais e legais dos
Programas. Para recuperar o desenho institucional dos programas foram utilizados como
referéncia tanto os marcos legais existentes®®, quanto documentos Internos dos Programas,
documentos oficiais do Governo do Estado tais como, os Planos Mineiros de Desenvolvimento
Integrados (PMDTI’s) e os Planos Plurianuais de A¢des Governamentais (PPAG’s).

A anélise do processo de implementagdo dos Programas foi realizada utilizando-se tanto de
analise documental e de material bibliografico quanto por meio de entrevistas semi-estruturadas.
Desta forma, tentou-se, inicialmente, reconstruir tal processo a partir de dados secundarios
obtidos tanto por meio de documentos oficiais, documentos internos dos Programas, planos de
trabalho, relatérios técnicos, atas de reuniGes, manuais, quanto por materiais bibliogréaficos
existentes.

A outra ordem de procedimento utilizada para auxiliar tal reconstituicdo foi a realizacdo de
entrevistas semi-estruturadas, com diversos representantes da rede de instituicdes envolvidas na
implementacdo dos programas. Por meio de tais entrevistas, procurou-se abranger todos 0s
aspectos da implementacdo dos programas, relevantes a esta pesquisa, bem como aspectos que
ficaram obscuros na analise documental e bibliografica realizada anteriormente.

Foram realizadas ao todo 22 (vinte e duas) entrevistas com atores estratégicos do processo
de implementacdo dos Programas, quais sejam: representante do governo de Minas Gerais
(Assessor-Chefe de Articulacdo, Parceria e Participacdo Social da Governadoria de Estado de

Minas Gerais), gerentes dos Programas, gerentes dos Projetos e Processos estratégicos que

#* Cabe evidenciar que o Programa Cultivar, Nutrir e Educar ainda ndo conta com um Decreto que institui e dispde
sobre o Programa. No entanto, legalmente, o referido Programa encontra-se disposto na Lei que institui o PPAG
(2012-2015) e no Decreto n° 46.100, de 10 de dezembro de 2012 que dispdem sobre a carteira de Programas
Estruturadores do Governo de Minas Gerais.
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compdem o0s Programas, técnicos estaduais responsdveis pelo acompanhamento da
implementacdo dos programas pelos municipios e técnicos e gestores locais responsaveis pela

execucdo dos Programas nos municipios (Quadro 6).

Quadro 6: Relacdo de Entrevistados Por Programa

Programa Travessia ‘ Programa Cultivar, Nutrir e Educar
Assessor Chefe de Articulacdo, Parcerias e Participagdo Social
Gerente do Programa Travessia Gerente do Programa Cultivar, Nutrir e Educar
Gerente do Projeto Fortalecimento da Agricultura Familiar
Gerente do Projeto Travessia Social para Abastecimento Alimentar
Gerente do Projeto Porta a Porta Gerente de Processo de Alimentacdo Escolar
Gerente de Subprojeto de Fomento a Produgdo Sustentavel
Gerente do Projeto Banco Travessia da Agricultura Familiar
Gerente do Projeto Travessia Salde Gerente de Subprojeto de Educagdo Alimentar e Nutricional
Gerente de Subprojeto de Mercados e Comercializagdo da
Técnica do Projeto Banco Travessia Agricultura Familiar
Técnica do Projeto Travessia Social Técnico do Processo de Alimentagdo Escolar
Técnico do Comité Tematico de Seguranca Alimentar
Parceiro do Programa na SEPLAG Sustentavel
Parceiro do Programa na SEE Diretor de Escola Estadual do Municipio de Ninheira
Coordenador do Comité Gestor Local do Municipio de
Interlocutor Municipal do Municipio de Ninheira | Ninheira
Gestor Municipal da Secretaria de Educac¢éo do
Municipio de Ninheira

Fonte: Elaboracéo propria

Deve-se evidenciar que dado o tempo de execucdo do Programa Travessia em relacdo ao
Programa Cultivar, Nutrir e Educar um maior nimero de documentos e, especialmente, de
material bibliografico — monografias, dissertacbes e artigos — estdo disponiveis para este
Programa. Tendo isso em vista, a analise do Programa Cultivar, Nutrir e Educar se deu de forma
mais exploratéria do que a do Programa Travessia, sendo que as entrevistas semi-estruturadas
constituiram-se do mais relevante instrumento de analise e de reconstrucdo do processo de
implementacdo do Programa Cultivar, Nutrir e Educar.

Tendo em vista as hipoteses dispostas acima e a explicitacdo da forma com que se
operacionalizou a pesquisa, 0 proximo Capitulo tem por objetivo apresentar a analise da

implementacdo do Programa Travessia e do Programa Cultivar, Nutrir e Educar.
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6. A IMPEMENTACAO DAS ESTRATEGIAS INTERSETORIAIS NO PROGRAMA
TRAVESSIA E NO PROGRAMA CULTIVAR, NUTRIR E EDUCAR

Este capitulo dedica-se, em primeiro lugar, a anélise do processo de implementacdo do
Programa Travessia e do Programa Cultivar, Nutrir e Educar, nos casos pesquisados, com vistas a
verificar a efetivacdo da estratégia intersetorial e, em segundo, tentar uma interpretacdo para
possiveis diferencas entre 0s programas. Para o primeiro intento, definiu-se trés grandes
produtos: o compartilhamento de objetivos, planejamento e acOes pelos atores envolvidos com a
implementacdo e execucdo dos programas; a estratégia de alocacdo orcamentaria para viabilizar
as acOes intersetoriais, bem como o compartilhamento de procedimentos e fluxos de trabalho
conjuntos e de informacdes relativas aos programas. Este capitulo se estruturara em quatro
secOes, sendo que a primeira se dedicara a apresentacdo destes produtos e processos. As demais
secOes apresentam possiveis fatores explicativos das diferencas observadas na efetivacdo da
intersetorialidade, quais sejam: os arranjos institucionais dos dois programas, o grau de clareza e
complexidade dos seus objetivos, os atores que compGem a rede dos programas e o
reconhecimento mutuo entre eles, bem como a adesdo aos programas dos setores de politicas

pUblicas mais consolidados e institucionalizados, tais como salde e educag&o.

6.1. Processo e produtos da implementacdo: a efetivacdo das intervengoes
intersetoriais

6.1.1. Compartilhamento dos Objetivos, Planejamento e A¢des

Como ja evidenciado, o0 estado é heterogéneo no seu interior, uma vez que se predomina
uma multiplicidade de atores com ideologias e interesses diversos. Por este motivo 0
compartilhamento de objetivos, planejamento e acdes coloca-se como um dos indicadores
essenciais da efetivacdo da acdo intersetorial, uma vez que demonstra se houve avangos no que se
refere as coalizOes necessarias a mesma. Tendo isso em vista, nesta subsecdo pretende-se

verificar se a forma como se definiu 0s objetivos e as metas a que se pretendem o Travessia e 0
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PECNE e se a maneira como tais objetivos se materializam em agdes, contribuiram para a
efetivacdo da estratégia intersetorial pretendida por tais Programas.

O Programa Travessia coloca-se como a estratégia do governo de Minas Gerais a superagdo
da pobreza com a proposicao de a¢cGes mais integrais, integradas e focalizadas em espacos de alta
concentracdo de pobreza. Tal estratégia foi definida por entender que a adogdo de a¢des pautadas
somente na renda era insuficiente e que, desta forma, havia uma lacuna, em termos de
intervencdo deste género, no que se refere a pobreza. Para concretizar tal estratégia, baseando-se
em um diagnéstico prévio realizado nos 5 (cinco) municipios piloto do Programa, foram
definidos seis eixos de atuacdo que, por sua vez, visavam o alcance de determinados objetivos e
acOes prioritarias a serem desenvolvidas em relagdo a pobreza.

O que pode ser observado, contudo, é que a construcdo do objetivo geral do Programa,
bem como de seus eixos de atuacdo ndo foram objeto de discussdo conjunta entre os atores
envolvidos na implementacéo. Por maio dos documentos institucionais do Programa foi possivel
perceber que tal definicdo se deu por uma assessoria externa do governo de Minas Gerais e
responsavel pela elaboracdo do Plano de Governo do entdo governador Aécio Neves.

A definicdo top-down deste objetivo teve como consequéncia a falta de compartilhamento
do mesmo, o0 que como apontado por Barbosa (2009) colocou-se como um elemento que gerava
dificuldades a atuagdo conjunta entre os setores envolvidos na execucdo do Programa. Tal
situacdo se manteve até mesmo com a reestruturacdo do Programa, em 2011, ou seja, tal
definicdo continuou sendo top-down, uma vez que em nenhum momento da reestruturacdo do
Programa, tal objetivo foi alvo de discusséo e redefinicdo. (Sandim, 2011)

Tal reestruturacdo foi norteada pela deciséo do governo em adotar uma perspectiva oficial
e internacional de pobreza, de forma a embasar melhor a atuagdo do Programa Travessia, por
meio da realizacdo de um diagnoéstico social que leva em conta tal perspectiva. Adotou-se, assim,
a perspectiva de Pobreza Multidimencional utilizada pela The Oxford Poverty and Human
Development Initiative (OPHI) que trabalha com uma concepcdo que considera que a pobreza
envolve véarias dimensdes, tais como saude precaria, falta de ativos educacionais, padréo de vida
inadequado, falta de renda e méa qualidade de trabalho.

Foi possivel perceber que a discussdo acerca da adogdo do indice de Pobreza
Multidimencional, no que tange a selecdo de ac6es mais aderentes as privacdes apontadas por

este indice, ndo ocorreu de forma compartilnada por todos os envolvidos na execucdo do

83



Programa. Tal discussdo ficou restrita basicamente a Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico - OSCIP responsavel pela adogdo desta nova metodologia, a Assessoria de Articulacéo,
Parceria e Participacdo Social e a Geréncia do Programa Travessia. Sendo assim, a alteracao da
metodologia de execucdo do Programa ndo foi amplamente compartilhada com todos os atores
envolvidos na implementacdo do mesmo, em especial no que se refere ao nivel técnico e local de
implementacdo do Travessia.

Um dos indicativos de que o objetivo e a forma de execugdo do Programa nao tenham sido
compartilhados com todos os participantes é a nao utilizacdo do diagnostico do Projeto Porta a
Porta e, por consequéncia do Indice de Pobreza Multidimensional, por todos o0s projetos
vinculados diretamente ao Programa, no momento de planejar e executar as suas agoes, tal como
previsto no desenho do Programa.

Para além de ndo compartilharem os objetivos gerais do Programa, algumas das acbes
propostas de serem executadas no ambito do mesmo ndo guardam relacdo com este objetivo. Tal
fato se deu por duas razdes principais: 1) o desenho do Programa previu que a realizacdo do
planejamento das acOes, por cada um dos participantes, seria definido setorialmente; 2) ao
descompasso entre a realizacdo do diagnostico e o planejamento estadual, ou seja, o diagnostico
social ndo foi realizado anteriormente ao periodo oficial de planejamento estadual, no qual se
define as a¢Bes, metas fisicas e financeiras a serem realizadas no ambito de cada 6rgéo e entidade
estadual.

Como pode ser observado, ap6s a realizacdo do Porta a Porta, nos municipios selecionados,
elaborou-se o que se denominou de “Mapa de Privagdes” de cada um dos municipios. A inten¢éo
era que tal diagndstico embasasse a construcdo, juntamente com os gestores municipais, do que
se denominou “Plano Travessia” que se constituiria como um Plano indicativo das agdes a serem
executadas nos municipios atendidos pelo Programa naquele periodo. Apds a construcdo do
Plano Travessia, pela Coordenacdo do Programa, 0 mesmo era encaminhado para os 6rgdos
parceiros, para subsidiar a definicdo das acOes a serem executadas pelos mesmos.

Como Ninheira foi um dos municipios piloto da nova metodologia de execugdo do
Programa Travessia ndo houve a elaboragdo do “Plano Travessia” 0 que tornou a defini¢do das
acOes ainda mais discriciondria pelos 6rgdos estaduais, uma vez que ndo contou com a

participacao dos gestores e técnicos municipais. Ao inves deste Plano, o “Mapa de Privagdes” do
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municipio foi encaminhado para cada um dos 6rgdos/ entidades envolvidos na execu¢do do
Programa.

De acordo com Mapa de PrivacGes elaborado para o municipio de Ninheira, ap6s a
aplicacdo do Porta a Porta, pode-se verificar que o municipio possuia, em marco de 2011, 23,2%
dos domicilios em situacdo de pobreza multidimensional, sendo que 84,1%, 4,2% e 73,4% dos
domicilios apresentavam pelo menos uma grave privacdo nas dimensbes Educacdo, Salde e
Padrdo de Vida, respectivamente. As quatro maiores privaces das familias residentes no
municipio em questdo referiam-se aos indicadores de anos de estudo, acesso a agua potavel,
existéncia de sanitarios adequados e inexisténcia de alguns bens domésticos tais como fogéo,
geladeira e televisao.

De posse de tal “Mapa de Privagdes” cada um dos 6rgdos deveriam apontar quais agdes
seriam executadas em cada municipio. Tais acGes compuseram, assim, 0 que se tem denominado
“Matriz de Agdes Articuladas” (Quadro 7). Por meio da analise da Matriz Articulada do
municipio de Ninheira foi possivel observar que parte das acGes que a compdem nao guarda
relacdo direta com as dimensdes e os indicadores do IPM, em especial com aqueles que

apresentam os piores resultados.

Quadro 7: Matriz de Acdes Articuladas e Execucdo do Programa Travessia no Municipio de Ninheira

~ . ~ CORREPONDENCIA
ACAO STATUS ORGAO COM IPM
Travessia Social - Aquisigdo de veiculo X bz
o/ CRAS Executado Né&o ha
'brarl?x)essm Social - Aquisicao de filtros de N0 iniciado Acesso & dgua potavel
Travessia Social - Construcdo de Executado Existéncia de sanitario
madulos sanitarios ' SEDESE adequado
Travessia Social - Melhoria X Existéncia de piso
Ao N&o iniciado
Habitacional/reforma de casas adequado
Em Execucéo-
Banco Travessia Acdo Anos de Estudo/ Matricula
continuada
JEMG (JOGOS ESCOLARES DE Executado N30 hé
MINAS GERAIS) ' SEEJ
Segundo Tempo Executado. N&o ha
Oficinas de Alimentacéo e Nutrigdo e
Tabagismo: Capacitacdo de funcionarios
da Atencgdo Baésica (Gestores e Executado SES Desnutricao
Profissionais das areas de Enfermagem e
Nutri¢ao)
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Continuacéo Quadro 7

~ Ao~ K CORREPONDENCIA
ACAO STATUS ORGAO COM IPM

Travessia Renda:cursos de Anos de Estudo
profissionalizacdo; e/ou orientacdo para
o trabalhador por meio das competéncias Executado SETE
basicas; e/ou retorno ao processo de
elevacdo de escolaridade

Projeto Dona Maria: fomento ao x Né&o ha

. " . Acéo suspensa
microcrédito e desenvolvimento local

R_egularlzagao fundiaria: Titulo de Aci0 suspensa ITER N&o ha
Legitimacéo de Posse

Unlyersa}llz_agao do Acesso e Uso a Executado CEMIG Acesso a energia elétrica
Energia Elétrica no Campo

Agua na Escola Executado SEE Acesso a dgua potével

Prpgesttao: F:apautagao (:1e gestores Executado N&o ha
municipais na area de educacio
. Travessia nota dez: Alfabetizacdo de Executado SEDVAN/IDENE Anos de Estudo
jovens e adultos

Fonte: Adaptacdo de Documento Interno do Programa Travessia

Como ja mencionado, tal fato é decorrente, principalmente, do descompasso entre a
elaboracdo do diagndstico e o planejamento oficial dos projetos, no ambito do estado. Desta
forma, para além do planejamento ter sido realizado de forma setorializada ele pouco considera o
que aponta o diagndstico do Programa que deveria embasar as acdes a serem realizadas, o que
dificulta ainda mais qualquer tentativa de integracao das diversas acGes a serem desenvolvidas no
ambito do Programa. Pela andlise do Plano de Projeto do Travessia Renda, pode-se perceber que
em sua declaracdo de escopo tal problema ja foi apontado como uma restricdo a execucdo do
Projeto. De acordo com este Plano de Projeto a implementacdo do mesmo se dara:

(-..) de acordo com o Decreto 45.964/2011, que prevé as regras para o Programa
Travessia, incluindo a realizacdo do Porta a Porta no municipio, que gera o Indice de
Pobreza Multidimensional (IPM), para subsidiar as propostas de intervengdo dos Planos
Travessia.(...) N&o serd aguardado o término do diagnéstico de privagdes sociais em

todos os municipios, devido ao cronograma de execucdo do mesmo; (...) (Plano de
Projeto Travessia Renda, 2011)

O Unico projeto que efetivamente utilizou dos dados do Porta a Porta para a definicdo do
seu escopo de atuacdo nos municipios foi o Travessia Social, uma vez que tal projeto em seu
planejamento fixa apenas genericamente o tipo de acdo a ser realizada em cada um dos
municipios. A definicdo clara do que sera executado se da apenas apos a realizacdo do Porta a

Porta, por meio de uma discussdo realizada com técnicos e gestores municipais.
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Apesar da maior parte das acfes a serem executadas nos municipios ja estarem planejadas
independente da existéncia do diagnostico realizado pelo Porta a Porta, cabe ressaltar que foram
propostas acdes aderentes as trés principais privacGes diagnosticadas em Ninheira. Uma
justificativa para tal grau de aderéncia € o fato destas privacdes ja serem reconhecidas como
problemas recorrentes no Estado e ja existir um esforco de diversos 6rgdos e entidades, anterior e
independente do Programa, em desenvolver a¢des deste género.

Ademais, em diversos 6rgdos parceiros do Programa, as acfes foram definidas levando-se
em conta 0 que ja tinha sido executado no Programa nos anos anteriores e ndo as novas diretrizes
definidas. A incorporacdo e/ou alteragdes de acdes ou dos proprios objetivos dos projetos que
constituem o desenho atual do Programa se deu ao longo da execugdo dos mesmos, tendo em
vista a adequa-los melhor ao proprio objetivo do Programa Travessia, como sinaliza uma das
gerentes de projeto entrevistadas:

Acabava que na salude todos os anos mudavam-se as acOes, ndo eram umas acles
consolidadas, ndo tinha muito bem formatado como seriam desenvolvidas as a¢fes. Eram
muito voltadas em cima de capacitacdes, qualificacdes, entdo a gente comecgou a trabalhar

para consolidar o que realmente é o projeto na salde. (Gerente de Projeto, Programa
Travessia)

Foi possivel observar, assim, que embora tenha havido uma mudanca na metodologia ao
longo da execucdo do Programa, o planejamento das aces a serem desenvolvidas ainda se deu
sempre de forma setorializada e pouco considerou o diagndéstico realizado, o que dificultou a
existéncia de acdo efetivamente integradas no Travessia. Tais a¢cdes ocorreram pontualmente e
foram vislumbradas ao longo da execugdo do Programa, por meio de discussfes iniciadas nas
instancias de gestdo compartilhadas do Programa e posteriormente processadas em outras arenas.
Por meio das entrevistas e analise documental foi possivel verificar algumas destas acfes

integradas (Quadro 8).
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Quadro 8: Agdes Intersetoriais do Travessia no municipio de Ninheira

ei;?jﬁgﬁ g;%z%z Acéo Projetos/ Orgéos envolvidos

Travessia Social Definicdo das acdes Projeto Porta a Porta

Travessia Social Construcdo de Sanitarios SEDRU/ SES/ SEDVAN/
COPASA/ COPANOR

Travessia Social Monitoramento e Fiscalizacdo das acBes | SEDRU e SEPLAG

conveniadas

Banco Travessia Mobilizacao da rede de servicos local SEE/  Projeto  Travessia
Renda/ SEDVAN

Travessia Renda Mutirdo da Cidadania SEDESE/  Policia  Civil/
RECIVIL/ Banco Travessia

ITER Regularizacdo Fundiaria Projeto Porta a Porta

Fonte: Elaboracdo propria a partir de analise documental e entrevista

J& no Programa Estruturador Cultivar, Nutrir e Educar (PECNE) a definicdo dos objetivos
do Programa e a forma como o planejamento das a¢des ocorreram de forma significativamente
diferente do Travessia. Um primeiro aspecto a ser considerado € que a definicdo dos objetivos do
Programa se deu de forma mais compartilhada entre os atores que estariam envolvidos em sua
implementacéo, ou seja, ndo se deu de forma top-down tal como verificado no Travessia

Como ja mencionado, tal Programa é fruto de uma demanda construida de forma
deliberativa, uma vez que seu desenho incorpora algumas das propostas surgidas na 52
Conferéncia de Seguranca Alimentar e Sustentavel do Estado de Minas Gerais, quais sejam:

1) Garantia da implementacdo da Lei Federal 11.947/09%, através de acbes de
desburocratizacdo, apoio e articulacdo entre os agricultores familiares, escolas e gestores para a
aquisicdo de alimentos;

2) Ampliacdo de recursos para Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) em todas as
etapas da cadeia produtiva da agricultura familiar com ampliacdo do quadro técnico e da
qualificacdo dos profissionais;

3) Desenvolvimento de programas de conscientizacdo, formacdo e capacitacdo em
educacédo alimentar e nutricional, em atendimento a Lei Federal 11.947/09, para toda rede que

compdem a Politica Nacional de Alimentacéo Escolar;

" A Lei n° 11.947/09 dispde sobre o atendimento da alimentacéo escolar aos alunos da educacéo bésica, definindo-a
como direito com vistas a garantir a seguranga alimentar e nutricional dos alunos, estabelecendo diretrizes e
competéncias a cada um dos érgdos federados.
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4) Ampliacdo e implementacdo do Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(SISVAN), como forma de garantir a intersetorialidade entre as secretarias afins e de melhorar o
monitoramento da situacdo alimentar.

Para além de atender tais demandas propostas nesta Conferéncia, foi possivel perceber que
0 PECNE se colocou como uma estratégia conveniente ao governo com vistas ao cumprimento
das determinacdes da Lei Federal n® 11.947/09, uma vez que as compras das escolas estaduais
oriundas da agricultura familiar representavam apenas 5%, contrariando a legislacdo em questdo
que determina que no minimo 30% (trinta por cento) do total dos recursos financeiros repassados
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE deverdo ser utilizados na
aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizac6es. De acordo com um dos gerentes de subprojetos entrevistados:

(...), mas o principal objetivo do Programa Cultivar, Nutrir e Educar é melhorar a
articulaco entre as instituices envolvidas com o processo de alimentacdo escolar e com a

agricultura familiar para fornecer, para cumprimento dessa legislagéo [lei 11.947/09] e
fornecer produtos mais saudaveis para os alunos (...). (Gerente de Subprojeto, PECNE)

Ademais, a definicdo do objetivo do Programa, bem como o conjunto de acgdes que
compdem o desenho do mesmo foi uma construcdo conjunta de alguns dos atores estaduais que
estariam envolvidos na implementacdo do mesmo. Desta forma, a gestdo compartilhada do
Programa se deu desde a criacdo do mesmo, pois houve uma discussdao conjunta de quais acdes
seriam necessarias para a materializacdo dos objetivos do mesmo, o que favoreceu a efetivacao
da estratégia intersetorial neste Programa.

Diferente do Travessia, o Programa Cultivar, Nutrir e Educar possui dois niveis de
planejamento, quais sejam: 1°) no ambito estadual, com a definicdo das acdes que compordo o
escopo do Programa; e 2°) definicdo das acdes no ambito local, pelo Comité Gestor Local, a
serem desenvolvidas para potencializar as a¢des ja definidas pela Coordenacdo Estadual. Tal fato
aproxima mais o ambito local das agdes a serem realizadas pelo Programa o que favorece a
efetivacdo da estratégia intersetorial.

Por meio das entrevistas foi possivel perceber que, embora o escopo do Programa tenha
sido construido de forma conjunta, entre as quatro Secretarias de Estado que compde a gestdo
compartilhada do Programa, a defini¢cdo das metas a serem executadas em cada ano € realizada de

forma setorializada, ou seja, tal definicdo é interna a cada uma das Secretarias que compdem o
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Programa, tal como observado no Programa Travessia. O “Quadro 9” demonstra as acoes

planejadas para o municipio de Ninheira.

Quadro 9: Ac¢bes Planejadas e Execucdo do Programa Travessia no Municipio de Ninheira

~ Orgéo/

Acéo Status entidade
Atendimento a agricultores familiares Executado SEAPA
Elaboragdo de diagndstico de demanda Executado SEAPA
Elaboracdo de diagndstico de oferta Executado SEAPA
Capacitagdes em agroindustria Executado SEAPA
Selecgdo de estabelecimento de agroindustria familiar Executado SEAPA
Elaboracao de Projeto de venda elaborado Executado SEAPA
OrientacOes técnicas em agroindustria Executado SEAPA
Elaboragdo de Plano de negécio Executado SEAPA
Capacitacdo de agricultores em organiza¢do e mercado; Executado SEAPA
Auxiliar na implantacdo das a¢fes de promocéo da salude em Vigilancia
Alimentar e Nutricional e estruturar o servico de Vigilancia Sanitaria Executado SES
Capacitacdo em Estratégias Nutricionais para a Promocéo da Saude:
Cultivar, Nutrir e Educar Executado SES
Capacitacdo de Fiscal Sanitario na Agricultura Familiar Executado SES
Realizar chamada nutricional anual dos escolares (afericdo de peso e Executado
altura e registro no SISVAN Web) parcialmente SES
Proposigdo de Cardapios levando em conta as especificidades locais Executado SEE
Elaborar processos de chamada publica Executado SEE
Visitar escolas, sem aviso prévio, para analise da estrutura fisica de
armazenamento, de preparo, de distribuicdo da alimentacdo e avaliar as
condicBes de manipulagdo e higiene Executado SEE

Fonte: Adaptacdo de documentos internos do Programa

O que diferencia o planejamento do PECNE do Programa Travessia, para além do escopo
de acles ja terem sido fruto de uma discussdo conjunta, € que ap6s a definicdo setorial das metas
a serem cumpridas por cada uma das Secretarias, realiza-se uma reunido entre as mesmas com
objetivo de apresentar este pré-planejamento, de alinhar as informacdes e de propor ajustes, caso
sejam necessarios.

Mesmo havendo tal alinhamento das informacdes acerca do planejamento de cada um dos
orgdos envolvido na execugdo do Programa, esta forma setorializada de realizar a definicdo das
metas pode gerar problemas no momento da execugdo do Programa podendo, assim, atrapalhar
ou até mesmo inviabilizar a execucdo de acBes que sdo eminentemente integradas. De acordo

com um dos gerentes de subprojeto:
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(...) eu ndo enxerguei ainda um plano de ag¢do do programa que integre realmente as a¢des
de cada Secretaria. “Olha, depois dessa acdo da Agricultura, Saude, vocé vai fazer isso.”
“Depois da Saude, da Educagdo, vocé faga isso.” (Gerente de Subprojeto, PECNE)

Desta forma, o alinhamento do planejamento e o cumprimento do mesmo tornam-se
essenciais a execucdo do PECNE uma vez que, para além de se organizar por uma linha légica de
acles na qual uma tem relacdo de dependéncia com a outra, sdo varias as acOes efetivamente

integradas, conforme pode ser observado no quadro abaixo (Quadro 10):

Quadro 10: Acdes Integradas do PECNE no municipio de Ninheira

Projeto/ Orgaos ~ Projetos/ Orgéos
~ Acéo )
executor da acéo envolvidos
Estratégias Nutricionais | Ac¢des de Capacitacdo SES/ SEE/ SEAPA/
de Promocdo a Salde EMATER
Estratégias Nutricionais | Realizar chamada nutricional anual dos | SES/ SEE
de Promocdo a Salde escolares
Fortalecimento da Identificar potenciais estabelecimentos | EMATER/ IMA
Agricultura Familiar agroindustriais rurais de pequeno porte
para o Abastecimento fornecedores de produtos agro industrializados
Alimentar para o mercado institucional
Fortalecimento da Capacitar e prestar orientacdo tecnica aos | EMATER/ IMA/
Agricultura Familiar agricultores  familiares e parceiros em | SES
para o Abastecimento Processamento de Alimentos, Boas Praticas de
Alimentar Fabricacdo e Habilitacdo Sanitaria;
Alimentacdo Escolar Elaborar processos de chamada publica; SEE/ SEAPA/
EMATER
Alimentacdo Escolar Realizar as compras SEE/ EMATER

Fonte: Elaboracdo propria a partir de analise documental e entrevista

No que se refere ao planejamento do Programa no ambito local, o0 mesmo ¢ atribuicdo do
Comité Gestor Local — instancia de gestdo compartilhada no ambito local do Programa. Tal
planejamento tem como intuito definir aces que tém como objetivo potencializar e desta forma
tornar mais efetivas as acdes planejadas pelos 6érgdos estaduais que compdem o Programa. Em
cada um dos municipios é realizado um plano de acdo, considerando o planejamento inicial do
Programa e respeitando as especificidades locais.

De acordo com os entrevistados, tal plano de acdo — Matriz de Planejamento (Quadro 11) -
foi realizado conjuntamente pelos membros que compdem o referido Comité. No entanto, pela
analise do documento, ha indicios de que a elaboracdo de tal Matriz se deu de forma
setorializada, tais como: 1) ndo constam das Atas de Reunido dos Comités Locais Gestores
discussdes acerca da definicdo destas aches; 2) ndo ha& definicdo de acdes cuja execucdo e

responsabilidades s@o desenvolvidas conjuntamente entre os envolvidos, ou seja, as
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responsabilidades sdo definidas setorialmente; e, 3) foram entregues 4 (quatro) Matrizes de
Planejamento, cada uma, representado um setor e com datas de preenchimento diferentes uma das

outras.

Quadro 11: Matriz de Planejamento do Municipio de Ninheira

ACAO ORGAO STATUS
Mobilizagdo para formalizagdo do Comité do PECNE | EMATER Executado
Envio de documentos (Ata de constituigo e ficha de Executado
componentes) para 0 CTSANS EMATER
Divulgacio constante do Programa aos agricultores | EMATER Executado
Emisséo constante de DAPs EMATER Acao continuada
Colaboracéo na divulgacdo dos editais de compras Acéo continuada
das escolas EMATER
Identificacdo de agricultores aptos e interessados/ Agéo continuada
Colaboracéo na elaboracéo de Proposta Simplificada |EMATER
Assisténcia técnica aos agricultores na producgdo de Acéo continuada
alimentos EMATER
Procurar parceria com o agricultor familiar SME Agdo continuada
Inserir novos produtos para diversificar a compra e Agéo continuada
favorecer o consumo dos produtos SME
Abertura de Edital Escola Estadual Executado
Reunido com presidente de Associagdes/ CMDRS Escola Estadual Executado
Firmar termo de compromisso Escola Estadual Executado
Sindicato de Sem informacdes
Identificar habitos alimentares e produgdo da regido | produtores rurais
Sindicato de Sem informacdes
Definir ingredientes e modos de preparo produtores rurais

Fonte: Adaptacdo de Documento interno do PECNE

Apesar destes indicios de planejamento setorializado, das acdes de responsabilidade do
Comité Gestor Local, ndo ha divergéncias entre os entrevistados acerca da importancia destas
acOes para potencializar a execu¢do do Programa no municipio, em especial no que se refere a
garantia da integracdo destas acGes no momento de sua execugdo. Dentre as diversas agoes
planejadas foi possivel observar apenas um problema de execugdo no que se refere & integragdo
de setores qual seja: a realizacdo da chamada nutricional em uma das escoladas estaduais de
Ninheira — acdo realizada em conjunto entre a direcdo das escolas estaduais e a Secretaria
Municipal de Saude.

Tal problema, contudo, somente pode ser solucionado por meio da interveniéncia deste

Comité. Desta forma, as informacdes provenientes do mesmo sdo de grande relevancia para
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alteracfes no planejamento no &mbito estadual, uma vez que ndo se pode esquecer que a politica
publica se materializa no &mbito local. Desta forma, sdo estes atores que acompanham a politica
na ponta que sdo capazes de identificar com maior facilidade os entraves para execu¢do da
politica. De acordo com uma das gerentes de Projeto do Programa:
Nesse Comité, é onde discute “Ah, a escola estd com dificuldade de encontrar o agricultor
para atender a chamada publica.” Ai a Emater toma conhecimento, como os agricultores
também tomam, o Sindicato também toma conhecimento dessa demanda. (...) Entdo isso
tudo sdo elementos que vem pra geréncia do programa e a gente faz esse redesenho, a

gente faz esse novo trabalho em cima do que é que esses Comités estdo nos subsidiando.
(Gerente de Projeto, PECNE)

Desta forma, diferente do Travessia no PECNE houve o compartilhamento do objetivo,
bem como de alguns aspectos do planejamento do Programa entre os envolvidos com a sua
execucdo, o que resultou na proposi¢cdo de uma maior nimero de acdes efetivamente integradas.
Percebe-se, também, que ha uma efetiva participacdo do ambito local no processo de
planejamento e de re-planejamento das a¢Ges do Programa o que contribui para que as acfes
sejam, efetivamente, executadas de forma mais integrada neste ambito. Sendo, assim, no que se
refere a este primeiro aspecto — compartilhamento de objetivos, planejamento e acdes — 0 PECNE
mostrou-se mais efetivo que o Travessia na implementacdo da estratégia intersetorial no

municipio de Ninheira.

6.1.2. A Logica de Alocacdo Orcamentaria-financeira Adotada

A andlise dos recursos orgcamentario-financeiros coloca-se relevante para verificar a efetiva
materializacdo da estratégia intersetorial. Neste aspecto, faz-se necessario observar, para além da
suficiéncia dos recursos, se 0s mesmos estao distribuidos entre o0s diversos 6rgaos executores, ou
seja, se ndo esta vinculado a um Unico 6rgdo setorial, se tal distribuicdo se da de forma equitativa
com vistas a ndo gerar uma percepcao de poder diferenciada entre os diversos setores envolvidos
e se ha recurso previsto para a gestdo da acgdo intersetorial. Tais elementos sdo necessarios, uma
vez que, como salienta Grau (2005), a peca orcamentaria evidencia as clausuras setoriais e, desta
forma, a gestdo financeira da agéo intersetorial € um elemento chave por poder atuar como um
mecanismo integrador e, por isso, indutor da mesma.

Entre os anos 2008-2011, os recursos relativos ao Programa Travessia eram alocados,

especificamente, na Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e financiavam, basicamente,
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trés acdes executadas diretamente por tal Secretaria: a implantagcdo do Projeto Usina Mineira do
Trabalho, as intervengdes urbanas e habitacionais e a gestdo do Programa Travessia. Desta forma,
até 2011 todo o recurso do Programa estava alocado na Secretaria gestora do Programa e
financiava apenas as acOes executadas por esta Secretaria. Sendo assim, as a¢fes promovidas
pelas demais Secretarias que compunham o Programa estavam desvinculadas do mesmo em
termos orcamentarios, o que nao favorecia a acdo intersetorial.

Tal forma de alocacdo do recurso foi apontada pela auditoria operacional do TCE como
uma fragilidade do Programa, uma vez que ndo era possivel verificar qual o montante real de
investimento em cada um dos municipios atendidos pelo Programa dado que os recursos dos
Orgdos parceiros nao estavam explicitados na peca orgcamentaria. (TCE, Minas Gerais 2011) Tal
aspecto foi também levantado por estudos recentes como limitador da intersetorialidade proposta
pelo Programa (Barbosa, 2099; Sandim, 2012), uma vez que diferenciava as a¢cdes do programa
em dois grupos especificos: aquelas que eram vinculadas or¢camentariamente ao Programa e
aquelas que ndo eram — denominadas acles articuladas. Ademais, a ndo vinculagcdo orcamentaria
limitava a capacidade de coordenacéo destas a¢Oes pela geréncia do Programa.

Em 2012, com a reestruturacdo do escopo do Programa, houve também alteracdo na
alocacdo orcamentaria 0 que se colocou como um avango a acao intersetorial. Todos os seis
projetos que o constituiam tiveram recursos orcamentarios correspondentes, ou seja, se definiu
determinado valor orcamentario exclusivamente para a execucdo das acdes do Travessia nestas
Secretarias, por meio dos Projetos que o compuseram (Tabela 3).

De acordo com Sandim (2012), a alocacdo de recursos em outras secretarias alude uma
maior projecdo do Programa, uma vez que garante a defini¢éo clara de um determinado montante

de recursos a ser executado pelos 6rgéos que o constituem.

Tabela 3: Orcamento Programa Travessia 2012 por Projeto

PROJETO ORCAMENTO 2012
Travessia Salde R$ 1.000.000,00
Travessia Social R$ 27.650.000,00
Banco Travessia R$ 500.000,00
Porta a Porta R$ 1.500.000,00
Travessia Educacdo R$ 7.120.000,00
Travessia Renda R$ 8.000.000,00

Fonte: PPAG- 2012
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Apesar deste avanco, podem-se verificar pelo menos cinco aspectos nos quais 0 orgamento
ainda se coloca como um limitador da acdo intersetorial no Travessia: 1) nem todas as
Secretarias envolvidas na execucdo do Programa possuem recurso vinculado ao mesmo, ou seja,
0 escopo do Programa extrapola os projetos que o compdem; 2) a definicdo do orgcamento para
cada projeto ndo se d& de forma compartilhada e coordenada; 3) o aporte de recurso entre 0s
projetos gera uma percepcao diferenciada entre os atores acerca da priorizagdo de seus projetos
no ambito do Programa; 4) o compartilhamento de recursos entre os projetos nao € significativo;
5) ndo ha recursos especificos para gestdo do Programa.

Sobre o primeiro ponto, mesmo com a reestruturagdo organizacional, o Travessia continua
contando com dois tipos de acfes: aquelas que possuem recursos or¢camentarios vinculados ao
Programa, ou seja, que se constituem como projetos estratégicos do mesmo; e aquelas que nao
possuem orcamento vinculado ao Programa, denominadas agdes articuladas. Desta forma, tal
diferenciacdo faz com que as ac¢bes que possuem recurso vinculado, ou seja, 0s projetos
estratégicos possuam uma maior prioridade, no &mbito Programa, o que ndo € favoravel a acéo
intersetorial.

Observou-se, também, que mesmo nas Secretarias que possuem orcamento vinculado ao
Programa a definicdo do montante deste orcamento coloca-se como algo externo a geréncia do
Programa, sendo que cada Secretaria planeja a sua atuacdo no ambito do Programa — define
quantos e quais municipios poderdo atender - dependendo da capacidade orcamentaria que tem
para aquele ano e ndo com base no que se define como prioritario no &mbito do Programa. Cabe
destacar, que 0s Unicos projetos que atendem a totalidade dos municipios beneficiados pelo
Programa é o Porta a Porta — considerado pré-requisito para receber as demais a¢des do
Programa - e o0 Projeto Travessia Social, ambos executados pela SEDESE. Desta forma, tal
definicdo ndo ocorre de forma compartilhada entre os diversos envolvidos na execucdo do
Programa e de forma coordenada pela geréncia do mesmo.

Além disso, 0 aporte de recursos entre os projetos ndo é realizado de forma equitativa,
sendo que mais de 60% dos recursos de todo Programa estd destinado ao Projeto Travessia
Social. Tal disparidade é justificada pela gerente do Programa pela natureza das acOes
desenvolvidas pelo Projeto em questdo, que em sua maioria sdo obras em unidades habitacionais

ou em equipamentos publicos, ou seja, agdes que requerem um aporte de recursos maior.
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No entanto, essa forma de alocagdo dos recursos gera uma percepgéo diferenciada entre 0s
atores acerca da priorizacdo de seus projetos no Programa, tanto no ambito estadual quanto no
municipal. Na percepcao da maior parte dos gerentes entrevistados a maior alocacao de recursos
no municipio, por parte do Projeto Travessia Social, garante a0 mesmo uma maior visibilidade.
De acordo com um dos gerentes entrevistados:

O Travessia Social que tem um aporte de recursos maior e que talvez, em ambito

municipal, tenha maior visibilidade, ele é mais visto, ele tm mais peso frente aos outros
projetos do Programa. (Gerente de Projeto, Programa Travessia)

Foi possivel observar que ha pouco compartilhamento de recursos entre os Projetos e
quando ha, a maior parte ocorre no &mbito dos Projetos executados pela SEDESE. Foi verificado
apenas um compartilhamento de recursos entre Secretarias qual seja: o financiamento do
RECIVIL para realizacdo da acdo de Mutirdo da Cidadania promovido pelo Projeto Travessia
Renda — SETE, por parte do Projeto Travessia Social - SEDESE. No entanto, cabe evidenciar
que tal acdo era executada, nos anos anteriores, com recursos destinados a gestdo do Programa
alocados na Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social. Desta forma, embora haja alocagéo
de recursos nas Secretarias que possuem recursos vinculados ao Programa, estas ainda
compartilham pouco estes recursos entre elas, o que ainda remete a clausula setorial promovida
pela peca orcamentaria.

A partir de 2011, também ndo houve a definicdo de um recurso de gestdo especifico para o
Programa, tais acOes passaram a ser financiadas, assim, por um dos Projetos — normalmente o
Travessia Social — uma vez que 0 mesmo possui 0 maior aporte de recursos de custeio no ambito
do Programa. Desta forma, a gestdo da intersetorialidade, ou seja, as acdes eminentemente de
coordenacdo do Programa, tais como viagens, seminarios, eventos de divulgacdo, producdo de
material publicitéario, dentre outros, ndo é garantida orcamentariamente.

Diferente do Programa Travessia, todas as Secretarias envolvidas na execugédo do PECNE
possuem vinculagdo orgcamentaria com 0 mesmo, o que favorece a acdo intersetorial uma vez que
ndo gera uma percepcdo desigual de prioridade no &mbito do Programa pelos atores, decorrente
desta alocagdo, bem como proporciona uma melhor coordenacdo destas acdes pela geréncia do
Programa.

Apesar da definicdo do orcamento ocorrer de forma externa a geréncia do PECNE, tal

como no Travessia, a destinacdo deste orcamento, ou seja, como 0 mesmo serd utilizado no
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ambito do Programa ocorre de maneira compartilhada por todos envolvidos e coordenada por esta
geréncia. Desta forma, de acordo com a gerente, embora a definicdo do orcamento traga
conseqiiéncias sérias para a execucdo do Programa, uma vez que ndo considera o escopo do
Programa como um todo, apos esta definicdo os gerentes envolvidos se reiunem para a definicao
dos ajustes do planejamento necessarios a execucdo do Programa. Tal fato também garante ao
PECNE uma gestdo mais compartilhada destes recursos comparado ao Programa Travessia.
Observou-se uma alocacgéo dispare dos recursos entre 0s projetos e processos que compdem
0 Programa, tal como no Travessia, sendo que a maior parte do orcamento esta alocada no

Processo de Alimentacdo Escolar (Tabela 4).

Tabela 4: Orcamento Programa Cultivar, Nutrir e Educar 2012
por Projeto/ Processo

PROJETO/ PROCESSO ORCAMENTO 2012
Estratégias Nutricionais de Promogédo a Saude R$ 1.500.000,00
Fortalecimento da Agricultura Familiar para o R$ 1.000.000,00
Abastecimento Alimentar
Alimentacdo Escolar R$ 148.150.000,00

Fonte: PPAG 2012-2015

Embora o Processo de Alimentacdo Escolar tenha um maior aporte de recursos em relagdo
aos demais, isso ndo afetou a percepcdo dos envolvidos em termos de diferencas de poder e
prioridade entre os participantes, uma vez que tal recurso ndo significou uma nova alocacdo do
Estado, dado que 0 mesmo € proveniente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo —
FNDE - do Governo Federal. Ademais, deve-se evidenciar que tal recurso refere-se ao
desenvolvimento deste processo em todas as escolas estaduais do Estado de Minas Gerais, ou
seja, 0 mesmo ndo esta restrito ao atendimento das escolas estaduais dos municipios que
compdem o PECNE. Desta forma, tal orcamento é definido independente da existéncia do
Programa, uma vez que se refere a uma acdo continuada do Estado que agora faz parte do escopo
de um Programa Estruturador.

Apesar de ndo haver esta diferenciagdo de percepgdo de poder, entre os envolvidos,
decorrente da alocacdo orcamentaria entre 0s projetos que compdem o Programa, tal como no
Travessia o compartilhamento de recursos entre as Secretarias ainda é muito incipiente.

Deve-se evidenciar também que, o fator orgamentario-financeiro foi considerado por alguns
entrevistados como limitador para o desenvolvimento de agOes, especialmente as de
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responsabilidade da Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, no &mbito do
Programa. Tal restricdo fez com que o planejamento inicial deste Orgdo tivesse que ser
readequado aos recursos disponibilizados, ndo podendo atender, por exemplo, a quantidade de
agricultores familiares planejada no desenho inicial do Programa.

Tal limitacdo também prejudica o desenvolvimento das agdes que sdo de responsabilidade
da geréncia do Programa, uma vez que nao ha previsao orcamentéria para a mesma. Desta forma,
tal como ocorre no Programa Travessia, ndo ha recurso previsto no ambito do Programa para a
gestdo da articulacdo entre as trés secretarias, tais como 0s seminarios e oficinas, as visitas de
monitoramento e apoio técnico, dentre outras. De acordo com uma das entrevistadas:

O CTSANS tinha que ter um orgamento mais consistente com o papel que ele executa,

porque ele precisaria, por exemplo, acompanhar essa intersetorialidade 14 na ponta.
(Gerente de Subprojeto, PECNE)

Tais acOes sdo na maior parte das vezes financiadas por uma das Secretarias Executoras,
sendo que a definicdo de quem vai financia-las também ocorre de forma compartilhada, de forma
a ndo inviabilizar a execu¢do de todo Programa. Pode-se verificar, contudo, que como ndo ha
nenhum projeto executado na Secretaria na qual a geréncia do Programa esta vinculada, este
processo de negociacdo do financiamento das acdes de gestdo do Programa € maior do que o
verificado no Travessia.

Em suma, no que se refere ao compartilhamento de recursos, pode-se dizer que os dois
Programas ainda contam com elementos que dificultam a acdo intersetorial decorrentes da
prépria logica de alocacdo de recursos do Estado — a inexisténcia de recursos para a gestdo do
Programa, ou seja, para a gestdo da estratégia intersetorial e o pouco compartilhamento de
recursos inter-projetos, em especial, inter-secretarias. No entanto, foi possivel perceber no
PECNE, comparado ao Travessia, outros elementos que facilitam a estratégia intersetorial, tais
como a garantia de recursos para todas as Secretarias envolvidas no &mbito do Programa e a nao
alocacdo dispare de recursos entre 0s projetos que o compfe que pudesse acarretar a uma

percepcao diferenciada de poder entre os envolvidos na execucao do mesmo.
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6.1.3. Compartilhamento de Procedimentos, Fluxos de Trabalho e
Informac6es

A construcdo de um arranjo de natureza intersetorial deve ocorrer também no ambito
operativo das politicas, como forma de contribuir para a criacdo de “mecanismos integradores
internos”, ou seja, para induzir a criacdo de comunidade de sentidos entre os envolvidos na acéo
intersetorial (Grau, 2005). Desta forma, a andlise dos procedimentos e fluxos de trabalhos
estabelecidos, com vistas a induzir posturas mais cooperativas, bem como a disposicdo para
compartilhar informacdes entre os envolvidos torna-se necessaria para verificar a efetivacdo da
acao intersetorial.

No que se refere aos procedimentos e fluxos de trabalho necessarios para a execucgdo das
acOes desenvolvidas pelo Travessia, os mesmos foram definidos de diversas formas. Nos projetos
executados pela SEDESE, o que se observou que € que tais procedimentos foram definidos, de
forma conjunta, basicamente pela AAPPS, pela geréncia do Programa e pela geréncia dos
Projetos. Ja nos projetos executados pelas demais Secretarias e nas acdes articuladas tais
procedimentos foram definidos pelos respectivos gerentes, com pouca ou nenhuma interveniéncia
da geréncia do Programa. Ademais, em sua maioria, tais procedimentos foram definidos, apenas
no ambito central, sem contar com a participacdo de todos envolvidos na implementacdo do
mesmo, 0 que pouco favorece a intervencdo de forma intersetorial.

Ndo se verificou, também, a existéncia de um documento Unico que formalize e contenha
todos estes procedimentos a serem adotados pelos implementadores no &mbito do Programa. Este
ndo conta, assim, com um instrumento que possua toda a orientacdo, em termos metodoldgicos de
sua execucdo o que induz a fragmentacdo, tanto em termos de repasse de informacdes e
entendimento dos atores envolvidos, quanto da prépria implementacdo das a¢Ges do Programa,
em especial no ambito local.

Tais procedimentos sdo repassados normalmente por meio de capacitagdes e eventos
promovidos pelos Projetos que compdem o Programa. Alguns destes Projetos também contam
com outras estratégias especificas, tais como informativos ou manuais de procedimentos. Alguns
entrevistados enfatizaram que para além das capacitacdes e demais processos criados para
repasse destes procedimentos, hd também um trabalho muito préximo e intenso dos técnicos
estaduais junto aos técnicos municipais. No entanto, tal acompanhamento também é realizado de

forma setorializada por cada um dos projetos que compdem o Programa. SO pode-se perceber
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uma maior integracdo e otimizacdo deste acompanhamento pelos projetos executados pela
SEDESE.

No ambito local, como reflexo do repasse das informacdes pela esfera estadual, o que foi
possivel perceber é que hd uma apropriacdo também setorializada destas informacdes, ou seja,
cada ator de referéncia de cada um dos Projetos se apropria das informagdes especificas do
mesmo, ndo havendo assim o habito de compartilhamento destas informagdes. Alguns dos
gerentes estaduais de projetos evidenciaram que a falta de tal compartilhamento no ambito
municipal coloca-se como um dos principais entraves para execucdo dos Projetos, em especial
devido a alta rotatividade destes atores, 0 que gera, assim, uma total perda das informacdes no
municipio.

Tal problema foi verificado na execucdo do Programa em Ninheira uma vez que, de acordo
com um gestor local de um dos projetos que compdem o Programa, 0S atores municipais
envolvidos na execucdo ndo se retinem de forma a discutir sobre aspectos e questdes pertinentes
ao mesmo. De acordo com tal entrevistado, as informac6es sdo repassadas apenas, por meio de
“(...) conversa rapida em reunido para tratar de outros assuntos e ai fazemos consideracdes sobre
o Programa ou algum projeto especifico.” (Gestor Local de Projeto, Programa Travessia)

No que se refere ao compartilhamento das informagbes do Programa, entre os diversos
parceiros estaduais, pode-se observar que 0 mesmo se da principalmente por meio dos espacos de
gestdo compartilhada. Ademais, pode-se perceber que o compartilhamento destas informacdes
coloca-se ainda fragil no ambito técnico. Como o0s espacos de gestdo compartilhada sdo
frequentados apenas pelos dirigentes dos Orgdos e entidades que compdem o Comité e por
gestores dos projetos e aces que compdem o Programa, tais informacdes ficam, na maior parte
das vezes, restritas a estes grupos. Desta forma, o compartilhamento destas informacdes no nivel
técnico ainda € muito incipiente, sendo que a estes se restringem as informacdes de seus proprios
projetos ou agoes.

O compartilhamento de informagfes, no ambito do Travessia, tornou-se ainda mais
precario com a extin¢do do Sistema de Gestdo das Agdes do Travessia (SIGAT). Até 2010, o
Programa contava com um sistema de gestdo das informagdes do Programa que era alimentado
com informacgfes tanto dos atores municipais, quanto dos Orgdos estaduais responsaveis pelas
acOes e pela coordenacdo estadual do Programa. Apesar de tal sistema ter como uma de suas

limitagdes ndo permitir o compartilhamento de informagbes entre os 6Orgédos envolvidos na
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execucdo do Programa Travessia, 0 SIGAT permitia que as informagdes acerca da execucdo das
acoes do Programa chegassem aos executores locais. (Barbosa, 2009; Minas Gerais, 2011)

A partir de 2011, com a reestruturacdo do Programa, a utilizacdo do SIGAT se restringiu ao
Projeto Travessia Social. Por meio das entrevistas, foi possivel perceber que a ndo adocao de tal
sistema, de forma mais ampliada, deveu-se ao entendimento da atual gerente do Programa de que
0 SIGAT colocava-se mais como um instrumento de fiscaliza¢do das acOes das demais secretarias
— 0 que em sua opinido prejudica a perspectiva da integracdo proposta pelo Programa — do que
como um sistema de gestao e compartilhamento de informacdes.

Diferente do Programa Travessia, a maior parte dos procedimentos a serem adotados pelos
projetos que compdem o PECNE foi discutida pelos gestores estaduais que compdem o
Programa. Como varias das acdes desenvolvidas ja eram executadas pelos 6rgaos a discussdo se
pautou nos processos que poderiam ser aperfeicoados e nas acBes que poderiam ser realizadas de
forma integrada. Desta forma, redefiniu-se em conjunto os novos procedimentos e fluxos de
trabalho a serem realizados. Como resultado desta discussdo, todas as macrodiretrizes do
Programa estao sistematizadas no Manual de Operacionalizacdo do Programa.

Desta forma, diferente do que foi observado no Programa Travessia todas as informacgoes
acerca da metodologia de execucdo do Programa encontra-se em um Unico documento, o0 que
demonstra um maior grau de maturidade do PECNE em comparagdo com 0 Travessia na
definicdo de seus procedimentos e fluxos de trabalho. Tal manual foi construido de forma
conjunta e, como foi possivel observar, todos os atores o utilizam como material de trabalho, uma
vez que recorrem a ele periodicamente caso haja duvidas acerca da execucdo das acgdes
desenvolvidas. Este Manual é distribuido para todos os érgdos envolvidos, para os membros dos
Comités Gestores Locais e para os membros do Consea - MG — instancia de controle social da
Politica de Seguranca Alimentar e, por consequéncia, do Programa, o que demonstra uma
preocupacdo em alinhar estas informacdes tanto com os executores da politica quanto com o seu
controle social.

Ademais, para além da existéncia do Manual de Operacionalizacdo do Programa, a
propagacdo dos procedimentos do Programa Cultivar, Nutrir e Educar, foi realizada inicialmente
por meio dos seminérios de lancamento e oficinas, nas quais os atores envolvidos, tanto no

ambito estadual quanto local, foram convocados a participar. Tais seminarios tiveram como
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objetivo fortalecer as parcerias nas regibes nas quais o Programa iria ser implementado e
compartilhar com todos as informag@es necessarias para o desenvolvimento do mesmo.

Apesar destes avancos em termos de compartilhamento de procedimentos e fluxos de
trabalho o PECNE, tal como no Travessia, ndo conta com nenhum sistema compartilhado de
gestdo das informagdes acerca da execucdo das acOes desenvolvidas. Desta forma, o
compartilhamento de informagOes acerca do Programa se da de forma pouco sistematizada e
formal, o que gera assimetrias informacionais que podem prejudicar a execucao das acdes por ele
desenvolvidas.

Por meio das entrevistas, pode-se perceber que as principais formas de compartilhamento
de informagdes sdo contatos telefonicos, e-mails e reunides, sendo que procedimentos mais
sistematizados de coleta de informacgdes sdo realizados de forma pontual e setorializada pelos
orgdos envolvidos.

Diferente do Programa Travessia, o PECNE conta com uma instancia de gestio
compartilhada do Programa no d&mbito local o que de certa forma facilita o compartilhamento de
informacdo. No entanto, pode-se observar que, o compartilhamento de informacdes entre o
Comité Gestor Local e a Coordenacdo Central do PECNE € ainda muito precario sendo realizado,
basicamente, por contatos telefénicos e e-mails entre os técnicos do CTSANS e os coordenadores
dos Comités Gestores Locais.

De acordo com um dos atores locais entrevistados, na sua percepc¢do, a coordenacdo do
Programa ndo conta com bons mecanismos de repasse de informac6es acerca do mesmo, tal fato
reflete-se no desconhecimento de algumas acbes do Programa a serem executadas no municipio.
Tal falta de informacgéo coloca-se como um fator limitante da execucdo do Programa, uma vez
que é uma das atribuicGes dos membros do Comité Gestor Local detectar os problemas que
ocorrem no ambito local e acionar a gestdo estadual. Desta forma, caso ndo ocorra 0 completo
entendimento dos membros do Comité acerca das a¢fes desenvolvidas pelo Programa h& uma
dificuldade em efetivar tal fluxo de informacao.

Para além da existéncia de espaco formalizado de gestdo do programa no ambito local, um
ponto importante que difere 0 PECNE do Programa Travessia, em termos de compartilhamento
de informacg0es, é a existéncia do controle social, exercido por meio do Consea-MG. Por meio
das Atas das Plenarias deste Conselho pode-se perceber que o Programa sempre se coloca como
ponto de pauta destas plenarias, ou seja, ha 0 acompanhamento ativo de sua execucao.
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Ademais, nos seminarios de lancamento e oficinas do Programa representantes da
Secretaria Executiva deste Conselho e a sociedade civil encontra-se sempre presente em um
numero bastante expressivo. Tal condicdo, também pode favorecer uma melhor execucdo do
Programa no nivel local, uma vez que permite acesso a sociedade civil de informacGes sobre o
Programa. De acordo com uma das gerentes de Projeto, para alem do Consea - MG outros
Conselhos séo importantes para a execucdo do Programa. De acordo com esta gerente:

Tem o CMDRS que é o Conselho Rural de Desenvolvimento Sustentavel, tem o Conselho
de Alimentagdo Escolar; tem 0 CONSEA, que é o Conselho de Seguranca Alimentar; tem
0 Conselho Municipal de Saude. (...) Entdo esses conselhos sdo importantes como controle

social pra também fazer com o que o Programa seja executado. E que o publico
beneficiario seja realmente atendido (...) (Gerente de Projeto, PECNE)

No entanto, pode-se observar que nenhum destes Conselhos compde o Comité Gestor Local
do municipio de Ninheira, 0 que pode demonstrar certa fragilidade no acompanhamento do
Programa neste municipio em termos de alcance do publico-alvo.

Pode-se perceber, assim, que apesar dos dois Programas ainda ndo contarem com bons
mecanismos de compartilhamento da informacdo — fator importante quando se pensa na acao
intersetorial, uma vez que se coloca como um importante elemento de balanceamento de poder
entre os atores e de criacé@o de integragdo entre os mesmos — 0 PECNE coloca-se mais avangado
que o Travessia no que se refere ao compartilhamento dos procedimentos e fluxos de trabalho,
bem como na formalizacdo dos mesmos, em especial no que se refere ao ambito local, o que

garante uma melhor operacionalizacdo da agéo intersetorial.

6.2. Os arranjos institucionais dos Programas

Como evidenciado existem diversas formas de combinacdo institucional dependo do ambito
de aplicacdo da intersetorialidade. A analise destas combinacdes ajuda a delimitar os ambientes
em que a intersetorialidade se move e o grau de complexidade da mesma. Desta forma, alguns
aspectos dos desenhos dos Programas tais como: a forma como 0s Programas se inserem na
agenda de governo, a composi¢do organizacional, os niveis de gestdo e as instancias de
coordenacado requeridas e quem as compdem sdo essenciais para predizer possiveis problemas ou

oportunidades a serem enfrentados no momento da implementacdo. Desta forma, nesta secéo
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pretende-se verificar como os arranjos institucionais dos Programas em pauta contribuiram para o
alcance dos produtos e processos verificados na se¢do anterior.

Como ja foi explicitado, acGes que requerem uma intervencdo de carater intersetorial
devem possuir certa centralidade no governo para que seja de fato garantida a sua execucao.
Tanto o Travessia como o Cultivar, Nutrir e Educar possuem tal centralidade assumida,
formalmente, pelo governo, uma vez que estes programas constituem-se de dois dos 31 (trinta e
um) Programas Estruturadores — considerados prioritarios do governo de Minas Gerais.

O que se observa na pratica, contudo, € que o Programa Travessia coloca-se muito mais
prioritario na agenda de governo do que o PECNE. Pode-se verificar que o Travessia, diferente
do PECNE, recorrentemente encontra-se nos discursos politicos, em especial do governador, e
nas propagandas publicitarias governamentais o que pode ser um indicativo da relevancia deste
Programa na agenda deste governo. Deve-se, lembrar que o Travessia se coloca como o principal
Programa de combate a pobreza financiado diretamente pelo governo de estado.

Tal visibilidade e reconhecimento é promovida também em termos internacionais, uma vez
gue 0 mesmo utiliza de conceito de pobreza validado por um importante organismo internacional.
Pode-se perceber que reconhecimento do Programa em niveis internacionais coloca-se também
como um fator de oportunidade, para o governo de Minas Gerais, tanto na execucao do Programa
quanto de outras acOes de governo. De acordo com a Secretéaria de Estado de Planejamento e
Gestdo, o Banco Mundial e a Agéncia Francesa se interessaram muito pelo Travessia, de modo
que algumas metas do Programa foram inseridas como uma contrapartida para os financiamentos
que o Governo de Minas contraiu junto aos referidos érgdos. (Ata da 112 Reunido do Comité de
Acompanhamento do Programa Travessia)

Em termos organizacionais, a maior prioridade do Travessia também pode ser constatada.
Apesar de tais programas estarem ligados diretamente ou indiretamente a governadoria do
Estado: o Travessia é diretamente acompanhado pela Assessoria de Articulacdo, Parcerias e
Participacdo Social que, por sua vez, estd ligada ao Gabinete do Governador. Ja 0 Programa
Cultivar, Nutrir e Educar, apesar de ser gerenciado pela Secretaria de Estado Geral da
Governadoria, por meio das entrevistas foi possivel verificar que tal Secretaria ndo se envolve
diretamente nas quest@es relativas ao Programa, ou seja, ndo prioriza 0 PECNE no ambito de suas

atribuicbes. De acordo com a gerente do Programa este certo desinteresse se da pelo fato do
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Programa ndo ser reconhecido como uma politica de governo e sim como um projeto que atende
a uma demanda da sociedade civil. Nas palavras da gerente:
(...) ¢ uma visibilidade que a Secretaria Geral ainda ndo conhece, ainda ndo se envolveu no
Programa. Ha até uma informac&o equivocada de que o Programa é do Consea. (...) Entao
eu percebo certo desinteresse, ou falta de... Por que ndo é uma coisa que eu fiz, eu planejei

ou que eu quis. Eu estou atendendo uma demanda da sociedade civil. (Gerente do
Programa Cultivar, Nutrir e Educar)

Em contraposicao, 0 acompanhamento do Programa Travessia, realizado pela Assessoria de
Articulagdo, Parceria e Participacdo Social, legitima o carater de “projeto de governo” do mesmo.
De acordo com o Assessor-Chefe da AAPPS tal vinculagdo justifica-se porque o Governo de
Minas Gerais reconhece que para se promover a intersetorialidade das acdes governamentais é
preciso haver certa centralidade politica, uma vez que existe uma “luta de for¢as” muito grande
entre os envolvidos desde a decisdo de orcamento, as defini¢bes acerca da execucgdo da politica,
até o que se refere a defesa de interesses especificos dos setores envolvidos que, embora seja em
grande parte das vezes legitima, eventualmente desconsidera os interesses dos demais setores
participantes. Nas palavras do Assessor-Chefe:

O “rolo compressor” do dia a dia de cada Secretaria, de cada politica, de cada parte, a
tendéncia é que se feche mais e que as arenas de comunicac¢do nao sejam as mais amplas e
as mais eficientes possiveis ou efetivas possiveis. A tendéncia é que vocé se feche e dé
conta das suas urgéncias. (...) Entdo, eu acho que tem que ter uma decisdo e uma deciséo
que deve ser politica, que tem que ter uma centralidade, acho que o desenho é
fundamental, eu sinceramente acho que precisa de um 6rgdo a todo o momento
provocando os outros a se olharem a se conhecerem, a conversarem, a trocar experiéncias.
(Assessor-Chefe da Assessoria de Articulagdo, Parcerias e Participacdo Social)

No entanto, o que se pode perceber é que, apesar de tal centralidade politica ter sido
importante em termos de manutencdo do programa nas agendas setoriais de cada um dos 6rgéos e
para a garantia da execucdo das acbes pelos mesmos, a mesma foi prejudicial em termos de
compartilhamento dos objetivos do Programa. Devido a tal centralidade, tais objetivos foram
definidos de forma top-down com vistas a atender os interesses do governo o que dificulta que
tais objetivos sejam compartilhados, em especial, no &mbito municipal.

Outro aspecto importante, no que se refere aos arranjos institucionais do Programa
Travessia, é que com a reestruturacdo organizacional do governo de Minas Gerais, em 2011 foi
criada, no @mbito da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social, a Subsecretaria de Projetos

Especiais de Promoc¢éo Social - SUBPROEPS que teve como uma de suas principais atribuicoes
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gerenciar o Programa Travessia e todos o0s projetos estratégicos vinculados ao Programa
Travessia de responsabilidade da SEDESE, quais sejam: Projeto Porta a Porta, Banco Travessia e
Projeto Travessia Social.

Tal reestruturacdo organizacional reforgou a vinculacdo do Programa a um 6rgéo setorial
especifico, uma vez que a metade dos projetos que compbe 0 Programa esta vinculada a uma
Unica Secretaria. Tal fator dificulta, especialmente, o compartilhamento do planejamento, a¢des,
recursos, procedimento e fluxos de trabalho e informacgdes entre as demais Secretarias
envolvidas, ou seja, ndo favorece a acdo intersetorial. Como demonstrado, tais
compartilhamentos foram mais intensos no ambito dos projetos coordenados pela SEDESE do
que das demais Secretarias que compdem o Programa.

Na SEDESE, ha também uma equipe especifica para acompanhar a execucdo do Programa
e, cada um dos Projetos conta com uma geréncia e com uma equipe técnica exclusiva, ou seja, 0s
gerentes e técnicos destes projetos ndo acumulam outras fungdes na estrutura estadual. Cabe
ressaltar também que, as acBes desenvolvidas pelos projetos desta Secretaria, em sua maior parte,
ndo eram desempenhadas antes da implementacdo do Programa. Desta forma, tanto o fato de
contar com uma equipe especifica quanto das a¢6es desenvolvidas serem novas colocam-se como
fatores importantes para explicar o maior envolvimento desta Secretaria com a estratégia
intersetorial.

Tal padrdo, contudo, ndo é seguido pelos projetos vinculados as demais Secretarias de
Estado. De acordo com uma das gerentes entrevistadas, a Diretoria na qual o Projeto sob sua
responsabilidade esta alocado é responsavel por todos outros Projetos Estratégicos desenvolvidos
no ambito desta Secretaria de Estado. Tal fato, de acordo com a entrevistada, sobrecarrega as
atividades da Diretoria, uma vez que: “Além destes Projetos Estruturadores, a gente tem o0s
programas gerais: bolsa familia, suplementacdo de ferro, vitamina A, academia da saude,
vigilancia das doencas cronicas, vida no transito, as ndo transmissiveis, PSE e assim por diante.”
(Gerente de Projeto, Programa Travessia). A gerente enfatiza, ainda, que 0s recursos humanos
disponiveis na diretoria ndo séo suficientes para executarem de forma efetiva todas as atividades
a ela pertinentes, uma vez que os técnicos ndo podem se dedicar exclusivamente a execucdo das
atividades de um unico projeto. Tal fato coloca-se como explicativo para as dificuldades
verificadas por alguns dos projetos em proporem acdes mais aderentes aos objetivos do

Travessia, por estas implicarem em novas atividades a serem desempenhadas por tais secretarias.
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Desta forma, coloca-se mais “confortavel” as mesmas proporem agdes ja desenvolvidas no
ambito de suas atribuicdes.

Um primeiro aspecto que difere o PECNE do Programa Travessia € 0 mesmo contar com
uma geréncia desvinculada das secretarias executoras. Como ja evidenciado, a gerente do
Programa é a Secretaria Executiva do CTSANS, vinculada a Secretaria Geral de Governo. De
acordo com uma das gerentes de Projeto, o fato de ter uma geréncia desvinculada das Secretarias
executoras é importante, uma vez que garante o balanceamento de poder entre as Secretarias e 0
trabalho efetivamente executado em conjunto. Nas palavras de uma das gerentes de projeto:

Tem que ter um 6rgéo que faca a interlocugdo com as Secretarias e, para evitar (...) até pra
evitar que uma Secretaria, as vezes, se sobreponha a outra (...). Entdo, eu acredito que a

geréncia do programa é estratégica justamente para fazer o alinhamento entre as
Secretarias para cumprimento do objetivo do programa. (Gerente de Projeto, PECNE)

O fato de existir uma geréncia de Programa desvinculada das Secretarias Executoras
permitiu, assim, que esta estivesse mais envolvida com a articulacdo de todos os participantes e
ndo com a execucao de determinadas agdes de seu 6rgao setorial em especifico. Tal fato coloca-
se como um fator explicativo para o maior compartilhamento, no PECNE, entre as Secretarias
envolvidas em termos de planejamento, acdes, procedimentos e fluxos de trabalho.

No ambito local, o Travessia difere significativamente do PECNE por um motivo crucial,
qual seja: a maior parte das aces desenvolvidas pelo Travessia sdo executadas diretamente por
outro ente federado — o municipio. Tal fato colocou-se como um aspecto importante no que se
refere as dificuldades verificadas no compartilhamento de objetivos, planejamento, acGes,
procedimentos e fluxos de trabalho e informacdes por parte dos atores locais, tanto em relacéo a
coordenacao estadual, quanto entre eles.

Segundo alguns dos entrevistados, a execucdo no nivel local estd muito atrelada ao
comprometimento e ao envolvimento do proprio dirigente do municipio. Desta forma, a
mobilizacdo dos atores responsaveis pela execucdo do Programa deveria ser induzida por este
ator. Observou-se que tal mobilizagdo ndo ocorreu por fatores como: 1) o Programa ndo é
considerado como um projeto de governo no ambito municipal, o que se materializa no baixo
envolvimento de toda gestdo municipal com execugdo do Programa; 2) o Estado, por meio do
desenho proposto ao Programa, ndo conseguiu induzir tal priorizacdo no ambito local, uma vez

que o municipio foi completamente alijado da participagdo de processos importantes da execucao
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do Programa tais como: definicdo dos objetivos, do planejamento, da definigéo das a¢Oes a serem
desenvolvidas, da definicdo de fluxos e procedimentos de trabalho.

Para além da estrutura organizacional, o desenho e a implantacdo de instancias de
coordenacao e gestdo compartilhadas dos Programas se colocam como arranjos institucionais de
extrema relevancia a acao intersetorial, uma vez que, sdo estes espa¢os que canalizam, na maior
parte das vezes, a interacdo entre os envolvidos nas acgdes intersetoriais. A existéncia destas
instancias €, assim, uma forma de operacionalizacdo da estratégia intersetorial através de formas
de organizacdo e gestdo que sobrepdem a estrutura setorializada de governo.

Como ja evidenciado, no &mbito do Programa Travessia, 0 Decreto que institui e dispde
sobre o0 Programa prevé a existéncia de um Comité de Acompanhamento do Programa, presidido
pelo Secretario de Estado de Desenvolvimento Social, dirigente maximo da Secretaria que
gerencia o Programa, e formado por representantes de diversos 6rgaos e entidades estaduais. Ao
longo da execucdo do Programa Travessia houve alteracdo dos 6rgdos constituintes do Comité
em duas dimensdes: 1) incorporacdo de novas Secretarias e Assessorias de carater politico-
institucional; 2) incorporacéo de secretarias de carater finalistico (Quadro 12).

A primeira alteracdo, desta forma, coloca-se como reflexo da prioridade politica do
Programa Travessia, 0 que enseja, desta forma o acompanhamento da execugdo do mesmo por
uma Assessoria ligada diretamente ao governador, bem como pela Secretaria de Estado de
Governo e pela Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relagdes Institucionais. No que se refere
a incorporacdo de novas secretarias e Orgaos de carater finalistico a mesma se deu tanto por
mudanca da propria estrutura organizacional do governo do Estado de Minas Gerais em 2011,
que criou novas Secretarias de Estado, quanto como forma de legitimar parcerias que ja existiam
no &mbito deste Programa nos anos anteriores. Assim, com a reestruturagdo do Programa, houve
a ampliacdo da rede de 6rgdos que o constitui, 0 que aumentou também o nimero de centros de
decisdes deste Programa, que por sua vez pode justificar as dificuldades verificadas na
operacionalizacdo da estratégia intersetorial no Travessia, em especial por dificultar a tomada de
decisdo compartilhada.

Além disso, pela composicdo do Comité de Acompanhamento fica evidente que o
Programa extrapola os 6rgdos executores dos Projetos que possuem vincula¢do orcamentaria com
0 mesmo. Tal diferenciagdo gerou impacto direto nas pautas levantadas pelo Comité — que muitas

vezes se restringiram as questdes relativas a execucdo destes Projetos — bem como na
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participagdo efetiva destes drgéos nas reunides de Comité. Tal fato coloca-se também como um
aspecto relevante para explicar a dificuldade de se efetivar a estratégia intersetorial.

Quadro 12: Composi¢do do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia

Até 2011

Apos 2011

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo -
SEPLAG;

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo -
SEPLAG;

Secretaria de Estado de Saude - SES;

Secretaria de Estado de Salde - SES;

Secretaria de Estado de Educacéo - SEE;

Secretaria de Estado de Educacéo - SEE;

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional
e Politica Urbana - SEDRU;

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional
e Politica Urbana - SEDRU;

Secretaria de Estado de Transportes e Obras
Publicas - SETOP;

Secretaria de Estado de Transportes e Obras
Puablicas - SETOP;

Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude -
SEEJ;

Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude -
SEEJ;

Secretaria Extraordinaria para o Desenvolvimento
dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri e do Norte de
Minas;

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

Companhia de Saneamento de Minas Gerais -
COPASA - Servicos de Saneamento Integrado do

Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A COPANOR.

Companhia de Saneamento de Minas Gerais -
COPASA - Servigos de Saneamento Integrado do
Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A COPANOR.

Secretaria de Estado Extraordinaria de
Regularizacdo Fundidria — SERRF

Secretaria de Estado de Defesa Social — SEDS

Secretaria de Estado de Trabalho e Emprego —
SETE

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria e
Abastecimento — SEAPA,

Companhia Energética de Minas Gerais — CEMIG

Secretaria de Estado de Governo — SEGOV

Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relacbes
Institucionais — SECCRI,

Assessoria de Articulacdo, Parceria e Participacdo
Social — AAPPS

Fonte: Elaboracao propria a partir da legislacao que dispdem do Programa

Entre os anos de 2008 e 2009 ocorreram apenas quatro reunides deste Comité de
Acompanhamento, ou seja, 0s encontros bimestrais tal como previsto no desenho do Programa,
neste periodo, ndo foi cumprido. A baixa periodicidade destes encontros coloca-se, também,
como um dos fatores explicativos do pouco compartilhamento verificado em termos de objetivos,
planejamento, agdes, recursos, procedimentos e fluxos de trabalho, bem como informagdes.
Ademais, as pautas relativas aos aspectos metodoldgicos e operacionais, bem como de
planejamento colocam-se ainda muito incipientes nestas reunides, o que também ndo contribuiu

para avangos no que se refere a acdo intersetorial.
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Neste periodo, também, tal Comité ganhou um carater mais gerencial e técnico, dado a
baixa representatividade dos dirigentes maximos dos 6rgaos nas reunifes tal como previsto no
desenho do Programa. Sendo assim, em 2010 ndo foram realizadas reunibes do Comité de
Acompanhamento do Programa Travessia. Desta forma, decisées como a sele¢do dos municipios,
alteracbes metodologicas do Programa, definicdes e acompanhamento da avaliacdo externa no
Travessia, passaram a ser tomadas setorialmente sendo de responsabilidade exclusiva da geréncia
do Programa e do dirigente maximo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social, ou seja,
passou a ser uma definicdo estritamente setorial.

A necessidade de retomada deste Comité, como forma de fomentar a agéo intersetorial
proposta pelo Programa, foi apontada pela Auditoria Operacional realizada pelo Tribunal de
Contas do Estado (TCE). Tais reunides foram retomadas ap0s a instituicdo do Decreto n°® 45.570/
11, sendo que, conforme Ata, a primeira reunido ocorreu 6 (seis) dias apds a publicacdo deste
novo Decreto, contando com a presenga massiva dos dirigentes que o0 compunham.

O referido Decreto também alterou a frequéncia de encontros passando a ser mensal. No
entanto, pode-se verificar que tal periodicidade novamente ndo foi cumprida. Em 2011, no
periodo de marco a novembro, foram realizadas 6 (seis) reunifes. No periodo de dezembro de
2011 a abril de 2012 ndo héa registro de realizacdo de reunides do Comité Travessia. Cabe
evidenciar que, em tal periodo ocorreu a mudanca dos dirigentes tanto da Assessoria de
Aurticulacdo, Parcerias e Participagdo Social quanto da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social, 0 que pode ser considerado como fator critico para a ndo realizacdo destas reunides. Desta
forma, pode-se dizer que as reunides do Comité, apesar das alteracfes propostas no desenho do
Programa, continuam infrequentes, o que prejudica sobremaneira a interagdo entre os atores e a
tomada de deciséo conjunta.

No que se refere as pautas de discussdo destas reunifes as mesmas podem ser agrupadas,
basicamente em trés dimensdes, quais sejam: 1) o compartilhamento de informacdes e resultados,
ou seja, pautas que se colocam simplesmente como informacdes gerais acerca do Programa e de
sua execucdo; 2) a exposicdo de questdes que devem ser definidas setorialmente ou pela geréncia
do Programa, ou seja, questdes acerca da execucdo do Programa que dependem da avaliacdo e
definicéo, de forma setorial, de cada um dos membros envolvidos neste espago e, 3) aspectos que
devem ser deliberados, por todos os membros dos Comités com vistas a tomada de decisdes

conjuntas (Quadro 13).
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A forma como tais pontos de pautas foram conduzidos induziram o ndo compartilhamento
em termos de planejamento, agdes, recursos, procedimentos e fluxos de trabalho. Como pode ser
visualizado pelo “Quadro 13”, aspectos que facilitariam a maior interacdo dos atores no que se
refere ao planejamento e procedimentos e fluxos de trabalho, tais como a definicdo de acgdes a
serem executadas, datas e cronogramas de capacitacGes, bem como o que se refere a alocacdo de
recursos sdo colocados como defini¢es a serem tomadas setorialmente. Outros pontos de pauta
que induziriam a maior integracdo entre as acdes sdo apresentadas somente como pautas de

compartilhamento de informac6es e ndo como deliberativas.

Quadro 13: Pontos de Pauta do Comité de Acompanhamento do Programa Travessia
COMPARTILHAMENTO DE

DECISOES SETORIAIS OU

INFORMACOES E
RESULTADOS

DA COORDENACAO

DELIBERACOES

Apresentar a metodologia e
proposta de acompanhamento do
Programa;

IndicagBes de técnicos para
compor o0 Subcomité Técnico

Definicdo dos critérios de
sele¢do e exclusdo de municipios

Apresentacdo das consideragdes

Definicdo das agdes que iriam

Aprovagdo dos  municipios

realizadas pela Auditoria | ser executadas no ambito do | participantes do Programa
Operacional  realizada  pelo | Programa Travessia

TCEMG

Apresentacdo dos  resultados | Definicdo de datas e | Definicdo quanto a forma de

preliminares do Porta a Porta

cronogramas de capacitaces e
eventos

divulgacéo dos dados do Porta a
Porta

Parcerias com o governo Federal
no &mbito do Brasil Sem Miséria

Definicéo de datas do Comité de
acompanhamento e Subcomité

Alteracdo da Composicdo do
Comité

Apresentacdo da alteracdo de
escopo do Programa Travessia
definidas pelos responsaveis

Previsdo no or¢camento das acdes
planejadas no  Alinhamento
Estratégico

Aprovacdo de
referentes ao
Travessia

normatizagdes
Programa

Apresentacdo e balanco dos
eventos realizados

Definicdo das faixas de valores
destinados a cada um dos

municipios no ambito do
Travessia Social
Apresentacéo das acoes Aprovacao de alteracGes
realizadas no ambito  dos metodolégicas no Programa e
Projetos que compfem o nos Projetos

Programa e dos 6rgaos parceiros

Fonte: Elaboracdo Propria a partir das Atas das Reunifes de Comité — Margo/2011 a Dezembro/ 2012

Tal forma de conducdo das pautas influenciou diretamente a percepcdo dos atores acerca da
funcdo do Comité sendo que, para maior parte dos entrevistados, as reunides de Comité de
Acompanhamento ndo se constituem de fato como uma arena decisoria conjunta do Programa.
Desta forma, para os mesmos o Comité tem como funcdo apenas promover o alinhamento

informacional entre os dirigentes das pastas que o compdem.
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Tal Comité de Acompanhamento coloca-se, assim, como um espago de coordenacdo e
gestdo compartilhada subaproveitado em termos de promocdo da interagcdo entre os atores com
vistas a uma maior integracdo, uma vez que é utilizado mais para questdes como compartilhar e
requisitar informacoes, apresentar resultados gerais e projetar planejamentos do que de fato para
provocar discussfes acerca de questdes metodoldgicas e de aprimoramento da implementacéo do
Programa em termos de compartilhamento de acdes, responsabilidades e recursos.

De acordo com um dos parceiros do Programa, as discussfes fomentadas no Comité
envolvem poucas pautas que se colocam efetivamente como decisdes conjuntas. O entrevistado
cita como um exemplo para ilustrar tal situacdo as discussdes do Comité acerca dos critérios e da
aprovacao da lista de municipios que serdo atendidos pelo Programa. Segundo o entrevistado,
apesar de tal aprovacdo ser um ponto de pauta teoricamente deliberativo, os critérios de selecdo e
a lista de municipios selecionados sdo apenas apresentadas aos participantes, ou seja, ndo ha
nenhuma discussao acerca destes critérios. Desta forma, 0 que ha é apenas a validacdo da mesma
pelos membros do Comité.

Sobre este ponto em especifico, por meio da analise das Atas de Reunido do Comité, pode-
se perceber que na maior parte das vezes os critérios de selecdo e 0s municipios selecionados sao
apresentados pelo Presidente e pelo Assessor-Chefe aos membros de Comité e que, embora haja
algum tipo de discussédo, 0os mesmos sdo aprovados sem sofrer nenhuma alteracdo. Ademais,
acerca da selecdo dos municipios, mesmo que a lista seja aprovada pelo Comité a mesma passa
pela validacdo do governador. Fica evidente, assim, que o carater deliberativo do Comité néo
ocorre de forma efetiva, uma vez que as decisbes do mesmo podem ndo ser validadas se algum
interesse politico for contrario as mesmas.

Ademais, foi possivel observar que toda discussdo mais relevante e que pode afetar
diretamente alguns dos 6rgdos/ entidades participantes do Comité é realizada anteriormente a
reunido deste Comité, entre o Assessor-Chefe, a Gerente do Programa e os dirigentes dos érgaos/
entidades envolvidos, para depois ser colocada como ponto de pauta. Desta forma, este Comité se
coloca como um espaco de legitimacdo de decisdes e pactuacbes que sdo tomadas, de certa
forma, setorialmente e ndo de forma compartilhada.

No que se refere a participacdo neste espaco — Comité de Acompanhamento do Programa
Travessia — 0 que se pode perceber pela analise das Atas e pelas entrevistas foi que a maior parte

dos presentes foram os proprios secretarios e/ ou secretarios adjuntos, tal como preconiza o
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decreto do Programa, e/ou representantes do segundo nivel hierarquico do governo. A reunido é
conduzida pelo Presidente do Comité, e apds a publicacdo do Decreto n® 45.570/11, a figura do
Assessor-Chefe da Assessoria de Articulacdo, Parcerias e Participacdo é bastante expressiva na
conducdo de tal espaco de encontro. A relevancia da figura do referido Assessor-Chefe, em
termos de manter a percepcdo de equilibrio de poder entre os envolvidos, foi apontada por
Sandim (2011), uma vez que desatrela a visdo da coordenagdo do Programa a um unico 6rgéo
setorial. De acordo com a mesma, apesar da presidéncia do Comité ficar a cargo do Secretario de
Estado de Desenvolvimento Social, quem coordenou de fato este espaco, apos a sua retomada, foi
0 Assessor-Chefe em questéo.

Outro espaco de gestdo compartilhada do Programa, instituido formalmente, € o Subcomité
Técnico. Até o ano de 2011, tal instdncia ndo era regulamentada, no entanto, tais encontros
ocorriam pelo menos 3 (trés) vezes ao ano e tinha seus representantes indicados formalmente
pelos seus dirigentes maximos dos 6rgdos convidados. De acordo com estudos anteriores, acerca
da execucdo do Programa, tais reunides colocavam como o instrumento que mais fomentava a
integracdo entre os envolvidos, embora o contato entre eles ficassem muito restrito as mesmas.
(Barbosa, 2009)

A partir da publicagdo do decreto n° 45.570/11, foi prevista formalmente a indicacéo, pelos
representantes dos 6rgaos e entidades que compdem o Comité de Acompanhamento do Programa
Travessia, de especialistas de cada um destes érgdos para compor este Comité Técnico. A
AAPPS, juntamente com a geréncia do Programa, é responsavel pela coordenacdo deste espaco.

No que se refere as discussdes fomentadas nestes Subcomités, por meio das entrevistas foi
possivel verificar que tal espaco coloca-se como importante no que se refere a promocédo de uma
maior interacdo entre os participantes, bem como para que haja o compartilhamento de
informacBes acerca do que estd sendo desenvolvido no ambito de cada um dos projetos, com
vistas a otimizar a atuacdo de cada um dos envolvidos no Programa. Nas palavras de uma das
gerentes entrevistadas:

Por exemplo, a questdo do saneamento. O Travessia Social, a COPASA, a SEDRU, a
SEDVAN estdo trabalhando com saneamento e se a gente ndo tiver um momento para
sentar, para alinhar e discutir como cada um “entra” e onde cada um “entra”, a gente vai

acabar sobrepondo agdes em alguns municipios, enquanto outros ficaram descobertos.
(Gerente de Projeto do Programa Travessia)
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No entanto, a utilizacdo do Comité para estes fins ainda é muito timida. Foi constatado que
tais espacos ainda sdo muito pouco dinamicos e que as pautas ainda sdo definidas pela
coordenacao de tais Comités, o que € um indicativo da pouca apropriacdo destes espacos pelos
participantes. Ademais, tal espaco tem sido utilizado apenas para se pensar em planejamento e
articulacGes pontuais e de curto prazo e ndo para definir macro-diretrizes para o Programa. Tal
fato se da pelo carater técnico deste Subcomité, o que delimita a sua funcdo de planejamento ou
de tomada de decisGes de forma conjunta. De acordo com uma das gerentes de projeto do
Programa, tal Subcomité “(...) ainda ndo é um espag¢o para opinides”. (Gerente de Projeto,
Programa Travessia).

Foi possivel perceber, contudo, que o Subcomité Técnico é um espaco relevante para
aqueles parceiros que ndo integram os projetos estratégicos do Programa, uma vez que permite
um momento de maior aproximagdo com todos envolvidos, no ambito estadual. De acordo com o
Assessor-Chefe, tal espaco é importante para tornar mais claro as secretarias indiretamente
envolvidas na execucdo do Programa Travessia, 0 que se pretende realizar no &mbito do mesmo
e, assim, garantir envolvimento por parte destas outras pastas.

De acordo com a gerente do Programa, um dos avancos provenientes das discussdes do
Subcomité Técnico, no que se refere a questdo da articulagdo é o desdobramento deste em
Comités Tematicos. Tais Comités Tematicos, denominados também como Grupos de Trabalho,
ndo estavam previstos no desenho do Programa, mas, foram criados como forma de garantir uma
discussdo mais substantiva dos principais gargalos do Programa, tal como a questdo da elevacédo
da escolaridade e de acesso a dgua. Tendo como referéncia o diagnéstico, promovido pelo Porta a
Porta, estes indicadores — anos de estudo e acesso a agua potavel — sdo 0os mais criticos nos
municipios atendidos pelo Programa, o que, de acordo com a gerente do Programa, gera a
necessidade de intensificar acdes que visem a melhoria dos mesmos.

Desta forma, nos Comités Tematicos relnem-se representantes de diversos 6rgaos e
entidades estaduais com vistas a discutir agdes articuladas que poderdo minimizar tais privagoes.
A tentativa nestes grupos € identificar como se pode atuar em conjunto, como ndo criar
sobreposicdes e como se pode aperfeigcoar a alocagcdo de recursos nos municipios.

A partir das entrevistas pode-se perceber que é em tais grupos que os participantes de fato
trocam informagdes técnicas, esbocam cronogramas e revisam seu planejamento de forma a

realizarem acOes conjuntas. De acordo com uma das gerentes de Projetos, os Comités Tematicos

114



permitem especificar as informagdes acerca da execugdo dos Projetos e das a¢Oes desenvolvidas
pelos o6rgdos e entidades envolvidos na execucdo do Programa, chegando a um nivel de
detalhamento no qual se tem uma planilha com o nome do municipio, 0 grau de privacédo
existente no mesmo e qual o tipo de intervencdo que cada um dos Projetos e érgdos/ entidade ira
realizar no mesmo.

A gerente de projeto evidencia ainda, que estes espacos sdo importantes para execuc¢do do
seu projeto, pois é uma forma mais assertiva de se trabalhar em rede, uma vez que permite o
conhecimento mutuo das acBes desenvolvidas por todos os participantes. De acordo com a
gerente: “(...) o que propomos ¢ um trabalho em rede, articulado. Entdo se ndo chegarmos assim
nos municipios como vamos cobrar a mesma posicdo deles 1a na ponta?” (Gerente de Projeto,
Programa Travessia)

Desta forma, fica evidente o motivo pelo qual o planejamento conjunto, a definicdo de
acOes, procedimentos e fluxos de trabalho compartilhados se da apenas de forma pontual no
Programa. Tais discussdes de forma ampliada, ou seja, pensando na perspectiva do Programa
como um todo ndo ocorrem nas arenas de gestdo compartilhada que envolvem todos atores e sim
nas arenas, criadas ad hoc, que discutem apenas aspectos tematicos ligados a problemas a serem
enfrentados pelo Programa.

No que se refere ao nivel local, o que se pode perceber pela analise documental e pelas
entrevistas € que ndo se tem uma instancia local de gestdo compartilhada do Programa. De acordo
com um dos parceiros, a discussdo sobre a criacdo desta instancia ja foi realizada no ambito do
Programa, uma vez que se reconhece a necessidade da mesma como forma de fortalecer as acbes
intersetoriais no nivel local, porém isso ainda néo foi efetivado. Nas palavras do entrevistado:

Existe a clareza de que se precisa realizar uma integracdo em nivel local também e
inclusive criar estes espacos de deliberacdo, estes espacos de monitoramento, de

acompanhamento das a¢des no municipio, mas ainda ndo vejo isso como algo que ira
acontecer tal rapido assim. (Parceiro do Programa Travessia)

De acordo com a gerente do Programa Travessia, tais instancias ainda ndo foram criadas
por dois motivos: 1) pelo Estado considerar que 0s municipios ndo possuem capacidade
operacional — especialmente devido a limitacdo em termos de recursos humanos - de criar tal
estrutura; 2) por ser a acgdo intersetorial uma perspectiva de gestdo adotada como opgéo do
governo de Estado e ndo, necessariamente, pelo municipio. Cabe, assim, ao municipio apenas

receber e executar as agdes propostas pelo Estado. Nas palavras da Gerente do Programa:
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(...) o desafio da gestdo da gente sentar aqui para poder articular € um esforgo que a gente
faz cotidianamente e olha que a gente ndo esta na execucdo direta, a gente estd na
coordenacdo, na gestdo. O municipio esta na execucdo direta, ele por mais que ele queira
ele ndo tem muito tempo para sentar para articular ndo. (Gerente do Programa Travessia)

O que foi possivel verificar é que, apesar de ndo fomentar a existéncia de uma instancia de
gestdo compartilhada do Programa no nivel local, o governo de Minas Gerais, por meio das
capacitacdes e seminarios promovidos, atua nesta perspectiva de gestdo em rede junto aos
técnicos e gestores municipais.

Além disso, o Programa conta com a figura do “interlocutor municipal” que é a pessoa de
referéncia do Programa, indicada pelo Prefeito, para atuar na interlocucdo estado-municipio, no
ambito do Travessia. Tal ator tem como atribui¢do, assim, acompanhar as a¢es do Programa e
mobilizar os atores necessarios para execucdo das mesmas.

No municipio de Ninheira, no entanto, ndo foi verificado o empenho no sentido de tal
integracdo, uma vez que se pode perceber que 0s atores municipais entrevistados nao possuem a
visdo do Programa em sua amplitude, embora todos os projetos que o constituem e inimeras
acoes vinculadas ao mesmo tenham sido executadas ou estejam sendo executadas neste
municipio. Desta forma, foi possivel perceber que ndo ha o compartilhamento das informacoes
acerca do Programa entre os atores municipais. Pelo que foi relatado pelos entrevistados, ha uma
grande dificuldade no que se refere a definicdo de atribuicbes e de responsabilidades entre os
agentes municipais, o que dificulta a promogéo das a¢Oes propostas pelo estado, no &mbito do
Programa.

No que se refere ao interlocutor municipal, o mesmo encontra-se como Secretario
Municipal de Assisténcia Social e, desta forma, acumula diversas outras atividades no municipio.
Tal fato dificulta o envolvimento do mesmo em todas as questdes pertinentes ao Programa. O
envolvimento é maior, assim, com as ac6es mais aderentes a pasta municipal a qual responde, tal
como as acOes promovidas pelo Projeto Travessia Social. De acordo com a técnica que
acompanha o municipio, no ambito deste Projeto, tal envolvimento também néo se da de forma
intensa e continua.

Desta forma, no que se refere a replicacdo da ldgica intersetorial do Programa no ambito
municipal, esta ndo é garantida por meio de espacos institucionalizados, o que também explica o
pouco compartilnamento de objetivos, planejamento, a¢des, procedimentos e fluxos de trabalho,

bem como de informacdes, neste &mbito.
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O desenho das instancias de gestdo compartilhada do PECNE se difere significativamente
do Programa Travessia. Um primeiro aspecto é que a geréncia estadual do Programa Cultivar,
Nutrir e Educar € uma atribuicdo da Secretaria Executiva do Comité Tematico de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentavel — CTSANS. Este, por sua vez, coloca-se como um espago
colegiado que se propde a auxiliar na articulagdo, no acompanhamento e na avaliacédo da
execucao da Politica e do Plano Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel. Por
consequéncia, tal Comité coloca-se como importante espaco de discussdo e deliberacdo do
PECNE.

De acordo com o decreto que institui tal Comité o mesmo serd presidido pelo Vice-
Governador do Estado e constituido pelos dirigentes maximos das 14 (quatorze) secretarias que
estdo representadas no Consea - MG®. Desta forma, embora nio seja exclusivo do PECNE, todas
as Secretarias que compdem o Programa possuem assento neste Comité.

Tal Comité é presidido oficialmente pelo Vice-Governador do Estado, mas é composto por
um menor numero de oOrgdos de cardter eminentemente politico, comparado ao Comité de
Acompanhamento do Travessia. Outro ponto que chama atencdo é o fato da Secretaria de Estado
Geral da Governadoria, a qual a propria Secretaria Executiva do CTSANS esta ligada, nédo
possuir assento neste Comité, o que de certa forma justifica o pouco envolvimento desta
Secretaria as questdes relativas ao PECNE, tal como ja foi relatado.

Por meio da anélise das atas das Reunides Ordinarias do CTSANS, foi possivel observar
que, embora tal Comité ndo seja exclusivo do PECNE, tal Programa coloca-se como ponto de
pauta sempre importante de tais reunides, o que demonstra que tal como previsto no desenho do
Programa este espaco se coloca como a instancia de gestdo compartilhada, de natureza estratégia,
do Programa.

No entanto, tal como disposto no “Quadro 14”, nesta instancia poucas pautas acerca do
PECNE colocam-se como efetivamente decisorias. Sendo assim, tal espaco, na maior parte das

vezes, coloca-se para o compartilhamento de informacdes da execucdo e dos resultados acerca

®As seguintes Secretarias de Estado compdem o Consea-MG e o CTSANS: Secretaria de Estado Governo;
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social; Secretaria de Estado Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior;
Secretaria de Estado Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e para o Norte de Minas; Secretaria de
Estado Planejamento e Gestéo; Secretaria de Estado Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; Secretaria de
Estado de Fazenda; Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Secretaria de Estado
Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria; Secretaria de Estado de Salde; Secretaria de Estado de Defesa Social,
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana; e, Secretaria de Estado de Educagéo.
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deste Programa. Um dos fatores que podem explicar tal observacdo é o fato deste espago de
encontro ndo ser exclusivamente destinado a discussdo do PECNE e sim a toda Politica Estadual
de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel. Desta forma, a existéncia do CTSANS néo
pode ser considerado fator explicativo para 0 maior grau de compartilhamento do planejamento,

acoes, recursos, procedimentos e fluxos de trabalho, verificado no PECNE.

Quadro 14: Pontos de Pauta das Reunies do Comité de Tematico de Seguranca Alimentar, Nutricional Sustentavel

no que se refere ao PECNE

COMPARTILHAMENTO DE
INFORMACOES E
RESULTADOS

DECISOES SETORIAIS OU DA
COORDENACAO

DELIBERACOES

Informar sobre a insercdo do
PECNE no PPAG

DefinicBes  de  reunides  de
alinhamento entre os gerentes do
PECNE

Definicdo dos critérios de selecdo e
exclusdo de municipios

Apresentar a estrutura do
PECNE, com seus projetos e
processos bem como com seus
recursos

Priorizacdo de acBes de demais
Secretarias no  ambito  dos
municipios do PECNE

Aprovacao dos municipios

participantes do Programa

Apresentar a metodologia e
proposta de acompanhamento do
Programa

Formagdo de Grupo de Estudos para
definicdo de valor de suplementacédo
pelo Estado do recurso destinado a
merenda escolar

Apresentar datas e programacéo
dos Seminarios e Oficinas do
PECNE, bem como o balango

Determinagdo de reunifes entre 0s
gerentes responsaveis pela gestdo
compartilhada do PECNE

geral destes eventos

Apresentacdo das dificuldades
em materializar algumas agGes
do PECNE

Apresentacdo dos resultados do
Programa

Fonte: Atas e Participacdes das Reunides Ordinarias do CTSANS- Margo/2011 a Dezembro/2012

Além disto, apesar da frequéncia das reunides ter sido rigorosamente cumprida, tal como
disposto no decreto que o criou, qual seja: trimestral, tal frequéncia, como no Comité de
Acompanhamento do Programa Travessia, se mostrou insuficiente para concretizar algumas
articulacdes em potencial que surgiram durante as reunides, em especial com aqueles 6rgdos que
néo estdo envolvidos na execucgdo do Programa.

No que se refere a participacdo nestas reunides, verificou-se que apesar das mesmas serem
presididas pelo Vice Governador do Estado, quem conduz de fato o Comité é o Presidente do
Consea - MG, o que evidencia a relevancia de tal ator politico, na defesa deste tema e, por

consequéncia do PECNE, no ambito do Estado. Foi possivel observar, também, que a
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participacdo dos Secretérios de Estado, em especial aos que compdem o PECNE, é relativamente
baixa. Apenas na 22 Reunido Ordinaria do CTSANS de 2011 todos os Secretarios de Estado que
compdem o Programa Cultivar, Nutrir e Educar estavam presentes. Nas demais reunides, tais
Secretarios se fizeram representar por Assessor, no caso especifico da Secretaria de Estado de
Educacdo, ou por Subsecretarios de Estado, nos casos da SES e da SEAPA.

Cabe evidenciar, contudo, que os representantes destes Secretarios de Estado séo servidores
que estdo ligadas diretamente as geréncias dos projetos e processo do PECNE nas respectivas
Secretarias e que, em todas as reunides, se pronunciaram de forma efetiva e qualificada acerca
das pautas especificas sobre o Programa. A presenca destes integrantes no Comité gerou como
externalidade positiva a replicacdo das decisdes tomadas neste espaco ao nivel gerencial e
técnico.

Tal replicacdo coloca-se como algo determinado nas reunides do CTSANS, uma vez que
nas mesmas ocorrem deliberacOes acerca da necessidade de reunides constantes entre os gerentes
de projetos e do processo do Programa. Desta forma, apesar do PECNE nédo contar com uma
instancia de gestdo compartilhada formalizada no nivel técnico, tal como no Travessia, tal
instancia é legitimada pelas deliberagdes do CTSANS. Por meio das entrevistas foi possivel
verificar que estas reunides gerenciais ocorrem recorrentemente — a frequéncia é normalmente
mensal - no &mbito estadual.

De acordo com as entrevistas realizadas, com os representantes estaduais, tais reunides sao
fomentadas e coordenadas pela gerente do Programa e contam com a presenca, basicamente de
gerentes dos projetos e processo que 0 compdem. Tais entrevistados evidenciam ainda, que nestes
espacos sdo discutidos temas como: planejamento e definicdo de metas, gargalos da execucgéo,
questBes orcamentarias e financeiras, questdes metodoldgicas, monitoramento das acdes e demais
temas que se referem a rotina de execucdo do Programa. Desta forma, tais reunides — espacos de
coordenagdo e gestdo compartilhadas de &mbito técnico do Programa — colocam-se como
essenciais para o compartilhamento do planejamento, das acdes, dos procedimentos e fluxos de
trabalho e de informagdes.

Foi possivel perceber, também, que sdo realizadas, de forma menos frequentes, reunides
mais globais, ou seja, envolvendo maior numero de atores responsaveis pela execucdo do
Programa. Um dos gerentes de subprojetos entrevistado, evidencia que tais reunifes sdo

importantes para compartilhar a rotina de execucdo do Programa, o planejamento, as questfes
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relacionadas ao lancamento do Programa nos municipios e a apresentacdo dos resultados
alcancados.
De acordo com os entrevistados, tais reunides se colocam como importantes espacos de
tomada de decis6es compartilhadas. Nas palavras de uma das gerentes de subprojetos:
Sdo compartilhadas [as decisdes], avaliadas as dificuldades de cada instituicdo, a
capacidade operacional, tudo é muito compartilhado ali. Quando amadurece um nimero,

um valor, é porque aquilo ali j& foi amplamente discutido e compartilhado. (Gerente de
Subprojeto, PECNE)

A coordenacao, exercida pela gerente do Programa, é considerada pelos entrevistados como
relevante tanto para garantir a tomada de decisdo conjunta, quanto para realizar a interlocucao
entre a gestdo estadual e o nivel local, bem como para integrar outras pastas, quando necessario.
Desta forma, é por meio desta coordenacdo que se consegue obter uma maior eficiéncia das acdes
desenvolvidas por cada Secretaria envolvida no Programa. Nas palavras da gerente:

(...) sem essa coordenacgdo do CTSANS, o Programa simplesmente ndo existiria. (...) Essa
coordenacdo é uma coordenagdo que conhece as dificuldades, mas que conhece também as

potencialidades de cada secretaria envolvida e faz uma gestdo muito interessante de forma
a fazer com que cada institui¢cdo dé o melhor de si. (Gerente de Subprojeto, PECNE)

Acerca da interlocucdo com o nivel local a geréncia do Programa conta com alguns
técnicos para realizar o acompanhamento da execu¢do do Programa de modo geral. Desta forma,
para além do acompanhamento realizado pelos setores pertinentes, 0 Programa conta com um
corpo técnico central que fica responsavel por acompanhar a execucdo do PECNE no ambito
local, detectando os principais gargalos e repassando tais informacdes a gerencia do Programa
para tomada de decisbes pertinentes no nivel central. Tal fator coloca-se como importante
mecanismo no que se refere, especialmente, a garantia de compartilhamento de procedimentos e
fluxos de trabalho no ambito local.

Outra diferenca do PECNE comparado ao Travessia, no que se refere aos espagos de
coordenacdo e gestdo compartilhada é a existéncia de um espago no ambito local, qual seja o
Comité Gestor Local. Seguindo as diretrizes do Manual de Operacionalizacdo do Programa
Cultivar, Nutrir e Educar, o Comité Gestor Local de Ninheira estd sendo coordenado por um
membro do poder publico estadual qual seja, o técnico local da EMATER. Tal Comité, de acordo
com a Ata de Constituicio do mesmo, foi constituido com os seguintes representantes do

governo: Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas Gerais; Escolas
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Estaduais; Secretaria Municipal de Saude; Secretaria Municipal de Educacdo e Sindicato de
Trabalhadores Rurais.

Embora tenha sido relatado que houve a mobilizacdo de todos os atores pertinentes, nao foi
possivel observar, contudo, na sua constituicdo e nas reunides deste Comité a presenca de
representantes da Secretaria Municipal de Agricultura; Conselhos Municipais de direitos
deliberativos de politicas publicas sociais, existentes no municipio, tais como Conselho
Municipal de Seguranca Alimentar (Comsea), Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS), Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar (CAE), Conselho Gestor do
Bolsa Familia (CGBF); e, Instituto Mineiro de Agropecuéria (IMA). A ndo presenca de alguns
destes representantes se deu pela sua inexisténcia no municipio, tal como a Secretaria Municipal
de Agricultura, Comsea e IMAZ.

No desenho do Programa néo se previu uma periodicidade dos encontros dos membros dos
Comités Gestores, embora a periodicidade sugerida, por meio das oficinas e seminérios de
langamento do Programa, seja mensal. De acordo com as Atas do Comité Gestor de Ninheira, a
periodicidade de realizacdo das reunifes definida para este municipio foi trimestral, sendo que o
coordenador do Comité ficou responsavel por definir as datas e comunicar por convite a todos 0s
membros do Comité. Ficou definido, também que poderiam ser convocadas outras reunides, caso
alguns dos membros do Comité julgassem necessario. De acordo com informagGes coletadas,
apenas as reunides ordinarias ocorreram. Tal fato pode indicar o subaproveitamento deste espaco
de encontro no municipio.

Ademais, a baixa frequéncia destas reunides coloca-se como um fator explicativo para o
planejamento setorial realizado em dmbito local. Apesar de n&o serem frequentes e ndo ter sido
percebida, por meio das atas, uma extensa e efetiva participagdo dos membros. tais reunides
colocaram-se, no municipio de Ninheira, como um espaco de compartilhamento de informacdes
relevantes acerca da execucdo do Programa que contribuiram para uma maior efetividade das
acOes planejadas em ambito estadual. De acordo com um dos técnicos estaduais responsavel pelo
acompanhamento do Comité Gestor Local de Ninheira:

(...) [nestes espacos] é discutido o planejamento de agles, para otimizar agdes do

Programa no municipio. Entdo, se a gente tem previsto la fazer as capacita¢@es. Entdo, a
EMATER vai realizar seminarios. Entdo, o Comité faz essa articulagdo, para fazer uma

% O municipio ndo é sede de escritério seccional do IMA, usufruindo, assim, dos servicos prestados do escritério de
Sé&o Jodo do Paraiso, municipio distante a 30 km de Ninheira.
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mobilizagdo. Para articular com as diretoras das escolas estaduais para dizer “olha vocé
ndo estd comprando, vamos fazer o seguinte: vamos fazer uma chamada publica coletiva?
Vamos nos organizar assim?”” (Técnico do Programa, PECNE)

Tal espaco, diferentemente do que ocorre no Travessia, permite, assim, 0 acesso as
informacdes de todo Programa por atores locais relevantes na execucdo das a¢Ges promovidas
pelo mesmo. Como demonstrado, tal acesso coloca-se como um importante instrumento para que
a intersetorialidade pretendida pelo Programa se dé de fato no ambito local. Desta forma, a
combinacdo de uma instancia executiva central e 6rgdos técnicos colegiados no ambito local, tal
como o proposto pelo PECNE, prové um modelo de gestdo intersetorial mais efetivo quando se
pensa em Programas desenhados pelo Estado, uma vez que permite o maior compartilhamento de
planejamento, agOes, procedimentos e fluxos de trabalho, bem como informagfes no ambito

local.

6.3. Grau de complexidade e clareza quanto aos Objetivos dos Programas

Um fator chave para efetivagdo da estratégia intersetorial, € o compartilhamento dos
objetivos dos Programas, desta forma acredita-se que qudo mais claros e operacionalizaveis
sejam estes objetivos mais facil se dara tal compartilhamento. No entanto, tal como ja
demonstrado, a complexidade coloca-se como algo inerente as politicas e programas sociais,
podendo estes ter multiplos e contraditérios objetivos, bem como metas definidas de maneira
ambigua, o que gera, assim, um problema real a estratégia intersetorial.

Como foi demonstrado, ndo houve o compartilhamento dos objetivos pretendidos pelo
Programa Travessia e um dos principais motivos deste ndo compartilhamento é a falta de
definicdo clara do que se pretendia com o Programa, ou seja, do proprio objetivo do Programa.
Deve-se sinalizar, primeiramente, que a adocao desta concepcdo mais ampliada da pobreza é algo
relativamente recente e ainda muito pouco operacionalizado, o que pode ser um dos fatores que
dificultou o compartilhamento deste objetivo pelos atores. Ademais, objetivo geral do Programa é
amplo e ndo se percebeu, em nenhum dos documentos institucionais analisados, uma
operacionalizacdo clara deste objetivo, por meio da definicdo de acOes a serem desenvolvidas e
das responsabilidades a serem assumidas por cada um dos atores convocados a participar do

mesmo.
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Desta forma, desde a criacdo do Programa e, mesmo com a sua reestruturacdo, um dos
fatores explicativos para o ndo compartilhamento do objetivo do Programa é a dificuldade
encontrada em definir o seu proprio escopo de atuacdo. Pode-se observar que o Travessia nao
contou em seu desenho com uma definicdo clara de quais “setores” deveriam estar envolvidos e
quais seriam 0s seus papeis no &mbito do Programa. O que demonstra que embora no Travessia
se reconheca que o problema em que atua seja um fendmeno multifacetado, ainda ndo conseguiu
definir ao certo as especificidades de sua atuacdo, ou seja, ndo conseguiu definir quais facetas

estdo atuando no processo e em que intensidade. Tal fato, como evidenciado por Magalhaes

(2004), traz transtornos a efetivacdo de uma estratégia intersetorial.

Na criagdo do Programa foram definidos seis eixos principais de atuacdo com 0s seus

respectivos objetivos. No entanto, estes objetivos também eram muito evasivos e algumas das

principais acdes desenvolvidas ndo guardavam relacdo direta com os mesmos (Quadro 15).

Quadro 15: Operacionalizagdo dos Objetivos do Programa Travessia 2008-2010

Eixos Obijetivo do eixo Principais acbes planejadas Ac0bes aderentes ao objetivo
Reduzir o percentual de Progestdo; Aceleracdo da
Educacio analfabetos; Melhorar o Aprendizagem; Escola em Aceleracdo da Aprendizagem;

IDI e IDEB.

Tempo Integral; Programa de
Intervencdo Pedagogica.

Escola em Tempo Integral.

Saneamento e
IntervencGes
Urbanas

Melhorar as condicGes de
moradia e de infra-
estrutura viaria dos
municipios.

Saneamento; convénio para
financiar obras de intervencao
urbana; instalacéo de rede
elétrica; iluminacdo de campo de
futebol.

Saneamento; convénio para
financiar obras de intervencédo
urbana; instalacéo de rede
elétrica; iluminacdo de campo de
futebol.

Organizacéo
Social

Intensificar a atuagéo do
SUAS e passar a gestdo de
inicial para bésica;
Constituir e ampliar as
acoes de conselhos e
associagfes comunitérias

Construgéo de Centros de
Referéncia em Assisténcia
Social, Banco de dados
Vulnerabilidade social, Nucleo
de Atendimento as Vitimas de
Crimes Violentos, Caravana de
Documentacdo Civil; legalizacdo
de entidades socioassistenciais;

Construcédo de Centros de
Referéncia em Assisténcia
Social.

Salde

Reduzir: desnutricao;
mortalidade infantil;
gravidez na adolescéncia e
em mulheres adultas;

Capacitacdo de Agentes para o
Combate de Tabagismo;
Diagnostico de anemia
ferropriva; Saude na Escola;
Saude em Casa; construcdo de
UBS; doag&o de carros para
transporte de pacientes.

Diagndstico de anemia
ferropriva; Sadde na Escola;
Salde em Casa.
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Continuacdo Quadro 15

Eixos Objetivo do eixo Principais acdes planejadas Acoes aderentes ao objetivo

Reduzir o percentual de
pessoas abaixo das linhas
da indigéncia e da
pobreza; Criar

Renda oportunidade de emprego
e de renda; Criar forma de
assegurar empregabilidade
para o jovem e adulto na
cidade e/ ou regido.

Minas sem Fome e Usina do Minas sem Fome e Usina do
Trabalho Trabalho

Fonte: Adaptacdo do Documento Interno do Programa Travessia (2008)

Mesmo com a reformulacdo do Programa ndo se observou a tentativa de ampliar a
discusséo acerca dos objetivos do Programa e de operacionalizar melhor tais objetivos de forma a
possibilitar o maior compartilhamento dos mesmos entre os diversos atores envolvidos. Desta
forma, mesmo com a reformulacdo do Programa, como aponta Sandim (2011), o nivel de
concretude dos objetivos do Programa continuou a ser baixo, uma vez que se desconhecem as
acOes que de fato devem compor tal estratégia em rede. Ademais, ndo ha clareza do processo de
como se dara a articulacdo proposta pelo Programa, nem mesmo de como e em que niveis se
dardo a mesma. (Sandim, 2011) Assim, neste novo desenho, também ndo foram discutidos e
definidos objetivos especificos a serem atingidos, nem ao menos a¢des prioritarias que cada um
dos Projetos deveria executar.

O que se pode perceber € que cada setor trabalhou com um objetivo que lhe era caro uma
vez que, no ambito do Programa, ndo se conseguiu unificar o entendimento do papel de cada um
dos atores e da articulacdo desta rede e, por consequéncia, novamente o compartilhamento dos
objetivos do programa néo foi realizado do nem ao menos no nivel gerencial. Tal dificuldade de
operacionalizar tais objetivos e a consequente setorializagdo dos mesmos fica evidente pela pouca

correspondéncia dos mesmos e das acdes propostas com as dimensdes do IPM.
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Quadro 16: Analise da aderéncia dos Objetivos dos Projetos, A¢Ges Propostas e IPM

Projeto

Objetivos

Principais acfes em 2011/ 2012

Relagdo com IPM

Porta a Porta

Realizacéo de diagnostico social
das familias que vivem em
situacdo de privacdo social

Elaboracdo dos mapas de
privagdes sociais, que indicaréo
as privagdes apontadas pelos
cidaddos e embasardo a atuacdo

MUITO ADERENTE
Visa a mensuracao do IPM

dos demais  projetos do municipal
Programa.
Travessia Realizar intervencdes de | Celebracdo de convénios para
Social infraestrutura e aquisicdo de bens | repasse  de  recursos  aos
maéveis e equipamentos, com | municipios Vvisando promover
wstgs_ a minimizar privagées | acOes ~reIaC|ona}d§':1s a s_olugao de:* PARCIALMENTE
sociais identificadas no | privagbes sociais, tais como:
- . N e ADERENTE
diagnéstico (Porta a Porta), |aquisicdo de bens domeésticos; . . N
; A . L Visa, dentre outras coisas, a
melhorando a qualidade de vida | intervencdes habitacionais x s :
S R . reducdo das privaces relativas
dos moradores dos municipios | (sanitarios, piso, estrutura e 3 padrio de vida
beneficiados outras); intervenc@es urbanas; e, P
implantacédo e/ou revitalizacéo de
equipamentos sociais e espacos
publicos;
Banco Incentivar os membros da familia | Realizagdo de repasses
Travessia a se inserirem e se manterem flnance|~ros result‘?do .d:a’ ADERENTE
no sistema educacional, de |conversio das travessias S ~
o o Visa a elevacéo de
forma a permitir a passagem de |acumuladas  pelas  familias -
L T s escolaridade
uma situacao de privagdo social a | cadastradas em moeda corrente.
de inclusdo plena.
Travessia Promover a insercdo da|Promocdo de cursos de
Renda populacdo em situagdo de | qualificacdo social e profissional;
pobreza e vulnerabilidade social | Promogéo de cursos de reforco
. s SETE
no mundo do trabalho, por meio |escolar nas matérias de Visa. dentre outras coisas. 4
da educacdo profissional e da|portugués e  matematica, X o
~ . ) elevacéo de escolaridade
elevacgéo de escolaridade voltado para a area do
trabalho e emprego;
Travessia Promover a insercdo da
Educacdo populacdo em situacdo de
pobreza e vulnerabilidade social | Repasse de recursos, por meio de
no mundo do trabalho, por meio | caixa escolar, para melhoria da _ i A
da educacdo profissional e da |infraestrutura ou aquisicio de| NAO HA ADERENCIA DE
elevagdo de escolaridade mobiliario e equipamentos pelas FORMA DIRETA
escolas estaduais.
Capacitacdo de gestores da rede
municipal de educacao, por meio
do curso do PROGESTAD.
Travessia Melhoria da infraestrutura das | Oficinas de Alimentacdo e
Saude unidades basicas de salude e |Nutricdo e Tabagismo: PARCIALMENTE

aumento do numero de
domicilios  atendidos  pelo
Programa Saude da Familia.

Capacitacdo de funcionarios da
Atencdo Baésica (Gestores e
Profissionais das areas de
Enfermagem e Nutri¢éo).

ADERENTE
Visa, dentre outras coisas, a
reducdo da desnutricdo

Fonte: Elaboracdo propria a partir de documentos internos do Programa.
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Desta forma, a falta de compartilhamento da nova metodologia do Programa e, por
consequéncia do que se pretendia com 0 mesmo, impactou diretamente a relagéo entre a defini¢éo
de algumas das acdes a serem desenvolvidas no ambito do mesmo e os objetivos do Programa.

De acordo uma das gerentes de projeto entrevistadas:

(...) no inicio, quando houve a mudanga do Projeto, inclusive em 2011, a gente percebe [a
falta de clareza] até mesmo pelos proprios convénios. Basta pegar 0s convénios que a
gente percebe que inicialmente ndo estava claro, porque nos convénios de 2011 nds temos
varias obras de dominio publico, no sentido de calgamento, escadaria, muro de arrimo. Por
qué? Porque a coisa estava ali muito no inicio. Na mudanga, inicialmente, até quem esta
propondo fica um pouco confuso (...) (Gerente de Projeto, Programa Travessia)

A discussdo acerca da nova metodologia do Programa e a necessidade de adequacdo das
acoes desenvolvidas no ambito do mesmo somente foi iniciada de forma mais substantiva, no
transcurso da implementacdo, a partir do aprendizado social com a execucdo dos projetos em
2012, sendo que, conforme ja& evidenciado, dos seis projetos que compdem o Programa trés
tiveram seus objetivos modificados a partir de 2013. Nas palavras de uma das gerentes de projeto

entrevistadas:

(...) somente a partir de 2012, por meio de discussfes mais substanciais, entre todos 0s
atores estaduais envolvidos na execugdo do Travessia, e tendo em vista 0s eixos
prioritarios do Porta a Porta que se chegou a definigdo de escopo adotada pelo seu Projeto
atualmente. (Gerente de Projeto, Programa Travessia)

O que se percebe, assim, € que redesenharam o Programa sem definir ao certo o que se
pretendia com 0 mesmo, 0 que impactou diretamente 0 planejamento das agdes a serem
executadas, umas vez que varias delas ndo guardaram relagdo com o IPM, tal como previsto no
desenho do Programa. A propria Estrutura Analitica do Programa® (Figura 1), ou seja, o desenho
grafico do Programa reflete tal situacdo, uma vez que a mesma s6 foi desenhada no nivel de
projetos e ndo explicita de fato as acdes que deverdo ser desenvolvidas no ambito do Programa.

Por meio das entrevistas, foi possivel perceber que tal situacao reflete diretamente na visao

dos envolvidos acerca do objetivo do Programa. Assim, embora a maior parte dos atores expresse

%’ De acordo com a 5% edicdo do guia Project Management Body of Knowledge, também conhecido como PMBOK, a
Estrutura Analitica do Projeto (EAP) é a lista detalhada dos produtos a serem entregues pelo projeto e das atividades
que necessitam ser executadas para criar este produto ou servigo. A EAP coloca-se como uma estrutura em arvore,
organizada de forma hierarquica. Nas camadas superiores estdo representadas atividades globais e nos niveis
inferiores as atividades especificas do trabalho a ser realizado. Desta forma, por meio desta estrutura é possivel
verificar qual é o escopo do projeto, seus responsaveis e suas principais entregas.
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tal objetivo de forma semelhante, eles ndo conseguem fazer a correspondéncia entre este objetivo
e as acOes que realizam, o que torna evidente que este objetivo ainda € muito abstrato e, desta
forma, torna-se dificil, induzir o compartilhamento do mesmo, bem como operacionaliza-lo em
termos das ac¢Oes e metas, por meio do planejamento.

Tal compreensdo dos objetivos do Programa ainda € menor no nivel técnico. Uma das
técnicas estaduais envolvidas na execucdo de um dos projetos do Programa evidencia que o
objetivo do Programa ndo é claro para todos os envolvidos e que estes se apropriam mais dos
objetivos especificos dos projetos e/ ou acdes que eles executam diretamente. De acordo com a
entrevistada, desta forma, “o objetivo maior ele fica meio esquecido mesmo”. (Técnica Estadual,
Programa Travessia). No mesmo sentido, outra técnica estadual entrevistada ressalta, também,

acerca do objetivo do Programa, que o:

(...) objetivo ndo é claro pra mim, portanto imagino que nao seja para outras pessoas. O
fato de que muitos envolvidos ndo participam do planejamento do Programa como um
todo e a forma como sdo repassadas as orientagdes quanto a execucdo ndo favorece um
entendimento adequado as equipes. (Técnico Estadual, Programa Travessia)

Tal forma de operacionalizagdo deste objetivo se mostrou ainda mais critica no ambito
municipal, uma vez que para além da incompreensdo por parte destes atores dos objetivos do
Programa, um dos entrevistados evidencia, também, que algumas das acBes propostas pelo
Programa sdo inviaveis ao municipio, dado as caracteristicas inerentes ao mesmo. Nas palavras

do entrevistado:

Né&o é muito claro [0 objetivo do Programa], no nosso caso 0 que mais ajuda é a presenca
do Banco Travessia. Como 0 municipio é muito pequeno e sem muitas perspectivas de
desenvolvimento pessoal, algumas a¢Bes do Travessia se tornam invidveis. (Gestor
Municipal, Programa Travessia)

Tal cenério reflete claramente o aspecto do alto nivel de ambiguidade de alguns Programas
explicitado no Modelo de Matland (1995), como demonstrado neste trabalho. Pode se perceber
também que, para além da complexidade inerente do objetivo do Programa, a forma com que tal
objetivo foi operacionalizado em agdes ndo foi adequado tanto para promover o
compartilhamento deste objetivo, quanto para aperfeicoa-lo e promover agdes mais integradas
entre os diversos orgaos envolvidos, uma vez que ndo houve envolvimento tanto do nivel técnico
estadual, quanto do nivel gestor e técnico municipal.

Em suma, o que se pode perceber € que no &mbito do Programa Travessia a definicdo dos
objetivos se deu de forma claramente top-down, ou seja, pela tomada de decisbes exclusiva dos

agentes que constituem do “centro de decisdes”, ligado a esfera politica. Tal definicdo trouxe
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como consequéncias a dificuldade de compartilhamento destes objetivos pelos implementadores
do Programa. Ademais, dada a interrelacdo entre formulacdo e implementacdo, o
compartilhamento destes objetivos foi agravado pela definicdo pouco clara destes objetivos,
como demonstrado. Assim, dada a complexidade dos objetivos do Programa e a forma com que
tais objetivos foram operacionalizados, ha uma dificuldade clara em promover a vinculagéo dos
objetivos dos diversos projetos e agfes promovidos no ambito do mesmo e o objetivo geral do
Programa. Isso se coloca como um dos fatores que explica tanto o ndo compartilhamento destes
objetivos pelos atores envolvidos quanto o planejamento realizado de maneira setorializada e a
ndo integracéo das diversas agdes desenvolvidas no &mbito do Programa.

Diferente do Programa Travessia, no PECNE ndo se pode observar o mesmo nivel de
complexidade no que se refere ao seu objetivo e, por consequéncia a sua operacionalizacdo. Um
primeiro ponto a se destacar acerca do objetivo do PECNE € que 0 mesmo possui um marco
normativo muito relevante e reconhecido que precede ao proprio desenho do Programa e que ja
define papéis e responsabilidades para os varios 6rgéos envolvidos na execu¢do do mesmo. Pode-
se dizer, assim, que o arcabouco legal no qual o PECNE ancora-se ja prevé a atuacao intersetorial
como estratégia para a obtencdo dos resultados pretendidos. Desta forma, tal Programa coloca-se
como uma estratégia intrinsecamente intersetorial, na qual os setores sdo capazes de reconhecer
seus papeis e a relacdo de dependéncia mutua para obtencdo de um resultado comum a todos 0s
envolvidos.

Desta forma, no objetivo ja se percebe claramente o lécus do Programa— as escolas
estaduais — bem como as suas dimensdes de atuacdo sdo claramente definidas em seu objetivo: 1)
garantir o direito humano a alimentacdo saudavel, adequada e Solidaria para os alunos das
escolas publicas estaduais- nutrir; 2) fortalecendo a agricultura familiar- cultivar; e 3)
promovendo a educacdo alimentar e nutricional- educar.

A cadeia de a¢bes que compdem o desenho do programa €, assim, muito objetiva e de certa
maneira logica, uma vez que se baseia no ciclo de producdo, comercializacdo e consumo dos
alimentos da agricultura familiar. Tal fator pode ser um elemento favoravel ao compartilhamento
dos objetivos do Programa pelos atores envolvidos na execugdo do mesmo, em especial no
ambito local.

Tal clareza também é refletida na estrutura analitica de projeto (Anexo I) que para além de

apresentar 0s projetos e processos estratégicos que constituem do Programa, como o observado
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no Travessia, apresenta também os subprojetos e subprocessos que os compdem oferecendo um
desenho mais claro dos produtos e servigcos que se pretende com o PECNE, bem como dos
responsaveis pelos mesmos.

Para além do marco normativo, 0 que se pode observar € que este maior grau de
compartilhamento dos objetivos do PECNE é fruto de uma construgdo conjunta ao longo do
desenho e da prdpria implementacdo do Programa, que ndo envolveu apenas os “centros de
decisdes”, mas sim toda cadeia de implementadores. Desta forma, diferente do Travessia, houve a
preocupacdo de criar mecanismos formais e informais de disseminacdo destes objetivos em
diversos niveis de implementacdo do Programa.

Um primeiro aspecto, neste sentido, foi envolver atores do nivel técnico central das
diversas secretarias envolvidas na construcdo deste objetivo e do desenho do Programa. Desta
forma, embora o nivel de conhecimento acerca de toda cadeia de a¢Ges possa ser menor no nivel
técnico, em termos de detalhes, pode-se observar, contudo que ha o compartilhamento destas
informacOes entre estes atores. Diferente do que foi observado no Programa Travessia, assim,
grande parte da rede de atores que constitui o PECNE, no ambito central, possui clareza quanto
ao objetivo do Programa e as a¢6es desenvolvidas pelo mesmo.

No nivel local pode-se perceber também que, embora os atores ndo tenham participado
desta construcéo, ha o compartilhamento dos objetivos do Programa por meio do Comité Gestor
Local. Tal compartilhamento foi facilitado, principalmente, pelo conhecimento prévio da base
normativa ao qual o Programa visa atender, bem como da garantia pela Coordenacdo Central do
Programa do acesso aos atores locais de informagfes sobre os aspectos metodologia de sua
implementacao e das agdes a serem implementadas, bem como da garantia da participacdo destes
atores no planejamento com vistas ao aprimoramento do Programa.

Foi possivel perceber que, o PECNE possuiu um objetivo mais preciso e
operacionalizavel do que o verificado no Travessia. Tal fato se deu, principalmente, por tal
Programa ter uma base normativa que ja definia alguns papéis e atribuicdes. Ademais, tal
objetivo foi fruto de uma construgcdo conjunta que envolveu um grande e diversificado nimero de
atores. Desta forma, diferente do observado no Programa Travessia, a maior clareza e uma maior
apropriacdo pelos atores do que se pretende com o Programa como um todo facilitou o
compartilhamento dos seus objetivos pelos atores envolvidos em sua implementagdo, a

integracdo das acGes no momento do planejamento e permitiu a construcdo e formalizacdo de
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procedimentos comuns. Tais aspectos podem ser entendidos como importantes mecanismos que

fomentam a ldgica intersetorial do Programa.

6.4. Atores e o Reconhecimento Mutuo entre eles

A rede de atores, como 0s mesmos Se interagem e porque se interagem coloca-se Como um
importante fator explicativo do alcance da acdo intersetorial, uma vez que o trabalho integrado é,
também, uma construcdo que se baseia nas relagdes construidas com todos os envolvidos, ou seja,
ultrapassa o simples fato de se definir certos arranjos institucionais. Desta forma, o
comportamento colaborativo e cooperativo necessario a acdo intersetorial, depende, em grande
medida, da quantidade de atores envolvidos, ou seja, dos centros de decisdes existentes, de quem
sdo estes atores e quais sdo as diferencas de poder entre eles e do o padrdo de relacdo
estabelecido entre 0s mesmos.

Como ja foi demonstrado o Travessia surgiu de uma necessidade do governo de Minas em
propor uma intervengédo para reduzir o quadro de pobreza verificado no Estado. Tal intervengéo
pautou-se na necessidade de adotar uma visdo multidimencional da pobreza e que, por este
motivo, tal atuacdo deveria ser um esfor¢o conjunto de varios 6rgdos e entidades estaduais. No
entanto, esta atuacdo conjunta nao foi baseada em uma deciséo fruto de um dialogo e do consenso
entre os envolvidos, nem ao menos de um marco légico que pautasse a atuacdo do Programa, tal
como ja demonstrado. A acdo intersetorial proposta pelo Programa Travessia ndo se deu, desta
forma, a partir do reconhecimento matuo da necessidade de uma atuacdo conjunta pelos setores
envolvidos e sim como forma de concretizar uma estratégia lancada pelo governo de Minas
Gerais, ou seja, foi decorrente de uma deciséo top-down.

Foi possivel perceber que, a falta deste reconhecimento mutuo inicial impactou de forma
negativa a integracdo das acbes propostas pelos orgdos envolvidos. Como a adogdo desta
perspectiva ndo foi desenvolvida de forma conjunta entre os atores envolvidos no Programa, ndo
foi possivel estabelecer mecanismos iniciais que garantissem o compartilhamento de objetivos,
bem como que fomentassem a construcdo integrada e articulada dos Projetos que passaram a

compor o Programa e de outros mecanismos de operacionalizagdo da estratégia intersetorial.
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Como ja mencionado, ap0s a sua reestruturacdo, o Programa Travessia passou a ser
composto tanto por projetos que possuem vinculagdo orcamentéria quanto por agdes extra-
or¢amentarias, denominadas como ‘“a¢des articuladas™. Os seis projetos que possuem vinculacao
orcamentaria sdo executados por quatro secretarias diferentes, sendo que trés deles séo
executados diretamente pela SEDESE — Secretaria esta que possui também a responsabilidade de
gerenciar o Programa. As demais acGes articuladas sdo executadas pelos outros 10 (dez) 6rgaos/
entidades finalisticas que comp&em o Comité do Programa Travessia. Sendo assim, para além do
grande namero de atores envolvidos na execucdo das acdes do Programa, ha uma diferenciagédo
entre estes atores: 0s que possuem ac¢des com vinculagdo orcamentaria e 0s que ndo possuem.

A definicdo de quais seriam 0s projetos que comporiam o Programa foi uma decisdo da
SEPLAG e da AAPPS, utilizando para tal o historico de execucdo do Travessia, ou seja, as acdes
que julgaram ser de maior relevancia para o Programa foram elevadas ao status de projetos que
comporiam o Programa com uma vinculacdo orcamentéria. Tal diferenciacdo gerou uma
percepcdo diferenciada de poder entre os atores no &mbito do Programa, o que ndo favorece a
cooperacdo entre os mesmos e, também dificulta sobremaneira a coordenacdo do Programa,
aspectos estes que ndo fomentam a acao intersetorial.

Ademais, como se criou esta separacdo entre acdes orcamentarias e acgdes articuladas, a
forma de planejamento também se deu de forma diferenciada, o que dificulta ainda mais algum
tipo de planejamento conjunto e integrado. Os projetos que possuem vinculacdo orcamentaria, no
momento do planejamento, sdo acompanhados diretamente pela geréncia do Programa. Desta
forma, embora tal planejamento ndo seja realizado de forma conjunta hd pelo menos o
acompanhamento deste pela geréncia do Programa. J& as “agdes articuladas”, por ndo possuirem
tal vinculacdo, ndo contam com este acompanhamento.

Este tipo de construcdo afetou diretamente, também, o padréo de relacdo estabelecido entre
os atores. Mesmo existindo instancias de gestdo conjuntas, observa-se que a frequéncia da relagéo
de todos envolvidos é baixa, uma vez que se restringem basicamente a estes espagos. No
cotidiano, via de regra, percebe-se que ha uma relacdo bilateral entre geréncia do Programa e
gerentes dos projetos e agcBes que o compdem, ou seja, ndo ha uma construcdo reticular das
relacbes como € o ideal quando se pensa na atuacdo intersetorial. Tal padrdo somente é
diferenciado na SEDESE. Como 0s projetos executados por esta Secretaria estdo lotados em uma

mesma Subsecretaria, que também é responsavel por gerenciar o Programa, foi possivel a
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construcdo de um padrdo de relacdo mais reticular entre eles, o que explica uma maior
comunicagdo, compartilhamento de recursos e de informacdes entre eles.

A ja mencionada disparidade de nimero de projetos que a SEDESE executa, em relacdo as
demais Secretarias, bem como ao diferente padrdo de relacao estabelecido entre os atores desta
Secretaria, gera um maior grau de priorizagdo do Programa pela SEDESE, o que faz com que
muitas vezes 0 Programa seja mencionado somente pelas agdes executadas pelos projetos
desenvolvidos no ambito da Secretaria. No entanto, esta vinculacdo do Programa a este 6rgéo
setorial gera um circulo vicioso em relacdo a esta diferenciacdo em termos de priorizacédo, o que é
desfavoravel a inducdo de uma postura mais cooperativa entre os atores que o compde e,
consequentemente a coordenacdo do Programa.

Um fator importante para contrabalancear estas diferencas em termos de priorizacdo é a
existéncia do que Cunill (2005) denomina de “agente catalitico”, ou seja, um ator — Orgdo ou
figuras politicas de alta relevancia ou poder - com legitimidade ou autoridade suficiente para
convocar todos os atores pertinentes, ou seja, para coordenar a interagao entre estes atores.

O que se pode observar no Programa Travessia é que 0 mesmo contou, entre 0s anos de
2008 a 2010, com a figura do Vice- Governador para que as suas agdes ocorressem de forma
mais articulada e coordenada. Pode-se perceber que a ele foi atribuida muitas vezes a funcao de
garantir a participacdo massiva dos Orgdos e entidades estaduais na execucdo do mesmo.
(Barbosa, 2009; Sandim, 2011) A partir de 2011, este papel foi designado, pelo préprio
governador, ao Assessor-Chefe da AAPPS. Sendo assim, a partir de 2011, coube ao Governador
apenas a participacdo dos momentos politicos — langcamento do Programa nos novos municipios e
assinatura de instrumentos juridicos para repasse de recursos.

Foi possivel perceber que os entrevistados consideram tal Assessoria como um importante
instrumento para a coordenacdo e execucdo do Programa. No entanto, mesmo com a existéncia
deste ator ndo se percebeu a desvinculagdo do Programa ao 6rgdo setorial que o gerencia.
Ademais, um dos atores entrevistados ressaltou que a interveniéncia da mesma e algo restritivo a
execucdo Programa, uma vez que, na sua avaliagdo, o Programa ja conta com um grande ndmero
de atores que possuem capacidade decisoria no governo e que ndo ha uma definicdo muito clara
dos papeis 0 que acaba muitas vezes gerando sobreposicdo de decisbes, e por consequéncia
conflitos. De acordo com o entrevistado, esta falta de clareza e de definicdo de papeis coloca-se
como um dos principais aspectos dificultadores da execucdo do Programa:
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Tem-se uma série de atores com uma alta capacidade de decisdo e se existe conflito, existe
entre eles. Isso pode afetar a concepcdo intersetorial do programa, uma vez que se estas
pessoas que tomam decisdo, do ponto de vista pratico, ndo incorporaram esta l6gica
intersetorial, da mesma forma que o nivel técnico também ndo, ai dificulta sem duvida
nenhuma. (Parceiro, Programa Travessia)

Essa pouca apropriacdo da acdo intersetorial no nivel técnico também é fruto desta falta de
construcdo de um padrdo de relacbes reticular. Como demonstrado, a maior parte das acgdes
planejadas pouco envolve ou ndo envolve a participacdo de todos os envolvidos na sua execucao,
tanto no &mbito dos Projetos e menos ainda no &mbito do Programa. Tal fato coloca-se como um
dos fatores da pouca apropriagdo do Programa pelo nivel técnico e municipal. Tal
compartilhamento, quando ocorre, se da de maneira informal, pela existéncia de algum tipo de
relacdo interpessoal estabelecida ou pré-existente entre os atores envolvidos na execucdo do
Travessia. De acordo com uma das técnicas de um dos projetos do Programa:

(...) eu ndo participava do planejamento e definicdo dessas metas e sabia em pequena

medida quais eram, por que algumas vezes por curiosidade eu procurava. (Técnica
Estadual de Projeto, Programa Travessia)

Para além da pouca apropriacdo do Programa no nivel técnico e municipal, esta falta de
compartilhamento no momento do planejamento também € prejudicial para a potencial integracdo
das acdes desenvolvidas. Ou seja, a ndo construcdo de um padrao reticular de interacéo dos atores
coloca-se como um fator explicativo para o ndo compartilhamento de objetivos, planejamento,
acOes, recursos, procedimentos e fluxos de trabalho e informacGes necessarias a
operacionalizacdo da estratégia intersetorial.

Como ja evidenciado, comparado ao Travessia, 0 PECNE possui um nimero menor de
projetos vinculados orcamentariamente e ndo possui acdes extra-orcamentarias, o que reduz o
nimero de atores envolvidos na acdo intersetorial. A definicdo de quais setores comporiam 0
Programa também ndo foi uma decisdo top-down, como observado no Travessia. O problema a
ser enfrentado pelo PECNE ja tinha as suas bases muito bem definidas, em termos de atores a
serem envolvidos e seus papeis.

Ademais, no ambito estadual, pode-se apontar outro fator relevante que contribuiu para que
todo processo fosse realizado desde o principio de forma conjunta e compartilhada, qual seja: o
fato dos participantes do Programa ja possuirem um historico de atuacdo na perspectiva da

seguranca alimentar, pois, em sua maioria, eram as mesmas pessoas que participavam do Consea-
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MG, ou seja, eram atores ja engajados no tema, o que facilitou a discussao sobre os objetivos do
Programa e das agdes que 0 comporiam.

Foi possivel observar também que todos os setores potencialmente envolvidos foram
convocados a discutir conjuntamente o desenho do Programa. A coordenacdo de todo este
processo foi mediada pela gerente do Programa, que como ja foi evidenciado, é desvinculada dos
Orgdos executores, o que também facilitou uma percepcdo de poder mais igualitaria entre os
mesmos.

Uma das gerentes de projeto entrevistadas evidencia que, esta construcdo conjunta do
proprio desenho do Programa também contribuiu para a inexisténcia de graus diferenciados na
percepcdo de priorizacdo entre os projetos, uma vez que tal desenho define bem o papel de cada
um dos envolvidos e a relevancia do trabalho conjunto e articulado para o alcance dos resultados
do PECNE. Um dos gerentes de subprojetos também enfatiza que o grande mérito do Programa é
fortalecer e efetivar as relagfes que deveriam existir naturalmente. De acordo com tal gerente:

Esse programa... Na realidade, ele ndo inventa a roda, mas ele vem trazendo maior
articulacéo e recursos. Entdo, como eu trabalho na &rea de comercializagdo da agricultura
familiar e o PNAE, hoje, é um dos principais programas de comercializagdo que a

agricultura familiar tem disponivel como uma oportunidade de mercado (...) (Gerente de
Subprojeto, PECNE)

Diferente do que ocorre no Programa Travessia a interacdo entre os atores envolvidos no
Programa, tanto no ambito estadual quanto local se d& de forma bastante intensa. Pode-se dizer
também que este padrdo se aproxima ao reticular. Percebe-se, assim, que ha um didlogo constante
entre os atores, o que contribui para uma maior integracdo das acdes do Programa. De acordo
com a gerente de um dos projetos que compdem o Programa:

A gente t4 sempre em contato, um gerente com o outro (...) Como eu falei, as agdes sdo
compartilhadas, entdo a gente precisa desse dialogo e assim, ta sendo muito bom, temos

uma resposta muito rapida das questdes. (...) ndo precisa tanta burocracia, vocé telefona,
vocé passa um e-mail e a gerente la da um retorno. (Gerente de Projeto, PECNE)

Pode-se perceber, assim, que o aspecto relacional no PECNE, coloca-se mais proeminente
no que observado no Programa Travessia, uma vez que a relacdo de dependéncia entre os 6rgdos
e as acOes desenvolvidas no Cultivar, Nutrir e Educar é maior e, por este, motivo os atores
envolvidos na execucdo do Programa precisam se relacionar de forma mais frequente e intensa.

Deve-se ressaltar que este padrdo de interacdo entre os atores gera um circulo virtuoso, ou seja,
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favoravel a acgdo intersetorial, uma vez que quanto mais eles se relacionam, maior é a
probabilidade das agdes se tornarem mais integradas.

Ainda sobre a importancia do aspecto relacional para a execu¢do do Programa, uma das
gerentes de Projeto evidencia que as relagdes pessoais construidas ao longo da formulacédo e
execucdo do Programa foram muito importantes para reduzir a resisténcias dos envolvidos em
executar as atividades que Ihe foram atribuidas. No entanto, tal gerente evidencia que, por ter
sido construida nesta base relacional, a possivel mudanca de gerentes pode afetar a execucao do
Programa. Nas palavras desta gerente:

Hoje esté sendo essa facilidade pela relagéo pessoal, entdo eu ndo sei, se mudar, se houver

mudanca de geréncias, se vai continuar. Se isso j& t& em um processo ou se esta na questao
de relacbes pessoais. (Gerente de Projeto, PECNE)

Desta forma, a acdo intersetorial é facilitada no Programa por este aspecto relacional,
construido ao longo de seu desenho e de sua execucdo e pela relacdo de dependéncia explicita
que € reconhecida pelos participantes. Acerca deste Ultimo aspecto, uma das gerentes de
subprojetos ressalta que, embora ndo exista um grau de diferenciagdo entre os projetos que
compdem o Programa, ela percebe que a Secretaria de Educacdo e a Secretaria de Abastecimento,
Agricultura e Pecuéria reconhecem o seu papel com mais facilidade que a Secretaria de Saude, no
ambito do Programa:

(...) O que eu percebo é que, pela facilidade de se ver dentro do Programa, eu acho que a
educacdo e agricultura se véem com mais facilidade dentro desse programa. Porque a
agricultura produz, a educacdo compra e faz o alimento e pGe na boca da crianca. A salde,
a forma como ela se insere nesse contexto de alimento e de agricultura (...) Entdo eu vejo

gue a satde tem assim tdo claro a amplitude da acdo dela dentro do Programa...(Gerente
de Subprojeto, PECNE)

Este bom relacionamento entre os envolvidos na execu¢do do Programa e a priorizacdo da
execucdo do Programa no ambito das diversas Secretarias envolvidas também é garantido pela
interveniéncia de um “agente catalitico”. Diferente do Programa Travessia observou-se que € um
membro da sociedade civil, com reconhecida expressdo politica, que se coloca em defesa do
PECNE, qual seja: o presidente do Consea- MG. De acordo com uma das gerentes de subprojeto,
fica a cargo desta figura realizar todo processo de sensibiliza¢do, tanto em ambito estadual quanto
local, para viabilizacdo do Programa. Nas palavras da entrevistada:

No6s temos ai uma figura emblematica ai dentro desse programa, que ¢ Dom Mauro
Morelli, que tem uma ac¢do muito importante: que é realmente fazer essa... Apoiar a
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coordenacdo e alimentar essa coordenacdo com esses ideais. E ele faz mais do que isso,
porque ele vai direto no governador e conversa sobre o programa. Entdo, o que o
governador conhece do programa é através da fala do Dom Mauro Morelli. (Gerente de
Subprojeto, PECNE)

Por meio da andlise dos documentos internos do Programa e das Atas das Reunides
Ordinarias do CTSANS, foi possivel perceber que tal ator politico se esfor¢a, continuamente,
para garantir a manutencdo da questdo da seguranca alimentar na agenda do governo e que
defende a importancia do Programa como o principal componente desta politica.

Por meio das entrevistas foi possivel perceber também que, diferente do que ocorre no
Programa Travessia, o padrdo de relacdo reticular também se abrange ao nivel técnico, o que
contribui, sobremaneira, para que a agdo intersetorial ndo se perca no momento da execugéo.
Deve-se evidenciar, contudo, que dado a intensidade e a frequéncia com que as relages sao
estabelecidas no ambito do Programa, que a manutencdo deste alinhamento em termos
informacionais se faz de extrema relevancia para ndo acarretar problemas de execuc¢édo das agdes
desenvolvidas. De acordo com um dos entrevistados a alteracdo da composi¢do do quadro técnico
de uma Secretaria pode acarretar problemas deste género. O entrevistado, a este respeito, ressalta:

A resisténcia maior é... de técnicos novos porque tem uma rotatividade, principalmente, no

caso da Secretaria de Salde, teve uma rotatividade muito grande dos gerentes, gestores,
dos técnicos que trabalham. (Gerente de Subprojeto, PECNE)

No ambito local, a facilidade em se estabelecer um padrdo de interagdo mais reticular
também foi favorecida pela relagdo de vinculo empregaticio dos atores envolvidos qual seja: a
maior parte dos envolvidos sdo servidores ou empregados publicos estaduais, o que oferece um
maior grau de ingeréncia pela Coordenacgédo do Programa.

No entanto, o equivoco por parte dos envolvidos, de que a execugdo do Programa € uma
responsabilidade exclusiva da EMATER colocou-se, segundo o Coordenador do Comité Gestor
Local, como um aspecto limitador no que se refere a uma maior interacdo entre os atores, no
ambito local com a Coordenacdo Central do Programa. Uma vez que o técnico da EMATER
acumula as responsabilidades de execucdo das acdes desta entidade, no &mbito do Programa, e as
fungdes de coordenador do Comité no municipio de Ninheira, tal vinculagéo e reforgada por ser
este ator quem convoca para as reunides e provoca as discussoes, sendo assim, transferida a ele
também a interlocu¢do com maior frequéncia com a coordenacéo estadual do Programa.

O que se pode observar é que o PECNE possui um menor numero de atores e envolvidos e,

por este motivo, um menor numero de centros de decisdo. Ademais as relacdes entre o0s
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envolvidos é mais frequentes e intensas ao observado no Travessia, sendo que o tipo de relacdo
estabelecida entre estes atores se aproxima ao reticular, em contraposicdo as relagdes bilaterais
observadas, em sua maioria, no Programa Travessia. Tal fato justifica-se pelo reconhecimento
mutuo entre os atores do PECNE e a maior relacdo de dependéncia entre as acdes desenvolvidas.
Tais fatores se colocam como elementos explicativos importantes para constatagdes, tais como: 0
objetivo do PECNE ser compartilhado entre os diversos atores envolvidos na execugéo; as agoes
propostas pelo mesmo terem sido pensadas de forma atrelada a este objetivo, embora o
planejamento tenha sido setorizado; e, existir compartilhamento de informacdes, procedimentos e

fluxos de trabalho entre as secretarias executoras.

6.5. A adesdo a estratégia das areas de politicas publicas com contextos técnicos
mais consolidados e institucionalizados

Tanto o PECNE quanto o Travessia englobam em seu espoco areas de politicas publicas
reconhecidas por terem contextos técnicos e institucionais mais bem consolidados- Secretaria de
Saude e de Educacgdo. Desta forma, pode-se esperar que comportamentos diferenciados destes
setores, no que se refere a adesdo a estratégia intersetorial propostas pelos Programas, podera se
colocar como um dos fatores explicativos que afetam o grau e a intensidade de efetivacdo da
mesma. Parte-se do pressuposto que s6 havera um comportamento colaborativo se tais setores
reconhecerem os beneficios matuos em participarem da estratégia e se ndo houver sobreposicdo
entre 0s objetivos dos Programas e 0s objetivos institucionais destas Secretarias.

No Travessia participam tem termos de projetos a SEDESE, a SETE, a SEE e SES. Foi
possivel observar que ha um tratamento diferenciado da SEDESE e da SETE, no que se refere a
execucao do Programa. Como a SEDESE é responsavel pela coordenacdo do Programa é natural
que haja priorizacdo do mesmo no ambito das atribuicdes desta Secretaria. A SETE, por sua vez,
era uma subsecretaria da SEDESE até 2010 e possuia, desde a criagdo do Travessia, uma ampla
participagdo no mesmo por meio do projeto “Usina do Trabalho”, uma das agdes que hoje
compdem o Projeto Travessia Renda. Nas demais Secretarias, o que foi possivel observar € que
apenas algumas acgdes bem especificas sdo executadas no ambito do Travessia. Nas palavras da

gerente do Programa:
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Aqui na SEDESE a gente coordena o Programa, quer dizer a gente conta com uma
estrutura especifica para o Programa, nas outras Secretarias eu carimbo uma agdo dentro
de uma estrutura que esta voltada para outras coisas dentro da Secretaria. (...) (Gerente do
Programa Travessia)

Desta forma, este se coloca como um primeiro aspecto que torna a priorizacdo do Programa
pelas secretarias executoras diferenciado. Ainda de acordo com a gerente do Programa, apesar de
0 Governador determinar a priorizacdo no ambito das Secretarias, deve-se lembrar que as
mesmas possuem as suas missdes especificas, as suas proprias prioridades politicas e a sua rotina
de trabalho. Nas palavras desta gerente:

Vocé pega a Educagdo, por exemplo, a educagdo ela tem um mundo de frentes de trabalho.
Por exemplo, vocé pega a SEE em um ano que ela enfrenta uma greve, ai, assim, com todo

0 respeito ao Programa, ela ndo ha de ter a prioridade com o Programa neste momento.
(Gerente do Programa Travessia)

O que se pode perceber é que certos arranjos institucionais criados pelo Programa, tais
como: o apoio declarado do governador, a estruturacdo de um Comité especifico do Programa, a
vinculacdo orcamentaria, o acompanhamento especifico promovido pela SCGERAES, a
pactuacdo de agdes no Acordo de Resultado, faz com que o Programa se mantenha nas agendas
destas Secretarias. Contudo, tais elementos ndo garantem a sua priorizagdo no ambito das
atribuices das mesmas, em especial nas pautas do Travessia Salde e do Travessia Educacéo, o
que se coloca como elemento dificultador da estratégia intersetorial, uma vez que tais setores
estardo menos aptos a compartilharem objetivos, planejamento, ac6es, recursos e procedimentos
e fluxos de trabalhos necessarios a efetivacdo da acao intersetorial .

Uma primeira constatacdo neste sentido € que, estas Secretarias tiveram uma menor
propensdo a definir acbes mais aderentes aos objetivos do Programa, ou seja, 0 escopo de atuacao
destes Projetos — Travessia Salde e Travessia Educacdo - foram 0s menos aptos a atenderem as
necessidades do Programa. Desta forma, ha de se supor que tais escopos foram definidos de
forma a atender mais a conveniéncia destas Secretarias. De acordo com um dos parceiros do
Programa:

A pauta da educacdo ndo passa pelo Travessia, definitivamente. Tem outras questfes
muito mais importantes, que ddo uma projecdo muito maior para area de educacdo, da
mesma forma na area de salde. Inclusive estas duas politicas sdo muito bem estruturadas e

tem um modus operandi bem préprio e talvez ai o Travessia seja s6 mais uma questao.
(Parceiro Estadual, Programa Travessia)
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Cabe ressaltar que, estes setores ndo se mostraram resistentes em executar aquilo o que foi
planejado, fato é que ndo houve nenhum problema em termos de execu¢do das aces pactuadas.
De acordo com o Assessor-Chefe da AAPPS, ndo ha uma resisténcia, do ponto de vista decisorio
e consciente, dos 6rgdos que compdem o Programa em executar o que lhe cabe e sim uma
dificuldade em se desatrelar de suas rotinas diarias. De acordo com ele, 0 que se observa é uma
inércia, no sentido “de que ¢ mais facil continuar fazendo do jeito que eu ja estava fazendo do
que eu tentar mudar a minha pratica” (Assessor-Chefe, Assessoria de Articulacdo, Parcerias e
Participacdo Social).

Em especial no que se refere a Secretaria de Estado de Educagdo a pauta definida de
atuacdo — melhoria da estrutura fisica das escolas e qualificacdo dos gestores — ainda estd muito
distante do que se pretende com o Programa neste eixo — acdes de elevacdo da escolaridade, em
especial no que se refere aos anos iniciais.

Embora, a Secretdria-Adjunta de Educagdo ressalte, que a Secretaria de Estado de
Educacdo, determinou que todas as equipes da SEE concentrem esforcos e busquem intensificar
acOes nos municipios do Travessia, (112 Ata da Reunido de Comité de Acompanhamento do
Programa Travessia) tal atuacdo ndo significou a incorporacdo de novas acGes com vistas a
atender o objetivo do Programa e sim intensificar as acdes que ja sdo executadas no ambito desta
Secretaria nos municipios atendidos pelo Programa, ou seja, de intensificar as acfes que esta
Secretaria considera conveniente executar.

O que se pode observar, assim, é que, no gque se refere a elevacdo da escolaridade nos anos
iniciais, dado a auséncia de a¢cdes no ambito do Travessia Educacéo, acdes de outros érgaos, tais
como Idene e SETE com este objetivo foram incorporadas ao Programa. Junto a SEE conseguiu-
se apenas a articulacdo junto ao Projeto Professor da Familia — acdo de potencializacdo de acGes
de elevacdo de escolaridade no ensino médio - e iniciar uma discussao acerca da incorporacao de
acOes da Educacéao de Jovens e Adultos nos municipios atendidos pelo Programa.

No que se refere a Secretaria de Estado de Saude, embora o escopo do Projeto Travessia
Saude ndo estivesse, em um primeiro momento, adequado ao que se pretendia com o Programa —
reducdo da desnutricdo e da mortalidade infantil - percebeu-se uma abertura maior em altera-lo.

De acordo com a gerente do Projeto Travessia Saude, ao longo da execugdo do projeto, se
conseguiu obter uma maior visibilidade para 0 mesmo no ambito da SES. Tal fato pode ser

demonstrado pela duplicagdo do valor do repasse aos municipios referente ao “Satde em Casa”-
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acdo de prevencao que possui relacdo direta ao indicadores de mortalidade infantil e desnutricao.
Desta forma, segundo a gerente, hd um envolvimento maior da SES, uma maior valorizagdo e um
reconhecimento de que estes municipios precisam de um olhar diferenciado. Deve-se evidenciar,
contudo, que tal alteracdo também convergiu com um objetivo institucional a ser alcancado pela
Secretaria de Estado de Saude, qual seja: alcancar uma das metas dos Objetivos do Milénio de
reducdo da mortalidade infantil.

No PECNE, observou-se um comportamento diferenciado no que se refere as Secretarias de
Estado de Saude e de Educacdo. Um primeiro aspecto desta diferenciacdo ja evidenciado é que os
papeis destas Secretarias foram muito bem definidos e aderentes ao que se pretendia com o
Programa.

Ademais, percebe-se por meio das posi¢fes dos dirigentes maximos destas Secretarias, 0
entendimento de que nestas duas politicas ndo € possivel trabalhar com recortes, tal como propde
0 Programa, dado o carater universal das mesmas. Desta forma, as agdes previstas, por estas
Secretarias, a serem realizadas no &mbito do Programa, seriam, de acordo com seus dirigentes,
replicadas a todos os municipios mineiros, priorizando o inicio nos municipios selecionados pelo
PECNE, o que demonstra que estas pastas consideram relevante o que estd sendo desenvolvido
no ambito do Programa para 0s seus objetivos setoriais. Tal posi¢cdo pode ser mais bem ilustrada
por meio da Ata da 4% Reunido Ordinaria do CTSANS:

Ana Lucia Gazzola explana sobre o nimero de escolas, alunos e servidores que estdo sob
sua responsabilidade e que na educacdo ndo é possivel trabalhar com recortes, e sim com a
visdo da rede como um todo. Informa que iré investir quatro milhdes de reais para que as
escolas estaduais de todos os 853 municipios passem a contar com balangas
antropométricas e alimentares indicadas no Processo Alimentagdo Escolar, porém, em
escala e proporcéo de atendimento de acordo com a liberagdo de recursos. Carlos Alberto
Gomes se posiciona que a SES preconiza o atendimento universal e aplicara os

treinamentos do Projeto Estratégias Nutricionais de Promocédo a salde progressivamente
em todos os municipios. (Ata da 42 Reunido Ordinaria do CTSANS, 2011)

Faz-se importante ressaltar, contudo que, tal como no Programa Travessia, para estas
Secretarias, 0 PECNE coloca-se apenas como uma pequena parte das suas atribuices. Desta
forma, naturalmente, ndo se pode esperar o0 mesmo nivel de comprometimento destas Secretarias
comparado ao nivel da SEAPA, na qual uma das missdes é justamente a promocdo do
fortalecimento da agricultura familiar. Nas palavras de um dos gerentes de Projeto:

Eles tm comprometimento, agora, o nivel de comprometimento é diferente e é natural que
seja. Porque, por exemplo, compra de alimentos pelas escolas representa 1 a 2% de toda a
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compra que a escola faz, colocando ai como compra: reformas, é construcéo de ginasios, é
ndo sei 0 qué. Entdo, no nosso caso o fortalecimento da agricultura familiar é o mote
principal do 6rgdo, da Subsecretaria. Nos outros, é parte de um projeto muito maior,
entendeu? (Gerente de Projeto, PECNE)

No entanto, embora em termos de volume de compras para as escolas tal acdo seja
inexpressiva, a Alimentacdo Escolar se coloca como uma importante, tradicional e reconhecida
acdo no ambito das atribuicbes da Secretaria de Estado de Educacdo. Ademais, como ja
evidenciado, havia dificuldades evidentes na realizacdo destas compras, tendo em vistas as
determinacbes do PNAE, ou seja, o0 PECNE se coloca como uma importante “janela de
oportunidade” para a SEE alcangar seus objetivos institucionais no que se refere as determinacoes
do PNAE.

De acordo com a gerente do Processo do Programa de Alimentagdo Escolar, mesmo este
existindo a mais de 50 anos, o Programa trouxe um elemento importante a esta acdo, qual seja: a
articulacdo no ambito local em torno da mesma. Tal articulacdo ndo era possivel dado a
indisponibilidade de méao de obra, pela Secretaria de Estado de Educacdo, para a melhoria na
execucdo das acdes do Programa de Alimentacdo Escolar. Nas palavras da gerente:

Eu sempre senti falta da articulagdo 14 no municipio para as a¢des da alimentagdo escolar
serem aprimoradas, entendeu? E o programa, ele ta trazendo isso. Porque tem a criagdo do
Comité Gestor Local, entdo tem vérios entes ali trabalhando com esse aprimoramento da

alimentacdo escolar. Entdo eu acho que a questdo esti ai, essa articulacdo que esta
acontecendo 1&4 em cada municipio. (Gerente de Processo, PECNE)

Pode-se perceber, também, que o maior estreitamento da relacdo entre a SEAPA-SEE
colocou-se como essencial para a obtencdo dos objetivos do Programa, uma vez que a resolugédo
de gargalos na propria execucdo do Processo de Alimentacdo Escolar se coloca altamente
dependente de ativos informacionais que a SEAPA detém. De forma a ilustrar, a gerente do
processo evidencia que:

(...) a escola tem que comprar do agricultor e ai é muita ddvida que tem e, as vezes, eles
ndo concordam com uma legislacdo, com outra. Ou, as vezes, a escola pergunta pra gente
alguma coisa que a gente ndo sabe. (...) Entdo, eu acho que com a agricultura é onde a

gente tem o maior acesso. E com as vinculadas dela que é a Emater, IMA. (Gerente de
Processo, PECNE)

No ambito local, também se percebe o reconhecimento dos beneficios decorrentes da
implementacdo do Programa. Por meio do diagndstico da execugdo do PECNE, realizado pelo
Consea - MG pode-se observar que apenas uma das escolas de Ninhera ainda ndo compra mais de

10% da agricultura familiar e uma delas ja compra mais de 50%. Um dos atores entrevistados
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evidencia que embora ainda se tenha dificuldades decorrentes do fornecimento pelos agricultores
familiares houve um expressivo aumento destas compras, por meio das a¢des desenvolvidas no
ambito do Programa.

Apesar da Secretaria de Saude ter atribuicdes menos relevantes no @mbito do Programa,
uma das gerentes de subprojeto entrevistadas ressalta que para a SES é muito importante executar
um programa com os objetivos do PECNE, uma vez que a Secretaria reconhece que certos
agravos sociais, tais como a desnutricdo, s6 sao superados por meio de intervencdes de carater
intersetorial. Ademais, de acordo com o Secretario Adjunto de Saude, o PECNE contribui com o
alcance de resultados pretendidos por outros programas ja existentes na SES. (Ata da Primeira
Reunido Ordinaria do CTSANS). Desta forma, embora ndo ocorra de forma mais intensa, como
se percebe na SEE e na SEAPA, a Secretaria de Estado de Saude reconhece a importancia em
executar o Programa no ambito de suas atribuicoes.

A gerente do Processo de Alimentagdo Escolar ainda evidencia que a Saude contribui para
a execucao de uma atribuicdo — o acompanhamento nutricional dos alunos - cuja responsabilidade
seria da prépria Secretaria de Educacdo e que, por motivos de falta de méo de obra, a Educacéo
ndo consegue executa-la. Desta forma, neste caso especifico, para além de trocas informacionais
que sdo comuns ao longo de todo o processo de execucdo do Programa, ha também um apoio

técnico. Nas palavras da gerente de processo:

Um dos subprojetos da Salde é a chamada nutricional, entdo... Dentro dessas 800 e poucas
escolas, ja selecionadas, eles vao chegar na escola e o agente de salide do municipio vai
fazer essa chamada nutricional (...) Apesar de ser um subprojeto da Salde, a gente acaba
usando a mao de obra deles porque é o nosso aluno que esta sendo avaliado, entendeu?
(...) a gente teria que fazer isso também, s6 que a gente ndo tem pessoal suficiente pra
fazer, entdo acaba que... (Gerente de Processo, PECNE)

Tal acdo em especifico tem um resultado setorial também muito relevante para a Secretaria
de Estado de Saude, qual seja: a atualizagdo do Sistema de Vigilancia Alimentar Nutricional —
SISVAN, que antes da execucdo do Programa estava constantemente com informagoes
desatualizadas.

Pode-se notar que, nos dois Programas houveram comportamentos diferenciados destas
duas Secretarias no que se refere a execucdo dos mesmos. Tal diferenciacdo justificou-se
basicamente pelo reconhecimento do beneficio em participar destes Programas para o alcance de

seus resultados setoriais. Desta forma, pode-se perceber um comportamento diferenciado, em
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especial da Secretaria de Estado de Educagdo, no que se refere a execucdo do Travessia e do
PECNE. Pode-se dizer que tal diferenciacdo se motivou, basicamente, pelo auto-interesse, ou
seja, pelo reconhecimento desta Secretaria de que a participacdo do PECNE seria oportuna no
alcance de seus objetivos institucionais. Tal comportamento colaborativo, no caso especifico

PECNE, coloca-se como um aspecto relevante a efetivacdo da estratégia intersetorial pretendida.
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7. CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi comparar o processo de implementagdo do Programa
Travessia e do Programa Cultivar, Nutrir e Educar, Programas estes que possuem como estratégia
de intervencdo a adocdo de uma perspectiva intersetorial. Para isso buscou-se delinear fatores
explicativos que podem influenciar o processo de implementacao destes dois Programas, tanto no
nivel central quanto local.

Dado a complexidade e as diferengas verificadas no desenho destes Programas, optou-se
por analisar trés grandes processos/ produtos da acdo intersetorial que se colocam como
indicadores do alcance deste género de intervencdo, quais sejam: o compartilhamento de
objetivos, planejamento e acles; a ldgica de alocacdo orcamentéria-financeira; e, o
compartilhamento de procedimentos, fluxos de trabalho e informagdes. Abaixo se encontra uma
tentativa de sistematizar algumas das dimensdes destes produtos, relevantes a operacionalizacdo

da estratégia intersetorial, verificadas por meio da analise destes dois Programas (Quadro 17):

Quadro 17: Sistematizagdo dos Produtos, e Grau de Intensidade da Acéo Intersetorial

PRODUTOS/ DIMENSOES TRAVESSIA PECNE
Compartilhamento de objetos BAIXO ALTO
Planejamento conjunto BAIXO MEDIO
Existéncia de acGes integradas BAIXO ALTO
Compartilhamento de Recursos Financeiros MEDIO ALTO
Existéncia de recursos para gestdo da estratégia intersetorial BAIXO BAIXO
Compartilhamento de procedimentos e fluxos de trabalho BAIXO ALTO
Formalizacdo de procedimentos conjuntos BAIXO MEDIO
Compartilhamento de informag6es MEDIO ALTO

Fonte: Formulagdo propria

Tendo tal sistematizacdo em vista, pode-se observar que enquanto a efetivacéo da estratégia

intersetorial no Travessia se coloca ainda muito incipiente, no PECNE foi possivel perceber que a
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mesma ocorreu de forma mais efetiva e intensa, embora tenha pontos que devem ainda ser
aperfeicoados.

Ambos 0s Programas possuem na sua esséncia a fundamentacdo politica para a adocao de
uma perspectiva intersetorial, qual seja sdo programas sociais que atuam sobre problemas
complexos e reconhecidamente multifacetados, ou seja, que extrapolam a esfera de competéncia
de um Unico 6rgdo: a pobreza e a seguranca alimentar.

Apesar de estes Programas possuirem formalmente um status de prioritarios, no ambito do
governo de Minas Gerais, uma vez que sdo Programas Estruturadores deste governo e por
estarem ligados de certa maneira organizacionalmente ao Gabinete do Governador, percebeu-se
que a prioridade, em termos politicos, do Programa Travessia é maior do que a verificada no
PECNE. Tal fato, como aponta a literatura acerca da acdo coloca-se importante no que se refere a
manutencdo do Programa Travessia nas agendas dos 6rgdos e entidades que o compde. No
entanto, colocou-se como um importante fator para a definicdo top-down dos objetivos do
mesmo, 0 que gerou como consequéncia o baixo compartilhamento destes objetivos, em especial
no nivel técnico e local, aspecto este ndo favoravel a acdo intersetorial pretendida pelo Programa.

Em contraponto, a baixa prioridade politica verificada no PECNE ndo afetou a acdo
intersetorial pretendida pelo mesmo, uma vez que, para além do mesmo se ancorar em uma
fundamentacdo legal amplamente reconhecida e anterior ao Programa e que coloca a agéo
intersetorial como algo intrinseco a seguranca alimentar, ou seja, possuir um marco legal bem
definido, 0 mesmo conta com um importante “agente catalitico” e certa priorizacdo no ambito das
atribuicbes de suas secretarias executoras pelo fato das mesmas reconhecerem os beneficios
setoriais da execucédo das a¢fes no &mbito do Programa.

Nos dois Programas observou-se que ndo houve alocacdo do recurso do Programa em um
unico oOrgdo setorial, ou seja, os recursos foram distribuidos entre as diversas Secretarias
executoras. No entanto, no Travessia a alocagdo de recursos colocou-se menos propensa a acao
intersetorial, por dois fatores: 1) nem todas as a¢fes desenvolvidas no @mbito do Programa possui
vinculagdo orcamentaria com 0 mesmo; 2) a alocacéo de recursos entre 0s projetos que possuem
acdo orcamentaria ndo € equanime. Tais fatores geram percepcdes de priorizagdo diferenciadas
entre os atores do Programa o que ndo contribuiu para o comportamento colaborativo necessario

a acdo intersetorial.
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Como salienta a maior parte da literatura acerca da implementagdo, as politicas publicas
geralmente sdo fendmenos complexos e, por este motivo, € pouco provavel que se consiga
identificar objetivos simples nelas. Tal complexidade acarreta problemas no momento da
implementacdo, uma vez que os Programas podem ser debilmente estruturados e, desta forma,
definidos de maneira pouco rigorosa, ou até mesmo fazer com que a intervencdo nao passe de
uma politica meramente simbdlica, ou seja, ndo conte com um plano de operacionalizagdo da
estratégia explicito, o que pode ser um fator que contribui para com que a politica ndo saia do
mero campo da retorica. (Subirats, 1994; Meny e Thoenig, 1995; Rua, 1998; Ham e Hill, 2003;
Hill, 2006)

Pode-se perceber, assim, que tal situacdo se da de forma mais evidente no Programa
Travessia que pretende atuar sobre um problema mais complexo que o PECNE, qual seja a
superacdo da pobreza. O menor nivel de complexidade e, por consequéncia 0 maior grau de
clareza dos objetivos do PECNE entre os envolvidos na sua execugéo, deveu-se a aspectos como:
0 Programa ter sido desenhado de forma conjunta; ter agregado aspectos ja levantados pela
sociedade civil; ter sido desenvolvido a partir de uma base normativa de conhecimento prévio por
todos que estdo envolvidos; a maior parte dos atores que participaram deste desenho ja estarem
envolvidos na politica materializada pelo Programa - a Seguranga Alimentar.

Tais aspectos, por sua vez, contribuiram para a criagdo de um marco conceitual (Mdller,
1990, apud Subirats e Gom4, 1998) comum entre os atores, o que influencia diretamente os
critérios de eleicdo e na selecdo de preferéncias e a pauta de interacdo com 0s demais atores.
Desta forma, foi possivel perceber que a maior clareza quanto ao objetivo do PECNE facilitou o
reconhecimento mutuo entre os 6rgdos e, por consequéncia a atuacao integrada proposta pelo
mesmo. Desta forma, pode-se observar com mais facilidade no PECNE o compartilhamento de
objetivos, planejamento e procedimentos e fluxos de trabalho, bem como um maior nimero de
acOes efetivamente integradas. Tal grau de clareza e concretude dos objetivos néo foi verificado
no Programa Travessia, 0 que justifica as maiores dificuldades verificadas por este programa em
termos de operacionalizacdo da estratégia intersetorial.

Assim, tal situacdo provoca consequéncias, em termos de adocdo de uma estratégia
intersetorial, ao longo de toda implementacdo do Programa. Este baixo grau de clareza e
concretude do objetivo do Programa Travessia, devido a complexidade do mesmo, se mostra

ainda mais evidente no nivel local. Convergindo com Matland (1995), tal situacdo coloca-se
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como um dos fatores que diminuem a probabilidade de que as politicas sejam uniformemente
entendidas nos locais de sua implementacdo, o que pode alterar substantivamente os resultados
pretendidos com a intervencao.

Para além do objetivo do PECNE ter sido uma construcdo conjunta, as acdes previstas, em
sua maioria, ja eram executadas previamente pelos 6rgaos envolvidos na execugdo do Programa,
ou seja, ndo visou alterar a ordem institucional vigente, o que por consequéncia pouco afetou o
equilibrio e a aceitacdo da ordem institucional posta. Ademais, a maior parte dos setores
envolvidos reconheceu nos objetivos do Programa uma forma de alcancar também os seus
objetivos institucionais. Tal fato explica, a maior adesdo inclusive de &areas de politicas publicas
mais consolidadas e institucionalizadas — salde e educacdo — das intervencdes propostas pelo
PECNE, comparado ao Travessia.

Pela andlise da implementacdo dos Programas em questdo, pode-se dizer que um dos
principais fatores intervenientes na acdo intersetorial pretendida pelos mesmos é o arranjo
institucional destes Programas. Como evidenciado pela literatura, desenhos institucionais
inadequados podem chegar a neutralizar qualquer esforgo dirimido e impedir o alcance dos
resultados pretendidos, uma vez que preferéncias e decisdes sdo produtos de instituicdes.
Ademais, o comportamento colaborativo e a fluidez nas relagdes entre atores podem ser
propiciados por meio do desenho de determinados marcos contratuais.

No que se refere ao arranjo institucional dos Programas um primeiro ponto que difere os
mesmos é o fato da geréncia do PECNE ndo estar vinculada a um 6rgéo setorial em especifico.
Tal fato, como foi evidenciado, contribuiu para percepcao de uma distribuicdo mais equilibrada
de poder entre os participantes, o que contribui para o comportamento colaborativo entre os
atores envolvidos na implementagao.

Pode-se observar que nos Programas foram criados instancias de gestdo compartilhadas que
se sobrepuseram a estrutura setorializada de governo. No que se refere ao processo de
implantacdo destas instancias de coordenacéo e de gestdo compartilhada dos Programas, o que se
pode observar é que o PECNE ndo conta, no nivel central, com uma instancia de coordenacéo e
de gestdo compartilhada, de nivel estratégico, exclusiva, tal como a existente no Programa
Travessia. No entanto, por meio desta instdncia ha a delegacdo destas decisbes a geréncia
compartilhada do Programa. Sendo assim, de forma complementar a esta instancia de nivel

estratégico, 0 que se observa é a realizacédo de reunifes frequentes entre os gerentes dos Projetos

147



e Subprojetos que compdem o PECNE. Estas reunides aumentam a interagdo entre oS
implementadores do nivel central e sdo relevantes em termos de planejamento, promoc¢do de
discussbes e tomada de decisdes conjuntas, pelos atores envolvidos diretamente com a
implementacdo do mesmo, o que contribui com a efetivacdo da estratégia intersetorial do
Programa.

O Programa Travessia, por sua vez, conta com uma instancia de coordenagdo e gestéo
compartilhada exclusiva, no ambito central. No entanto, o que se pode perceber, em termos
efetivos € que, embora se verifique, por meio das atas das reunifes deste Comité, que haja
diversos pontos de pauta que envolvem aspectos decisorios, tal instancia se coloca apenas como
um espago de validagdo de decisdes tomadas previamente e de forma setorializada entre os
orgdos envolvidos e os coordenadores estaduais do Programa, 0 que nao contribui para uma
maior interacdo entre os atores envolvidos e, assim, para a efetivacdo da estratégia intersetorial.

Para além do Comité de Acompanhamento, o Travessia também possui no nivel central um
Subcomité Técnico, que tem como papel acompanhar a execu¢do do Programa e definir pontos
de pautas a serem tratadas pelo Comité de Acompanhamento. Pela analise, pode-se observar que,
em termos efetivos tal instdncia coloca-se, apenas, como um espaco para compartilhar
informacdes sobre o Programa e para a Coordenacédo repassar macrodiretrizes no que se refere a
execucdo do mesmo. Desta forma, tal Subcomité Técnico é um espaco relevante para aqueles
parceiros que ndo integram 0s projetos estratégicos do Programa, uma vez que permite um
momento de maior aproximacao com todos envolvidos, no ambito estadual. No entanto, nédo se
verificou a utilizacdo deste espaco para o planejamento, a discussdo e a tomada de decisdes
conjuntas.

O que se pode perceber é que, tal como no PECNE, os espacos utilizados efetivamente para
discutir e planejar acdes articuladas no ambito do Programa ndo foram previstos no desenho do
mesmo, quais sejam: 0os Comités Tematicos. Tais espacos foram criados ao longo da execucao do
Travessia, com vistas a discussdo de pautas pontuais do Programa. Pode-se observar que tais
espacos foram criados, essencialmente, com vistas a dar mais concretude aos objetivos do
Programa de forma a discutir pontos de convergéncias de algumas a¢des do Programa, o que
explica o fato da integracao destas agdes ocorrer apenas de forma pontual e ao longo da execugéo

do mesmo.
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Desta forma, embora existam estes espacos no nivel central, 0 comportamento colaborativo
e a fluidez nas relagdes entre atores do Programa Travessia foram pouco propiciados devido a
inexisténcia de marcos contratuais que prevejam, com clareza, o papel de cada uma das partes
envolvidas e, principalmente como se dara a integracdo entre os mesmo. Desta forma, a criacdo
de mecanismos que facilitem e fomentem o didlogo, criem consensos, promovam imagens
conjuntas, bem como gerem valores e percepgdes compartilnadas sobre os objetivos do
Programa, foi prejudicada. No que se refere ao PECNE, embora ndo exista uma instancia central
formalizada de encontro, 0os mecanismos acima evidenciados se deram por duas outras vias, quais
sejam: a existéncia de um marco legal que estabelecia previamente a relacdo entre os setores e de
um marco procedimental do Programa que definiu os papeis de cada um dos envolvidos.

Diferente do observado no Travessia 0 PECNE também conta com uma instancia local de
gestdo compartilhada, qual seja o Comité Gestor Local. O que foi possivel perceber € que tal
instdncia se coloca principalmente como um importante espaco de compartilhamento de
procedimentos e fluxos de trabalho, bem como de informagdes do Programa garantindo, assim, o
maior entendimento e o envolvimento dos implementadores do nivel local do Programa.
Ademais, pode-se verificar que tal espaco tornou-se um relevante mecanismo de readequacéo do
planejamento do Programa, por meio da interlocucdo que possui diretamente com a coordenacgédo
central do mesmo. Ja no Travessia, a inexisténcia destas instancias dificultou a apropriacdo do
Programa por estes atores. Tal aspecto se torna ainda mais proeminente pelo fato de que no
Travessia a maior parte das acGes desenvolvidas serem executadas diretamente por outro ente
federado — o municipio. Tal fato pode explicar o ndo compartilhamento de objetivos,
planejamento e procedimentos e fluxos de trabalho, bem como informagdes pelos atores locais do
Programa.

Para além do aspecto institucional, deve-se lembrar que a politica € composta por uma série
de atores que sdo interdependentes e que a mesma emerge a partir das interacGes entre eles. No
caso especifico da implementacéo de politicas publicas intersetorias, 0s aspectos relacionais sao
ainda mais relevantes, uma vez que os mecanismos de estabelecimento de confianca se dao a
partir destas relacfes e as mesmas sdo de extrema importancia para 0s processos de negociagéo,
coordenacdo e cooperacao entre 0s atores.

Pode-se observar que, no PECNE, o aspecto relacional € bastante proeminente, uma vez

que um bom relacionamento interpessoal foi construido entre os atores envolvidos no Programa,
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dado a necessidade de didlogo constante para a execucao das a¢des desenvolvidas pelos mesmos,
uma vez que ha uma grande relacdo de dependéncia entre estas acdes. Tal aspecto relacional foi
favorecido tanto pela existéncia de um menor nimero de atores envolvidos nesta intervencao,
quanto por uma percepcdo de recursos de poder mais equanime entre tais atores e,
principalmente, pelo fato de haver um reconhecimento matuo da necessidade de uma intervengao
conjunta entre os mesmos. Desta forma, o aspecto relacional, neste Programa, coloca-se como um
fator mais relevante a viabilidade da intervencdo de caréater intersetorial do que o verificado no
Travessia.

Em suma, a anélise da implementacdo do Programa Travessia e do PECNE colocou-se
como desafiadora, mas também como um importante instrumento que permite a analise
exploratéria de intervencdes de carater intersetorial, uma vez que se tentou explicitar diferentes
elementos que podem influenciar o processo de implementacdo destas intervencdes e alterar o
alcance dos resultados pretendidos com as mesmas. A partir da andlise desenvolvida neste
trabalho, assim, ficou evidente a complexidade inerente ao processo de implementagcéo de
politicas publicas intersetoriais e que, fatores como a natureza da politica, materializada em seus
objetivos, aspectos institucionais/ organizacionais, os atores envolvidos na implementacdo, bem
como a relacdo entre eles influenciam a implementacdo de Programas intersetoriais e, no caso
especifico deste trabalho, justificaram a existéncia de uma maior efetividade e intensidade da
estratégia intersetorial adota pelo PECNE, comparado ao Programa Travessia.
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8. ANEXOS:

ANEXO | — Estrutura Analitica do Programa Cultivar, Nutrir e Educar

Programa Estruturador "Cultivar, Nutrir e Educar"

® Fortalecimente da
Projetos e Processos Agirnfumn Fammfir

Estrltégiﬁ o5 para o Abastedmenio
Allimentas

Subprojetos e
Subprocessos

Fonte: Manual de Operacionalizacdo do Programa, 2012
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ANEXO Il — Relagdo de Municipios Atendidos pelo Programa Travessia e PECNE

Municipio Travessia PCNE
Francisco Badar6 2009 2013
Agua Boa 2010 2013
Angelandia 2009 2013
Avracuai 2010 2013
Aricanduva 2009 2012
Arinos 2010 2013
Berilo 2009 2012
Berizal 2010 2012
Bertdpolis 2009 2013
Bom Jesus do Galho 2010 2012
Brasilandia de Minas 2012 2013
Cabeceira Grande 2012 2013
Cachoeira de Pajel 2012 2013
Capim Branco 2011 2013
Carlos Chagas 2012 2013
Catuti 2012 2013
Chapada do Norte 2009 2012
Comercinho 2012 2013
Coronel Murta 2010 2013
Crisolita 2010 2013
Curral de Dentro 2012 2012
Espinosa 2012 2013
Formoso 2010 2013
Fruta de Leite 2012 2012
Gameleiras 2012 2013
Guaraciaba 2012 2013
Indaiabira 2010 2012
Itaipe 2009 2013
Itaobim 2010 2013
Itinga 2009 2013
Jaiba 2012 2013
Janalba 2012 2012
Jenipapo de Minas 2009 2013
Jequeri 2012 2013
José Gongalves de Minas 2009 2013
Ladainha 2009 2012
Leme do Prado 2012 2013
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Municipio Travessia PCNE
Malacacheta 2012 2012
Mamonas 2012 2013
Manga 2012 2013
Mateus Leme 2011 2013
Matias Cardoso 2012 2013
Mato Verde 2012 2013
Mesquita 2012 2012
Minas Novas 2012 2012
Monte Azul 2012 2013
Montezuma 2012 2012
Natalandia 2011 2013
Ninheira 2011 2012
Novo Cruzeiro 2009 2013
Novorizonte 2012 2012
Oratdrios 2011 2013
Ouro Verde de Minas 2009 2013
Pai Pedro 2010 2013
Pecanha 2012 2013
Porteirinha 2012 2013
Poté 2009 2012
Presidente Juscelino 2011 2013
Ribeirdo das Neves 2008 2013
Riacho dos Machados 2012 2013
Rubelita 2012 2012
Santa Cruz de Salinas 2010 2013
Santa Maria do Suagui 2010 2013
Santo Antbnio do Retiro 2010 2012
Séo Francisco de Paula 2012 2013
S&o José do Jacuri 2012 2013
Sdo Sebastido do Maranh&o 2012 2013
Serranopolis de Minas 2011 2013
Uruana de Minas 2010 2013
Vargem Grande do Rio Pardo 2012 2012
Verdelandia 2012 2013
Veredinha 2010 2013
Virgem da Lapa 2009 2013

Fonte: Documentos Internos dos Programas

162



