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SINOPSE

O propésito deste Zexto para Discussdo é explorar as potencialidades e os desafios
enfrentados pela estrutura de gestao adotada pelo plano Brasil sem Miséria (BSM)
(2011-2014) a partir das discussoes tedricas acerca do papel exercido pelos nticleos
de governo (NdGs) nas atividades de coordenagao e monitoramento de politicas
publicas. A expectativa é de que a compreensao dos limites da agdo estatal e dos avangos
alcancados pela estrutura de gestao que caracterizou o BSM possa contribuir para a
discussdo sobre as possibilidades de sucesso de arranjos voltados para a redugdo da

pobreza em paises com altos indices de desigualdade, como o Brasil.

Palavras-chave: niicleo de governo; politicas pablicas; plano Brasil sem Miséria.

ABSTRACT

The purpose of this article is explore the potentialities and challenges faced by the
management structure adopted by the Brazil without Poverty Plan (2011-2014)
considering theoretical debates over the role of cores of government (CoG) in public
policies coordination and monitoring. The expectation is that understanding the limits
of state perfomance and the positive outcomes observed in Brazil Without Poverty’s
management structure could contribute to discuss the sucess possibilities of arrangements

directed to reduce poverty in high inequality countries such as Brazil.

Keywords: core of government; public policies; Brazil without Poverty Plan.
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1 INTRODUCAO

As estratégias de intervengao estatal sobre os temas de pobreza e desigualdade suscitam
amplos debates sobre a capacidade governamental de apresentar respostas adequadas
a0 nimero cada vez maior de demandas sociais caracterizadas pela transversalidade,
multidimensionalidade, intersetorialidade e outros aspectos que contribuem para
complexificar os esforcos de formulacio de politicas publicas. Especialmente quando
considerada a predominincia de cendrios pautados por crescentes expectativas em
relagdo a acdo do Estado no que diz respeito as questdes que afetam diretamente os

niveis de bem-estar social e econdmico das sociedades contemporaneas.

A experiéncia recente do Brasil na redu¢io das desigualdades esteve alicercada
em torno de uma ampla gama de politicas e decisdes governamentais. A légica adotada
pelas estratégias recentes de enfrentamento da pobreza foi profundamente marcada pela
evolucido e consolidagiao do Programa Bolsa Familia (PBF), além de outras politicas jd
consolidadas que tiveram impacto sobre a popula¢io mais pobre nas dreas urbanas e
rurais, por exemplo: a valorizac¢io do saldrio minimo; a elevagio crescente do emprego;
a ampliagao das politicas de crédito; as politicas de reconhecimento voltadas para
as minorias; o investimento em habitagao e obras de infraestrutura social nas dreas
urbanas; as politicas de fortalecimento da agricultura familiar e de apoio produtivo e
social a povos e comunidades tradicionais; e o fortalecimento do Cadastro Unico para

Programas Sociais (CadUnico).!

O plano Brasil sem Miséria (BSM), executado durante o periodo de 2011 a
2014, fez parte do rol de a¢des geralmente associado as politicas que teriam constituido
uma nova fase de politicas de desenvolvimento social no pais. Tal fase foi marcada
pelo reconhecimento da multidimensionalidade inerente as vulnerabilidades sociais,
pela ressignificagdo do debate entre universalizagao e focalizagio de politicas publicas
e, ainda, pela disseminacio da premissa que apontava a necessidade de identificacio e
criagao de estratégias especificas direcionadas para grupos e setores da sociedade ainda

ausentes nos processos de inclusao social (Campello e Mello, 2014).

1. 0 CadUnico é um instrumento de identificacdo e caracterizacdo das familias de baixa renda brasileiras em que estdo
registradas informagbes como: caracteristicas da residéncia, identificacdo de cada pessoa, escolaridade, situacdo de
trabalho e renda, entre outras.
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O propésito deste texto é explicitar as potencialidades e os desafios enfrentados
pela estrutura de gestao adotada pelo BSM a partir das discussoes tedricas acerca do
papel exercido pelos nucleos de governo (NdGs) nas atividades de coordenagio e
monitoramento de politicas ptblicas enquanto “conjunto de unidades e/ou individuos
que atuam no alinhamento e coordena¢io com o objetivo de garantir que a atuagio
do governo, como um todo, siga a dire¢do politica e busque a realizagao dos grandes

objetivos definidos pelo chefe do Executivo” (Cavalcante, 2018, p. 4).

A expectativa é de que a compreensdo dos limites da acio estatal e dos avangos
alcangados pela estrutura de gestao® que caracterizou o BSM possa contribuir para a
reflexdo sobre as possibilidades de sucesso de arranjos voltados para a redugao da pobreza
em paises com altos indices de desigualdade, como o Brasil. Para tanto, a andlise parte da
especificidade do modelo de gestao adotado pelo BSM, no qual coube a um ministério
setorial — no caso, o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) — a coordenacio de
um conjunto de agdes sob a responsabilidade de diferentes drgaos e dreas da administragao
publica. Reitera-se, nesse sentido, a pertinéncia da discussao sobre a preméncia de
situar a conceituacao de NdG a partir de pardmetros mais amplos, capazes de captar as
nuances das formas de organizagao efetivamente adotadas pelo aparato governamental
na gestao das politicas. De maneira concomitante, serdo explicitados os limites e as

possibilidades identificados em arranjos dessa natureza.

Perpassa todo o trabalho, como ponto de atengdo, a relevincia de explorar
os contornos assumidos pela gestao de politicas publicas definidas como prioridade
governamental, permitindo, assim, a identificagao de aspectos relacionados ao desempenho
dessas agoes no alcance dos objetivos e resultados previstos em seu escopo. Compoem a
discussao, ainda, a descri¢ao da estrutura de gestao e os processos de tomada de decisao
que constituiram a etapa de implementagio do BSM, assim como a articulagio entre os

diferentes atores envolvidos na execu¢ao e no monitoramento dessas politicas.

A despeito das inimeras questoes que poderiam compor o rol de preocupagoes da

andlise, os objetivos deste trabalho foram circunscritos a: 7) descrever o funcionamento

2. Neste trabalho, o conceito de gestdo adotado possui um carater amplo e abarca ndo apenas o ato de gerir ou a acdo
de gestdo, mas também elementos associados ao conceito de governanca, entendida como conjunto de regras, valores e
normas que estruturam a forma de gestdo de determinado drgdo, entidade ou organizacdo (Brasil, 2014).
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da estrutura de gestao do BSM; 7i) discutir a pertinéncia do uso da acepgio mais
ampla de NdG a partir da experiéncia de gestao do BSM; e 777) identificar limites e
possibilidades que constituem arranjos alternativos de governanca de politicas publicas

multidimensionais, intersetoriais e transversais como o BSM.

A defini¢do ou escolha de determinado arranjo de gestio em detrimento de
outro ¢é entendida aqui como resultado de um processo de construgao social que marca
a constitui¢io dos mecanismos institucionais de maneira geral. A influéncia estatal
na estruturagio dos modelos a partir dos quais se dardo a formulacio, execucio e o
acompanhamento de determinadas politicas pressupde um ambiente de exercicio do
poder — neste caso, representado pelo controle estatal da burocracia —, visando o alcance
de objetivos, interesses ¢ compromissos que configuram o Estado e as institui¢des que

dele derivam em determinado momento histérico.

Esse argumento carrega em si, como pressuposto, a impossibilidade de separar
os elementos que configuram o rol de possibilidades de desenho de um determinado
arranjo de gestdo e a interagao dialégica travada com o ambiente institucional que
o cerca. Ambiente institucional abarcaria tanto estruturas materiais (representadas
por 6rgaos ou previsdes legais) quanto estruturas simbdlicas (discursos, valores ou
convengdes sociais), produzidas por uma dada correlagao de forgas que exerce influéncia
restringindo ou ampliando lugares possiveis para a ocorréncia de formas especificas
de organizac¢io da agao governamental (Foucault, 1999; Bourdieu, 2001; Immergut,
2007; Steinmo, 2016).

Partindo disso, o entendimento do NdG como um dos principais responsaveis
por colocar em curso ou materializar decisdes tomadas no 4mbito de esferas politicas,
como o Poder Executivo, requer o reposicionamento do ntcleo nio apenas como
conjunto de 6rgaos e pessoas em sua dimensao administrativa ou formal, mas enquanto
componente do aparato institucional do Estado que, em diferentes contextos, exerce
influéncia sobre temas e assuntos considerados mais ou menos apropriados para compor
a agenda de prioridades governamentais, por exemplo. E possivel, ainda, que atores,
grupos ou estruturas entendidas como parte do NdG direcionem esforgos visando
alterar a distribui¢io ou o acesso a recursos e bens materiais e simbdélicos essenciais na

dinadmica de configuragao de poder que permeia a agao governamental.
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Seria possivel, aliando a discussao sobre o papel exercido pelos NdGs, os elementos
que os caracterizam e a dimensao simbdlica subjacente a esfera politica, admitir como
hipétese de trabalho que a estrutura de gestao adotada durante a execu¢ao do BSM
pode ser analisada como exemplo pritico de funcionamento desses nucleos em sua

acepg¢io estendida ou funcional, como serd tratado adiante.

A verificagao da pertinéncia desse argumento serd realizada, metodologicamente,
através do estabelecimento de relagoes entre os critérios definidores dos NdGs, a partir
das fung¢des que desempenham, e os elementos observados na estrutura de gestao
do BSM e suas formas de funcionamento, baseada no método autoetnogrifico’ e na
documentagio institucional disponivel sobre o programa. Fung¢ées como apoio direito
a Presidéncia, participagio na defini¢io da agenda de prioridades, coordenagio de agoes
prioritdrias e atividades de monitoramento serdo consideradas parte do conjunto de
elementos definidores dos NdGs.

Além desta introdugio, o texto estd dividido em quatro partes. A se¢io 2 ¢
dedicada 4 problematizagao do conceito de NdG a partir de abordagens analiticas
acerca do impacto das institui¢oes sobre o resultado da agdo politica. Em especial,
tratam-se de perspectivas relacionadas a vertente histérica do neo-institucionalismo e
correntes associadas a tradicao interpretativa pds-estruturalista. Na segao 3, é descrita a
estrutura de gestdo do BSM a partir de aspectos relacionados ao seu escopo, desenho,
composi¢ao e funcionamento, tratando, principalmente, as relagoes existentes entre
essa estrutura e as interagoes entre atores que estiveram presentes ao longo da execu¢io
do plano. A segao 4, por sua vez, é dedicada a discutir os avangos e limites do modelo de

gestao do BSM, considerando suas contribuigoes para o aprimoramento das alternativas

3. A observacdo dos elementos da estrutura do BSM e das suas formas de funcionamento esta baseada, a partir do modelo
de investigacdo autoetnografico, na participacdo formal da autora no monitoramento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) (2007-2009) e em diferentes fases do BSM (2011-2015). A autoetnografia como método é definida
como o “reconhecimento e a incluséo da experiéncia do sujeito pesquisador tanto na definicdo do que serd pesquisado
quanto no desenvolvimento da pesquisa (recursos como memoria, autobiografia e histérias de vida, por exemplo) e os
fatores relacionais que surgem no decorrer da investigacdo (a experiéncia de outros sujeitos e barreiras por existir uma
maior ou menor proximidade com o tema escolhido, etc.). Dito de outra maneira, 0 que se destaca nesse método é a
importancia da narrativa pessoal e das experiéncias dos sujeitos e autores das pesquisas, o fato de pensar o papel politico
do autor em relagdo ao tema, a influéncia desse autor nas escolhas e direcionamentos investigativos e seus possiveis
avancos” (Santos, 2017, p. 219).
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de gestao de intervengdes estatais identificadas como arranjos complexos de politicas

publicas.* Finalmente, a segao 5 fecha o trabalho com as consideragées finais.

2 INSTITUICOES E NdG: PARA ALEM DA VISAO FUNCIONAL

As investigagdes académicas dedicadas a estabelecer os parimetros conceituais dos
chamados NdGs enfrentam dois grandes obstdculos para a consolida¢io do termo
enquanto categoria analitica precisa, amplamente disseminada e incorporada aos
estudos sobre o funcionamento dos governos, em especial, do Poder Executivo no
Brasil: 7) producio tedrica escassa; e ii) contexto de fragmentagio dos referenciais

analiticos utilizados para a delimitagao do termo.

A existéncia e perpetuagio desses desafios estariam ligadas a, pelo menos, duas
razdes. Em primeiro lugar, apesar de compor umas das principais preocupagoes de
diferentes campos investigativos, a discussao sobre o funcionamento da estrutura
governamental permanece centrada, majoritariamente, em estudos sobre as relagoes
Executivo-Legislativo, em especial, na ciéncia politica. Longe de ser uma excegio,
isso decorre, fundamentalmente, dos cendrios de maior ou menor prevaléncia de
determinadas temdticas nas agendas de pesquisas de diferentes campos do conhecimento
e institui¢oes académicas. No entanto, o debate sobre os efeitos produzidos sobre a
burocracia e sobre a gestao de politicas ptblicas em contextos marcados por relagoes
assimétricas de poder com alto potencial conflitivo tem demandado cada vez mais
esforcos investigativos capazes de aliar trés aspectos: 7) enfoque analitico; 77) didlogo
e conexdo com a realidade observada no cotidiano de agentes e estruturas publicas; e

iii) superagdo do teor descritivo como cerne da andlise.

Em segundo lugar, a discussao sobre as multiplas possibilidades de delimitar
a natureza e o rol de papéis desempenhados pelos NdGs é afetada pelo quadro de

convergéncias e similaridades no qual transitam os trabalhos sobre centros de governo,

4. "0s arranjos institucionais complexos sdo compreendidos como as regras e instancias especificas estabelecidas para
definir a forma de coordenagdo das politicas envolvendo um ndmero significativo e heterogéneo de agentes publicos e
privados, abrangendo diferentes etapas do ciclo das politicas publicas. Dessa maneira, 0s arranjos delimitam ‘quem esta
habilitado a participar de um determinado processo, o objeto e os objetivos desse e as formas de relagdo entre os atores™
(Pires e Gomide, 2013 apud Lotta e Vaz, 2015).

11




Rio de Janeiro, julho de 2018

centro presidencial, ndcleo do Executivo.” Os distanciamentos e as aproximagoes
entre os diferentes termos utilizados para se referir a arranjos semelhantes podem ser
observados em trabalhos que se propoem a realizar um mapeamento das intimeras
possibilidades tedrico-analiticas direcionadas para a compreensao da dinimica de
funcionamento do Executivo e da coordenagio de politicas e acdes governamentais a
partir da existéncia de estruturas especificas que assumam a responsabilidade (ou parte

dela) pela execugdo das decisoes presidenciais.®

Apesar desses impasses, arranjos classificados como NdG ou conceitos similares
vém ganhando espago na produc¢io académica a partir do seu reconhecimento como
instrumento relevante de delineamento da agao governamental nas tltimas décadas.
Cavalcante (2018) retine alguns dos principais argumentos utilizados para contextualizar
a crescente preocupacao em torno dos NdGs: 7) forte presenca de problemas com altos
grausde complexidade quedemandama participagio deum nimerosignificativo deatores
e, consequentemente, requerem maiores esforcos de coordenagao intragovernamental;
ii) necessidade de aumentar a capacidade estatal para implementar a agenda estratégica
do governo migrando para um modelo de gerenciamento integrado e holistico;’
iii) contraposi¢io ao fortalecimento do cendrio de desconfianca e questionamentos
sobre a efetividade das agdes sob a responsabilidade do setor publico; e iz) aumento
da pressao por melhorias no acesso e na qualidade dos servicos publicos prestados a
populagao e por mecanismos de incremento da transparéncia e de aproximagio entre
Estado e sociedade.

Independentemente do grau de maturidade do referencial tedrico que vem
sendo construido sobre os NdGs, a observa¢ao da realidade nao deixa dividas de que,
a despeito do dissenso e das dificuldades tedricas de conceituagio, é legitimo atribuir
a0 NdG validade enquanto categoria analitica relevante para entender de que maneira
interesses, objetivos e compromissos assumidos na esfera politica se tornam intervengoes

e medidas com impacto sobre a vida da populagao.

5. Essa discussao é influenciada significativamente pela producdo académica norte-americana e britanica direcionada, em
grande medida, a compreensao do processo de tomada de decisdo ou formacao da agenda em torno da figura presidencial
a partir dos conceitos de presidential center, core executive ou center of government.

6. Para mais sobre essa discussao, ver Cavalcante (2018).

7. Abordagem integrada de governo (whole-of-government approach).
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A literatura sobre NdG aponta como referéncia a definicdo encampada por
Dunleavy e Rhodes (1990 apud Cavalcante, 2018), que argumentam, a partir do termo
nicleo do executivo (core executive), que “todas as organizagoes e estruturas que tém
como fungao primordial juntar e integrar as politicas do governo central ou arbitrar,
em dltima instdncia, dentro do Poder Executivo, os conflitos internos da mdquina
governamental” (Rhodes e Dunleavy, 1990, p. 4 apud Cavalcante, 2018, p. 6) poderiam
ser entendidas como parte do NdG independentemente da posi¢ao que ocupam na
estrutura formal do governo. A consideracio ou nio do lugar ocupado por determinada
organizagio dentro da estrutura estatal ¢ comumente utilizada como um dos principais

critérios de distingao entre os diferentes enfoques possiveis para a defini¢ao dos nicleos.

Ao restringir a condi¢io de participante de um 6rgao ou ator em fungio da
ocupagao formal de posi¢oes na estrutura identificada como prépria da Presidéncia
ou da dedicagio exclusiva de suas competéncias no apoio a chefia do Executivo, por
exemplo, os NdGs assumem uma acepgio limitada, também chamada de estreita
ou estrutural, na medida em que sua defini¢do se vincula diretamente a ideia de

posicionamento na estrutura formal do governo.

No entanto, defini¢oes expandidas ou funcionais de NdG incluiriam qualquer
6rgao atuante em atividades de coordenacio e monitoramento de prioridades
governamentais ou que tenham papel na articulagio politica, independentemente das
competéncias descritas no rol de suas atribuigoes ordindrias. Neste caso, a defini¢ao
de NdG estaria intimamente associada as fungoes exercidas de fato pelos érgaos ou
atores que o constituem, mesmo que nao estejam vinculadas ao conjunto de suas

responsabilidades legais.

Nesse sentido, quais seriam as fungoes, as atividades ou os papéis desempenhados
por um conjunto de atores ou organizacoes necessdrios para definir um determinado
arranjo como NdG? Recorreremos mais uma vez a sintese feita por Cavalcante (2018),
baseada em diferentes estudos, sobre quais seriam as principais fungées atribuidas ao
NdG: 7) coordenagio politica; i7) coordenagao de politicas pablicas; 777) gerenciamento
estratégico; 7v) monitoramento de desempenho; e ») comunicagio e prestagao de

contas (accountability).
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A partir da nogao funcional de NdG, recorreremos a outras duas defini¢oes que
agregam aspectos complementares a andlise. Uma delas ¢ utilizada pela Organizacio
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e caracteriza o centro de

governo como:

uma estrutura de apoio ao nivel mais elevado do Executivo, composta por politicos e especialistas
que atuam, geralmente, sob forte pressao e voltada para assegurar que as decisdes governamentais
maximizem sua efetividade dentro do aparelho do Estado, potencializem suas entregas e resultados e
estejam alinhadas aos objetivos prioritdrios estabelecidos pelo presidente ou primeiro-ministro e/ou

sua coalizdo de apoio (Cavalcante, 2018, p. 15).

Essa definigao acentua a dimensao politica que permeia a atua¢ao do NdG, dando
destaque aos contextos de forte pressdo, a necessidade de maximizagio da efetividade
frente a compromissos assumidos pelos governos e ao papel exercido pela coalizao de
apoio na defini¢ao das prioridades governamentais. Outra possibilidade conceitual
foi estabelecida por Alessandro, Lafuente e Santiso (2013) e pode ser sintetizada pela

seguinte afirmacao:

este conceito refere-se 4 institui¢io ou grupo de institui¢des que proveem apoio direto ao chefe
do Executivo do pais, geralmente na coordenagio politica e técnica de agbes governamentais,
planejamento estratégico, monitoramento de desempenho e comunicagio das decisoes

governamentais e resultados (Alessandro, Lafuente e Santiso, 2013, p. 4, traducio nossa).®

A despeito dos elementos de convergéncia desta nogao com as definigoes
anteriores, hd uma diferenca seméntica significativa em relagio aos demais conceitos
apresentados. Ao descrever o NdG como uma institui¢do ou um conjunto de instituicoes,
¢ estabelecida uma inflexao em relagio as demais abordagens aqui consideradas. Se, por
um lado, seria possivel argumentar que os termos institui¢ao e organiza¢ao poderiam
ser lidos, neste caso, como equivalentes e intercambidveis, por outro, vale ressaltar
que, dependendo da perspectiva tedrica adotada, eles nao poderiam ser entendidos,

necessariamente, como sindnimos.

8. “(...) this concept refers to the institution or group of institutions that provide direct support to the country’s chief
executive, generally for the political and technical coordination of government actions, strategic planning, performance
monitoring, and communication of the government’s decisions and achievements" .
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A definigao de institui¢ao como equivalente & no¢ao de organizagao estaria calcada
sobre uma abordagem materialista das institui¢oes, aproximando-se do arcabouco
teérico do chamado comportamentalismo ou behaviorismo. Como reagio ao teor
fortemente material das andlises institucionais dedicadas a entender o funcionamento
de leis, cartas constitucionais e érgaos, abordagens neoinstitucionalistas, direcionaram
seus esforcos para ressignificar, a partir dos anos 1960 e 1970, os sentidos e papéis

assumidos pelas instituigoes e, em especial, sua relagdo com o comportamento humano.

Reiterando a impossibilidade de definir o neoinstitucionalismo como vertente
tebrica coesa e uUnica, vale ressaltar que os elementos utilizados nesta andlise para
delimitar os sentidos atribuidos as institui¢oes dialogam com premissas desenvolvidas
no Ambito do institucionalismo histérico e suas convergéncias com trabalhos de autores
do pensamento politico contemporaineo identificados com a corrente pés-estruturalista,
em especial, na compreensio do papel exercido pelas institui¢des sobre as formas
assumidas pela atuacio do Estado. O institucionalismo histérico e o pés-estruturalismo
guardam similaridades ao tratarem, principalmente, de trés aspectos em suas andlises
institucionais: 7) relevincia do contexto e da historiciza¢io; i7) foco no papel das relagoes
de poder; e 7ii) combinagio entre estruturas materiais e simbélicas na constru¢io de

interesses e preferéncias.

A partir desse escopo tedrico, as diferentes institui¢oes que regem, organizam e
dao significado as sociedades poderiam ser entendidas como criagdes histéricas em que
conjuntos de valores e estruturas formais sao arbitrariamente estabelecidos, o que resulta,
na maioria das vezes, na exclusao deliberada ou nio de certos grupos, demandas, valores ou
estruturas. A légica que rege o estabelecimento das institui¢es pressupoe uma dindmica
de manuten¢io/reprodu¢io ou de mudanca/desconstru¢ao da distribuicio dos bens
materiais e simbdlicos existentes nas sociedades. Dessa forma, nio seria possivel entender
processos de institucionalizagao sem considerar o papel central exercido por discursos,
grupos, valores ou estruturas hegemonicas na criagao de padroes de comportamento e de

regras de insercdo e exclusio (Mello, 2007).

A prépria constituicado do Estado e suas derivagoes (governo, burocracia,
sistema politico-partiddrio, entre outras) seria entendida como construgio
social localizada historicamente e estabelecida de forma arbitrdria através de

processos advindos de determinadas correlagoes de poder distribuidas de formas
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especificas em diferentes momentos. A arbitrariedade que constitui a construgao
de referenciais histdricos e sociais seria resultado de relacoes de poder que surgem
como hegemonicas e legitimas para significar e atribuir sentido a outras relacoes
que compbem a interagdo entre os sujeitos. Dessa forma, processos de significagao
seriam arbitrdrios na medida em que sio conformados por uma rede de poder que

limita e configura um conjunto de possibilidades para as rela¢oes sociais.

As institui¢des atuariam estruturando a politica ao fornecerem o contexto a
partir do qual os individuos interpretam seus interesses e definem suas preferéncias
(Steinmo, 2016), assim como um quadro de possibilidades para a construgao desses
interesses, o que nao significa que elas determinem inexoravelmente os resultados

desses processos. Segundo Immergut (2007, p. 172),

as constituices e as institui¢oes politicas, as estruturas estatais, as relagées de grupos de interesse
estatais e as redes de politicas estruturam o processo politico. Consequentemente, as demandas
politicas e as politicas publicas nio saio moldadas pelas exigéncias neutras e convergentes da
modernizagdo. Na verdade, as economias politicas — assim como os sistemas politicos — sio
estruturadas por profundas interagdes entre atores econdmicos, sociais e politicos, que trabalham

de acordo com légicas diferentes e em contextos diferentes.

Como parte do contexto institucional mais amplo, no seria possivel entender
os processos de defini¢io e selecdo dos arranjos de coordenagio da agio estatal sem
considerar o papel central exercido por discursos, grupos, valores ou estruturas
hegemonicas na criagdo de referenciais para a agao e o comportamento de organizagdes
e individuos, assim como no reconhecimento ou questionamento de regras e limites
para a inclusao e exclusao de posicionamentos especificos. Segundo Immergut (2007,
p. 177), instituigdes como “regras formais de palcos politicos, canais de comunicagao,
cédigos de linguagem ou légica de situagoes estratégicas” agiriam como filtros,
favorecendo seletivamente interesses ou preferéncias dos atores politicos e formas de

atingir esses objetivos.

Assumindo os pressupostos explicitados nos pardgrafos anteriores, surgiria
a necessidade de reposicionar conceitualmente o NdG nao mais como conjunto de
institui¢oes, mas, sim, como parte do aparato do Estado enquanto institui¢ao através
da atuagao do governo e da burocracia. O NdG seria entendido, dessa forma, como
parte da engrenagem de funcionamento da esfera estatal a partir da percepgao de que
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determinados arranjos de coordenagio sao estabelecidos no 4mbito governamental
como resultado das interagoes entre atores e estruturas, €, 20 mesmo tempo, enquanto

instrumento de reforgo e reprodugio desses dispositivos.

O formato assumido por esses nucleos poderia ser entendido, entao, como
expressao de uma dada correlagao de forgas, na medida em que, ao estarem imersos em
um dado contexto, a sua andlise demandaria nao apenas um olhar sobre as estruturas
e os atores que o constituem, mas, também, o entendimento de que sio parte de um
processo social e politico mais amplo. Neste, as relagoes de poder existentes influenciam
a possibilidade de os governos atuarem de uma forma ou de outra, assumindo
determinados compromissos ou incorporando em suas agendas temas e assuntos

especificos (Offe, 1984; Immergut, 2007).’

Ao nos distanciarmos de premissas baseadas em dimensdes mais materiais,
¢ possivel argumentar, por exemplo, que NdGs poderiam ser entendidos como
a expressio de um modelo de tomada de decisao. Compreendido, nesse sentido,
como um acordo entre atores/grupos/organizagdes. O NdG assumiria, neste caso,
a imagem de um equilibrio forjado, visando ao alcance de determinados resultados
ou fins, e que, exatamente em fungio disso, poderia ser alterado ou dissolvido a
qualquer tempo em caso de mudanga das condi¢oes estabelecidas no momento
de sua criagdo enquanto instrumento de facilitacio da agao governamental.
Sob essa 4tica, seria um arranjo tempordrio ou transitério sujeito a alteragio ou
ressignificagdo em momentos de mudanga ministerial ou transi¢oes de governo,

ou momentos de crise politico-institucional, por exemplo.

Explicitadas as dificuldades de se elaborar um referencial suficientemente amplo
para contemplar a diversidade das dimensoées assumidas por arranjos como os NdGs,
resta direcionar o foco da discussao para os aspectos que vinculam a defesa de uma
nog¢ao ampliada de NdG aos elementos que constituiram a estrutura de gestao do BSM.
Qual seria a defini¢do mais adequada para NdG quando consideramos nio s6 a natureza

do BSM, mas o contexto politico a partir do qual sua estrutura de gestao foi produzida?

9. “(...) as instituicbes politicas e as politicas governamentais podem facilitar a organizagdo de interesses ao reconhecer
determinados grupos de interesses e/ou delegar-lhes fun¢des de governo. Mais fundamental, as a¢des do governo podem
encorajar (ou desencorajar) a mobilizagdo de interesses ao reconhecer a legitimidade de determinadas reivindicacdes, ou
mesmo, ao dar a essas pessoas a oportunidade de expressar suas queixas” (Immergut, 2007, p. 177).
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Sob os limites da visao funcional, o0 NdG seria entendido como conjunto de
atores/grupos/érgaos, com caracteristicas especificas, responsdvel por desempenhar
determinadas fungoes em relagdo a chefia do Poder Executivo. Quando incorporamos
a nogao de que os NdGs nio sio apenas uma estrutura fisica, perceptivel e material,
mas seriam também a expressio de determinada correlagao de forcas dentro de um
dado contexto institucional, a andlise sobre a singularidade da configura¢ao adotada

pela estrutura de gestao do BSM assume outros contornos.

Vém A tona questoes sobre quais teriam sido as motivacoes e repercussoes
advindas do deslocamento do modelo tradicional de NdG, em que apenas ministérios
centrais desempenhariam fun¢oes de comando, coordenagio e monitoramento, para
uma configuragao alternativa baseada na alteragao da légica hierdrquica que rege a agao
governamental, para um arranjo baseado em outros pressupostos. A migracio de um
arranjo mais tradicional para uma configuragio alternativa de coordenacio da agio
governamental traz para o cerne da discussao a consequente alteragio na dinimica de

distribuigao de poder que teria provocado e sustentado essa mudanga.

Nesse sentido, seria possivel tratar o conceito de NdG a partir da combinac¢io
entre a Otica funcional e outra perspectiva, definida aqui como institucional, em que
questoes associadas as origens e razoes das mudancas entre modelos de gestao, aos
fatores que sustentaram esse processo ou, ainda, as fragilidades e aos acertos resultantes
deste modelo constituiriam o cerne da andlise sobre o funcionamento prético dos NdGs

em suas diversas possibilidades.

3 0 ARRANJO DE GESTAO DO BSM: ESTRUTURA DE
COORDENACAO E MONITORAMENTO

O BSM ¢ apontado como um dos principais esfor¢os governamentais voltados para
a agenda de enfrentamento da pobreza no Brasil recentemente (Jaccoud, 2014;
Fonseca e Fagnani, 2013). Centrado na multidimensionalidade da pobreza como
cerne de orientagao tedrica e operacional, o plano adotou como referéncia a concepgao
de pobreza em que, para além da perspectiva monetdria, o aumento de capacidades e
oportunidades do publico socialmente mais vulnerdvel é incorporado como questio

essencial para o alcance de resultados na superagao da pobreza.

18




Texto para
Discussao
Nucleo de Governo de Fato: o caso do plano Brasil sem Miséria

A adogao da multidimensionalidade como eixo orientador teve como uma
de suas consequéncias a construgio de um arranjo de gestio fortemente baseado
na intersetorialidade como conceito organizador. Ao longo dos quatros anos de
sua existéncia, onze ministérios compuseram a estrutura formal de gestao do plano
conforme o decreto de criagio do BSM. Durante sua execugio, inimeros parceiros
foram mobilizados para atuar em diferentes dreas como coordenadores ou executores
de agoes."” O BSM contou com cerca de cem agoes organizadas a partir de trés eixos:
garantia de renda, inclusdo produtiva e acesso a servicos. Foram empenhados pelo
plano, segundo dados do MDS (Campello, Falciao e Costa, 2014), R$ 109,6 bilhoes
destinados a0 atendimento de mais de 13 milhées de familias.

De maneira geral, sao apontadas como caracteristicas centrais das agoes executadas
pelo plano (Costa e Falcao, 2014): foco no publico extremamente pobre (o que nao
significou que individuos com renda acima da linha de extrema pobreza nao fossem
atendidos pelas agdes previstas no plano); a uniao entre uma escala grande o suficiente
para viabilizar o alcance de um contingente significativo de pessoas em situagao de
vulnerabilidade social e a convergéncia entre a perspectiva nacional e as estratégias
regionais voltadas para a redugao das desigualdades entre territérios; e, por dltimo, os
esfor¢os de montagem de uma estrutura de gestao e execugdo 4gil e desburocratizada
que possibilitasse respostas rdpidas sobre o andamento das agdes e o alcance das metas
definidas pelo plano até o final de 2014. Durante a execugao do BSM, houve a criagio
de novos programas, foram realizadas alteracdes em agoes ji existentes, assim como
foram implementados mecanismos de aceleragio da execucio fisica para responder as
metas estabelecidas e instrumentos de simplificagio de procedimentos operacionais e
estruturas de incentivos para favorecer a execucio das agoes e as metas definidas na

formulagao do plano.

Vale destacar que nio ¢é foco deste trabalho detalhar exaustivamente os
elementos que caracterizaram o BSM. Este esfor¢o estd presente em diversos trabalhos
anteriores'' dedicados a entender diferentes nuances de funcionamento do plano.

Apresentada a breve contextualizagio contida nos pardgrafos anteriores, as préximas

10. Para detalhes sobre todos os atores que fizeram parte do BSM, ver o artigo Coordenagdo intersetorial das acdes do
plano Brasil sem Miséria, publicado em Campello, Falcdo e Costa (2014).

11. Para mais detalhes sobre o BSM, ver Campello, Falcdo e Costa (2014), que conta com inlimeros artigos sobre diferentes
aspectos do funcionamento do plano.
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subsecoes serao dedicadas a descri¢ao dos formatos e mecanismos de funcionamento da
estrutura de coordenagio e monitoramento e, posteriormente, a andlise da existéncia
ou nio de convergéncias entre este arranjo e os principais aspectos utilizados para
conceituar os NdGs.

3.1 Origens e antecedentes do modelo BSM de gestao

Apés o langamento do BSM, em junho de 2011, a estrutura de gestdo idealizada para
coordenar as agdes previstas no plano baseou-se na atuacao de trés instancias decisérias e
gerenciais: comité gestor, Grupo Interministerial de Acompanhamento (GIA) e salas de
situagio. O Comité Gestor do BSM era composto pelas ministras e ministros do MDS,
da Casa Civil (CC), do Ministério da Fazenda (MF) e do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio (MP), e tinha como responsabilidade definir metas e
orientagoes gerais, além de coordenar as acoes necessdrias & implementagio e a execugio
das agdes previstas no plano. O GIA, por sua vez, era formado por representantes de
todos os ministérios envolvidos no BSM e tinha como objetivo a consolidagao das
agoes, a proposicio de metas e o acompanhamento dos resultados de implementacgio e
execugao do BSM. Por tltimo, as salas de situagao'? contavam com representantes das
dreas técnicas e decisérias dos ministérios divididos conforme dreas temdticas e foram
responsdveis pela gestdo e pelo tratamento das informagoes que subsidiavam as decisoes
tomadas no 4mbito do GIA, do comité gestor ou mesmo nas ocasides de interagio

direta ocorridas entre as ministras e os ministros das diferentes pastas.

A anilise da estrutura de gestio do BSM demonstra claramente a influéncia do
aprendizado adquirido com as experiéncias do PBE da gestao do CadUnico e do PAC
sobre o modelo adotado. A estrutura de coordenagio e acompanhamento das metas

fisicas do BSM foi, principalmente, inspirada no modelo de funcionamento adotado

12. O termo sala de situacdo é, de maneira frequente, associado as discussdes sobre acdes e técnicas governamentais
feitas pelo economista chileno Carlos Matus, que foi responséavel pela formulagdo do conceito de Planejamento Estratégico
Situacional (PES), amplamente difundido e adotado nos paises da América Latina como referencial tedrico critico acerca
da visdo tradicional de planejamento estratégico. Nos trabalhos de Matus, é possivel observar a relagdo existente entre o
PES e as salas de situagdo, descritas por ele como uma das ferramentas de implementagdo do planejamento situacional.
De maneira geral, elas podem ser entendidas “como instrumento efetivo de apoio a acdo governamental tanto na
formulacdo de programas, planos ou agbes, quanto no acompanhamento de sua implementacdo e execucdo, assim
como no monitoramento de seus resultados, desde que estas etapas dependam da interacéo entre diferentes atores e
da integracdo de multiplas perspectivas, abordagens e informacdes em um ambiente caracterizado pela interdependéncia
entre atores ou instituicdes” (Mello, 2016, p. 221).
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pelo PAC, resguardadas, obviamente, as diferengas temadticas, de escopo e de foco que
caracterizavam os dois esfor¢os. O quadro 1 permite a visualiza¢do das similaridades

existentes entre as estruturas de gestao das duas iniciativas governamentais.

QUADRO 1
Estruturas de gestdo do PAC e do BSM
PAC Funcdes BSM
Presidente da Republica Presidenta da Republica
Acompanhamento e decisdo
Comité gestor de ministros (CC, MP e MF) Comité gestor de ministros (CC, MP, MF e MDS)
GEPAC Monitoramento e decisao GIA (CC, MF, MP, MDS, MDA, MI, MEC, MS, MTE e SG)
CC (SAM), MP (SOF e SPI) e MF (STN e SPE) e E
Salas de situacao Salas de situacao
Monitoramento e gestao de informacées
Comités gestores intraministeriais Comités gestores intraministeriais

Fonte: Mello (2016).

Obs.: GEPAC — Grupo Executivo Programa de Aceleracdo de Crescimento; SAM — Subchefia de Articulacao e Monitoramento; SOF — Secretaria de Orcamento de Federal; SPI —
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos; STN — Secretaria do Tesouro Nacional; SPE — Secretaria de Politica Econdmica; GIA — Grupo Interministerial
de Acompanhamento; MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario; MI — Ministério da Integracdo; MEC — Ministério da Educacao; MS — Ministério da Satde; MTE —
Ministério do Trabalho e Emprego; SG — Secretaria-Geral;

Inicialmente, a similaridade entre os dois arranjos pode ser atribuida, em
grande parte, a duas razoes: 7) coincidéncia de atores envolvidos no processo de
discussao e implementagio do PAC e do BSM;" e ii) avaliacio de que o modelo
PAC de coordenacio e monitoramento atendia as necessidades e demandas do NdG.
Nesse sentido, a trajetéria comum entre atores estratégicos envolvidos na implementacio
das duas agendas e a validagao e internalizagao institucional do método de gestao teriam
contribuido para que o desenho assumido pelo BSM compartilhasse caracteristicas
importantes com o modelo desenvolvido no PAC, especialmente em sua forma de
monitoramento e papel desempenhado pelas salas de situagao entre 2011 e 2014 no
Ambito do BSM.

Observando mais detidamente as razoes que influenciaram a defini¢ao de uma
determinadaestrutura de gestao em detrimento de um amplo rol de outras possibilidades,
contribui para a andlise destacar os seguintes aspectos: i) relagio com conceito de
dependéncia da trajetéria (path dependence); ii) importancia dos atores/grupos presentes

13. Durante o segundo mandato de Lula, a entdo ministra da CC, Dilma Rousseff, era a responsavel pelo PAC. Na CC, o
PAC era coordenado pela subchefe de articulacdo e monitoramento Miriam Belchior, que se tornou, durante o governo
Dilma, ministra de Planejamento, Orcamento e Gestdo. Além do PAC, a SAM também fazia 0 acompanhamento das demais
politicas de governo tanto na area social quanto na area de desenvolvimento econdmico. A subchefe adjunta da érea de
desenvolvimento econdmico era a época Tereza Campello, que depois foi ministra do MDS, de 2011 a 2016, e responsavel
pela elaboragdo e implementagdo do BSM.

21




Rio de Janeiro, julho de 2018

no processo decisério sobre modelo de gestao; e 7i7) combinagio entre mecanismos
de autorreforco (feedback) e legitimidade favorecendo a reproducio de modelos de

organizagao da agio governamental.

Argumenta-se que ¢é possivel utilizar alguns pressupostos do conceito de
dependéncia da trajetdria para analisar a convergéncia entre 0 modelo PAC e o modelo
BSM de gestao. Sinteticamente, a dependéncia da trajetéria tem como ponto de partida
a crenga de que uma determinada causalidade social dependeria da trajetéria percorrida.
Apesar de soar como uma obviedade, o conceito carrega em si premissas que contribuem
para compreender como escolhas ou decisdes ocorrem durante os processos de desenho
ou formulagio das politicas publicas e como determinados arranjos se perpetuam ou

deixam de existir.

A partir da nogao incorporada pelos institucionalistas histéricos, a dependéncia
da trajetéria assume feigoes de uma concepgio particular do desenvolvimento histérico
(Hall e Taylor, 2003) devido a defesa de que as “escolhas realizadas no momento
de formacao das institui¢oes e das politicas exercem um efeito de constrangimento
sobre o seu futuro desenvolvimento em razio da tendéncia inercial das instituicoes,
que bloquearia ou dificultaria subsequentes mudancas” (Bernardi, 2012, p. 138)."
O conceito de dependéncia da trajetdria estaria ancorado na potencialidade de decisoes
passadas impactarem, restringirem ou produzirem os alicerces sobre os quais futuras
decisdes acontecerio, configurando, assim, o rol de opg¢des vidveis em um determinado
momento e elevando os custos para realiza¢io de mudancgas de orientagio de um

trajeto em curso.

A andlise sobre as condi¢bes necessdrias para a constitui¢io de um processo de
dependéncia da trajetéria aponta dois horizontes interpretativos. Parte dos pesquisadores
defende que as escolhas iniciais de um determinado processo ativariam movimentos ou
fluxos fortemente marcados pela contingéncia, produzindo um cendrio de imprevisibilidade
dos resultados e altos custos de reversao das opgoes realizadas no inicio e ao longo do

processo (Mahoney e Schensul, 2006 apud Bernardi, 2012). Existem, em contrapartida,

14. Nesse mesmo sentido, “escolhas feitas quando uma instituicdo esta sendo formada, ou quando uma politica esta sendo
iniciada, terdo uma continua influéncia amplamente determinante (...) no futuro” (Peters, 1999, p. 63 apud Gains, John e
Stoker, 2005, p. 25). Ou s&o, ainda, “processos dindmicos envolvendo feedback positivo, que geram multiplos resultados
possiveis dependendo da sequéncia particular em que os eventos se desenrolam” (Pierson, 2004, p. 20).
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argumentos que descartam o teor contingencial da dependéncia da trajetéria ao assumirem
que os trajetos percorridos nio seriam, necessariamente, influenciados por eventos
aleatdrios ou casuisticos. Sendo necessdrio, neste caso, observar também a existéncia de
diferengas sistémicas nas condicoes antecedentes ou na interagao, sequéncia e timing de

processos politico-econdmicos especificos (Thelen, 1999 apud Bernardi, 2012).

Considerando os elementos explicativos expostos anteriormente, qual seria
a relagao entre a nog¢ao de dependéncia da trajetdria e a andlise das origens e dos
antecedentes do processo de montagem da estrutura de gestio do BSM? Retomando
ainda a premissa de que o contexto institucional contribui para a produ¢io de certas
opgdes ou modelos vidveis, isso implicaria afirmar que decisées tomadas no momento
da formulagio do PAC entre 2006 ¢ 2007 teriam influenciado o modelo de gestao
adotado no Ambito do BSM em 2011.

O processo continuado de consolidagio do modelo PAC durante o
acompanhamento das a¢des que compuseram sua primeira fase de execugio entre 2007
e 2010 teria contribuido, adotando a abordagem da dependéncia da trajetéria, para
elevar os custos de transi¢ao deste modelo para uma estrutura alternativa de gestao.
Aliado a isso, o reforgo positivo recebido no interior das instincias que participavam
das interagoes sob este modelo propiciou a constru¢ido de uma imagem suficiente para
que ele fosse incorporado como o mais vidvel. Nesse sentido, a atribui¢io de sentido
e a consequente incorporagao de determinado caminho pelos atores que o constituem
reforcam este mesmo modelo enquanto forma legitima e menos custosa em relagio as

demais, dificultando que outros sejam considerados vidveis.

O papel dasinstituicoes estatais, sob essa perspectiva, seria manter o desenvolvimento
histérico orientado por um conjunto de trajetos possiveis influenciados basicamente
por duas questoes: a capacidade de a¢do do Estado e o impacto que politicas herdadas
exercem sobre decisoes futuras (Hall, 2003). Decisoes adotadas em politicas publicas em
algum momento no passado teriam a capacidade de afetar decisoes futuras, jd que criam
um ambiente em que atores, grupos ou estruturas passam a utilizar certos parAmetros
para orientar preferéncias ou definir interesses. A forma com que decisdes anteriores sio
interpretadas e retratadas pode influenciar tanto a continuidade quanto a interrup¢io de

um caminho em curso. Em momentos de alternincia entre grupos politicos, por exemplo,
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podem ser observadas posturas de negacao em relagao a estruturas que remetam, politica

ou ideologicamente, ao arranjo de poder anterior.

Isso nos leva ainda a uma ultima questdo: quais fatores explicariam, por um
lado, a manutengio e a reprodugio de determinado modelo e, por outro, a alteragao
ou a mudanca desses arranjos? Uma primeira possibilidade para explicar dindmicas de
reprodugao ou dissolugdo de certos arranjos seria adotar a premissa de que a existéncia
da dependéncia da trajetéria demandaria, necessariamente, uma avaliagio positiva
sobre resultados gerados por determinado modelo. A partir da verificagio de retornos
crescentes, pelos atores ou grupos afetados por determinado modelo, ocorreria uma
dindmica de autorrefor¢o positivo ou negativo capaz de validar ou nao a perpetuacio

de um dado arranjo.

Outra possibilidade explicativa seria basear-se no processo de reconhecimento
da relevancia ou pertinéncia de uma fungio especifica desempenhada por um arranjo
em determinado contexto. O desempenho da fungio em si aumentaria as chances de
ampliagio e fortalecimento do modelo. Quanto maior sua expansao, maiores as chances
de alcangar um patamar de consolidagio que justifique a propensao a sua manutengao
(Mahoney, 2000 apud Bernardi, 2012).

Por tltimo, processos de manutengio ou substituigao destes arranjos poderiam
ser explicados a partir da observagio do papel assumido por orientagoes, valores ou
crengas incorporados por atores, grupos ou estruturas no processo de legitimagio de
determinado modelo. Na medida em que as partes envolvidas consideram um modelo
melhor ou “mais correto”, sio ampliadas as chances de que ele se perpetue. Nesse sentido,
“a institui¢ao que ¢ inicialmente favorecida [por um evento contingente] estabelece um
padrio de legitimidade; essa institui¢do é reproduzida porque é vista como legitima;
e a reproducio da institui¢io refor¢a sua legitimidade” (Mahoney, 2000, p. 524 apud
Bernardi, 2012, p. 155).

A jungao entre o processo de dependéncia da trajetéria, a validagio dos atores
e grupos envolvidos sobre a relevincia da fungao desempenhada pelo arranjo e um
ambiente de refor¢os positivos e legitimidade poderia explicar, em grande medida, as
razdes pelas quais a incorporagio do modelo PAC ao desenho do BSM teria ocorrido

sem grandes resisténcias ou questionamentos. Neste processo, teria sido crucial a
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preexisténcia de um modelo jd testado, aperfeicoado e reconhecido por um grupo
similar de individuos como legitimo e mais adequado para cumprir as fun¢des de gestao

e acompanhamento previstas no BSM.

3.2 Analise da estrutura de gestao do BSM e funcdes do NdG

3.2.1 Coordenacao de politicas publicas e articulacao governamental

Como jd ressaltado, um aspecto relevante da implementagao do BSM foi o fato de a
coordenagao do plano nao ter seguido a estrutura de gestao tradicional, amplamente
utilizada pela administragao pudblica federal, e a responsabilidade por essa coordenagao
ter sido delegada a um ministério setorial, o MDS. Este processo se diferenciou do
que ocorreu no PAC (e na maioria das politicas federais), em que a atribui¢io da
coordenagio de uma politica ou programa intersetorial é dada a um ministério que
compde o chamado NdG, que teria, 2 priori, uma atuagao mais ampla e nao ligada

necessariamente a um assunto ou setor especiﬁco, se considerada sua acepgao estrita.

Figuram entre esses 6rgaos o ME o MP e a CC da Presidéncia da Republica.
Assume-se que esses ministérios estariam posicionados “acima” dos demais ministérios
setoriais em fun¢io da natureza generalista prevista em sua atuagio institucional e
por, normalmente, serem responsdveis por processos com capacidade de influenciar
os procedimentos e as atividades dos demais ministérios. A discussao sobre a
liberacao de recursos orcamentdrios, a elaboragio do Plano Plurianual (PPA) ou o
monitoramento de agdes prioritdrias podem ser citados como exemplos de atividades
e processos realizados pelos ministérios centrais que envolvem e afetam diretamente

os demais érgaos federais.

Ao assumir a coordenacio do BSM, coube ao MDS, um ministério setorial,
apoiar e cobrar os demais ministérios, estabelecer as articulagoes necessdrias com atores
de outras instAncias federativas e didlogos com diferentes setores da sociedade civil,
além de assumir a responsabilidade pela execugao do plano e pelo alcance de suas metas.
Isso significou, na prética, o desempenho de atividades préprias de coordenacio de

politicas publicas, um dos elementos presentes no rol de tarefas atribuidas aos NdGs.

Esse modelo de gestao apresenta fragilidades estruturais significativas ao depender

fortemente de processos de empoderamento permanente de érgaos ou autoridades
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com major acimulo de capital politico na definicao da agenda governamental e na
cobranga de resultados. No caso do BSM, a delegagao ao MDS foi feita diretamente
pela Presidéncia da Republica e contou com a participagio pessoal da entao presidenta
Dilma Rousseff durante os processos de planejamento e execugio. O envolvimento
presidencial e/ou ministerial seria, sob esse aspecto, um elemento essencial para garantir
a legitimidade dos coordenadores nesse tipo de arranjo. A partir do momento em que
determinado programa ou politica deixa de ser apresentado como prioridade ou seu
arranjo de gestao nao é mais endossado por atores, grupos ou estruturas que detém mais
poder na correlagdo de forgas existente no interior da esfera governamental, diminuem
significativamente os incentivos para que os ministérios setoriais se submetam 2

coordenagio de um 6rgio posicionado no mesmo nivel hierdrquico.

Apesar das vulnerabilidades inerentes ao modelo, a estrutura de gestao adotada
pelo BSM demonstrou a viabilidade de um arranjo efetivo de coordenagio realizado
entre instdncias formalmente posicionadas no mesmo lugar hierdrquico, desde que
atendidas condigoes como as supracitadas. E possivel argumentar que corroboram a
viabilidade deste arranjo aspectos como: i) criagio e permanéncia de estruturas de
articulagao intersetorial durante diferentes fases do plano; 7i) resultados advindos
do alcance de metas previstas; 7iz) medidas e ajustes construidos pelas instincias de
gestdo para aprimorar a implementacio de politicas; e 7) funcionamento de arranjos
definidos de gestao e monitoramento durante o periodo de execug¢io do BSM.
A posterior desarticulacio da estrutura de gestao do BSM explicitou, nesse sentido,
a profunda dependéncia do envolvimento constante de instncias ou autoridades
entendidas como estratégicas para garantir a adesao dos demais atores envolvidos

neste arranjo, como veremos na subsecao 3.2.2.

A coordenagio do BSM exigiu uma atuacio intersetorial em diferentes frentes
devido a escala e complexidade do esforco que o caracterizou. Foi necessirio estabelecer
didlogos e articulagoes com ministérios setoriais responsdveis pelas agoes dos trés eixos,
com estados e municipios responsdveis pela execugao de agoes e com diferentes entidades
e atores da sociedade civil, incluindo um amplo espectro de parceiros que iam desde
liderancas de movimentos sociais até representantes de organismos internacionais.
Como resultado dessa gama diversificada de atores, as interagoes variaram enormemente

em grau de sistematizaglo, periodicidade, temdticas e objetivos.
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No que se refere a tempo e frequéncia, as articulagoes do BSM estiveram
centradas, majoritariamente, na interagdo entre ministérios e Odrgios da
administracao direta e indireta responsdveis pela execugio das a¢oes do plano.
Em muitos casos, a implementagdo de uma politica conta com um conjunto de
instAncias executoras, como estados, municipios ou organizagoes da sociedade
civil, entretanto, o didlogo sobre a situacio das a¢oes, a execugao fisica e financeira,
as dificuldades, os entraves e as possiveis solugdes era feito, na maioria das vezes,

diretamente com os érgaos federais responsdveis.

Aarticulagdo entre instancias do nivel federal teve inicio no processo de formulacio,
passando pela fase de implementagao das acoes e pelos esforcos de monitoramento do
BSM. Como esperado, os contatos entre representantes dos diferentes érgaos assumiam
varios modos, uns mais formais, outros menos, entretanto, majoritariamente, as
interagoes ocorriam através de agendas especificas, incluindo reunides bilaterais ou do

comité gestor, GIA e das salas de situagao.

Além da execugio sob responsabilidade dos ministérios, 0 BSM envidou esforcos
para construir agoes de pactuagdo federativa que viabilizassem parcerias e iniciativas
voltadas para a redugdo da pobreza nos Ambitos estaduais e municipais. Foram realizadas
rodadas de pactuagao com todas as Unidades da Federagao para a elaboracao de planos
de superagio da extrema pobreza. Os 27 estados assinaram termos de compromisso
que previam as responsabilidades estaduais e da Unido nas iniciativas de superacio da
pobreza e, destes, vinte realizaram lan¢amentos oficiais de iniciativas dessa natureza."
Alguns estados adotaram linhas préprias de defini¢io da extrema pobreza e assumiram
o compromisso de pagar um complemento sobre os valores transferidos pelo PBF para
toda ou parte de sua populagao pobre.'® Foram realizados, ainda, eventos de orientagio
e atendimento as prefeituras para elaboragio de planos municipais de superacio da

pobreza como parte da estrutura de apoio aos entes federativos.

15. Os estados foram: Acre, Amap4a, Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais,
Paraiba, Parand, Piauf, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia, Santa Catarina, S&o Paulo, Sergipe
e Tocantins. Para mais informac@es, ver Costa et al (2014).

16. Inicialmente, onze estados possuiam beneficios complementares de renda. Em 2014, sete deles mantinham o
pagamento das complementagdes. Para mais informagdes, ver Costa et al (2014).
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Apesar das diversas tratativas e dos casos bem-sucedidos de parceria

interfederativa,”

¢ preciso analisar com cautela as formas assumidas pelas relagoes
travadas entre governo federal, estados e municipios na elaboragao de estratégias e sua
implementacio. No geral, nao é possivel afirmar que houve, de forma clara, a construgao
de uma estratégia federativa estruturada de maneira ampla e consistente no interior do
BSM. O incentivo e o apoio do governo federal as iniciativas encampadas por estados
ou municipios ndo querem dizer que tenha havido efetivamente uma estratégia de
envolvimento por parte destes na execucio sistémica das agoes gerais contidas no plano.
Obviamente, pela natureza de cada uma das agoes executadas, estados e municipios
estiveram envolvidos em fun¢io de suas competéncias constitucionais ou de parcerias
especificas com determinados ministérios. Nao foram mantidas, por exemplo, apés o
periodo de assinatura dos planos estaduais de supera¢ao da pobreza, instdncias formais
de articulagao entre as esferas federal, estadual e municipal para além das instincias
setoriais j4 previstas,'”® ou mesmo o acompanhamento detalhado das iniciativas
executadas fora do 4mbito federal ou, ainda, a avalia¢do dos resultados ou impactos

dessas agdes na redug¢io dos niveis de pobreza."

Durante a execugio do BSM foram promovidos eventos para fomentar a
participagdo e o didlogo com representantes da sociedade civil por meio dos Didlogos
Governo-Sociedade Civil organizados pelo MDS e pela Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica. Foram realizadas cinco edigoes de 2011 a 2014 em que reuniam-se
representantes de diversas entidades para a apresentagao dos principais resultados do
BSM pelos ministros e ministras envolvidos no plano. Na sequéncia, era aberto o espago
para debate e todas as sugestoes e criticas eram sistematizadas para subsidiar a elaboracio
de um documento intitulado Devolutiva,” no qual constavam respostas e explicagoes

para as intervengdes apresentadas durante o evento. Apesar do nao atendimento de

17. Como exemplos, podemos apontar a criacdo de acdes de complementacao de renda por alguns estados, o esforco dos
municipios através da Busca Ativa para inclusdo de pessoas com perfil no CadUnico, além da participacio na propria gestao
do PBF e no Programa de Promocao do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), instrumento de articulagdo entre
inclusdo produtiva e assisténcia social. O governo federal também disponibilizou aos estados e municipios ferramentas de
disseminacdo de informacdo sobre as acdes do BSM em seus territorios, como o Portal BSM no seu municipio, disponivel
em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/nucleo/grupo.php?id_grupo=69>.

18. Em especial, nas areas de salde, educagdo e assisténcia social.

19. Nesse mesmo sentido, mais informacdes em Lotta e Favareto (2016).

20. "Além de apresentar a estratégia do BSM, a devolutiva relata as providéncias adotadas com base nas criticas e
sugestdes da sociedade civil, respondendo a todos os questionamentos que estavam dentro do escopo do plano feito pelos
movimentos sociais” (Costa et al, 2014, p. 220).
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muitas das demandas apresentadas pelos representantes da sociedade civil, a existéncia
de um canal de comunicacio e troca dessa natureza, com periodicidade definida e
presenca dos ministros e ministras responsdveis pelas agdes, pode ser destacada como um
elemento positivo da execugao do BSM, que surgiu como resposta 8 demanda por maior

participagio direcionada a0 BSM ainda durante o processo de formulagao do plano.

3.2.2 Monitoramento de desempenho, comunicacao e prestacao de contas

O monitoramento dasagdes do BSM ocorreuaté 2014, essencialmenteatravés de reunioes
periédicas das salas de situagdo e através de formas especificas de acompanhamento.
As reunides do comité gestor ¢ do GIA ocorriam com menor frequéncia e eram
dedicadas a tratar de questoes de 4&mbito mais estrutural, como questoes or¢amentdrias,
alteragoes legais, entre outras, que demandavam a avaliagao gerencial dos ministros e
das ministras que compunham o comité e dos representantes que compunham o GIA.
A estrutura de monitoramento rotineiro do BSM era constituida por salas de situagao
divididas em dreas e equipes especificas e a periodicidade das reunides variava, sendo,

em alguns casos, mensal e, em outros, bimestral ou mesmo trimestral.”!

De forma geral, os objetivos do monitoramento das agdes do BSM estavam
relacionados a observagao do cumprimento das etapas de implementagio, da comparagao
entre resultados previstos e alcangados e do atendimento do publico beneficidrio.
Para que isso fosse possivel, era necessario observar os seguintes itens: ) identificacio de
mudangas parciais a partir das metas; 72) acompanhamento dos processos de atualizacio e
revisao de metas e valores previstos; 7i7) controle do cumprimento de metas estabelecidas;
iv) acompanhamento da execugao de planos de atividades e cronogramas para facilitar a
implementagio; v) identificagao de erros e omissdes na concepgio do projeto ou mesmo
no programa de forma mais ampla; v7) identificacio de restrigoes, entraves e obstdculos
e elaboragao de estratégias de superacio; vii) avaliagao de resultados alcancados em
relagio as metas estabelecidas; e viii) geragao de informagoes necessdrias para a tomada

de decisao sobre o projeto ou programa.

21. 0 acompanhamento feito no BSM levava em consideracdo o seguinte fluxo de informacdes: os ministérios setoriais
recebiam/geravam as informacdes das acdes que eram enviadas pelos 6rgdos da administracdo indireta ou pelos
responsaveis pela execucdo e, apos avaliarem a consisténcia das informagdes, as transmitiam ao MDS em datas acordadas
para que fossem usadas como subsidio para a discussdo que ocorria nas salas de situagdo com a presenca de todos os
6rgaos envolvidos ou para a elaboracéo de materiais especificos de monitoramento.
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Vale ressaltar que, como outros arranjos, o ambiente das salas de situagio ¢é
limitado e, no caso da existéncia de restrigoes que requeiram agoes com demandas por
maiores graus de autonomia, governanga e decisao politica do que os membros das salas
de situagao dispdem, a discussdo parte para outras arenas de deliberagao em que eram
analisadas, pelos préprios ministros e ministras ou por secretdrios nacionais, quando
fosse o caso, solugoes mais gerais e questdes de cardter estrutural. Dessa forma, o cardter
predominante na gestdo interna das salas de situagdo era técnico-gerencial, em que
eram discutidos os entraves e as alternativas e os cendrios de superagao de dificuldades

referentes as agoes do BSM.

Além da rotina de monitoramento da execugao das acoes e do cumprimento
das metas fisicas previstas, havia um segundo momento caracterizado pelo cardter de
prestagao de contas e divulgacdo de resultados através da publicagao periédica dos
Cadernos de Resultados do BSM, em que eram apresentados, semestralmente, dados
como: evolugio quantitativa e qualitativa das agoes; resultados atingidos; publico
atendido, entre outros. Os relatérios periddicos do BSM funcionavam como mecanismo
de prestacio de contas possibilitando 0 acompanhamento das agoes pelo setor publico,

privado e pela sociedade civil.

Foram divulgados onze Cadernos de Resultados, incluindo edigbes temdticas
voltadas para meio rural, mulheres, populagao negra e povos e comunidades tradicionais.
Os resultados e as estratégias implementadas pelo BSM também foram objeto de
divulgagio em diferentes andlises presentes na publicagao, coordenada pela Secretaria
de Avaliagio e Gestao da Informagao (SAGI)/MDS, e na publicagio institucional
O Brasil sem Miséria (Campello, Falcao e Costa, 2014), em que foi compilada grande
parte dos aspectos de funcionamento do plano.”? Além da responsabilidade pela
divulgacio de informacgoes institucionais sobre o BSM, para fomentar mecanismos
de comunica¢io com gestores ¢ publico-alvo, o MDS desempenhava a fungio de
representagao institucional do plano em diferentes espagos de debate em eventos
académicos, politicos e técnicos de abrangéncia nacional e internacional. Além disso,

fazia a relagio com meios de comunicagio e imprensa, articulado com os demais

22. Todas as publicagbes institucionais realizadas pelo MDS de 2011 a 2015 estdo disponiveis em: <http://mds.gov.br/
Plone/central-de-conteudo/brasil-sem-miseria/publicacoes-do-plano-brasil-sem-miseria-1/>.
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6rgaos do plano, e desenvolveu materiais de disseminacao de dados e divulgacio de
g p ¢ gac

informagdes especificas para estados e municipios, como jd mencionado.

As reunides de acompanhamento, por outro lado, nio demandavam essa
institucionalidade.” Podiam ocorrer apenas entre 0 MDS e os outros ministérios ou
as dreas diretamente envolvidas. Caso houvesse necessidade, eram agendadas reuniées
mais amplas que podiam contar com a presen¢a de outros érgaos, dependendo do
assunto tratado. Outra razdo de desestimulo a realizagio do monitoramento através
das salas de situa¢io dava-se quando determinada agao j4 fazia parte de outra estrutura
de acompanhamento, como foi o caso dos programas Minha Casa Minha Vida e Luz
para Todos, que jé faziam parte do PAC, mas estes também foram incorporados
aos resultados do BSM em func¢io do forte impacto de sua execugio na vida da

populagio de baixa renda.

Com base no disposto, fica claro que o BSM direcionou esforcos para
estabelecer uma estrutura de monitoramento razoavelmente bem definida que
permitisse a coordenagio entre os diferentes atores interministeriais e as agoes sob sua
responsabilidade, o acompanhamento das metas fisicas e financeiras e a resolu¢io de
restricoes ligadas ao cumprimento do previsto em seus planos de agao. Além disso,
a estrutura de gestao do BSM previa como parte de suas atividades a divulgagao de
materiais e dados voltados para a prestagio de contas e agdes de comunicagio condizentes

com as fungdes desempenhadas pelos NdGs.

4 AVANCOS E LIMITES DO BSM COMO CASO DE NdG

A andlise dos limites e avancos verificados a partir do funcionamento do modelo de

gestdo do BSM foi organizada, nesta se¢io, com base em quatro aspectos gerais das

23. Sinteticamente, o fluxo de acompanhamento ocorria através do recebimento de informagdes de execucdo de
determinada politica (normalmente através de listas nominais de beneficidrios) que eram, posteriormente, cruzadas com
a base de inscritos do CadUnico, possibilitando, assim, a contabilizacdo do nimero de familias ou pessoas de baixa renda
inscritas no cadastro que haviam sido atendidas pelos programas acompanhados. Esses dados eram apresentados como
resultado da chegada das politicas para o ptblico do BSM e também como subsidio para a discussdo de até que ponto
e de que forma as acbes do governo federal atendiam publicos de diferentes faixas de renda, além de permitirem a
verificacdo de possiveis lacunas de atendimento e as possibilidades de aperfeicoamento dessas agées visando a melhoria
do atendimento da populagdo mais pobre.
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relagdes travadas entre o BSM enquanto NdG e o ambiente institucional no qual
esteve inserido: 7) fonte de poder e legitimidade do arranjo; i7) influéncia sobre a acio
de outros atores; 777) capacidade de influenciar diretrizes e diregoes da agao politica;
e iv) potencial de projecao publica.

Um dos aspectos-chave para compreender os limites e as possibilidades do
modelo de gestao do BSM enquanto NdG reside na andlise da origem do poder e da
legitimidade atribuidos a este arranjo e, consequentemente, dos resultados decorrentes
desse processo. E possivel alegar que, no caso do BSM, o processo de empoderamento do
MDS como coordenador ocorreu a partir de quatro movimentos: ) proximidade com o
centro do poder politico representado pela figura da chefia do Poder Executivo, a entdo
presidenta Dilma Roussefl; i7) participacio de atores ou grupos ligados a Presidéncia da
Republica no endosso do papel da coordenagao do BSM como interlocutora legitima
para tratar os assuntos ligados ao plano e, de alguma forma, a temdtica mais ampla da
pobreza; 7ii) inclusio do BSM como parte da agenda prioritdria do governo federal; e
iv) reconhecimento da capacidade institucional do MDS advinda da gestao do PBF
e do CadUnico.

Nos dois primeiros movimentos, reside um paradoxo. A atribui¢o de poder ou
a capacidade de ser entendido como ator legitimo na coordena¢ao do plano dependeu,
em grande medida, de um processo simbdlico ou informal de atribui¢do de poder.
O decreto que regulamentou a estrutura de gestao do BSM foi assinado em junho de
2011, seis meses apds o inicio da elaboragio do plano.?* Nesse sentido, a capacidade
de atuagado do MDS enquanto coordenador deste processo nio esteve alicercada,
inicialmente, em previsoes legais ou em estruturas formalizadas que incorporassem essa

fun¢ao ao conjunto de suas responsabilidades.

O funcionamento de arranjos dessa natureza depende fortemente do constante
reconhecimento do modelo de gestao como adequado ou melhor por parte dos demais
atores envolvidos. O questionamento ou a falta de apoio dos outros participantes, em
especial daqueles que dispdem de maior acimulo de capital politico, coloca em risco
o equilibrio de forgas em que ¢é atribuida a um ministério setorial a coordenagio de

instAncias no mesmo nivel hierdrquico.

24. Para mais informacdes sobre o processo de construcdo do plano, ver Campello e Mello (2014).
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Isso denota a natureza ambivalente desse tipo de arranjo. Ao mesmo tempo em
que a legitimidade da posicao do MDS como coordenador foi resultado de um ato
deliberado de atribuicio de poder, no momento em que essas condicoes deixam de
existir, o poder atribuido ao modelo deixa de ser entendido como legitimo. A fragilidade
e for¢a do modelo partem, nesse sentido, do mesmo ponto de origem. O poder e
a legitimidade atribuidos a0 MDS foram, no principio, consequéncia nio de uma
atribui¢o legal ou administrativa, mas, sim, de um processo conjuntural marcado por

alto grau de dependéncia externa e, consequentemente, de instabilidade.

Outra dimensao do paradoxo inerente a0 modelo de gestao do BSM pode ser
descrita como o fato de que a capacidade de atuacio do 6rgao coordenador ¢ restrita
porque, a0 mesmo tempo em que passa a compor o chamado NdG, permanece
hierarquicamente abaixo dos demais 6rgaos centrais ao ter sua atuagio limitada em
funcio da dependéncia do aval e de processos de negociagio com outros ministérios

que também compéem o NdG, como o MP, o MF e a CC.

A situagao na qual esteve inserido o MDS durante o BSM foi marcada pela
volatilidade de sua capacidade de exercer poder e ser impactado por ele. Isoladamente,
essa situagao é observada em qualquer contexto em que um drgao exerce poder no
ambito de suas estruturas (endégeno), a0 mesmo tempo em que é impactado pelo poder
exercido por outros érgios localizados acima dele (ex6geno). Entretanto, a situagio
verificada no caso do MDS na gestao do BSM esteve permeada por outros aspectos.
Além de exercer poder sobre outros ministérios setoriais no 4mbito do plano e estar
sujeito a atuagio dos ministérios entendidos como superiores hierarquicamente em
assuntos ligados a diretrizes estratégicas do governo (compartilhando, assim, a mesma
situagdo dos demais 6rgaos setoriais), o MDS teve que lidar com um aspecto muito
especifico produzido a partir da criagio da estrutura responsdvel pela coordenagio
do BSM como parte de seu arranjo organizacional, a Secretaria Extraordindria para a

Superagao da Pobreza (SESEP).

Apesar de ter sido formalmente criada em junho de 2011, a atuac¢io do que
viria a se tornar a secretaria teve inicio durante o processo de elaboragio do plano.
O funcionamento da SESEP enquanto coordenagio executiva do BSM incorporou a
estrutura do MDS um arranjo de gestao que operava para dentro e para fora do préprio

ministério ao fazer a articulagio tanto com outros ministérios participantes do plano
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quanto com as préprias secretarias do MDS nos temas relativos a0 BSM. Vale frisar
que o papel assumido pela SESEP esteve, evidentemente, circunscrito ao escopo do
BSM e, em relagio a essas temdticas, ela assumiu as funcoes de coordenar, demandar e
acompanhar nao apenas outros 6rgaos ministeriais, mas, também, as demais secretarias

que faziam parte da estrutura do MDS.

No entanto, o fato de um ministério setorial assumir a coordena¢io de um
esfor¢o como o BSM contribui para potencializar a criagio de um ambiente em que
a proximidade com o cotidiano de execug¢io de politicas publicas poderia facilitar a
compreensao, por parte da estrutura de coordenacio, das dificuldades vivenciadas pelos
demais érgaos setoriais na implementacio de seus programas. Isso conferiu ao MDS
um duplo papel: cobrar e demandar dos ministérios o cumprimento das metas e, ao
mesmo tempo, intermediar a relagao entre setoriais e o restante do NdG, incorporando

a discussao sua perspectiva enquanto érgao executor de politicas.

Outro elemento relevante é que, apesar da posi¢ao assumida pela estrutura de
gestao do BSM, o aciimulo de capital politico dos atores envolvidos na coordenagio
deste modelo pode ser caracterizado como um fendmeno transitério, criando a figura de
um NdG tempordrio como resultado de uma determinada correlagao de for¢as marcada
pela conjuntura e, portanto, por certa instabilidade. A capacidade de atuagao do MDS
sobre os demais atores esteve restrita ao escopo do BSM e, apds o encerramento do
plano, houve o retorno do ministério a posigdo anteriormente ocupada em relagio
aos demais 6rgaos. E possivel argumentar, no entanto, que as relagoes travadas entre
os ministérios do BSM nio foram necessariamente encerradas com a dissolu¢iao do
plano, devido ao estabelecimento de relagdes que se perpetuaram além da sua existéncia
e ligadas & continuidade de programas ou a convergéncia entre agendas ministeriais
independentemente do BSM.*

Ainda como consequéncia da correlagio de forgas estabelecida pelo arranjo
de gestao do BSM, ¢ possivel argumentar que houve um aumento da capacidade
dos 6rgaos coordenadores, em especial do MDS, de exercer maior influéncia sobre

diretrizes e estratégias ligadas as temdticas presentes no plano durante um periodo

25. Como exemplos, podemos citar o Programa Bolsa Verde (Ministério do Meio Ambiente, MDA e MDS) e o Programa de
Fomento (MDA e MDS).
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especifico de tempo. O aumento de sua influéncia, como consequéncia do acimulo
de capital politico, implicou maiores possibilidades de atuar na definigao da agenda
governamental, na apresentagao de caminhos ou solugoes possiveis para determinados
desafios, e também quanto & maior ou menor capacidade de inserir ou excluir atores
e assuntos da agenda. A identificagio do MDS enquanto coordenador do esforco de
implementagio de a¢oes multissetoriais voltadas para a redu¢io da pobreza permitiu
a0 ministério ter mais voz e tomar parte em discussoes estratégicas e estruturais que
envolveram a temdtica da pobreza e da reducio das desigualdades durante o periodo de
execucio do BSM.

Nesse sentido, o MDS tornou-se um dos atores com capacidade de realizar
processos de selecao de temas e agoes relacionados a agenda mais ampla de combate a
pobreza. A existéncia de seletividade nas instituigoes implica dizer que formas politicas
hegemoénicas ou dominantes influenciam de forma seletiva (e consequentemente
arbitrdria) os interesses e posi¢des mais concilidveis com a estrutura de distribuigao do
poder. As institui¢oes politicas possuiriam, assim, uma seletividade prépria condizente
com o arranjo de forcas vigente, em que desempenhariam o papel de filtros seletivos
entendidosaqui como mecanismos que configuram regras de exclusao institucionalizadas

(Offe, 1984; Immergut, 2007).

A atribui¢io de poder a um determinado modelo carrega em si a possibilidade
de que temas, assuntos ou atores sejam excluidos ou incluidos de acordo com um
rol de possibilidades arbitrariamente estabelecido. Quando considerados os processos
de elaboragao, implementa¢io ou monitoramento das politicas publicas nas instncias
politicas formais, como os ministérios, é possivel observar a existéncia de limites
estruturais e simbdlicos 2 amplia¢io da participacio de determinados atores nas esferas
decisérias ou de temas na agenda estratégica dos governos. A adogao de um modelo
de gestdo define lugares e possibilidades de fala aos diferentes atores potencialmente
interessados em temdticas como a redu¢io da pobreza, por exemplo. A definigao de
quem compée a estrutura formal de gestdo, quem participa das reunides, quem ¢é
consultado sobre determinado tema, quem e quando sdo convocados atores externos
para a discussdo sobre as agoes e estratégias, a quem este modelo responde e a atende
sao formas de incluir ou excluir atores, demandas, vozes e perspectivas do processo
de construgao das politicas publicas, e, obviamente, nio estao restritas a0 modelo de

gestao adotado pelo BSM.

35




Rio de Janeiro, julho de 2018

A defini¢do de quais elementos de produgao e reprodugao da pobreza e
possibilidades de atuagio sio vilidos no enfrentamento dessas questbes passaria,
dessa forma, por processos de seletividade. O poder de veto exercido pelas diferentes
instdncias da estrutura de gestao do BSM (comité gestor, GIA e salas de situagao)
circunscreveu o rol de agoes apresentadas como vidveis ou possiveis para a atuagio
estatal sobre o tema da pobreza, afetando, consequentemente, o escopo e teor das

politicas que constituiram o plano.

O funcionamento da estrutura de gestao do BSM contribuiu para o fortalecimento
de uma dinimica sistemdtica de acompanhamento de agdes executadas pela drea
social. Os niveis de organizagio dos dados e as informagoes sobre publicos, recursos,
metas e resultados variavam consideravelmente entre os diferentes 6rgaos executores.
Apesar disso, o esfor¢o de consolidagao e publiciza¢io desses dados abriu caminho
para aprimoramentos e reconhecimento do atendimento dos estratos sociais mais
vulnerdveis por politicas de diferentes 6rgaos publicos. Nesse sentido, o modelo de
gestado do BSM contribuiu para potencializar a projegao publica tanto das estruturas
governamentais formais quanto de atores ou grupos, poh’tica ou tecnicamente, acerca

dos assuntos relacionados ao tema da superagao da pobreza.

Como parte dos pontos positivos dessa estrutura, ¢ possivel destacar aspectos como
o compromisso com a divulgagio periédica de informagoes sobre a execugio das agoes
que compuseram o plano e a definicao de estratégias especificas de acompanhamento
(através de salas de situacido ou nio) baseadas no reconhecimento das diferencas entre
as naturezas das agoes ¢ o ethos dos 6rgaos executores. Além disso, a incorporagio da
16gica da hiperfocalizagio (Campello e Mello, 2014)* no monitoramento das agoes
possibilitou a consolidagao de informagoes nominais de atendimentos realizados pela
maioria das politicas do BSM, contribuindo, assim, para a verificagio da adequagao
entre os objetivos de cada uma das estratégias e o publico atendido, além de servir
como subsidio para avalia¢des de impacto do BSM e planejamento de futuras agoes de

enfrentamento a pobreza.

26. O conceito de hiperfocalizagdo é definido pelas autoras da seguinte forma: “foi implementada uma reforma na légica
de atuagdo do Estado que pode ser definida como uma hiperfocalizacdo que ndo se limitou a orientar sua acdo a um
plblico determinado — no caso, 0s extremamente pobres —, mas também fez uso de listas nominais extraidas do CadUnico
para orientar sua acdo de campo. O BSM foi além ao definir como unidade de agdo ndo sé o municipio ou o territério, mas
o individuo e a familia” (Campello e Mello, 2014, p. 43).
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Era necessdrio o acompanhamento de indicadores mais amplos do que o
cumprimento das metas fisicas previstas. Em fungio disso, houve esforcos para
realizar o monitoramento macroestatistico de diferentes indicadores de pobreza no
Brasil e incorporar varidveis e elementos que permitissem convergéncias entre os
resultados de redu¢io da pobreza apresentados pelos diferentes institutos de pesquisa
e levantamentos nacionais e as a¢oes desenvolvidas pelo plano. Ao possibilitar que
as agoes realizadas fossem vistas nos resultados divulgados por diferentes 6rgaos,
o governo federal seria capaz de estipular uma referéncia para o entendimento
de até que ponto o que vinha sendo realizado tinha relagio com os resultados
positivos apresentados pelas estatisticas nacionais de reducao da pobreza e extrema
pobreza. Para isso, a SAGI/MDS produziu, entre 2011 e 2015, diversos estudos a
partir dos microdados do censo de 2010 e das Pesquisas Nacionais por Amostra
de Domicilios (PNADs), tentando captar possiveis resultados das a¢oes do BSM
na melhoria de indicadores sociais e identificar varidveis capazes de demonstrar a

multidimensionalidade dos resultados do plano.”

A produg¢io de avaliacoes e diagndsticos, e o dominio sobre esse conjunto de dados
e informagoes, contribuiram para qualificar as instincias formais ligadas a execu¢io
dessas politicas como detentoras de opinides, entendidas como vélidas e especializadas
sobre temdticas dessa natureza. Além disso, fortaleceram a prépria questao da superagao
da pobreza como elemento prioritdrio da discussio publica, reiterando o papel assumido

pelo Brasil como referéncia em politicas de redugao da pobreza e desigualdade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A anilise do arranjo de gestao do BSM nio deveria prescindir da discussiao sobre
as estruturas subjacentes a sua formacdo. A légica que permeou a elaboracio e
implementacio do BSM exerceu influéncia sobre o desenho assumido pela gestao e suas
instAncias deliberativas e decisérias. Pensar os limites formais, legais e organizacionais
de atores, campos de agao, temas tratados, objetivos e metas perseguidas traz 4 tona
questoes importantes, do ponto de vista técnico e politico, ligadas ao debate sobre os

processos de formacio dos arranjos institucionais e as relagoes de poder subjacentes a

27. Mais informagdes disponiveis em: <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/portal/index.php?grupo=53>.
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eles; a influéncia da configuragao de distribui¢ao de poder entre os diferentes atores e
suas possibilidades de acimulo de capital; e também a ideia de que existem mecanismos
seletivos que influenciam o desenho das politicas, suas potencialidades, seus processos

de tomada de decisoes e seus resultados.

Nesse sentido, o0 BSM e suas estruturas internas, légicas e dinimicas podem ser
analisados a partir de diferentes pontos de vista. A perspectiva abordada neste texto
¢ centrada em como se deu a montagem da estrutura de gestao do plano, sua légica
de funcionamento, desafios e potencialidades. Dessa forma, este trabalho pode ser
entendido como ponto de partida para uma andlise mais complexa sobre os sentidos
assumidos pelos arranjos aqui descritos em relagio ao funcionamento dos NdGs.
Enquanto estruturas permeadas por relagées de poder que limitam ou expandem
as possibilidades de acio, exercem influéncia significativa sobre os componentes
avaliativos de seu funcionamento, como questoes de institucionaliza¢io, comunicagio,

cooperagao, efetividade e sustentabilidade.

Com base na discussio apresentada ao longo do texto, é possivel afirmar que
o modelo de gestao do BSM pode ser considerado um exemplo pritico de como
funcionam os NdGs na coordenagao de politicas prioritdrias. A estrutura de gestao
do plano desempenhou atividades ligadas a coordenacio de politicas publicas,
ao gerenciamento estratégico, ao monitoramento de desempenho, as agdes de

comunicagao e a prestacao de contas.

Como resultado da adogao do modelo BSM de gestao, ¢ possivel destacar quatro
aspectos principais assumidos pelo NdG: 7) natureza ambivalente do arranjo em fungao
da origem do poder e da legitimidade atribuidos a estrutura de gestao; 77) cardter
tempordrio e transitério da influéncia e capacidade de mobilizagao dos demais atores
pela coordenagao do plano; 7i7) aumento de capital politico que propiciou a0 MDS
um lugar formal na definigio seletiva de temas e atores ligados & temdtica do BSM;
e iv) fortalecimento da proje¢ao publica do tema da pobreza e desigualdade e de atores

e estruturas vinculados a essa agenda.
Assim como observado em outras politicas publicas, o arranjo de gestao do BSM

configurou-se pela dependéncia da atuacio estatal deliberada sem que fossem criados

elementos formais de institucionalizagido capazes de garantir sua sustentabilidade
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enquanto politica estratégica de médio ou longo prazo. O fortalecimento institucional,
de forma isolada, nio impede a existéncia de rediscussdes sobre previsoes legais jd
estabelecidas ou mesmo direitos considerados como adquiridos. Entretanto, o fomento
a criagao de estruturas mais perenes para as politicas de enfrentamento da pobreza
pode ser entendido como uma necessidade, quando considerada a trajetéria persistente
de desigualdade de renda e as oscilagbes no empenho governamental de priorizar o
combate 4 pobreza como politica estratégica. A nio institucionalizagio de estruturas
e estratégias direcionadas para a redu¢io da pobreza e das desigualdades contribui
para a perpetuagido da necessidade de vinculagio entre a existéncia de politicas
especificas de enfrentamento da pobreza e os atos de vontade politica para garantir sua

manutengio ou aprofundamento.
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