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Resumo:

A presente pesquisa tem como objetivo analisar o papel das ideias sobre o processo de
mudancga institucional. Para tanto, foram utilizadas como estudo de caso as politicas de incluséo
produtiva urbana formuladas, implementadas e coordenadas no &mbito do entdo Ministério do
Desenvolvimento Social durantes trés gestdes publicas (2007 a 2018). As fontes de evidéncias
utilizadas consistiram em entrevistas em profundidade e analise documental. Os resultados
encontrados parecem apontar para dois tipos de mudangas institucionais diferentes, que aqui
foram denominadas: mudancas adaptativas e mudancas ideoldgicas. O primeiro tipo de
mudancas institucionais ocorreu entre a primeira e a segunda gestdo analisadas e caracteriza-se
por um processo marcado por menores divergéncias de ideias, no qual o contexto, 0s recursos
disponiveis e o conhecimento acumulado possuem maior peso explicativo. O segundo tipo de
mudangas institucionais ocorreu entre a segunda e a terceira gestdo e consiste em um processo
de transformacdo fortemente ancorado em diferentes concepcdes ideoldgicas sobre o “papel do
estado”, “defini¢do do problema social” e 0s “fins e objetivos a serem perseguidos”. Por fim,
no segundo tipo de mudanga, foram encontradas evidéncias que corroboram com o potencial
explicativo das ideias para explicar o fenémeno em analise, sendo possivel ainda tracar as

etapas do processo causal que gerou essas mudangas.

Palavras-chave: ferramentas de politicas publicas; ideias e politicas publicas; arranjos

institucionais; incluséo produtiva.
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Abstract:

The present study aimed to analyze the role of ideas as an explanatory variable on the
process of institutional change. To this end, we selected as a case study the policies of urban
productive inclusion formulated, implemented and coordinated within the Ministry of Social
Development during three public administrations (2007 to 2018). The sources of evidence
consisted of in-depth interviews and document analysis. The main findings seem to point to
two different types of institutional changes, which were denominated: adaptive changes and
ideological changes. The first type occurred in the first government transition, being defined by
a minor divergence of ideas. In this context, available resources and accumulated knowledge
had greater explanatory weight. The second type took place in the second government transition
and was comprised of a transformation strongly anchored in different ideological conceptions
of the "appropriate role of the state", “comprehension of the problem”, and "ends and objectives

that should be pursued.” Finally, evidence was found that made possible to trace the causal

process that generated these changes, corroborating to the explanatory potential of ideas.

Key words: policy instruments; ideas and public policy; institutional arrangements; productive

inclusion.
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INTRODUCAO

A pobreza e a desigualdade econdmica sdo problemas histdricos que tém persistido ao
longo dos anos no Brasil. Nas ultimas décadas, esses problemas entraram na agenda
governamental de forma mais consistente, passando a figurar como um dos objetivos
fundamentais da Constituicdo de 1988 e sendo alvo de diversas acbes governamentais.

A pobreza pode ser definida como um nivel de caréncia de recursos abaixo do patamar
minimo em que a sociedade considera moralmente aceitavel. Esse patamar pode se referir ao
nivel de subsisténcia, no qual apenas necessidades basicas sdo garantidas, ou pode ser mais
amplo e abranger outros elementos considerados essenciais de acordo com os padrdes sociais e
culturais (CODES: 2008).

A abordagem monetaria, que considera pobreza como auséncia de recursos, ainda se
mostra dominante nas formulacGes de politicas publicas brasileiras, sendo utilizada como
critério de selecdo para os principais programas sociais de transferéncia de renda do Governo
Federal, tais como o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC).

N&o obstante, a pobreza pode ser enxergada além da perspectiva imediata da renda e do
consumo. O baixo desenvolvimento humano afeta diversas esferas da vida cotidiana, seja no
acesso a recursos basicos (alimentacdo, moradia, utensilios domésticos, vestuario e outros bens
de primeira necessidade), no desenvolvimento de capacidades para uma vida plena (educagéo,
trabalho, saulde, acesso a cultura) ou na exclusdo social de parcelas da sociedade (idosos,
pessoas com deficiéncia, grupos raciais ou étnicos).

O sistema de protecdo social desenvolvido no Brasil visa garantir ao individuo cobertura
contra situacOes de risco ou violacdo de direitos fundamentais, buscando evitar situacfes de
dependéncia ou vulnerabilidade que geralmente advém do contexto econémico-social,
fragilidades do ciclo de vida, acidentes ou doengas; eventos que independem da vontade ou do
esforco individual.

Além da fungdo protetiva, as politicas sociais ttm como um de seus deveres garantir a
promocao social do individuo. E dever do Estado buscar promover o desenvolvimento e
fortalecimento das capacidades individuais e familiares, seja fornecendo melhores condic¢oes
econbmicas e institucionais para o0 melhor desempenho das habilidades ja adquiridas, bem como

fomentando o surgimento e aprimoramento dessas capacidades na populacéo.



A promocdo social tem como populacdo-alvo as camadas mais vulneraveis da
populacdo, em especial aquelas familias que se encontram em pobreza ou extrema pobreza e
tem parte do seu sustento garantido por programas de transferéncia de renda. Dessa forma, o
Estado assumiu a funcdo de promover as capacidades produtivas desses beneficiarios, gerando
renda, garantindo a sua emancipacgdo frente ao Estado e a superagdo sustentavel da pobreza,
seja pelo auto-emprego (trabalho autbnomo ou agricultura familiar) ou pelo trabalho assalariado
formal.

Existe um extenso debate na literatura com diversos resultados que parecem apontar
para a rejeicdo do que é conhecido como “efeito-preguiga” (BRASIL: 2012a; OLIVEIRA &
SOARES: 2012). A literatura tem demonstrado que a populagdo adulta beneficidria do
Programa Bolsa-Familia possui taxas de atividade e ocupagdo muito proximas as da populacédo
ndo-beneficiaria com o mesmo perfil de renda.

Portanto, ainda que tais estudos ndo sejam conclusivos, ndo parece ser possivel afirmar
que esses programas impactem negativamente sobre a disposi¢éo ao trabalho, causando alguma
forma de dependéncia no longo prazo em relacdo ao Estado. Todavia, a inser¢cdo no mundo do
trabalho das camadas mais pobres da sociedade se da de maneira informal, com altos indices
de rotatividade e desemprego, com baixos rendimentos e baixa escolaridade (CASTRO et al.:
2010; BARBOSA et al. 2016).

Desde a redemocratizacao, o Estado brasileiro tem construido um conjunto de politicas
publicas que objetivam garantir uma melhor insercdo socioprodutiva dessa parcela da
sociedade. Busca-se vencer os desafios que impedem que esses trabalhadores se equiparem aos
demais segmentos em termos de oportunidades e condicdes.

Rigolini (2016) reitera a importancia da coordenacgéo entre protecdo e promocao social,
afirmando que dessa maneira tais politicas podem gerar impactos maiores e de longo-prazo na
reducdo da pobreza do que quando estdo desvinculadas. Para esse autor, essas iniciativas nao
devem ser encaradas como “portas de saida” dos programas de transferéncia de renda, mas sim
como uma das agdes no desafio multidimensional de superagéo da pobreza.

Diversas iniciativas de politicas de geracdo de renda e inclusdo produtiva foram
desenvolvidas nos mais diversos niveis da federacdo e entre governos das mais diferentes
correntes partidarias. Dessa forma, ao longo dos anos diversos enfoques puderam ser
observados, seja enxergando essas politicas como forma de garantir o direito de acesso ao
mundo do trabalho ou de emancipar os beneficiarios de programas de transferéncia de renda.

Além disso, multiplos desenhos foram testados e implementados com diferentes

enfoques entre o urbano e o rural, 0 mercado assalariado ou trabalho por conta-propria. E
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possivel citar diversos exemplos de politicas de inclusdo produtiva, entre os quais: a ampliacéo
da oferta de educacdo formal e profissionalizante, a politica de formalizacdo dos trabalhadores
assalariados e por conta propria, a expansdo do microcrédito para empreendedores urbanos e
agricultores familiares, a intermediacdo de méao-de-obra, a assisténcia técnica, o fomento para
compra de insumos e equipamentos, as compras governamentais, 0 acesso a dgua para producao
agricola familiar e o incentivo a economia solidéaria.

As diferentes formas de compreender a tematica da inclusdo produtiva fizeram com que
essas iniciativas se espalhassem entre os mais diversos subsistemas de politicas, com maior
predominancia das areas do trabalho, assisténcia social, educacdo, desenvolvimento agrario e
desenvolvimento industrial, comercial e do setor de servigos.

O Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)?!, dada a proximidade de sua missdo
com a populacdo em vulnerabilidade e a responsabilidade de garantir o acesso a direitos sociais,
possui um histérico de destaque na coordenacédo de diferentes politicas de inclusdo produtiva
urbana e rural em parceria com diversos outros setores de politicas sociais. No periodo entre
2007 e 2018, trés secretarias foram responsaveis por formular, articular e coordenar politicas
de inclusdo produtiva urbana dentro do ambito deste ministério.

A primeira pasta que tratou sobre o tema foi a Secretaria de Articulagdo Institucional e
Parcerias (SAIP), criada junto com a estrutura do MDS no primeiro mandato do governo de
Luis Inécio Lula da Silva em 2004. A SAIP que inicialmente era uma area meio, responsavel
pela coordenacao intersetorial e pelas parcerias do Ministério, passou a cuidar da tematica de
inclusdo produtiva a partir de 2007, permanecendo no tema até a sua extingdo em 2011. Com a
mudanca do escopo da secretaria para a area finalistica, mudou sua nomenclatura para
Secretaria de Articulacdo para Inclusdo Produtiva (SAIP) em 2010.

A SAIP foi a primeira estrutura exclusivamente dedicada ao trato da inclusao produtiva
urbana dentro do MDS, visto que anteriormente as a¢6es que lidaram com o tema atuaram em
conjunto com o Departamento de Protecdo Social Basica na Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS). Durante o periodo de atividade da SAIP, a secretaria trabalhou em especial com
convénios e parcerias que buscaram fomentar iniciativas estaduais, municipais, da iniciativa

privada e do terceiro setor. Esse periodo € caracterizado por multiplas iniciativas em varios

1 Em 1 de janeiro de 2019, o Ministério do Desenvolvimento Social foi fundido com o Ministério dos Esportes e
0 Ministério da Cultura, criando estrutura Unica denominada de Ministério da Cidadania (Lei 13.844/2019). Ao
longo do periodo que seré analisado nesse texto (2007 a 2018), o Ministério do Desenvolvimento Social j4 mudou
de nomenclatura por trés vezes: originalmente, foi denominado de Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, passando a se chamar posteriormente de Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario e, por
fim, adotou o nome de Ministério do Desenvolvimento Social. Frente as diversas nomenclaturas adotadas no
periodo, optou-se por utilizar uma s6 terminologia, independentemente do periodo, para fins de simplificacéo.
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eixos de atuacdo, como: qualificacdo profissional, empreendimentos solidarios, agricultura
urbana, encaminhamento para o mercado de trabalho, fomento e assisténcia técnica ao
empreendedorismo, entre outros.

As experiéncias e 0s projetos da SAIP estiveram restritos a uma pequena escala de
atuacio devido a pouca disponibilidade de recursos. E comumente citado entre os individuos
participantes da gestdo dessa secretaria o fato de acreditarem que a falta de recursos da
secretaria se deve a baixa prioridade politica que a pauta de inclusdo produtiva assumiu no
periodo. Ademais, deve-se acrescentar que 0s mesmos individuos relataram que as experiéncias
testadas no contexto da SAIP ndo foram aproveitadas pelas gestfes posteriores.

Apos a extincdo da SAIP, uma segunda pasta assumiu a tematica no ambito do MDS.
A Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP), criada em 2011 para
gerenciar o Plano Brasil sem Miséria (BSM) durante o primeiro mandato do governo Dilma
Rousseff, possuia como um dos seus eixos de atuacdo a inclusdo produtiva urbana. Partindo de
uma concepgdo multidimensional da pobreza, a SESEP atuava principalmente pela
coordenacao com diversas outras pastas ministeriais, estados e municipios.

A coordenacdo intra e intergovernamental tinha como principais objetivos monitorar o
atingimento das metas, pactuar solugdes para os gargalos e dificuldades e reformular as
iniciativas para melhor atendimento do publico prioritario do plano, pessoas e familias em
situacdo de pobreza e extrema pobreza. Para tanto, o arranjo institucional da secretaria contou
com diversos instrumentos de coordenacdo como comités interministeriais, reunides bilaterais
de discussdo entre ministérios, salas de redesenho, salas de situagdo, aporte de recursos
financeiros para reforco das atividades dos ministérios parceiros e, sobretudo, o grau de
prioridade na agenda concedido pela presidéncia (BRASIL: 2014).

Devido ao alto grau de prioridade que 0 BSM assumiu na gestdo de Dilma Rousseff, a
SESEP pode contar com uma ampla gama de recursos financeiros e operacionais por parte de
seus parceiros do governo federal. A secretaria, em si, ndo executava um orgamento amplo, mas
ficou responsavel pelo acompanhamento das a¢des orcamentérias de diversos ministérios que
compuseram o plano. A grande disponibilidade de recursos tornou possivel que as acfes de
inclusdo produtiva possuissem forte atuacdo do setor publico, com escala nacional e
atingimento de grandes nimeros.

A SESEP permaneceu ativa até 2016, perpassando o inicio do segundo mandato de
Dilma Rousseff e inicio do governo Temer, quando foi substituida pela Secretaria de Inclusdo

Social e Produtiva (SISP). A SISP foi encarregada da formulagéo do novo plano de inclusao



produtiva urbana do MDS, que foi lancado em setembro de 2017, com 0 nome de Plano
Progredir.

O Plano Progredir tem como principal objetivo estimular e ampliar o acesso de pessoas
incluidas no Cadastro Unico ao mundo do trabalho por meio da coordenacéo e pela integracio
da oferta de servicos. O Progredir esté estruturado em trés eixos principais: intermediacéo de
mé&o de obra, qualificacdo profissional e empreendedorismo. O arranjo institucional da SISP
conta principalmente com dois principais instrumentos de coordenacdo da oferta de
oportunidades de inclusdo produtiva e de mobilizacdo do publico: plataforma digital de oferta
de servicos e rede de parceiros, com destaque para a participacdo dos atores do setor privado.

A pouca disponibilidade de recursos disponiveis para a secretaria e para 0s demais
parceiros governamentais é apontada como o principal elemento que tornou necessaria a busca
por uma maior atuacdo dos parceiros privados na oferta voluntaria de oportunidades de incluséo
produtiva. As ofertas disponibilizadas por esses parceiros foram organizadas por meio de
plataforma digital, buscando ampliar o alcance do publico-alvo aos servicos ofertados.

Em 2019, com a posse do governo de Jair Bolsonaro, o Plano Progredir estava em
processo de reformulacéo, visando o melhor alcance de seus objetivos. Desse modo, escolheu-
se fechar o recorte de anélise dessa pesquisa no ano de 2018, permitindo a analise de trés ciclos
completos de gestdo dos programas e agdes de inclusdo produtiva.

As trés estruturas construidas no ambito do MDS para operacionalizar as politicas de
incluséo produtiva atuaram de maneiras bem distintas ao longo do periodo de uma década, com
aparentes rupturas e descontinuidades apds cada mudanca de governo. Apesar das trés
secretarias responsaveis pelo tema atuarem a partir da coordenacao intersetorial e integracéo de
politicas; as ferramentas, 0s recursos e 0s atores que permearam 0s arranjos institucionais dessas
politicas variou bastante. E fundamental salientar que outras secretarias do mesmo Ministério,
como a Secretaria Nacional de Assisténcia Social e a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
experimentaram relativa estabilidade e continuidade de suas politicas, com mudancas mais
incrementais e arranjos institucionais bastante similares ao longo dos anos.

Ademais, é ainda mais intrigante observar que o problema alvo dessa politica permanece
em esséncia 0 mesmo ao longo desses anos. Apesar das mudangas recentes nas relaces de
trabalho e da crise econdmica terem influenciado algumas questfes como o desemprego, a
subocupacdo e a informalidade dos vinculos de trabalho, a questdo chave continua residindo na
dificuldade de acesso, na instabilidade e na precariedade das condig¢des de inser¢do da parcela
mais pobre da sociedade a postos de trabalho ou oportunidades de geracao de renda. O objetivo

primario desse conjunto de politicas é garantir uma renda suficiente e estavel para suprir as
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necessidades basicas, gerando autonomia e promovendo as capacidades individuais, mesmo
que uma parte dos atores enxerguem a questdo como acesso a direitos fundamentais, enquanto
outra parte defenda a agdo como “porta de saida” dos beneficios de transferéncia de renda,
preocupando-se com uma possivel dependéncia em relacdo ao Estado.

A grande questdo que salta aos olhos do observador é o porqué dos constantes reinicios
de formulagéo e implementacdo em cada ciclo de gestdo. Ademais, é possivel indagar, também,
se os diferentes grupos de individuos que assumem a tarefa da inclusdo produtiva possuem
discordancias em niveis fundamentais sobre as formas de abordar o tema e em que pontos
concordam sobre as estratégias possiveis. Outro questionamento possivel é sobre o nivel de
acumulo dos conhecimentos obtidos a partir das politicas testadas em cenérios com grande
rotatividade dos servidores publicos.

Em relacéo as perguntas levantadas, o estudo elege como objetivo central compreender
as causas e 0s mecanismos que levaram ao cenario de constante mudanca nos arranjos
institucionais formulados e construidos para atuar frente a um mesmo problema publico, a
exclusdo socioprodutiva.

Em especial, essa pesquisa busca contribuir para o aprofundamento do conhecimento
académico sobre os processos de mudanga institucional que interferem na estabilidade das
politicas sociais brasileiras e quais sdo os fatores determinantes na manutencao de determinadas
caracteristicas ao longo do tempo. N&o se trata aqui de avaliar os resultados ou comparar qual
das estruturas demonstrou ser mais eficiente, eficaz ou efetiva, mas de compreender quais foram
as forcas e dinamicas capazes de influenciar os processos de mudanca.

Além disso, é possivel afirmar que ao se aprofundar sobre essa tematica é possivel
compreender em que contextos e sobre quais condi¢cbes € possivel desenvolver uma politica
social capaz de perdurar as mudancas de gestdo e aos choques externos, se adaptando frente as
novas demandas, sem perda do conhecimento ja adquirido.

Para mais, esse problema de pesquisa possui relevancia para construcdo da memoria
institucional do setor de inclusdo produtiva, permitindo compreender as estratégias e
ferramentas j& adotadas para lidar com a problematica da inser¢do no mundo do trabalho. Além
disso, espera-se contribuir com uma maior compreensdo das possibilidades de construcéo de
arranjos institucionais na area de politicas sociais.

Na pesquisa em questdo, a classe de fendmenos que foi estudada € a mudanca
institucional nas politicas sociais brasileiras. Para tanto, prop6s-se utilizar como estudo de caso
as politicas de inclusdo produtiva urbana formuladas, implementadas e coordenadas no ambito
do entdo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) entre 2007 e 2018.
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A partir da analise aprofundada do caso, espera-se responder a duas perguntas de
pesquisa: 1) quais os fatores que embasaram as mudancas institucionais nas politicas de
inclusdo produtiva urbana? e 2) como esses fatores impactaram na adocdo de novos
instrumentos e arranjos institucionais? O enfoque analitico, desse modo, residird sobre o
processo explicativo causal capaz de langar luz sobre o cenario de mudancas frequentes no
subsistema de incluséo produtiva.

A variavel dependente mobilizada para esse estudo é a transformacdo do arranjo
institucional em cada periodo, que foi operacionalizada por meio da observacdo das mudancas
nos instrumentos da acéo publica (ou ferramentas) e nas formas de interacdo entre os atores
mobilizados. Por sua vez, a varidvel independente mobilizada para explicar o processo de
mudanca institucional foi o conceito de ideias de politicas publicas, compreendidas por quatro
dimensdes constitutivas operacionalizadas por Daigneault (2015): “papel do estado”,
“definicao do problema”, “fins e objetivos” e “meios apropriados”.

A escolha da varidvel explicativa teve como base a observacao preliminar dos discursos
presentes nas falas e documentos de cada gestdo, que pareciam apontar para uma rejeicao as
politicas e acdes operadas em momentos anteriores. Além disso, ndo foi observada tentativa de
didlogo entre as gestdes que pudesse ter garantido um processo de transicdo mais suave entre
cada uma das secretarias. Esse periodo de reflexdo prévia ocorreu no periodo em que o autor
desse trabalho compés o corpo técnico da SESEP e nos seus contatos posteriores com as pessoas
gue permaneceram nessa area. A experiéncia prévia com essa tematica tornou possivel notar a
divergéncia na fala dos diferentes atores que trataram da tematica, indicando uma possivel
divergéncia no campo das ideias que pudesse explicar as transformacdes institucionais.

Dessa forma, o0 modelo tedrico explicativo utilizado para o estudo de caso pressupde um
encadeamento de fenbmenos. Em primeiro lugar, ocorrem transformacdes no contexto das
politicas publicas de inclusdo produtiva, devido aos diversos fenémenos politicos e econémicos
ocorridos. Essas mudangas no contexto abrem espaco para a entrada de novos atores e,
consequentemente, de novas ideias, as quais trazem consigo novas formas de pensar e
operacionalizar os mesmos problemas. Essa transformacdo no arcabouco de ideias se
consubstancia na utilizacdo de novos instrumentos de acdo publica e na mobilizagdo de novos
atores, reconfigurando o arranjo institucional.

A escolha do caso pode ser justificada pelo ineditismo da analise, uma vez que as teorias
vigentes ainda ndo foram mobilizadas para a explicacdo desse fendmeno. Outro motivo para a

escolha do caso € a sua trajetoria singular, j& que as politicas de inclusdo produtiva ja



perpassaram trés estruturas institucionais?® dentro do MDS no periodo em andlise, com
diferentes instrumentos de aplicagéo e formas de participacdo dos atores em cada mandato
presidencial.

A combinagdo de mudancas e permanéncias do fenbmeno parecem apontar para o
adequado uso da literatura de mudancas de politicas publicas (Howlett et al: 2009) para explicar
0 caso em estudo. Dessa forma, ao olhar para um caso diferente é possivel verificar a
plausibilidade das explicac6es tedricas, bem como levantar novas hipéteses ainda ndo previstas
na literatura.

O enfoque sobre as politicas de inclusdo produtiva no contexto urbano pode ser
justificado pelo seu maior grau de volatilidade, de tal forma que essas politicas se apresentam
como um caso emblematico para o estudo das mudancas institucionais. Por sua vez, a inclusdo
produtiva rural possui um maior periodo de aprendizado na experimentacao de suas politicas e
acles, com estratégias mais consolidadas, normativos bem estabelecidos e estruturas que se
mantiveram estaveis ao longo do periodo analisado, como pode ser observado ao se analisar a
Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional do MDS e o Ministério do
Desenvolvimento Agréario. Devido aos diferentes graus de maturidade das duas politicas de
incluséo produtiva, optou-se pelo enfoque no contexto urbano.

O presente estudo de caso utilizou-se de técnicas de investigacdo qualitativa que
permitem o aprofundamento em termos de significado e compreensao. O objetivo do emprego
da pesquisa qualitativa é compreender o “como” e o “porqué” que envolvem o processo de
transformacéo pelo qual passou a politica de inclusdo produtiva urbana no ambito do MDS.
Almeja-se compreender melhor o fendmeno em luz por meio da observagéo dos seus contextos,
de sua construcdo de significados pelos atores e da relacdo entre 0s agentes.

A estratégia de andlise qualitativa a ser empregada na pesquisa consistird em um estudo
de caso unico com mudltiplas fontes de evidéncias (entrevistas em profundidade e anélise
documental), onde a principal técnica de andlise e interpretacdo de texto sera a andlise do
discurso.

A metodologia de estudo de caso pode ser definida como o estudo aprofundado de um
ou poucos casos (unidades de analise) em profundidade, mobilizando diversas variaveis e
multiplas fontes de informagéo, com o objetivo de estabelecer explicagfes mais amplas para

fendmenos similares dentro de uma categoria de eventos (EV & GOMES: 2014). O estudo de

2 Entre os anos de 2007 e 2018, trés secretarias diferentes assumiram a pauta dentro do MDS: Secretaria de
Articulagdo Institucional e Parcerias (SAIP), Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza
(SESEP) e Secretaria de Inclusdo Social e Produtiva (SISP).
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caso parte da obtencdo de um amplo espectro de informagOes que permitam gerar ou testar
hipéteses, permitindo a melhor compreenséo de um dado fenémeno.

Para Yin (2001), existem algumas caracteristicas que definem a utilizacdo do estudo de
caso como estratégia de pesquisa: investigacdo do fendmeno dentro do contexto em que se
insere; pouca separagdo entre o fendbmeno e o contexto; maior nimero de variaveis observadas
do que pontos de dados e utilizacdo de vérias fontes de dados (triangulacao).

A analise do discurso foi o procedimento utilizado para interpretar os dados qualitativos
obtidos, buscando compreender as construcfes ideoldgicas, impressdes sobre o contexto,
potenciais conflitos, intencionalidades do discurso e outras percepcles. Essa técnica de
interpretagdo textual busca relacionar o texto com o seu entorno, entendido como essencial para
compreensdo da relacdo entre a linguagem e o lugar social de quem fala (ROCHA &
DEUSDARA: 2005).

O modelo analitico utilizado para compreender o processo causal se baseou na técnica
do rastreamento de processos (process tracing). Na definicdo de Silva e Cunha (2014), o
rastreamento de processos é a construcdo do encadeamento causal de um resultado especifico
por meio de diversos testes de hipoteses com base nas evidéncias produzidas a partir da
observacdo de um Unico caso. Trata-se de um desdobramento da estratégia do estudo de caso
com aplicacdo de um processo rigoroso de andlise, que permite a construcdo de novas
explicacbes ou a confirmacao de teorias sobre o funcionamento de um determinado fenémeno.

A técnica do rastreamento de processos utiliza uma concepcao mecanicista do fenémeno
causal, cuja principal intencdo é compreender como as forgas causais sao transmitidas por meio
de um mecanismo causal, constituido por partes entrelacadas que produzem o resultado em
analise (Pedersen & Beach: 2013, p. 25). N4o se trata de analisar padrdes de variacao entre duas
varidveis, tragando uma associagao regular entre causa e efeito, mas sim compreender a “caixa
preta” que existe entre essas duas partes.

O rastreamento de processos consiste na testagem logica e empirica de diversas
hipoteses sobre as partes que constituem um mecanismo causal, buscando comprovar ou rejeitar
0 seu potencial explicativo para um dado fendmeno. Cada parte é compreendida como
necessaria para o funcionamento do mecanismo, sendo que somente 0 mecanismo completo é
suficiente para gerar o resultado.

O presente trabalho encontra-se organizado em trés partes. O primeiro capitulo realiza
uma analise descritiva sobre cada uma das etapas pelas quais passou a politica, de tal forma a
caracterizar as mudangas percebidas, bem como delinear o contexto em que elas ocorreram. O

segundo capitulo realiza a fundamentacao teorica, levantando as principais abordagens que
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serdo utilizadas para analisar as mudancas institucionais nas politicas publicas. Além disso, no
segundo capitulo sdo apresentados o modelo analitico e os procedimentos de pesquisa
utilizados. Por fim, o ultimo capitulo, de carater empirico, analisa 0 processo de mudancas nos
arranjos institucionais e seus mecanismos implicitos, buscando ressaltar como as diferentes

ideias atuaram por tras das escolhas de quais instrumentos utilizar e de quais atores mobilizar.

10



CAPITULO 1:
ANALISE DESCRITIVA DAS TRES FASES DA POLITICA

Desde a redemocratizacao, o Estado brasileiro tem construido um conjunto de politicas
publicas que objetivam garantir uma melhor insercdo socioprodutiva da parcela mais pobre da
sociedade. Busca-se vencer os desafios que impedem que esses trabalhadores se equiparem aos
demais segmentos em termos de oportunidades e condicdes.

Diversas iniciativas de politicas de geracdo de renda e inclusdo produtiva foram
desenvolvidas nos mais diversos niveis da federacdo e entre governos das mais diferentes
correntes partidarias. Dessa forma, ao longo dos anos diversos enfoques puderam ser
observados, seja enxergando essas politicas como forma de garantir o direito de acesso ao
mundo do trabalho ou de emancipar os beneficiarios de programas de transferéncia de renda.

Além disso, multiplos desenhos foram testados e implementados com diferentes
enfoques entre o urbano e o rural, o mercado assalariado ou trabalho por conta-propria. As
diferentes formas de compreender a tematica da inclusdo produtiva fizeram com que essas
iniciativas se espalhassem entre os mais diversos subsistemas de politicas, com maior
predominancia das areas do trabalho, assisténcia social, educacdo, desenvolvimento agrario e
desenvolvimento industrial, comercial e do setor de servicos.

O Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) possui um histérico de destaque na
coordenacdo de diferentes politicas de inclusdo produtiva urbana e rural em parceria com
diversos outros setores de politicas sociais. No periodo entre 2007 e 2018, trés secretarias foram
responsaveis por formular, coordenar e articular politicas de inclusdo produtiva urbana dentro
do ambito deste ministério: Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP),
Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP) e Secretaria de Incluséo
Social e Produtiva (SISP).

Esse capitulo se propde a descrever o processo historico de formulacdo e implantacdo
de distintos desenhos operacionais das politicas de inclusdo produtiva urbana no ambito do
ministério em estudo. Dessa forma, sera feita uma anéalise descritiva da variavel dependente
(mudangas no arranjo institucional), operacionalizada por duas de suas caracteristicas

principais: instrumentos de politicas publicas e atores mobilizados.
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1.1 SECRETARIA DE ARTICULACAO INSTITUCIONAL E PARCERIAS (2007-
2010)
1.1.1 HISTORICO DAS POLITICAS E ACOES REALIZADAS

Desde antes da cria¢do de setores especificos para cuidar do tema, diversos municipios
e estados j& haviam desenhado diferentes a¢cBes dentro do &mbito da assisténcia social com
objetivo de promover a geracdo de renda e a qualificacdo dos usuarios dos servicos (SOUZA:
2013, p. 294). O mandato constitucional que expressa como um dos objetivos da politica de
assisténcia social no artigo 203, inciso I11 - “a promogao da integra¢do ao mercado de trabalho”
(BRASIL: 1988) - pode ser apontado como motivador e justificador para diversas experiéncias
que foram realizadas ao longo dos primeiros anos de redemocratizacdo. A Lei Organica da
Assisténcia Social (BRASIL: 1993) em seu artigo 25° também prevé a promocao da capacidade
produtiva dos beneficiarios da assisténcia social. Essas agles iniciais em sua maioria se
mostraram pontuais e desconectadas de outros setores de politicas publicas, como a area do
trabalho e da educacdo, as quais sdo essenciais para conduzir uma acdo efetiva de incluséo
produtiva.

O Governo Federal, por sua vez, ensaiou diversas acoes de geracao de emprego e renda,
denominadas comumente de politicas ativas de emprego e renda, ao longo dos anos 90 e comego
dos anos 2000. Essas politicas tinham como objetivo incrementar as oportunidades de emprego,
trabalho, renda e formacao profissional, bem como ampliar 0 acesso aos direitos trabalhistas.
Entre elas, podem ser citadas as experiéncias de microcrédito, bancos populares, intermediacdo
de mao-de-obra, iniciativas de economia solidaria e acfes de qualificacdo profissional. Nem
sempre essas politicas estiveram integradas ou contaram com a participacdo da area de
assisténcia social, estando alocadas em outras pastas com maior tradicdo em lidar com a
tematica do trabalho e com escopo universal, em muitos casos sem atengdo as necessidades e
particularidades do publico em situacdo de vulnerabilidade social e econdémica.

A partir dessas iniciativas municipais e outras iniciativas no ambito federal, no ano de
2008, a pasta do desenvolvimento social estabeleceu como prioridade para a entdo Secretaria
de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP) a promocgdo da inclusdo socioprodutiva para o
publico beneficiario dos programas do MDS (BRASIL: 2009). Trata-se da primeira tentativa
de criar area especializada para cuidar da tematica da inclusdo produtiva urbana dentro do
subsistema de desenvolvimento social, uma vez que anteriormente o tema era tratado dentro da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) em conjunto com as demais pautas de

protecdo social e na Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) aliada
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as estratégias de combate a fome com enfoque na producdo rural®. Com a criacdo de area
especifica para cuidar da temética, parte da equipe responsavel pela gestdo dos projetos de
inclusdo produtiva do Departamento de Protecdo Social Bésica foi transferida para a estrutura
da SAIP, que ja contava com seus proprios servidores, mas sem expertise na area de
implementacéo de politicas publicas.

Até 2008, a SAIP ndo era responsavel pela execucdo de programas e a¢des do Governo
Federal, atuando exclusivamente na coordenacao e por meio de parcerias com o poder publico,
a iniciativa privada e o terceiro setor (BRASIL: 2008b). Apds debates internos na pasta de
desenvolvimento social, foi estabelecida a necessidade de se criar uma estrutura que cuidasse
de maneira especializada da criacdo de oportunidades de trabalho e renda para o publico
beneficiario das politicas de transferéncia de renda (BRASIL: 2009).

Até a sua extincdo em 2011, a secretaria trabalhou em especial com parcerias que
buscaram ampliar, qualificar e fomentar iniciativas pré-existentes de ambito estadual,
municipal, da iniciativa privada e do terceiro setor. A SAIP implementou ainda alguns projetos
préprios por meio da contratacdo de entes publicos e privados (estados, municipios e
organizagbes ndo-governamentais), utilizando exclusivamente o instrumento do convénio
administrativo.

No decorrer do seu periodo de vigéncia, a acdo mais destacada nos relatorios de gestao
foi o financiamento a projetos e iniciativas de inclusdo produtiva dos governos estaduais. As
unidades federativas podiam aderir a iniciativa do Governo Federal denominada “Compromisso
Nacional pelo Desenvolvimento Social” (BRASIL: 2008a), que envolvia uma série de
pactuacdes na area da inclusdo social e promocdo da cidadania. Uma das metas desse
compromisso era a inclusdo produtiva dos beneficiarios das politicas sociais, sendo que foram
priorizados aqueles estados com maior vulnerabilidade social. Entre 2008 e 2010, nove estados
(Acre, Bahia, Ceara, Alagoas, Para, Minas Gerais, Sergipe, Pernambuco e Espirito Santo)
assinaram convénios com a Unido para financiamento de projetos de estimulo a cadeias
produtivas locais urbanas e rurais, qualificacdo profissional, inser¢do no mercado de trabalho e
acOes de associativismo (BRASIL: 2009, 2010 e 2011).

O compromisso com o desenvolvimento social previa ainda a parceria com a Rede de
Ensino Federal (universidades e institutos federais de educacao, ciéncia e tecnologia), por meio
das linhas de extensdo universitaria, para a integracdo dos projetos estaduais com a expertise

desenvolvida por essas institui¢des. No periodo de vigéncia da SAIP, firmou-se parceria apenas

3 Enquanto que a SAIP e a SNAS trataram o tema da inclusdo produtiva tanto no contexto urbano quanto rural, a
SESAN possuia como enfoque principal as acfes no ambito rural, em especial com agricultores familiares.
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com uma instituicdo, por meio de Acordo de Cooperacdo Técnica com a Universidade Federal
do Reconcavo da Bahia (UFRB), sem repasse de recursos. A secretaria informa em relatdrios
da época que ndo foram firmadas mais parcerias, pois encontraram dificuldades na formalizacédo
dos instrumentos de Cooperacao Técnica com outras instituicdes.

Vale ressaltar que as acOes de incluséo produtiva que eram desenvolvidas dentro do
ambito da SNAS antes de 2008 e que depois foram repassadas para a estrutura da SAIP também
se apoiavam em parcerias com universidades federais. O objetivo desses projetos financiados
com recursos do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) era apoiar
acOes inovadoras na area de capacitacdo para o trabalho e criacdo de unidade produtivas de
arranjo associativo (BRASIL:2009). Essas parcerias tinham como estratégia utilizar a
experiéncia ja adquirida nas estruturas das incubadoras universitarias, com acdes de assisténcia
técnica e qualificacdo em projetos de extensdo, para apoiar a inser¢do do publico de jovens e
adultos em situacdo de vulnerabilidade, em especial nos territérios de risco e de baixa
infraestrutura.

Outra linha de atuacdo foi a coordenacdo com programas e projetos de outros entes
publico federais. Dentro dessa linha, pode ser citada a parceria entre o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) e o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), com a a¢do de
qualificacdo e insercdo profissional para beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF),
denominada “Proximo Passo”, em geral nos setores de turismo, COMErcio, Servigos e construgao
civil (BRASIL: 2011). O Préximo Passo integrou o Plano Setorial de Qualificacdo Profissional
(Planseq), que estabelecia a contratacdo de cursos de qualificagdo profissional por meio de
convénios firmados com entidades privadas sem fins lucrativos, com o objetivo de atender
demandas especificas encaminhadas pela classe empresarial ao MTE.

Nesse cenario, o MDS ficou responsavel pela divulgacdo e mobilizacdo dos
beneficiarios para acesso aos cursos de qualificacdo (ibid.). Em um primeiro momento, a SAIP
buscou realizar a mobilizacdo do publico de forma direta, enviando cartas e comunicados para
os beneficiarios dos programas sociais, acdo que ndo obteve grande resposta do publico, em
especial por conta das barreiras de comunicacao existentes. Posteriormente, a SAIP passou a
qualificar os gestores municipais da assisténcia social, para que as equipes da protecdo social
basica nas localidades realizassem a¢6es de mobilizagéo e encaminhamento, dado que possuem
maior grau de alcance com o publico em vulnerabilidade. Houve resisténcia nesse primeiro
contato com a Assisténcia Social, que foi vencido apenas parcialmente durante o periodo,
dificultando o maior alcance do publico. A oposicéo dessa pasta advinha de seu entendimento

diferente de inclusdo social e produtiva, que ndo envolvia necessariamente a colocagdo no

14



mercado de trabalho ou a geracao de renda, enxergando essas a¢des pela dptica da terapéutica
ocupacional e pelo fortalecimento de vinculos.

Ademais, a SAIP procurou elaborar estratégias para aproveitamento de oportunidades
geradas por grandes investimentos publicos do Governo Federal, como por exemplo, as obras
do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), as constru¢des do Programa Minha Casa
Minha Vida e os diferentes investimentos para os eventos da Copa de 2014 e Olimpiadas de
2016. Nessa toada, a gestdo da época destacou como uma das principais iniciativas, nesse
sentido, a qualificacdo dos beneficiarios do PBF com aulas de refor¢o escolar, visando aumentar
a competitividade desses beneficiarios na concorréncia por vagas oferecidas pela empresa
publica Petrobras no processo seletivo do Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de
Petroleo e Gas Natural (Prominp).

Para mais, integrantes da secretaria participaram do Comité Interministerial de Incluséo
Social de Catadores de Materiais Reciclaveis, em conjunto com os Ministérios da Cidade, do
Trabalho e Emprego e do Meio Ambiente, auxiliando na formulagdo e acompanhamento das
acOes de apoio a essa categoria de trabalhadores. As politicas desse setor tinham como objetivo
fortalecer as associacOes e cooperativas de catadores, dar suporte as redes de comercializacdo
e incluir socioeconomicamente os catadores e suas familias.

N&o sendo a area responsavel pela politica de inclusdo dos catadores de materiais
reciclaveis, o papel especifico da SAIP ndo fica bem estabelecido nos documentos oficiais. Por
meio das entrevistas, foi possivel destacar o papel de coordenacdo do MDS, sendo este
responsavel por encontrar e agregar parceiros que tivessem interesse em financiar e apoiar as
cooperativas de catadores; como, por exemplo, a empresa Coca-Cola Company e a Fundacao
Banco do Brasil.

Por fim, foi firmado um Termo de Execucdo Descentralizada com o Ministério do Meio
Ambiente para financiamento de projetos de inclusdo produtiva com carater sustentavel,
especificamente nos municipios abrangidos pela Operacdo Arco Verde®. Dentro desse projeto
de cooperacdo, foram escolhidos 4 municipios (3 municipios do Para e 1 do Mato Grosso) para
receber recursos da Unido.

O terceiro eixo de atuacdo da secretaria foi 0 apoio a entidades da sociedade civil que

desenvolvessem acOes de inclusdo produtiva. Durante o periodo de atuagdo da SAIP, foram

4 No ambito do Plano de Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento da Amazdnia Legal, a Operagdo
Arco Verde foi estabelecida pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) com o objetivo de promover modelos
produtivos sustentaveis nos municipios considerados prioritarios para o controle e a reducdo do desmatamento na
Amazonia Legal (Dec. 7.008/2009).
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firmados quatro convénios com organizagdes ndo-governamentais (ONG’s), cujos objetos de
contrato foram a prestacdo de servicos de capacitacdo e qualificacdo profissional com vistas a
insercdo no mercado de trabalho e/ou a formacao de empreendimentos econémicos produtivos
voltados ao publico jovem de grandes metropoles (Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Distrito Federal).

O quarto eixo de atuacédo foi 0 apoio a a¢des de inclusdo produtiva financiadas a partir
de emendas parlamentares por meio do conveniamento com estados, municipios e entidades
privadas. Os objetivos dos projetos parlamentares apresentados foi apoiar e estimular
alternativas para a geracdo de trabalho e renda em territérios com maior vulnerabilidade a
pobreza. Nessa linha de atuagcdo, a SAIP ndo possuia discricionariedade para formular e
desenhar as agfes, ou tampouco selecionar os beneficiarios dos recursos, apenas ficou
responsavel por julgar a viabilidade técnica, solicitar ajustes e aprovar 0s projetos.

A ultima forma de acdo da secretaria foi a doacdo de ativos para produtores com base
no programa Fome Zero. Em geral, a origem desses bens foi proveniente de confisco pela
Receita Federal e Ministério do Meio Ambiente, englobando uma série de recursos, como:
semoventes (bovinos, bubalinos, caprinos e outros), madeira, graos, itens de vestuario,
ferramentas e outros. Em muitos casos, houve leildo dessas mercadorias pela Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), com utilizacdo a posteriori dos recursos para
financiamento de ac¢des de inclusdo produtiva. Além disso, essa iniciativa podia contar também

com os recursos advindos de doacdes por parte de pessoas fisicas ou juridicas.

1.1.2 INSTRUMENTOS E ATORES

A principal ferramenta de execucdo da politica de inclusdo produtiva durante esse
periodo consistiu no apoio financeiro a projetos locais e na execucdo indireta de novas
iniciativas por meio da utilizacdo massiva de convénios (Tabela 01). Outras duas formas de
repasse de recursos utilizadas pela secretaria foram as doacdes e leildes de recursos
provenientes de acdes de confisco e um Termo de Execucdo Descentralizada com o Ministério
do Meio Ambiente. Por fim, foram executadas a¢cdes sem repasse de recursos, como foi o caso
do Acordo de Cooperacgdo Técnica com a UFRB, e ainda a coordenag&o de acGes ja executadas,
aonde coube apoiar os parceiros no desenho e implantagéo das a¢des para readequacéo e alcance
do publico em situagdo de vulnerabilidade (Tabela 02).

16



Tabela 01: Resumo dos instrumentos de execucao e atores mobilizados - SAIP

Tipo de execugéo Instrumentos Atores Mobilizados
Sem transferéncia Acordo de Cooperacéo Universidade Federal do Reconcavo da
de recursos Técnica Bahia (UFRB)

Termo de Execucdo
Descentralizada

Ministério do Meio Ambiente e
Municipios participantes da Operagéo
Arco Verde

Com transferéncia
de recursos

Convénios

ONGs prestadoras de servicos de
incluséo produtiva; Estados e
Municipios

Doagdo e Leildo de recursos

provenientes de confisco

Receita Federal; Ibama, Companhia
Nacional de Abastecimento

Fonte: Elaboracéo propria

A larga utilizacdo dos convénios no funcionamento das politicas de inclusdo produtiva

no periodo foi um reflexo, a0 mesmo tempo que influenciou, o préprio planejamento das acGes.

Os convénios possuem a ldgica de operacdo prépria de projetos, com objetos contratuais

especificos e cronograma fechado, que se ndo forem pensados dentro de um contexto maior de

um programa acabam produzindo uma série de produtos ndo alinhados entre si e que ndo

aproveitam o reforco positivo entre as partes. Por este motivo, pode-se afirmar que os convénios

na SAIP ndo foram planejados e administrados de maneira sistematica e integrada, com acdes

mais coordenadas entre si, desse modo, as politicas acabaram possuindo um carater mais

pontual, com pouca escala e logica experimental.

Tabela 02: Resumo dos instrumentos de gestdo e atores mobilizados - SAIP

Tipo de
Coordenacéo

Instrumentos

Atores mobilizados

Intraministerial

Reunides bilaterais de
Alinhamento e
Redesenho

SESAN, SENARC e SNAS

Interministerial

Reunides bilaterais de
Alinhamento e
Redesenho

Ministério do Trabalho e Emprego

(Secretaria Nacional de Economia Solidaria

e Secretaria de Politicas Publicas de
Emprego)

Participacdo em
Comités de programas

Comité Interministerial para Inclusdo dos
Catadores de Materiais Reciclaveis

(Ministério do Meio Ambiente, Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica e outros)
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Capacitacdo de
gestores municipais da | Rede de assisténcia social nos municipios
) Assisténcia Social
Federativa Pactuacdo de agdes
COM 05 governos Estados: AC, BA, CE, AL, PA, MG, SE,
. PE, ES; Agéncias Estaduais do SINE
estaduais
Petrobras; Associacdes de Catadores de
Com o Setor Articular com Materiais Reciclaveis; Coca-Cola
Empresarial e a parceiros que queiram Company; Fundacédo Banco do Brasil;
Sociedade Civil apoiar a iniciativa Empresas contratadas para grandes
empreendimentos; ONGs

Fonte: Elaboragéo propria

Outra questdo que pode ser pontuada a respeito da escolha dos convénios como
instrumento principal de acdo é a sobrecarga que esse instrumento impde sobre o corpo técnico,
demandando uma série de atividades administrativas em observancia aos normativos. A analise
do projeto (plano de trabalho e projeto basico), a proposicéo de ajustes, a analise do atendimento
as condicoes para celebracdo, a execucao fisica e financeira, bem como a prestacdo de contas
do convénio com a necessidade de realizar vistorias in loco, todas essas etapas acabam
demandando bastante da equipe técnica responsavel. Frente a essas diversas responsabilidades
a equipe técnica fica impossibilitada de atuar em outras atividades importantes para a boa
consecucdo das politicas, como reunides de alinhamento com outros parceiros para ajuste e
coordenacao das politicas ou atividades de monitoramento e avaliac&o.

As ferramentas de gestdo utilizadas pela SAIP na esfera federal se baseiam no contato
pontual entre os atores mobilizados por meio de reunides bilaterais e participacdo no Comité
Interministerial dos Catadores de Materiais Reciclaveis. Essas formas tradicionais de
coordenacdo em geral podem demonstrar dificuldades no alinhamento dos atores, caso esses
possuam conceitos muito diferentes dos objetivos e formas de execu¢do. Além disso, a SAIP
fez um processo de pactuacdo com alguns governos estaduais e municipais, buscando convergir
as acdes de inclusdo produtiva para 0s mesmos objetivos. Em relacdo aos municipios, foram
realizadas algumas ac¢des de capacitagdo com os gestores da assisténcia social sobre as melhores
formas de encaminhamento e mobilizacéo do publico-alvo para as ages do Proximo Passo. Por
fim, a secretaria articulou com empresas e setores da sociedade civil com o0s seguintes
propdsitos: buscar novos parceiros que financiassem projetos, encaminhamento de méo de obra
para serem contratadas para trabalhar nos grandes empreendimentos e coordenacgao dos projetos

com ONGs financiados por convénio.
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A auséncia de uma politica nacional que articulasse as diferentes iniciativas de inclusdo
produtiva pensadas e testadas ao longo da experiéncia da secretaria levantou a necessidade de
construir um planejamento mais articulado dessas acdes. Por este motivo, em 2010, a SAIP
construiu uma minuta de projeto de lei que instituia a Politica Nacional de Inclusédo Produtiva
(PNIP). Essa minuta foi aprovada por diversos ministérios e encaminhada para Casa Civil, ndo
sendo submetida ao Congresso Nacional para discussdo. Cabe ressaltar que até o presente
momento inexiste uma politica nacional que coordene as diferentes estratégias de inclusao
produtiva urbana, mesmo que em momentos posteriores fossem langados planos com o intuito
de sistematizar essas acdes. E possivel cogitar a partir dessa observacio que o fato de as agdes
de incluséo produtiva urbana sempre terem possuido carater de politica de governo, ndo sendo
institucionalizadas e nem sistematizadas por lei, tenha influenciado na instabilidade desse setor,
abrindo espaco para mudancgas mais constantes no desenho operacional.

O arranjo institucional da SAIP foi constituido principalmente pela participacdo de trés
categorias de atores (Tabelas 01 e 02): governos subnacionais (estados e municipios), entidades
de natureza privadas sem fins lucrativos (ONGs, associacdes de catadores e outros) e empresas
publicas e privadas (Petrobras, empresas contratadas para grandes empreendimentos e outros).
Pode-se ressaltar ainda a participacdo do Ministério do Trabalho, em especial na tematica da
economia solidéaria, e do Ministério do Meio Ambiente, com acBes frente as cooperativas de
catadores e no desenvolvimento sustentavel. E internamente a secretaria contou ainda com a
participacdo da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) no apoio a interlocugdo com
a rede de assisténcia social. Apesar de ter contado com o0 apoio de outros parceiros, 0s atores
listados configuram como aqueles que desenvolveram papel de maior relevancia no contexto
das acdes de inclusdo produtiva urbana da SAIP.

Por fim, cabe salientar que a logica de atuacdo da SAIP em muitos pontos replicou
atividades que ja eram desenvolvidas por outros érgdos, como por exemplo nas politicas de
economia solidéria, intermediacdo de mao de obra ou capacitagcdo profissional. Ao atuar em
paralelo com outros 6rgdos, sem alinhamento das expectativas e tarefas, perde-se a
oportunidade de atuar com mais recursos ou aproveitar o conhecimento técnico adquirido por
essas instituicoes, o que permitiria um maior ganho de escala para as agdes implantadas, com
atuacdes mais sistémicas. Acrescente-se a isso que a sobreposicao de tarefas entre os diferentes
atores participantes enfraquece a construgdo dos arranjos institucionais horizontais, uma vez
que pode ser enxergada como uma possivel ameaca as competéncias estabelecidas por cada

area técnica.
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1.2 SECRETARIA EXTRAORDINARIA PARA SUPERACAO DA EXTREMA
POBREZA (2011-2015)
1.2.1 HISTORICO DAS POLITICAS E ACOES REALIZADAS

Em 2011, foi desenhado o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) com a finalidade de superar
a extrema pobreza®, coordenando diversas politicas publicas transversais em diferentes areas e
nos trés niveis da federacdo. Tratou-se de uma estratégia complexa, tanto pelo nimero de atores
envolvidos, quanto pela magnitude das metas propostas com largo contingente de publico-alvo
e escala nacional (BRASIL: 2014a).

Partindo de uma concep¢do multidimensional da pobreza, o BSM possuia como
estratégia principal articular o alivio imediato da pobreza com a amplia¢do do acesso a servicos
publicos e com as oportunidades de geracdo de ocupacdo e renda. Essas acbes podem ser
resumidas em trés eixos principais: Garantia de Renda, Acesso a Servicos e Incluséo Produtiva
(rural e urbana). O encadeamento das agdes nos trés eixos propostos se propunha a gerar uma
melhoria das condi¢des de vida da populacdo em situacdo de extrema pobreza (ibid.).

A responsabilidade de coordenar o plano ficou com a Secretaria Extraordinaria para
Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP), estrutura criada especificamente para atuar no
secretariado do plano, ndo assumindo a execucao direta das ac6es do plano. A SESEP adotou
como estratégia o acompanhamento intensivo e a coordenacdo das acdes e dos programas
componentes do BSM, sob responsabilidade dos 6rgdos parceiros, com vistas a criar sinergias
que permitissem um atendimento mais completo e integral das familias extremamente pobres.

O BSM reuniu um conjunto de agdes ja existentes e consolidadas, bem como
introduziu iniciativas inéditas, todas voltadas ao objetivo comum da erradicacéo da
extrema pobreza. No ambito das agdes que j& estavam em curso, algumas passaram
por inovagdes e outras foram reorientadas com vistas a contribuir para a meta de retirar

milhdes de pessoas da extrema pobreza em todo o territério nacional, em um prazo
relativamente curto. (BRASIL: 20164, p.14)

Apods a extingdo da SAIP, a SESEP assumiu o papel de “fomentar, planejar e
acompanhar projetos de inclusdo produtiva para o publico beneficiario dos programas do
Ministério” (BRASIL: 2012b). A estrutura da secretaria subdividiu a responsabilidade por essas

politicas em duas diretorias: inclusdo produtiva rural e inclusdo produtiva urbana. Essa

5 A extrema pobreza foi definida no &mbito do Plano Brasil Sem Miséria como o recebimento de renda familiar
per capita mensal inferior a 70 reais, ampliada em 2014 para 77 reais per capita (Decreto n® 7.492/2011). Apesar
de ter sido utilizado um critério de renda para a selecdo do publico-alvo, o Plano adota uma concepgao
multidimensional da pobreza, buscando abarcar as suas diversas manifestacdes na sociedade.
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subdivisdo permitiu a especializacdo das equipes, recursos e estratégias, respeitando as
especificidades de cada um desses contextos produtivos.

No ambito da inclusdo produtiva urbana, houve um enfoque em trés formas de acesso
ao mundo do trabalho: trabalho assalariado, trabalho auténomo e economia popular e solidéria.
No primeiro enfoque, destacam-se as agbes de qualificacdo profissional e tecnoldgica e a
intermediacdo de méo-de-obra. Em relacdo ao trabalho autdnomo, foram articuladas ac¢des de
assisténcia técnica, formalizacdo e acesso ao microcrédito produtivo orientado. Por fim, no que
tange a economia solidaria, foram fomentados projetos integrados com a¢fes de mobilizacéo,
capacitacdo, comércio solidario e financas solidéarias, executados pelos governos estaduais e
municipais (BRASIL: 2014a).

A acdo de inclusdo produtiva urbana que recebeu maior destaque foi a qualificacdo de
méao-de-obra, operacionalizada por meio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e ao Emprego (Pronatec), essa acdo foi considerada prioritaria para 0 BSM, contando com
acompanhamento especial de suas metas e indicadores. O Pronatec criado em 2011 oferece
cursos de formacéo inicial e continuada de curta e média duracdo (160 horas aula em média),
com execucdo por meio das unidades de ensino do Sistema “S”®, Institutos Federais de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IFs) e redes estaduais de ensino técnico (ibid.). O arranjo
institucional construido no ambito do Pronatec envolveu a participacdo de mdaltiplos
ministérios, estados, municipios e entidades do terceiro setor.

Em 2011, o MDS e o Ministério da Educacdo estabeleceram um Acordo de Cooperagédo
Técnica, sem repasse de recursos orcamentarios, visando estabelecer uma modalidade do
Pronatec direcionada especificamente ao publico do Plano Brasil Sem Miséria’. Enquanto o
MEC ficou responsavel pela execucao fisica e orcamentaria dos cursos, ao MDS coube o papel
de adequacdo da oferta ao perfil do publico, com a customizacdo do desenho da politica as
necessidades da populacédo de baixa renda, e a coordenacdo com 0s municipios para divulgacdo
das oportunidades, mobilizacdo e acompanhamento dos beneficiarios do Pronatec/BSM.

A rede de assisténcia social dos municipios teve papel essencial na operacionalizagdo
dessa modalidade de qualificacdo, em especial por sua abrangéncia nacional, capilaridade e

experiéncia no atendimento do publico em vulnerabilidade. Aos municipios que aderiam a essa

6 Os servicos nacionais de aprendizagem do Sistema “S” sdo compostos pelo Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), Servico Nacional de Aprendizagem
do Transporte e Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR).

7 O fato de ter sido criada uma modalidade especifica para o publico beneficiario das politicas do MDS, néo
significou a separagdo dessas pessoas em turmas isoladas. Os cursos do Pronatec, em regra, eram ofertados em
turmas compartilhadas entre os publicos dos diversos ministérios parceiros.
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politica cabia a negociacdo dos cursos com as institui¢des ofertantes, a mobiliza¢do dos alunos
potenciais, 0 acompanhamento da trajetdria dos beneficiarios e a integragcdo dos cursos com as
politicas e oportunidades disponiveis no territério. Como forma de apoiar e estimular a atuacdo
dos municipios nas ac¢des de inclusdo produtiva, foi criado em 2012 o Programa de Promocao
do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), que transferiu recursos para mais de
1.300 municipios que aderiram ao compromisso de sensibilizar, mobilizar e acompanhar os
usuarios da assisténcia que participassem das oportunidades de inclusdo produtiva (BRASIL.:
2013, p.49).

E necessario ainda destacar que as turmas de qualificagdo do Pronatec/BSM em muitos
municipios funcionaram como locus para integracdo das oportunidades de inclusdo produtiva
urbana com outros servigos necessarios. O maior exemplo a ser citado foi a acdo de salde bucal,
denominada Brasil Sorridente, articulada com o Ministério da Satde (MS) para egressos do
Pronatec/BSM, em especial em areas nas quais essa questdo pudesse impactar no potencial
empregaticio dos qualificados, tais como: hotelaria, comércio e servigos.

A politica de intermediacdo de méo de obra no Brasil, que tem como objetivo promover
0 encontro entre a oferta e a demanda de trabalho, € operacionalizada pelas agéncias do Sistema
Nacional de Emprego (SINE) desde 1975 (BRASIL:1975); essas agéncias também operam a
habilitacdo para o seguro desemprego e encaminham as pessoas atendidas para cursos de
qualificacdo profissional. A estratégia do Plano BSM para essa politica consistiu em ampliar o
atendimento das agéncias ao publico beneficiario das politicas de transferéncia de renda para
que sejam encaminhados para vagas de empregos formais, em especial aquelas pessoas que
houvessem sido qualificadas pelo Pronatec.

Apesar do SINE possuir um escopo de atuacdo universal, julgou-se a época que as
agéncias ndo estavam preparadas para receber o perfil do publico em situacdo de extrema
pobreza. Por esse motivo, foi celebrado um termo de execucdo descentralizada entre a
Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do Ministério do Trabalho e Emprego
(SPPE/MTE) e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) em
dezembro de 2012 (BRASIL: 2016a). O termo de execuc¢do consistiu no redesenho de alguns
processos em consonancia com a SPPE, bem como no repasse de recursos orgamentarios do
MDS, executado pelo MTE, para governos estaduais da regido Nordeste e do estado de Minas
Geralis para custeio e investimento.

Outra iniciativa alinhada com o objetivo de colocacdo dos beneficiarios em postos
formais de emprego foram as parcerias realizadas com as empresas de construgédo civil

responsaveis pela execugédo das grandes obras oriundas de investimentos publicos e privados,
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como o PAC, o Programa Minha Casa Minha Vida, Usina Hidrelétrica de Belo Monte, o Projeto
Ferro Carajas e outros. O objetivo da coordenacdo com esses setores foi ampliar a contratacdo
de mao de obra local, reduzindo a necessidade de migracdo de trabalhadores de outras regifes
e intensificando os efeitos do investimento sobre a economia local. Essa iniciativa envolveu a
qualificacdo da mao de obra local nos postos requisitados pelas empresas por meio do Pronatec,
com a contrapartida de flexibilizacdo da exigéncia de experiéncia prévia por parte das empresas
(BRASIL: 2014a). Cabe ressaltar a similitude dessa iniciativa com o que ja era realizado pela
SAIP no cenario das grandes obras de 2008 a 2010, com destaque para a maior disponibilidade
de cursos de qualificacdo no contexto da SESEP.

O eixo de atuacdo do BSM que enfocou na inclusédo produtiva dos trabalhadores
autbnomos teve como principais parcerias o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae) e os bancos publicos (Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal, Banco do
Nordeste do Brasil e Banco da Amazonia).

Como uma de suas principais atribui¢cfes no plano, o Sebrae ficou responsavel pela
divulgacdo da existéncia da modalidade de Microempreendedor Individual (MEI) e pelo
processo simplificado de formalizacdo dos microempreendedores que se interessassem por essa
figura juridica. Além disso, o Sebrae, por meio de Acordo de Cooperagdo Técnica com o MDS,
passou a oferecer um programa de assisténcia técnica a microempreendedores individuais com
perfil do publico BSM, denominado “Sebrae Negoécio a Negocio”. Essas agdes foram
executadas com recursos proprios dessa entidade e a atuacdo da SESEP consistiu no
alinhamento das estratégias de alcance do publico em situacdo de pobreza e extrema pobreza e
na adaptacdo das metodologias e linguagens utilizadas.

Os bancos publicos atuaram por meio do Programa Nacional do Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO), cujo objetivo ¢ “apoiar e financiar atividades produtivas de
empreendedores” (BRASIL: 2018a), com metodologia diferenciada de prospec¢ado e orientagao
dos tomadores de crédito. No ambito do BSM, foi criado o Programa Crescer para ampliar a
oferta de microcrédito produtivo orientado com taxas de juros menores que as tradicionalmente
praticadas no PNMPO. A SESEP ndo coordenou diretamente o Crescer, participando do comité
interministerial responsavel pela politica, sua atua¢do consistiu em acompanhar as metas e
resultados e divulgar junto a rede de parceiros a existéncia dessa modalidade de crédito.

Por fim, a SESEP apoiou também a formacéo e o desenvolvimento de empreendimentos
de economia popular e solidaria, em parceria com a Secretaria Nacional de Economia Solidaria
(SENAES/MTE), nos exercicios de 2012 e 2013 (BRASIL: 2013 e 2014b). A SENAES realizou

duas chamadas publicas de projetos, que resultaram na celebracdo de convénios com estados e
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municipios (BRASIL: 2016a). Esses projetos financiados com recursos da SESEP tiveram o
intuito de fomentar projetos de organizacdo, producdo, comercializa¢do e acesso a crédito para
cooperativas, associac¢des, grupos de producéo e outras formas de producao coletiva.

Apesar da SESEP ter articulado ac6es de inclusdo produtiva nas trés frentes destacadas
acima (trabalho assalariado, trabalho autbnomo e economia solidaria), cabe ressaltar o grande
enfoque do Plano Brasil Sem Miséria no mercado de trabalho formal. Em especial, as acdes de
qualificacdo profissional foram a grande frente de atuacao da secretaria, uma vez que as demais
acOes muitas vezes ndo tiveram o mesmo grau de importancia. O Pronatec, por exemplo, era a
Unica acdo de inclusdo produtiva urbana que compunha a lista de a¢Ges prioritarias para o
acompanhamento de resultados do BSM (BRASIL:2016, p.30).

Nesse sentido, pode-se notar que 0 BSM possuiu dificuldade em encadear todas as agdes
de inclusdo produtiva de maneira sistémica, conforme seria necessario para a colocagdo no
mercado de trabalho ou para a ampliacdo da renda de um empreendimento individual ou
solidario. O obstaculo que se impds a época para a melhor consecucgdo dos objetivos propostos
pelo plano foi a efetiva integracdo das acdes e politicas no territorio, fazendo todos os servicos
chegarem com a tempestividade necessaria, de tal forma que, por exemplo, um individuo
qualificado pudesse ser encaminhado para as oportunidades de emprego no seu municipio. Um
dos entrevistados que trabalhou na secretaria destaca que o Plano deixou de atuar mais
fortemente desde o inicio nas frentes de intermediacdo de méo-de-obra e empreendedorismo, 0
que fez com que ndo conseguisse alcancar resultados tdo profundos na colocacdo dos

qualificados em postos de trabalho ou em microempreendimentos, quanto seria possivel.

1.2.2 INSTRUMENTOS E ATORES

O arranjo institucional do BSM englobou diversos instrumentos de coordena¢do como
comités interministeriais, reunides bilaterais de discussdo entre ministérios, salas de redesenho,
salas de situacdo, marcacdo orcamentéria das acGes do plano e aporte de recursos financeiros
para reforco das atividades dos ministérios parceiros (BRASIL: 2014a). As diversas formas de
coordenacdo utilizadas tinham como objetivo acompanhar de maneira intensiva as diferentes
acoes do plano (Tabela 03). Dessa forma, a SESEP se propunha a identificar tempestivamente
as restricdes e obstaculos que surgissem na execucdo das metas, buscando articular com 0s
parceiros as providéncias possiveis, 0s prazos necessarios e 0s responsaveis por cada tarefa.

Além disso, a SESEP buscou articular espacos de discussdo do desenho dos programas que
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permitisse a sua melhor adaptacdo ao publico-alvo, seja para ampliar o seu acesso ou atender
as suas necessidades especificas.

Tabela 03: Resumo dos instrumentos de gestdo e atores mobilizados - SESEP

Tipo de

~ Instrumentos Atores mobilizados
Coordenacéo

Reunides Bilaterais de
Alinhamento e Redesenho

Comités Interministeriais

(Gestor, Executivo e Grupo
Interministerial de

Intraministerial SENARC; SNAS

Orgéos centrais® + Alguns 6rgaos
setoriais incluidos pelo Decreto

Acompanhamento) 7:492/2011
Orgaos setoriais que possuem acoes
Reunides Bilaterais de centrais do BSM/IPU® + Orgéos
Alinhamento e Redesenho setoriais com agOes pontuais do
BSM/IPU™®
. Orgaos setoriais que possuem acdes
Interministerial Salas de Situagdo e de centrais do BSM/IPU® + Orgéos
Redesenho (multilaterais) setoriais com a¢des pontuais do

BSM/IPU®

Acompanhamento de Metas
com Intercambio Periddico de
Informacdes

Orgéos setoriais que possuem agdes
centrais do BSM/IPU®

Orgéos centrais’ + Orgaos setoriais
que possuem acdes centrais do
BSM/IPU?®

Estados e Municipios que aderiram
ao Pronatec/BSM e/ou ao Acessuas
Trabalho; Redes Estaduais de Ensino
Técnico; Agéncias Estaduais do
SINE
Estados e Municipios que aderiram
ao Pronatec/BSM e/ou ao Acessuas
Trabalho; Redes Estaduais de Ensino
Técnico; Agéncias Estaduais do
SINE

Marcacdo Orgamentaria das
Acdes do BSM

Pactuacédo de agdes com
estados e municipios

Federativa
Coordenacdo dos esfor¢os
estaduais e municipais para
mobilizacdo e
encaminhamento do publico

8 Orgéos Centrais: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

° Orgéos Setoriais que desenvolviam acdes centrais no eixo de inclusdo produtiva urbana (IPU) do BSM:
Ministério da Educacgdo; Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério da Fazenda; Secretaria de Micro e
Pequenas Empresas; Institutos Federais de Educacdo Profissional e Tecnol6gica; Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)

10 Grgaos Setoriais que desenvolviam agdes pontuais no eixo de inclusdo produtiva urbana (IPU) do BSM:
Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior; Ministério da Cultura; Ministério do Turismo;
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao; Ministério do Meio Ambiente
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Capacitacao de gestores
municipais da Assisténcia
Social
Divulgacéo de boas préaticas
estaduais e municipais

Redes da Assisténcia Social
Municipal

Governos Estaduais e Municipais

Realizagdo de eventos
regionais para capacitagéo, Governos Estaduais e Municipais
divulgacéo e alinhamento

Empresas contratadas para grandes

. . empreendimentos; Banco do
Articular com parceiros que

Com o Setor queiram apoiar a iniciativa | | \0rdeste; Banco do Brasil; Caixa
Empresarial e a Econbmica Federal; Banco da
Sociedade Civil Amazonia; Sistema "S"

Customizacéo da oferta ao Sistema "S" (SENAC, SENAI,
Publico SENAR e SENAT)

Fonte: Elaboracéo propria

A construcdo de espacos rotineiros e duradouros de monitoramento e resolucdo de
problemas, como foi 0 exemplo das salas de situacéo, seguiu uma ldgica de interacdo similar
ao arranjo institucional das redes, uma vez que propunha o compartilhamento de valores e
objetivos, a existéncia de confianga e reciprocidade, construindo um ambiente de trabalho
cooperativo (BRASIL: 20164, p. 54-57). Outros espa¢cos mais pontuais de interagdo ocorriam
nas politicas mais estruturadas, nas quais o intercambio de informacgdes por meio digital e a
realizacdo de reunides convencionais atendia as metas propostas pelo plano (BRASIL: 2015, p.
41).

Deve-se salientar que o arranjo construido pelo BSM possuia centralidade decisoria e
elevado grau de prioridade na agenda presidencial. Desse modo, foi possivel que 0 MDS
desempenhasse papel central na coordenacdo do plano BSM, obtendo legitimidade frente aos
Seus parceiros.

No contexto da inclusdo produtiva urbana, foram utilizados os mesmos instrumentos de
coordenacao e execucdo de que dispunha a SESEP no ambito do BSM. Destaca-se em especial
o0 arranjo institucional do Pronatec, que compreendia negociacBes nos trés niveis de governo,
envolvendo multiplas instituicdes publicas. O procedimento de construcdo da oferta de cursos
mobilizava uma intensa negociacdo entre os diferentes ministérios demandantes e as
instituicOes ofertantes, contando com a participacdo direta da esfera estadual e municipal no
levantamento das demandas por qualificacdo de méo-de-obra e do interesse dos diversos

publicos-alvo.
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No que tange a recursos financeiros ou organizacionais, apesar de a SESEP néo contar
com orgamento proprio amplo e possuir equipe técnica reduzida, os parceiros mobilizados é
guem dispunham fartamente desses recursos. O principal recurso nesse sentido que a secretaria
aportava para a parceria era a marcacdo das acGes orcamentarias como constantes do Plano
Orcamentario do Brasil Sem Miséria. Essa marcacdo além de facilitar o acompanhamento das
acOes orcamentérias do BSM que eram executadas por diversos 6rgdos, concedia um status de
prioridade para essas acdes, que ficavam “livres de contingenciamento e tinham prioridade na
liberacdo dos recursos financeiros” (BRASIL: 2014a, p. 141). Além disso, 0 MDS também
apoiou algumas iniciativas com recursos proprios transferidos aos parceiros, dos quais cabe
destacar os seguintes instrumentos de execucédo (Tabela 04): a transferéncia fundo-a-fundo para
0s municipios que aderiram ao Acessuas Trabalho; dois termos de execucdo descentralizada
com o MTE para apoiar acbes de economia solidaria e intermediacdo de mdo de obra nos

estados e municipios.

Tabela 04: Resumo dos instrumentos de execucao e atores mobilizados - SESEP

Ti -
PO d~e Instrumentos Atores Mobilizados
execucao
Sem transferéncia| Acordo dg C_ooperagao SEBRAE: Ministério da Educacio
de recursos Técnica
Ministério do Trabalho e Emprego
Termo de Execucéo (Secretaria Nacional de Economia
Descentralizada Solidéria e Secretaria de Politicas Publicas
Com de Emprego)
transferéncia de &ni . .
Convgnlos operados pelos Agéncias Estaduais do SINE; Governos
recursos parceiros com recursos do . YT
Estaduais e Governos Municipais
MDS
Transferéncia de recursos Municipios que aderiram ao Programa
fundo a fundo Acessuas Trabalho

Fonte: Elaboracdo propria

Em relacdo as ac6es de inclusdo produtiva urbana, o Relatério de Gestdo da SESEP de

2013 faz um breve resumo dos instrumentos utilizados, que consistiram em repasses
orcamentarios e mecanismos de coordenagdo (BRASIL: 2014a, p.51):

A excecdo da Intermediacdo de Mao de Obra e da Economia Solidéria, todas as

demais ac¢Oes foram realizadas com recursos orcamentario-financeiros dos parceiros,

sem repasse orcamentario do MDS. Ressalte-se que a acdo da SESEP/MDS

concentrou-se em articular junto aos parceiros estratégias para que cada programa
atingisse o publico em situacdo de extrema pobreza, aumentando a efetividade de seu

27



desenho operacional e viabilizando o acesso do publico a oportunidades de incluséo
produtiva. As agdes de intermediacdo de Méo de Obra e de Economia Solidaria que
receberam aportes orcamentario-financeiro em exercicios anteriores (2011 e 2012)
possuiram maior dificuldade na execucao fisico-financeira, em funcéo de fundarem
seus programas sobre transferéncias voluntarias baseadas em convénios com estados
e municipios, apresentando pouca agilidade operacional e baixa eficacia.

Pelo texto é possivel notar a mesma dificuldade que ocorreu na SAIP na execuc¢éo dos
programas que se utilizaram dos convénios como instrumento de transferéncia voluntaria para
estados e municipios. Apesar de esses convénios ndo terem sido operacionalizados diretamente
pela SESEP, uma vez que esta secretaria optou por transferir recursos para 0s 6rgdos
especializados nas tematicas, a mesma dificuldade operacional ja relatada permaneceu frente
aos parceiros. As acOes de inclusdo produtiva urbana executadas com recursos do MDS em
parceria com outros entes federados que conseguiram atingir maior agilidade na execucao se
valeram de outros mecanismos, como por exemplo as transferéncias fundo a fundo utilizadas
no Acessuas Trabalho.

O arranjo institucional construido no ambito do BSM envolveu uma ampla gama de
atores mobilizados. Além daqueles que ja estavam mobilizados anteriormente, diversos novos
atores foram incluidos no processo: parcerias com outras pastas do executivo federal
(Educagdo, Trabalho, Inddstria e Comércio, Meio Ambiente, Cultura, Turismo, Comunicacdes,
Fazenda, Planejamento e outros), Institutos Federais de Educacédo Profissional e Tecnoldgica,
Sistema “S”, bancos publicos (Caixa Econdmica, Banco do Brasil e Banco do Nordeste), Sebrae
e agéncias estaduais do SINE. Ainda, os estados e municipios ampliaram sua participacéo e
relevancia no arranjo institucional da secretaria, por conta em especial de sua atua¢do no ambito
do Pronatec e do Acessuas Trabalho. Dessa forma, cabe ressaltar a maior importancia assumida

pelos 6rgaos estatais e paraestatais na consecucdo das acdes da SESEP.

1.3 SECRETARIA DE INCLUSAO SOCIAL E PRODUTIVA (2016-2018)
1.3.1 HISTORICO DAS POLITICAS E ACOES REALIZADAS

Concluido o prazo de vigéncia da SESEP, as a¢des de inclusdo produtiva comegaram a
ser repensadas e reformuladas com o objetivo de qualificar as acbes anteriormente
empreendidas, buscando atingir novas metas e aprimorar as politicas que ndo haviam obtido
bons resultados. A proposta em construcdo, incluia os seguintes objetivos: melhoria da
transicdo escola-trabalho, apoio ao empreendedorismo, ampliacdo da qualificacdo profissional
e ampliacdo do microcrédito produtivo orientado (BRASILa: 2016). No entanto, frente as
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mudancas na gestdo governamental advindas da crise politica de 2015 e 2016, esse trabalho de

reformulagéo ndo chegou a ser finalizado, sendo descontinuado.
O ano de 2016 foi atipico para a Administracdo Publica. A deflagracdo do processo
de Impeachment e a consequente troca do chefe do Poder Executivo implicaram em
mudancas nas estruturas regimentais dos 6érgdos e no redesenho de programas
governamentais. O Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario ndo foi excecdo
a regra. A Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza passou por
uma ampla mudanca de gestao e apesar da previsdo de encerramento do Plano Brasil
Sem Miséria em 2015 (devido ao alcance das metas em 2014), algumas agdes

continuaram a ser executadas sob a chancela do Plano em 2016 (BRASIL: 2017a, p.
09).

O novo governo que adentrou interinamente a Presidéncia da Republica em maio de
2016 e em definitivo no més de agosto do mesmo ano assumiu como uma de suas prioridades
para a area social a criacdo de um plano de inclusdo socioprodutiva. Foi encarregada da tarefa
de formulagdo do novo plano a Secretaria de Inclusdo Social e Produtiva (SISP)!, estrutura
funcional que substituiu a extinta SESEP.

Durante o0 ano de 2016 e comeco do ano de 2017, foi pensada a Estratégia Nacional de
Inclusdo Social e Produtiva (Enisp), que tinha como pressuposto a inducdo ao desenvolvimento
social de base territorial, saindo da Idgica individual para pensar no desenvolvimento social
pela Otica das comunidades e territorios. O desenvolvimento social de base territorial se
assemelha a concepc¢do proposta em algumas das acGes da SAIP, mas que foi implementado a
época apenas em pequena escala. Esse realinhamento em relacdo ao que era feito pela SESEP
pode ser enxergado como uma proposta de mudanca nas ideias mais profunda, visto que, além
de alterar os instrumentos, propde uma mudanca nos objetivos.

O estimulo ao desenvolvimento local pressup6e o reconhecimento dos ativos existentes
no territério, mapeamento das oportunidades, remo¢do das barreiras aos individuos e
desenvolvimento das potencialidades especificas de cada localidade (BRASIL: 20174, p. 14).
Tratava-se, portanto, de uma estratégia com alto grau de descentralizacdo na execucdo, na qual
0S municipios teriam o protagonismo no desenho, planejamento e customizacao do pacote de
acOes implantadas (BRASIL: 2017a, p. 31):

Na implantagdo da Estratégia, o municipio terd o compromisso de realizar um
mapeamento de oportunidades, recursos, Servicos, programas, projetos e

equipamentos e elaborar a Agenda de Inclusdo Social e Produtiva, tragando um plano
de acdes destinado a possibilitar a inclusdo produtiva das familias no territério.

11 Apesar de ter sido anunciada a criacdo da SISP ja em 2016, a sua criagdo sé foi oficializada ap6s o Decreto n°
8.949, que passou a vigora em 17 de janeiro de 2017.
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Essa politica acabou ndo sendo implementada por mudancas na orientagdo ministerial e
por conta de mudancas institucionais nos cargos de alta gestdo da Secretaria, que exigiram uma
reformulacdo das estratégias para a area de inclusdo social e produtiva (BRASIL: 2018b).
Possivelmente, a ENISP foi encarada como uma estratégia de mais longa maturacéo,
demandando mais tempo para atingir uma maior escala operacional, 0 que nédo se adequava ao
exiguo tempo politico do Governo Temer. Alegou-se no Relatério de Gestdo da SISP de 2017
(BRASIL: 2018b, p. 66), a necessidade de uma politica de inclusao “com agdes de maior
alcance e melhor resolutividade”, o que culminou no langamento de um novo plano, que foi
planejado e langado em um curto espago de tempo?2,

O Plano Progredir, criado em setembro de 2017, tem como um de seus objetivos
estimular e ampliar o acesso de pessoas incluidas no Cadastro Unico ao mundo do trabalho por
meio da coordenacdo e integracdo da oferta de servicos. Outro objetivo consiste em incentivar
as acOes municipais e estaduais de inclusdo produtiva. Por fim, o plano propde ainda incentivar
acbes de Orgdos, entidades publicas e privadas, sociedade civil e demais instancias
multisetoriais, que tenham como objetivo a inclusdo do plblico do Cadastro Unico (BRASIL:
2017b).

O plano tem como estratégia principal articular politicas e iniciativas j& existentes,
envolvendo os parceiros da esfera publica e privada em prol de construir uma proposta
intersetorial que direcione oportunidades de inclusdo produtiva com foco no puablico do
Cadastro Unico. “Buscou-se otimizar programas, planos ou projetos em andamento e coordenar
e articular acGes, de modo a potencializar a efetividade da politica social, facilitar resultados e
ampliar seu alcance” (BRASIL: 2018c, p.42). Além das parcerias ja firmadas, a secretaria
participou do desenho de novas a¢des que visam suprir lacunas existentes na oferta de servi¢cos
para esse publico.

O arranjo institucional da SISP contou com a utilizacdo de ferramentas online de
captacdo de demanda, acordos técnicos com outros 6rgdos publicos e premiacdo de boas
iniciativas municipais. Pode-se afirmar que o plano se apoia prioritariamente na construgédo de
uma rede voluntaria de atores do setor publico e privado, bem como na utilizacao de ferramentas
informatizadas de atendimento ao cidaddo (Portal Progredir), que busquem simplificar o

processo de mobiliza¢do do publico, bem como ampliar o alcance das aces.

2 Em margo de 2017, a Estratégia Nacional de Inclusdo Social e Produtiva foi avaliada pelas instancias decisorias
do Ministério e decidiu-se por interromper o seu planejamento. O Plano Progredir foi desenhado em menos de 6
meses (abril a setembro), incluindo o tempo necessario para a troca de gestéo e apropriagéo do conhecimento pelas
novas autoridades que assumiram a Secretaria.
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E possivel inferir pelo desenho do plano que a estratégia para incluir produtivamente o
publico do Cadastro Unico consiste principalmente na diminuicio da assimetria de informagcdes
entre demandantes e ofertantes. Uma vez que se trata de parcela com menos acesso a
informacdo e cujas redes sociais estdo imersas nos mesmos problemas de exclusédo social e
produtiva, o Progredir busca mitigar os custos e as barreiras de acesso a informacéo, permitindo
que os individuos interessados possam acessar as oportunidades j& disponiveis no territério.
Dessa forma, o diagndstico por tras do problema elaborado pela SISP ndo parece apontar para
uma lacuna de servicos e oportunidades de qualidades disponiveis para esse publico, mas sim
para uma dificuldade no acesso. Além disso, é possivel depreender que parte da
responsabilidade pelo financiamento e prestacéo desses servigos passa a ser compartilhada com
0 mercado, reduzindo o peso da acdo estatal. Essa concepcéao difere do que era proposto nos
periodos anteriores.

As acOes do Progredir estdo organizadas em trés eixos principais: intermediacdo de méo
de obra, qualificacdo profissional e empreendedorismo. O plano possui ainda acoes
complementares nas areas de educacdo financeira, inclusdo digital e desenvolvimento de
habilidades socioemocionais, como forma de ampliar o acesso a direitos e potencializar as
competéncias, habilidades e atitudes necessarias para alcance de autonomia e de uma melhor
insercdo socioprodutiva (BRASIL: 2018d).

O eixo de qualificacdo profissional engloba as a¢cdes de desenvolvimento de habilidades
e conhecimentos para 0 mundo do trabalho, incluindo a oferta gratuita de cursos de qualificacdo
presenciais e a distancia, oficinas de vocacdo profissional, elaboracdo de curriculos e
desenvolvimento de habilidades socioemocionais, oficinas de educacéo financeira e cursos de
incluséo digital (BRASIL: 2018b).

A maior parte dos cursos de qualificacdo profissional e ensino técnico foram oferecidos
de forma voluntéria pelos parceiros do Plano Progredir e pelo Pronatec Oferta VVoluntaria, sendo
disponibilizado em larga medida pela modalidade de ensino a distancia. As oficinas de
formagé&o de habilidades e conhecimentos para 0 mundo do trabalho séo executadas em parceria
com o Acessuas Trabalho, com a transferéncia de recursos federais para a assisténcia social em
1.100 municipios que aderiram a esse programa. A oferta de educacdo financeira surgiu de uma
iniciativa da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC/MDS) em parceria com a
Associacdo de Educacgédo Financeira do Brasil (AEF-Brasil), englobando conhecimentos sobre
inadimpléncia e endividamento, formacdo de poupanca e planejamento orcamentario-
financeiro. Por fim, os cursos de inclusdo digital surgiram da cooperagcdo com o Ministério da

Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTIC), sendo ofertados pelos Centros Vocacionais
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Tecnol6gicos e mapeados pelo MDS em seu portal para facilitar o acesso dos cidadaos
(BRASIL: 2018b).

Ademais, a SISP participou em conjunto com 0 MEC e o Ministério da Industria,
Comeércio Exterior e Servicos (MDIC) do processo de aprimoramento do Pronatec, o qual
buscou aperfeigoar a integracdo da oferta de cursos de qualificacdo a demanda por mao-de-
obra, aumentando o potencial de colocagéo dos egressos. Apesar dessa integracdo entre oferta
e demanda ser um dos principios desse programa de educacao profissional desde o seu inicio,
a autonomia que os diversos ministérios demandantes possuiam para montar o seu mapa de
demandas distanciava em muitos casos a oferta de vagas da dindmica do mercado de trabalho
local (BRASIL: 2018d). O MDIC construiu em 2013 um processo de levantamento de
demandas por consulta direta ao setor empresarial (O’CONELL et al.: 2017), metodologia que
depois foi denominada de Supertec. O aprimoramento no &mbito do Grupo Gestor do Progredir
consistiu na adocdo da metodologia do MDIC para todo o mapeamento de demandas do
Pronatec, contando ainda com o encaminhamento dos egressos para intermediacdo de mao-de-
obra por meio de integracdo com a rede de parceiros do Progredir.

Por sua vez, o eixo de intermediacdo de mao-de-obra é compreendido pelo servigo
oferecido pelo Portal Progredir, que busca facilitar “a aproximagao do setor produtivo com o
publico de baixa renda” (BRASIL: 2018c, p. 43). O servigo ofertado nesse portal inclui a
construcdo e armazenamento de curriculo profissional, que pode ser exportado para uso em
outros contextos ou encaminhado para vagas cadastradas no sitio. O trabalhador cadastrado
consegue Vvisualizar as oportunidades de emprego disponiveis no seu territorio e as empresas
parceiras podem prospectar os curriculos disponiveis na plataforma. Além de disponibilizar as
vagas diretamente cadastradas no portal, o servi¢o esta integrado com outras ferramentas de
intermediacdo publicas e privadas; como, por exemplo, o SINE, o servi¢o oferecido pela
empresa Google e o sitio “Vagas.com’ (BRASIL: 2018c). Trata-se de um servico exclusivo
para o publico do Cadastro Unico, diferentemente do SINE que possui escopo universal.

Por fim, o eixo de empreendedorismo tem como principal acdo a ampliacdo do acesso
ao microcreédito produtivo orientado pelos trabalhadores autbnomos e empreendedores de baixa
renda. A SISP atuou em parceria com outros Orgdos governamentais na mudanca dos
instrumentos normativos que regem o PNMPO, com destaque para a Resolucdo do Conselho
Monetario Nacional (CMN) n°® 4574/2017 e para a Lei n® 13.636/2018. O primeiro normativo
estabeleceu um incentivo ao Sistema Financeiro para uma maior focalizagdo da concesséo de
microcrédito para os cadastrados no Cadastro Unico, por meio de um instrumento que

contabiliza em dobro as operagdes realizadas com esse publico para o cumprimento da
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exigibilidade de investimento em operagdes de microcrédito!®. O segundo normativo alterou a
Lei 11.110/2005, buscando simplificar e desburocratizar os procedimentos de oferta do
PNMPO, possibilitando a introducdo de formas digitais de acompanhamento das operacgdes
pelos agentes de crédito (BRASIL: 2018c, p.49).

O Portal Progredir oferece ainda uma ferramenta para que os microempreendedores do
Cadastro Unico manifestem interesse nas operacdes de microcrédito produtivo orientado. A
partir dessa manifestacdo, as informacdes desses individuos sdo encaminhadas para as
instituicOes parceiras ofertantes de microcrédito que poderdo prospectar esse potencial tomador,
ofertando a modalidade de empréstimo (BRASIL: 2018d, p. 18). A estratégia novamente
consiste em diminuir a assimetria de informagdes entre demandantes e ofertantes, diminuindo
0s custos de informacdo para ambos os lados.

A SISP estabeleceu ainda uma parceria com o Banco Central do Brasil (BCB) com o
objetivo de estabelecer agBes de cidadania financeira voltadas para o publico do Plano
Progredir. No ambito do acordo de cooperacdo técnica, foram estabelecidas pesquisas de
sondagem do perfil dos tomadores de crédito de baixa renda, bem como foi disponibilizado
material sobre gestao de financas pessoais elaborado pelo BCB no Portal Progredir, acessivel a
todos os interessados em tomar microcrédito®*,

Por fim, foi realizada a primeira edicdo do Prémio Progredir, cujo objetivo foi
identificar, reconhecer e divulgar praticas municipais bem-sucedidas de inser¢do no mundo do
trabalho, ampliagdo da renda ou superagdo da pobreza. A premia¢do contou com “a inscrigdo

de cerca de 400 projetos locais de inclusao social e produtiva” (BRASIL: 2018d, p. 31).

1.3.2 INSTRUMENTOS E ATORES

A SISP, assim como as duas estruturas anteriores responsaveis pela politica de inclusédo
produtiva, adotou como estratégia principal a coordenacao e a integracdo de politicas publicas
de parceiros internos e externos ao MDS, utilizando uma I6gica que buscou integrar os servi¢os

de forma a torna-los mais efetivos nos resultados e no alcance do publico em situacdo de

13 A Resolucdo n° 4.000/2011 do CMN operacionalizou a exigéncia legal de que os bancos comerciais destinassem
no minimo 2% do valor correspondente ao saldo dos depdsitos a vista captados pela instituicdo para operagdes de
crédito destinadas a populacdo de baixa renda. Nao obstante, até a edi¢do da Resolugdo n® 4.574/2017 do CMN
ndo existia uma defini¢do clara do publico de baixa renda que deveria ser priorizado.

14 Nos primeiros meses de implementagéo do Plano Progredir, os microempreendedores que quisessem manifestar
interesse por serem prospectados para o microcrédito produtivo orientado deveriam antes passar pelo curso de
educacdo financeira. Esse requisito tinha como preocupacdo o controle da inadimpléncia entre a populacdo de
baixa renda, de tal forma que sua situacéo financeira ndo se deteriorasse ainda mais. N&o obstante, foi identificado
posteriormente que esse requisito constituia obstaculo aos usuarios do portal, ndo cumprindo com o objetivo a que
se propunha. Desse modo, o curso de educacédo financeira disponivel no portal passou a ser opcional para 0s
microempreendedores cadastrados.
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pobreza. Nao obstante, construiu um arranjo institucional diferenciado, que teve como base o
uso de trés instrumentos principais de coordenacdo e execucgdo (Tabela 05 e 06) construidos
exclusivamente para o plano: plataforma online de oferta integrada de servicos ao cidaddo
(Portal Progredir), rede de parceiros voluntarios (Rede de Parceiros do Desenvolvimento
Social) e grupo gestor com os principais ministérios parceiros do plano (BRASIL: 2018c, p.
39-59; BRASIL: 2019a). Além desses instrumentos, permaneceu se valendo de algumas formas
tradicionais de coordenacdo ja usadas nos outros periodos; como, por exemplo, as reunides
convencionais de alinhamento, pactuacdo de a¢cdes com governos municipais participantes do
Acessuas e acordos de cooperagdo técnica com alguns 6rgdos do executivo federal e outras
instituicOes para viabilizar o intercambio de informacbes e customizacdo dos servicos

oferecidos ao publico do Cadastro Unico.

Tabela 05: Resumo dos instrumentos de gestéo e atores mobilizados - SISP

Tipo de

~ Instrumentos Atores mobilizados
Coordenacéo

Reunides bilaterais de

Intraministerial Alinhamento e Redesenho

SENARC; SNAS

Ministério da Educagdo; Ministério do
Coordenacao do Grupo Trabalho; Ministério da Industria, Comércio
Gestor do Plano Progredir Exterior e Servicos; Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, InovagBes e Comunicagdes
Ministérios que compdem o Grupo Gestor;
L . Banco Central do Brasil; Conselho Monetério
Reunides bilaterais de . R R
o Alinhamento e Redesenho NAaC|_onaI, Ministério da Fazendg, Caixa
Interministerial Econdmica Federal; Banco do Brasil; Banco do
Nordeste
Banco Central do Brasil; Banco do Brasil; Caixa
Econdmica Federal; Banco do Nordeste; IBGE;
Intercambio de Informagdes Ministério da Educagdo; Ministério do
com parceiros Trabalho; Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos; Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovaces e Comunicagdes

Pactuacédo de agdes com
governos municipais
Prospectar estados e

Municipios participantes do Acessuas

Governos Estaduais e Municipais que aderiram

Federativa municipios para a Rede de :
. a rede de parceiros
Parceiros
Divulgagao d.e _boqs praticas Municipios participantes do Prémio Progredir
municipais
Associaces Empresariais e Empresas (varejo,
Com o Setor Divulgacéo e prospeccéo de atacadistas, supermercados, bebidas,
Empresarial  a parceiros da iniciativa alimentacdo, hotelaria, industria da construcao,
Soc?e dade Civil privada para a Rede de servigos, segmento educacional e outros);
Parceiros Google; Vagas.com; Microsoft; ONGS,

OSCIPS e outras entidades sem fins lucrativos

Fonte: Elaboracéo propria
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Em uma analise comparada dos arranjos construidos pelas secretarias nos trés periodos,
pode-se afirmar que o Grupo Gestor é o Unico dos novos instrumentos inseridos pela SISP que
se repete em relacdo a periodos anteriores, uma vez que a SESEP também dispunha de
instancias decisodrias e consultivas para coordenacdo, ainda que com outra forma de operacao.
As duas outras ferramentas se diferenciam em relagéo ao que foi feito pela SESEP e pela SAIP,
sendo possivel compreender melhor suas disparidades ao se observar o funcionamento de cada

uma delas.

Tabela 06: Resumo dos instrumentos de execucado e atores mobilizados - SISP

Tipode | Instrumentos de execucao

EXEecucao do MDS Atores Mobilizados

Banco Central do Brasil; Banco do
Brasil; Caixa Econémica Federal;
Banco do Nordeste; IBGE

Acordo de Cooperacao
Técnica

Banco Central do Brasil; Conselho
Monetario Nacional; Ministério do
Trabalho

Mudancgas na legislagéo e na

Sem regulacéo

transferéncia
de recursos

Plataforma digital para
intermediacdo e divulgacgéo
dos servicos e oportunidades
de inclus&o produtiva
prestados pela Rede de
Parceiros

Instituicdes privadas de educagéo
profissional e tecnoldgica; ONGs;
OSCIPs; Google; Vagas.com;
Microsoft; Banco Central do Brasil e
outros parceiros que aderiram a Rede

Com
transferéncia
de recursos

Fonte: Elaboracdo propria

Transferéncia de recursos Municipios que aderiram ao Programa
fundo a fundo Acessuas Trabalho

O Portal Progredir foi concebido para ser uma ferramenta integradora de diversos
servicos ofertados pelos parceiros do Plano Progredir, facilitando o acesso do cidaddo usuério
e unificando em uma Unica plataforma digital as acdes de qualificacdo, intermediacdo de mao-
de-obra e empreendedorismo. Em um mesmo ambiente, construido para ser intuitivo e com
linguagem acessivel, os individuos cadastrados no Cadastro Unico podem elaborar curriculos
profissionais, manifestar interesse em tomar microcrédito, informar-se sobre a localizagdo dos
telecentros de inclusdo digital, acessar um banco de oportunidades de emprego, realizar cursos

de qualificagdo, inclusdo digital e educagdo financeira a distancia, bem como acessar outras
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oportunidades que eventualmente sejam disponibilizadas pela rede de parceiros do Progredir
(BRASIL: 2018d, p. 25-26).

A plataforma do Progredir foi criada internamente com recursos préprios do MDS,
utilizando o conhecimento e a capacidade técnica da equipe da Secretaria de Avaliacdo e Gestao
da Informacdo (Sagi). Dessa forma, a ferramenta pode ser customizada de acordo com as
necessidades da SISP, sendo reformulada conforme se identificam gargalos durante o processo
de monitoramento das acGes.

A opcéo pela oferta de servicos de inclusdo produtiva urbana por meio digitais pode ser
identificada como uma inovacao frente a um cenério de restricdes orcamentarias, visto que
possui o potencial de atingir escala nacional com baixo custo. Contudo, deve-se colocar uma
ressalva sobre a adequabilidade desse instrumento para alcancar os diferentes perfis de
beneficiarios do Cadastro Unico. Apesar do acesso a internet ter se ampliado bastante nos
Gltimos anos por conta da utilizagdo de celulares do tipo smartphone?®, é possivel supor que
uma parte significativa desse publico ndo possui conexao de qualidade e nem esta acostumada
a utilizar servicos disponibilizados em meios digitais, principalmente por meio de
navegadores'®. Dessa forma, a disponibilizagdo desse tipo de servico ndo deve prescindir do
contato humano, devendo estar articulado com os 6rgdos municipais, em especial com a
Assisténcia Social, para que os servicos sejam divulgados para os individuos que necessitarem,
bem como sejam fornecidos meios de acesso para aqueles que nao dispdem dos recursos
necessarios.

A Rede de Parceiros do Desenvolvimento Social estrutura-se por meio da cooperagao
voluntaria entre instituicdes publicas e privadas com vistas ao atingimento de um mesmo
objetivo: “oferecer emancipa¢do por meio de oportunidades de trabalho e qualificagdo
profissional, proporcionando uma vida mais digna, ao mesmo tempo em que fomenta a
atividade produtiva e social” (BRASIL: 2018c, p.46). A adesdo a rede ocorre de forma
voluntaria, por meio do Portal Progredir e ndo possui contrapartida financeira. Dessa forma, a
rede de parceiros busca aproveitar e fomentar as oportunidades ja existentes no territorio,
articulando-as de tal forma que alcancem o publico mais vulneravel.

Houve uma reducéo significativa no financiamento das ac¢Ges de incluséo produtiva

tanto por parte do MDS, quanto dos outros parceiros governamentais. O exemplo mais notavel

15 0 acesso a internet alcangava trés em cada quatro domicilios do Brasil, sendo que o uso de celulares para
acessar a rede mundial de computadores era a forma mais comum (IBGE: 2018).

16 A SISP tem discutido a adogéo de aplicativos méveis do Plano Progredir para facilitar o acesso dos usuarios
pelo celular (BRASIL: 2018c, p.56).
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da escassez orcamentéria pode ser visto na queda no numero de vagas de qualificacdo
profissional financiadas pelo governo entre 2015 e 2018. A falta de recursos publicos torna
inviavel a adocdo de estratégias construidas apenas com base na capacidade estatal, abrindo
espaco para a insercdo de novos atores. Desse modo, na estrutura do Plano Progredir os
parceiros da sociedade civil organizada e do setor empresarial assumem uma postura de maior
protagonismo na oferta de ac¢des de inclusdo produtiva, preenchendo parte da lacuna deixada
pelo Estado.

A principal diferenca da rede construida pelo Plano Progredir, vis-a-vis as estratégias
anteriores, estd justamente na maior importancia assumida pelos recursos privados. Diversos
ministérios que antes participavam das a¢des de inclusdo produtiva com o MDS deixaram de
compor as estratégias. Além disso, alguns outros parceiros como a rede de Educacdo
Profissional e Tecnologica, bem como o Sistema “S” diminuiram sua importancia ou deixaram
de fazer parte das iniciativas do ministério. Ao mesmo tempo, diversas empresas privadas,
entidades privadas sem fins lucrativos (ONGs e OSCIPs), institui¢cdes privadas de educacgéo
profissional e tecnoldgica e associacbes empresariais passaram a participar muito mais
ativamente do que nos momentos anteriores.

N&o obstante, em se tratando de atores privados com Idgicas distintas da agdo estatal,
permanece o desafio de garantir o alinhamento entre as diferentes concepcbes do publico em
situacdo de pobreza ou vulnerabilidade, bem como garantir um padrdo de qualidade referente
as diferentes acdes de qualificacdo, intermediacao e microcrédito. Outra questdo que se coloca
é a adequabilidade das oportunidades oferecidas ao perfil do publico, a linguagem que utilizam
e a sua escolaridade, visto que nem todas essas instituicdes possuem experiéncia com esse
publico-alvo. Além disso, os tempos operacionais das acdes constituem outro obstaculo para a
boa consecucdo das acBes, uma vez que as instituicdes possuem seu proprio calendario que nem
sempre esta alinhado com os parceiros que irdo mobilizar o publico (em especial, a assisténcia
social municipal), gerando subaproveitamento das vagas por diversas vezes. A atuagdo em rede
coloca, portanto, o desafio de harmonizar os objetivos, conceitos e instrumentos em prol de
uma sincronia das acdes, sem dispor de mecanismos hierarquicos, dado o carater voluntario das
parcerias.

O Grupo Gestor do Plano Progredir, coordenado pelo MDS, adota estrutura de
coordenacdo tradicional para planos intersetoriais, contando com reunifes ocasionais para
pactuacdo de metas e estabelecimento das estratégias para priorizacao do publico do Cadastro
Unico. A instancia decisoria é composta pelos seguintes ministérios parceiros do plano:

Ministério da Educacdo (MEC), Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC),
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Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(MCTIC).

Em entrevistas realizadas com individuos que participaram da estrutura da SISP, foi
relatado que a coordenacdo com o0s ministérios do Grupo Gestor do Plano Progredir foi
dificultosa. Em diversos momentos, as reunides com esses atores foram esvaziadas, néo
contando com a participagdo de individuos com capacidade deciséria. Em outros momentos,
néo foi possivel chegar a um acordo sobre a necessidade de focalizagéo dos servigos de inclusao
produtiva no puablico do Cadastro Unico, como por exemplo nas articulacdes com o SINE, que
trabalha com a l6gica de atendimento universal e possui resisténcia em adotar a¢des focalizadas.

A dificuldade de coordenacdo dentro do Grupo Gestor e com outros parceiros do
Governo Federal reforca a auséncia de recursos de autoridade por parte da SISP. Com a extingédo
do Plano Brasil Sem Miséria, 0 MDS deixou de possuir centralidade na construcdo da agenda
das politicas de inclusdo produtiva. Desse modo, a partir da sua posicdo de érgdo setorial
encontra-se sem recursos de poder, a0 mesmo tempo que ndo dispunha de orgamento para
estimular uma participacdo mais ativa dos parceiros, que possuem agendas proprias, recursos
limitados e metas que ndo incluem necessariamente o publico em situacdo de pobreza. Essa
situacdo aponta para uma dificuldade recorrente em pastas que se propdem a articular temas
transversais mesmo sem centralidade ou sem a participacdo de 6rgdos centrais, como a Casa
Civil, Ministério da Fazenda ou Ministério do Planejamento.

O sucesso e a manutencdo da Rede de Parceiros, desse modo, depende da capacidade de
construir uma identidade compartilhada para os seus componentes, fomentando a construcao
de objetivos em comum e demonstrando como a cooperacdo podera ser vantajosa para todas as
partes. Por outro lado, o Portal Progredir assim como depende da manutencao da rede, necessita
de construir uma capacidade de alimentacéo e atualizacéo constante dos dados disponibilizados,

mantendo-se como um no central para essas informacdes.

1.4 RESUMO DO CAPITULO

O Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) possui um historico de destaque na
coordenacdo de diferentes politicas de inclusdo produtiva urbana em parceria com diversos
outros setores de politicas sociais. No periodo entre 2007 e 2018, trés secretarias foram
responsaveis por formular, coordenar e articular politicas de inclusdo produtiva urbana dentro

do ambito deste ministério: Secretaria de Articulagdo Institucional e Parcerias (SAIP),
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Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP) e Secretaria de Incluséo
Social e Produtiva (SISP).

Esse capitulo teve como principal objetivo descrever o processo histérico de
formulacdo, implantacdo e coordenacdo de distintos desenhos operacionais das politicas de
inclusdo produtiva urbana. Foi encontrada uma diversidade de formas de execucdo e

coordenacdo que significaram distintos arranjos institucionais, e consequentemente, diferentes

instrumentos e formas de mobilizacdo dos atores (Tabela 07).

Tabela 07: Resumo dos instrumentos e atores mobilizados entre 2007 e 2018

Gestdo

Principais Instrumentos

Atores em destaque

Secretaria de
Articulacéo para
Inclusédo Produtiva
(SAIP)

Coordenacéo Tradicional (espacos
pontuais de articulacdo)

Execucao Indireta por meio de
Convénios

Governos Subnacionais

Secretaria
Extraordinaria
para Superacado da
Extrema Pobreza
(SESEP)

Coordenacdo e Acompanhamento
Intensivo (espagos rotineiros de
monitoramento e redesenho)

Marcacdo Orcamentaria das Agdes

Entidades Estatais
(Ministérios e Governos
Subnacionais)

Secretaria de
Incluséo Social e
Produtiva (SISP)

Plataforma online de oferta integrada
de servigos

Rede Voluntéaria de cooperacédo
publico-privada

Coordenacdo Tradicional (espacos

Entidades Privadas com e
sem fins lucrativos
(empresas, ONGs,

OSCIPs, associacgoes
empresariais e instituigdes
privadas de ensino
profissional)

pontuais de articulacéo)

Fonte: Elaboracéo propria

As experiéncias e 0s projetos da SAIP estiveram restritos a uma pequena escala de
atuacdo, ao que é atribuido pelos entrevistados que trabalharam nesse periodo a pouca
disponibilidade de recursos. A principal ferramenta de execucdo da politica de inclusdo
produtiva durante esse periodo consistiu no apoio financeiro a projetos locais e na execu¢do
indireta de novas iniciativas por meio da utilizagdo massiva de convénios. Além disso, contou-
se ainda com a coordenacao de acOes j& executadas, aonde coube apoiar os parceiros no desenho
e implantac&o das a¢des para readequacao e alcance do publico em situacdo de vulnerabilidade.
Cabe salientar que a légica de atuacdo da SAIP em muitos pontos replicou atividades que ja
eram desenvolvidas por outros érgdos, como por exemplo nas politicas de economia solidéria,

intermediacdo de méo de obra ou capacitacdo profissional.
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O arranjo institucional da SAIP foi constituido principalmente pela participacdo de trés
categorias de atores: governos subnacionais (estados e municipios), entidades de natureza
privadas sem fins lucrativos (ONGs, associagdes de catadores e outros) e empresas publicas e
privadas (Petrobras, empresas contratadas para grandes empreendimentos e outros). Apesar das
acOes da SAIP terem contado com a participacao de diferentes atores publicos ou privados, 0s
governos subnacionais possuiram protagonismo nas parcerias construidas pela secretaria. Boa
parte do esforco despendido a época em termos financeiros e de tempo foi dedicado a
construcdo de projetos locais, fortemente articulados com os governos estaduais e municipios.

Por sua vez, o arranjo institucional da SESEP englobou diversos instrumentos de
coordenacdo que tinham como objetivo acompanhar de maneira intensiva as diferentes agoes
do plano BSM. Além disso, a SESEP buscou articular espacos de discussdo do desenho dos
programas que permitisse a sua melhor adaptacdo ao publico-alvo, seja para ampliar o seu
acesso ou atender as suas necessidades especificas. Os convénios perderam importancia na
gestdo da secretaria, que adotou como principal estratégia a construcao de espacos rotineiros e
duradouros de monitoramento e resolucdo de problemas, como foi o exemplo das salas de
situacdo, que propunha o compartilhamento de valores e objetivos, construindo um ambiente
de trabalho cooperativo.

Uma pluralidade de atores do setor publico e privado participaram do arranjo
institucional de coordenacdo das acGes de inclusdo produtiva na SESEP. Todavia, o grande
destaque foi a larga atuacdo de multiplos 6rgdos da esfera federal, em boa parte devido a
relevancia que a pauta da superacao da extrema pobreza assumiu no periodo. De igual maneira,
0s governos estaduais e municipais também embarcaram na iniciativa, com o plano alcangando
a quase totalidade do territorio nacional com diversas iniciativas. Conclui-se, desse modo, que
0 arranjo institucional de inclusdo produtiva construido pela SESEP esteve fortemente
centralizado na atuacdo do Estado e de seus agentes.

Por fim, a SISP construiu um arranjo institucional diferenciado, que teve como base o
uso das seguintes ferramentas: plataforma online integradora de diversos servigos ofertados
pelos parceiros; cooperacao voluntaria entre instituicdes publicas e privadas; e alguma formas
tradicionais de coordenagdo (reunides bilaterais e comité gestor). O Portal Progredir foi
concebido para ser uma ferramenta integradora de diversos servicos ofertados pelos parceiros
do Plano Progredir, facilitando o acesso do cidaddo usuario e unificando em uma unica
plataforma digital as acbes de qualificacdo, intermediacdo de mé&o-de-obra e
empreendedorismo. A adesdo a rede ocorre de forma voluntaria, por meio do Portal Progredir

e ndo possui contrapartida financeira. Dessa forma, a rede de parceiros busca aproveitar e
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fomentar as oportunidades ja existentes no territorio, articulando-as de tal forma que alcancem
0 publico mais vulnerével.

A principal diferenca da rede construida pelo Plano Progredir, vis-a-vis as estratégias
anteriores, esta justamente na maior importancia assumida pelos recursos privados. Diversos
ministérios que antes participavam das acdes de inclusdo produtiva com o MDS deixaram de
compor as estratégias. Ao mesmo tempo, diversas empresas privadas, entidades privadas sem
fins lucrativos (ONGs e OSCIPs), instituicdes privadas de educacgéo profissional e tecnoldgica
e associacdes empresariais passaram a participar muito mais ativamente do que nos momentos
anteriores. E possivel, desse modo, notar um alinhamento mais préximo entre Estado e setor

privado, que tornou possivel a atuacéo da secretaria mesmo na auséncia de recursos estatais.
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CAPITULO 2:

MARCO TEORICO E MODELO ANALITICO:
IDEIAS, INSTRUMENTOS E MUDANCAS

2.1 ARRANJOS INSTITUCIONAIS E INSTRUMENTOS DE POLITICAS

O funcionamento da administracdo publica tem passado por diversas transformacdes e
ressignificaces nos ultimos 50 anos, com a mudanca de paradigmas, adocao de novas formas
de implementacdo, inclusdo de novos atores e a reformulacdo do papel do Estado. O
compartilhamento de funcGes e atividades entre Estado, mercado e sociedade civil cria novas
possibilidades e novos arranjos possiveis para as politicas publicas.

As recentes mudancas trazem novas complexidades para a coordenacéo e integracdo dos
diferentes interesses envolvidos na acdo publica e, desse modo, o estudo da Governanca surge
como aparato tedrico capaz de jogar luz sobre essas novas formas de atuacdo. O estudo da
Governanca estd preocupado com a construcdo de capacidades analiticas-interpretativas a
respeito das diferentes formas adotadas pelo governo na implementacao de politicas publicas
com vistas ao atingimento dos objetivos sociais declarados.

A corrente tedrica de Governanga ocupa-se em compreender as estruturas e dinamicas
relacionais entre os atores envolvidos no policy-making, que mobilizam instrumentos, recursos
e capacidades para atingir os seus objetivos e interesses (CAPANO et al.: 2015). As estruturas
e dindmicas que regem as relacdes entre os atores sdo denominadas de arranjos institucionais,
entendidos como o “conjunto de regras e processos, formais e informais, que definem a forma
particular como se articulam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica
especifica” (GOMIDE & PIRES: 2014, p.19).

Os arranjos institucionais se distinguem dos ambientes institucionais em que estdo
inseridos principalmente pelo nivel analitico englobado por cada um desses conceitos.
Enquanto os ambientes institucionais tratam das regras gerais para o funcionamento dos
sistemas politico, econémico e social, com maior nivel de abstracéo e distanciamento; por sua
vez, 0s arranjos englobam as regras especificas de um campo que coordenam a agéo e as trocas
entre os agentes habilitados e inseridos para atuar com determinada tematica. (Ibid., p.19-21).
Desse modo, apesar de os ambientes institucionais fornecerem as condic¢des gerais para 0
funcionamento maior do Estado, “sdo os arranjos institucionais que dotam o Estado das

habilidades necessarias para implementar seus objetivos” (ibid., p. 21), uma vez que
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determinam qual serd a distribuicdo de papeis, recursos e capacidades necessarias para a
consecucdo da etapa de implementacdo de uma politica publica.

Uma classificacdo comumente utilizada para os arranjos institucionais se refere ao
formato de coordenacéo utilizado para as relagdes entre governo, setor privado e organizacoes
da sociedade civil. Esses arranjos de coordenacdo podem ser subdivididos em trés formas
gerais: hierarquia, mercado e redes (BOUCKAERT et al.: 2010). A hierarquia € o formato mais
tradicionalmente associado ao Estado, seguindo os principios da burocracia weberiana e se
utilizando de cadeias de comando e controle verticalizadas (ibid., p. 36-40). Esse principio de
coordenacdo deriva sua autoridade do poder racional legal e do formalismo estrutural. O
mercado, por sua vez, se baseia na troca voluntaria e autointeressada entre os atores, que
estabelecem relagcfes contratuais entre si, utilizando-se de estimulos para alinhamento entre o0s
atores (ibid., p. 41-43). Por fim, as redes se utilizam do compartilhamento de valores,
identidades ou objetivos, bem como dos vinculos de confianga e reciprocidade para organizar
o0s atores em tornos da acdo publica (ibid., p. 43-50), devido a sua estrutura mais flexivel
costumam ser mais volateis e instaveis.

No presente estudo, 0s arranjos institucionais serdo compreendidos pelos formatos e
dindmicas presentes nas relac6es firmadas entre os diferentes atores mobilizados para cada uma
das acdes de inclusdo produtiva urbana dos periodos. Essas dindmicas foram observadas com
base nos principios de coordenacéo vigentes, consubstanciados nos instrumentos de gestdo e de
execucdo utilizados, tendo como centro da observagdo o Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS). Dessa forma, ao demonstrar as mudancgas ocorridas e suas possiveis explicagdes, o
capitulo analitico que encerra esse trabalho faz uma classificagdo dos arranjos institucionais
com base na forma de coordenagdo adotada em cada momento, nos recursos e instrumentos
utilizados e nos tipos de atores mobilizados.

Em um nivel de analise mais micro, os instrumentos da acdo publica sdo representagdes
materializadas das relacdes entre os atores, encorpando as regras estabelecidas, por meio de
contratos, sistemas ou acordos. Os instrumentos, também conhecidos por ferramentas da acao
publica, sdo definidos por Salomon como: “métodos identificaveis pelo qual a a¢do coletiva ¢
estruturada para lidar com um problema publico” (Salomon: 2002, p.19).

Observa-se que boa parte do experimentalismo e inovacOes recentes surgidas na
administracdo publica se referem a criacdo e difusdo de novos instrumentos de acdo publica.
Os instrumentos sdo capazes de forjar relagbes ndo-convencionais entre os atores, criando
pontes de didlogo, canalizando esforcos e criando incentivos para a atuagdo entre agentes

publicos e parceiros ndo-governamentais. Além disso, possuem como objetivo conferir maior
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grau de previsibilidade aos comportamentos e interacbes dos agentes, servindo como
constrangimento a outros cursos de agéo.

As ferramentas de politicas puablicas sdo construtos multifacetados de dificil
categorizacao e, dessa forma, existe pouco consenso sobre quais caracteristicas levar em conta
para agrupa-las. Além disso, essas ferramentas ndo existem na sua forma pura, contando com
diferentes representac@es e caracteristicas de acordo com o contexto e localidade de utilizag&o.
As classificagOes utilizadas dependem, sobremaneira, do que se pretende explicar com esse
conceito e, portanto, no enfoque dado pelo pesquisador (ibid., p. 24).

Em uma categorizacdo simples, é possivel associar os instrumentos baseados em
autoridade aos arranjos institucionais hierarquicos, enquanto os arranjos na forma de mercados
ou redes estariam associados aos processos de competicao e cooperacao, respectivamente. Ndo
obstante, conforme tratado anteriormente, existem diversas nuances dos instrumentos que
dificultam essa simples associacao, sem que se leve em conta outras caracteristicas ou recursos
utilizados pelos instrumentos.

Um critério bastante utilizado para classificar as ferramentas é o grau de coercitividade,
compreendido como a “extensdo de restricio das liberdades individuais ou coletivas
empregadas por um instrumento em oposi¢do a0 mero encorajamento ou desencorajamento”
(ibid., p. 25). Essa classificagdo estd bastante alinhada com a tipificagdo anteriormente
mencionada dos arranjos institucionais. Sob esse aspecto a hierarquia estaria alinhada com a
utilizacdo de ferramentas mais coercitivas, enquanto as redes se valem de instrumentos pouco
ou nada restritivos e 0 mercado esta localizado entre os dois na escala de coercao, uma vez que
prevé mecanismos para assegurar 0 cumprimento dos contratos.

Outra dimensdo das ferramentas que merece ser mencionada é a diretividade, que
permite agrupar os instrumentos de acdo de acordo com o grau de participacdo do Estado em
todas as etapas de implementacdo de uma politica publica, como por exemplo na autorizagao,
no financiamento e na entrega dos servigos. Os instrumentos mais diretivos sdo aqueles que
preveem o financiamento e execuc¢do direta por meio do setor publico estatal, enquanto os
instrumentos executados por meio de terceiros, com extensa autonomia e discricionariedade
séo considerados como formas de execucéo indireta (ibid., p. 28).

Por fim, convém mencionar a dimensdo da visibilidade como faceta relevante dos
instrumentos de acdo publica. Essa dimensdo mensura o grau de transparéncia dos instrumentos
em termos de custos or¢camentarios e visibilidade para o publico em geral. Alguns instrumentos,
como 0s subsidios ou isencdes fiscais, possuem menor visibilidade orcamentaria em relacéo

aos seus custos reais e, por esse motivo, sdo mais facilmente aprovados no debate publico,
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sofrendo menos questionamentos e oposicOes e estimulando a sua maior utilizagdo por parte
dos atores politicos. Por outro lado, instrumentos bastante visiveis, como a prestacdo direta de
servicos, a transferéncia governamental e os vouchers, tendem a sofrer maior oposicao politica
devido a sua alta exposicdo nos debates publicos e no orgamento (ibid., p.35).

Outra classificagdo bastante utilizada na literatura trata dos recursos governamentais
mobilizados por cada tipo de instrumento. Hood (1983) subdivide em quatro tipos 0s recursos
basicos de que dispbe o governo para atingir seus objetivos, quais sejam: Nodalidade,
Autoridade, Tesouro e Organizacdo; conhecidos pelo acrénimo NATO. Nodalidade é a
propriedade de estar no meio de uma rede social ou informacional, constituindo uma intersecgéo
de nds com posicéo de relevancia seja pela sua influéncia/lideranca ou por sua capacidade de
captar e transmitir informacdes, enviando e recebendo mensagens. Autoridade é o poder
racional legal ou oficial, que permite ao Estado demandar, proibir, garantir ou adjudicar.
Tesouro é a posse de recursos fungiveis como dinheiro ou similares, uma espécie de poder
aquisitivo. Por fim, a Organizacdo € a posse de recursos materiais e humanos, representados na
forma de habilidades, prédios, equipamentos e outros haveres que concedem capacidade de
acao ao Estado (ibid, p.4-5).

Em relacdo as formas tradicionais de coordenacao nos arranjos institucionais (mercados,
hierarquias e redes), € possivel associar determinados instrumentos mais comumente utilizados
em cada formato de acordo com a combinacgdo de recursos estatais mobilizados. Bouckaert et
al. (2010) elenca seis categorias para 0s recursos utilizados na acdo publica: Autoridade, Poder,
Barganha, Informacdo, Normas e Cooptagdo Mutua.

Autoridade e Poder sdo dois dos recursos mais comumente utilizados em formas
hierarquicas de coordenacdo. Para Bouckaert et al. (ibid., p. 37), a autoridade é a capacidade
legitima de fazer ou conseguir que seja feito sem que haja oposi¢do, enquanto que o poder é a
forma pela qual é possivel superar as resisténcias a acdo e aos desejos declarados, se valendo
do uso da lei, dos recursos financeiros disponiveis e da coercéo legitima.

Por sua vez, os mercados se utilizam primariamente do recurso da barganha e de forma
complementar de informacdo e poder. Os sinais fornecidos pelo preco, pela oferta e pela
demanda, bem como as estratégias dos competidores, sdo informagdes que afetam o
comportamento das organizagdes e a forma como realizam suas trocas voluntarias por meio de
barganhas. Os contratos firmados pressupdem alguma forma de coercibilidade (poder), de tal
modo que seja possivel garantir previsibilidade de comportamento e protecdo dos direitos das
partes (ibid., p. 42).
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Por fim, os arranjos em forma de redes possuem como recursos basicos a barganha, a
cooptacdo mutua e as normas. O formato de coordenacdo por redes é construido com base na
confianca e na cooperacdo entre atores. Por esse motivo, tanto o recurso da cooptacdo mutua,
no qual um ator reconhece a interdependéncia com os demais integrantes, partilhando interesses
e objetivos, assim como a barganha, que proporciona a troca voluntéria de informacdes e
recursos, sdo partes essenciais dos instrumentos de acdo (ibid., p. 45). Adicionalmente, as
normas formais ou informais regulam as interacGes entre os participantes, gerando maior
previsibilidade e alinhamento entre os participantes.

Convém salientar que os instrumentos de acdo publica possuem forte relacdo com o
contexto em que estdo aplicados, sofrendo influéncia direta das caracteristicas do ambiente
institucional, seja no que tange a sua aceitacdo ou mesmo em relacao a sua eficacia. Um mesmo
conjunto de ferramentas pode produzir resultados dispares em localidades ou épocas diferentes.
Ainda, instrumentos diferentes podem produzir resultados similares, por conta de suas
semelhancgas em termos do contexto politico, institucional, social ou econémico (CAPANO:
2013). Desse modo, pode-se afirmar que os instrumentos mesmo que abstraidos em categorias,

devem ser analisados sempre tendo em luz o contexto maior em que estéo inseridos.

2.2 IDEIAS E MUDANCAS EM POLITICAS PUBLICAS

Apesar de comumente serem associados a uma esfera técnico-administrativa, 0s
instrumentos de politicas publicas possuem carater essencialmente politico. As ferramentas de
acdo publica influenciam o processo politico, dado que redistribuem poder e recursos, afetam a
forma como os atores atingem seus objetivos, criam coalizbes favoraveis e oposicionistas e
determinam quais atores estardo inseridos no arranjo institucional (HOWLETT et al.: 2009, p.
225; SMITH & LARIMER: 2009, p. 36-41).

Por conta do seu carater politico, os atores beneficiados pelos instrumentos e arranjos
estabelecidos buscam estabelecer mecanismos de retroalimentagdo, que evitem mudancas
bruscas ou radicais em seu subsistema (HOWLETT et al.: 2009, p. 225-227). Esses mecanismos
solidificados em formatos institucionais acabam por garantir os ganhos obtidos e promovem a
autoperpetuacdo dos mesmos atores, instituicdes, instrumentos e ideias por muitos anos.

Pode-se afirmar também que existem custos cognitivos de decisdo que promovem um
feedback negativo em relagdo aos estimulos externos, gerando uma dificuldade em se
movimentar frente a novos problemas e uma inércia em continuar enfocando em antigos
conflitos (JONES & THOMAS: 2013).
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Outro ponto relevante é a dependéncia das trajetérias adotadas, compreendida como a
influéncia das decisGes tomadas previamente sobre as opcfes disponiveis no presente. Os
eventos possuem uma sequéncia contingente, em que cada escolha torna mais provavel as
decisbes seguintes. Desse modo, os legados politicos sdo importantes para compreender 0s
rumos adotados pelas politicas e as limitacfes decorrentes do passado (KAY: 2013).

Os custos de decisdo, os mecanismos de retroalimentagdo politica e a dependéncia da
trajetdria parecem apontar para um mundo sem mudancas. Todavia, quando se trata de politicas
publicas a mudanca é um fendbmeno bastante comum, uma vez que a estabilidade é também
fruto de escolhas e da agdo humana, buscando controlar os riscos e as incertezas do ambiente
(CAPANO: 2013, p. 451).

As mudancas, geralmente, ocorrem de maneira incremental, adicionando novas
camadas as estruturas ja existentes ou agregando novos elementos por meio de pequenos ajustes
periféricos. Nao costumam afetar os “conjuntos basicos das ideias, instituigdes, interesses e
processos politicos” (HOWLETT et al.: 2009, p. 228).

Portanto, pode-se afirmar que as mudancas dramaticas Sdo pouco comuns, uma vez que
necessitam de rupturas nos monopdlios politicos de um subsistema, que permitam a entrada de
novos atores e ideias. Essas rupturas s6 costumam ocorrer frente a choques externos e internos
ou por anomalias entre os objetivos de uma politica e a realidade observada (ibid.). Esse padrdo
de mudancas apresentado, com mudanc¢as mais graduais e poucas rupturas, pode ser explicado
por meio do acumulo de anomalias explicativas no mundo real, as quais geram instabilidade e
conflito entre ideias que buscam a hegemonia. E chegado um momento em que um conjunto de
ideias domina as demais, se consolidando enquanto paradigma, sendo aceito pelos atores mais
poderosos. Apds esse processo, as ideias vencedoras se institucionalizam e conquistam
legitimidade, alcangando uma nova hegemonia (ibid., p.234).

As mudancas também podem ocorrer por meio da aprendizagem dos atores
participantes. Os espacos politicos ndo sdo atmosferas estaticas, mas que estdo em constante
adaptacdo as mudancas do ambiente, atualizando suas crengas e revisando seus objetivos frente
a obtencdo de novas informagdes. “Mudancas rapidas, de acordo com Sabatier, sdo mais
comuns quando a insatisfacdo com as politicas existentes cria uma atmosfera pronta para a
emergéncia de novas coalizdes” (ibid., p. 82, traducdo nossa). Os contextos interno e externo,
bem como os problemas e solugdes criadas, oferecem uma série de constrangimentos e
oportunidades aos atores que influenciam suas decistes futuras e geram um processo de
aprendizagem sobre quais caminhos sdo possiveis e quais sdo as possiveis consequéncias de
determinadas estratégias (DAUGBJERG: 2013).

47



O processo dindmico de transformacdo pelo qual passam as politicas publicas é
complexo e multidimensional, com interacéo entre diversos fatores explicativos (Braun: 1999
apud. HOWLETT et al. :2009, p.223). O papel das ideias assume destaque dentre as variaveis
com potencial explanatorio sobre os mecanismos de mudanca. As ideias sdo compreendidas de
distintas maneiras pela academia, compreendendo diversos processos cognitivos sobre esse
conceito, desde paradigmas e concepg¢des de mundo a simbolos e ideologias, passando por
questdes normativas e valorativas e por aspectos mais instrumentais como solucdes para
problemas publicos (FARIA:2003, p.23 e 24).

O papel das ideias no ciclo das politicas publicas € comumente tratado pelos autores
tradicionais da literatura de tomada de decisdes como secundario, quase periférico, servindo
muitas vezes apenas como forma de legitimacdo ou justificativa de interesses (ibid.). Para esses
autores, as ideias seriam s6 mais um dos inputs a serem analisados no ciclo das politicas
publicas, ndo assumindo tanto destaque quanto outros recursos de poder como: interesses e
influéncia.

Entretanto, existe uma parte dos tedricos das politicas publicas que enfocam no papel
das ideias como determinante ao longo de todo o processo de formulacdo, implementacéo e
avaliacdo das politicas. Existe um esfor¢o tedrico por parte dessas abordagens em reconciliar
ideias e interesses, demonstrando como existe uma muitua determinacdo entre as duas
dimensGes de andlise (ibid., p. 23 e 24).

O processo politico e as politicas publicas ndo devem ser reduzidos as condicionantes
materiais e estruturais que as cercam. Nao é possivel compreender plenamente as instituicdes,
os interesses politicos e a racionalidade estratégica sem analisar a substancia das ideias que
permeiam todos esses processos. As ideias ndo importam somente para dar suporte a
compreensdo dessas outras variaveis, como se fossem meios para o atingimento de objetivos
mais amplos determinados pelas condi¢bes materiais, mas embasam por si s6 o0 entendimento
da acdo humana, ao langarem luz sobre a forma como os atores compreendem o funcionamento
do mundo, que normas culturais os regem e o que consideram prioritario enquanto objetivo
moral (MEHTA: 2010).

Desse modo, é possivel compreender que a escolha dos instrumentos da agéo publica
seja influenciada ndo somente pela disputa de quais interesses serdo dominantes, mas também
pelos processos cognitivos que formatam o que € aceito pela opinido publica e € visto como
legitimo em uma sociedade. Assim sendo, a maior aceitagdo de determinados modelos de acdo
pode ser explicada pelos paradigmas e visdes de mundo compartilhados em um dado arranjo

institucional.
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O conceito de ideias é polissémico, compreendendo uma infinidade de elementos e
formas de abordagem. No que tange ao campo das politicas publicas, o que se entende por
ideias pode ser dividido em trés dimensfes mais comumente abordadas pela literatura (ibid.,
p.25): solucbes de politicas publicas, definicbes de problemas, filosofias publicas ou zeitgeist.
A primeira dimens&o trata dos meios e solugdes que buscam resolver um problema e atingir um
objetivo. A segunda esfera aborda as diferentes formas de compreender uma realidade
complexa, tratando dos recortes feitos na realidade para compreender um determinado
problema. Por fim, as filosofias publicas consistem na compreensao do papel do governo frente
ao mercado e a sociedade, tratando de questfes sobre a predominancia de cada um dos entes na
solucdo dos problemas e sobre o tamanho que o Estado deve possuir. O zeitgeist (espirito da
época), por sua vez, € um conceito bem amplo que abrange um conjunto de premissas culturais,
sociais e econémicas que sdo amplamente compartilhadas em dado momento no tempo, nédo
sendo alvo de criticas (ibid., p 27).

A maior parte das abordagens tedricas enfocam suas anélises em um desses ambitos,
observando a mudanga em apenas um aspecto das ideias. Uma abordagem ideacional que €
utilizada para tratar das mudancas em politicas publicas de forma mais ampla € a teoria dos
paradigmas de politicas publicas, desenvolvida por Peter Hall (1993) a partir do trabalho de
Thomas Kuhn (1962) e aperfeicoada por diversos outros tedricos desde entdo. Os paradigmas
de politicas publicas sdo ideias cristalizadas e compartilhadas por uma comunidade, que
permitem compreender os principios balizadores utilizados na criacdo de politicas publicas, na
participacao dos atores e nas estratégias escolhidas por eles (HOGAN & HOWLETT: 2015).

As mudangas de paradigmas ocorrem quando essas ideias ndo mais sdo capazes de
proporcionar solugdes e interpretacdes uteis para um dado problema, apartando-se da realidade.
A partir do momento em que comecam a se acumular falhas no modelo explicativo (conhecidas
como anomalias), abre-se espago para o surgimento de ideias concorrentes que buscam romper
com o paradigma estabelecido, fornecendo novas interpretacdes e solucdes para a ordem social
(DAIGNEAULT: 2015).

A construcdo simbdlica do sucesso ou fracasso de um modelo explicativo € um campo
marcado por disputa de significados, no qual a percepcéo de resultados de uma politica pode
ser reconstruida para atender ao grupo com ideias ndo dominantes. Os opositores de um
paradigma podem adotar como estrateégia dar destaque no debate publico aos pontos criticos de
uma politica publica, construindo uma narrativa que enfoque em suas falhas percebidas e
mitigue suas conquistas; criando, dessa forma, um espaco para que suas proprias ideias

substituam as antigas. Desse modo, pode-se compreender o acimulo de falhas explicativas que
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permitem a mudanga de paradigmas de maneira interpretativa, aonde a percepg¢édo do problema
surge com base em novas formas de interpretar uma mesma questéo.

Para Hall, existem trés niveis de mudancas em politicas publicas: as de primeira ordem
sdo constituidas por ajustes nas configuracdes dos instrumentos utilizados, as de segunda ordem
pelo uso de novos instrumentos de politicas e as de terceira ordem por alteracdes nos objetivos
(ibid., p. 45). Esse ultimo nivel de mudanca é caracterizado como alteracdo radical, podendo
ser visto como uma substitui¢do do paradigma de uma politica, enquanto os demais niveis sdo
considerados mudancas incrementais, visto que ndo representariam ruptura com o paradigma
vigente.

Em uma outra classificagdo, é possivel ainda desmembrar os paradigmas de politicas
publicas em quatro dimensdes constitutivas: “1) ideias sobre a natureza da realidade, justica
social e o papel apropriado do Estado; 2) definicdo do problema que requer intervencao publica;
3) ideias sobre os fins e objetivos a serem perseguidos por uma politica; e 4) ideias sobre 0s
meios apropriados para alcangar esses fins” (DAIGNEAULT:2015; p. 50). As quatro camadas
dos paradigmas das politicas publicas representam um acréscimo tedrico as trés dimensoes de
Mehta (2010), anteriormente apresentadas, com a adigdo dos “fins e objetivos a serem
perseguidos”, camada esta que em muitos casos encontra-Se implicitamente considerada na
defini¢do do problema ou néo é operacionalizada.

A fragmentacdo do conceito de ideias em partes constitutivas torna possivel
operacionaliza-lo enquanto variavel explicativa para o processo de mudanca institucional, uma
vez que explicita exatamente o que estd compreendido na definicdo. Além disso, 0s
componentes propostos sdo mais facilmente observaveis do que o construto que integram,
permitindo que sejam mensurados qualitativa ou quantitativamente.

Daigneault (2014) busca demonstrar a validade de sua proposta de operacionalizacdo
das ideias, utilizando-a para construir um conjunto de trés paradigmas mais comumente
observados no campo da Assisténcia Social'”: o paradigma dos direitos (entitlement), do
emprego (workfare) e o da ativagcdo (activation). O autor ressalta que os trés paradigmas da
Assisténcia Social sdo tipos ideais que ajudam a compreender melhor o conjunto de ideias

presentes nesse campo de politicas publicas, mas que apesar disso ndo podem ser observados

170 conceito de Assisténcia Social utilizado por Daigneault (2014) parece diferir da forma como essa area é
enxergada no Brasil, uma vez que o autor enfoca apenas nas politicas de transferéncia de renda, o que constituiu
apenas uma das areas de atuacdo do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), deixando de fora outras
questdes como o fortalecimento de vinculos familiares e comunitérios, programas de promogao da seguranca
alimentar e protecdo contra violagdes de direitos sociais e individuais. Apesar dessa ressalva, os paradigmas
construidos por esse autor podem ser utilizados amplamente para compreender as diferentes formas de atuacdo do
MDS.
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em suas formas puras na realidade. Cabe ressaltar que os trés conjuntos de ideias possuem
relagdo com o estudo de caso apresentado nesse trabalho e, por isso, merecem um maior
detalhamento a fim de contribuir para a compreensao das ideias que serdo apresentadas no
préximo capitulo.

O paradigma dos direitos estd baseado no discurso redistributivo e possui forte
influéncia da social-democracia. Para esse conjunto de ideias, a assisténcia social é vista como
um direito que deve ser garantido pelo Estado a todos os cidadaos, sendo que esse ente assume
proeminéncia sobre o mercado e a familia na garantia do bem-estar social, com a
descomodificacdo dos servicos oferecidos. Essa concepcdo valoriza questdes como a
solidariedade e a igualdade, com pouca diferenciacdo entre os beneficiarios e os néo-
beneficiarios (ibid., p. 04).

Ainda, cabe mencionar que para esse paradigma os individuos ndo devem ser
responsabilizados por sua situacdo. Em relacdo ao diagndstico do problema, utiliza-se uma
abordagem estrutural, na qual a inseguranga econdmica, a pobreza e a desigualdade sdo os
principais motivos para a atuacdo da politica, advindos das transformacbes e crises na
economia. O principal objetivo elencado € a garantia de um nivel decente de renda, utilizando
como principal instrumento a transferéncia de renda ndo-condicionada com elegibilidade ampla
ou universal e beneficios generosos (ibid.; p.04).

O paradigma do emprego tem sua origem no discurso conservador com nuances
neoliberais, para o qual o trabalho e a independéncia sdo valores fundamentais a serem
construidos na sociedade. O bem-estar individual € marcado pelas liberdades individuais (ndo-
interferéncia estatal) e responsabilidades individuais, sendo que cada individuo deve ser
responsavel pela garantia do seu bem-estar. O Estado possui um papel subsidiario frente ao
mercado e a familia, devendo atuar somente frente a pobreza oriunda da incapacidade de prover
seu préprio sustento, como, por exemplo, no caso das pessoas com deficiéncias graves. As
demais formas de pobreza devem ser apoiadas pelo mercado e pelas familias (ibid., p. 04).

Para o paradigma do emprego, 0s beneficios assistenciais sdo tidos como privilégios e
como fonte do problema maior que buscam atacar, que € a cultura de dependéncia em relacao
ao welfare state. A dependéncia é vista como uma condigdo patologica, na qual o recebimento
prolongado de beneficios assistenciais suga a independéncia, a iniciativa pessoal e o
autorrespeito dos beneficiarios. Desse modo, o principal objetivo desse paradigma é fomentar
a independéncia dos beneficiarios da assisténcia social, por meio da promoc¢édo da ética do
trabalho e da restrigdo dos critérios de elegibilidade e do condicionamento a diversos requisitos

relacionados ao trabalho. A grande estratégia € tornar os beneficios menos atrativos,
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estimulando o individuo a procurar sua autonomia. Trata-se do enfoque em questdes
psicologicas e morais e ndo na promocao da capacidade produtiva por meio de treinamentos e
capacitaces (ibid., p. 04).

O paradigma da ativacdo desponta como um meio termo entres os dois Ultimos, espécie
de terceira via entre a social-democracia e o conservadorismo, na qual a influéncia maior é do
neoliberalismo e da perspectiva de investimento social. O principal valor promovido por essa
perspectiva € a busca do equilibrio entre os direitos e as responsabilidades individuais, aonde
cada individuo deve ter sua parcela de contribuicdo para a sociedade como um todo. O bem-
estar social € visto como um contrato, no qual os individuos e o Estado possuem deveres a
cumprir, ndo existindo direitos sem responsabilidade e reciprocidade. O papel do Estado é
encarado como suplementar, contribuindo com as atividades ja desenvolvidas pelo mercado,
mas ndo o substituindo (ibid., p. 04 e 05).

De acordo com esse Gltimo panorama, o problema da pobreza advém dos baixos
incentivos para trabalhar e da falta de capital humano acumulado entre os mais pobres. Uma
vez que ndo possuem formacdo apropriada para acessar o mercado de trabalho e que os
beneficios sociais desestimulem a oferta de mé&o-de-obra, os individuos acabam né&o
conseguindo sair da armadilha do welfare state. O principal objetivo desse paradigma é
realinhar as politicas sociais e econdmicas, promovendo o crescimento da atividade econdmica,
aumentando a renda do trabalho e reduzindo a pobreza. Uma das solucdes propostas nesse
espectro de ideias consiste na alteracdo da estrutura de incentivos da politica assistencial
(positivos e negativos), exigindo contrapartidas do recebimento de beneficios assistenciais, bem
como fornecendo subsidios mais generosos para os trabalhadores de baixa-renda para que
permanecam atuantes no mercado de trabalho. Uma segunda alternativa bastante fomentada por
esse paradigma reside na formacdo do capital humano e no aumento da empregabilidade, por
meio de politicas de promocdo da educacdo formal, treinamento para o trabalho,
aconselhamento profissional, intermediagdo de mao-de-obra e outras (ibid., p. 04 e 05).

Por fim, deve-se ressaltar que o presente texto ndo possui cunho normativo, dado que a
descricdo dos paradigmas da Assisténcia Social e o alinhamento com o pensamento
predominante em cada época tém como principal intuito compreender melhor as motivagdes
dos atores que promoveram as mudancas. Desse modo, todos as formas de pensamento serdo

descritas como opc¢Oes validas no debate pablico sobre a temaética da incluséo produtiva.
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2.3 MODELO ANALITICO

Esse trabalho de pesquisa propde a utilizacdo do conceito de ideias, conforme
operacionalizado por Daigneault (2015) como variavel explicativa principal para a analise do
fendmeno estudado. A intensidade da mudanca das ideias pode ser observada por meio das
transformacgdes em suas dimensfes constitutivas. Mudancas radicais, ou de terceira ordem na
classificacdo de Hall (1993), ocorrem quando as quatro dimensdes sdo alteradas
significativamente. Por sua vez, as ideias podem passar por mudancas incrementais, quando
apenas parte dessas dimensdes sdo modificadas.

A escolha da variavel explicativa teve como base evidéncias empiricas coletadas antes
do periodo de pesquisa desse trabalho®®, que apontavam para um elevado grau de variagio nas
ideias. Os discursos presentes nas falas e documentos de cada gestdo parecem apontar para uma
rejeicdo as politicas e aces operadas em momentos anteriores. Além disso, ndo foi observada
tentativa de dialogo entre as gestdes que pudesse ter garantido um processo de transicdo mais
suave entre cada uma das secretarias.

Por outro lado, o enfoque da variavel resposta recai sobre os instrumentos e ferramentas
de implementacdo e gestdo das politicas de inclusdo produtiva, bem como sobre os atores
mobilizados e as diferentes formas de interagdo construidas. Deste modo, ao se analisar o
processo de transformacao das ideias, a partir da entrada de novos atores, pretende-se melhor
compreender 0s processos de mudancga nos arranjos institucionais e nas ferramentas em cada
um dos trés periodos analisados.

No contexto dessa pesquisa, 0s instrumentos foram categorizados e analisados de acordo
com a classificacdo de Bouckaert et al. (2010) e de Hood (1983), utilizando como marca
distintiva os tipos de recursos que mobilizam. Com base nas categorias de instrumentos e
recursos predominantes, buscou-se conhecer qual foi a forma mais marcante de coordenacéo
(hierarquia, mercado e redes) em cada periodo.

Do mesmo modo, a analise dos atores mobilizados recaiu sobre a classificacao social de
cada ator, de acordo com o seguinte formato: estatais do nivel federal, estatais do nivel
subnacional, da iniciativa privada e do terceiro setor. O vinculo e a forma de interacdo
construidos entre 0 MDS e cada tipo de ator, bem como a maior predominancia e influéncia de

um determinado grupo, demonstra quais tipos de arranjos institucionais e formas de

18 Esse periodo de reflexdo prévia ocorreu no periodo em que o autor desse trabalho comp6s o corpo técnica da
SESEP e nos seus contatos posteriores com as pessoas que permaneceram nessa area.
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coordenacgdo foram construidos em cada periodo, assim como aponta para a distribuicdo de
poder e de papéis entre os atores participantes.

O modelo analitico proposto para o estudo de caso, pressupde um processo explicativo
de quatro etapas, conforme demonstrado na Figura 01: 1) mudanca no contexto, 2) entrada de
novos atores com novas ideias, 3) mecanismo causal e 4) mudancga no arranjo institucional.
Cada uma dessas etapas é subdividida em outros componentes que serdo detalhados e
analisados no préximo capitulo de acordo com a operacionalizagéo evidenciada nessa se¢éo e
com base na literatura mobilizada nas secdes anteriores.

O objetivo do modelo tedrico construido é responder a duas perguntas principais que
guiam este estudo: 1) quais as ideias que embasaram as mudancas institucionais nas politicas
de inclusdo produtiva urbana? e 2) como essas ideias impactaram na ado¢do de novos
instrumentos e arranjos institucionais? Espera-se responder de maneira satisfatoria a primeira
pergunta a partir da analise das principais mudancas pelas quais as quatro dimensdes das ideias
passaram ao longo dos trés periodos observados, evidenciando as divergéncias e semelhancas

entre as diversas formas de pensar a politica.

Figura 01: Modelo Tedrico Explicativo

= = >

— AR 4 N\ 4 A
« Recursos + Papel do Estado * Novos atores * Novos
S - Definigéo do criticam o modelo instrumentos
« Novos Atores Problema oo  Nova
« Novas ideias + Objetivos da " introtuzems configuragdo de
Politica |ntroduzgm suas atores
concepcoes
+ Instrumentos e « Grupos defensores
meios n&o conseguem
considerados barrar a mudanga
adequados - Novos atores
operacionalizam
suas novas ideias

\ ) . J \ J

Fonte: Elaboracdo Prdpria

A segunda pergunta, por sua vez, deve ser respondida a partir da analise do mecanismo
causal e da sua capacidade explicativa na pratica. Por mecanismo causal, é possivel
compreendé-lo como um “sistema complexo que produz um resultado pela interagdo entre
variadas partes” (Glennan: 1996, p. 52 apud. Pedersen & Beach: 2013, p. 01). Os mecanismos
causais ajudam a explicar a ligacéo entre duas variaveis, demonstrando de que forma as forcas
causais sdo transmitidas ao longo do processo e detalhando de que maneira uma dada teoria

compreende a influéncia de uma causa sobre o resultado obtido.
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O mecanismo causal construido para explicar esse estudo de caso possui influéncia
eclética das teorias levantadas nesse capitulo e estd composto por quatro etapas (Tabela 08): 1)
novos atores criticam o modelo desenvolvido anteriormente em termos dos seus resultados; 2)
novos atores introduzem suas concepc¢des normativas no subsistema; 3) grupos defensores néo
conseguem se opor ou barrar a mudanca; 4) novos atores operacionalizam suas ideias por meio
de novos instrumentos e arranjos institucionais. Procurou-se construir o presente mecanismo de
forma que o processo descrito seja abrangente e composto por partes sistémicas, sendo capaz
de ajudar a explicar fenébmenos similares. Apenas o teste desse mecanismo tedrico em outros
contextos em trabalhos futuros sera capaz de testar o seu poder explicativo mais amplo.

Ademais, com base nas teorias anteriormente mapeadas, foram construidas as seguintes
hipdteses que guiam este estudo:

1. A ocorréncia de choques externos ou mudanca no contexto abre espaco para a entrada
de novos atores, com diferentes perspectivas e ideias para a construcdo das politicas publicas
de inclusdo produtiva. Esses mesmos choques afetam a disponibilidade de recursos, abrindo ou
fechando o leque de op¢des de instrumentos;

2. Os novos atores disputam os simbolos e significados atribuidos pelo conjunto de
ideias anteriores. O enfoque desses atores reside em questionar o sucesso ou fracasso desses
modelos, buscando alterar a forma como sdo percebidas as politicas publicas de inclusdo
produtiva e abrindo espaco para a insercdo de novas ideias.

3. Os atores ingressantes procuram inserir suas concepcdes normativas, seu diagnostico
do problema, seus objetivos e a proposta de solucdo no subsistema de inclusdo produtiva,
substituindo o conjunto de ideias que predominavam anteriormente.

4. Na auséncia de grupos defensores com forca politica suficiente para se opor ou barrar
a mudanca, as propostas colocadas pelos novos atores obtém sucesso em adentrar o subsistema.

5. As mudancas nas diferentes dimens@es ideacionais ao redefinirem as formas de
enxergar os problemas, os objetivos e 0s meios apropriados para a a¢ao, redefinem o escopo de
instrumentos que os atores julgam apropriados, assim como transformam o espaco de relagdes
possiveis entre esses atores;

6. As ferramentas de politicas pablicas ao instituirem os mecanismos de a¢do também
influenciam quais atores participam do processo de implementacdo e os papeis que adotam

nessas configuracoes.
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Tabela 08: Mecanismo Causal

Partes do . x
X Conceituacao
mecanismo
Contexto Mudanca de governo, com a entrada de novos atores
Variavel

Independente (X) Novas ideias

Parte 1 (n1 ->)

Novos atores com concepcoes diferentes criticam o modelo
desenvolvido anteriormente em termos dos seus resultados
Novos atores introduzem suas concepgdes normativas no
subsistema (Qual o papel do Estado? O que é desejavel?)

Parte 3 (nz ->) Grupos defensores ndo conseguem se opor ou barrar a mudanca

Novos atores operacionalizam suas ideias por meio de novos
instrumentos e arranjos institucionais

Resultado () Mudancas Institucionais
Fonte: Elaboracdo propria

2.4 COLETA E ANALISE DE DADOS

Parte 2 (n2 ->)

Parte 4 (n4 ->)

Em relacdo a técnica de coleta de dados, foram utilizadas duas fontes distintas: analise
documental e entrevistas semiestruturadas. A etapa de analise documental foi compreendida
pelo exame sistematico dos principais documentos concernentes ao tema, buscando extrair
informagdes a partir de roteiro previamente estabelecido. Ao se analisar os documentos obtidos,
0s seguintes pontos-chaves foram observados: eventos, atores, politicas, instrumentos,
conceitos, ideias e narrativas dos eventos ocorridos em cada um dos anos analisados. Além
disso, procurou-se examinar as politicas e os atores que mereceram maior destaque nos relatos
construidos, de tal forma que seja possivel recuperar aquilo que era considerado prioritario em
cada momento.

Um ponto importante para essa analise é compreender a intencionalidade dos discursos
presentes nas documentagdes e ndo as tratar apenas como instrumentos imparciais, portadores
da verdade. Os documentos podem transformar, traduzir ou distorcer os elementos que
carregam (HULL: 2012).

As fontes de informacdo para essa etapa foram os principais dispositivos legais (leis,
decretos e resolugdes), publicacdes do governo, relatérios de gestdo e outros documentos
oficiais pertinentes a area de inclusdo produtiva urbana que se encontravam disponiveis. Cabe
ressaltar que essa primeira etapa foi importante para descrever e exemplificar de forma mais
aprofundada o objeto de estudo, visando a uma analise posterior do processo de mudanca que

conecta os diversos elementos descritos.
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A segunda etapa consistiu na realizacdo de entrevistas semiestruturadas com técnicos e
burocratas de médio e alto escaldo que participaram do processo de construcdo da politica
publica em diferentes pontos no tempo entre 2007 e 2018. Ao todo foram realizadas onze
entrevistas, sendo quatro realizadas com individuos que compuseram a estrutura da SAIP, trés
com individuos da SESEP*® e quatro da SISP (Tabela 09).

O ntimero de pessoas entrevistadas foi fortemente influenciado por trés questdes: tempo
e interesse dos entrevistados para participar da pesquisa, esgotamento do tema nas entrevistas
anteriores e disponibilidade de tempo do pesquisador para o trabalho de campo, transcricdo e
andlise dos dados. Apesar desses obstaculos, o nimero de entrevistas realizadas mostra-se
adequado para o proposito da pesquisa, uma vez que diversos dos temas abordados foram
saturados, possibilitando em conjunto com o0s documentos interpretados reconstruir

satisfatoriamente a sequéncia de eventos que geraram as principais mudancas institucionais.

Tabela 09: Distribuicdo do perfil de pessoas entrevistadas

Secretaria de Secretéria
Articulagéo Extraordinaria Secretaria de
Perfil Entrevistado para Inclusdo | para Superacéo Inclusdo Social e
Produtiva da Extrema Produtiva (SISP)
(SAIP) Pobreza (SESEP)
Buro~cratas de alto 5 2 2
escaléo

Técnicos e burocratas
de médio escaldo

Fonte: Elaboracdo propria

A compreensdo e sistematizacdo das falas, ideias e informacdes levantadas pelos
individuos entrevistados foi feita por meio da técnica de analise do discurso. O objetivo dessa
analise é compreender as falas dos atores a partir de sua posicdo social, ideologia e
intencionalidades. Para tal, pretendeu-se realizar uma analise sistematica dos argumentos
mobilizados pelos atores para explicar os objetivos, instrumentos e conflitos presentes durante
sua atuacdo na politica publica em estudo, utilizando nessa etapa mecanismos de codificacao
de texto e os inter-relacionando com as categorias de analise mobilizadas para explicar o

fendmeno. Desse modo, as entrevistas foram transcritas e analisadas tematicamente por meio

19O menor nimero de entrevistas no periodo da SESEP decorreu da maior quantidade de informag@es disponiveis
e sistematizadas nos documentos, bem como na maior capacidade explicativa dos atores entrevistados. Além disso,
0 autor da presente pesquisa possui experiéncia direta com as politicas desse periodo, visto que trabalhou na SESEP
entre 2013 e 2016.
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do aplicativo Atlas.TI Cloud (ATLAS.TI: 2019), sendo que as categorias foram criadas com
base nas teorias mobilizadas, sendo refinadas conforme progrediu-se na anélise.

Foram utilizadas algumas categorias analiticas basicas tanto na etapa de analise
documental como na analise das entrevistas semiestruturadas, de forma a guiar o olhar ao longo
de um mesmo eixo norteador. A variavel explicativa que norteia o estudo é a mudanga nas
dimensdes das ideias das politicas publicas, da forma como esse conceito é compreendido e
operacionalizado por Daigneault (2015). Por outro lado, a variavel resposta é a mudanca no
arranjo institucional, compreendida pelos seus instrumentos de acdo publica, pelos atores
mobilizados e pelas formas como esses atores se inter-relacionam.

A variavel explicativa foi construida a partir da observacdo dos seguintes critérios nas
entrevistas e na analise documental: definicdo do conceito de inclusdo produtiva, problemas
sociais que a politica busca resolver, objetivos da politica e o papel do Estado frente a esses
problemas. Além disso, os individuos entrevistados foram solicitados para descrever as acdes
realizadas, os instrumentos utilizados, os atores participantes, bem como realizar um
comparativo entre as caracteristicas do periodo em que atuaram com relagdo aos momentos que
0s antecederam ou o0s sucederam. Em se tratando de conceitos pouco explicitos, ndo revelados
ou até mesmo ndo conscientes, ndo é possivel deduzir essas informagdes apenas por falas
isoladas. Faz-se necessario analisar o todo das ideias manifestas por cada grupo de individuos,
buscando identificar semelhancas que indiquem quais ideias eram mais fortes em cada periodo
analisado. Dessa forma, os subcomponentes desse conceito foram operacionalizados em
pergunta diretas, mas também por observacao da fala em outras perguntas sobre a tematica.

Em relagdo a variavel atores, foram mapeados junto aos sujeitos entrevistados e por
meio dos documentos analisados quais organizacdes e atores individuais foram relevantes no
processo de mudanca e o papel exercido por eles em cada periodo. Além disso, buscou-se
categorizar esses atores de acordo com sua relacdo com o Estado e a Sociedade. Essa
categorizacao teve como objetivo compreender o espectro de atores existentes em cada arranjo
institucional e a forma de interacdo entre setor publico, setor privado e sociedade civil nas
diferentes formas de implementacéo das politicas, levando em conta os diferentes mecanismos
possiveis de coordenacéo e divisdo das tarefas. Algumas das formas estruturais mais comuns
mobilizadas pela literatura s&o nomeadas como: hierarquia, mercado e rede (PIRES &
GOMIDE: 2016).

Por fim, o conceito de ferramentas de politicas publicas foi mobilizado com base na
forma de execucdo das politicas. A sua constru¢do no ambito da pesquisa, a partir da descrigcdo

feita pelos documentos e pelas entrevistas, levou em conta algumas caracteristicas-chave:
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funcionamento de cada acdo, recursos utilizados, formas de coordenacdo entre os atores,
desafios para a implementacéo e corpo técnico disponivel.

A partir desses elementos, os instrumentos foram distribuidos em duas categorias:
instrumentos de gestdo e instrumentos de execucdo. A primeira categoria abrange as formas de
coordenagdo intraministerial, interministerial, interfederativa, com o setor empresarial e a
sociedade civil. Por outro lado, os instrumentos de execugéo foram divididos entre aqueles que
utilizaram repasse de recursos e 0s que ocorreram sem repasse de recursos. Em cada categoria
foram criadas subdivisdes que descrevessem mais minuciosamente o instrumento utilizado em
cada periodo. Além dessa categorizacao descritiva com base no estudo de caso, 0s instrumentos
foram agrupados de acordo com os tipos de recursos (BOUCKAERT ET AL.: 2010; HOOD:
1983) que mobilizam e a forma de coordenacdo mais marcante (hierarquia, mercado e redes)

no periodo.
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CAPITULO 3:

DAS IDEIAS PARA OS ARRANJOS:
PROCESSO DE MUDANCA INSTITUCIONAL

O principal desafio que politicas transversais como a area de inclusdo de produtiva
possuem é persuadir os diferentes 6rgdos setoriais a incorporar como um de seus parametros o
olhar para a pobreza. Acostumados a enxergar suas tematicas de uma perspectiva universal ou
enfocada em publicos ja tradicionalmente atendidos, os gestores dessas pastas possuem outras
prioridades em suas agendas, que nem sempre sdo compativeis com as necessidades do publico
mais pobre. Além disso, atender a um puablico mais vulnerdvel - com demandas muitas vezes
complexas - pode significar uma maior dificuldade em cumprir com as metas ja estabelecidas,
dado que os resultados demoram mais a aparecer e sdo mais ténues quando comparados com o
publico em geral.

As diferentes gestdes que trataram do problema de incluir produtivamente as pessoas
em situagéo de vulnerabilidade no mundo do trabalho lidaram com esse desafio da coordenacdo
intersetorial de formas muito diferentes. Alguns atores se dispuseram a executar acdes e
iniciativas de maneira direta, buscando suprir as lacunas deixadas pelos outros ministérios no
trato com esse publico. Outros elaboraram instrumentos de gestdo e governanca que
permitissem reduzir os custos de cooperagéo, trazendo outras pastas para o debate. Tiveram
ainda aqueles que buscaram novas parcerias fora do Estado, procurando valorizar 0s servicos
ja construidos pela sociedade civil e pelo mercado.

Essas diferentes formas de enxergar, pensar e tratar o tema da inclusdo produtiva podem
indicar que existe um espaco de disputa entre os atores, ndo s6 de interesses e poder, mas de
ideias, conceitos, diagndsticos, significados e objetivos sobre a tematica. Em se tratando de
campo muito recente com poucos conceitos consolidados, essa area de politicas publicas € um
campo muito proficuo para o antagonismo entre diversas concepgoes.

Nesse sentido, o presente capitulo analisa como as transformacgdes no arcabouco das
ideias se consubstanciaram na utilizagdo de novos instrumentos, na mobilizacdo de novos atores
e em novas formas de relacionamento. Utilizando como variavel analitica as divergéncias entre
0s conjuntos de ideias construidos ao longo do tempo, busca-se construir uma explicagdo
plausivel para as transformagdes ocorridas nos arranjos institucionais,

A primeira secdo faz uma retomada das principais mudancas descritas na primeira parte

desse trabalho, analisando-as de forma mais abrangente em relagdo ao contexto institucional e
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ao ambiente externo. Dessa forma, realiza-se uma descrigéo dos principais recursos utilizados
pelos instrumentos, a forma de interagcdo predominante entre os atores e como se deu 0 processo
de transicdo entre os periodos. A segunda parte do capitulo demonstra como a forma de pensar
a temaética da inclusdo produtiva foi se alterando durante uma década, fazendo uma ligacéo
I6gica entre as mudancas nas ideias e as mudancas nos arranjos institucionais. A terceira se¢do
busca ressaltar o processo causal por meio do qual as diferentes ideias atuaram por tras das

escolhas de quais instrumentos utilizar e de quais atores mobilizar.

3.1 CONTEXTO, ATORES, RECURSOS E TRANSICAO DE GOVERNO

A Secretaria de Articulacao Institucional e Parcerias (SAIP) passou a atuar com o tema
da inclusdo produtiva a partir do segundo ano do segundo mandato do governo Lula, entre 2008
e 2010. O contexto econdmico do periodo foi bastante favoravel ao desenvolvimento social e
econdmico, contando com o aumento do Produto Interno Bruto (& excecdo do ano de 2009),
gueda na taxa de desemprego, diminuicdo da desigualdade de renda pelo indice de Gini, queda
na taxa de pobreza, entre outros (BRASIL: 2019b). Com o objetivo de influenciar na melhoria
dos indicadores sociais e econdmicos, o Estado brasileiro adotou diversas politicas
redistributivas durante esse periodo; como, por exemplo, 0 aumento do salario minimo e a
criacdo de um programa de transferéncia de renda condicionada, o Programa Bolsa-Familia
(PBF).

Apesar da pauta do mercado de trabalho estar bastante presente no plano de governo de
Lula, as politicas que tratavam da temética de promover a criacdo de postos de emprego, da
ampliacdo das oportunidades de insercdo e do aumento da formalizacdo adotavam um carater
universal. As iniciativas do governo baseavam-se, sobretudo, em politicas macroeconémicas e
em politicas ativas de emprego?®, sem enfoque no plblico mais pobre.

Em contrapartida, no ambito do MDS, surgem diversos debates sobre iniciativas de
inclusdo e melhoria do acesso ao mercado de trabalho pelo publico atendido pelo PBF e pela
assisténcia social. De acordo com alguns relatos das entrevistas, as primeiras a¢fes surgiram
no &mbito da SNAS em projetos de cooperacdo internacional com o Programa das Nagdes

Unidas para o Desenvolvimento Humano (PNUD) voltadas para a incluséo do publico jovem

20 As politicas ativas de emprego sdo aquelas que tem como objetivo principal promover a inser¢do ou reinsercéo
no mercado de trabalho, buscando atuar sobre a oferta e a demanda de méo-de-obra. Apesar dessas politicas
terem como primeiro foco o trabalho assalariado, fazem parte do rol de acdes dessas politicas a promogéo de
pequenos empreendimentos como alternativa de geracdo de emprego e renda. Ndo obstante, tradicionalmente as
politicas ativas de emprego no Brasil ndo possuem larga atuagdo com o publico mais pobre.
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beneficidrio dos programas sociais. Outras a¢des do ministério posteriormente trataram do
apoio e fortalecimento das cooperativas de catadores de materiais reciclaveis.

Essas primeiras experiéncias do MDS com a tematica, levaram a criagdo de area
especifica para cuidar das politicas de inclusdo produtiva urbana. As experiéncias e 0s projetos
da SAIP estiveram restritos a uma pequena escala de atuagdo, ao que é atribuido pelos
entrevistados que trabalharam nesse periodo a pouca disponibilidade de recursos. E comumente
citado entre os individuos entrevistados o fato de acreditarem que a falta de recursos da
secretaria se deve a baixa prioridade politica que a pauta de inclusdo produtiva assumiu no
periodo.

Os recursos que estavam efetivamente disponiveis e que foram utilizados na construgéo
dos instrumentos das politicas de inclusdo produtiva foram trés: Tesouro, Barganha e
Cooptacdo Mutua (Bouckaert et al. :2010; Hood: 1983). Apesar de ndo dispor de largo
orcamento para execucdo de politicas publicas, ndo se deve ignorar que durante o periodo
analisado houve larga utilizacdo de convénios como uma das principais estratégias para
incentivar politicas e acdes consideradas prioritarias para a secretaria. Além disso, conforme
relatado em diversos relatérios de gestdo, a pauta contou com aprovacdo de emendas
parlamentares que concederam crédito adicional para adogdo de projetos pilotos em diversas
localidades.

Para mais, a coordenacdo das politicas foi baseada também em estratégias de
convencimento dos diferentes atores, buscando a construcdo de pontos de interesse em comum
e cooperacdo, sem repasse de recursos financeiros. Uma vez que a SAIP ndo dispunha de
instrumentos de autoridade sobre os demais parceiros, todas as formas de coordenacdo se
basearam em mecanismos horizontais e na confianga mdtua construida ao longo do tempo de
parceria.

N&o obstante, a cooperacao intersetorial demanda, além de respaldo politico, capacidade
técnica da equipe em saber utilizar os instrumentos mais adequados para reduzir os custos e
maximizar os ganhos dos parceiros subjacentes a sua participacdo. A equipe que esteve a frente
da SAIP ndo possuia larga experiéncia com a coordenacédo de politicas nesse setor, bem como
dispunha de pouco conhecimento técnico sobre a execucdo de politicas publicas. Apesar de
terem se capacitado para atuar frente a essas questdes, € possivel supor que a falta de recursos
humanos especializados tenha impactado no sucesso das articulagdes.

As relacOes entre os atores se baseou em duas formas principais de coordenacdo, de
acordo com a classificacdo de Bouckaert et al. (2010): mercado e redes. As articulagOes e

cooperac0es apesar de terem possuido fragilidades se basearam, sobretudo, na coopta¢do mutua
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e na barganha, que s@o recursos classicamente utilizados em redes. Por outro lado, foram
adotadas diversas formas de execucdo indireta por meio do conveniamento com 0s parceiros.
A adocdo de mecanismos baseados no repasse orcamentario se aproximam mais da coordenagéo
via mercado, uma vez que utilizam mecanismos contratuais e incentivos financeiros para
pactuar a oferta de servigcos com enfoque no publico-alvo.

Apesar das acOes da SAIP terem contado com a participacdo de diferentes atores
publicos ou privados, 0s governos subnacionais possuiram protagonismo nas parcerias
construidas pela secretaria. Boa parte do esforco despendido a época em termos financeiros e
de tempo foi dedicado a construcdo de projetos locais, fortemente articulados com os governos
estaduais e municipios. Existia, também, a preocupacdo em gerar conhecimento sobre 0s
formatos e iniciativas que gerassem melhores resultados e que depois pudessem ser replicados
por outros municipios.

O periodo de troca de gestdo entre a SAIP e a SESEP como secretarias responsaveis
pela coordenacéo de politicas de inclusdo produtiva no MDS ndo contou com um periodo de
transicdo propriamente dito, que permitisse que 0s novos atores se valessem dos conhecimentos
acumulados pela gestdo passada. Os relatos ddo conta de que a secretaria foi extinta sem muito
didlogo entre os gestores e uma nova estrutura foi criada para dar conta do Plano Brasil sem
Miséria. As pessoas entrevistadas que estiveram durante a troca de gestao afirmam que pouco
ou nada da experiéncia construida pela SAIP foi aproveitada na construcdo das estratégias de
inclusdo produtiva. Além disso, todo o corpo técnico e de dirigentes foi renovado apds a
extincdo da secretaria, sendo que os servidores de carreira foram realocados em outras areas.

Um dos entrevistados da SAIP descreve essa fase de transi¢do da seguinte forma:

Eu acho que teve uma ruptura de conhecimento. De tudo que foi desenvolvido, pouco
se aproveitou. E inventaram a roda e reinventaram a roda devido a falta de vontade. E
fizeram isso de uma maneira assim: pintando de verde o que era azul. Ou seja,
desfazendo. "N&o, daquilo eu ndo quero saber. Aquilo nunca deu certo". Esqueceu
muitos estudos, muitos artigos, muito material que l& tinhamos. (Entrevistado
01/SAIP)

Da mesma forma, a mesma situacéo € descrita pelos entrevistados que trabalharam na
SESEP, conforme pode ser observado no seguinte relato de um de seus dirigentes: “Eu nao diria
nem que foi uma transicdo, porque vocé teve uma extingdo de uma secretaria, que tinha um
papel que ndo foi o mesmo papel que foi exercido pela diretoria de inclusdo produtiva.
Completamente diferente. ”” (Entrevistado 01/SESEP)

A Secretaria Extraordinaria para Superagdo da Extrema Pobreza (SESEP) surge ap6s

esse periodo de ruptura das atividades que eram desenvolvidas pela SAIP. O contexto de
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atuacdo da secretaria foi bastante favoravel para a construcdo de uma estratégia mais ampla de
desenvolvimento social. Os indicadores sociais e econdémicos continuavam melhorando
(BRASIL: 2019b) e, além disso, 0 MDS passou a ganhar importancia estratégica no primeiro
mandato do governo Dilma, uma vez que essa dirigente adotou como pauta prioritaria em sua
agenda a superacdo da extrema pobreza no pais. Desse modo, foi criado o Plano Brasil sem
Miséria (BSM), de carater multissetorial, em que um dos eixos prioritarios foi a inclusdo
produtiva. Diversos ministérios participaram ativamente da implantacdo do BSM, recebendo
acOes orcamentarias especificas e contando com o apoio politico do governo.

Por conta do elevado grau de prioridade que as a¢bes do BSM assumiram na agenda
presidencial, a area de inclusdo produtiva da SESEP contou com ampla disponibilidade de
recursos organizacionais. E possivel identificar pelo menos quatro recursos que foram
essenciais na construcdo dos instrumentos de coordenacao (Bouckaert at al.: 2010): Autoridade,
Informacéo, Cooptacdo Mdtua e Barganha.

Apesar de se tratar de um o6rgéo setorial, escolheu-se 0 MDS como 6rgéo responsavel
pela coordenacdo do plano, devido a sua consolidada experiéncia de atuacdo com o publico.
Desse modo, atuou como se fosse 6rgao central, assemelhando-se a verdadeiro Nucleo de
Governo (NdG) em seu conceito funcional e dispondo de maior acesso a recursos de Autoridade
e Poder. Nas palavras de MELLO (2019, p. 154-155):

Ao assumir a coordenagdo do BSM, coube ao MDS, um ministério setorial, apoiar e
cobrar os demais ministérios, estabelecer as articulagdes necessarias com atores de
outras instancias federativas e dialogos com diferentes setores da sociedade civil, além
de assumir a responsabilidade pela execucdo do plano e pelo alcance de suas metas.
Isso significou, na pratica, o desempenho de atividades préprias de coordenacéo de
politicas pablicas, um dos elementos presentes no rol de tarefas atribuidas aos NdGs.

O recurso de Autoridade pode ser destacado como um dos mais importantes na SESEP,
ja que tornou possivel obter legitimidade no didlogo junto aos parceiros, que de outro modo
poderiam ver a acdo da secretaria como uma interferéncia indesejada. Pode-se afirmar que a
chancela politica concedida as a¢des de inclusdo produtiva do BSM fortaleceu os esforgos de
coordenacdo, tornando 0s atores mais propensos a cooperar.

Boa parte das a¢Oes da SESEP em conjunto com as entidades parceiras ndo contou com
0 repasse de recursos or¢camentarios. Por esse motivo, recursos como a cooptagdo mutua e a
barganha se mostram bastante relevantes para convencer os atores sobre 0s ganhos advindos de
sua cooperagdo. Mesmo na presenca da autoridade, a relagdo com os parceiros, em especial as
demais unidades da federagéo, ndo se deve basear somente em recursos de Autoridade. Ao se

construir valores, identidades e objetivos em comum, bem como demonstrar que a atuacdo em
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conjunto permitira ganhos matuos para os participantes, é possivel um ambiente de cooperacao
mais estavel.

Ademais, o papel de coordenacdo do plano BSM também garantiu a SESEP acesso a
informacao frequente e tempestiva. Com o objetivo de cumprir o seu papel de monitoramento
e acompanhamento das acOes, diversos ministérios repassaram seus principais registros de
informacdo a SESEP. O acesso aos dados administrativos permitiu que a secretaria tivesse
insumos mais concretos na hora de propor o redesenho de processos, podendo dialogar em nivel
de paridade com os parceiros.

No que tange a recursos financeiros ou organizacionais, apesar de a SESEP ndo contar
com orgamento proprio amplo e possuir equipe técnica reduzida, os parceiros mobilizados é
guem dispunham fartamente desses recursos, por meio de a¢des orcamentarias que faziam parte
do Plano Brasil Sem Miséria (BRASIL: 2014a, p. 141).

O arranjo institucional da SESEP se baseou em duas formas principais de interacéo e
coordenacdo entre os atores (BOUCKAERT et al.: 2010): hierarquia e redes. Autoridade e
Poder sdo dois dos recursos mais comumente utilizados em formas hierarquicas de
coordenacdo. O papel central desempenhado pelo MDS na coordenacdo do BSM,
assemelhando-se a Ndcleo de Governo (NdG), permitiu que o ministério usasse sua capacidade
para superar resisténcias a acao e aos desejos declarados, se valendo em especial de estratégias
como a marcacgdo dos recursos orcamentarios e o contato frequente entre ministros.

Ademais, a construcao de espacos rotineiros e duradouros de monitoramento e resolucéo
de problemas, como foi 0 exemplo das salas de situacéo, seguiu uma ldgica de interacdo similar
ao arranjo institucional das redes, uma vez que propunha o compartilhamento de valores e
objetivos, a existéncia de confianca e reciprocidade, construindo um ambiente de trabalho
cooperativo (BRASIL: 2016a, p. 54-57). Outros atores ndo-governamentais também
compunham esses espacos, conforme a sua atuacdo enquanto ofertantes de servicos e
oportunidades de inclusdo produtiva.

Uma pluralidade de atores do setor publico e privado participaram do arranjo
institucional de coordenacdo das acGes de inclusdo produtiva na SESEP. Todavia, o grande
destaque foi a larga atuagdo de mdaltiplos 6rgdos da esfera federal, em boa parte devido a
relevancia que a pauta da superacdo da extrema pobreza assumiu no periodo. De igual maneira,
0s governos estaduais e municipais também embarcaram na iniciativa, com o plano alcangando
a quase totalidade do territorio nacional com diversas iniciativas. Conclui-se, desse modo, que
0 arranjo institucional de inclusdo produtiva construido pela SESEP esteve fortemente

centralizado na atuacdo do Estado e de seus agentes.
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Do mesmo modo que havia ocorrido anteriormente, 0 processo de transi¢cdo da SESEP
para a SISP foi marcado por varias rupturas. Com o inicio do processo de impeachment, houve
a troca de todos os cargos de gestdo de alto e médio escaldo, permanecendo parte da equipe
técnica. Apesar de em um primeiro momento, a gestdo que assumiu a SISP tenha buscado dar
continuidade a muitas das a¢fes que tinham sido pensadas nos periodos anteriores, em menos
de um ano houve nova troca de gestdo devido a discordancias internas no ministério. Cabe
ressaltar que ndo houve tentativa de dialogo com a gestdo anterior, sendo que o discurso foi de
oposicdo ao que vinha sendo feito. Um dos entrevistados que comp6s a gestdo da SESEP

exemplifica essa quest&o:

E, mas como parte da equipe permaneceu no ministério era possivel fazer uma
discussdo. Acho que ndo se queria mesmo. A ideia era de vocé ter uma narrativa e a
narrativa foi construida, ndo sei se prevaleceu, mas pelo menos entre pares, ela
funciona. Entdo, a narrativa de que o que tinha sido feito ndo funcionava e a prova
disso era tudo isso que esta ai (Entrevistado 02/SESEP)

Importante ressaltar que corpo técnico que permaneceu na secretaria ao longo de todo o
periodo da SESEP e SISP foi consultado pontualmente sobre os conhecimentos acumulados
durante a gestdo anterior, participando ainda que de maneira periférica do processo de
planejamento e lancamento do Plano Progredir. Essa relacdo entre as pessoas que ja estavam
na secretaria e as que chegaram com a troca de gestdo foi bastante dificultada pela existéncia
de divergéncias ideoldgicas. Um dos gestores que assumiu a SISP explicita essa dificuldade de
dialogo:

O governo que saiu e eu ndo tenho duvida que houve assim em certo momento
desalinhamento e falta de boa vontade. Na verdade, foram oscila¢cdes de mé vontade
com boa vontade, com problemas de gestdo de pessoas. Foi uma coisa muito
conturbada. Foi uma coisa assim: ‘Oh, agora esquece o que tinha 14, agora tudo € coisa

nova’. Foi um momento muito complicado da lideranca do projeto e de tudo.
(Entrevistado 01/SISP)

Criada em 2016, durante o governo Temer, a Secretaria de Inclusdo Social e Produtiva
(SISP) surge em um contexto de recessdo econdmica, pouco vantajoso para a cria¢do de novas
politicas sociais. O mal desempenho da economia decorre na queda de diversos indicadores
sociais (BRASIL: 2019b), no processo de crise politica e institucional e na mudanca da agenda
prioritaria do governo. Em busca de um reequilibrio financeiro, o tema do ajuste das contas
fiscais passa a ter maior projecdo frente a outras pautas, decorrendo em cortes orcamentarios
em diversas politicas publicas.

Assim sendo, frente ao cenario de sua criagdo, a SISP ndo conta com amplos recursos

orcamentarios para a execucdo de acdes diretas ou com repasse de recursos. Da mesma forma,
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devido as restricbes orcamentarias impostas também aos demais ministérios, bem como pela
perda de destaque da tematica da superacdo da pobreza na agenda governamental, as
articulacbes com os demais Orgdos setoriais ficaram dificultosas, passando por varios entraves.

Os principais recursos gque estiveram disponiveis para o Plano Progredir de acordo com
a classificacdo de Bouckaert et al. (2010) foram: informacdo e cooptacdo mutua. Devido a
posicdo central que o Governo Federal possui na estrutura federativa brasileira e frente a
sociedade civil que Ihe concede recursos de nodalidade (Hood:1983), foi possivel mobilizar e
centralizar informacdes suficientes para alimentar um portal de servi¢os, bem como criou-se a
possibilidade de articular instituicdes da iniciativa privada e institui¢ces publicas municipais e
estaduais para compor a Rede de Parceiros, mesmo na auséncia de contrapartidas financeiras.

Como consequéncia logica dos recursos disponiveis, é possivel afirmar que a forma de
interacdo e coordenacdo entre os atores que predominou na SISP foram as redes. Construida
com base no compartilhamento de interesses, objetivos e valores, houve troca voluntéria de
informacdes e recursos entre as diversas partes integrantes. Em se tratando de uma rede
composta por atores muitos dispares entre si, a manuten¢do do funcionamento das articulagdes
necessita de esfor¢co constante de didlogo e comunicacdo com 0s parceiros.

Por conta dos recursos de que dispunha e devido a concepces diferentes em relacéo ao
papel do Estado, o grupo de atores que assumiu maior relevancia e participacdo no arranjo
institucional da SISP foi composto por entidades privadas sem fins lucrativos e empresas.
Conforme destacou um dos entrevistados, o apoio politico das empresas teve importancia até
mesmo para o lancamento do Plano Progredir. E possivel, desse modo, notar um alinhamento
mais préximo entre Estado e setor privado, que tornou possivel a atuacdo da secretaria mesmo

na auséncia de recursos estatais.

3.2 TRANSFORMAGCOES NAS IDEIAS

A atuacdo das politicas publicas promotoras da capacidade produtiva e de geracao de
renda com enfoque nas camadas mais vulneraveis da populacao, o que se convencionou chamar
de inclusdo produtiva, possui um histdrico bastante recente de atuacdo, em especial quando
observamos o contexto urbano. Conforme relatado no primeiro capitulo, as experiéncias mais
consolidadas se iniciam ap6s os anos 2000, periodo no qual houve uma tentativa maior de
focalizacdo das politicas ativas de emprego nas camadas mais pobres da sociedade. Desse

modo, por se tratar de um subsetor de politicas publicas pouco estruturado, a inclusdo produtiva
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n&o possui paradigma dominante, com visdes divergentes dentro de um mesmo grupo de atores
e com disputas sobre as formas e os significados dessa temaética.

A pesquisa de campo trouxe a tona diferentes graus de variacdo em relacdo as quatro
dimensdes das ideias?! de Daigneault (2015). As dimensdes mais estaveis e que trouxeram mais
consenso entre os atores foram a “definigdo dos problemas sociais” e os “fins e objetivos”, as
quais foram modificadas de maneiras mais sutis entre os periodos analisados, com alteraces
em camadas mais profundas dos conceitos e manutencdo de parte dos elementos mais
superficiais. Enquanto isso, a dimensao de “meios apropriados” e o “papel do estado” passaram
por alteracdes significativas durante o periodo observado. Logo, as quatro dimensdes nédo
demonstram possuir forte relacdo entre si, podendo-se modificar cada uma das partes em
variados graus de intensidade (Tabela 10). A independéncia relativa entre essas dimensdes
poderia aparentar uma incoeréncia logica. Nao obstante, faz-se necessario ressaltar mais uma
vez o estado inicial do campo das politicas de inclusdo produtiva urbana, ainda ndo totalmente
estruturadas. Além disso, cabe destacar que os atores entrevistados possuem origens variadas,
sendo que alguns desses possuem influéncia dos periodos anteriores em sua forma de pensar.

O primeiro conjunto de ideias analisado foi 0 que esteva presente na Secretaria de
Articulacgdo para Inclusdo Produtiva (SAIP), guiando a formulacédo e coordenacéo das politicas
entre 2008 e 2010. E possivel alinhar esse periodo com as concepgdes presentes nos paradigmas
dos direitos e da ativacdo na tipologia de Daigneault (2014), podendo enxerga-lo como uma
forma hibrida entre esses dois paradigmas. Estiveram presentes tanto preocupagdes com a
reducdo da pobreza e garantia de renda, com forte participacdo do Estado, quanto foram
levantadas questdes como promocdo da autonomia dos beneficiarios e promocdo do capital
humano, enxergando sempre essas questdes pela otica dos direitos sociais e individuais.

A dimensdo mais ampla que trata do papel do Estado pressupde uma postura mais ativa
deste em relacdo ao desenvolvimento social e econdbmico, com forte defesa das politicas
redistributivas na reducdo da desigualdade e da pobreza. Além disso, defende-se a atuacéo do
Estado no estimulo ao crescimento e na geracdo do pleno emprego.

2L As quatro dimensBes mobilizadas para avaliar as mudangas nas ideias foram conceituadas no segundo capitulo
desse trabalho. Para referéncia, pode-se sintetizar essas dimensdes da seguinte forma: 1)“natureza da realidade,
justica social e o papel apropriado do Estado”; 2) defini¢do do problema que requer intervengdo publica”; 3)”fins
e objetivos a serem perseguidos por uma politica”; e 4)’meios apropriados para alcangar esses fins”.
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Tabela 10: Resumo das dimensdes das ideias de Inclusdo Produtiva em cada periodo

SAIP

SESEP

SISP

Natureza da

Inspiracdo do modelo de
welfare-state social

Inspiracdo do modelo de
welfare-state social

Inspiracdo do modelo de
welfare-state
corporativista: participagéo
subsidiaria do Estado em

Problema central da
politica: insercéo precéria
no mundo do trabalho

Problema central da
politica: insercéo precéria
no mundo do trabalho

ju s{izzl!s%?:?ael, eo democrata: participacdo ativa | democrata: participacao ativa re'fgg:g;ggﬁ%?ﬁ €a
do Estado no do Estado no '
papel desenvolvimento social e desenvolvimento social e
apropriado do | econamico e nas politicas | econdmico e nas politicas Outros temas ganham
Estado redistributivas redistributivas importancia na agenda:
crise econdmica, ajuste
fiscal e melhoria do
ambiente de negdcios
Pobreza como um problema | Pobreza como um problema Pobreza como um
complexo e complexo e problema complexo e
multidimensional. multidimensional. multidimensional.
Definicéo do
problema

Problema central da
politica: dependéncia dos
beneficios assistenciais

Fins e objetivos

Objetivo imediato:
Promover a autonomia e
emancipacéo dos individuos
por meio da incluséo no
mercado de trabalho.

Objetivo imediato:
Promover a autonomia e
emancipacéo dos individuos
por meio da incluséo no
mercado de trabalho.

Objetivo imediato:
Promover a autonomia e
emancipacdo dos
individuos por meio da
inclusdo no mercado de
trabalho.

Objetivo final: Garantia de
direitos para reduzir a
pobreza

Objetivo final: Garantia de
direitos para reduzir a
pobreza

Objetivo final: Quebra do
ciclo de dependéncia dos
beneficiarios de
transferéncia da renda,
gerando a redugdo da
pobreza de fato

Meios
apropriados

Coordenagédo com base
territorial

Coordenagdo com politicas
maduras e consolidadas em
escala nacional

Criacéo de politica com
escala nacional, com
pouCOS recursos e em curto
espaco de tempo

Adocdo de projetos pilotos

Clareza de papeis: oferta e
demanda

Oferta de servicos por

meio digital e rede de

parceiros para atuar na
assimetria de informacéo

Criagdo de servigos
exclusivos para o publico

Papel do MDS: organizar a
mobilizacdo da demanda e
customizar a oferta

Politica de escopo aberto:
captacdo de ofertas
voluntérias

Utilizacdo de instrumentos
gue reduzam o custo de
cooperagao

Compreender o publico
por suas capacidades e ndo
somente por suas
vulnerabilidades

Fonte: Elaboracdo propria
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E possivel afirmar que o modelo que embasa as politicas da SAIP possui inspiracéo do
welfare state social-democrata de Esping-Andersen (1991). Apesar de possuir focalizagdo nos
mais pobres e ndo adotar uma concepcao universal, a postura estatal defendida pela secretaria
busca trazer mais equidade para as relacdes do mercado de trabalho, visando a garantia de
direitos, com forte protagonismo da esfera publica. Essa visdo encontra-se bem exemplificada
na exposicdo de motivos da proposta de projeto de lei que foi submetida pelo MDS a
Presidéncia da Republica para criacdo do Plano Nacional de Inclusdo Produtiva (BRASIL:
2010Db):

Uma das explicagGes fundamentais do sucesso dos paises desenvolvidos é que, com
forte apoio estatal, foi possivel estabelecer uma vigorosa sinergia entre a insercéo
produtiva (como produtores independentes, economia familiar, cooperativas e
empresas sociais) de parcela dos trabalhadores fora do mercado de trabalho

(assalariado) da economia, 0 aumento da produtividade que essa inser¢éo propicia e
os estimulos que gera para o setor capitalista majoritario.

A segunda dimenséo de andlise da SAIP, que trata da “defini¢do dos problemas sociais”,
possui um olhar multidimensional para a pobreza e a desigualdade, considerando a esfera do
trabalho uma das muitas dimens@es de privacdo. Em se tratando de problema complexo, 0s
diferentes déficits que acometem as pessoas mais pobres possuem mutua influéncia, sendo que
diversos problemas afetam o modo como se da acesso ao mundo do trabalho. Os multiplos
déficits desse publico constituem barreira no acesso as oportunidades. Por exemplo, existe uma
necessidade de geracdo de renda imediata, que dificulta a participacdo em acdes de qualificacdo
gue demandem investimentos de tempo maiores. Por esse motivo, apareceu em mais de uma
fala desse periodo a ideia de que as intervencOes nessa area demandam um tempo maior de
amadurecimento para ter impacto.

Outra ideia bastante relevante para essa dimenséo foi a conviccao de que os problemas
devem ser observados pela sua circunscrigdo espacial. A forma de atuagdo que a SAIP adotou
possui forte relacdo com o conceito territorial, buscando atuar nas periferias e bolsdes de
pobreza, onde se encontram maior acimulo de vulnerabilidades.

Ademais, outro problema bastante destacado pelos sujeitos entrevistados é o
relacionamento do publico com o Estado e demais prestadores de servicos de inclusdo
produtiva. Nesse aspecto, é importante destacar a dificuldade de comunicacdo com o publico,
se tratando de uma parcela da populacdo mais dificil de localizar e mobilizar para as agdes.
Inclui-se nesse ponto os relatos de preconceito por parte dos agentes que deveriam atender esse

publico, o que representa obstaculo significativo para 0 acesso a esses servicos.
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Ainda nesse ponto, a inclusdo produtiva na concepgdo da SAIP possui como principal
problema a ser combatido a insercdo precaria no mercado de trabalho. Alguns dos embaragos
mais frequentes desses individuos em suas jornadas pelo mercado de trabalho sdo: alta
rotatividade, largos periodos de desemprego e informalidade. Além disso, compreende-se que
muitos dos beneficiarios dos programas de transferéncia de renda passam por diversos
obstaculos que os excluem da esfera de direitos e protecdo social. Em relacéo a esse ponto, cabe
ainda ressaltar a baixa absor¢cdo do mercado de trabalho assalariado. Esse diagndstico levou a
SAIP a possuir um maior enfoque nas a¢des voltadas ao trabalho autdnomo e ao associativismo,
com o objetivo de atuar principalmente com 0s mais vulneraveis, que possuem menores
possibilidades de inser¢do empregaticia.

Em sua terceira dimensdo de analise (“fins e objetivos™), o principal objetivo das
politicas de inclusdo produtiva destacado foi a promocéo do direito ao trabalho decente, com
as garantias trabalhistas e previdenciarias decorrentes. Um dos atores entrevistados frisou a
importancia de que o Estado promova a autonomia e a emancipa¢do dos individuos, como
forma de superacdo sustentavel da pobreza e garantia do direito constitucional ao trabalho.
Desse modo, a geracdo de renda surge como um dos objetivos importantes na garantia dos
demais propdsitos destacados. Para mais, destacou-se a importancia do investimento estatal no
capital humano, com a finalidade de desenvolver capacidades e habilidades que permanecem
como um ativo para o trabalhador independente do contexto econémico.

Por fim, a SAIP adotou dois principais conceitos sobre os meios apropriados para a
execucao da politica de inclusdo produtiva que guiaram sua acao: a ldgica de coordenagdo com
base territorial e a adogdo de projetos pilotos. No primeiro aspecto, assume maior vulto a ideia
de se articular os diferentes servicos de forma sistémica em um processo formativo que conduza
a geracao de renda e emancipacdo. Por sua vez, a adogdo de projetos pilotos surge como uma
concepcao de testar diferentes técnicas e ideias, descobrindo o que de fato funciona e em que
contextos, produzindo conhecimento que permitisse ao MDS dar escala as acfes mais
importantes. Apesar dessas ideias estarem alinhadas com a forma de pensar dos gestores da
época, deve-se destacar que elas também foram uma imposicéo do contexto de poucos recursos
e baixo respaldo politico para conseguir a adesdo efetiva de outros ministérios. Desse modo,
atuar em uma escala menor no territorio e com a logica experimental foi uma alternativa
possivel.

Dentro da ldgica de atuacdo territorial, pode-se destacar a ideia de articular as obras e
projetos realizados com investimento publicos e o desenvolvimento da economia local. Essa

forma de operacdo tinha como principio a construcdo de mecanismos gque promovessem a
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qualificacdo e contratacdo de mao-de-obra local sempre que possivel, bem como a capacitagdo
dos comércios locais para atender as demandas surgidas. Desse modo, esperava-se que 0S
investimentos tivessem maior impacto sobre a economia local, visto que afetariam diversas
cadeias produtivas.

Outro ponto que deve ser destacado nessa dimensdo das formas de atuacao € a criagdo
de servigos exclusivos voltados ao publico mais vulneravel. Uma vez que se reconheceu que 0s
servigos existentes em muitos casos ndo atendiam de forma adequada a esse publico, decidiu-
se por fomentar e executar acdes com olhares especificos e diferenciados. A critica levantada
posteriormente a essa forma de pensar recaiu, sobretudo, sobre a duplicidade de competéncias
em relacdo aos 6rgaos especializados nessas acdes, visto que ao invés de se aproveitar o que ja
era feito e melhorar, optou-se por fomentar novas a¢cGes com outros parceiros.

De forma complementar, deve-se enfatizar o grande enfoque concedido no periodo as
formas de inser¢do no mundo trabalho que estéo além do assalariamento. Por meio da Politica
Nacional de Inclus&o Produtiva (PNIP), a SAIP propunha a criagéo de novas formalidades, com
0 objetivo de trazer para a esfera dos direitos e do reconhecimento do Estado algumas formas
de producdo marginalizadas e caracterizadas como informais. As novas unidades produtivas
propostas eram as seguintes: Produtor Independente, Empreendimento Econdmico Familiar e
Empreendimento Autogerido. Além disso, a PNIP propunha a criacdo de diversos servigos em
uma ldgica sistémica para fomentar e promover o crescimento desses empreendimentos.

A forma de pensar a politica de inclusdo produtiva construida pela Secretaria
Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP) possui muitas similaridades em
relacdo ao conjunto de ideias existentes no periodo da SAIP. Com a excecdo de algumas
nuances que permeiam as trés primeiras dimensdes conceituais, € possivel afirmar que o “papel
do Estado”, a “defini¢do do problema” e os “fins e objetivos” sdo essencialmente iguais. A
unica dimensdo com diferengas substanciais se refere aos “meios apropriado para o alcance dos
fins”. Além do mais, é possivel alinhar a SESEP com os mesmos paradigmas da assisténcia
social (DAIGNEAULT: 2014) que inspiraram a gestao anterior: direitos e ativacéo.

Em se tratando de gestfes oriundas de governos do mesmo partido, a continuidade de
ideias € um resultado que poderia ser esperado. Ndo obstante, como vimos anteriormente, a
transicdo entre essas duas secretarias ocorreu como uma ruptura brusca, de acordo com o0s
individuos entrevistados que compuseram a gestdo dos dois periodos. O corpo técnico néo foi
incorporado pela nova estrutura e ndo houve um diadlogo mais profundo que buscasse aproveitar

as experiéncias testadas anteriormente. Desse modo, a constatacdo de que o conjuntos das ideias
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passou apenas pela mudanca dos instrumentos propostos, se mantendo relativamente estavel
nos demais quesitos é surpreendente.

No escopo da primeira dimensdo das ideias de inclusdo produtiva da SESEP, nédo foi
possivel constatar mudanca significativa referente a SAIP. O conceito proposto novamente
preconiza o protagonismo do Estado na promocdo do desenvolvimento social, bem como
ressalta a importancia das politicas redistributivas para a mitigacdo da pobreza e da
desigualdade.

Do mesmo modo, a definicdo dos problemas sociais é bastante similar entre os dois
periodos. Houve um maior detalhamento na narrativa dos entrevistados no que tange aos
desafios de enfrentamento a pobreza e sua concepg¢do multidimensional, o que demonstra um
amadurecimento do diagndstico que ja vinha sendo realizado dentro do ministério. Apenas uma
unica mudanca foi constatada em relacdo a capacidade do mercado de trabalho em absorver a
mao-de-obra do publico mais pobre. Conforme destacado no primeiro capitulo, a SESEP
enfocou boa parte dos seus esforcos nas agdes voltadas a qualificacdo e a colocacgdo do publico
em postos de emprego. O contexto de economia aquecida e baixa taxas de desemprego
tornavam a demanda por médo-de-obra muito mais aberta a contratacdo de pessoas de mais
dificil empregabilidade, desde que devidamente qualificadas. N&do é possivel afirmar que a
segunda dimensdo das ideias tenha passado por mudancas significativas, apesar dessa mudanca
de enfoque do trabalho autdnomo e da economia solidaria para o trabalho assalariado, uma vez
gue essa questdo deve ser enxergada mais como uma alteracdo nas solugdes propostas (quarta
dimensdo) do que no diagnoéstico do problema.

Em relagcdo a dimensdo dos fins e objetivos propostos, a SESEP permaneceu com 0
objetivo de promover a autonomia e a emancipa¢do dos individuos por meio da inclusdo no
mercado de trabalho com oportunidades dignas. Também foi possivel destacar no discurso a
importancia do investimento em capital humano, ndo s6 para o individuo que acessou a politica
de formacédo e qualificagdo profissional, mas para o desenvolvimento econdémico e para as
empresas contratantes.

Adicionalmente, surgiu um novo objetivo que marcou bastante a acdo da secretaria e a
sua légica de funcionamento, que foi o objetivo politico do BSM de ganhar escala com
qualidade em curto espaco de tempo. A SESEP adotou como um de seus desafios atingir um
grande contingente de pessoas no periodo de quatro anos previsto para o plano, uma vez que a
demanda do publico-alvo era considerada como muito grande e que ndo poderia aguardar.

As principais mudangas de concepcles e ideias entre a SAIP e a SESEP estdo

concentradas na quarta dimensdo, que trata dos meios apropriados para atingimento dos
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objetivos. Foi possivel registrar uma forma bem diferente de pensar a implementacéo da politica
de incluséo produtiva. O primeiro ponto de divergéncia consiste no tipo de politicas escolhidas
para integrarem o BSM, que deveriam ser politicas maduras e consolidadas com escala
nacional. O critério de escolha se deve ao objetivo de rapida escalabilidade e amplo atingimento
do publico, podendo se valer dos conhecimentos técnicos ja consolidados e das redes ja
existentes. Dado que a SESEP foi construida para funcionar como o secretariado do BSM, sem
execucdo de acOes diretas e com pouco orcamento alocado diretamente na unidade
orcamentaria, a atuacao principal da secretaria consistiu em articular os servicos para alcance
do publico e atendimento de suas necessidades especificas. Essa forma de atuacdo encontra-se
bem expressa no trecho a seguir de entrevista com uns dos gestores do periodo:

Os desenhos de politica que nds iriamos trabalhar eram 0s que tivessem essa
possibilidade de implementacao rapida, porque o plano tinha previsao de atuacdo de
quatro anos € um ano ja tinha se passado. Entdo, tinha que ser de implementacdo
rapida, ou seja, politicas maduras, de implementacdo répida, preferencialmente
nacionais, mas podendo ter alguns focos regionais e com resultados imediatos em
grande escala. (Entrevistado 02/SESEP)

E importante destacar nesse primeiro ponto uma larga preocupagao com o cumprimento
de metas estabelecidas pela presidéncia de forma exdgena. O atingimento desses parametros
pode ter subtraido energia e foco da gestdo da época de outros assuntos importantes, como, por
exemplo, a garantia de uma Idgica sistémica para os servi¢os de inclusdo produtiva, de tal modo
que os servicos ndo fossem ofertados de maneira isolada, diminuindo seu impacto potencial. E
importante ressaltar que diversos esforgos foram realizados para articular os diferentes servicos,
de tal modo a fechar o ciclo de inclusdo produtiva com a efetiva colocagdo no mundo do
trabalho, mas essas integragdes funcionaram de forma irregular, de acordo com 0 compromisso
assumido pelas gestbes estaduais e municipais. Por consequéncia, as articulacdes e integracdes
ndo foram absorvidas por cada pasta tematica, ndo se sustentando apds a extin¢do da secretaria.

Um segundo ponto estruturante dessa quarta dimensdo € a clareza de papeis entre 0s
atores, de tal modo que ndo houvesse duplicacdo de esforcos e nem sobreposicdo de
competéncia. Nessa estrutura, existiam dois tipos de atribuicdes mais gerais expressas pelos
termos utilizados pelos atores: “demanda” e “oferta” de servigos e oportunidades. Cada ator
participante possuia um papel claro em relagcdo a uma dessas duas fungdes de acordo com sua
expertise e recursos disponiveis. O papel do MDS enquanto coordenador do plano era garantir
o funcionamento desse sistema no atendimento do publico-alvo, por meio da organizacdo da

demanda e desenvolvimento da capacidade dos parceiros em trabalhar com o publico.
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A coordenacdo da oferta consistia no redesenho dos processos em conjunto com as areas
responsaveis, objetivando o alcance, atendimento e respeito as particularidades do publico. O
MDS no didlogo com essas entidades procurou levar outras variaveis para que 0S parceiros
pensassem suas politicas de forma mais inclusiva, possibilitando que pudessem rever suas
metodologias de atendimento, melhorando a qualidades dos servigos para o alcance dos
objetivos.

Relacionado a demanda, a SESEP e a SNAS articularam com os estados e municipios,
por meio das instancias decisorias existentes, no sentido de pactuar uma atuacdo mais forte da
rede de assisténcia social no encaminhamento do seu publico para as oportunidades constantes
no territorio. Desse modo, a quase totalidade dos entes federativos assumiu 0 compromisso de
mobilizar, sensibilizar e encaminhar as pessoas em situacdo de vulnerabilidade para os servicos
gue promovessem 0 acesso a0 mundo do trabalho. Outra atuacdo importante no que tange a
demanda foram as articulagbes com os ministérios ofertantes para criar mecanismos
compensatérios que lidassem com o custo de oportunidade do publico para acessar 0s servicos.
Um exemplo claro desse mecanismo foi o auxilio oferecido aos estudantes do Pronatec para
lidar com os custos de transporte, alimentacéo e material.

Um dos entrevistados do periodo que compunha o corpo técnico da secretaria resume a

coordenagdo da oferta e da demanda da seguinte forma:

Ent&o, eu vejo, assim de uma forma muito didatica, uma atuacéo do lado da oferta das
politicas publicas de customizagdo, sobretudo. Em alguns momentos de formulagao
de novas acbes, como foi 0 caso do servi¢o que a gente tentou desenvolver junto ao
Sebrae. E do lado da demanda, eu acho que tem um desafio enorme de articulacéo, de
mobilizacdo e de sensibilizacdo. E de atuar nisso que eu mencionei do custo de
oportunidade. Como que vocé diminui esse custo para as pessoas participarem de
acOes de inclusdo produtiva, qualificacdo profissional, busca de trabalho, levando em
consideracdo o preco das passagens de transporte (Entrevistado 03/SESEP)

Um terceiro aspecto que teve destaque na construcao do arcabouco ldgico dos meios
apropriados foi a concepcao de buscar instrumentos que diminuissem o custo de cooperagdo e
facilitassem a tomada de decisdes em conjunto. Desse modo, 0 BSM valorizava bastante os
insumos trazidos pelos parceiros, elaborando de forma conjunta as adaptacdes necessarias nos
processos. Alguns exemplos de instrumentos que seguem esses conceitos sdo as salas de
situacdo, as salas de redesenho e a troca de informacdes rotineira. Cabe ressaltar o peso que a
experiéncia prévia com coordenacdo e integracdo de politicas publicas que parte do corpo

técnico possuia e a disponibilidade de recursos tiveram na efetivacéo desse ideal.
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Analisando-se de forma comparativa os conjuntos de ideias construidos na SESEP e na
SAIP, é possivel afirmar que a quarta dimensdo possui 0s elementos essenciais para
compreender as transformacdes institucionais entre os dois periodos. A opcao por se trabalhar
com a criacdo e o estimulo de servigos exclusivos face a possibilidade de adaptar os servicos ja
existentes para melhor atendimento do puablico marcam uma das principais criticas da gestéo
que assumiu a SESEP no que se refere a atuacdo da SAIP. Questiona-se a viabilidade de
desenvolver um novo servi¢co com qualidade e com tempestividade sem a utiliza¢éo das redes
existentes e 0 aproveitamento da expertise das areas técnicas setoriais. Adicionalmente, a
atuacdo com politicas maduras e ja consolidadas foi o que permitiu a SESEP ganhar escala
nacional em um curto espago de tempo.

Outro ponto de divergéncia marcante se refere a atuacdo no nivel micro, com escala
local e bastante atencao as particularidades regionais. A gestdo que assume a SESEP tem como
um dos seus objetivos atingir escala nacional, dando conta do largo contingente de demanda do
publico. Desse modo, criticam o que consideram a atuagdo no caso a caso, sem pensar no todo,
bem como desaprovam a utilizacdo do instrumento dos convénios, que na visao desses atores
tornaria a coordenacéo interfederativa em espécie de “balcdo de negdcios” com os municipios.

As principais divergéncias entre as duas gestfes que geraram a reconstrucao do arranjo
institucional encontram-se resumidas no seguinte trecho da entrevista com um dos gestores que
atuaram na SESEP:

Eu conheci pouco a SAIP. Agora, o0 que eu me recordo das avaliagdes que eram feitas
em relacdo a SAIP eram isso: avaliacbes de pouca escala, de pouca expressdo,
utilizando muito a ldgica convenial de atuacdo junto a organizagBes ndo
governamentais ou mesmo municipios. Mas dentro de uma légica convenial, aonde o
ministério puxava para si responsabilidades que teriam que ser de outras politicas.
Quando eu cheguei na SESEP em uma das minhas conversas com a ministra Tereza
Campello é de que n6s ndo trabalhariamos em hip6tese alguma na I6gica convenial.
No6s ndo iriamos fazer convénio com organizagdes especificas, nem trabalhar na base
do balcdo com os municipios (Entrevistado 02/SESEP).

Ademais, a légica de atuacdo baseada no territério em conjunto com os demais pontos
ja ressaltados levaram a uma maior predominancia dos entes subnacionais no escopo das acdes
da SAIP. E, da mesma forma, a busca da SESEP pela atuagdo em grandes pacotes moldou a sua
interacdo com os diversos ministérios parceiros.

Concluindo a andlise das mudangas ideacionais no subsistema de inclusdo produtiva,
deve-se destacar que as maiores variagfes observadas ocorreram entre o periodo de gestdo da
SESEP para a SISP. A primeira gestdo que assumiu a Secretaria de Inclusdo Social e Produtiva

(SISP), no periodo de 2016 até comego do ano de 2017, buscou dar continuidade a muitas das
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acdes que tinham sido pensadas nos periodos anteriores. Nesse primeiro momento, planejou-se
construir uma acgdo fortemente articulada no territério em aproximadamente 100 municipios,
com protagonismo dos atores locais e ldgica experimental similar ao que foi efetivado pela
SAIP.

N&o obstante, a Estratégia Nacional de Inclusdo Social e Produtiva (ENISP) nunca
chegou a ser langada, por conta de discordancias politicas com a alta gestdo, que objetivava a
construcdo de um plano de escopo nacional. Por ndo conseguir atender aos requisitos dos
decisores politicos, todos os cargos da alta burocracia da secretaria foram trocados e a
responsabilidade de construir um plano de inclusdo produtiva foi repassada a uma nova gestao.
Devido a pouca disponibilidade de informacdes disponiveis relacionadas a primeira gestao e ao
fato de ndo ter havido nenhuma politica implantada, optou-se por ndo analisar o conjunto de
ideias que estavam em processo de construcdo, enfocando a analise da SISP sobre o periodo do
Plano Progredir construido pela segunda gestéo.

Ao se observar a primeira dimensdo de analise, foi possivel notar uma concepg¢édo
diferente do papel que o Estado deve desempenhar no desenvolvimento social. A concepcao do
Estado de Bem-Estar Social defendida por esses atores encontra-se mais alinhada com o modelo
corporativista (ESPING-ANDERSEN: 1991), dado que defende um papel complementar para
o Estado, na qual este somente deve atuar quando a sociedade civil (familia, igreja,
organizag6es) e 0 mercado falharem na provisdo dos beneficios sociais. Nas palavras do mesmo
autor, “o principio de ‘subsidiariedade’ serve para enfatizar que o Estado s¢ interfere quando a
capacidade da familia servir os seus membros se exaure” (ibid., p. 109). Essa forma de pensar
abre espaco para uma maior atuacdo da iniciativa privada no fornecimento dos servigos e
oportunidades de inclusdo produtiva, que passam a ser o principal grupo de atores a se
relacionar com essa politica.

Ainda no que tange a concepcdo da atividade estatal, outras agendas assumem maior
destagque no debate governamental se sobrepondo a pauta da pobreza e da desigualdade. Desse
modo, o discurso dos atores passou a enfocar muito mais aspectos como a crise econdémica, 0
ajuste das contas publicas e a melhoria do ambiente de negdcios. Nessa toada de preocupacéo
com as financas, a anélise de custo-efetividade dos programas sociais passa a ter destaque, com
revisao pelos 0rgéos centrais das acdes empreendidas anteriormente.

Na dimens&o que trata da definicdo dos problemas sociais, conforme ja mencionado, as
mudancas s6 sdo perceptiveis quando as ideias sdo analisadas de maneira mais aprofundada.
Em uma anélise mais superficial, notamos as mesmas concepgdes, uma vez que a defini¢do do

problema da pobreza permanece como complexo e multidimensional. Além disso, os
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entrevistados mantém a avaliacdo sobre a dificuldade no relacionamento com o publico em
situacdo de pobreza por parte do Estado e dos prestadores de servigos, devido ao
desconhecimento de suas caracteristicas e pelo preconceito que muitas vezes permeia as
instituicBes publicas e privadas.

Entretanto, é possivel notar o surgimento de um problema que se torna central para a
atuacdo da politica de inclusdo produtiva: a maior preocupacdo da alta gestdo com a
dependéncia dos beneficiarios de transferéncia de renda em relacdo ao Estado. Essa forma de
pensar talvez tenha origem na concep¢do de que o recebimento de renda por meio de
transferéncias reduziria a propensdo marginal de ofertar trabalho desses individuos ou pelo
menos 0s tornaria mais propensos a se manter na informalidade, questdes que geram bastante
debate na literatura académica sobre o tema. Em discurso proferido pelo entdo ministro do
Desenvolvimento Social, Osmar Terra, em periodo anterior ao lancamento do Progredir, é
possivel visualizar alguns elementos dessa abordagem:

Hoje, o Bolsa Familia é uma causa importante, sendo a maior, da informalidade do
mercado de trabalho porque as pessoas morrem de medo de perder o Bolsa Familia se

arrumarem emprego. E, se arrumam um emprego, ndo querem assinar carteira [de
trabalho] (BRASIL: 2017c)

Ainda, em relacdo aos problemas sociais, devido a mudanca no contexto econémico,
volta a surgir o diagnostico da baixa capacidade de absorcdo de méao-de-obra do mercado
formal. Adicionalmente, aparecem novos questionamentos sobre as tendéncias mundiais de
mudanca nas relacGes trabalhistas, com diminuicdo da participacdo do mercado de trabalho
formal e o fortalecimento de novos vinculos produtivos, como a “pejotiza¢do”® e a
terceirizacdo. E feita a avaliacio por alguns individuos de que o Estado possui a dificuldade em
acompanhar o ritmo de mudancas ocorridas no mundo do trabalho. Acrescente-se a isso, 0
diagndstico de que existe um grande contingente de trabalhadores informais que ndo sdo
enxergados pelo Estado, inexistindo informac6es detalhadas sobre o funcionamento de suas
atividades, bem como sobre suas necessidades e potencialidades.

Outro ponto que pdde ser notado em relacdo a essa dimensdo é a menor frequéncia com
que termos como direitos trabalhistas e formas de trabalho decente aparecem no discurso dos
atores da SISP. Apesar de alguns entrevistados mobilizarem esses conceitos e eles serem
utilizados de maneira esparsa nos documentos publicados, a menor apari¢cdo do termo talvez

seja um indicativo de uma menor atencdo com essas questdes por parte da nova gestdo. Para

22 Apesar de ndo estar prevista pela reforma trabalhista ocorrida no Governo Temer e, portanto, ndo estar
legalizada, existe um movimento no mercado de trabalho de contragdo de trabalhadores como pessoas juridicas
Unicas para prestar servicos, denominado informalmente de pejotizacao.
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além disso, foi possivel observar uma preocupacdo em repensar a forma de atuacao juntamente
aos trabalhadores informais (autbnomos ou n&o), buscando promover a sua autonomia e geragao
de renda dentro do locus de informalidade em que se encontram. Assim sendo, € possivel
cogitar ainda que os atores estejam buscando novas formas de pensar a temaética da
informalidade.

A terceira dimensdo analisada das ideias de inclusdo produtiva da SISP aponta para uma
mudanca parcial nas concepcdes relacionadas aos objetivos e fins dessas agcdes. Ainda que em
um nivel mais geral, os objetivos declarados sejam iguais, existem concepcdes que aparecem
mais fortemente no discurso e que podem indicar uma transformacdo substantiva nessa
dimensao.

Todos os atores entrevistados dos dois periodos (SESEP e SISP) concordam em dizer
gue ndo houve mudancas nos objetivos entre os periodos, visto que a inclusdo produtiva
continua a ter como objetivo principal a reducdo da pobreza e da desigualdade, gerando
autonomia e protagonismo dos beneficiarios por meio do acesso a0 mundo do trabalho. Néo
obstante, a preocupacdo com a cultura de dependéncia dos beneficios assistenciais acaba
trazendo a tona um novo objetivo para a pauta: construir acdes de inclusdo produtiva que
funcionem como “portas de saida” para 0s programas de transferéncia de renda.

Os pontos levantados sugerem que a mudanga nao ocorreu nos objetivos imediatos, mas
é perceptivel uma mudanca nos fins ultimos da acéo, que estdo relacionados a forma de pensar
0 papel do estado e a interpretacdo sobre a esfera dos direitos sociais, concepgdes essas que
como ja foi demonstrado passaram por amplas mudancas entre as duas gestdes. Outra citacao
que exemplifica essa mudanca nos objetivos mais profundos pode ser extraida de documento
publicado no periodo:

O objetivo é ampliar a parcela da renda familiar oriunda do trabalho, de modo que as
transferéncias de renda tenham gradativamente menor propor¢do na renda familiar

total, até o ponto em que as proximas geragcdes ndo mais estejam em condicdo de
pobreza (BRASIL: 2018d, p. 12).

Apesar da discussdo sobre a geracdo de autonomia dos beneficiarios ter sempre sido
uma preocupacao dessa area de politicas publicas, a diferenca reside em compreender 0 acesso
ao mundo do trabalho enquanto direito ou como uma forma de quebrar o ciclo de dependéncia
em relacdo ao Estado. Enquanto a SESEP compreende que a pobreza desse publico advém das
condigdes precarias de trabalho em que estéo inseridos, a concepc¢éo da SISP advoga que existe
uma imobilidade do publico beneficiario, que advém em parte do medo de perder o beneficio,

questdo que acaba impedindo a familia de alterar sua situacdo financeira.
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Por fim, a quarta dimensdo reflete mudangas significativas entre as ideias construidas
na SESEP e na SISP em relacdo aos meios considerados adequados para a resolucdo dos
problemas sociais. O principal conceito dessa dimensdo compreende o Plano Progredir
enquanto uma politica aberta, cuja forma de atuacdo reside na captacdo de oportunidade
disponiveis, fazendo a conexdo entre elas e o publico-alvo. Trata-se basicamente em atuar na
assimetria de informacOes existente entre o publico e os ofertantes de servigos, visto que
existem muitas oportunidades disponiveis que sdo subaproveitadas. Desse modo, procura-se
reunir em um sé ponto diversas entidades e individuos, criando uma interseccao que conecte as
competéncia e habilidades dos usuérios aos servigos de promocao adequados

O conceito por tras do Progredir propde também que o publico passe a ser observado
pelo Estado a partir de suas capacidades e habilidades e ndo somente por suas vulnerabilidades.
Defende-se que adotar essa forma de trabalhar com o publico, tornaria os gastos puablicos mais
eficientes, uma vez que o0s recursos ndo passariam por duas formas de desperdicio: investir em
pessoas que nao necessitem da oportunidade, pois ja possuem as habilidades que se pretende
desenvolver, ou oferecer oportunidades para pessoas que ndo irdo conseguir aproveita-las, pois
ndo possuem 0s pré-requisitos.

Buscou-se desenvolver esse modo de atuagdo a partir do maior conhecimento do
publico e do oferecimento de servicos apropriados para cada perfil (profilizacao), conceitos que
foram apenas introduzidos durante o periodo da gestdo, mas que nao conseguiram ser
aprofundados. O exemplo mais comumente citado de atuacdo da SISP com essa légica foi a
construcdo de parcerias que fomentassem a insercdo de jovens beneficiarios do Bolsa-Familia
ganhadores das Olimpiadas Brasileiras de Matematica das Escolas Publicas em cursos e
estadgios no setor da Tecnologia da Informacdo. Essa acdo teve como principal objetivo
fomentar o melhor aproveitamento das habilidades e conhecimentos ja desenvolvidos no &mbito
das pessoas em situacao de pobreza, alinhando a politica social com a politica econdmica.

Outro ponto que impactou na forma de pensar a atuacdo da secretaria foi a demanda
politica de que o plano tivesse escala nacional, fosse operado com poucos recursos
orcamentarios e fosse construido em curto espaco de tempo. Foi relatada ainda uma forte
exigéncia da alta burocracia de que o plano néo utilizasse a logica de projetos pilotos. A partir
dessas condic¢des impostas, o Progredir adotou como forma de atuacdo principal a oferta de
servigos por meio digital, criando parcerias com entidades publicas e privadas de forma
voluntaria, integrando informacdes disponiveis em varios sistemas e destinando esses servicos

aos individuos que acessassem o portal. Destaca-se, portanto, que os dois instrumentos
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principais que refletem a forma de pensar o plano foram o Portal Progredir e a Rede de Parceiros
do Desenvolvimento Social, visto que eles resumem as concep¢oes ja relatadas acima.

Finalmente, surgiu nas entrevistas a necessidade de se pensar novas formas de
operacionalizar a mobilizacdo do publico, que ndo passassem necessariamente pela rede de
assisténcia social nos municipios. Argumentou-se que existem entraves burocraticos que
dificultam a acdo tempestiva da assisténcia social, o que em muitos casos dificultou ou
inviabilizou o fechamento de turmas presenciais de qualificagdo em algumas localidades. Além
disso, foi proposto por um dos entrevistados que fosse pensado um maior grau de integracdo
com entidades privadas sem fins lucrativos que detivessem larga experiéncia em trabalhar com
0 publico em situacdo de vulnerabilidade nas atividades de sensibilizacdo, mobilizacdo e
encaminhamento para as oportunidades no territorio. Defende-se que o Estado passe a trabalhar
de forma mais integrada com os diferentes atores privados do terceiro setor que possuam larga
capilaridade e boa comunicagdo com o publico.

As ideias aventadas nesse periodo estiveram alinhadas com os paradigmas do emprego
e da ativacdo (DAIGNEAULT: 2014), sendo um misto dessas duas formas de pensar. Ao
mesmo tempo que sdo mantidos os enfoques na elevacdo do capital humano e nas estruturas de
incentivos para a promocao do acesso ao mundo do trabalho, surgem alguns discursos sobre a
cultura de dependéncia dos beneficiarios das transferéncias de renda em relagdo ao Estado.
Passa a existir uma maior desconfianca em relacdo ao contingente de beneficiarios, que é
enxergado como elevado e ndo correspondente ao real nimero de pessoas em situacdo de
pobreza. Desse modo, s&o ampliadas as acdes de fiscalizagcdo, com o objetivo de aumentar a
focalizacdo do publico-alvo.

Esquematizando a mudanca de alinhamento das ideias em relacdo aos paradigmas da
Assisténcia Social de Daigneault (2014), pode-se perceber uma migracdo em dire¢do ao
conservadorismo, afastando-se da concepcdo social-democrata, conforme representado na

figura 02.

Figura 02: Alinhamento das ideias dos trés periodos analisados em relagdo aos Paradigmas da

Assisténcia Social

« - 7.‘\ e ) - Y
[ SAIP ) 8 SISP )
Paradigma dos Direitos N Paradigma da Ativa¢do ~___— Paradigma do Emprego
(Entitlement) T (Activation) (Workfare)
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( SESEP )
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos conceitos de Daigneault (2014).
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As diferencas nas quatro dimensdes das ideias de inclusdo produtiva da SESEP e da
SISP ajudam a explicar as mudangas institucionais observadas entre os dois periodos. E possivel
compreender ainda que de forma inicial a racionalidade por tras da atuacdo de cada uma das
gestbes. A partir das diferentes formas de enxergar a politica, pode-se vislumbrar os
instrumentos utilizados e os relacionamentos construidos com os atores.

O principal ponto de clivagem é a mudanca na concepcdo do papel do Estado. A gestdo
da SESEP defende uma forte atuacdo do Estado na temaética da promocdo social,
compreendendo que o direito ao trabalho é uma responsabilidade do Estado, devendo por ele
ser promovido. Por outro lado, a gestdo da SISP enxerga um papel subsidiério para o Estado,
sendo que este deve atuar apenas quando o mercado e a sociedade civil ndo forem capazes. Essa
divergéncia de concepcOes € uma das possiveis explicacdes para a diferenca de perfil dos atores
mobilizados em cada momento: predominancia dos atores estatais na SESEP e de atores
privados na SISP.

Outra explicacdo que poderia justificar esse contraste é a indisponibilidade de recursos
durante o periodo da SISP, o que impossibilitou a atuacdo exclusiva com atores estatais e 0
envolvimento dos atores privados surgiria como alternativa possivel. Nao obstante, argumenta-
se que as duas motivacdes acabaram confluindo sobre essa mudanca, sendo um exemplo de
relacdo mutua entre ideias e contexto, dado que a participacdo ativa do setor privado foi
defendida pelos entrevistados que ocuparam cargos de gestdo como algo necessario e desejavel
mesmo frente a abundancia de recursos.

Outro conceito importante para compreender as diferengas surgidas nos arranjos
institucionais é o objetivo de quebrar o ciclo de dependéncia dos beneficiarios em relagdo ao
Estado em comparacdo com a narrativa de direitos existente na SESEP. O objetivo final das
politicas publicas de inclusdo produtiva afeta a forma como € pensada a estrutura de acdes em
cada momento e representa também o modo pelo qual se compreende as motivacdes do publico.
Apesar de ser dificil apontar exatamente quais instrumentos sdo diretamente afetados pela
divergéncia nesse quesito, algumas possibilidades podem ser levantadas, ainda que como
conjecturas. Um primeiro ponto é o possivel efeito sobre a focalizacdo do publico, uma vez que
passa a existir uma menor preocupacao com as diversas manifestagdes da pobreza que afetam
0 acesso das camadas mais vulneraveis as oportunidades oferecidas, como, por exemplo, a
dificuldade de acesso a meios digitais ou o oferecimento de cursos com requisitos e linguagem
distantes do publico. Outra possibilidade é o menor enfoque na formalizacdo de

empreendedores, uma vez que a esfera de acesso a direitos trabalhistas e previdenciarios perde
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importancia na atuagédo estatal frente a questdo de aumento da renda do trabalho como “porta
de saida” das politicas de transferéncia de renda condicionada.

Em resumo, quando comparamos os trés periodos observados, é possivel notar uma
variacdo pequena nas ideias entre o periodo da SAIP e da SESEP, visto que apenas a forma de
atuacdo sobre o problema possui alteracdo significativa, as demais dimensfes permanecem
bastante alinhadas entre as duas gestfes. Na classificacdo de Hall (1993), estariamos diante de
uma mudanca de segunda ordem, pois 0s instrumentos utilizados foram alterados, sem mudanca
substancial nos objetivos.

Por outro lado, as mudancas nas ideias entre a SESEP e a SISP podem ser classificadas
como substanciais ou radicais, dado que todas dimensdes ideacionais foram alteradas em
alguma medida. Utilizando a mesma categorizacdo classica de Peter Hall (ibid.), estariamos
diante de uma mudanca de terceira ordem, aonde ndo s6 0s instrumentos, assim como 0s
objetivos sdo alterados. Entretanto, é importante ressaltar que a mudanca ocorrida na dimensao
dos fins e objetivos foi bastante sutil e nem sempre expressamente declarada pelos sujeitos
entrevistados. As evidéncias encontradas, portanto, ndo apontam de maneira categdrica para
uma mudanca substantiva na terceira dimensdo. Ainda que ndo consideremos que essa
dimensdo tenha de fato mudado, pode-se afirmar que ocorreram mudangas mais significativas

entre a SESEP e a SISP do que em relacdo a transi¢do anterior.

3.3 DAS IDEIAS PARA AS MUDANCAS INSTITUCIONAIS

A observacao do processo de mudancas e ressignificaces pelo qual passaram as ideias
de inclusdo produtiva no MDS ao longo de uma década aponta para dois tipos principais de
mudangas institucionais. Em um primeiro momento, as mudancas parecem ter sido
influenciadas por discordancias sobre os “meios apropriados” e por alteragdes materiais que
propiciaram um maior acesso a recursos materiais e de poder. Na transicdo seguinte, as
mudancas sdo motivadas por transformacdes amplas nas concepcdes sobre o tema da incluséo
produtiva, alteracbes nas quatro dimensbes das ideias que apontam para uma maior
discordancia entre as duas gestoes.

No primeiro tipo, que poderiamos denominar de mudanca adaptativa, temos duas
gestbes bastante alinhadas em varios pontos de suas ideias, mas que discordam no trato
operacional da questdo. Nesse tipo de mudanga, a influéncia do contexto e dos recursos que se

encontram disponiveis em cada momento parecem ter um peso explicativo maior do que as
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proprias ideias. Existe, desse modo, uma interacdo entre as reflexdes teoricas e conceituais dos
atores e a realidade que Ihes é imposta. Mesmo que compartilhem as suas concepgdes sobre 0
“papel do estado”, sobre a “natureza do problema” e sobre os “objetivos e fins a serem
perseguidos”, questdes como experiéncias do corpo técnico, patrocinio politico, recursos
orcamentarios parecem atuar como um constrangimento em relacdo a adocdo de certos
instrumentos.

Outra questao que pode ser apontada é o papel que o acumulo de conhecimento exerce
sobre o julgamento dos atores em relacdo a que instrumentos sdo ou ndo adequados. Os erros e
acertos da SAIP, bem como as experiéncias prévias do corpo técnico que ingressou na SESEP,
podem ter afetado o espago de possibilidades nas mentes dos gestores. Assim sendo,
experiéncias negativas com instrumentos mais custosos como convénios desestimulam a sua
adocdo e novas experiéncias com instrumentos de coordenagdo, como as salas de situacéo,
ampliam o portfélio de opgGes disponiveis para os atores ingressantes.

No segundo tipo de mudanga, que poderia ser chamado de mudanca ideoldgica, o papel
das ideias possui maior capacidade explicativa dos processos de mudangca institucional. Ao se
observar as discordancias entre as duas gestdes no que tange a definicdo de papeis entre Estado
e Sociedade, € de se esperar que diferentes atores sejam mobilizados de maneira mais
preponderante em cada periodo. Ainda, a concepcdo de objetivos e fins potencialmente
diferentes tem efeitos sobre o recorte do publico e sobre quais acdes sdo consideradas
prioritarias em cada contexto.

Adicionalmente, ¢ interessante refletir que o peso explicativo da disponibilidade de
recursos e do contexto € menor nesse tipo de mudanca. Se compararmos a SAIP e a SISP,
podemos notar que as duas secretarias tiveram poucos recursos orcamentarios, nao contaram
com o patrocinio politico da presidéncia e possuiam pouca experiéncia acumulada nos cargos
de gestdo com politicas transversais. Ainda que com recursos e contextos parecidos, as duas
secretarias atuaram de formas bastante distintas, sendo possivel explicar essas diferentes
atuacOes a partir das diferentes ideias adotadas nesses dois periodos.

Pelos motivos apresentados acima, é possivel afirmar que o processo explicativo causal
desenvolvido para esse estudo e apresentado no capitulo 2 ndo parece ser adequado para
explicar as mudancas institucionais observadas na primeira troca de gestéo. As alteracdes pouco
substanciais observadas nas concepgdes da politica de inclusdo produtiva ndo parecem indicar
um largo potencial explicativo da variavel independente sobre o fenbmeno observado entre o

periodo da SAIP e da SESEP. Desse modo, optou-se por tragar o processo causal apenas para
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0 segundo momento de transicao, testando o funcionamento do modelo frente a um caso tipico
em que as ideias assumem maior relevancia.

O mecanismo causal construido para explicar esse estudo de caso estd composto por
quatro etapas: 1) novos atores criticam o modelo desenvolvido anteriormente em termos dos
seus resultados; 2) novos atores introduzem suas concepgdes normativas no subsistema; 3)
grupos defensores ndo conseguem se opor ou barrar a mudanga; 4) novos atores
operacionalizam suas ideias por meio de novos instrumentos e arranjos institucionais. Para cada
uma dessas etapas, foram levantadas evidéncias com base nas entrevistadas e documentos
(Tabela 11), buscando testar o grau de confianca em relacdo a existéncia de cada uma das partes

do mecanismo no fendbmeno em estudo.

Tabela 11: Processo Causal e Evidéncias Encontradas

Partes do . ~ A .
; Conceituacéo Evidéncias
mecanismo
Mudanca de governo, com a entrada de novos .
Contexto ¢ g Processo de impeachment
atores
., Troca dos cargos de gestdo da

Variavel g g

Novas ideias secretaria. Mudangas nas quatro
dimensdes das ideias
Artigos de integrantes do Estado
Novos atores com concepgdes diferentes criticando as politicas anteriores;

Parte 1 (n1 ->) criticam o modelo desenvolvido anteriormente | Eventos publicos (Audiéncias

Independente (X)

em termos dos seus resultados Publicas e outros); Entrevistas
com atores dos dois periodos
Novos atores introduzem suas concepcdes Discursos do ministro;
Parte 2 (nz ->) normativas no subsistema (Qual o papel do entrevistas com integrantes da
Estado? O que é desejavel?) SISP
Grupos defensores ndo conseguem se opor ou | Entrevistas com integrantes da
Parte 3 (n3 ->)
barrar a mudanca SISP
Novos atores operacionalizam suas ideias por | Analise documental; Entrevistas
Parte 4 (n4 ->) meio de novos instrumentos e arranjos com integrantes da SISP; atos
institucionais normativos; publicacfes oficiais
Resultado () Mudancas Institucionais Adogdo de novos instrumentos e

mobilizacéo de novos atores

Fonte: Elaboracdo propria

A mudanga de governo ¢é a forca catalisadora que da inicio ao mecanismo causal
proposto, visto que torna o Estado mais permeavel a entrada de novos atores, permitindo o
inicio do processo de reformulagdo das ideias, conceitos e praticas. Conforme demonstrado na
primeira secdo deste capitulo, com o processo de impeachment foram alterados todos os cargos
de gestdo do ministério e da SISP. Houve alteracdo da linha partidaria vigente, o que trouxe

consigo uma nova leva de atores que nao faziam parte do corpo estatal anteriormente.
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O discurso dos atores governamentais que ingressaram no governo Temer se coloca
como oposicao a gestdo anterior, com diversas criticas sobre o impacto dos programas e a¢es
que haviam sido implantadas. Esses juizos contrarios tiveram como principal objetivo
desconstruir as narrativas anteriores que caracterizavam 0s programas enquanto formas
eficientes ou eficazes de incluir produtivamente o publico beneficiario do ministério. Além
disso, esses atores tiveram a intengdo de marcar a sua diferenciagdo no campo simbdlico,
buscando se distanciar politica e tecnicamente das acdes existentes.

E importante ressaltar o surgimento de alguns estudos técnicos no periodo de transicao,
que acabaram contribuindo para ampliar o poder argumentativo das propostas de reformulagéo
da acdo governamental. Houve um largo questionamento do gasto publico nesse periodo, dado
0 cenario de crise fiscal. Os atores ingressantes indicaram a necessidade de buscar maior
eficiéncia, priorizando as politicas publicas e os setores que demonstrassem melhor
desempenho frente a um conjunto de indicadores levantados. Deve-se ressaltar que esses
estudos possuiram destaque na agenda governamental, contando com espaco no debate publico,
seja em audiéncias publicas na Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal
(BRASIL: 2017d), em eventos promovidos pelo préprio MDS (BRASIL: 2016b) ou em
concursos publicos de redacdo da Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento (BRASIL: 2016c).

Uma das publicaces mais marcantes, nesse sentido, foi a avaliacdo de impacto
realizada por integrantes do Ministério da Fazenda (MF) (DELFINO, BARBOSA FILHO &
PORTO: 2016), que apontou um baixo impacto do PRONATEC sobre a taxa de reinsercéo no
mercado de trabalho e sobre o ganho salarial dos recolocados. O estudo acabou influenciando
na credibilidade do programa, uma vez que questionou o seu desempenho e levantou no debate
publico a necessidade de redesenho. Alguns dos atores entrevistados apontam que esse estudo
foi fundamental para a derrocada do programa, levando a cortes orgcamentarios expressivos no
periodo. A fala de um dos técnicos que fez parte da SESEP é simbdlica para exemplificar esse
ponto:

Acabou que o Pronatec ele acabou digamos assim falecendo por isso. O artigo que
acabou quase que decretando a morte do Pronatec. Foi escrito por um cara que fez

uma analise, uma regressao mostrando que a empregabilidade era muito baixa no
Pronatec e esse artigo se tornou uma referéncia (Entrevistado 03/SESEP).

Outro estudo relacionado ao escopo do MDS, também desenvolvido nesse periodo por
integrantes do MF, questiona a estrutura de incentivos do Programa Bolsa-Familia, apontando

gue existem estimulos negativos que acabam por dificultar o acesso dos beneficiarios ao
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mercado de trabalho (BUGARIN ET AL.: 2015). Pela 6tica apontada por esses pesquisadores,
haveria um receio desses individuos em perder a transferéncia, o que acabaria gerando um ciclo
de dependéncia. Os autores propdem ainda trés mecanismos para resolver algumas das questdes
levantadas: a criacdo de condicionalidades ligadas ao trabalho para recebimento do beneficio
(“contribui¢ao cidada™); a promocdo de incentivos financeiros, sociais e psicologicos para 0s
individuos que se capacitarem (“gradua¢do”); e a introducdo de novas condicionantes para 0s
municipios, buscando incentivar a atuacao local na promocdo de acdes de inclusdo produtiva
(“incentivo de capital humano”).

E possivel demonstrar que os atores ingressantes estiveram alinhados com esse debate,
adotando também um discurso critico frente as a¢des adotadas anteriormente, como pode ser

evidenciado pela fala de um dos entrevistados que atuou na gestdo da SISP:

Entdo, quando a gente olha por exemplo resultados de politicas passadas como o
Pronatec Brasil Sem Miséria, que foi 60% da execuc¢do do Pronatec foi o Brasil sem
Miséria. A gente tem em varios estudos a auséncia de impacto. Ai quando voceé entra
nos problemas operacionais, vocé vé que de fato vocé tinha por exemplo em cursos
de TI no ambito do Pronatec uma evasdo de quase 90%. Ou seja, essa identificagdo
de qual é a melhor intervencdo para aquele puablico ndo era feita de forma adequada.
(Entrevistado 02/SISP)

Desse modo, com base nas evidéncias apontadas acima é possivel afirmar que existem
fortes indicios da ocorréncia da primeira etapa do mecanismo causal. Os artigos publicados, o
peso que as criticas tiveram no debate publico e as entrevistas coletadas todas apontam na
direcdo da construcdo de uma narrativa oposicionista em relacdo a gestao anterior por parte dos
atores ingressantes.

A critica a0 modelo anterior, ao erodir a base de apoio das politicas publicas pré-
existentes, abriu espaco para que 0s novos atores inserissem suas concepcdes no subsistema de
inclusdo produtiva. A partir do momento que foram bem-sucedidos em reenquadrar a definicéo
dos meios eficientes para atuar frente ao problema da exclusdo produtiva, questionando a
concepcao adotada anteriormente, criou-se a oportunidade de trazer novas ideias que pudessem
substituir as antigas, oferecendo melhores respostas.

Além das evidéncias ja levantadas na se¢do anterior que apontam para a capacidade dos
atores em alterar as quatro dimensdes das ideias, cabe destacar a introducdo de uma nova
concepcao filosofica em relagdo ao papel do Estado com o aumento do protagonismo da
iniciativa privada e o fortalecimento da concepcdo de dependéncia dos beneficiarios de
transferéncia de renda em relacdo ao Estado. Essas duas questdes normativas guiaram a

formulacdo das politicas de inclusdo produtiva ao longo da gestdo da SISP, de tal modo que é
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possivel destaca-las como as duas principais inovagoes trazidas pelos atores ingressantes que
corroboram na comprovagéo da segunda parte do mecanismo causal.

Em relacdo a alteracdo no papel do Estado, passou-se a defender um papel subsidiario
do Estado, no qual este deve atuar apenas quando o mercado e a sociedade civil ndo forem
capazes. O setor privado passa a assumir maior protagonismo na pauta de incluséo produtiva,
buscando evitar a duplicacdo de esforgos e construir uma maior parceria com o setor produtivo.
Em especial, justifica-se a mudanca pela necessidade de uma maior compreensédo da realidade
do mercado de trabalho, de tal forma que as proprias empresas contribuam para o alinhamento
da oferta de capacitagdo com 0 acesso a postos de emprego.

E fundamental destacar que sempre houve uma tentativa de alinhamento entre oferta e
demanda de trabalho no desenho das acdes de inclusdo produtiva. Contudo, o diferencial do
periodo esta na substituicdo da atuacdo estatal pelo protagonismo dos parceiros da iniciativa
privada, os quais passam a atuar de maneira voluntéria e de acordo com sua propria logica de
funcionamento. O seguinte trecho da entrevista com um dos gestores da SISP é simbdlico para
0 entendimento da questao:

Mesmo que a gente tivesse a compreensdo. O que ndo necessariamente era porque a
gente tinha um entendimento talvez um pouco mais forte de que era fundamental se
aproximar mais do setor privado numa politica de incluséo produtiva. Era importante
ter proeminéncia inclusive do setor privado no dia a dia da politica. Um envolvimento,
de se sentir parte daquilo, era fundamental. Em termos conceituais, isso era um ponto
importante para a gente, mas isso era potencializado pela propria situa¢do que a gente
tinha em termos fiscais. Mesmo que a gente quisesse fazer um programa sO

governamental, a gente provavelmente ndo conseguiria fazer nada (Entrevistado
02/SISP)

No que tange a segunda ideia inserida, existe um debate antigo dentro do MDS a respeito
dos efeitos negativos dos programas de transferéncias de renda. As gestbes anteriores ao
governo Temer tinham como linha dominante de argumentacdo a defesa dos beneficios
assistenciais na superacdo da pobreza, contrapondo-se a diversos discursos que surgiam
esporadicamente na academia ou na midia a respeito dos efeitos adversos do Bolsa-Familia em
relacdo a oferta de trabalho. Existem diversas publicagdes no periodo anterior a 2016
(CAMPELLO: 2013) que buscam demonstrar a auséncia do que foi chamado de “efeito
preguica”, espécie de acomodagdo dos beneficiarios, que geraria dependéncia em relagéo ao
Estado. Desse modo, a grande alteracdo que ocorre no periodo da SISP é que o discurso da
cultura de dependéncia migra do ambito da sociedade para a gestdo do ministério, passando a
influenciar a forma de pensar e executar as politicas sociais. Trata-se, portanto, de uma
concepgao a respeito do publico-alvo das politicas do MDS que por muito tempo esteve de fora

do poder que finalmente atinge o espaco decisorio.
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A terceira parte do mecanismo causal possui uma comprovagdo mais dificil, visto que
trata de demonstrar a auséncia ou a incapacidade da oposicdo dos grupos defensores do conjunto
de ideias vigentes no periodo anterior em barrar as mudancas ideacionais descritas. N&o
obstante, é possivel testar essa questdo observando quais grupos que se opuseram e qual foi a
eficacia de sua tentativa de barrar a questdo. Assim sendo, foi possivel identificar na fala de
alguns entrevistados que trabalharam na SISP dois grupos de atores que se opuseram ao
surgimento das novas concepcdes: parte do corpo técnico que permaneceu na SISP e a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social.

O primeiro grupo de oposicao as ideias ingressantes surgiu dentro do préprio escopo da
secretéria, sendo caracterizado com um choque entre as ideias e crencas dos novos atores e de
parte dos servidores que permaneceram apés o periodo de transicdo. Foi possivel observar nas
falas de dois entrevistados que compuseram a gestdo da SISP o relato do atrito de gestdo e
lideranca que vivenciaram em relacdo a alguns dos servidores que ndo reconheciam a
legitimidade do novo governo, bem como discordavam das ideias que estavam sendo propostas.
Pode-se evidenciar essa questdo a partir do seguinte trecho de um dos entrevistados:

Eu que estava chegando novo que ndo estava no ministério, eu ndo sabia o que era
aquilo. Assim, o que é isso, sabe? Tem uma turma que esta aqui ha muito tempo, que
ndo concorda com o que esta sendo proposto, mas esta tendo que executar e ai quem
que ndo concorda, ndo faz nada e quem aceitou concordar esta trabalhando. Eu acho

que teve um contexto de gestdo de pessoas bastante critico. Que em certa parte
influenciou muito o que a secretaria viveu (Entrevistado 01/SISP)

Apesar do conflito de gestdo que ocorreu na secretaria, os individuos que se opuseram
ndo possuiam forca politica para barrar as proposicdes. Em primeiro lugar, porque nédo
possuiam autonomia ou discricionariedade para tomar decis6es e porque ndo foram consultados
em muitos momentos, ndo participando do ambito de formulacdo. Em segundo lugar, porque
boa parte do corpo técnico era composto por servidores temporarios, cujos contratos estavam
prestes a se encerrar, existindo o temor de ndo serem renovados, caso ndo fosse do interesse
dos gestores. Logo, a forma de oposicdo adotada por esses atores acabou atuando mais como
um entrave do que propriamente uma barreira. O relato abaixo de outro entrevistado que fez
parte da gestdo da secretaria demonstra o impacto que a oposicdo teve sobre a gestdo da
secretaria:

Vocé tinha um corpo técnico ali inclusive de temporarios, por exemplo, que ja tinham
passado por muitas questdes. Tinham questfes politicas também, de dificuldade de
visdo, de se sentir parte de um outro governo. Existia na visdo daquelas pessoas uma
polémica na alteracdo de governo. Isso impactou também bastante a capacidade de

retomada depois. Foi mais lento. VVocé perdeu muito histérico, muito historico do que
foi feito (Entrevistado 02/SISP).
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Em relagdo ao segundo grupo oposicionista, foi possivel identificar uma grande
dificuldade no didlogo com a SNAS, o que inviabilizou a manutencéo da parceria que existia
previamente no periodo da SESEP. O sistema de mobilizacdo, acompanhamento e
encaminhamento do publico beneficiario para as a¢@es de inclusdo produtiva foi interrompido
apos a troca de gestdo. As tentativas de reaproximacao entre as duas secretarias nao foram bem-
sucedidas durante o periodo de gestdo da SISP. De acordo com o relato de um dos gestores da
SISP, a SNAS alegava uma compreensao diferente da pauta de inclusdo produtiva, o que

inviabilizava a parceria proposta:

Acho que as coisas assim surgiram com uma for¢ca muito de cima para baixo. Muito
"top-down". E pouco tempo sabe. Eu acho que o atropelo foi muito grande. E a
Assisténcia convenhamos ela tem uma resisténcia para trabalhar essa pauta de
inclusdo produtiva. Primeiro, porque ndo é pauta dela. Eu lembro muito das discuss6es
iniciais que eles falaram: "N&o, acesso ao mundo do trabalho é com a gente, incluséo
produtiva é competéncia do Ministério do Trabalho". E ai todas as barreiras possiveis
se levantavam em funcéo desse apego normativo. "Ah, aqui é acesso ao mundo do
trabalho e sdcio educativo. Fora isso, ndo € assisténcia social. Entdo, 0o CRAS ndo tem
que se envolver. O CRAS ja esta muito sobrecarregado com as prdprias demandas"
(Entrevistado 01/SISP).

Conclui-se que os dois grupos impuseram obstaculos a introducdo do novo conjunto de
ideias. No entanto, dado que atuaram de forma isolada, sem respaldo social ou apoio de outros
grupos de poder, sua atuacdo ndo teve poder de obstruir as mudancas propostas. Por outro lado,
0s atores ingressantes contaram com o apoio de grupos de poder que ajudaram a legitimar suas
ideias. Um dos entrevistados, por exemplo, cita a relevancia politica que o apoio das empresas
parceiras do Progredir teve na criagdo do plano, sendo que algumas dessas tiveram maior apoio
no campo simbdlico, do que propriamente ofertaram ac¢6es de inclusdo produtiva. Desse modo,
as evidéncias coletadas na pesquisa apontam para a incapacidade dos grupos defensores em se
opor as transformacdes nas ideias, o que permitiu que as mesmas fossem operacionalizadas em
novos instrumentos de politicas publicas.

A quarta etapa foi extensamente documentada na secdo anterior, aonde tratou-se de
analisar as transformagdes na quarta dimensdo das ideias (“meios apropriados”), sendo
plausivel deduzir que as outras trés dimensdes estiveram expressas na construcao das propostas
de solucdes politicas, dada a coeréncia observada dentro do conjunto de ideias. Além disso, foi
possivel observar no primeiro capitulo desse trabalho diversas evidéncias que apontam para a
influéncia das concepgdes na conducdo da formulacdo e execucdo das politicas de inclusdo
produtiva da SISP. Assim mesmo, dois pontos podem ser destacados com o objetivo de

corroborar no teste empirico da ultima etapa do mecanismo.
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O primeiro conceito que deve ser analisado é a proposta de construir o Plano Progredir
enquanto uma politica aberta, cuja forma de atuacdo reside na captacdo de oportunidade
disponiveis, fazendo a conexdo entre elas e o publico-alvo. O objetivo de construir um canal de
comunicagéo entre ofertantes e publico-alvo foi o que guiou toda a atuacio da SISP. E possivel
notar a consubstanciagéo desse conceito em dois instrumentos utilizados: o Portal Progredir e
a Rede de Parceiros. A utilizacdo em conjunto desses dois instrumentos demonstra estar
alinhada com a vontade de construir uma politica que aproveite as oportunidades ja existentes
no territorio, articulando-as de tal forma que alcancem o publico mais vulneravel, sem maiores
interferéncias do poder publico federal.

Além disso, outro conceito que foi importante na operacionalizacdo das ideias foi o
conceito de construir servicos apropriados para cada perfil de publico, enfocando nas
capacidades e habilidades ja desenvolvidas. Essa concepcao esta fortemente alinhada com o
objetivo de formacdo do capital humano e de alinhamento entre politica social e econdmica,
guiando a forma como foram construidos os instrumentos de a¢do durante o periodo. O menor
grau de focalizacdo no publico mais vulneravel pode ser visto como uma das evidéncias da
influéncia dessa ideia na pratica.

Por fim, € possivel concluir que as evidéncias apresentadas para as quatro etapas do
mecanismo causal indicam que a teoria proposta é capaz de explicar ainda que parcialmente as
mudancas institucionais observadas. Foi possivel notar que o0 modelo causal construido possui
coeréncia l6gica com o caso em estudo, langando luz sobre as diversas etapas de transformacéo
pelo qual passou a politica de inclusdo produtiva.

Sem embargo, dada a complexidade do fendbmeno em estudo, permanecem algumas
lacunas explicativas a serem exploradas por outras pesquisas. As cogitacdes levantadas a partir
dos dados qualitativos analisados ndo respondem de maneira categorica ou definitiva as
perguntas levantadas. As ideias possuem dificil operacionalizacdo e ndo sdo facilmente
mobilizadas junto aos entrevistados. Uma vez que se trata de interpretar as visdes de mundo e
construcdes simbolicas de diferentes individuos, os quais muitas vezes possuem discordancias
internas dentro de seu grupo de andlise, deve-se enxergar as interpretacdes construidas enquanto

simplificacGes de estruturas mentais.
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CONCLUSOES

O presente estudo teve como objetivo central a compreensdo dos processos e dos
mecanismos que levaram ao cendrio de aparente instabilidade e constante mudanga nos arranjos
institucionais formulados e construidos para atuar frente a um mesmo problema, a exclusdo
socioprodutiva. Duas perguntas principais guiaram o olhar dessa pesquisa: 1) quais as ideias
qgue embasaram as mudancas institucionais nas politicas de inclusdo produtiva urbana? e 2)
como essas ideias impactaram na adogdo de novos instrumentos e arranjos institucionais?

Dessa forma, o modelo tedrico explicativo utilizado pressupds um encadeamento de
fendmenos que iam desde a alteracdo do contexto até a mudanca nos arranjos institucionais,
perpassando pelas alteracfes nas ideias como principal variavel explicativa mobilizada.

O primeiro capitulo realizou uma andlise descritiva sobre cada uma das etapas pelas
quais passou a politica, de tal forma que foi possivel descrever melhor as mudangas percebidas,
bem como o contexto em que ocorreram. Foi possivel notar uma grande variedade de
instrumentos e formas de interacdo entre os atores, o que demonstra uma riqueza de
conhecimentos e experiéncias, que devem ser melhor estudadas futuramente por aqueles que se
debrucarem sobre o tema.

O segundo capitulo explicita 0 marco tedrico e 0 modelo analitico que balizaram todo o
processo de pesquisa. O capitulo explicita também os procedimentos adotados na pesquisa de
campo, que consistiu na andlise documental, realizacdo de entrevistas em profundidade e
analise do discurso.

O terceiro capitulo teve como objetivo explicar 0s processos e apresentar evidéncias de
como as transformacBes no arcabouco das ideias portadas pelos novos atores se
consubstanciaram na utilizagdo de novos instrumentos, na mobilizagdo de novos atores e em
novas formas de relacionamento. Utilizando como variavel analitica as divergéncias entre as
ideias mobilizadas ao longo do tempo, buscou-se construir uma explicacdo plausivel para as
transformacdes ocorridas nos arranjos institucionais. Para tanto, procurou-se demonstrar como
a forma de pensar a tematica da inclusdo produtiva foi se alterando durante uma década, fazendo
uma ligacéo Idgica entre as mudancas ocorridas nas quatro dimensdes das ideias (“papel do
estado”, “defini¢ao do problema”, “fins e objetivos” e “meios apropriados”) e as mudangas nos
arranjos institucionais. Essas informac@es foram analisadas a luz dos diferentes contextos e

recursos disponiveis em cada periodo.
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Quando comparados os trés periodos observados, foi possivel notar uma pequena
mudanca no conjunto de ideias entre o periodo da SAIP e da SESEP, visto que apenas a
dimensao “meios apropriados” apontou alteracdo significativa. Por outro lado, as mudancas
ideacionais entre a SESEP e a SISP podem ser classificadas como radicais, dado que as quatro
dimensdes de Daigneault (2015) foram alteradas.

Desse modo, os resultados encontrados parecem apontar para dois tipos de mudancas
institucionais diferentes: as mudancas influenciadas por discordancias sobre os “meios
apropriados” (mudangas adaptativas) e as mudancas motivadas por transformacgdes amplas nas
concepgdes sobre o tema da inclusdo produtiva (mudancas ideoldgicas).

No primeiro tipo, temos duas gestdes bastante alinhadas em varios pontos de suas ideias,
mas que discordam no trato operacional da questdo. Nesse tipo de mudanca, a influéncia do
contexto e dos recursos que se encontram disponiveis em cada momento parecem ter um peso
explicativo maior do que as proprias ideias. Existe, desse modo, uma interagdo entre as
reflexGes tedricas e conceituais dos atores e a realidade que lhes € imposta. Outra questao a ser
apontada nesse tipo de mudanca é o acimulo de conhecimento ao longo do tempo, que parece
afetar o espaco de possibilidades, inserindo ou removendo instrumentos de acordo com as
experiéncias prévias.

No segundo tipo, temos duas gestbes com ideias marcadamente diferentes
operacionalizando suas ideias de formas distintas. Nesse cenario, o papel das ideias possui
maior capacidade explicativa dos processos de mudanca institucional, enquanto questdes como
0 contexto e a disponibilidade de recursos assumem menor importancia. No contexto analisado,
as mudancas ideoldgicas assumem desdobramentos Idgicos bastante marcados em relacéo as
diferentes concepcgdes do papel do estado e dos objetivos almejados.

Nesse Gltimo capitulo, além de evidenciar as principais transformac6es ocorridas nas
variaveis explicativa e resposta, foi testado o modelo explicativo causal construido para explicar
o fendbmeno em andlise. As evidéncias encontradas corroboraram para o potencial explicativo
das ideias nas transformacdes institucionais ocorridas em um dos periodos analisados. Desse
modo, o processo causal teorizado possui coeréncia I6gica com o caso em estudo e sustentacao
empirica, sendo capaz de elucidar ainda que parcialmente as diversas etapas de transformacao
pelo qual passou a politica de incluséo produtiva.

Por fim, faz-se necessario ressaltar o carater inicial da analise sobre o tema. As
cogitacOes levantadas a partir dos dados qualitativos analisados ndo respondem de maneira
categérica ou definitiva as perguntas levantadas. Na verdade, trazem mais perguntas e

demandam mais estudos. O tema em questdo € bastante complexo, uma vez que se trata de
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interpretar as visdes de mundo e construgdes simbolicas de diferentes individuos, os quais
possuem discordancias internas mesmo dentro de seu grupo de anélise. As interpretacdes
construidas séo simplificacGes de estruturas mentais que possuem dificil operacionalizacdo e
que ndo sdo facilmente mobilizadas junto aos entrevistados.

Procurou-se construir o mecanismo causal apresentado de forma que o processo descrito
seja abrangente e composto por partes sistémicas. Espera-se contribuir, assim, na explicacdo de
fendmenos similares, fomentando o debate sobre o impacto das ideias nas mudancas
institucionais. No entanto, apenas o0 teste desse mecanismo tedrico em outros contextos em

trabalhos futuros sera capaz de testar o seu poder explicativo mais amplo.
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ANEXO A

ROTEIRO DE ENTREVISTAS
TECNICOS

Objetivo da Pesquisa: Compreender como e porgue o processo de implantacao das politicas

de inclusdo produtiva foi se alterando ao longo dos anos.

Subtopicos:
o Mudancgas institucionais

o Influéncias das ideias sobre as politicas publicas
o Instrumentos de acdo publica

A participacao nessa pesquisa € voluntaria e podera ser retirado o consentimento a qualquer
tempo, antes ou durante a entrevista, quando e se julgar necessario.

ApoOs a entrevista, as informacgdes prestadas serdo utilizadas sem identificacdo. Todos 0s
resultados do estudo serdo apresentados sem identificar individualmente qualquer
participante.

Ler ap6s comecar a gravacao:

Entrevistado, vocé aceita realizar uma entrevista gravada em audio?

Vocé foi devidamente informado(a) e esclarecido(a) sobre os objetivos deste estudo, 0s
procedimentos a serem realizados e as garantias de que as informac@es por mim fornecidas
sdo confidenciais?

Cabe ressaltar que sua participacdo € voluntéria e que podera retirar seu consentimento a
qualquer tempo, antes ou durante a entrevista, sem penalidades ou prejuizos para a sua
pessoa.

Perguntas

1. Para iniciar a entrevista, gostaria de saber um breve resumo sobre quanto tempo vocé

esteve trabalhando na secretaria e quais eram suas principais atividades?

2. Como vocé entende o que € a inclusdo produtiva? Quais sdo 0s problemas sociais que

sdo alvos dessas politicas? O que ela busca solucionar?

3. Quais eram as acOes/atribuicbes que a secretaria implementava, coordenava ou

articulava na area de inclusao produtiva?

4. Dentre as acOes desenvolvidas pela secretaria, quais vocé destacaria como as mais

importantes para o atingimento dos objetivos da politica de inclusdo produtiva?
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10.

11.

Quais eram 0s principais parceiros da secretaria nesse periodo?

Como eram operacionalizadas as a¢fes/politicas mencionadas? Quais eram as tarefas,
recursos utilizados ou a forma de interacdo com os parceiros e com os beneficiarios?

Quais eram os desafios/dificuldades para a operacionalizacdo das politicas de inclusédo
produtiva na época?

Como vocé descreveria 0 corpo técnico durante o periodo em que trabalhou na
secretaria? VVocé acredita que tenha havido muita mudanga no quadro de pessoal no
periodo em que trabalhou na secretaria? VVocé acredita que isso pode ter afetado de
alguma forma a execucéo da politica?

Vocé diria que houve alguma mudanca nas politicas de inclusdo produtiva em termos
de objetivos, acdes e formas de execucdo das politicas em relacdo ao que era feito no
governo anterior? (Se sim). Quais foram os motivos que causaram essas mudancas?

Vocé considera que as politicas da secretaria conseguiram atingir os objetivos propostos
da forma como foram desenhadas inicialmente? A que vocé atribui o cumprimento (ou

n&o) desse objetivo? VVocé acha que faltou alguma coisa?

Vocé teria algo a acrescentar além do que ja foi falado?
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ANEXO B

ROTEIRO DE ENTREVISTAS
GESTORES

Objetivo da Pesquisa: Compreender como e porgue o processo de implantacao das politicas

de inclusdo produtiva foi se alterando ao longo dos anos.

Subtopicos:
o Mudancgas institucionais

o Influéncias das ideias sobre as politicas publicas
o Instrumentos de acdo publica

A participacao nessa pesquisa € voluntaria e podera ser retirado o consentimento a qualquer
tempo, antes ou durante a entrevista, quando e se julgar necessario.

ApoOs a entrevista, as informacgdes prestadas serdo utilizadas sem identificagdo. Todos 0s
resultados do estudo serdo apresentados sem identificar individualmente qualquer
participante.

Ler ap6s comecar a gravacao:

Entrevistado, vocé aceita realizar uma entrevista gravada em audio?

Vocé foi devidamente informado(a) e esclarecido(a) sobre os objetivos deste estudo, 0s
procedimentos a serem realizados e as garantias de que as informagGes por mim fornecidas
sdo confidenciais?

Cabe ressaltar que sua participacdo € voluntéria e que podera retirar seu consentimento a
qualquer tempo, antes ou durante a entrevista, sem penalidades ou prejuizos para a sua
pessoa.

Perguntas

1. Para iniciarmos a entrevista, vocé poderia me contar quanto tempo esteve a frente da

Sua area e em que periodo?

2. Como vocé entende o que € a inclusdo produtiva? Quais sdo 0s problemas sociais que

sdo alvos dessas politicas? O que ela busca solucionar?

3. Quais os objetivos das politicas publicas de incluséo produtiva? Qual o papel do Estado

frente a esses problemas mencionados?

4. Quais eram as acOes/atribuicfes que a secretaria implementava, coordenava ou

articulava na area de inclusao produtiva?
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10.

11.

12.

Dentre as agdes desenvolvidas pela secretaria, quais vocé destacaria como as mais
importantes para o atingimento dos objetivos da politica de inclusdo produtiva?

Quais eram os principais parceiros da secretaria nesse periodo?

Como eram operacionalizadas as a¢fes/politicas mencionadas? Quais eram as tarefas,
recursos utilizados ou a forma de interacdo com os parceiros e com os beneficiarios?

Quais eram os desafios/dificuldades para a operacionalizacdo das politicas de incluséo
produtiva na época?

Como vocé descreveria o0 corpo técnico durante o periodo em que trabalhou na
secretaria? Vocé acredita que tenha havido muita mudanca no quadro de pessoal no
periodo em que trabalhou na secretaria? VVocé acredita que isso pode ter afetado de
alguma forma a execucéo da politica?

Vocé diria que houve alguma mudanca nas politicas de inclusdo produtiva em termos
de objetivos, acdes e formas de execucao das politicas em relacdo ao que era feito no
governo anterior (ou em relagdo ao que foi feito no governo seguinte)? (Se sim). Quais
foram os motivos que causaram essas mudancas?

Vocé considera gque as politicas da secretaria conseguiram atingir os objetivos propostos
da forma como foram desenhadas inicialmente? A que vocé atribui o cumprimento (ou

ndo) desse objetivo? VVocé acha que faltou alguma coisa?

Vocé teria algo a acrescentar além do que ja foi falado?
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