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RESUMO: As recentes politicas de desenvolvimento social feitas pelos governos de
diversos paises em desenvolvimento sdo marcadas por grandes desafios e tém tensionado a estrutura
estatal a responder segundo novos arranjos, exigindo processos de experimentacdo institucional e
novas formas de coordenagéo entre 0s setores governamentais. Este contexto permite a formulagéo
da hipdtese: a intersetorialidade tem sido disseminada como uma tarefa compartilhada entre os
governos subnacionais e que possibilita novas formas de coordenagdo governamental, com a
finalidade de co-producdo de servicos publicos. Ofertando politicas publicas que consigam atacar

problemas estruturais, como € a questdo da pobreza nos paises latino-americanos.

O objetivo deste paper é desenvolver uma tipologia de coordenacdo governamental para
analisar os esforcos de articulacdo entre os setores governamentais para a producdo de politicas
integradas, que superem formas tradicionais de producdo estanque e fragmentada de politicas
publicas. O método utilizado foi o estudo de caso do Programa Bolsa Familia do Brasil (politica
nacional de transferéncia condicionada de renda). Mapeamos as formas de intersetorialidade
desenvolvidas, a partir de analises organizacionais e documentais, além de entrevistas qualitativas.
Os resultados apontam para a presenca de importantes mecanismos de lideranca politica (do
presidente e de ministros) e lideranca institucional (papel exercido pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e sua equipe de civil servers). A tipologia desenvolvida
considera as opc¢Oes de sustentacdo para a intersetorialidade, que podem ser mobilizadas em
diferentes momentos e com diferentes propositos. Os tipos de mecanismos desenhados para a
construgdo da intersetorialidade analisados s&o: 1) Orgéos colegiados (que sdo bons iniciadores,
mas possuem baixa materialidade); 2) Empoderamento da burocracia e suas redes (que possuem
alta materialidade e eficacia, porém incorre em riscos de oligarquizacdo da burocracia); 3) Criagédo
de Orgdos Intermediarios de Coordenacdo (possibilitam maior agilidade as articulacdes, porém

pode levar a conflitos entre estruturas organizacionais).



1. INTRODUCAO

As recentes politicas de desenvolvimento social feitas pelos governos de diversos paises em
desenvolvimento sdo marcadas por grandes desafios e tém tensionado a estrutura estatal a responder
segundo novos arranjos, exigindo processos de experimentacdo institucional e novas formas de
coordenacao entre 0s setores governamentais. Este contexto permite a formulacdo da hipdtese: a
intersetorialidade tem sido disseminada como uma tarefa compartilnada entre 0s governos
subnacionais e que possibilita novas formas de coordenagdo governamental, com a finalidade de co-
producdo de servicos publicos. Ofertando politicas publicas que consigam atacar problemas

estruturais, como € a questdo da pobreza nos paises latino-americanos.

O objetivo deste paper é desenvolver uma tipologia de coordenacdo governamental para
analisar os esforcos de articulacdo entre os setores governamentais para a producdo de politicas
integradas, que superem formas tradicionais de producdo estanque e fragmentada de politicas
publicas. O método utilizado foi o estudo de caso do Programa Bolsa Familia do Brasil (politica
nacional de transferéncia condicionada de renda). Mapeamos as formas de intersetorialidade

desenvolvidas, a partir de analises organizacionais e documentais, além de entrevistas qualitativas.

No Brasil, com a redemocratizacao e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, alem
da crise fiscal dos anos 90, as politicas sociais passaram a responder novas demandas e a operar
segundo uma logica complexa, que trouxe novas questdes a agenda governamental. Simon
Schwartzman (SCHWARTZMAN, 2004) desenvolve a idéia de trés geracdes de politicas sociais. A
primeira estaria vinculada a ampliacdo e extensdo dos direitos e beneficios sociais e é iniciada no
Brasil na década de 30%, consolidando-se somente com a Constituicdo Federal de 1988, quando
houve a consagracdo de um amplo conjunto de direitos sociais. A segunda geracéo, que emerge da
agenda dos governos FHC e Lula, buscaria racionalizar e redistribuir os recursos gastos na area
social, a fim de equilibrar financeiramente 0s gastos sociais e corrigir a sua regressividade

(RIBEIRO, 2010). Por fim, as politicas de terceira geracdo seriam aquelas que além das

! Sobre a composicéo dos direitos sociais no Brasil ocorrida na década de 30, José Murilo de Carvalho
(CARVALHO, 2001) destaca que este processo ocorreu de forma autoritaria e excludente, ja que teria sido
uma imposi¢do do governo Getulio Vargas e ndo uma conquista dos cidaddos. Assim José Murilo vale-se
do difundido conceito de Wanderley Guilherme dos Santos (SANTOS, 1970): “cidadania regulada” para
caracterizar esse processo, j4 que estes direitos sociais também seriam restritos aos trabalhadores
sindicalizados, excluindo, assim, a maior parte da populagéo da época (trabalhadores rurais, trabalhadores
domésticos, desempregados, entre outros), além da relagdo entre sindicatos e patrdes ser mediada por
agentes do governo, compondo o pejorativamente chamado sindicalismo pelego. O autor sustenta, ainda,
gue no Brasil o processo de sucessdo na conquista dos direitos seguiu seqiiéncia distinta daquela
observada nos paises desenvolvidos, descrita por T. H. Marshall (MARSHALL,1967), onde se iniciou pela
conquista dos direitos civis, depois os direitos politicos e por fim os direitos sociais, respectivamente nos
séculos XVIII, XIX e XX.
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preocupacOes da geracdo anterior, teriam como objetivo central a qualidade dos servigos prestados,
buscando responder integralmente aos problemas sociais, a partir da integracéo e coordenagéo entre
as diversas politicas publicas. Esta terceira geracdo, segundo Schwartzman, seria 0 grande desafio
atual das politicas sociais, ja que ele ndo afirma categoricamente que ja a estejamos presenciando e
nem ao menos que a segunda geracdo ja tenha sido concluida. Desse modo, € visivel nas politicas
sociais alteragdes institucionais e em seus objetivos centrais, que mudaram: estruturas, divisoes de

responsabilidades e praticas de intervencéo.

A partir da anélise de alguns estudos envolvendo a tematica da intersetorialidade e da
coordenagdo governamental (como: Bakvis, 2004; Carneiro, 2010; Cunill Grau, 2005; Guirado,
2008; Martins, 2005; Peters, 1998; Repetto, 2009; Serra, 2004) ¢ com a ciéncia de que “um
conjunto finito de conceitos nunca serd capaz de capturar o que €, em principio, um conjunto
infinito de observagdes possiveis” (Davis, 2005: 29), desenvolvemos um novo e despretensioso
conceito para o termo intersetorialidade: “conjunto de desenhos formais e praticas que conferem
sinergia e complementaridade entre diversos setores responsaveis pelas politicas publicas (como o
administrativo, o orcamentario, o de planejamento, de recursos humanos, etc.), mas também as
proprias areas especificas das politicas sociais, como assisténcia social, educacdo, saltde, etc”.
Assim, em nossa andlise a intersetorialidade ndo se restringe a uma questdo meramente
administrativa ou territorial, mas engloba enfoques multidimensionais, respostas integrais e
superacdo das intervencdes setoriais especializadas ou fragmentadas, com baixo grau de dialogo na
busca por solucbes para problemas comuns e/ou inter-relacionados, orientadas por algum exercicio
de coordenacdo governamental, principalmente intragovernamental. O que nos remete a

necessidade de pensarmos em toda uma tematica de governanca e atuacdo das burocracias publicas.

Com este intuito de conceituacdo, Cunill Grau (2005) classifica os estudos existentes sobre
intersetorialidade com base na origem da justificativa proposta por eles (mais politica ou mais
técnica). A premissa mais politica é a de que a integracdo entre setores possibilita a busca de
solugdes integrais aos problemas sociais e se traduz em uma assuncdo de que todas as politicas
publicas que persigam estratégias globais de desenvolvimento, como a melhoria da qualidade de
vida da populacdo, devem ser planejadas e executadas intersetorialmente. J& a premissa mais
técnica concentra seu foco sobre a analise da eficiéncia, afirmando que a integracdo entre 0s setores
permite que as diferencas entre eles possam ser usadas produtivamente no enfrentamento dos
problemas sociais por criar melhores solucdes que a setorialidade, ja que permite compartilhar os
recursos (ndo somente econdémicos, mas das mais distintas ordens) que sdo proprios de cada setor.

Deste modo a intersetorialidade ganha destaque para se superar o que Martins (2005) descreve
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como sendo a existétncia de uma “teoria da fragmentagdo” no que diz respeito a

formulacdo/implementacgéo das politicas publicas.

A trajetoria historica da politica social no Brasil mostra que pouco a pouco as politicas
sociais passaram a ser percebidas desde valores de universalidade para mecanismos de equidade. Os
programas de transferéncia condicionada de renda comecaram a ganhar destaca na agenda
governamental no Brasil, a0 mesmo tempo em que outros governo latino-americanos seguiam 0s
mesmos caminhos. E recentemente a estratégia de desenvolvimento tem trazido um novo olhar,
promovendo uma agenda social cada vez mais prioritaria, integrada e positiva, como forma de

responder as antigas e velhas questdes da sociedade brasileira (Silva, 2013).

Recentemente politicas de desenvolvimento social no Brasil tém emergido articulando as
estratégias de desenvolvimento com as politicas sociais. Tal orientacdo trouxe fortes desafios para o
Estado brasileiro. O Programa Bolsa Familia sintetizaria estas tendéncias e as formas que o estado
tem atuado para dar maior dinamismo as politicas publicas. A intersetorialidade seria um principio
emergente dada as orientacOes politicas recentes e o cenario de grande fragmentacdo da atuagéo
estatal e suas instituigdes, levando a um conjunto desarticulado de politicas puablicas. A
intersetorialidade €, pois, um principio tdo necessario como emergente para este processo de

convergéncia das estratégias econdmicas e sociais (Silva, 2013).

2. O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO UM PROGRAMA DE
TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE RENDA

O Programa Bolsa Familia foi criado em 2003, a partir da unificacdo dos programas Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas e como forma de implementacéo de
um corpo de politicas sociais altamente distributivas e focalizadas (CARNEIRO, 2010; NERI,
2008). E um programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades de educaco, satide e
assisténcia social. Os valores transferidos sdo definidos com base na renda mensal per capita da
familia e também no ndmero de criancas e adolescentes até 17 anos. O cadastro Unico foi criado
como um dos instrumentos de gestdo do programa. Ele gerencia de maneira descentralizada

diversas informacGes socioecondmicas das familias inscritas.

O Programa Bolsa Familia pode ser incluido em uma série de programas com configuracdes
similares, chamados de Programas de Transferéncia Condicionada de Renda, todos eles sdo
caracterizados por mecanismos de focalizacdo dos beneficiarios, transferéncia de renda e
exigéncia/estimulos de acGes por partes por parte destes. Essa gama de programas hoje esta
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amplamente difundida na América Latina (Kliksberg, 2006; Conconi & Marquionni, 2008) e em
outras partes, especialmente nos paises em desenvolvimento. Sendo as condicionalidades uma

caracteristica fundamental do PBF, as destacaremos a seguir:

As condicionalidades de saude foram estabelecidas por uma regulamentacdo conjunta do
Ministério da Saude com o MDS (Portaria conjunta MS/MDS 2509 de novembro de 2004), que
consiste em que as familias com criancas de até 7 anos devem comprometer-se em manter em dia 0
calendario de vacinagdo e as verificacfes de peso e altura (itens importantes da politica de combate
a desnutricdo infantil) e mulheres gravidas devem passar por acompanhamento médico e educativo
prévio e posterior ao nascimento do filho. A regulamentacdo define funcdes de controle e gestdo da
condicionalidade de salde para as secretarias municipais e estaduais de saude, para 0 Ministério da
Saude e para o Ministério do Desenvolvimento Social. Tudo isto € importante para transformar a
condicionalidade de uma imposic¢do para as familias a um compromisso pelas condi¢gdes minimas
de saude entre os entes federativos e a sociedade, tentando cumprir, aqui, 0s trés principios basicos

de gestdo do programa: intersetorialidade, descentralizacéo e participagéo social.

No referente a educacao, a Portaria conjunta do Ministério da Educagdo com o Ministério do
Desenvolvimento Social (Portaria MEC/MDS 3789 de novembro de 2004) institui uma frequéncia
escolar minima de 85% em todos 0s meses para as criangas entre 6 e 15 anos e de 75% para as
criancas entre 16 e 17 anos. Assim como acontece com a regulamentacdo de saude, € definido
atribuicéo para todos os entes federativos e ha a recomendacao de praticas de participacéo social na
gestdo dos sistemas municipais de educacdo efetiva, de modo a fazer que a participacdo social
nestas instancias da gestao escolar seja de fato e ndo apenas de direito, 0 mesmo acontece 0 que se

refere a salde.

A condicionalidade de assisténcia social envolvida no PBF surge de sua integracdo com o
“Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil” (PETI), estabelecida pela Portaria 666 de
dezembro de 2005, pois o PBF identifica nas familias beneficiarias, aquelas que estdo em condicdes
de vulnerabilidade do trabalho infantil e estabelece um atendimento especial a elas, mantendo ao
mesmo tempo as especialidades e objetivos especificos de cada programa. Assim, a
condicionalidade de assisténcia social consiste em que as criancas e adolescentes até 15 anos em
risco ou retiradas do trabalho infantil pelo PETI devem participar dos chamados Servicos de

Convivéncia e Fortalecimento dos Vinculos com frequéncia de 85%.



3. UMA TIPOLOGIA DE COORDENACAO INTERSETORIAL A
LUZ DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Este capitulo consiste nos desdobramentos de recente pesquisa sobre 0s mecanismos de
coordenacdo intersetorial envolvidos no Programa Bolsa Familia, programa estruturante e
articulador do eixo central da politica de desenvolvimento social adotada pelo governo brasileiro
(Silva, 2013). Uma das hipoGteses desta pesquisa é a de analisar o programa como um interessante
laboratdrio para identificarmos diferentes formas e mecanismos de coordenacédo entre os setores de
governo. Se estabelecendo como um valioso estudo de caso para analisar-se possibilidades e
potencialidades para a articulacdo horizontal entre publicas publicas e 6rgdos da Administracdo
Publica, como veremos a seguir. Agruparemos os esfor¢os de coordenacdo governamental em trés
diferentes tipos de estratégias, calcadas na utilizacdo de: 1) Orgéos colegiados; 2) empoderamento

da burocracia e suas redes; 3) criacdo de 6rgdos intermediarios de coordenacéo.

3.1. Orgéos colegiados: iniciando a coordenacéo

A lei federal 10.836 de 9 de janeiro de 2004, que institui o Programa Bolsa Familia define a
intersetorialidade como principio basico, assim como a participa¢do comunitaria e o controle social.
Esta definicdo traz uma mensagem muito clara do governo federal aos demais entes federativos, em
especial aos municipios, que € a necessidade de promover agdes intersetoriais e que perpassem cada
um dos niveis da federacdo. Nesse sentido e desde um papel de indutor dos entes subnacionais, 0
governo federal também estabeleceu um “Conselho Gestor Interministerial”, como produto de
engenharia institucional necessario para promover o inicio da intersetorialidade. Esta seria uma
parte significativa do aparato “legal-organizacional” para dar sustentagdo a esta necessidade de
coordenacdo dos setores no ambito do governo federal. Este conselho também foi estabelecido pela

lei criadora do PBF.

O Conselho é composto por membros que representam cada um dos sete ministérios ou
orgaos da Administracdo Publica envolvidos com a execucdo do PBF. Abaixo descreveremos como

cada um dos 6rgdos esta envolvido com a gestdo do PBF.

1) “Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome” - MDS, que detém a
presidéncia do conselho, é o 6rgdo encarregado de promover as politicas de assisténcia social e as
estratégias de combate a pobreza, € por isto, a organizacdo responsavel pelo PBF. 2) “Ministério da
Educacdo” — MEC, que tem a responsabilidade de desenvolver uma série de programas publicos
que busquem melhorar as condicfes de educacdo e formacdo profissional das familias beneficiadas.
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3) “Ministério da Saude” — MS, tem como papel proporcionar um atendimento integral de salde as
familias, estabelecendo uma estratégia de interacdo com as familias em situacdo de vulnerabilidade
social e pobreza. 4) “Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo” — MPOG, que tem como
missdo destinar e planejar a alocacdo de recursos financeiros e humanos necessérios a gestdo do
PBF, além de apoiar o MDS no processo de desenvolvimento de tecnologias de gestdo e sistemas
administrativos informatizados que deem sustentacéo a ele. 5) “Ministério da Fazenda” — MF, que
deve integrar o programa com a estratégia de desenvolvimento e crescimento econémico do
governo, transformando-o em uma parte importante da politica econdmica do pais, ja que
proporciona diminuigdo de desigualdades econdmicas regionais e aumenta 0 consumo interno, mas
de outro lado ndo pode-se esquecer que ele gera, também, aumento do gasto publico e pressao
inflacionaria, como efeitos colaterais. 6) A Casa Civil da Presidéncia da Republica - CC, que é o
6rgdo responsavel por fazer a coordenacdo entre 0s ministérios, é, pois, o 6rgdo estatal mais
envolvido na tematica de articulacdo intragovernamental, assim comprometido com o desafio de
aumentar a intersetorialidade das politicas governamentais, € por isso 0 Ministério mais préximo da
Presidéncia da Republica. 7) “Caixa Economica Federal” — CAIXA é um dos principais bancos
estatais brasileiros e também tem um papel importante em diversos programas sociais federais, ja
que como ele é um dos poucos bancos presente em todas as cidades brasileiras, desempenha o papel
de fazer recursos publicos chegaram aos cidadaos, por exemplo na politica de previdéncia social,
habitacdo, microcredito e a prdpria acdo de transferéncia de renda. No caso do Programa Bolsa
Familia a CAIXA € o agente operador do programa, oferecendo todas as condigdes necessarias para
a sustentacdo do sistema de registro dos beneficidrios, chamado de “Cadastro Unico” — CadUnico,
que é o sistema de registro que centraliza gerencia todas as informac6es da popula¢do em situacao
de pobreza, desempenhando as funcGes de organizacdo, manutencdo, desenvolvimento de sistemas
e elaboracdo de informes para 0 acompanhamento por parte do MDS, além da CAIXA ser o agente

financeiro responsavel pelo pagamento dos beneficios.

A tabela a seguir demonstra como cada uma das estruturas que atuam: seja na producao do
programa (planejamento e execucdo), seja atuando conjuntamente para a garantia das

condicionalidades.

Tabela 1: Outros 6rgaos da Administracdo Publica Federal envolvidos na gestdo do do PBF

Producéo do Programa Condicionalidades do Programa

MPOG MS




ME MEC

CcC MDS

CAIXA

No entanto o colegiado referido acima (“Conselho Gestor Interministerial”), ndo garante
nem promove a intersetorialidade. Através de pesquisa de campo, composta por uma série de
entrevistas aos servidores e dirigentes publicos envolvidos no processo de construcdo da
intersetorialidade, identificamos que o estabelecimento do um conselho gestor foi apenas o inicio de
um processo de construgdo de intersetorialidade. E bastante racional pensar que a geracdo de
intersetorialidade ndo sera construida por uma ou duas pessoas de cada agéncia, mas por uma série

de equipes de trabalho engajadas neste proposito.

3.2. Empoderamento da burocracia e suas redes

O engajamento de todos os 6rgdos envolvidos em atividades de articulacdo intersetorial €
essencial para o sucesso das relacdes de cooperacdo estabelecidas. Na administracdo publica, o
corpo politico € o grande responsavel pela priorizacdo do tema e sua disseminacdo por todo o
governo. E uma atividade que exige lideranca politica e capacidade de percepcdo da importancia da
tematica. Dadas algumas caracteristicas inerentes a burocracia estatal, esta acdo de engajamento e
politizacdo das equipes de trabalho ndo é atividade trivial e ndo demanda somente autoridade
formal, sendo necessaria uma grande coesdo tanto para 0 comprometimento, Como para a execugao

das atividades intersetoriais.

Vemos no caso do PBF uma importante atuacdo presidencial no sentido de disseminacdo da
importancia das politicas de combate a pobreza e a fome. J& em sua campanha presidencial de 2002,
Lula insistia em chamar atencdo da opinido publica para o problema da fome e da pobreza e a
necessidade de enfrenta-lo através de politicas de Estado fortes, articuladas e inovadoras. O que o
levaria a criar no seu primeiro ano de governo o programa Fome Zero, que mais tarde daria lugar ao

conjunto de objetivos perseguidos pelo Bolsa Familia.

Esta habilidade em despertar o interesse da sociedade e disseminar a tematica foi importante
e conseguiu repercutir no interior do governo e das burocracias governamentais. Cada vez mais a
tematica passou da elite politica dirigente para os demais niveis hierarquicos da administracdo
publica. A capacidade de mobilizagcdo popular no governo transformou-se em capacidade de
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politizagdo da burocracia. Politizagdo neste caso significa que “politicization may also mean that
public servants begin to take on tasks that formerly (and formally) might have been considered to be
political.” (Peters; Pierre, 2004: 3). Esta capacidade de politizacdo da burocracia seria crucial para
0 envolvimento dos ministérios com a questdo social e a missdo da intersetorialidade,
principalmente em um contexto de chegada do PT no governo pela primeira vez. Neste contexto a
burocracia representaria, em tese, um obstaculo para novas orientacdes de trabalho e de politicas

publicas.

The commitment of bureaucrats to the values and interests of
the policy area is generally seen as just another reason for the
difficulties that ministers encounter when attempting to
manage their programs and their departments. This is
especially true for parties that come to office after some period
in opposition and find that there are working relationships in
place that they do not favor. (Peters; Pierre, 2004:3)

Outros trabalhos ja salientam a importancia da lideranca do presidente Lula para o
envolvimento das equipes de trabalho que constituiram o PBF (Monteiro, 2011). A acdo de criar
uma nova estrutura organizacional para trabalhar a tematica do desenvolvimento social foi uma
opcao que permitiu a montagem de uma nova burocracia, diminuindo, pois, as possiveis barreiras
culturais e corporativas para a implementacdo do PBF. De maneira geral, a burocracia que se
formou no MDS apresenta um forte engajamento com a tematica, o que tem refletido sobre seu
desempenho e sobre sua capacidade de articulacdo intersetorial. Este envolvimento foi
recorrentemente destacado nas entrevistas. Outro elemento importante para o envolvimento dos
civil servers € 0 apelo da tematica do desenvolvimento social, que apareceu frequentemente nas
entrevistas apontada como um fator de motivacdo e engajamento, seja das esquipes do MDS, seja

das equipes de outros ministérios, o que favorece a disposi¢do a cooperacao entre os setores.

Este engajamento da burocracia é um processo paralelo e importante para a sustentacao da
materializacdo da intersetorialidade. No ambito do Programa Bolsa Familia, estas relacbes séo
estabelecidas, principalmente, no que diz respeito as articulacdes entre os Ministérios da Saude,
Educacdo e o proprio MDS. Embora importantes, os 6érgdos colegiados, como vimos, nao
conseguem dar materialidade para a acdo intersetorial. Tentaremos descrever e analisar 0 processo

mapeado de materializacdo da intersetorialidade no PBF.

Quadro 1: O processo de construgéo de intersetorialidade no caso do PBF



2) Priorizacdo/
Entrada na Agenda

@

5) Praticas de 4) Empoderamento o
N - 3) Construgdo de
Trabalho (geracao da Média C idad
de informalidades) Burocracia apacidades

\

6) Selegao de -
padrdes informais . /) ijsaf:lrr%ic; dos . 8) Formalizagdo

de sucesso

intersetorialidade desafio:

A construgdo da 1) Percepgdo do l
no PBF Intersetorialidade

O processo mapeado por esta pesquisa, destaca que o elemento de partida seria a percepgéo
governamental da importancia da intersetorialidade (Etapa 1), que fica muito nitida atraves da
inclusdo do principio da intersetorialidade na prépria lei criadora do PBF, além do estabelecimento
de um orgdo colegiado para leva-la a diante. A Etapa 2 seria 0 momento em que comegcam as
primeiras reunifes e primeiros debates que se desdobrardo no estabelecimento de uma série de
compromissos dos varios 0rgdos, 0s quais serdo levados adiante na etapa 3, onde serdo construidas
as capacidades (alocacdo de recursos humanos e financeiros, preparacdo das equipes de trabalho e
dos seus ambientes de trabalho). A etapa 4 € o centro do arranjo intersetorial criado em torno do
PBF, ja que o engajamento das burocracias dos 6rgaos é o que fara a intersetorialidade materializar-
se cotidianamente. Tao importante quanto a vontade politica (envolvimento do presidente e de seus
ministros) é o engajamento das suas burocracias médias, que serdo responsaveis por exercer o papel
de agente e coordenador das relaces entre os setores (mais adiante exploraremos melhor esta
etapa). A partir disto ha a intensificacdo dos relacionamentos entre as burocracias e a chegada pela
primeira vez do processo aos executores das tarefas administrativas (Etapa 5), 0 que vai gerar uma
série de padrbes de relacionamentos, todos calcados em tracos informais e pessoais, dado o baixo
controle inicial. Na etapa 6 seria feito o trabalho de aprendizagem coletiva, em que seriam
identificadas quais experiéncias ndo estdo funcionando, corrigindo-as, mas principalmente
identificados os padrBes de sucesso, descritos durante a etapa 7, de modo a mapear a rotina de
relacionamento e tentar suprimir as marcas pessoais, padronizando-as. Por fim, na etapa 8 seriam

feitos os debates entre as areas para se chegar em um consenso em torno do que pode ser
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formalizado, passo importante para a gestdo do conhecimento e estabilidade da cooperacdo

horizontal.

A percepgdo do desafio da intersetoriliadade esta emergindo de inumeras frentes, como ja
nos referimos anteriormente. Além disto, ela ganha especial importancia ao ser uma caracteristica
importante de coordenacdo intragovernamental em um governo federal que tem buscado
desenvolver uma série de politicas em torno do desenvolvimento social, como forma de dar
materialidade a todo um processo de debate publico em torno da agenda do crescimento com
diminuicdo das desigualdades sociais, que ganhou forca durante a campanha presidencial de 2002,
que elegeu o presidente Lula e levou ao governo o Partido dos Trabalhadores.

A segunda etapa também tem a ver com o papel do presidente e do grupo politico mais
fortemente articulado a ele. De maneira geral, a lideranca do presidente e seu discurso de combate a
pobreza se refletiu, em algum grau, sobre a mobilizacdo dos ministros, que dada esta valorizacao da
tematica comecam a gerar um ambiente mais favoravel a cooperacdo e ao trabalho conjunto.
Percebe-se a presenca do que Kingdon (1984) define como sendo a convergéncia necessaria dos trés
fluxos que gerardo a Policy Window para a entrada de um tema na agenda governamental: os fluxos
problems (emergéncia da intersetorialidade como tematica chave na gestdo de politicas publicas
[Silva, 2011]), proposals (experiéncias anteriores ao PBF e evolucbes de praticas de gestdo) and
politics (discurso politico mobilizador da temética do desenvolvimento social e do combate a

pobreza).

Uma das caracteristicas marcantes da intersetorialidade é que ela ndo busca substituir o
setorial; pelo contrério, ela fortalece os setores, que podem a partir dela maximizar esforcos e
recursos escassos e promover intervencGes mais complexas e especializadas. Esta caracteristica é
respeitada no PBF, ja que o Ministério do Desenvolvimento Social — MDS nao retira atribuicdes
dos demais, além de ndo competir pelo mesmo recurso orcamentario, ja que 0S recursos
orcamentarios alocados sdo independentes, com a garantia de ndo comprometimento de outro
programa social. Isto potencializa as etapas 2 e 3, diminuindo possiveis conflitos e maximizando a
atualizacdo de recursos escassos. Outra caracteristica da etapa 3 para o caso foi a rapida nomeacao
para cargos de direcdo no MDS de uma série de servidores da carreira de Especialista em Politicas
Pablicas e Gestdo Governamental (Carreira transversal de recrutamento meritocratico e técnico para
a formacdo de um corpo seleto de servidores que, dependendo do seu grau de politizacdo e
alinhamento ao governo do momento podem ocupar 0s postos estratégicos de cargos de direcdo, 0s
chamado cargos em DAS — Direcdo e Assessoramento Superior, constituindo-se na alta burocracia

do governo federal).
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Em geral, os membros desta carreira possuem altos niveis de remuneragdo e formacéo, além
de possuir uma elevada capacidade de articulagdo entre si para a execucao de politicas publicas, o
que, partindo do fato de que eles estdo em distintos ministérios, gera um grande potencial de
articulacdo entre os érgdos e as politicas publicas.

Pelo “Empoderamento da Média Burocracia” entendemos um processo no qual serd
recrutado da burocracia um grupo para coordenar as acdes, que passa a ser 0 elo entre a alta
burocracia (gabinetes ministeriais) e burocracia operacional. Dado o fato de que esta burocracia
média, em linhas gerais, para 0 nosso caso, serd ocupada por civil servers que serdo postos em
funcdo de chefia, este processo na Administracdo Publica segue uma l6gica em parte diferente da
I6gica da administracdo privada, mesmo que esta diferenca seja ténue, pois tdo significativa como a
capacidade gerencial é a capacidade politica de engajamento a estratégia governamental
(politizacdo). Assim, este processo de nomeacdo pode ser também um processo de cooptacdo da
burocracia, 0 que tem efeitos distintos, porem um deles é dotar a organizacdo de maior coeséo,

portanto maior capacidade de coordenacao (Selznick, 1978).

De outro lado, este processo de empoderamento pode também gerar uma elite burocratica no
posto de média chefia. Esta elite, como todas as outras, teria alto nivel de poder (dado a ela pelo
processo de empoderamento e do processo de nomeacao/recrutamento para o posto de chefia), mas
seria altamente homogénea e com circulacdo por ambientes muito similares, o que a leva a uma
maior coesdo interna. Esta elite aqui definida em muito se assemelha ao perfil de elite desenvolvido
e analisado por C. Wright Mills no livro “The Power Elite” (Mills, 1956), onde a elite seria formada
por uma série de diretorias interligadas, fortemente marcada pela presenca de redes informais de
circulacdo e articulacdo, adviria de uma classe social fortemente homogénea e dominaria 0s postos
hierarquicos. De modo geral, todas estas caracteristicas, ja apontadas por Mills na década de 50,

verificam-se na caracterizacdo da elite em questdo, muito calcada numa carreira publica especifica.

Os ministérios setoriais envolvidos em questdes horizontais sdo 0s que
mais provavelmente serdo afetados pelo fendmeno “nadar contra a
correnteza”, ou seja, pela estrutura vertical de -elaboracdo e
apresentacdo de relatérios e por requisitos verticais de accountability,
que tendem a ser a norma em todos os ministérios e outros érgaos (et.
BAKVIS, 2002). A pressdo tende a ser mais sentida ndo no topo da
hierarquia, mas nos niveis intermediarios da gestdo operacional e dos
servicos corporativos. Além disso, entre os efetivamente envolvidos
em projetos horizontais, percebe-se que os gargalos sdo mais
acentuados nos niveis intermediarios dos ministérios. Percebe-se que,
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na maioria dos ministérios, a horizontalidade ndo € levada muito a
sério no nivel operacional. (Bakvis e Julliet, 2004: 78-79)

Como destacado no trecho, as burocracias, principalmente as médias, podem ser um
obstaculo para as ag¢des horizontais. Ou seja, ndo é nada comum a média burocracia ser uma aliada
do esforco intersetorial, pelo contrario, na maioria das vezes ndo serd. O nosso estudo de caso
parece possuir condi¢des muito préximas das que correspondem a um modelo de condi¢Bes 6timas
para levar a um engajamento: 1) a tematica tem apelo e aderéncia social; 2) a lideranca politica €
fortemente exercida; 3) o recrutamento politico das burocracias para ascender a postos gerenciais é
feito com mecanismos importantes de politizacdo; 4) os recursos orcamentarios do programa sdo
incrementados ano a ano, sendo um dos menos afetados pela politica fiscal; 5) os ministérios ndo
concorrem por recursos financeiros dentro do esquema de cooperagéo; 6) 0s ministros reconhecem
a importancia do programa e do seu engajamento; 7) as burocracias tém autonomia politica; 8) as
burocracias se beneficiam de carreiras horizontais e de alta solidez técnica; 9) ha a abertura para a
experimentacdo e inovacdo; 10) o Orgdo coordenador da atividade intersetorial é recente, nao

possuindo uma cultura organizacional forte como barreira a mudanca; etc.

Se por um lado incorremos no risco de que a oligarquizacdo da burocracia venha a se
constituir como uma area de insulamento burocratico, podendo apresentar ponto de veto para as
politicas publicas, por outro o empoderamento da média burocracia abre oportunidades para a
inovacdo da gestdo e do padrdo de intersetorialidade desenvolvido. A criatividade do corpo de
servidores é estimulada, o que é um valor raro de ser alcancado em burocracias publicas,
principalmente de paises em desenvolvimento, como o Brasil (OCDE, 2010). A criatividade da
burocracia, agregada a sua capacidade de articulacdo em rede, com capacidade para fazer circular
um grande fluxo de informacdes e conhecimentos, aliados a transferéncia de autonomia com
mecanismos de accountability sdo decisivos para a conformacdo da etapa 5, onde os proprios
servidores criaram, através do ajustamento matuo, um conjunto de praticas e de padrdes informais

de intersetorialidade e cooperacéo entre os distintos setores do executivo federal.

As etapas 6 e 7 estdo associadas a presenca de uma cultura de deixar que as boas praticas
emerjam; elas sdo valorizadas, ja que sdo orientadas pela ideia de passarem a ser formalizadas e
disseminadas. A gestdo da qualidade na gestdo publica ja nos chama atencdo para a caracteristica de
padronizacdo de atividades periddicas e constante monitoramento e analise do que vem sendo feito.
Estimular um servidor pablico a pensar em padrdes de processos, extraindo, portanto, suas

caracteristicas pessoais, ndo é tarefa facil. Sobretudo de préaticas que foram acontecendo sob um
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contexto de grande informalidade e baixa rigidez procedimental, desde uma perspectiva incremental
de tentativa e erro. Deste modo, a etapa 8, padronizacdo, conta com a lideranca de um servidor
bastante experiente, seja em conhecer aspectos gerais de politicas publicas, seja em conhecer bem a
prépria secretaria; é portanto alguém que possui uma visdo pragmatica e geral. Este lider estabelece
conjuntamente com os servidores o processo de identificacdo, selecdo e padronizacdo das boas
praticas, transmitindo as equipes a expertise que possui de dominar também as legislagdes.

Todos os processos descritos levam a formagdo e formalizacdo de padrGes de cooperacgao
intersetoriais com alto grau de legitimidade (ja que a formalizacdo vem ex post e como forma de
cristalizacdo do conjunto de préticas) e eficacia, uma vez que surge baseada no fato concreto, ja
nasce com viabilidade assegurada. E mais importante, os procedimentos e as pessoas responsaveis
por eles sdo amplamente conhecidos. N&o resta divida também de que a padronizagdo assegura
maior estabilidade a intersetorialidade formada, ja que ela deixa de vincular-se a caracteristicas

pessoais e canais de comunicagdo organizacional restritos.

Enfim, intersetorialidade se constroi no dia-a-dia, nesse dialogo de
escaldes medios e medianos. Os chefe, as autoridades principais dos
ministérios s6 eram chamados para resolver um ou outro conflito,
acho que nunca na histéria dessa nossa relacdo um ministro teve que
ser chamado para mediar qualquer situacdo de impasse. A coisa
sempre se deu muito bem no nivel até dos diretores. Mas para isso €
necessario que o outro lado (outros ministérios) também identifique no
PBF algo de seu proprio interesse. (Entrevista realizada com o
assessor da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — SENARC,
Bruno Cémara, realizada em maio de 2012, na sede do MDS em
Brasilia-DF)

Como vimos e veremos a capacidade de lideranca do corpo politico é decisiva para a entrada
da tematica da intersetorialidade na agenda e a priorizacdo por parte dos ministros também é
essencial. Porém, tdo ou até mais importante que o engajamento do corpo politico serd o
engajamento das burocracias e a formacdo de coesdo entre elas. O caso do PBF nos faz pensar que
tdo fortes e frequentes como as divergéncias entre os ministérios podem ser as divergéncias
intraministeriais. A burocracia governamental, que ndo é um corpo uniforme e coeso, também pode
ndo o ser em nivel ministerial. Em algumas entrevistas ficou claro que as dificuldades de

comunicacdo entre secretarias do mesmo ministério podem ser até maiores que as interministeriais.

De fato a politizacdo da burocracia acompanhada de um processo de empoderamento

(nomeacgdo para cargos de direcdo) de burocratas politicamente engajados com os valores do
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programa e da abordagem intersetorial tem sido um diferencial de sucesso para a construcao e
materializacdo da intersetorialidade no PBF. Ou seja, o corpo politico tem feito um importante
papel de identificacdo de burocratas, que para além da técnica, tivessem capacidades gerenciais e
politicas para liderar e comandar este processo de articulacdo. Este processo passa por um claro
empoderamento das burocracias, dando-lhes certa autonomia para a experimentacdo e para efetuar

os dialogos entre as pastas.

A formacdo da burocracia no &mbito da SENARC (6rgdo responsavel pelo PBF) pode ser
explicada por um processo de retroalimentacdo. Ao construir um corpo técnico qualificado, politiza-
lo, empoderéa-lo, cooptar alguns deles e coloca-los em posi¢cdes gerenciais para liderar, a equipe
ganha desempenho. Pouco a pouco o desempenho da equipe comeca a repercutir no proprio éxito e
sucesso da politica, 0 que gera ainda mais confianca e legitimidade destas equipes de trabalho
perante 0 governo e toda a administragdo publica, levando a um aumento da adesdo dos ministerios
parceiros e dos engajamentos intersetoriais. Esta formada, pois, uma estrutura de materialidade da

intersetorialidade e de blindagem a possiveis variagdes de contexto e orientacdo politica

Outro fator estrutural importante que fortalece e aumenta o potencial de coordenacdo da
burocracia ligada tanto ao Ministério quanto ao PBF € que estes sdo um dos Grgaos e dos programas
federais que mais utilizam-se da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental. Ao tratar-se da composicdo de uma burocracia em um o6rgdo imbuido de grande
missao técnica (unificacdo dos programas de transferéncia e cobertura territorial do PBF) e de uma
grande prioridade politica (agenda da pobreza), seria evidente que ndo poderia utilizar-se de outra
carreira que ndo fosse calcada em uma sélida formagdo técnica e um amplo conhecimento do

funcionamento da administracdo publica e do processo de producao de politicas publicas.

Deste modo por sustentar-se fortemente nesta carreira a burocracia em questdo tera alta
capacidade técnica de gestdo das politicas publicas. Além desta ser uma das carreiras com maior
potencial de coordenacdo intersetorial. Os membros desta carreira possuem uma importante rede
informal de articulacédo e dialogo entre si (rede coorporativa) e a carreira €, sem ddvidas, a que mais
se distribui e se dilui entre os mais distintos 6rgdos da Administracdo Publica Federal, ja que seus
membros ocupam cargos em praticamente todos os ministérios do governo federal. Ao possuirem
uma importante rede informal de coordenacdo 0s membros desta carreira trazem aos seus
respectivos 6rgaos importantes potenciais para a construcdo de politicas publicas intersetoriais e

coordenadas entre as diferentes areas governamentais.
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3.3. O papel da criacdo de 6rgaos intermediarios de coordenacao

(...) os ministérios talvez pudessem considerar a possibilidade de criar
unidades especiais responsaveis por apoiar iniciativas horizontais
assumidas por eles — apoio na forma de treinamento ou assisténcia no
uso de ferramentas e mecanismos horizontais, treinamento em
melhores préticas ou assisténcia na criagcdo de estrutura horizontal para
0 projeto em questdo —, bem como criar clima ou cultura dentro deles
mais favoraveis a adocdo de solugdes horizontais. (Bakvis e Julliet,
2004: 79)

A presidenta Dilma tentando marcar uma posicdo em relagdo ao governo anterior
estabeleceu durante a campanha presidencial de 2010 a misséo de erradicacdo da pobreza extrema
como uma de suas grandes metas de governo. Ficava claro, assim, que sua estratégia seria aumentar
o foco das politicas de desenvolvimento social e enfatizar as atividades de coordenagdo horizontal e
federativa dentro do governo federal. Quando de sua chegada a presidéncia, ao definir seu slogan de
gestdao como: “Brasil: pais rico ¢ um pais sem pobreza”, deixa claro que o tema continuaria a ser
prioritario e que ndo mediria esforcos para avancar o passo das politicas em marcha e desenvolver

novos planos, programas e instituicbes por meio da tentativa de inovagdes governamentais.

Para diferenciar-se de seu antecessor e apoiador, que foi o presidente Lula, a presidente
Dilma Rousseff cria o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM)? a partir de junho de 2011. No mesmo
periodo é criada a Secretaria Extraordinaria para a Superacdo da Extrema Pobreza — SESEP,
vinculada ao MDS e basicamente comprometida na execucdo do plano (PBSM). A estrutura
institucional da SESEP deve atuar de modo a coordenar as aces de implementacéo e execucdo das
iniciativas e programas, definir metas, além de consolidar as acdes e acompanhar metas de

execucdo do PBSM.

As analises das atribuicbes da SESEP nos permite liga-la a uma estratégia de atuacdo
governamental particular da gestdo da presidenta Dilma. Ao criar uma Secretaria dentro de um
ministério e atribuir a ela funcdes de acompanhamento e monitoramento de diversos programas
governamentais de outros ministérios, bem como fungbes de articulacdo, principalmente,
intragovernamental (intersetorial), a presidéncia da republica criou um 6rgdo incomum. O conjunto

de fungdes da SESEP é o mesmo das de competéncia da Casa Civil da Presidéncia da Republica,

2 O Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) tem como objetivo a erradicacdo da extrema pobreza no Brasil. O
Plano consiste em uma complexa rede de articulagédo de acdes e programas de diversos setores e 6rgéos
do governo. Entende que a pobreza € um fendmeno estrutural e multifacetado e que portanto exige ndo s6
distribuicdo de renda, mas uma série de politicas sociais e servi¢os publicos que combatam os fatores
causais e Inter geracionais da pobreza. O Plano envolve a¢des de mais de 8 ministérios do governo federal
e possui grande énfase na articulacao federativa com os governos estaduais e municipais.
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que substancialmente é o 6rgdo responsavel pelas atividades de acompanhamento e monitoramento
dos programas dos diferentes ministérios, principalmente os prioritarios (como seriam estes ligados
a tematica do combate a miséria) e faz a articulacdo e coordenacdo entre as diferentes pastas

ministeriais.

Além de sua cria¢do ser incomum, a atuacdo da SESEP também contraria a l6gica de poder
da administracdo publica. Ndo é usual ter-se um érgdo de um ministério especifico (Secretaria)
coordenando e monitorando agdes de outros ministérios, ja que esta atuacdo contrariaria a dindmica
formal de poder da administracdo publica. Como poderia um 6rgdo monitorar e coordenar
programas de outros 6rgdos que estdo no mesmo nivel hierarquico que o 6rgdo ao qual ele esta

subordinado?

A resposta para esta aparente incoeréncia pode ser dada a partir da seguinte analise. Assim
como a Casa Civil recebe uma supralegitimidade que advém de sua vinculacao direta a Presidéncia
da Republica, o que lhe confere maiores poderes em relacdo a outros ministérios, a SESEP
receberia uma supralegitimidade, ainda que informal da prépria Presidéncia da Republica. Ao
mencionar que 0s outros ministeriais tém apresentado Gtima propensdo a cooperacao intersetorial,
seja pelo reconhecimento e engajamento voluntario com a missdo de combate a pobreza, seja pela
ciéncia da vinculacdo estreita para com a autoridade presidencial, Luciana Alves (coordenadora da
SESEP) deixa claro que para a tematica em questdo a SESEP tem um poder de atuacao superior ao

da maioria das outras Secretarias.

Até mesmo 0s mecanismos de atuacdo da SESEP sdo inspirados em mecanismos
desenvolvidos e experimentados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC). Ao delegar
atribuicdes que, em tese, caberiam mais a Casa Civil do que a uma secretaria ministerial, a
presidente marcou uma diferenca significativa na forma de fomento e gestdo da coordenacgédo
intragovernamental, principalmente intersetorial, da politica brasileira de desenvolvimento social,
em particular as acdes ligadas ao plano de combate a pobreza no ambito do PBSM. A presidenta
parece valer-se de sua longa trajetéria como ministra-chefe da Casa Civil (de 2005 a 2010) para
disseminar modelos de coordenacdo experimentos pela CC para toda a Administracdo Publica
federal. Fica clara também a énfase dada aos mecanismos de coordenacdo intersetorial, bem como

sua replicacdo para além da CC, como é o caso da SESEP.

A criacdo de uma estrutura de coordenacdo e seu empoderamento por parte da Presidéncia
da Republica seria uma escolha motivada pela prioridade da tematica e para que esta dé conta de

um dos seus maiores desafios: a construcdo de solugdes articuladas e integradas entre os setores de
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governo. De fato, este tipo de mecanismo tende a acelerar o engajamento das acdes intersetoriais,
haja visto o poder que detém sobre a adesdo dos demais. Ao vincular a SESEP ao MDS a
Presidéncia exprime sua estratégia em aumentar os poderes do MDS, que seria 0 ministério com o
maior capital técnico para coordenar a politica de combate a pobreza e atuar de maneira
intersetorial. Sendo assim esté claro que diferentemente do que seria uma alternativa razoavel de
atribuir maior capacidade de coordenacdo ao PBSM levando-o & Casa Civil ou diretamente a
Presidéncia da RepuUblica, a estratégia de atribui-lo a SESEP e vincula-la ao MDS levou em
consideracdo o reconhecimento das habilidades, expertise e condi¢Ges desta para liderar esta gama

de politica.

Eu penso que quando a presidenta criou o Plano Brasil Sem Miséria,
ela colocou o0 MDS como ministério central e coordenador deste
processo, envolvendo muitos outros ministérios, para além da saude e
educagdo (ministérios tradicionalmente envolvidos pela acdo do PBF).
A SESEP foi criada aqui (no MDS) por essa missdo de centralidade
dada ao ministério e pelo fato de que somente o gabinete da ministra
ndo daria conta desta atividade, além da SENARC ja estar bastante
sobrecarregada com o PBF e o Cadastro Unico. (Entrevista realizada
com a assessora da Secretaria Extraordinaria de Superacdo da Extrema
Pobreza — SESEP/MDS, Luciana Alves de Oliveira, realizada em
maio de 2012, na sede do MDS em Brasilia-DF).

Em outras palavras, a SESEP seria uma estrutura intermediaria de coordenacdo, com a
funcdo de fomentar as capacidades de articulacdo entre as pastas, sem que seja necessaria a
intervencdo direta da presidéncia da republica. Mecanismos deste tipo evitariam o aparecimento de
conflitos, dada a formacdo de uma arena a mais para a resolucdo deles, evitando que muitas
questdes sobrecarreguem os trabalhos da presidéncia. A SESEP tem, portanto, caracteristicas muito
similares a de érgédos centrais de coordenacdo nas administracGes publicas (no caso da federal, a
Casa Civil).

Sobre a importancia dos 6rgdos centrais como facilitadores da atuacao
setorial, a cultura predominante no servigo publico e a atual estrutura
de accountability ndo proporcionam ambiente organizacional
favoravel a ampla coordenacdo e colaboracdo interministeriais.
Conseqlientemente, mesmo quando ha boa vontade por parte de
alguns dirigentes-chave nos ministérios, a intervencédo ativa de 6rgdos
centrais é, de modo geral, percebida como essencial. Os 6rgaos
centrais devem desempenhar o papel que Ihes cabe em, pelo menos,
dois niveis. Eles tém um papel-chave a desempenhar no
estabelecimento de iniciativas horizontais e devem também prestar
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assisténcia direta aos processos de colaboracdo e coordenacdo.
(Bakvis e Julliet, 2004: 62-63)

A SESEP tem exercido um papel importante para dar maior agilidade as relacdes
horizontais, ja que tem levado a um engajamento maior das unidades setoriais. Durante as
entrevistas foi destacada a atuacdo da secretaria como um oOrgdo de apoio e fortalecimento dos
6rgdos setoriais, ja que ela se estabeleceu como um 6rgdo com grandes capacidades de prestar
assessoramento técnico e utilizar-se de seu forte poder para aumentar as capacidades ministeriais de
enfrentamento de diversos de seus desafios. Por vezes faltam coisas pequenas e questdes pontuais
para a resolucdo dos problemas ministeriais e de coordenacdo e os 6rgaos de coordenagdo podem
ser importantes. O real impacto da SESEP para a coordenacdo intersetorial do PBF e da politicas de
combate a pobreza ainda é bastante dificil de ser medida, ja que sua atividade é bastante recente (a
partir de 2011) em comparacdo aos desafios complexos aos quais tenta responder, no entanto a
analise aqui apresentada j& seria um importante elemento para o inicio desta reflexdo em torno das

mudancas estratégicas e institucionais.

Conclusoes

Este paper tentou iniciar o desenvolvimento de uma tipologia, que conta com trés padrdes
basicos de coordenacdo intragovernamental, além do tipo mais comum que seria a coordenagéo
exercida pelos 6rgdos centrais de coordenacdo, em geral gabinetes de coordenacdo ministerial
ligados diretamente ao chefe do poder executivo. Esta tipologia ndo é plena, sendo assim, novos
tipos podem ser acrescentados no futuro. Ela seria apenas uma oportunidade e tentativa para se
iniciar o desenvolvimento de estudos sobre a coordenacao intragovernamental no Brasil (esforco
que continuaremos nas proximas pesquisas). Diferentemente das tradicdes da literatura
internacional, ndo temos na ciéncia politica brasileira um conjunto de estudos sélidos sobre os

mecanismos e relacdes desenvolvidas no interior do poder executivo.

Tabela 2: Tipologia de coordenacao intragovernamental

Types of Coordination (by:) Incomes

Collegiate Agencies Positives: activity quick and simple; important
as early instance of the coordination process

Negatives: low materiality and difficulty of
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maintenance over time

Empowerment of bureaucracy Positives: High materiality; potential be
increased by the involvement of civil careers
horizontal servers

Negatives: oligarchization bureaucracy risks

Intermediate Agencies of Coordination Positives: instance support coordination;
prevents overloading of the coordinating role of
the presidency of the republic

Negative: Breaking the formal hierarchy of the
Public Administration

Central Agency of Coordination (central | Positives: instance with improved settling
power) disputes; greater cohesion with the presidential
directives

Negatives: should only be used as a last
necessity

Um dos mecanismos mais simples utilizados nos executivos para propiciar maior
coordenacao sdo os 6rgéos colegiados. Este mecanismo € comum a diversos tipos de organizacoes e
seria a forma mais elementar de integracdo dos setores e de resolucdo dos problemas de excessiva
especializacdo, tipicos da literatura de teoria organizacional (Matus, 1994). Dado sua caracteristica
colegiada e a participacdo dos altos dirigentes (como 0s ministros, secretarios e secretarios
executivos) este tipo de mecanismo pode ser importante para acdes iniciais de coordenacdo ou para
se definir suas estratégias, mas seguramente torna-se ineficaz para materializacdo da coordenacéo,

ja que a agenda da alta direcdo publica tem de dar conta de diversos outros assuntos.

O empoderamento da burocracia pode ser um exemplo de mecanismo potencializador e
implementador de coordenacdo para casos que exigem coordenacdo rapida e permanente, como na
gestdo de politicas publicas intersetoriais , através de um processo de politizacdo das burocracias
publicas. Se por um lado este mecanismo possibilita a construcdo de meios materiais para a
coordenacdo governamental, através da delegacdo de autonomia e de dotar a burocracia de maior
discricionariedade, ele abre também a possibilidade para a elitizacdo da burocracia e fortalecimento
de seu potencial corporativista, que como ja destacado por Weber pode levar a supressao de freios

de controle politico sobre a mesma.

Ha também a possibilidade de se criar 6rgdos intermediarios de coordenacdo. Esta inclusive

foi uma das mudancas no padréo de coordenagdo governamental descritas na pesquisa de mestrado
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ocorridas quando da sucessdo de Lula por Dilma e que poderia ser explicada a partir do
entendimento da importancia do perfil presidencial sobre a coordenagdo, como foi desenvolvido por
Lewis (2003). Estes 6rgédos intermediarios poderiam ser interessantes para a coordenagao em torno
de politicas ou planos especificos, por significar mais uma instancia para a resolugdo de conflitos e
comprometimento antes que a problematica chegue a presidéncia. No entanto, como também foi
demonstrado, este mecanismo pode significar quebras de hierarquias formais, ja que os érgéos
possuiriam uma “supra legitimidade”, uma vez que ndo tem o mesmo nivel de poder da Presidéncia

da Republica, o que poderia gerar conflitos com a cultura organizacional dos 6rgdos coordenados.

Por sua vez, a prépria Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no arcabouco
institucional da administracdo publica federal brasileira assume a funcdo de coordenacdo dos
setores e 6rgdos, exerce frequentemente sua autoridade central e evoca a si a atividade de
negociacdo com as pastas e a mediacdo de conflitos. Por ser capaz de implementar solucGes
verticais (com base em sua autoridade presidencial) sua atuacdo é extremamente Gtil na resolucéo
de grandes contendas entre as pastas. Principalmente se recuperarmos a tese ja descrita
anteriormente de Peters (2012) de que coordenar implica em algum grau de centralizag&o.
Entretanto, como toda autoridade central, ndo deve ser constantemente acionada, além de sua
atuacdo, por repetidas vezes, poder levar a desestimulos para a cooperacdo voluntaria entre as

pastas.
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