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RESUMO

Descontinuidade administrativa, ou o rompimento de atividades e programas na
troca de governos e autoridades federais, estaduais e municipais, tem sido topico
constante de comentario e elemento central da imagem da &rea publica Brasileira
presente na conversa quotidiana. Curiosamente, sdo poucos 0s estudos empiricos
sobre a questdo como também sé@o poucas as reflexdes sobre os fatores que podem
contribuir para a continuidade. O estudo busca contribuir nos dois eixos a partir da
analise de acdes governamentais em 89 prefeituras no periodo de 1995 a 1997.

PALAVRAS-CHAVE
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ABSTRACT

Administrative discontinuity, or the rupture of activities and programs from one
federal, state or municipal government to the next has been a constant topic of
comment and a central element of the Brazilian public sector’s image as it appears
in everyday conversations. At the same time, there are very few empirical studies of
discontinuity and a lack of conjecture as to the factors that could contribute to
continuity. This study seeks to contribute on both these dimensions through the
analysis of governmental action in 89 municipalities in the 1995- 1997 period.
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(ADMINISTRATIVE CONTINUITY AND
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ACTIVITIES IN BRAZILIAN LOCAL GOVERNMENT)
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I. INTRODUCAO E OBJETIVO

1. 0O PROGRAMA GESTAO PUBLICA E CIDADANIA

Gestdo Publica e Cidadania é um programa voltado a disseminacgéo e a premiacgdo de
praticas publicas inovadoras de governos subnacionais, fruto de iniciativa conjunta
da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio Vargas
e da Fundacdo Ford. Os objetivos do Programa sdo: encorajar estados, municipios e
organizacgOes proprias dos povos indigenas a compartilhar entre si as abordagens por
eles usadas na solucdo de questdes publicas e na resposta as necessidades sociais;
avaliar e identificar as caracteristicas-chave dessas inovacoes, e criar mecanismos
para a ampla disseminacgéo de préaticas efetivas de governo.

O programa recebeu seu nome com o intuito de chamar atencdo para um problema
freqiente em paises em desenvolvimento: as consequiéncias da exclusdo e da
desigualdade na construcdo histérica da cidadania. Ao adotar uma abordagem do
agir publico dentro da perspectiva dos direitos — ao inves de entender estes
simplesmente como resultado eventual de um servico — procura-se forcar o
reconhecimento das implicacdes mais amplas das praticas publicas e seu papel no
processo de significacdo social.

O foco sé@o programas, projetos ou atividades de gestdo publica nas esferas estadual,
interestadual, municipal, intermunicipal e dos governos, proprias dos povos
indigenas, incluindo aqueles implementados em parceria com outras organizagoes
(tais como organizagdes ndo-governamentais, associagfes comunitarias, igrejas e
empresas) que tenham pelo menos um ano de operacdo efetiva e que possam
demonstrar claros resultados de inovacdo em estratégias organizacionais ou técnicas
para o atendimento de necessidades comunitarias ou sociais, de maneira a:
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e representar mudanca substancial — em qualidade ou quantidade — em praticas ou
estratégias anteriores, relativamente a uma determinada area geografica ou
tematica, seja através da implantacdo de um novo programa ou conjunto de
atividades, seja por meio de um significativo aprimoramento de atividades ou
programas existentes;

e ser passivel de reproducdo ou de transferéncia para outras regifes ou
administracgoes;

e ampliar ou consolidar formas de acesso e didlogo entre a sociedade e suas
agéncias publicas, elevando a qualidade das praticas politico-institucionais;

e utilizar recursos locais e oportunidades nacionais ou internacionais na
perspectiva do desenvolvimento responsavel, estimulando — sempre que possivel
— praticas autdnomas e autdctones, que possam tornar-se auto-sustentaveis.

O Programa néo procura identificar as “melhores praticas”. Seu papel é demonstrar
e divulgar a variedade de idéias e solugOes alternativas utilizadas pelos governos
subnacionais ao enfrentar problemas e necessidades, assim permitindo que outros
possam julgar aquilo que € mais relevante para suas necessidades. A énfase esta na
criagdo de um colégio invisivel, que reconheca a possibilidade da inovagdo e no
qual administradores, técnicos, lideres comunitarios, politicos e académicos possam
procurar idéias, debate e companheirismo.

A pergunta sobre se determinada iniciativa merece ser considerada uma inovacao é
sempre respondida da mesma forma. Se aqueles diretamente envolvidos consideram
seu programa, projeto ou atividade inovador, o Programa ndo cria barreiras a sua
inscricdo. Assim, todas sdo incluidas em um banco de dados de acesso publico e
passam a estar disponiveis aos interessados.

RELATORIO DE PESQUISA N° 60/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 6/62

Um ponto comum une o programa brasileiro aos cinco programas analogos, também
financiados pela Fundacdo Ford: dois deles nos Estados Unidos, e os demais nas
Filipinas, Africa do Sul e Chile. Os cinco programas assumem que, ao focalizar
aquilo que estd indo bem na esfera publica, também estdo reconhecendo que a
administracdo publica existe e tem um papel central no modelo de governo
democratico. Buscar uma visdo mais equilibrada da administracdo publica como um
todo é oferecer um embasamento empirico para a discussdo de estratégias de acéo,
seja na comunidade, na sede de governo ou em sala de aula.

Inevitavelmente, ao focalizar aquilo que vai bem, o resultado ndo pode ser
considerado como necessariamente representativo das administracdes e governos
subnacionais brasileiros em geral. Entretanto, representa uma amostra daquelas
jurisdicoes, prefeitos, secretarios, governadores e pessoal técnico-administrativo que
estdo buscando agir com maior impacto social.

Nos quatro primeiros anos do Programa (1996, 1997,1998 e1999), a pergunta sobre
a possibilidade de se considerar de forma simultanea a gestdo publica e da cidadania
foi respondida por quase 2.500 inscri¢Bes vindas de diversos pontos do territorio
nacional, sinalizando a existéncia efetiva de um movimento de busca de solugGes
para os graves problemas que atingem os cidaddos em seu cotidiano. A participacéo
das diversas regides tem sido expressiva, especialmente quando se leva em
consideracdo o numero reduzido de jurisdi¢cdes subnacionais no Norte do pais (ver
tabela 1).
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Tabela 1

Distribuicéo de Inscri¢des por Regido

Regido 1996 | 1997 1998 1999 | Total
Norte 2,7 2,7 41 4,3 3,6
Nordeste 11,1 20,5 9,5 13,1 12,6
Sudeste 61,1 40,4 51,4 51,0 52,4
Sul 21,3 20,9 26,6 29,6 25,6
Centro-Oeste 3,8 15,5 8,4 2,0 5,8
Total 100 100 100 100 100

H& iniciativas sendo apresentadas nas mais diversas areas de acdo governamental,
destacando-se as areas de educacdo; saude; infancia e adolescéncia; cultura e
patriménio histérico e artistico; desenvolvimento regional e local; formacdo de
méao-de-obra, geragcdo de emprego e renda; e formas de gestdo e planejamento.

As inscricdes ocorrem durante os primeiros meses do primeiro semestre. Um
documento descrevendo o programa, os resultados dos anos anteriores e seu
regulamento, acompanhado da folha de inscricdo, é enviado via mala-direta a
aproximadamente vinte mil pessoas e institui¢cbes. Estdo incluidas todas as
jurisdicbes subnacionais e suas diversas secretarias e agéncias; deputados,
assembléias legislativas e 6rgdos do judiciario; partidos politicos, associacdes
teméticas e organizacGes ndo governamentais, entre muitos outros. Uma versao
especifica é enviada para os territorios indigenas, sendo que areas tematicas menos
presentes sdo sempre destacadas para atencdo mais dirigida. Busca-se tornar o
processo de inscricdo claro e amigavel a partir de trés questbes abertas, a saber:
quais os objetivos do programa, projeto ou atividade; quais suas caracteristicas e
publico-alvo, e por que € considerado inovador?
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A selecdo dos inscritos é feita em trés fases. Para comecar, membros do Comité
Técnico do Programa - auxiliados por alunos do programa de mestrado em
administracdo publica e por outros professores da Fundacdo Getulio Vargas —
escolnem cem dos participantes como semifinalistas. Os semifinalistas séo
convidados a fornecer mais detalhes sobre suas atividades, usando um roteiro de
perguntas elaborado para ajudar a comunicacdo da inovagdo para outros. Cerca de
vinte e cinco especialistas, com considerdvel experiéncia pratica em diversos
campos de administracdo publica e de politicas pablicas, reinem-se para selecionar
os vinte finalistas, examinando os semifinalistas tanto sob o ponto de vista de sua
temaética especifica como sob a perspectiva mais geral da gestdo publica e cidadania
como um todo.

Na segunda fase, pesquisadores, professores e consultores na area publica realizam
visitas de campo a cada um dos finalistas, com duracdo de dois ou trés dias. Na
terceira fase, representantes dos vinte finalistas se encontram para apresentar
oralmente seus projetos e respondem as questdes formuladas por uma banca
julgadora, integrada por membros de diferentes areas da sociedade civil, que
também estudaram os relatorios de visita de campo. Ao final do dia, cinco dos vinte
finalistas s@o escolhidos como destaques do ano. Todos os finalistas recebem
prémios em dinheiro (R$ 3.000,00 para cada finalista e R$ 10.000,00 para os
destaques). O valor recebido deve ser utilizado em atividades relacionadas ao
trabalho inscrito, tais como publicacdes, compra de equipamentos, viagens de
estudo, organizacdo de seminarios. Os conceitos fundantes do Programa sdo os de
inclusdo e participacdo, ndo o de premiacdo. A posicdo adotada € que 0s cinco
destaques representam os vinte finalistas, que por sua vez representam 0S cem
semifinalistas, que a seu turno representam todos 0s inscritos.

Nos processos de avaliacdo, a orientacdo dada é sempre a mesma: as inscricdes
representam uma amostra daquilo que estd acontecendo no pais e cada um esta
buscando fazer algo diferente por alguma razdo e em alguma direcdo. O papel dos
avaliadores é o de buscar destacar as dimensdes que parecem mais importantes — por
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razGes que podem ser as mais diversas. Em cada etapa, o processo de selecdo €
orientado pelo mote do programa: gestdo publica e cidadania. Vale dizer que os
programas, projetos e atividades inscritos devem dar mostras ndo sé de eficiéncia e
eficacia na provisdo de servigcos, mas também de que contribuem para a construcdo
da cidadania, tanto por ensejarem um novo perfil da relacdo Estado e sociedade civil
como por se dirigirem a clientelas que costumam ser excluidas das politicas
publicas. Central ao processo de selecdo e ao proprio desenvolvimento do programa
é o Comité Técnico, composto de académicos, profissionais e ativistas do campo da
gestdo publica e da cidadania.

A avaliacdo e selecdo de semifinalistas, finalistas e destaques é o eixo basico do
programa, a partir do qual as demais atividades sdo elaboradas. Todas as inscriges
recebidas sdo registradas em um banco de dados que esta permanentemente aberto
ao publico, juntamente com outros materiais de consulta (videos, documentos,
publicacdes etc.), que tenham sido enviados pelos concorrentes. O banco de dados
também esta disponivel de modo interativo via Internet (http://inovando.fgvsp.br).
A premissa basica do Programa, no que concerne a informacdo e contatos, é a de
dominio publico: conhecimento, idéias e experiéncias devem ser acessiveis a todos
para que cada um faga seu proprio julgamento sobre o que lIhe pareca importante.

Foi das discussdes e conversas com 0s pesquisadores, académicos e técnicos
envolvidos no processo de avaliacdo e de seus comentarios sobre 0s projetos
apresentados que se originou a presente pesquisa.

2. AS ORIGENS DA PESQUISA

O programa de Gestdo Publica e Cidadania teve inicio em 1996, durante o ultimo
ano dos mandatos municipais anteriores as eleicbes. Cerca de 600 experiéncias
foram recebidas, muitas das quais provenientes dos governos locais. Como esse era
apenas o inicio do segundo ano dos mandatos de nivel estadual, que correm de
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forma alternada com os mandatos municipais, a discussdo informal sobre os
resultados tendia a interpretar as diferencas como consistentes com uma visao
convencional sobre acdo governamental. Os governos municipais no dltimo ano de
mandato teriam muito a mostrar, enquanto 0s niveis estaduais, em inicio de
mandato, teriam pouco. Ou seja, presumiu-se que, quando mudam 0S governos,
muitas acdes — em especial as mais visiveis — tendem a ser interrompidas; ou
diretamente por um desejo politico de iniciar a gestdo sem tragos do anterior, ou
indiretamente por mudancas nos cargos dos envolvidos. Um fendmeno
frequentemente chamado de descontinuidade administrativa.

Dentro desse raciocinio, no segundo ano do programa o inverso deveria ocorrer.
Pois era agora o terceiro ano dos governos estaduais, e apenas 0S primeiros meses
dos novos governos municipais. Surpreendentemente, a distribuicdo entre
jurisdicdes permaneceu relativamente constante. Houve menos inscricdes em geral —
em parte uma conseqiiéncia das jurisdicbes envolvidas terem feito um nimero
menor e mais seletivo de inscricbes — mas novamente 0S municipios tiveram
presenca mais marcante do que os estados. Tanto em termos gerais quanto dentro do
grupo mais restrito dos semifinalistas, os programas, projetos e atividades
municipais continuaram a se destacar. A tabela 2 demonstra a distribuicdo dos
programas, projetos e atividades nos primeiros quatro anos do programa, e a tabela
3, a distribuicdo dos semifinalistas nos trés primeiros anos.

Tabela 2

Numero de Inscri¢cdes nos Primeiros Quatro Anos

Jurisdigéo 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | Total | Total %
Estadual 134 122 224 157 637 26,1
Municipal (*) 488 174 400 721 | 1783 72,9
Indigena 7 1 7 10 25 1,0
Total 629 297 631 888 | 2445 100

(*) incluindo inter-municipal
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Tabela 3

Distribuic&o dos 100 Semifinalistas nos Primeiros Quatro Anos

Ano | Municipal | Indigena Inter- Estadual | Total
municipal
1996 80 4 4 12 100
1997 66 1 3 30 100
1998 63 5 10 22 100
1999 74 3 4 20 100

Houve, sem duvida, uma queda nas inscri¢des no segundo ano, mas mesmo assim a
distribuicdo das inscri¢cdes continuou a favorecer os municipios, numa relacdo de
60%. Outros dados colhidos a partir do ciclo de 1997 demonstraram que,
independentemente de tipo de jurisdicdo, pelo menos 50% dos projetos, programas e
atividades inscritos tiveram origem em gestdes anteriores. Em face de uma possivel
contradicdo entre as explicacdes dadas na informalidade da discussdo técnica,
refletindo, sem davida, o campo mais amplo de visdes do mundo sobre area publica
e as indicacdes de uma certa presenca constante de inscricdo no nivel local, o
presente estudo foi formulado como trabalho essencialmente exploratério. Néo se
sabia de antemdo se a questdo era de continuidade ou descontinuidade, de algo
ligado talvez a tematica partidaria ou de um processo bastante diferente. S6 se sabia
que a distribuicdo anual de inscricbes e o tempo de implantacdo dos projetos nédo
refletiam a visdo normalmente compartilhada no dia-a-dia sobre a administracéo
publica. Afinal, havia ou ndo descontinuidade?

3. OBJETIVO

Aprofundar a compreensdo do fendmeno de continuidade e descontinuidade
administrativa num universo de municipios brasileiros, buscando identificar os
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fatores que contribuiram para a continuidade de programas, projetos e atividades de
servi¢co publico de um periodo de gestdo para o seguinte.

1. DESCONTINUIDADE ADMINISTRATIVA

Descontinuidade administrativa € uma expressdo com duplo sentido, derivada de
palavras de uso didrio, mas sem a caracteristica mais aprofundada de uma nog¢éo ou
um conceito, muito menos uma teoria.

De um lado se refere a um aspeto perfeitamente normal de qualquer modelo de
governo democratico: a mudanca de politicas e praticas publicas decorrentes das
eleicdes e das mudancas de Legislativo ou Executivo. Dentro dessa perspectiva,
seria esperado que o “New Deal” de F.D. Roosevelt representaria um rompimento
com certas praticas anteriores, do contrario ndo seria “New”. Numa outra direcédo
politica, seria de imaginar que, apds a eleicdo majoritaria do partido conservador na
Inglaterra, liderado por Margareth Thatcher, haveria um retrocesso no envolvimento
dos sindicatos no processo de planejamento nacional. Atualmente, no Peru, inicia-se
um novo governo com a expectativa de que serd certamente diferente do governo
anterior.

No nivel de reparticdes, agéncias e outras organizagdes, tais mudancas de politica
publica sem duavida implicam em mudangas em ministérios e nas chefias de
agéncias. Dependendo do pais, também estdo implicados postos de menor escaldo.
Novas unidades organizacionais foram criadas (por exemplo, o Tennessee Valley
Authority ou TVA de Roosevelt, que muito influenciaria o restante da América
Latina) e outras foram extintas (por exemplo, no extenso programa de privatizacao
do governo Thatcher). Entretanto, nesses paises, poucas seriam as pessoas para as
quais essas mudancas seriam problematicas em si (podem néo ter gostado da troca
de governo — mas isso é uma outra questdo). Visto por essa perspectiva, a
descontinuidade administrativa seria considerada normal e necessdria, uma
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expressdo descritiva utilizando palavras de uso comum para se referir ao processo
de mudanca dentro de um modelo de governo democratico.

O segundo uso da expressdo ja adquire uma tonalidade mais problematica. Ela
aparece quando pessoas se referem ao mesmo fenbmeno, s6 que as suas
manifestacdes mais exageradas. Voltando aos mesmos exemplos; nos governos de
Roosevelt e Thatcher muitas outras atividades e programas ndo foram alterados e
continuaram da mesma maneira de antes, compondo parte do processo geral de
fornecimento de servi¢cos necessarios para a populacdo e também da manutencéo de
mecanismos de regulacdo necessarios para a vida social e comercial. Havia
descontinuidade, mas também continuidade; tanto os eleitores quantos os eleitos
entendiam que uma mudanca de governo € essencialmente uma mudancga de énfase
de governo (mesmo que as vezes até radical) e ndo uma cisdo histérica. E essa
dimensdo de cisdo que gera o segundo uso da expressdo, muito presente no ambito
politico e no cotidiano discursivo brasileiro.

Descontinuidade é vista como uma marca distintiva, separada e sem nenhuma
obrigacdo de continuidade. A troca de governo, ou de gestor, € vista como um
momento em que naturalmente tudo vai mudar, e atividades e programas serao
rompidos, independentemente de politica publica, partido ou sua efetividade
anterior. Nas entrelinhas desse uso da expressdo, 0 pressuposto é que 0 Novo é novo
e 0 anterior é passado; para 0 novo se estabelecer é necessario ignorar o anterior; o
passado ja passou. Consequientemente, 0 novo se concebe virando a pagina para
comecar com uma pagina em branco; os demais esperam para ver as novas direcdes
— aceitando a autoridade maxima do novo mandatario. Nessa segunda vertente, a
palavra tem uso constante entre os diversos atores que compdem e que definem a
administracdo publica no Brasil, especialmente na sua relacdo com os governos do
momento e a troca de seus gestores.

De maneira mais branda, se reflete uma visdo sobre autoridade executiva vista como
posse de poderes amplos, numa posicdo em que a distancia entre os que tém e néo
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tém poderes precisa ser marcada claramente. E uma visdo que traz elementos do
fendmeno de “a casa e a rua” (da Matta, 1991) e do exercicio do poder
organizacional (Hofstede, 1980).

Quando essa visdo de mundo sobre os limites amplos e pessoais da autoridade do
posto publico esta presente em entidades publicas em que um numero exagerado de
cargos de direcdo, chefia e assessoria é trocado por serem considerados cargos de
confianca, pode-se imaginar que o resultado sera, no minimo, uma fase de confusao,
até que todos 0s novos ocupantes dos postos se encontrem enraizados. Mas quando,
além disso, ha problemas com a qualidade da prestacdo dos servigos (como ha em
quase todas as areas dos servicos publicos no Brasil), criticas as praticas da gestao
anterior e falta de clareza institucional sobre as estratégias a serem desenvolvidas, a
tendéncia de perda de rumo organizacional é maior ainda. Somando a esperanca
inevitavel sobre 0 novo a visdo de processos histéricos como paginas viradas e a
perda da memoria institucional estimulada pelo rodizio de cargos, o resultado € uma
cisdo, proposital ou n3o, em boa parte das atividades operacionais. E essa situagio
que, para o0s servidores publicos e tecnicos da é&rea, € conhecida como
descontinuidade administrativa.

Neste segundo uso, descontinuidade administrativa se apresenta na fala cotidiana
dos servidores, técnicos, assessores e representantes de comunidades e outros atores
sociais para se referir a quase certeza de que uma mudanca de governo, uma
mudanca de secretario ou até de coordenador ou gestor, vai gerar um rompimento
em atividades existentes. Parece ndo importar se as vezes a descontinuidade
acontece por azar ou ate pela redistribuicdo de prioridades, o resultado é 0 mesmo e,
na sua expectativa, os ultimos seis meses de um governo e 0s primeiros seis meses
do proximo sdo gastos esperando para ver quais serdo as mudancas e quando
acontecerdo. (Lembrando que cada governo tem um mandato de quatro anos, o
resultado, nos dizeres dos corredores e copas da administracdo publica, é que a
duracdo eficaz é no maximo trés anos.)
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Junto com as conversas diarias, tambeém sdo freqlientes os artigos da imprensa na
época da troca de governos alertando que varios projetos importantes foram
encerrados ou deixaram de ter prioridade, ou relatando os comentéarios de técnicos e
assessores sobre o numero de atividades congeladas ou cujos gestores ou técnicos
foram dispensados, levando a extingdo do programa. No imaginario social dos
servidores, técnicos, assessores e demais atores do terreno publico, corre a
Impressdo de que a cada quatro anos, ou mesmo a cada troca de dirigente, toda a
acdo publica se encerra para ser reformulada e iniciada de novo. Independentemente
de ser ou ndo uma descricdo adequada do que acontece, virou uma expressdo
popular do agir publico, uma versdo do seu jeito de ser, que se manifesta na
polissemia de suas préaticas discursivas (Spink, MJP 1999). Seja ela concreta ou néo,
ja virou, para todos os efeitos, um fato.

Por isso, era tido como natural o grande numero de inscrigbes municipais no
primeiro ano do programa (Gltimo ano do mandato municipal) em relacdo as
inscricdes estaduais (inicio do segundo ano de mandato). A aparente diminuigdo de
inscricdes no segundo ano era também tida como natural — pelo menos até que a
pergunta da continuidade fosse levantada. Descontinuidade administrativa, enquanto
microteoria do cotidiano, parte da etnometodologia (Garfinkel, 1976) organizacional
do agir pablico, explica, aparentemente, tudo.

E essa inser¢cdo como elemento ubiquo e todo-explicativo, ou para usar a expressio
de Garfinkel, “presumido-como-fato-dado”, que talvez explique porque séo poucos
os estudos empiricos que tém buscado aprofundar a compreensdo da
descontinuidade no contexto brasileiro. Fora do Brasil, hd uma producéo constante
de estudos sobre a temética da continuidade de politicas publicas através da agdo de
grupos de interesse ou advocacy coalitions (Sabatier 1988). Verifica-se também
uma discussdo constante sobre o poder estamental dos altos funcionarios publicos
franceses e ingleses (os “mandarins” modernos) e as alternativas de formas de
supervisdo e prestacdo de servicos publicos (ver Bresser Pereira & Spink, 1998). Ha
estudos sobre os diferentes modelos de administracdo de pessoal (por exemplo, de
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Auer, Demmke e Polet, 1996, sobre os paises da Comunidade Européia) e também
uma discussdo especifica sobre os problemas do sistema de “spoils” — para utilizar o
termo de referéncia nos Estados Unidos da América a pratica de distribuicdo de
cargos para o ganhador, pratica similar aos cargos de confianca no Brasil. Na
maioria dos casos, as reflexdes sdo inseridas no contexto dos processos de governo
e do desenvolvimento da democracia. Recentemente, ha até uma retomada da
questdo de “spoils” a partir de um artigo polemico de Robert Maranto, do Escritério
de Gestdo de Pessoal do Governo dos Estados Unidos — equivalente a Secretaria de
Administracdo Federal, o antigo Dasp —, no qual argumenta contra a manutencao de
sistemas de mérito e de continuidade (ver Maranto, 1998, com comentarios de
Durant, 1998, e Goodsell, 1998).

Entre os poucos trabalhos empiricos feitos no Brasil, uma pesquisa anterior deste
autor analisou as mudancas de presidéncia, diretoria e modelo de atuacdo de uma
agéncia federal durante um periodo de quase vinte anos anotando que a entidade
continuou seu trabalho de forma relativamente constante, independentemente da
troca de presidente, diretoria e modelo de operacdo (Spink, 1987). Seguindo a
mesma linha de estudos de caso, Arosemena (1990), na sua dissertacdo de mestrado
na EAESP estudou a Autoridade Portuaria Nacional do Panama no periodo
preparatorio do retorno do Canal do Panama a gestdo Panamenha, e Kfouri (1992),
numa outra dissertacdo na EAESP, apontou a tendéncia dos atores publicos
brasileiros de se manterem num espaco de carreira pablico, mesmo que mudando de
organizacao para organizacdo e da area administrativa para a area executiva. Nos
trés estudos, davidas foram levantadas sobre até que ponto o “fendmeno” da
descontinuidade era de fato a base da questdo, ou se esse conceito deveria ser
reformulado para incluir os processos sociais a partir dos quais sua significacao
como “fendmeno” foi construida.

Em todos os casos havia continuidade. Entretanto, isso foi produto de uma insergao
mais ampla dos atores no espaco publico. Mas igualmente, em todos os casos, 0
problema da “descontinuidade” foi citado como algo que dificultava o andamento de
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projetos, que levava a perda de memdria institucional e que brecava
desnecessariamente o andamento das atividades. Havia, em outras palavras, tanto
continuidade quanto descontinuidade nos processos publicos enquanto eventos
diarios. Entretanto, € a idéia de “descontinuidade” que continua circulando nas falas
e que pode também ser encontrada nos estudos estrangeiros sobre estado e governo
na América Latina e, ainda, nos comentarios de agéncias multilaterais sobre 0s
dilemas administrativos da Ameérica Latina (ver Spink, 1998a).

Claramente, se comprovado que a “descontinuidade” é o modelo dominante da
gestdo publica brasileira, a preocupacdo passaria a ser a discussdo sobre sua
validade enquanto pratica democratica, sobre o desenvolvimento de praticas
administrativas que podem acomodar adequadamente sua presenca e talvez sobre
formas de aumentar a continuidade. H4 um numero significativo de paises nos quais
desenvolvimento socioeconémico e “descontinuidade administrativa” andam juntos.

Se a “descontinuidade” ndo é dominante, cabe refletir também no porqué. Sera que
se trata de algo em mudanca, uma aceitacdo pragmatica da necessidade de
continuidade nas praticas publicas? Ou talvez algo que nunca realmente existiu na
forma que o imaginario lhe deu? Nessa direcdo, a proposicdo de que a
descontinuidade seja considerada como algo que, por ter presenca ubiqua na fala do
cotidiano, acaba adquirindo o status de um conceito concreto e descritivo sobre a
administracdo puablica brasileira permite entender porque ha tdo poucos estudos
sobre a sua natureza. Sendo concebida com um fato, sua existéncia € pré-presumida
na comunidade de técnicos, académicos e funcionérios.

Postulando que talvez o “fato” nada mais seja do que uma constru¢do social (Berger
& Luckman, 1966), se tornaria necessario aprofundar a compreensdo da sua
presenca como produto e produtor de uma teoria pratica sobre o mundo politico.
Nesse caso nédo seria somente a “descontinuidade” o fendbmeno a ser estudado, mas
seu papel no processo de estruturacdo constante do social (Giddens, 1979).
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E importante relembrar que a questdo levantada ndo é se a administracdo publica
sub-nacional brasileira € um terreno de “continuidade” ou de “descontinuidade”; ao
contrario, pode-se imaginar desde ja que é composto de ambas as praticas. A
questdo tem a ver com o “porqué” da hegemonia da descontinuidade nas explicacbes
cotidianas sobre o agir puablico. A descontinuidade € de fato um modo dominante de
gestdo? Quando acontece a continuidade, quais fatores sdo envolvidos? Se a
descontinuidade ndo é dominante, quais explicagbes sdo possiveis? O estudo
empirico de um universo amplo de casos talvez permita buscar uma resposta inicial
a essas perguntas, e atividades com alguma eficacia na resolucdo de problemas
sociais e econdmicos no ambito local sdo um bom lugar para comecgar.

Essas duvidas levantadas sobre o fenémeno da “descontinuidade” seriam suficientes
em si para justificar o estudo como preocupacdo académica de compreensdo do
espaco publico, dos processos do agir politico e do fortalecimento da democracia no
Brasil. Entretanto, eventos recentes tém revestido a tematica de uma importancia e
de uma urgéncia maiores e bastante préticas.

Desde a constituicdo de 1988, cresceu a transferéncia direta ou indireta,
conscientemente ou por omissao, de servicos publicos brasileiros do nivel federal ou
estadual para o nivel municipal. O resultado é uma pressdo cada vez mais intensa
para que as jurisdicbes municipais assumam um leque grande de atividades
necessarias para o dia-a-dia do cidaddo. Nessas circunstancias, a questdo da
continuidade ou descontinuidade emerge com um elemento crucial na
operacionalizacdo da acéo politica, seja na compreensdo da formulagdo de politicas
publicas seja no direcionamento préatico das atividades diarias.

I11. DESCENTRALIZACAO COMO CONTEXTO

Nos ultimos vinte ou mais anos, a América Latina como um todo tem presenciado
uma mudanca significativa de seus habitantes para as cidades. Hoje, uma média de
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74% da sua populacdo pode ser caracterizada como urbana. No Brasil, dados do
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) pdem esse numero na casa de
78%, e somente Venezuela, Argentina e Chile tém porcentagens maiores.
Entretanto, no Brasil, como nos demais paises, o termo “urbano” precisa ser tratado
com algum cuidado e uma certa elasticidade. Para o IBGE, todas as sedes
municipais e distritais sdo consideradas urbanas, e hd mais de 1.000 dos 5.500
municipios brasileiros com populagfes urbanas de menos de 5.000 habitantes, e uns
3.500 (64%) com menos de 20.000. Tirando, portanto, 0s municipios considerados
realmente de grande porte e aqueles nitidamente urbanos, o perfil mais comum ¢é de
um espago misto urbano-rural, com todas as suas implicacdes em termos de renda,
atividade e estrutura de poder. O importante, porém, é notar que essa mudanca de
perfil afeta a localizacdo, a distribuicdo e o tipo de servico publico necessario;
alternando prioridades e gerando novos desafios em areas em que talvez a
competéncia acumulada seja pouca.

Na area rural, o mesmo IBGE anota uma evasao de trabalhadores rurais de 23%
durante os ultimos dez anos, acompanhada pelo aumento da concentracdo de terras
em grandes latifandios. Enquanto as grandes propriedades empregam somente 4,2%
da populacdo rural economicamente ativa, sdo o0s estabelecimentos menores, de
menos de cem hectares, que respondem por 79,6% dos empregos no campo (Censo
Agropecuario 1995-1996).

Nesse cenario, também é importante nunca esquecer que o Brasil € um pais em que
20% da populacdo tém 67,5% da renda (s6 a Guatemala chega perto) e outros 20%
tém somente 2% da renda (s6 o Panama e a Guiné Bissau conseguem porcentagem

pior).

A constituicdo de 1988, independentemente de sua falta de efetividade operacional
em muitos campos, sinalizou um claro desejo do pais de pdér em acdo uma
reconfiguracdo das relacdes entre as trés esferas de jurisdicdo: a federal, a estadual e
a municipal. Buscou-se apoiar e estimular um poder local pelo menos parcialmente
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enraizado num municipio institucional — e ndo simplesmente territorial — e uma
cidadania cada vez mais ativa (ver os diversos depoimentos colecionados em
Fischer, 1993). A construcdo do poder local € um processo continuo e socio-
historico de disputa, conquista e ressignificacdo de uma noc¢do do local como espaco
subnacional. As vezes municipal, as vezes intermunicipal ou metropolitano, as
vezes regional ou estadual e as vezes incluindo elementos de todos, o local é
resultado de um processo cadtico, cacofonico, com sucessos parciais, fracassos,
inovacBes e confusdes. As demandas e 0s problemas a serem enfrentados sao
imensos, e as decisdes muitas vezes angustiantes — especialmente diante do fracasso
do atual modelo econémico em relagcdo as demandas sociais.

Parte desse processo a constitui¢cdo buscou clarificar: a distribuicdo de impostos e
transferéncias, tornando-os mais visiveis e previsiveis. Nao € tdo distante o tempo
em que um prefeito eleito por um partido diferente daquele do governador sabia que
sua vida seria um calvério pela pouca esmola que restaria apos o governador cuidar
de seus colegas partidarios. A importancia da fixacdo e especificacdo das
transferéncias pode ser vista na tabela 4.

Tabela 4

Gastos Totais por Nivel de Governo

Pais Ano | Federal | Estadual | Local
Canada 1992 41,3 40,3 18,4
EUA 1992 60,3 17,3 22,4

Austria | 1992 | 704 13,7 16,9
Australia | 1992 | 52,9 40,4 6,8
Brasil 1987 | 65,8 24,5 9,6
Brasil 1992 | 56,0 28,0 16,0

Fonte: Souza, 1996
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Infelizmente, a mesma constituicdo, complexa e as vezes contraditoria, deixou
menos clara a responsabilidade por salde, educagdo, saneamento, ambiente,
habitacdo e outras areas da politica e acdo publica com impacto na pobreza e que,
direta ou indiretamente, configuram o social. Ha4 uma justaposicdo ndo muito clara
entre o principio da subsidiaridade e os multiplos programas federais que alocam
recursos em prol de certas praticas julgadas importantes ou corretas. Quem faz o
qué, e onde, continua sendo um espaco de incerteza, tornado mais dificil ainda pelas
restricbes orgcamentarias atuais e outras que, sem duvida, estdo por vir.

Souza (1996) confirmou esse cenario de incerteza ao analisar, a partir de dados
disponiveis, processos de descentralizacdo para o nivel estadual. Ela apontou que,
enquanto 44% da receita publica eram retidos pelos estados para posterior
distribuicdo, esse valor variava muito de Estado para Estado. Em 1994, sete estados
coletavam menos de 0,5% do total de ICMS coletado no pais, e mais de 200
municipios no Nordeste ndo tinham nenhuma atividade econémica. As despesas no
nivel estadual cresceram de 1981 a 1991, mas sem alterar os padrdes anteriores de
provisdo de servicos sociais. Ao contrario, parece que o nivel de investimento se
mantém — sem mudanca de perfil — com os estados investindo mais e o nivel federal
menos. Mas, confirmando a visdo de um processo de articulagdo ela comenta:

“Os dados apresentados até o momento sugerem que ha
uma transferéncia ndo planejada, ndo coordenada e lenta
de responsabilidade para os estados. A transferéncia,
entretanto, tem tido pouco efeito nos resultados de
politicas, e é sujeita a distorcdes. [...] A decisdo de
descentralizar foi tomada pelos autores da constituicdo de
1988 sem um consenso social sobre aquilo que resultara.”
(Souza, 1996, p.500)
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Se ¢ dificil caracterizar o processo atual como sendo de descentralizacdo -
entendendo isso como processo claro de transferéncia e transicdo na alocagdo de
servicos, recursos e autoridade do nivel nacional para o subnacional ou local —, é ao
mesmo tempo necessario reconhecer que mudancas estdo ocorrendo. Querendo ou
nao, muitos governos municipais se encontram sem outra op¢do a ndo ser assumir a
iniciativa de agir num local extremamente problematico, tendo seu papel como
agente, inclusive, drasticamente ressignificado por seus municipes.

Para dar uma idéia do que esse desafio implica na préatica, a tabela 5 mostra, a partir
de dados do Ministério de Fazenda de 1995, com valores atualizados, a receita anual
disponivel per capita em diferentes municipios. Estdo incluidas as receitas
tributérias, patrimoniais, industriais, transferéncias correntes, operagdes de crédito,
de alienacdo de bens e de transferéncias de capital — ou seja, aquilo que 0 municipio
recebe antes de se envolver em programas especiais. Como pode ser imaginado, o
grau de autonomia e os valores disponiveis variam imensamente.
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Tabela 5

Renda Anual per capita de Alguns Municipios Brasileiros

Municipio Populacéo Populacéo Renda anual per
rural % capita (R$)

Niteroi — RJ 139.390 0 1.494,98
S. Bernardo — SP 660.396 2,9 1.032,67
Santos — SP 412.243 0,4 896,74
S&o Paulo — SP 9.839.436 4,6 876,84
Ipatinga — MG 195.793 0,7 645,47
Teodoro Sampaio — SP 19.503 14,8 576,37
Santo André — SP 625.564 0 515,29
Porto Alegre — RS 1.288.879 2,6 445,58
Tejucuoca — CE 11.286 73,4 239,17
Teresina — Pl 655.473 6,4 226,56
Campina Grande — PB 344.730 54 166,49
Canudos — BA 17.256 64 120,16
Santa Luzia - MA 121.823 84 78,30
Roseira — SP 7.382 11,6 49,37

Fonte: Ministério da Fazenda — 1995

Enquanto a descentralizacdo forma um contexto para o estudo da descontinuidade e,
como ja mencionado, d& a esta uma relevancia pratica, as observacdes de que a
descentralizacdo brasileira em si também se encontra menos clara enquanto
processo, inevitavelmente faz com que as interpretacdes dos resultados da
investigacdo tenham que levar em consideracdo as contribuicdes possiveis para as
duas temaéticas — a descontinuidade e a descentralizacdo — e a interacao entre elas.

Infelizmente isso acontece num momento em que, no ambito internacional, duvidas
comecam a ser levantadas sobre a validade da descentralizagdo como conceito e
como discurso. Termo que pode abrigar maultiplos sentidos (Smith, 1985), a
descentralizacdo foi rapidamente trazida para dentro do campo dos estudos de
desenvolvimento. Primeiro, no periodo pos-guerra, foi vista pelos técnicos de
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governos coloniais como uma etapa necessaria na transicdo para a independéncia
(Conyers, 1986). Depois, Seguiu-se um periodo mais centralizador, de énfase no
planejamento econémico e na construcdo das novas nacdes — também presente na
Ameérica Latina a partir dos Planos Nacionais de Desenvolvimento e Programas de
Reforma Administrativa (Spink, 1998b) — e voltou no final da década de 1970 e
inicio da década de 1980 com forte apoio das agéncias internacionais de ajuda ao
desenvolvimento. Nos seus dois periodos, o anterior e o atual, a descentralizagéo foi
vista como objeto altamente desejavel, mas sem nenhuma anéalise da centralizacao
que a acompanhou em muitas areas, conforme Conyers (1986) aponta.

Na sua revisdo de experiéncias feitas em 1983, Cheema e Rondinelli anotam que as
estratégias de descentralizacdo, desde a territorial, a organizacional e até a
burocratica, bem como as motivacdes para as acdes foram bastante variadas.
Entretanto, a lacuna entre os objetivos e resultados foi, em todos os casos, grande.
Enquanto em alguns paises as razdes da descentralizagdo foram enraizadas no
fortalecimento da democracia e na representatividade de povos diferentes, em outros
foi “uma maneira conveniente para lideres nacionais se livrarem da responsabilidade
por problemas de desenvolvimento regional e local, transferindo-a para unidades de
governo local ou organizagbes privadas” (Cheema e Rondinelli, 1983 p. 296).
(Nota-se que nesse periodo recente de énfase na descentralizacdo, a palavra €
também utilizada para se referir a transferéncia de atividades ndo s6 para outros
niveis de governo ou outras jurisdi¢cdes, mas também para fora da area publica). No
mesmo volume, o trabalho de Harris sobre América Latina anota o uso de multiplos
tipos de agéncias autdbnomas (institutos, fundagbes e outras agéncias) em processos
que focalizam a setorializacdo, regionalizagdo, centralizacdo e descentralizacdo de
maneiras diversas. A proliferacdo dessas “entidades descentralizadas”, como foram
chamadas em muitos paises, sera utilizada, na década de 1990, como parte da
justificativa para a reducdo do tamanho do Estado e as privatiza¢des do periodo das
reformas neo-liberais.
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H& também autores criticos da possibilidade de descentralizacdo ou de seu uso como
panacéia desenvolvimentista. Werlin (1992), por exemplo, aponta para o papel
crucial da centralizacdo em mecanismos de transferéncia e ajuste entre regibes
politicamente pobres ou fracas e aquelas ricas ou fortes. Spink, Clemente e Keppke
(1999) discutem o jogo simbolico a partir do qual o fortalecimento da
descentralizacdo também sustenta a manutencdo do centro como conceito chave.
Outros ainda, como por exemplo Slater (1989) e Schuurman (1997), questionam o
discurso e a tendéncia da descentralizacdo apontando para uma visdo mais complexa
do Estado, como poder territorial e como processo hegemdnico, anotando o sutil
enfraquecimento dos movimentos da sociedade civil quando a atencdo destes é
transferida a um Estado visto como local e acessivel; deixando de lado um estado
nacional cada vez mais a servigo de interesses do capital global.

Um bom exemplo do foco dessas criticas pode ser encontrado numa analise recente
de Peterson (1997), publicada pelo Banco Mundial, na qual comenta sobre os
aspectos que considera caracteristicos das iniciativas atuais de descentralizacdo da
Ameérica Latina. Entre estes sdo incluidos a énfase nos mecanismos eficazes de
entrega de servicos, a divisdo de trabalho entre o papel nacional de planejamento
macroecondmico, a estabilidade fiscal, a responsabilidade subnacional por servigos
e 0 aumento do envolvimento e participacdo de cidaddos nos processos civicos
locais. Vistas dentro de uma oOtica socioliberal tais mudancas podem representar
uma melhora na forma de governanca; vistas dentro de uma Gtica marxista seria o
oposto. O importante, portanto, neste momento, € reconhecer que esses diferentes
pontos de vista existem e, se no dia-a-dia do Brasil ap6s a constituicdo de 1988, o
cenario dos reajustes entre os niveis federal, estadual e municipal parece menos
claro na pratica do que na teoria, 0 inverso se aplica a discussdo da descentralizacéo
no campo dos estudos do desenvolvimento e nos seminarios e congressos das
agéncias multilaterais; 14, a teoria € que € menos clara do que a prética.
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V. SOBRE O METODO

S&0 poucos os estudos exploratorios que no inicio do século vinte e um podem se
considerar como tais de maneira natural e sem justificacdo. Que podem arguir
simplesmente que se trata de um territorio de investigacdo nova em que ninguém ou
poucos tém se aventurado. Certamente, e mesmo com 0s poucos trabalhos empiricos
publicados no Brasil, a presenca da “descontinuidade” e da “descentralizacdo” nas
entrelinhas da discussdo nas ciéncias sociais sobre a consolidacdo democréatica e nos
estudos sobre reforma administrativa ja torna o campo um espaco povoado — pelo
menos com ideias, sugestdes e explicacdes.

Entretanto, ha uma razdo que talvez justifiqgue a opcdo pelo termo “exploratorio”.
Esta se relaciona a dificuldade de especificar claras questdes de pesquisa a partir de
uma base dedutiva. Como foi demonstrado na discussdo anterior, tanto o campo da
descontinuidade quanto sua inser¢do no campo da descentralizacdo geram uma série
de davidas e contradi¢Ges profundas. Ndo ha opinido académica formada; ao
contrario, ha explicacdes para todos 0s gostos. Nessas circunstancias, a op¢do por
um estilo mais indutivo — independente de preferéncia pessoal ou de convicgao
epistemoldgica — oferece maiores possibilidades de reflexdo e contraste entre 0s
diversos elementos e, mais importante, a possibilidade de uma construcdo teorica
gue tem como ponto de partida o campo em si.

Foram Glaser & Strauss (1967) os autores que fizeram da distin¢do entre uma teoria
produzida pelas “deducdes logicas a partir de pressupostos a priori” e o que eles
chamaram de uma “teoria gerada a partir do campo” (grounded theory) o ponto de
partida para uma Otica de pesquisa que acabaria também transformando as
distingGes entre pesquisa qualitativa e quantitativa ao focalizar, ndo a natureza dos
dados, mas sua forma de analise (cf. Strauss 1987).

Essa € a abordagem geral que orienta este estudo; uma tentativa de ir além dos
diversos elementos explicativos que circulam no campo da descontinuidade para o
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encontro com o campo em si e para a busca das nogdes e conceitos que emergem da
sua analise. Serdo utilizados varios métodos de coleta de material buscando
aprofundar véarios dos elementos que configuram a tematica da descontinuidade.
N&do se assume de antemdo que essa tematica existe — a ndo ser na medida em que
compde um elemento chave das narrativas sobre o agir publico. Assume-se, sim, a
presenca das narrativas, como tambem dos seus multiplos componentes: a
importancia da continuidade e descontinuidade politica ou partidaria; a importancia
da burocracia e a importancia da sociedade civil. Busca-se um dialogo entre o
campo e as versdes que circulam sobre ele; porque todos, em ultima anélise, sdo
parte do campo.

V. OS CAMINHOS DA INVESTIGACAO

Dois pontos de partida foram possiveis para o estudo: os programas municipais de
1997 e os de 1996. No caso do primeiro grupo, e com a regra de um ano de efetiva
implantacédo, todos poderiam ser considerados exemplos de continuidade. Com eles,
seria possivel aprofundar visdes sobre os fatores de continuidade; entretanto, nédo
haveria a possibilidade de contraste com programas que foram descontinuados. No
caso do segundo grupo, e com a pesquisa sendo programada para 1997/8, haveria
casos em ambos as situacdes, assim fornecendo uma visao mais ampla da questdo da
descontinuidade e da continuidade. Optou-se pelo grupo de 1996, reservando a
possibilidade de utilizar o grupo de 1997, caso necessario. Assim, o grupo de
programas inscritos em 1997 seria chave, por esse ser um grupo que por definicéo
teve continuidade. Conseqglientemente, o ponto de partida para o estudo foram os
629 programas, projetos e atividades inscritos em 1996. A distribuicdo geral das
inscricdes € demonstrada na tabela 6:
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Tabela 6

Distribuicéo das Inscri¢des entre Niveis de Jurisdicdo

Nivel de jurisdicédo Projetos inscritos
Municipal 482
Estadual 135
Intermunicipal/ 7
Regional

Interestadual

Povos Indigenas 5

Total 629

Todos preencheram uma ficha de inscri¢do (anexo 1) contendo os dados basicos do
programa e das organizacdes envolvidas. Com base na ficha, foram separados 0s
programas, projetos e atividades de origem e coordenacdo municipal. Dado que é
permitido enviar mais de uma atividade por jurisdicdo, o nimero de atividades e
projetos foi maior do que o numero de prefeituras. O numero total de
municipalidades envolvidas foi 131.

Decidiu-se cedo na pesquisa evitar o uso de questionarios enviados por correio. Esse
método normalmente produz uma resposta baixa (entre 10 e15%) e, provavelmente,
favoreceria 0s programas que continuaram, uma vez que 0s demais sequer
responderiam. A abordagem adotada foi uma entrevista por telefone marcada
antecipadamente por um primeiro contato telefénico que poderia ser seguido por
uma carta se necessario. Uma guia de entrevista foi elaborada (anexo 2) para
fornecer orientagdo para a discussdo e padronizar certas questbes. Mas havia
liberdade de seguir um caminho mais adequado para cada entrevista. Em alguns
casos, 0s entrevistados solicitaram a guia antecipadamente, ou para estudar e
mostrar para colegas ou para preencher certas informagbes. O anexo 3 mostra a
carta que foi enviada nesses casos.
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A entrevista-conversa mostrou ser um método bastante util e efetivo. Primeiro
porque permitiu um reencontro entre a atividade e o Programa Gestdo Publica e
Cidadania. Segundo porque na grande maioria dos casos foi possivel conversar
diretamente com o responsavel pelo programa, projeto e atividade, de forma franca
e aberta. A abordagem gradual, de primeiro entrar em contato para explicar e
estabelecer a concordancia em participar e marcar a hora da entrevista e depois
entrar de novo em contato para a conversa em si, evitou muitos das dificuldades
normais com pesquisa telefénica, quando ninguém sabe exatamente quem é quem. A
expressdo entrevista-conversa descreve o estilo adotado; menos uma abordagem de
pergunta apds pergunta e mais um clima de curiosidade e interesse.

Entretanto, € um método que requer bastante tempo e disposicdo para ir atras das
pessoas e fazer isso de maneira insistente e ao mesmo tempo cortés. O tempo de
cada entrevista também € longo e requer bastante concentracdo para criar uma
relacédo de trabalho e, a0 mesmo tempo, anotar as respostas.

Com a experiéncia das primeiras entrevistas, a estratégia elaborada foi circular entre
0s programas identificados, buscando entrar em contato com o maior numero de
municipios e programas diferentes. Os dados foram tabulados semanalmente e, apés
cinco meses de trabalho de campo, 278 entrevistas de projeto tinham sido
realizadas, 58% de um total possivel de 482. Desses projetos, foram eliminados
trinta e trés. Vinte e um eram projetos da sociedade civil sem envolvimento publico
e dois eram projetos terceirizados; em seis casos ndo foi possivel obter dados
suficientes, e em quatro casos 0s programas nunca tinham sido implantados. Dado
que a aceitacdo da inscricdo no programa € uma questdo de boa fe, esses resultados
podem ser considerados bastante positivos.

Um retorno de 58% em termos de pesquisa social € um nivel excelente e, dada a
estratégia de circular entre os programas, projetos e atividades, pode ser
considerado relativamente representativo da populacédo de inscri¢cdes. Se a pesquisa
tivesse sido feita usando questionarios enviados pelo correio, o nivel de resposta
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teria sido bem menor. A decisdo de encerrar a busca por mais entrevistas foi tomada
essencialmente por razbes de custo e tempo e ndo pela dificuldade de encontrar os
responsaveis. No momento da decisdo, e com o numero de entrevistas feitas, a
distribuicdo dos dados entre diversas das categorias de anélise j& estava se
mostrando bastante estadvel e a distribuicdo dos municipios e projetos, bastante
ampla.

Do total de 131 municipios que participaram no ciclo de 1996, 106 (81%) foram
contatados e as entrevistas realizadas. Os trinta e trés projetos eliminados do estudo
vieram de 17 desses municipios. Portanto, a amostra final representou programas,
projetos e atividades em 89 jurisdi¢Ges locais diferentes A distribuicdo estadual é
demonstrada na tabela 7.

Tabela 7

Distribuicdo de Municipios na Pesquisa e entre os Inscritos no Programa em

1996
Estado Pesquisa | Inscritos em
1996

Acre 1 1
Alagoas - 1
Amapa - 1
Bahia 1 3
Ceara 4 8
Espirito Santo 1 1
Goiéas 2 4
Maranhé&o - 2
Mato Grosso 3 5
Mato Grosso do 1 1
Sul

Minas Gerais 14 20
Para 1 1
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Estado Pesquisa | Inscritos em
1996
Paraiba 2 3
Pernambuco 3 5
Parana 10 13
Piaui 1 1
Rio de Janeiro 5 5
Rio Grande do Sul 16 20
Santa Catarina 4 7
Sao Paulo 20 29
Total 89 131

A tabela 7 demonstra que a distribuicdo dos entrevistados acompanha relativamente
bem a distribuicdo dos inscritos em geral. Padrdo similar é visto em relacdo as areas
de atuacdo. Para fins de registro no banco de dados, o programa utiliza uma
identificacdo de &reas e sub-areas. As grandes categorias sdo: 1) administracdo e
governo; 2) infra-estrutura e meio ambiente; 3) servicos publicos; 4) cidadania e
direitos humanos; 5) desenvolvimento econdmico e social; 6) legislativo; 7)
judiciario; 8) outros. As categorias 1 a 5 foram responsaveis por 99% das inscri¢@es
e pela totalidade das entrevistas. A distribuicdo entre os projetos entrevistados e 0s
projetos inscritos foi bastante similar. No caso dos projetos entrevistados, a
distribuicdo por ordem de categoria (1 a 5) foi 20%, 10%, 37%, 18% e 15%
respectivamente, e, no total de inscritos, 17%, 10%, 45%, 17% e 10%. Em relagédo a
distribuicdo de programas entrevistados entre finalistas, semifinalistas e inscritos, as
porcentagens foram de: 88% dos finalistas, 72% dos semifinalistas e 46% dos
inscritos, de novo uma distribuicdo aceitdvel e relativamente representativa do
universo dos programas, projetos e atividades inscritos.

Os programas que compdem a amostra estudada tém focos variados em termos de
amplitude. Em 38% dos casos, as atividades desenvolvidas atendem a populagdo em
geral; em 45%, um grupo ou segmento especifico e, em 17% dos casos, o foco é
misto. Entretanto, quando discutem o impacto dos programas, tendem a se referir
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principalmente ao publico ou a sociedade como um todo. Na maioria dos casos,
62%, o principal responsavel pela execu¢do técnica foi nomeado ou eleito (uma
referéncia clara aos prefeitos e secretarias) e, em 38% de casos, a pessoa
responsavel ¢ um técnico ou administrador de carreira. Quarenta e oito por cento
dos programas, projetos e atividades na amostra tém também voluntérios presentes
e, No grupo com um todo, o tamanho de equipe varia bastante (tabela 8).

Tabela 8

Nuamero de Pessoas Envolvidas nos Programas, Projetos e Atividades
Entrevistados

%
Menos de 10 50%
Entre 10 - 20 35%
Entre 20 - 50 15%
Mais de 50 18%
TOTAL 118%

(N = 209; sem dados: 34 casos)

V1. RESULTADOS

1. CONTINUIDADE OU DESCONTINUIDADE

A definicdo de continuidade ou descontinuidade de um programa € relativamente
simples: continua existindo ou n&o, foi mantido ou ndo. As vezes pode haver
alteracdo de rumo ou foco, ou até a incorporacdo em outras atividades e, nesses
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casos decidiu-se respeitar o ponto de vista do entrevistado. A questdo da
continuidade ou descontinuidade politica, por outro lado, é mais complexa. Sera que
continuidade politica se refere a0 mesmo partido ou a continuidade de uma linha de
atuacdo? Certamente o primeiro € o mais facil; entretanto, com a auséncia de
fidelidade partidaria que marca o cenario politico brasileiro, o segundo é também
possivel e h& momentos em que equipes inteiras mudam de partido seguindo a
lideranca local. Aqui também optou-se por seguir 0 ponto de vista do entrevistado.
A opcdo se mostrou adequada; em diversos momentos, 0s respondentes comentavam
que “havia mudado de partido, mas ndo se pode falar em descontinuidade porque de
fato eram as mesmas pessoas ou 0 mesmo grupo”. Igualmente havia o inverso, com
grupos antagonicos e tradicionalmente em conflito compartilhando a mesma
legenda.

Usando esse critério na discussdo com o0s entrevistados, € possivel ver que a
descontinuidade politica é bastante comum. Nos municipios dos projetos
pesquisados, 54% tiveram descontinuidade politica e 46% continuidade. Entretanto,
em relacdo aos programas, projetos e atividades, a equipe de pesquisa teve uma
surpresa consideravel, especialmente levando em consideracdo a ubiqlidade da
narrativa de descontinuidade: dos 245 programas, projetos e atividades
entrevistados nada menos que 88% continuaram. A relacdo entre a continuidade de
programas e a continuidade politica é apresentada na tabela 9.
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Tabela 9

Continuidade Politica e Continuidade dos Programas, Projetos e Atividades
Entrevistados

Continuidade | Descontinuidade | Total (politica)
politica politica
Continuidade 93 123 216 (88%)
do programa (38%) (50%)
Descontinuidade 5 24 29
do programa (2%) (10%) (12%)
Total (programas) 98 (40%) 147 (60%) N = 245 (100%)

Como pode ser visto na tabela 9, em 38% dos casos houve continuidade do
programa e continuidade politica; em 50% dos casos houve continuidade do
programa sem continuidade politica; em 2% dos casos houve descontinuidade do
programa com continuidade politica e em 10% dos casos houve descontinuidade do
programa com descontinuidade politica. Em outras palavras, de todos 0s projetos,
programas e atividades entrevistados, 88% continuaram apdés as eleicbes municipais,
mesmo havendo descontinuidade politica na maioria dos casos.

A presenca de uma forte continuidade de programa e projeto torna a analise dos
efeitos da continuidade politica mais dificil e certamente de ordem secundaria. A
primeira é o fator marcante. Entretanto, dos 147 programas que passaram por
situacdes de descontinuidade politica, 123 (84%) sobreviveram, enquanto dos 98
programas que passaram por continuidade politica, 93 (95%) foram mantidos. Essa
diferenca, embora sutil, ¢ significativa (X* = 6.1, 0.05>p).

As razbes dadas nas entrevistas para a continuidade podem ser agrupadas em 5
grandes blocos: fatores politicos (compromisso de campanha, parte de uma
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plataforma especifica); fatores técnicos (apoio da administracdo publica,
competéncia técnica, resultados); parcerias com outras organizacdes; impacto
positivo do préprio programa e pressao de grupos locais. Nas respostas, diferentes
combinagfes foram normalmente dadas. A tabela 10 demonstra essas diferentes
distribuigoes.

Tabela 10

Principais Fatores que Contribuiram para a Continuidade ou Descontinuidade
dos Projetos (respostas maltiplas)

Fatores Projetos com % Projetos com %
Continuidade | (n=209) Des - (n=27)
(@) continuidade (*)
Politicos 166 79 16 59
Técnicos 127 61 14 52
Parceria 81 39 5 19
Impacto 84 40 8 30
Pressdo de 84 40 2 7
grupos
Orgamento 0 0 5 19
Numero 542 (2.6) 50 (1.8)
total de
raz0es

(*) Na tabela 10 e nas tabelas a seguir, ha pequenas variagdes de nimero de projetos
por causa da auséncia de algumas informagdes.

Conforme mostra a tabela 10, fatores politicos e técnicos sdo igualmente presentes
nos casos de continuidade e descontinuidade. Em segundo lugar estdo os impactos
do programa — ou a falta deles — e 0 engajamento de parceiros e grupos de pressao.
A tabela 11 mostra a distribuicdo das respostas mdultiplas para os casos de
continuidade e descontinuidade de projeto.
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Tabela 11

As Razbes da Continuidade — a Distribuicdo das Respostas Multiplas para os

Programas com Continuidade, Separadas entre os Programas com e sem
Continuidade Politica

Razbes dadas para a continuidade cont. descont.

politica politica
politicas 25% 15%
politicas técnicas |parceria |impacto |pr.grupo 17% 13%
politicas técnicas 12% 8%
impacto 4% 2%
politicas técnicas |parceria |impacto 4% 3%
politicas técnicas |impacto |pr. grupo 4% 3%
politicas pr. grupo 4% 2%
técnicas 3% 3%
politicas técnicas |parceria |pr. grupo 3% 3%
politicas técnicas |pr. grupo 3% 3%
politicas técnicas |impacto 3% 4%
técnicas pr. grupo 3% 4%
politicas parceria 2% 2%
politicas técnicas |parceria 1% 9%
politicas parceria |impacto 1% 1%
politicas parceria |pr. grupo 1% 3%
politicas impacto 1% 4%
politicas impacto |pr. grupo 1% 2%
técnicas parceria |pr. grupo 1% 1%
técnicas impacto |pr. grupo 1% 1%
impacto pr. grupo 1% 3%
parceria 0% 3%
pr. grupo 0% 3%
técnicas parceria 0% 2%
técnicas parceria |impacto 0% 2%
técnicas parceria |impacto |pr. grupo 0% 2%
técnicas impacto 0% 2%

N =89 N =120
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Como pode ser visto na tabela 11, com poucas excecdes as distribuicbes sdo
bastante parecidas. No lado da continuidade politica as diferencas estdo na area das
razGes especificamente politicas e, no lado da descontinuidade politica, na maior
importancia atribuida a presenca de parcerias, aspeto que serd comentado mais
tarde.

Em relacdo aos projetos que ndo continuaram, os poucos dados disponiveis nédo
permitem muita elaboragdo, mas nos relatos a tendéncia foi de enfatizar elementos
politicos e técnicos juntos e raramente o elemento politico sozinho. Os projetos
terminam porque ndo sdo julgados eficazes ou porque também ndo fazem parte de
uma redefinicdo de politicas publicas. Raros foram os casos de um corte radical
simplesmente por causa da mudanga de gestao.

Nos programas que continuaram, 44% comentaram que houve um compromisso de
continuidade de todos os principais partidos nas elei¢cdes (compromisso apartidario),
em 23% o compromisso foi partidario e em 20% ndo houve mencdo da questdo
durante a campanha politica (13% sem informacdo). Em relacdo aos programas
descontinuados, a interpretacdo se torna dificil pela auséncia de dados em 18 dos 29
casos. Entretanto, a distribuicdo entre as trés categorias € relativamente igual (3
casos de compromisso apartidario, 4 de compromisso partidario e 4 sem mencéo nas
eleicdes). Outros fatores presentes no contorno da visibilidade dos programas foram
a aprovacao parlamentar, explicita ou implicita, mencionada em 40% dos casos, € a
aprovacéo da midia (em grande parte local) em 80% dos casos.

Finalmente, dos programas que continuaram, somente 7% os entrevistados relataram
que o programa, projeto ou atividade estava em declinio. Nos outros casos, o projeto
ou estava crescendo em dimensdes (50%) ou estavel (43%). Infelizmente s foi
possivel obter dados sobre orcamento na metade dos casos, e aqui 55% relataram
que o orcamento foi maior e 45% igual ou menor do que o anterior.
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2. COLABORACAO E PARCERIA

Durante todos os ciclos do Programa de Gestdo Publica e Cidadania, a questdo da
colaboracdo e da parceria na gestdo de servicos tinha se manifestado de forma
relativamente constante. A tabela 12 mostra a presenca de diferentes parcerias ou
aliancas entre os programas inscritas nos primeiros quatro ciclos.

Tabela 12

Formas de Parceria entre os Programas Inscritos nos Anos 1996-1999

Parceria com Parceria com

outra agéncia | organizag0es 1996 1997 1998 1998

ou nivel de da sociedade

governo civil

Nao Nao 19 24 19 20

Sim Nao 27 18 17 19

Néao Sim 16 13 13 14

Sim Sim 38 45 51 47
(100%) | (100%) | (100%) | (100%)

Como pode ser visto na tabela 12, sdo claramente minoritarios os programas sendo
desenvolvidos independentemente por uma sé entidade publica. Mais comuns sdo as
atividades desenvolvidas junto com outras agéncias ou niveis de governo, com
organizacg0Oes da sociedade civil ou com ambos.

Nesse contexto geral, portanto, a presenca de aliancas e parcerias nos programas,
projetos e atividades pesquisados ndo foi supressa e era de certa forma esperada.
Ndo se trata aqui de arglir antecipadamente, como tém feito certas agéncias
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internacionais, que a “pareceria” é a solucdo para a crise do estado, mas, ao
contrario, de buscar entender melhor por que, pelo menos entre as organizacdes
publicas que estdo buscando solugcBes para questdes publicas agudas e se
inscreveram no Programa Gestdo Publica e Cidadania, formas de alianga e
colaboragdo com outras agéncias e organizacdes tém um papel significativo e
qual(is) o(s) conteudo(s) desse papel. Para esse fim, algumas perguntas foram
formuladas.

Tendo como base os programas pesquisados e as entrevistas feitas, parece que as
aliancas tendem a emergir ao longo do processo de trabalho e ndo no inicio. Em
79% dos casos a origem da idéeia veio da area publica em si, em 14% a partir de
pressdo popular, com ou sem o apoio da administracdo publica, e somente em 7% a
partir de organizacdes da sociedade civil. E na implantagdo dos programas e
projetos que o engajamento de outros tende a aumentar (tabela 13).

Tabela 13

Atores Envolvidos na Implantacédo dos 245 Programas, Projetos e Atividades
Pesquisados

Atores %
Politicos (prefeitos, secretarios) 25
Administracdo publica (técnicos) 30
Sociedade civil 4

subtotal (59)
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Atores %

Atores politicos + administracdo 19

publica

subtotal (19)

Politicos + administracdo publica 14

+ sociedade civil

Politicos + sociedade civil 4

Administracdo publica + 4

sociedade civil

subtotal (22)
(100%)

Em 22% dos casos, conforme pode ser visto na tabela 13, a implantacéo foi feita por
conjuntos de atores de diferentes setores, incluindo a sociedade civil, e, em 59%,
por um grupo Unico de atores. Mesmo a area politica e a area da administracéo
publica sendo componentes da gestdo municipal, a mencédo de sua acdo conjunta em
19% dos casos pode apontar para uma percepcdo da complementaridade entre a
competéncia técnica instalada de maneira permanente (os saberes de como e por que
fazer) e o direcionamento da politica publica. Interessante também é perceber o
espaco de implantacdo da propria area técnica (30% dos casos) e também a pequena,
entretanto significativa, presenca de programas cujos primeiros passos foram dados
por organizagfes da sociedade civil — sendo posteriormente incorporados pela area
publica.

A base financeira dos programas entrevistados é essencialmente municipal. A
grande maioria do programas e projetos foi financiada pelos préprios municipios
(86%) e em 63% dos casos esse financiamento foi dos municipios sozinhos. Em 9%
a fonte dominante de financiamento foram as transferéncias do governo estadual ou
federal; em 4% o financiamento era predominantemente privado, em 2% foi o
proprio projeto que se sustentou e em outros 2% o programa projeto ou atividade foi
financiado com o apoio de ongs ou organismos internacionais. Em termos de
multiplas respostas, o mais comum foi a justaposicdo do municipio com a
transferéncia (12% dos casos), seguido pelo municipio com o financiamento
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privado, ou o municipio com o financiamento de ongs ou organismos internacionais
(3% cada). Dada essa predominancia do financiamento local, ndo é surpresa que na
grande maioria dos casos (93%), a direcdo geral ou final do projeto foi entendida
pelos entrevistados como sendo do governo municipal e, em poucos casos (7%),
como compartilhado com outros.

A direcdo geral ou final de um programa, projeto ou atividade €, entretanto, bastante
diferente da direcdo do dia-a-dia. Aqui, aliancas e parcerias de todos os tipos se
fizeram bastante presentes; tanto que o modelo de gestdo menos encontrado foi o
modelo classico de uma secretaria ou agéncia municipal agindo sozinha (18 casos —
10% - das 184 experiéncias das quais foi possivel obter dados). Colaboracéo
intersetorial no nivel municipal esteve presente em 28% dos casos, um terco dos
quais também com organizacgdes da sociedade civil. Em 25% havia colaboracdo com
governos estaduais, em 20% com o governo federal e em 17% com ambos. Aqui
também a presenca de organizacgdes da sociedade civil foi marcante.

Ao todo, ONGs ou outras organizagOes da sociedade civil estiveram presentes em
63% dos casos, organiza¢des comunitarias em 80%, organizagGes internacionais em
15% e o setor privado em 28%. O papel das organizacdes do setor privado foi visto
como sendo eventual em um terco desses casos e permanente nos demais. A alta
presenca de organizacdes comunitarias é também refletida nos 219 casos em que foi
possivel averiguar o papel da participacdo popular nos programas, projetos e
atividades. Somente em 26% foi relatado pouco envolvimento; nos demais 74%
houve envolvimento ativo e processos de consulta com a populacéo envolvida.

Essas diferentes organizacdes, freqientemente classificadas de forma homogénea,
como se fossem todas de um tipo sé sdo todas organizacdes da sociedade civil. S&o
de fato bastante diferentes entre si e representam uma mescla de atores novos e
atores tradicionais, aprofundando suas dimensdes civicas e também introduzindo
novos papeis para os atores gremiais, filantropicos e de classe. Alguns desses séo
elencados na tabela 14.
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Tabela 14

Alguns Exemplos das Organizac¢des Colaborando na Gestéo de Servigos

Apae e similares
Associacoes beneficentes
Associacdes profissionais
Céamaras de comércio
Centros de pesquisa
Clubes de mée

Comités de vizinhanca
Companhias de transporte
Conselhos da comunidade
Cooperativas

Empresas locais

Igrejas locais

Movimentos ecoldgicos
Ongs de assessoria
Organizac0es rurais
OrganizacOes Multilaterais
Pastorais da igreja
Sindicatos (urbanos/rurais)

Associacdes de Pais e Mestres
AssociacOes de moradores
Bancos

Centros de defesa de direitos
Clubes atléticos e esportivos
Comérecio local

Companhias de seguros
Conselhos da crianca
Conselhos da mulher

Creches voluntarias

Grupos de usuarios de servicos
Lions e Rotary Clubs
Movimentos sociais (varios)
Ongs internacionais
OrganizacOes Internacionais
Organizacdes voluntéarias
Produtores rurais
Universidades

Se a presenca de outros niveis de governo (estadual e federal), outras agéncias
municipais e diferentes tipos de organizac@es da sociedade mais ampla representam
uma riqueza potencial de contribuicdes, também € interessante perceber que o papel
exercido e 0s usos que sdo feitos dessas diferentes possibilidades de alianca séo
diferentes. E nesse sentido que os resultados tendem a demonstrar muito menos um
esforco consciente de criacdo de um novo modelo de servico a priori e muito mais
um processo de agregagdo continua de atores diferentes, sem perder de vista o papel
claramente central do direcionamento publico fornecido pela gestdo local. A tabela
15 demonstra isso de forma bastante clara nos 126 casos de parcerias
governamentais e nos 154 casos de parcerias ndo governamentais em que foi
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possivel aprofundar essa questdo. A ordem de importancia das contribuicdes dos
atores governamentais e ndo governamentais € inversa, gerando complementaridade
de competéncias e ndo superposicéo, substituicdo ou transferéncia.

Tabela 15

Tipos de Colaboracéo e Parceria

Organizacges Organizagdes nao

governamentais governamentais

Financeira 60% | Operacional 61%
Tecnico — logistica 53% | Co-implementacao 47%
Co-implementacéo 48% | Co-gestédo 36%
Operacional 29% | Técnico-logistica 34%
Co-gestdo 17% | Financeira 30%

Finalmente, cabe perguntar se ha indicagbes complementares nas entrevistas sobre
se as parcerias e as aliancas sdo vistas pelos responsaveis pelos programas, projetos
e atividades como um fator na sua continuidade. Considerando a soma de diversas
tendéncias, a resposta a essa questdo parece ser sim, tudo indica que as aliancas e
parcerias fazem diferenca na continuidade. Entretanto, cabe aqui uma ddvida de
causalidade que precisa ser reconhecida. Se os programas que continuam séo, pela
analise anterior, programas com algum grau de competéncia e impacto, isso é
resultado das aliancas e parcerias ou serve de fator para atrai-las. Para responder a
essa indagacdo, seria necessario aprofundar a histéria especifica de cada programa e
isso, infelizmente, ndo foi possivel fazer no tempo disponivel.

As diversas tendéncias que juntas levam a conclusdo de que aliancas e parcerias
fazem sua parte no processo de continuidade, come¢cam com o envolvimento de
outros niveis de governo. Contrastando os programas que tém pelo menos um outro
ator publico de outro nivel de governo com o0s programas que tém somente o
envolvimento de entidades publicas municipais e usando somente 0s casos sobre 0s
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quais ha dados completos é possivel apontar que, enquanto dos primeiros 96%
continuam, dos segundos o indice cai para 90%. Similarmente, a presenca de
trabalho municipal intersetorial tende a fazer parte da mesma 6tica de continuidade.
Dos 27 programas nos quais houve trabalho intersetorial, houve somente um caso de
descontinuidade (4%) em contraste com 12% na amostra como um todo.

Em relacdo ao envolvimento de organizacdes ndo publicas, a tendéncia é a mesma.
Dois tercos dos projetos que ndo sobreviveram ndo contavam com nenhuma
organizacdo da sociedade civil envolvida, enquanto dos projetos com continuidade
sobreviveu a metade (X? 2.23; 0.1> p). Um padr&o similar emergiu em relacdo as
organizagcOes do setor privado. Nos 51 casos nos quais o setor privado estava
presente, somente um caso foi descontinuado (2%) em contraste com 9% nos casos
em que o setor privado ndo estava presente. Havia somente 28 casos com
organizacOes internacionais presentes e em nenhum caso elas estavam sozinhas
(normalmente se encontravam junto com ongs, comunidade e organizacGes
privadas). Mas, de novo, houve somente um caso de descontinuidade.

Aqui, entretanto, é importante relembrar que mesmo sugerindo algumas tendéncias,
é preciso levar em consideracdo que o quadro maior é de um grande nimero de
projetos com continuidade. As distingGes estatisticas sdo dificultadas tanto por essa
separacdo da maioria como pela falta de dados em alguns casos. A tabela 16 mostra
a distribuicdo de aliancas e parcerias nos casos entrevistados em que dados sobre
aliancgas estavam disponiveis.
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Tabela 16

FrequUéncia de Parcerias e Aliancas com Organizacdes ndo Governamentais

Tipo de alianca Frequéncia em %
Ou parceria (respostas multiplas)
Comunidade 88%

Ongs 63%

Setor Privado 28%

Orgs. Internacionais 15%

(N = 184 respostas multiplas)

Como pode ser visto, as organizacGes comunitarias foram as mais constantes nos
casos entrevistados, seguidas por ongs, organizacbes do setor privado e
organizacgOes internacionais. As ongs sdo dos mais variados tipos, desde as ongs de
assessoria e militancia até as organizag6es locais tipicas da tabela 14, tais como
Rotary e Lions. Na linguagem cotidiana e nas conversas dos técnicos e responsaveis
pelos programas, a palavra ja foi absorvida para se referir a todas as organizagoes
ndo publicas atuando no interesse publico. O célculo de tipos diferentes de alianca
por programa demonstra que 0s programas gque continuaram tinham em média 2,0
tipos diferentes de alianca, enquanto os que terminaram tinha em média 1,4 tipo de
alianca. Dos programas em parceria com organizagGes ndo governamentais, a regra
parece ser: quanto mais variado os tipos, melhor. Nos 12 casos de descontinuidade
com dados completos nessa é&rea, havia um ou dois tipos de parceiros nao
governamentais. Nos casos de programas e projetos com trés ou quatro tipos
diferentes de parceiros ndo governamentais (entre comunidade, ongs, setor privado e
organismos Internacionais) nenhum foi descontinuado (X? 6.09; 0.01>p).
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VII. DISCUSSAO

Sem duavida, os resultados das entrevistas com 0s programas, projetos e atividades
contatados demonstram — pelo menos nesse universo de agdes publicas — que a
continuidade é mais comum do que a descontinuidade. Cabem, entretanto, as
perguntas de praxe: sera que esses resultados refletem somente a parte dos inscritos
que foram contatados? até que ponto as inscricdes no programa Gestdo Publica e
Cidadania representam a totalidade dos municipios e estados brasileiros?

Em relacdo a primeira pergunta, é importante lembrar que a estratégia de contato foi
a de buscar a variedade dentro do universo de inscritos e, ao entrar em contato,
continuar até que a entrevista fosse realizada ou pelo menos alguma informacgédo
sobre o programa tivesse sido transmitida. A escolha de onde comecar era aleatoria
e a escolha dos proximos a serem contatados também. Os programas, projetos e
atividades ndo ouvidos foram simplesmente os que ndo haviam sido contatados
quando o prazo para o projeto expirou. Consequentemente, é possivel argiir com
uma certa confianca que a tendéncia maior é de continuidade.

Essa concluséo sobre a predominancia da continuidade entre os programas, projetos
e atividades inscrito no Programa Gestdo Publica e Cidadania é também confirmada
pelas analises feitas nos ciclos posteriores do Programa sobre o ano de inicio dos
trabalhos inscritos. Usando as inscri¢cbes para 1997, 1998, e 1999 — um total de
1.798 inscri¢cdes estaduais e municipais — algo em torno de 52% foram iniciados no
periodo de gestdo do governo atual; 34% no governo anterior e 14% em governos
anteriores a esse. As distribui¢bes para projetos estaduais e municipais sdo muito
similares. Dada a tendéncia natural de qualquer jurisdicdo de inscrever programas,
projetos e atividades iniciados pelo governo do momento, qualquer viés na
distribuicdo seria contra os projetos de governos anteriores. Portanto, a presenca de
48% de projetos de governos anteriores também sustenta a tendéncia de
continuidade, pelo menos nesse universo de jurisdi¢cGes, atores e areas de atuacao.
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A resposta da questdo “por que a continuidade?” parece ser de base pragmatica:
“por que ndo?”. Os programas, projetos e atividades estdo funcionando, trazendo
resultados e sendo Uteis. Pode ser que o nome mude ou a atividade seja agregada a
uma nova politica publica, mas se demonstra resultados e contribui para a resolucdo
de problemas e para a qualidade de vida da populacdo alvo, por que desativar?
Continuamente, durante as entrevistas, a mesma frase foi ouvida em relacdo a
questdo da continuidade: o mérito do programa.

Também entre os projetos desativados, as mesmas razfes foram encontradas:
inviabilidade custo/beneficio, conseqiiéncias negativas para os envolvidos, outras
estratégias melhores. Foram raros os casos de retaliacdo pura e simples. E aqui que
talvez entre a segunda conclusdo do estudo: sdo fundamentais a presenca das
aliancas e o envolvimento de outros grupos na gestdo e operacdo dos projetos, bem
como a postura dos técnicos e administradores envolvidos em explicar e defender os
programas perante a nova gestdo. Mérito € um grande passo a frente, mas, sem
davida, estar junto com outros que também compartilham a mesma posicédo
pragmatica sobre a utilidade pode ser um fator importante durante um periodo de
transicéo.

Competéncia, impacto, envolvimento de outras agéncias e niveis de governo,
participacdo da comunidade, aprovagdo do legislativo e da midia local sdo todos
aspectos do programas vistos como eficazes. Se por serem eficazes atraem esses
elementos ou se sdo eficazes por causa desses elementos €, conforme mencionado,
uma outra questdo. Entretanto, seja qual for a direcdo da relacéo de causa, o sinal do
processo parece em geral positivo. Ha mudancgas na area publica que sugerem, pelo
menos no universo limitado desse estudo, algum grau de otimismo.

Mas, retornando a segunda questdo, serd que 0s programas, projetos e atividades
inscritos no programa Gestdo Publica e Cidadania sdo representativos do universo
maior de estados e municipios do pais? Se a situacdo for vista de maneira estatica, a
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resposta mais simples sera, provavelmente, ndo. Entretanto, se vista de maneira
dindmica e processual a resposta é, em potencial, sim.

Inscrevem-se no Programa, anualmente, programas vindos de algo em torno de 1 a
5% dos municipios do pais e de varios estados. Além disso, a presenca de um
projeto de um municipio ou de uma secretaria de estado ndo quer dizer que o
municipio inteiro é organizado para inovar na gestdo publica ou que o governo
estadual é comprometido integralmente com a construcdo de cidadania. Entretanto,
de ano para ano, o nuamero de projetos inscritos vem subindo e o numero de
jurisdicbes aumentando para incluir areas distantes dos focos normalmente
associados a inovacgdo publica. Fatores como a possibilidade de reeleicdo, as leis de
responsabilidade fiscal, a terrivel e catastréfica politica econémica (que é também
uma politica social) e o préprio processo de democratizacdo e conquista de
cidadania estdo entre os multiplos estimulos para ajudar e exigir que governos
subnacionais pensem na provisao de servigos.

Pensar na provisdo e providenciar a provisdo sdo, todavia, acdes distintas, mesmo
que ligadas pela causalidade. Talvez o fator mais importante no processo seja aquilo
que mais foi denegado nesses anos todos: a administragdo publica, seus técnicos,
gerentes e servidores. Uma nova leva de prefeitos e secretarios, muitos com
formacdo profissional ou com experiéncia de organizacdes de massa em que a
habilidade de articular as competéncias dos outros em direcdo a metas comuns €
vital, esta, em muitos casos, dando mostras daquilo que é possivel. O estudo de
Tendler (1997) sobre o Estado do Ceara confirma essa observagdo: se as pessoas
recebem apoio, espacos e encorajamento para trabalhar em busca de solugGes
vidveis, normalmente elas as encontram. Os diferentes atores presentes nos
programas, projetos e atividades sdo — sem duvida — pioneiros, mas sdo parte de um
processo mais amplo que se alimenta pela propria possibilidade de acdo e da
disseminacao de seus resultados.
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Finalmente, vale uma reflexdo sobre as implicag6es do estudo para a discussdo dos
governos subnacionais no pais dentro da o6tica de descentralizacdo. Um estudo feito
pelo jornal O Estado de S.Paulo, em marcgo de 1998, demonstrou que para a maioria
dos entrevistados o governo municipal é que fornece e deve fornecer os melhores
servicos, € 0 mais importante no dia-a-dia e deve receber a maior parte dos fundos
publicos. Cabe perguntar se isso é uma conseqiiéncia da discussdo sobre a
descentralizacdo ou se é o reflexo de uma situagdo em que 0 municipio é a Gltima
esperanca. Apesar de cada metro quadrado de chdo publico ser ao mesmo tempo
municipal, estadual e federal, € o nivel municipal que acaba sendo o responsavel por
ele.

Ao mesmo tempo, deve-se evitar interpretar idealisticamente os exemplos dados
sobre aliancas e parceria ou concluir que se trata de um processo harmonioso de
apoio social generalizado — um novo comunitarismo com contornos de ampla
solidariedade. H& necessidade de retomar urgentemente as discussGes sobre a
sociedade civil e os debates sobre capital social (Avritzer, 1994; Cohen & Arato,
1992; Habermas, 1996; Hall, 1995 e Putnam, 1993). As ac¢les estdo se
desenvolvendo e pessoas estdo se envolvendo, mas os governos locais estdo
trocando de maos e os lideres sendo criticados. Organizagfes civicas podem também
assumir explicita ou implicitamente o papel de organizacdes de classe, envolvidas
simbolicamente na luta por hegemonia na sociedade civil; e a virtude civica €
também mais complexa vista a luz tanto da exclusdo quanto da solidariedade social.
Entretanto, pode-se arglir que mais pessoas parecem estar dando voz as suas
opinides, e mais pessoas parecem estar tentando chegar a uma solucéo; pode nédo ser
muita coisa, especialmente considerando as mais de cinco mil municipalidades do
Brasil, mas é um passo em alguma direcéo.

Surge, porém, a pergunta — em qual direcdo? Sao0 esses processos meramente
representativos de uma descentralizagcdo a esmo ou sera que estdo ocorrendo
transformacdes institucionais mais sutis? Estard o Estado, esvaziado da economia
global, consequiéncia da desconstru¢cdo do modelo westphaliano (McGrew, 1997),
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sendo sutilmente trocado, ndo por um modelo descentralizado, mas por uma
estrutura institucional multifocal em que o local se torna um conjunto de parcerias e
arranjos de médio alcance? Podem os varios exemplos representar o que pode ser
descrito como uma recentralizacdo de diferentes aliancas dentro da estrutura civica,
a que diz respeito as pessoas das comunidades, suas responsabilidades uns para
como 0s outros e também seus conflitos? Com certeza os exemplos ndo apontam
para um processo estratégico ou pelo menos planejado de acdes visando a
descentralizacdo. Ao contrario, apontam para um conjunto simultdneo de
transformacdes sutis em diferentes niveis.

Cabe aqui lembrar que o estado-nagdo, como construgdo social, ndo foi
necessariamente o sucessor natural e racional dos modelos politicos anteriores.
Havia outros modelos que de alguma maneira competiam no imaginario medieval e
cujas raizes permanecem hoje nas palavras de ordem publica e politica (Black,
1992; Biersteker & Weber, 1996). A descentralizacdo como narrativa pode, no
futuro, mostrar ter servido apenas para confirmar o centro, criando tensdo entre 0s
niveis de governo que sustém, enquanto aparenta mudar o estado-nacdo. Os
processos que comecam a emergir no Brasil e nos outros paises latino-americanos
podem, com o passar do tempo, apontar algumas diregbes muito diferentes para a
materializacdo da democracia e para novos padrdes de governanca, entendidas como
processos consolidados a partir dos quais um conjunto social se orienta para prover
seguranca, prosperidade, coeréncia e continuidade, sem prescindir da presenca
necessaria de hierarquia e dos mecanismos de controle e comunicacdo que 0
sustentam (Rosenau, 1995).
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IX. ANEXOS

1. Ficha de inscricdo para o Programa Gestdo Publica e Cidadania, ciclo 1996;
2. Guia de entrevista-conversa telefénica (médulos 1, 2, 3 e 4);

3. Carta enviada, quando requisitada, para solicitar entrevista.
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1. FICHA DE INSCRICAO PARA O PROGRAMA GESTAO
PUBLICA E CIDADANIA, CICLO 1996

FICHA DE INSCRICAO N

|NSTRUCOES PARA O PREENCHIMENTO * preenchimento pela Coordenagao do Programa

. Preencha todos os campos em letra de forma.

. Anexe uma folha com uma breve descricao do projeto, programa ou atividade (limite: 20 linhas
datilografadas).

. Sinta-se a vontade para anexar qualquer outro material relativo ao projeto, programa ou atividade
(prospectos, relatorios, matérias jornalisticas etc.).

. E permitido tirar xerox desta ficha para mais de uma inscrigdo.

.IMPORTANTE: para que sua inscrigdo seja valida, esta ficha deve estar assinada pela autoridade, a

qual esteja subordinado pelo menos um dos 6rgaos responsaveis pelo projeto, programa ou
atividade inscrita (vide regulamento).

INFORMACOES NECESSARIAS

1 - nome do projeto, programa ou atividade:

2 - area (codigos no verso): __ especifique:

3 - orgao(s) publico(s) responsavel(is):

4 - pessoa responsavel pela atividade ou programa: (nome)
_(cargo)

(endereco) _
(tel) (fax) ~ (email)

5 - entidade(s) do governo subnacional envolvida(s) - (organizagoes estaduais,
interestaduais, municipais, intermunicipais, regionais, indigenas):

6 - outra(s) organizagao(des) envolvida(s) - (6rgaos federais, empresas privadas,
associagdes, ONGs, partidos politicos elc.):

7 - local(is) de implantagao:

8 - objetivo(s) do projeto, programa ou atividade:

9 - identificacao do publico diretamente beneficiado:

10 - que é inovador no projeto, programa ou atividade?

11 - data de inicio do projeto, programa ou atividade:

IMPORTANTE - Nao esquecer de preencher o campo "Autorizagao para
Inscrigdo”, no verso.
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LISTA DOS CODIGOS DE AREA. ESCOLHA AQUELE QUE MAIS SE ADAPTE AO
PROJETO, PROGRAMA QU ATIVIDADE.

1. ADMINISTRAGAQ E GOVERNO
1.1 Formas de Gestdo e Planejamento
1.2 Relagdes Intergovernamentais

1.3 Relagdes Intragovernamentais

1.4 Patrimdnio Publico

1.5 Orgamento Publico

1.6 Finangas Publicas

1.7 Sistemas de Informagéo

1.8 Consoreios Intermunicipais

1.9 Participagao Popular

1.10 Recursos Humanos e Relagbes de Trabalho

3. SERVIGOS PUBLICOS
3.1 Educagéo

3.2 Saude

3.3 Habitagdo

3.4 Transporte Plblico

3.5 Cultura, Lazer e Esporte
3.6 Limpeza Publica

3.7 Seguranga Publica

3.8 Assisténcia Social

3.9 Previdéncia Social

5. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
5.1 Ciéncia e Tecnologia

5.2 Industria, Comércio, Servigos

5.3 Agropecuaria e Pesca

5.4 Desenvolvimento Regional e Local

5.6 Reforma Agraria

2. INFRA-ESTRUTURA E MEIQ AMBIENTE
2.1 Saneamento (agua e esgoto)

2.2 Energia e Recursos Minerais

2.3 Transito e Vias Publicas

.2.4 Telecomunicagdes

2.5 Urbanismo

2.6 Desenvolvimento Sustentavel

2.7 Recursos Hidricos, Irriga¢do e Drenagem

2.8 Controle de Poluigdo

2.9 Deslinagéo Final e Tratamento do Lixo Urbano

2.10 Preservacdo de Ecossistemas e
Reflorestamento

4. CIDADANIA E DIREITOS HUMANOS
4.1 Crianga e Adolescente

4.2 Idoso

4.3 Negro

4.4 Mulher

4.5 Deficiente

4.6 Consumidor

4.7 Minorias

6. LEGISLATIVO
7. JUDICIARIO

8. OUTROS (especifique)

5.5 Geragdo de Empregos e Treinamento para o Trabalho

AUTORIZAGCAQO PARA INSCRICAO

12- Confirmo as informacdes e autorizo a inscrigdo no Programa GESTAO PUBLICA

E CIDADANIA.
nome:
icargo:
data:_ [/ /

assinatura®:

* assinatura da autoridade responsavel (vide regulamento)
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2. GUIA DE ENTREVISTA-CONVERSA TELEFONICA

(MODULOS 1, 2, 3 E 4)

\' FUNDAGAD EABSP
GETULIO VARGAS e
Paulo
QUESTIONARIO GERAL
MODULO 1
[ Cidade { uf | No.inscricido | ano Fundagdo Ford |
| [

data do preenchimento:

DADOS DESCRITIVOS DO PROGRAMA

nome do Programa

area de atividade

numero de Projetos do Municipio

responsavel

cargo do responsavel

telefone

fax

codigo do Banco de Dados

pasta codigo

Obs.: os espagos hachurados serdo preenchidos pelo centro de pesquisa

1. Suporte financeiro predominante:

0 dotagdes orgamentarias proprias

O transferéncias de outros niveis do governo
O doagdes

2. O maior responsavel pela execugao técnica do programa é:
O cargo de confianga
O funcionario de carreira

3.Quantos funcionéarios trabalham diretamente no programa?
0 menos de 10 funcionérios

Oentre 10e 20

O entre 20 e 50

0 mais de 50

4. Ha voluntarios nao remunerados dedicando-se ao programa?
0O néao
0O sim

5. Quantas pessoas ao ano sao diretamente beneficiadas pelo programa?

Av. 9 de Julho 2029 Sala 1059
01313-902 Sao Paulo SP Brasil
Tel. (011) 281-7904 ¢ 281-7905
Fax (011) 287-5095

Internet www. fgvsp.br
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\" FUNDAGAOD
GETULIO VARGAS

PARA OS INSCRITOS EM 96
MODULO 2
CONTINUIDADE OU DESCONTINUIDADE

1. O programa foi afetado pela mudanga de governo municipal? O sim O ndo
Se a resposta for afirmativa, escolher a opgdo A ou B:

A. O programa continua? O N3o. Por qué?

O ja resolveu definitivamente o problema

0 a nova gestao priorizou outras caréncias

O o corpo burocratico o “emperrou”

D os parceiros desistiram

0O ndo causou impacto significativo na sociedade

0 o publico-alvo mostrou-se apatico

0 os resultados foram insuficientes (quantitativa ou qualitativamente)
O houve corte na transferéncia de receitas

O outro Motivo, QUAKIT............ccco it ssinecssasememsssrassseres

B. O programa continua? D Sim. Por qué?

0 a nova gestéo reconheceu sua importancia

0 o corpo técnico-burocratico esforgou-se pela continuidade
0 a forga dada pelos parceiros

0 houve significativa repercussdo na sociedade

0 o publico-alvo reivindicou que continuasse

0 outro MOtiVo. QUAIZ...........oeeeee e

2. Algo mudou desde 1996 para ca?

maior menor igual

prestigio junto & nova gestao municipal
prestigio junto a sociedade

orcamento

numero de funcionarios envolvidos
quantidade de atendidos

outro*

muitas poucas igual
alteragdes alteragdes

publico-alvo
diretores técnicos/burocraticos
parcerias
outro*
(*) Especificar, caso escolhida essa opgao.

RELATORIO DE PESQUISA N° 60/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES

60/62

i \’ FUNDAGAD
GETULIO VARGAS

MODULO 3
INSERGAO POLITICA DO PROGRAMA

1. O que deu o impulso inicial ao projeto?

O uma pressdao popular O uma visdo do governo Ooutro. Qual?.........ociueuanee.

(politicos  ou  técnicos)

2. Quem executou a idéia?

0 o corpo politico do governo

D o corpo burocratico (funcionarios)
O o setor privado

O organizagéo da sociedade civil

0 a comunidade (movimentos)

3. Como os parlamentares reagiram durante a tramitagdo na Camara?
0 n&o passou pela Camara
O reagdo positiva

4. O programa teve prestigio (politico) junto a sociedade?
O pelas comunidades (publico-alvo)

O pelas organizag¢des da sociedade civil

O por toda a sociedade

5. Os meios de comunicacéo fizeram mengéo ao projeto?
Ondo

O sim, favoravel 0 sim, critica

6.Alguém pos obstaculos a implantagao do programa?

Onédo

0 reagdo negativa

0 sim, a burocracia 0 sim, os politicos da 0 sim, grupos de presséo

oposicdo
I OURRO. QAT o ivssmsasssnmasivassvaisinsssissmitinsitsanssiass i

7. Durante a campanha politica, foi levantada a importéncia da continuidade do programa?

0 néo

0 sim, como questéo partidaria 0 sim, como questéo apartidaria
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v FUNDAGAOD
GETULIO VARGAS
MODULO 4
PARCERIAS
1. Como séo as relagGes de parceria? Listar os parceiros identificando o tipo de organizagio

de cada um (sugestdes no menu de opgdes ORGANIZAGOES). Descrever o papel
desempenhado no programa por cada um deles, conforme 0 menu de opgées PAPEIS

ORGANIZAGOES

PAPEIS

1) governo municipal (adm. direta)
2) governo municipal (adm. indireta)
3) governo estadual (adm. direta)
4) governo estadual (adm. indireta)
5) govemno federal (adm. direta)

6) govemo federal (adm. indireta)
7) comunidade local

8) ONG local

9) ONG nacional

10)ONG intemacional
11)Organismo internacional

a) implementagéio e diregio do programa
b) co-implementagdo

¢) suporte técnico/consultivo

d) suporte logistico

€) suporte financeiro

f) suporte de distribuigio

g) divulgagdo

h) avaliagdo

i) lobby

j) reivindicagéo

k) determinagéo de prioridades

I) co-autoria do projeto

m) co-gestao do programa

n) selegéo dos beneficiarios

0) acompanhamento e qualidade
p) trabalho voluntario

q) mutirante ou afins
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3. CARTA ENVIADA, QUANDO REQUISITADA, PARA

SOLICITAR ENTREVISTA

4 FUNDACAGQ EAESP B
\ GEI'U LID VARGAS Escola de Administragio

de Empresas de S3o Paulo

25 de novemnbro de 1997

A

PREFEITURA MUNICIPAL DE BETIM

Secretaria Municipal de Administrag&o

Coardenadaria de Recursos Humanos

Programa Rever

At. Sra. Maria da Consolagio Gomes de Castro

R. Prof. Osvaldo Franco, 55 « Betim « MG « CEP 32510-050
Tel.: (031) 539-2108

Fax: (031) 531-2643

Prezada Senhora:

Conforme explicado ao telefone, eslamos desenvolvendo o projelo de pesquisa Continuidade
Administrativa: Uma Andiise de Fatores que Contribuem para a Manutengso de Programas, Projefos
¢ Alividades Publicas de Exito. Nossa amostragem envolve 204 municipios brasileiros. os quais
inscreveram programas para o ciclo de premiagdo anual da Fundagdo Ford - Gestdo Publica e

Cidadania em parceria com a Fundagéo Getllia Vargas.

O documento anexo & uma versdo escrita do questionario concebido para a entrevista telefénica e
esperamos que seja claro. E composto por 4 partes: 1) dados descritivos gerais; 2) informagdes
sobre a continuidade ou descontinuidade do programa; 3) informagdes sobre a insergéo politica do
programa; 4) informagdes sobre as parcerias. Predomina o formato de mulipla escolha. Pede-se
assinalar apenas uma altemativa - abre-se excecdo somente para as situagdes em que é
imprescindivel & compreenséo citar mais de uma. Se conveniente, acrescente comentarios.

Qualquer duvida, entrar em contato com as pesquisadoras Roberta Clemente ou Rosane

Keppke, pelos telefones {011) 284-7904 e 281-7905, fax 287-5095,

Suas informagbes serdo de grande interesse para esse centro de pesquisa e para a academia como

um todo. Oportunamente |hes colocaremos a par dos resultados.
Gratos pela colaboraczo.

Atenciosamente,

i

Prof, Peter Kevin Spink
Diretor do Centro de Pesquisas em Administragao Publica

Av. 9 de Julho 2029 Sala 1059
01313-902 530 Paulo SP Brasil
Tel. (#11) 281-7904 e 281-7905
Fax (011) 287-5095

Biteme wonw fgvsp or
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