Retomando o Programa

Implementacao

Modelo top down
Abordagem da governanca
Capacidades estatais
Arranjos institucionais

Outra abordagem de analise dos arranjos



Analise de Arranjos Institucionais — Outra Abordagem

1)

Integracao Horizontal: Intersetorialidade
Baseada na articulacao de varias acoes e atores em torno de focos
especificos
Pode haver diferentes graus de intersetorialidade — a mais efetiva é
guando esta mais completa e integrada
Analisamos o grau de integracao horizontal considerando como ela
opera nas fases do ciclo de politicas publicas: formulacao,
implementacdao e monitoramento

2) Integragao Vertical: subsidiariedade federativa

Baseada em como diferentes entes federativos articulam na producao
de politicas publicas

Analisamos o grau de integracao vertical em diferentes processos de
decisao: quem faz a regra, quem financia a politica, qguem implementa



Analise de Arranjos Institucionais — Outra Abordagem

3) Dimensao Territorial:

 Como a politica lida com a dimensao de territorios

* Analisamos a existéncia de: instrumentos de planejamento e
gestao territorial; participacao da soceidade em processos de
decisao territoriais; heterogeneidade da politica considerando
dimensao territorial

4) Dimensao da Participa¢ao Social:

« Como a politica incorpora a participacao no processo
decisorio

* Analisamos quem é envolvido no processo de tomada de
decisao e como este processo é conduzido



Ha intersetorialidade na
formulacao da politica? (ex:
sistemas e instrumentos de
diagndstico ou planejamento
interministeriais)

Ha intersetorialidade na
implementacao da politica?
(ex: execucao feita em
conjunto entre diferentes
ministérios)

Ha intersetorialidade no
monitoramento e avaliacao
da politica? (ex: sistemas
integrados, grupos de
trabalho, comités gestores,
salas de situacao, etc)

Quem faz as regras da
politica efetivamente?
(governo federal, estadual ou
municipal?)

O que se preveé no pacto
federativo em termos de
competéncias constitucionais
neste tema/setor?

Quem financia a politica?
(governo federal, estadual ou
municipal?) E qual
instrumento de
financiamento (convénio,
origem dos recursos —
Tesouro, Fundo/Fundo, etc)

Quem implementa a politica?
(governo federal, estadual ou
municipal?)

Que atores participam da
formulacgao da politica?
(descrever atores da
sociedade, do estado ou do
mercado e que arranjo de
participacdao ha — conselhos,
conferéncias, audiéncias
publicas, GTs, foruns, etc)

Que atores participam da
implementacao da politica?
(descrever atores da
sociedade, do estado ou do
mercado e que arranjo de
participacdao ha — conselhos,
conferéncias, audiéncias
publicas, GTs, foruns, etc)
Que atores participam da
avaliacao da politica?
(descrever atores da
sociedade, do estado ou do
mercado e que arranjo de
participacdao ha — conselhos,
conferéncias, audiéncias

78 %e e -~

Como a politica lida com a
dimensao de territorial? (ha
meng¢des a especificidades
espaciais ou a necessidade de
diferenciar/adaptar os
instrumentos de politicas a
contextos especificos (como
planos de desenvolvimento
ou diagndsticos locais)?

Ha espacos de participacao
territoriais (féruns,
conselhos, comités,
colegiados) previstos?

Ha formas de
articulacdo/diadlogo/integraca
0 com outras instancias
participativas ja existentes
nos territérios?



Trabalho em Grupo

Analisar o mesmo caso ja analisado nas aulas
anteriores a luz dessa outra abordagem de
analise dos arranjos (preencher a tabela)



ENAP

Escola Nacional de

Administragdo Publica

————————————————————————————————————————————————————————————————————————————

i Antecedentes/motivagdes:
Debates sobre modelos de decisGo
i Perplexidade com os resultados prdticos de politicas publicas
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Modelo Bottom Up

Associado a uma visao da Acao e Negociacao: légica weberiana
nao é suficiente

Micro politica do comportamento intra e interorganizacional

Modelos que enfatizam ou a construcao de consensos (como se
da) ou o conflito no exercicio de poder

Compreender a implementacao de baixo para cima,
considerando o que de fato é feito

Enfase em fatores contextuais que afetam implementacio

Enfase nos efeitos inesperados (unintended effects) das politicas




Bottom Up X Top Down

Para que serve a analise da implementacao: Prescricao ou
Descricao?

— TD: Prescricao — o que deve ser feito para melhorar os
resultados da politica;

— BU: Descricao — entender e explicar o que de fato acontece,
independente dos resultados previstos

* Implementar é adquirir conformidade ou performance?
— TD: a performance vem inerente a conformidade

— BU: algumas politicas precisam de discricionariedade para
alcancarem performance
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Criticas aos Modelos

TD:

— Comecam olhando as decisdes tomadas e nao a histdria ou complexidades
que ocorreram No Processo

— Olha para administracao como processo puramente técnico e ignoram
dimensoes politicas (separacdo burocratas e politicos)

— Enfase apenas em atores envolvidos nos processos decisdrios centrais
— Eirrealista, ndo se pode controlar toda discricionariedade
BU:
— Questao do controle e da legitimidade sao pouco relevantes
— A autonomia analisada pelo BU nao é legitima em termos de democracia

— Metodologia enfatiza autonomia local e perde outras dimensdes




Nova Geracao de Modelos Analiticos

 Entendimento de que os TD e BU olham para
conteudos distintos de politicas

* Refinar o modelo de aprendizado / negociacdo ou
sintetizar elementos do TD e BU

 Varias novas perspectivas analiticas juntando as duas
visoes e desenvolvendo metodologias analiticas que
incorporam a questao dos burocratas de nivel de rua

(Matland, por exemplo)




Perspectiva Conflito e Ambiguidade (Matland, 1995)

Critica aos estudos na administracao publica, inspiracao nos
estudos organizacionais

Perspectiva analisa os modelos a partir de contextos diferentes,
considerando: Conflito e Ambiglidade

Encara conflito e ambiguidade como elementos existentes no
processo de implementacao (diferente da visao Top Down, para
qguem conflito é ruim e é manipulavel).

Ambiguidade: de fins ou de meios. E uma fonte potencial de
aprendizado (diferente da visao Top Down).

Mas Conflito e Ambiguidade podem aparecer e graus diferentes
e estes graus influenciam a forma de atuacao dos
implementadores




Perspectiva do Conflito e Ambiguidade (MATLAND, 1992)

Baixo conflito

Alto conflito

Baixa
ambiglidade

Implementacao
administrativa

Recursos

Implementacao
politica

Poder

Alta ambiguidade

Implementacao
experimental

Condicdes do
contexto

Implementacao
simbolica

Forcas de coalizao




Nova Geracao de Estudos — pos anos 90

Nova questao na agenda: Que tipo de Estado?
New Public Management: privatizacao, regulacao

Agenda de Policy Studies se volta para este novo momento: aprender
com experiéncias privadas (gestao estratégica, qualidade,
planejamento, etc)

Novas formas de prestacao de servicos, gestao orientada para
resultados; performance

Governanca
Compreensao da implementacao como processo decisorio continuo

Compreensao da implementacao enquanto processo interativo
envolvendo multiplos atores




Bottom Up: olhar para a
burocracia



Burocracia de Meédio Escalao

* Preocupacao de entender atores intermediarios

* Conceito ambiguo e de dificil definicao: chefe e
subordinado

* Contexto contemporaneo : politicas exigem ampla
articulacao por parte da burocracia (politicos, outros
poderes, sistemas de controle, sociedade civil, outros
ministérios e entes federativos)

* BME nao € uma categoria estanque e ha variaveis que
diferenciam “tipos de BME”:



Valores e Comportamentos BME

* Valores e competéncias como elemento central

* Dimensao técnica nos processos de recrutamento e
constituicao de equipes

* “Burocratas ativistas”: comprometimento com o
trabalho

* Papel das redes na constituicao e disseminacao dos
valores
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BME — Operador de relacoes

 BME atuam estabelecendo relacdes horizontais (entre secretarias,
entre ministérios) e verticais (com chefes e subordinados)

* BME regulam a relacdo entre os atores que articulam (determinam
fluxos)

* Precisam, portanto, de ampla capacidade de entedimento e traducao
das diferentes sintaxes pelas quais circulam

* Precisam de legitimidade para construirem essas articulacoes

* Tem a responsabilidade de construir acoes conjuntas para viabilizar
as metas assumidas mas resguardando os objetivos originais de seus
programas



* Excesso de funcoes exercidas e competéncias
requeridas

e Confusao entre gestao e operacao (maturidade dos
programas)

* Funcao de influenciar operacoes para alcance de
metas — traduzir as decisdes politicas em processos de
trabalho

* Funcao de construcao normativa e institucionalizacao
das acoes — perenizar os programas, criar memoria
para sua continuidade (“trabalho institucional”)

* Operacao dos instrumentos



Burocracia de Nivel de Rua

BNR: sao funcionarios que trabalham diretamente no contato
com os usuarios dos servicos publicos

— Ex: policiais, professores, profissionais de saude, entre outros.

 Determinam o acesso do publico a direitos e beneficios
governamentais e é por meio deles que a populacao consegue
acessar a administracao publica

Atuam com base na discricionariedade: Metas da organizacao
X Metas do Cliente

Sao o foco da controvérsia politica:

— Pressionados pelas demandas de servicos para aumentarem a
efetividade e a responsividade;

— Pressionados pelos cidadaos para aumentarem eficiéncia e
eficacia.




Importancia dos Burocratas de Nivel de Rua

Sao muitos e ocupam parte consideravel da burocracia estatal
— 0 que foi fortemente impactado pelo crescimento recente
dos servicos sociais;

Muitos recursos publicos sao alocados para paga-los;

Tém grande influéncia sobre as pessoas de baixa renda,
porgue servem para garantir que elas tenham acesso aos
Servico;

Estao cada vez mais fortalecidos pelos sindicatos, por meio
dos quais tém grande poder de barganha.




Discricionariedade dos BNR

e Discricionariedade: margem para tomada de decisao dentro
da lei (ou regras)

 Existéncia da discricionariedade X Exercicio da
discricionariedade

 Exercicio da discricionariedade: determinar natureza,
qualidade, quantidade dos beneficios e sancoes

* Discricionariedade tem varias fontes:
* Abrangéncia das regras (genéricas)
 Ambiguidade das regras
* Sobreposicao e conflito das regras

e+ Faltaderegras



Fatores que Afetam Discricionariedade

Fatores organizacionais e institucionais
* Regras

* Recursos

* Incentivos e punicoes

* Controle

Fatores individuais e relacionais

* Valores individuais

* Trajetorias

* Redes sociais




Pesquisa BNR

Pesquisas iniciadas em 2004 buscando compreender os processos
de implementacao e a atuacao de burocratas de nivel de rua na
implementacao de uma politica

Politica escolhida: Estratégia Saude da Familia; Agentes
Comunitarios de Saude (Burocratas de nivel de rua)
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Objeto de pesquisa
Estratégia saude da familia

Agentes Comunitarios de Saude — burocratas hibridos (selecionados
na comunidade onde moram)

ACS tem papel de acompanhar as condicdes de saude nos domicilios
dos usuarios

Fazem a conexao entre usuarios e servico de saude
Ha atualmente 220 mil ACS em 80% dos municipios
Funcionamento da ESF
— Diretrizes federais com financiamento federal e municipal
— Municipios adotam e adaptam o programa
— Servico organizado em Unidades Basicas de Saude

— Equipes de acompanhamento domiciliar: 1 Enfermeira (coord),
1 Médico, 2 Auxiliares, 4-6 ACS



Estrutura Analitica da Pesquisa
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Fatores Institucionais e Organizacionais

Compreensao e comparacao das rotinas organizacionais, métodos e praticas de
gestao, regramentos e elementos organizacionais que criam contexto para
atuacao dos ACS:

— Frequéncia das reunides

— Exigéncia de visitas domiciliares

— Determinacao sobre rotina de visitas

— Papel das gerentes X papel das coordenadoras
— Regras para coleta dos dados

— Alimentacao dos sistemas

— Analise das informacodes

— Gestao de prontuarios

— Regras e formas de realizagcao de processo seletivo



tragdo Publica
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Sobral

Reunioes de 2 Diarias

Equipe

Numero de
VD exigidas

Controle do
trabalho

Selecao

Familias sem agravos: 1 mensal
Familias com agravos: 1 semanal

Presenca 4 vezes ao dia na UBS
Cobranga constante

ACS envolvidos com a comunidade
(pastoral)

Fatores Institucionais e Organizacionais

Sao Paulo Taboao da Serra
Semanais Algumas equipes: 1 Diaria
Outras equipes: nao
sistematicas
Familias sem agravos: 1 mensal Familias com ou sem agravos: 1
Casos especificos solicitados mensal

Presencga 2 vezes ao dia na UBS Presenca 2 vezes ao dia na UBS
Cobranca constante pela

gerente

ACS com formagdao académica — ACS com formag¢ao académica —
prova de selecao — mas prova de selecao

dinamica para ver interacao

com comunidade

* Alta discricionariedade em nivel da gestao das UBS e das equipes

e Construcao de contexto de implementacao bastante diverso tanto para o perfil
dos profissionais como para o exercicio da discricionariedade



Estrutura Analitica da Pesquisa
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Fatores Relacionais

Compreensao das estruturas relacionais pessoais dos ACS e em que
medida ha sobreposicao entre suas redes pessoais e a rede do
trabalho

Compreensao das alteracoes das redes sociais ao longo do tempo
em funcao do trabalho

Meétodo de coleta: entrevista individuais perguntando quem
conhece, onde conheceu, guando conheceu, onde encontra, se é
ACS dele



Fatores Relacionais: principais resultados

Redes dos ACS sao mais complexas, com vinculos variados,
heterofilia e alta sobreposicao de vinculos

Atuacao altera as redes sociais ao longo do tempo

Sobreposigdes | Sobral | SioPaulo | Tabodo | Média |
Média de Contatos com Sobreposicao 62% 71% 37% 56%

Média de contatos profissionais que
possuem sobreposi¢ao 92% 89% 55% 78%

Sobral Taboao
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Perfil e Afiliacao

Compreensao da trajetoria e perfil para verificar se altera o uso da
discricionariedade

Entrevistas individuais perguntando elementos da trajetoria



Fundamental Incompleto
Fundamental Completo
Ensino Médio

Técnico em Saude
Faculdade

Catdlica ndo praticante
Catdlica praticante
Evangélica praticante
Sem religiao
Associagdes de ACS
(profissionais)

Associa¢Oes de Moradores
de Bairro

Conselho Local de Saude
AssociagOes ligadas a Igreja
Nenhuma

29 anos
20 anos

7 anos
0
0
75%
12,5%
12,5%
25%
50%
25%

38%

12,5%

12,5%
38%

39 anos
28 anos

8 anos
25%
25%
25%

12,5%

12,5%
25%

12,5%
50%

0

25%

75%

28 anos
12 anos

1,8 anos
0
0
87,5%
12,5%

25,0%
25,0%

12,5%
25%

12,5%

87,5%



Trajetoria da Pesquisa
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Exercicio de Praticas

Compreensao do que os ACS realizam em sua atuacao
Levantamento etnografico e categorizacao (108 praticas)

Comparacao entre as praticas exercidas e o regramento para
compreensao do exercicio de discricionariedade

Regras genéricas e abra ngentes: “orientar familias quanto a utilizagdo dos servigos de

saude disponiveis”; “desenvolver atividades de promoc¢ado da saude, de prevencao das doencgas e
de agravos, e de vigilancia a saude”
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63%
37%

63%
37%

| Priticas | Sobral | SdoPaulo | Tabodo |

Nao previstas

64%
36%

Categoria da Pratica

Padrao Profissional

Discricionariedade

Dar informacgoes sobre servicos de
saude

Funcionamento do sistema de salde

Dicas: como furar fila, melhores
servigos

Dar informacgoes sobre outros
servicos publicos

Servicos designados pela prefeitura
(Bolsa Familia, Creche, Cadastros,
etc)

- Discricionariedade da prefeitura

- Discricionariedade dos agentes em
conseguir vagas, empregos

Intermediar usuarios e equipe

Levar casos para outros profissionais

Triangular as relagoes
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Estilos de Interacao

Compreensao de como se dao os processos interativos entre os ACS
e 0s usuarios do servico ou funcionarios da equipe

Levantamento etnografico e posterior categorizacdao com base na
literatura socioldgica (Goffman, Mische, White, McLean)

Sintese de 24 estilos de interacao
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Estilo de traducao:

— “tu ta vendo esse laranja? Ele lembra suco que a gente toma de manh3g,
entao tu toma esse laranja todas as manhas e esses dois remédios brancos
tu toma com leite, que também é branco, na hora de dormir”.

Estilo de demarcacao e de mudanca de molduras

— “Se continuar com febre, vocé leva para rezar, depois da umas gotinhas de
paracetamol e leva no posto”.

Estilo de estabelecimento de reciprocidade
— “Vocé cuida da sua saude para mim e eu consigo um trabalho para vocé”,




Analises cruzadas: o que explica o exercicio da discricionariedade?

Analises a partir de clusterizacao e construcao de “estilos de
implementacao”, analisados com base nos fatores

O uso de estilos e de praticas é independente

As praticas sao gerencialmente moldaveis: sua variacao é explicada
por questoes organizacionais

Os estilos nao sao influenciados por fatores gerenciais: sim por
fatores relacionais (relacdes proximas com a comunidade,
vivéncia em espacos coletivos, sobreposicao de vinculos)

Praticas tém menor efeito includente/excludente
Estilos tém alto efeito includente/excludente

A gestao deve olhar para além de aspectos gerenciais para dar conta
do exercicio da discricionariedade



Trajetoria da Pesquisa
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Categorizacao e Constru¢ao do Merecimento

Operam 2 processos de classificacao:
1) Oficial (doencas e grupos prioritarios)
2) Aderentes X Resistentes




Processos de Julgamento

Resistentes: “o0s que nao escutam o que a gente recomenda”; os
desobedientes; “os cabeca-dura”; “os que sao hostis”

Aderentes: “os que obedecem a gente e seguem o tratamento
direitinho”
Aderentes sao merecedores, resistentes sao nao merecedores

Por tras da categorizacdao ha processos de julgamento (moral, social,
patologico)




Construcao de Julgamentos

Por tras do sistema de julgamento, ha 3 tipos de avaliacao

1) A Moral:

- “Adolescentes sao irresponsaveis porque eles s6 querem ir pra
festas e nao cuidam da saude”

- “Gravidas adolescentes sao irresponsaveis”

2) A Social

- “Tipo cultural de familia”

3) A Patologica

- “Pacientes PQ (psiquiatricos) dao muito trabalho”



oproducado, Sucesso e Fracasso

Aderentes sao cooperativos, Resistentes nao sao

Ciclo vicioso da vulnerabilidade: por serem resistentes,
merecem menos; merecem menos, recebem menos.

Historias de sucesso: capacidade de tratar uma doenca ou
fazer o paciente virar colaborador (aderente) — Heroismo

Histdrias de fracasso: doencas nao curaveis ou incapacidade
de convencer os pacientes (“nao é minha culpa”)



