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Introducéo

Esse documento apresenta o terceiro produto realizado no &mbito da avaliacédo
das acdes da Politica Municipal Sdo Paulo Carinhosa ha regido do Glicério, nos termos
do contrato firmado entre o Centro de Estudos da Metrépole e o Instituto Brasiliana. O
estudo, como um todo, tem como objetivo avaliar a implementacdo deste programa
municipal voltado para protecéo integral das criancas de 0 a 6 anos incompletos, em
particular as intervencdes realizadas na area do Glicério, no municipio de Sao Paulo. A
énfase do estudo foi a caracterizacdo do arranjo de implementacdo de acOes
intersetoriais, seus desafios, potencialidades e possibilidades de replicagdo em outros
contextos. Cabe destacar que as atividades de campo da pesquisa no Glicério foram
realizadas entre junho e inicio de dezembro de 2016. A politica segue sua trajetéria de
implementacdo simultaneamente a sua avaliacdo, de maneira que alguns dos desafios
e limitagOes aqui apontados podem ser, eventualmente, analisados como superados em

avaliagOes futuras.

Esse relatério sistematiza os principais resultados da avaliacdo, procura
estabelecer parametros de comparacédo para as intervencgdes realizadas no Glicério e
aponta possibilidades de replicacdo das mesmas em outros contextos, identificando os

principais aspectos-chave nessa replicacgao.

Em primeiro lugar, tendo em vista os objetivos expressos pela Sao Paulo
Carinhosa na integracdo de acdes voltadas para o desenvolvimento integral da primeira
infancia, apresentamos uma reflexdo sobre os desafios da efetivacdo de politicas
intersetoriais e transversais, com base na literatura pertinente. Essa sec¢do visa
contextualizar desafios e possibilidades colocados a qualquer projeto de articulacéo
intersetorial, tanto em relacdo a coordenacao de atores estatais, nos diversos niveis da
burocracia, quanto do ponto de vista da articulacdo entre atores publicos e atores
sociais, em particular as diversas redes de atores da sociedade civil existentes nos

territérios da cidade.

Na segunda secdo, apresentamos sinteticamente os resultados da pesquisa
realizada no Glicério, procurando evidenciar, por um lado, os elementos contextuais que
singularizam a experiéncia da Sao Paulo Carinhosa no Glicério — tanto em termos de
caracteristicas urbanas e sociodemogréaficas, quanto do ponto de vista das interacdes
entre os atores-chave, governamentais e ndo governamentais. Por outro lado,

apresentamos, em didlogo com a primeira se¢do, alguns elementos mais gerais e que



podem servir de ponto de partida para a replicacdo da experiéncia em outros contextos

urbanos.

Na terceira e ultima secéo, tecemos algumas reflexdes e recomendac¢des acerca
da possibilidade de replicacdo da experiéncia da Sao Paulo Carinhosa no Glicério em
outras regifes da cidade e em outros contextos urbanos, tendo em vista as licbes

aprendidas ao longo dessa avaliacao.

1. Problemas complexos, intersetorialidade e transversalidade:

desafios da coordenacgado de multiplos atores

“O objetivo do Programa Sao Paulo Carinhosa é articular, coordenar, divulgar e
ampliar as acfes realizadas no municipio de Sdo Paulo para a promoc¢édo do
desenvolvimento integral da primeira infancia. (...) Trata-se de garantir um
nascimento saudavel, o parto humanizado, o crescimento com salde, uma boa
alimentacéo, a construcéo de vinculos afetivos, 0 acesso a educagéo infantil, o suporte
as familias, o direito de brincar, o combate a violéncia e a discriminagdo de qualquer
natureza e dirimir os impactos dos meios de comunicacdo e da pressdo consumista
sobre as criangas. Trata-se de desenvolver as competéncias familiares, sociais e
do poder puablico para promover a garantia dos direitos estabelecidos na
Constituicdo Federal e no Estatuto da Crianga e do Adolescente, de todas e de cada

crianga no municipio de S&o Paulo. ”

Folder de divulgacédo do Sédo Paulo Carinhosa, destaques nossos!

Alguns aspectos centrais que embasam a proposta da Sdo Paulo Carinhosa
ficam evidentes a partir desse excerto: a perspectiva de articulacdo e coordenacgéo de
acoes publicas, o horizonte de abordagem integral da tematica da primeira infancia, a
importancia da articulacdo de atores do poder publico e o envolvimento das familias

para viabilizar a garantia de direitos, especialmente priorizando “territérios e populacdes

! Disponivel em:

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/folder SPCarinhosa pt.pdf



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/folder_SPCarinhosa_pt.pdf

em situagao de maior vulnerabilidade social”’, conforme preconiza o Decreto n° 54.278,
de 28 de agosto de 2013, que cria a Sao Paulo Carinhosa. Mesmo considerando a
especificidade dos cuidados e atencdes envolvidos na protecdo integral da primeira
infancia, detalhadamente apresentados em Haddad (2016), € possivel estabelecer
diversos paralelos entre a primeira infancia como problema complexo e outros
problemas similares discutidos pela literatura que se debruca sobre a temética da
intersetorialidade, como pobreza, desigualdade, combate a violéncia de género,
promocao de insercédo profissional de grupos vulneraveis, entre outros. Acreditamos que
trazer alguns aspectos desse debate, tanto do ponto de vista conceitual, quanto do
ponto de vista dos aprendizados obtidos em pesquisas empiricas — identificacdo dos
fatores que dificultam ou potencializam a implementacao de programas intersetoriais e
transversais — € bastante importante nesse momento de sistematizacao dessa avaliagéo
da implementagéo da Sao Paulo Carinhosa no Glicério. Assim, essa sec¢ao contextualiza
problemas, desafios e oportunidades que ndo sdo especificos dessa iniciativa, ajudando

a potencializar o alcance dos resultados observados.

Se ainda ha disputas conceituais em torno de termos como “intersetorialidade” e
“transversalidade” — utilizados como sindnimos por alguns autores (Veiga e Carneiro,
2005) e cuidadosamente diferenciados por outros (Cunill-Grau, 2005, 20142; Serra,
2005) — é ponto relativamente pacifico na literatura que os chamados “problemas
complexos” (aqueles que séo causados por mais de um fator e explicados por multiplas
dimensdes) demandam abordagem integral —isto é, para além de perspectivas setoriais
e fragmentadas, considerando diferentes saberes e possibilidades de intervencéo — e
articulagédo intersetorial (Costa e Bronzo, 2012; Veiga e Carneiro, 2005). Nesse sentido,
as abordagens intersetoriais seriam, normativamente, as mais adequadas para lidar

com a complexidade e a multidimensionalidade desses problemas.

A discussao da intersetorialidade ndo somente como um horizonte normativo,
mas como uma estratégia de gestdo — diferenciacdo abordada por Costa e Bronzo
(2012) — surge no contexto dos debates sobre a reforma do Estado e sobre os novos
modelos de gestédo publica, ndo apenas no Brasil, mas em diversos outros paises da
Ameérica Latina (Cunill-Grau, 2014). Segundo Bronzo (2007), o debate ganha forca no

bojo da discussédo sobre inovacfes na gestdo publica, no confronto entre estruturas

2 Segundo Cunill-Grau (2014), a intersetorialidade implica algum grau de transformacédo nas
relagBes interorganizacionais; por sua vez, a transversalidade ndo implica substituir as estruturas
setoriais existentes, mas sim introduzir novos pontos de vista, linhas de trabalho e objetivos em
diferentes setores. Em sintese, a transversalidade seria um "instrumento intraorganizativo", com
a introducdo de novos temas relacionados com a protecdo de direitos, e que néao
corresponderiam aos objetivos especificos de um setor ou organizacdo, mas que devem ser
assumidos por todos (tais como género, raca,etc.).



hierarquizadas e verticais e 0s novos objetivos, demandas, tematicas e problemas
colocados na agenda publica; diante da necessidade de novas respostas, a
intersetorialidade coloca-se como uma das alternativas possiveis. Desse modo, ndo ha
uma relacao direta e automatica entre intersetorialidade e integralidade: pelo contrario,
ha diferentes modelos de gestado e arranjos institucionais e de governanca para efetivar
as estratégias intersetoriais, com diferentes consequéncias. Alguns autores chegam
mesmo a destacar a ideia de um continuum de intersetorialidade, variando desde a
articulacdo e coordenacdo de estruturas ja existentes até uma forte articulacdo com
criacdo de novos arranjos institucionais (Veiga e Bronzo, 2014), em polos que poderiam
ser classificados como intersetorialidade de baixa ou de alta intensidade, nos termos de
Cunill-Grau (2014).

Em termos conceituais, Cunill-Grau (2014) apresenta dois sentidos de
intersetorialidade: a) relages entre diferentes setores, publico e privado (lucrativo e nao
lucrativo, incluindo organizacdes da sociedade civil prestando servigos de interesse
publico), em especial visando a melhoria na provisdo de servi¢os publicos; b) foco na
integralidade das intervencdes e nas relagdes entre setores governamentais, visando a
resolucdo de problemas multicausais para além da tradicional organizacao funcional por
setores. Cabe destacar que, dada a natureza cada vez mais complexa dos problemas
publicos, os dois sentidos interligam-se cada vez mais, sendo necessario, para alguns
autores, falar em acao publica envolvendo atores estatais e ndo estatais, e ndo somente
em “politicas publicas”, ainda mais na acepgao do “Estado em agao” (Lascoumes e Le
Galés, 2012).

Considerando as relagbes entre diferentes setores governamentais, a
intersetorialidade implica a entrega articulada de diferentes servigos a um mesmo
publico e/ou a um mesmo territdrio. Nos termos de Cunill-Grau (2014, p. 8), ndo basta
que cada um atue no ambito de seus mandatos especificos, mas sim "implica que los
sectores 'se pongan de acuerdo' para actuar 'conjuntamente' a fin de lograr un cambio
social respecto de la situacion inicial.” A intersetorialidade implicaria, assim, rela¢des de
colaboracao ndo hierarquicas e ndo contratuais. Se, historicamente, esse debate surge
com mais forca nas areas da saude e depois na educacéo, cada vez mais novos setores
sao envolvidos para a abordagem dos problemas complexos. Em uma perspectiva de
alta intensidade e de maior integracdo, ndo bastaria simplesmente conformar
autoridades sociais para definir agendas coordenadas de desenvolvimento social ou
marcos comuns de acao, mas sim o desenvolvimento de uma perspectiva holistica e

conjunta de governanca.



s

Nessa interacdo entre setores, um ponto central é identificar o que é
compartilhado e em qual momento do ciclo de politicas: recursos, responsabilidades,
acOes, objetivos, estratégias, saberes, experiéncias, influéncia (Cunill-Grau, 2005;
Bronzo, 2007). Cunill-Grau (2014) chega a estabelecer um referencial para a
classificacdo da intensidade da intersetorialidade a partir dos seguintes parametros:
forma de definicdo das metas ou objetivos (mais ou menos compartilhadas, mais ou
menos contratualizadas); perfil e atuacdo dos profissionais (disciplinas, areas e
agéncias); instrumentos de politicas utilizados (formulérios, protocolos); forma de
administracdo dos processos (maior ou menor centralizacdo, interrelacdo entre
agéncias ou fusdo de agéncias); formas de compartilhamento ou ndo de orcamentos.
Ha diferentes arranjos possiveis para organizar essas trocas, variando desde
estratégias formais até relagbes informais. Diferentes modelos, estratégias e
intensidades da intersetorialidade associam-se a complexidade cada vez maior nos
processos de implementagéo de politicas publicas. Esta complexidade revela-se tanto
do ponto de vista de restricdes orgcamentarias e fiscais, quanto pelo aumento do nimero
e da diversidade de problemas abordados na agenda publica, pela multiplicidade de
atores, dos setores publico e privado, ligados a diferentes niveis de governo; possiveis
conflitos, sobreposicdes, disputas; diferentes arenas (O’'Toole Jr, 2010). Dai a
importancia da andlise empirica de processos de implementacdo de projetos
intersetoriais, conforme realizado ao longo dessa pesquisa de avaliacdo da

implementacéo da S&o Paulo Carinhosa no Glicério.

Nos estudos de caso empiricos abordando diferentes tipos de problemas
complexos podem ser identificados alguns elementos que facilitam ou dificultam a
efetivagdo de projetos intersetoriais. Entre os fatores que podem viabilizar a

implementacao de projetos intersetoriais, a literatura destaca os seguintes aspectos:

e Existéncia de “recursos financeiros, humanos, materiais e técnicos necessarios
para identificar as necessidades e problemas e oferecer respostas adequadas a
elas, com énfase na participacdo e na articulagéo horizontal e multinivel, com
foco na producdo da autonomia das pessoas e familias atendidas.” (Bronzo,
2007, p.36)

e Clara definicdo de arranjos e instrumentos de coordenacdo; marco regulatério
uniforme em diferentes contextos, dependendo dos recursos e da forma de
organizacado da gestdo publica local; utilizagdo de instrumentos de politica
publica para coordenacédo de atores, como o Cadastro Unico de Programas

Sociais (Veiga e Carneiro, 2005);



e Atengcdo ndo sé aos aspectos gerenciais e técnicos, mas também aos
componentes politicos e organizacionais dos projetos intersetoriais, com
destaque a construcdo da adesdo dos setores pertinentes as estratégias da
intersetorialidade (Veiga e Bronzo, 2014).

¢ Dentro do “componente politico”, as autoras ressaltam a importancia de uma
autoridade politica com mandato e legitimidade para induzir a participacéo e o
envolvimento efetivo dos setores, bem como sua coordenacéo, aspecto também
destacado por Cunill-Grau (2014); conforme veremos na segunda secdo desse
relatério, este aspecto foi essencial na Sdo Paulo Carinhosa;

e Dentre os aspectos organizacionais e de gestdo, Veiga e Bronzo (2014)
destacam: mudancas na cultura organizacional, alteracdes nas concepc¢des dos
profissionais e alocacao de recursos diversos (técnicos, humanos, etc.) entre
setores.

e Por sua vez, Cunill-Grau (2014) destaca, para mensurar a efetivacdo da
intersetorialidade, os seguintes aspectos: a) grau de inclusdo no ciclo de
formulacdo e avaliacdo das politicas (formas de definicdo dos problemas e das
solucdes; integracdo como sistema unificado de administragdo a partir de
objetivos claramente identificados); b) grau de compartilhamento da execucgéo e
do financiamento das ac¢fes (compartiihamento de sistemas de informacao,
recursos, normatizacao de processos); c) graus de alteracéo das estruturas das
organizacoes, desde o nivel "soft" (comités interministeriais ou intersecretariais)
até profundas alteragbes em estruturas organizacionais e metodologias de
trabalho, inclusive com a criacdo de novas estruturas;

o Entre os fatores condicionantes da intersetorialidade, Cunill-Grau (2014) destaca
trés dimensfes centrais: a) contexto politico-institucional: marcos institucionais,
formas de organizacdo das acdes coletivas, constrangimentos e incentivos
institucionais; b) economia politica da intersetorialidade e fisionomia dos atores
coletivos e individuais: célculos estratégicos dos atores, consideracao dos custos
e oportunidades para cooperacéo; andlise no nivel dos atores?®, suas agendas e
capacidades de agéncia; teorias da deliberacdo; modelos sobre estilos de
lideranca; c) fisionomia das redes e fatores contingentes: configuracdo das redes

locais podem afetar a eficacia de projetos intersetoriais, por isso devem ser

8 Dentre as dimensdes de analise no nivel dos atores, a autora destaca: recursos controlados
por cada ator; percepc¢des dos atores; graus de dependéncia de recursos; referéncias e marcos
culturais; mecanismos de influéncia mutua e gerenciamento de conflitos; tipos de lideranca
(Cunill-Grau, 2014, pp. 30-36).



sistematicamente mapeadas, inclusive por meio de analise de redes sociais;

novamente, isso se mostrou muito relevante em nosso trabalho de campo.

De modo complementar, a literatura ressalta como principais obstaculos para a

efetivacdo de projetos intersetoriais 0s seguintes aspectos:

o Fatores referentes a relacdo entre setores governamentais: dificuldade de
coordenacdo dos setores; resisténcias de setores consolidados (tais como
salude e educacdo); incentivos diferentes para cooperacdo das areas; disputas
politicas e diferentes visdes do mesmo tema/problema entre setores (Veiga e
Carneiro, 2005);

o Falta de clareza, nos diversos programas, sobre quais seriam as acoes de fato
integradas e quais permaneceriam setoriais (Veiga e Carneiro, 2005), ainda mais
considerando que a defesa da intersetorialidade ndo implica a dissolucdo de
todas as fronteiras setoriais (Cunill-Grau, 2014);

¢ Dimensdes cognitivas, valores e percepc¢des sobre o problema a ser enfrentado:
diversos atores governamentais e hdo governamentais podem apresentar visées
diferentes sobre os problemas e sobre os meios para enfrenta-los. Isso requer
processos de negociagéo e de decisdo custosos e demorados, 0 que torna mais
complexa a elaboragéo e implementacao das ac¢des (Bronzo, 2007).

e Programas e politicas sociais pouco claros, sem embasamento teérico e clara
definicho de sistemas de causalidade; instrumentos e metodologias de
intervengao pouco padronizaveis (Veiga e Bronzo, 2014)

e Limites da criacdo institucional de instancias de coordenacédo intersetorial:
estudos empiricos demonstram que muitas vezes se limitam a espacos para
apresentacdo de resultados setoriais, mais do que para construcdo
compartilhada de objetivos e estratégias de atuacdo (Veiga e Bronzo, 2014).
Essas autoras assinalam a possibilidade de intersetorialidade somente como
"concordéancia retérica", destacando a importancia da avaliacdo das politicas

implementadas, para além dos objetivos definidos normativamente.

A discusséo sobre intersetorialidade tem também importantes interfaces com o
debate sobre territérios especificos. Esse € um terreno marcado por expectativas
normativas, conforme alerta Koga (2011): em muitos projetos intersetoriais espera-se
que a definicdo de territorios prioritarios de intervencdo efetive acfes integradas do

poder publico. Conforme colocado por Veiga e Carneiro (2005), a escolha de territérios

9



pode se justificar tanto em termos de estratégia focalizada de implementagdo — com
definicdo de areas com sobreposicdo de privacdes e vulnerabilidades, em particular
guando toda a cidade néo serd atendida — quanto em termos de dimenséao estruturante
de todas as a¢des que ocorrem na cidade, com foco na construcéo de redes de servigos
e fortalecimento de redes locais, via articulacao de equipamentos, programas e Sservicos.
Além da tradicional armadilha de consideracao de territérios como espacgos socialmente
homogéneos e eventualmente associados a ideia de “comunidade”, a literatura aponta
ainda alguns outros riscos. Conforme alerta Wacquant (2016), a definicao de “territérios
vulneraveis” pode acirrar efeitos de estigmatizacédo, acentuando as consequéncias da
representacao pejorativa de certos espacos, tanto para os residentes quanto do ponto

de vista das agdes do poder publico. Nos termos de Koga (2011):

“No limite, a propria intersetorialidade pode incorrer na armadilha de ser uma
simples soma de programas e projetos, sem haver uma real estratégia conjunta de acéo
a partir do territorio” (KOGA, 2011).

De modo similar, muitas expectativas normativas sdo depositadas no caso da
atuacgdo intersetorial sobre familias particularmente vulneraveis, em particular quando
existe a equivocada associacao direta entre familias vulneraveis, territorios especificos
e sentidos de “comunidade”. Do ponto de vista empirico, essas “familias vulneraveis”
podem apresentar 0s mais diversos arranjos, composi¢cdes demogréaficas e
socioecondmicas — sendo necessario levantar indicadores precisos a esse respeito; as
redes pessoais dessas familias vulneraveis também podem variar enormemente,
afetando, inclusive, seu acesso a diferentes fontes de bem-estar, conforme discutido por
Marques (2010). Nao necessariamente ha essa identificacéo direta entre certos bairros
e lacos de pertencimento comunitario, sendo imprescindivel o mapeamento das redes
efetivamente existentes. Do ponto de vista das interacdes entre familias e burocracias
— em particular os chamados burocratas de linha de frente, discutidos na préxima secao
—, podem existir indmeros problemas de descoordenacdo, com falta de articulagéo de
agendas que incidem sobre as mesmas familias, gerando inmeras visitas e mesmo
orientacdes contraditérias, como alertam Veiga e Bronzo (2014). Especialmente porque
os diversos setores governamentais podem apresentar diferentes percepcoes, culturas,
visbes setoriais e de prioridades, implicando divergéncias de objetivos e de

metodologias de acompanhamento familiar.

Outras interfaces sdo observadas com o debate sobre governanga e mesmo
governo em rede. Conforme abordado por Veiga e Carneiro (2005), tanto a discussao
sobre intersetorialidade como o debate sobre novos modelos de governanga implicam:

a) reconhecimento da complexidade intrinseca aos processos politicos; b) incorporacao

10



da participacdo de atores em redes plurais; ¢) novos papéis, novas posi¢cées e novos
instrumentos de gestao dos atores publicos. Ainda que intersetorialidade e coordenacéo
nao sejam sinénimos (Cunill-Grau, 2014), a literatura reconhece que quanto maior a
complexidade do arranjo intersetorial, maiores sdo as exigéncias de coordenacao
(Veiga e Carneiro, 2005). Na préxima secao abordamos em particular as relacées entre
0s atores governamentais, destacando os dilemas da coordenacéo de diferentes tipos

de burocracias implicadas em projetos intersetoriais.

1.1 Atores em projetos intersetoriais: a importancia da coordenacao de

diferentes niveis burocraticos

Um dos elementos centrais para compreender 0s processos de coordenacao
intersetorial de politicas é olhar para a atuagdo de atores dentro do Estado. Como ja
aponta a literatura, esses sdo de fato os responsaveis por realizar na préatica as

articulagbes necessarias para que a intersetorialidade opere.

Os processos de coordenagdo podem ocorrer em diferentes niveis da
administracdo publica e envolver articulagéo entre distintas camadas da burocracia: o
alto escaldo, o médio escaldo e a burocracia da ponta (operativa ou de nivel de rua).
Para tanto, vamos primeiramente retomar como a literatura observa os processos de
coordenacdo levados a cabo por cada uma desses diferentes niveis burocraticos que

também aparecem na analise da Sao Paulo Carinhosa.

O alto escalao é composto pelos primeiros niveis hierarquicos da administracao
publica, cujos ocupantes sdo escolhidos pelo mandatéario eleito para o executivo. No
caso da Prefeitura, s@o os secretarios e o nivel diretamente abaixo a ele vinculado. O
alto escalao tem como caracteristica central a alta permeabilidade pelo mundo da
politica, na medida em que tem uma relacéo direta com o mandato eleitoral e deve a ele
(e ao programa eleito) responsividade. Sua principal fungéo é formular as diretrizes das
politicas e, considerando que é legitimado pelo mandato eleitoral e tem uma relagcéao
direta com o nivel da politica (eleita a partir do voto), este nivel burocratico tem como
prerrogativa a ideia de dar as diretrizes relacionadas ao mandato eleitoral e que deverao
nortear as demais camadas burocraticas. Estdo em geral vinculados a uma ideia de
rotatividade e alteracdo em fungéo das elei¢cdes ou aliangas politicas, o que faz com que
suas decisfes sejam, muitas vezes, vistas como temporarias. Por outro lado, € o nivel

que tem maior legitimidade democrética para tomar decisGes e para costurar aliangas
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entre diferentes secretarias, visto que estd mais proximo do representante eleito no

executivo.

Em termos de coordenacédo, portanto, espera-se que o alto escaldo seja capaz
de estabelecer diretrizes coordenadas entre diferentes setores a partir de aliancas e
articulacbes construidas com outros atores de alto escaldo. O que a literatura tem
demonstrado é gque no alto escaldo se estabelece uma diferenca importante entre a
hierarquia formal e a da prética, sendo que ha determinadas pastas que conseguem ter
maior capacidade de imposi¢do de sua agenda pela prioridade ou legitimidade dada a
ela pelo governante (que se constitui, entre outros elementos, pelos recursos,
orcamento ou autoridade préatica concedida a estes atores) (Abers e Keck, 2015; Pires,
2015; Lotta e Favareto, 2016).

Sendo assim, a capacidade de coordenacgéo e articulacdo estaria diretamente
relacionada a legitimidade que determinadas pastas tem para propor agendas a outras
pastas e fazerem a coordenacao de fato operar — 0 que ndo passa, necessariamente,
pela construgcdo de arranjos formais de coordenacgdo, mas sim por instrumentos que
permitam que ela opere. Este é claramente o caso da S&o Paulo Carinhosa, no qual
parte da articulacdo intersetorial se explica pela legitimidade e prioridade dadas ao
programa pelas demais pastas em decorréncia da figura e atuagdo da Ana Estela

Haddad, conforme iremos discutir na préxima secao.

Com relagdo a segunda categoria da burocracia, a de médio escaldo, ela é
composta pelos gerentes e coordenadores de setores, programas ou projetos da
administracdo publica. A principal definicAo da literatura € de que os burocratas de
médio escaldo possuem chefes e subordinados — sao, portanto, coordenadores de
equipes (Cavalcante e Lotta, 2015). Embora suas decisdes sejam centrais, sdo atores,
em geral, menos visiveis nas politicas publicas, na medida em que estéo entre o nivel
da politica (alto escal&o) e o nivel operativo. E por isso que a literatura aponta como sua
principal funcéo a traducdo das diretrizes politicas em decisdes operacionais que irdo

se concretizar em politicas publicas.

No caso da Prefeitura de Sdo Paulo, fazem parte do médio escaldo os
coordenadores de programas e areas e, principalmente para este caso, 0s gestores de
equipamentos (como diretores de escolas, coordenadores de UBS e de CRAS, entre

outros).

Na medida em que sdo atores que estdo entre outros
atores/setores/equipamentos, a literatura tem demonstrado que uma das suas principais

tarefas €, justamente, realizar articulacéo entre diferentes niveis e areas, o que lhes da,
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de origem, uma caracteristica relacional ou articuladora (Silbey e Huising, 2011). E é
neste sentido que eles se tornam atores centrais para compreender os processos de
coordenacdo e promocao da intersetorialidade, na medida em que eles interagem com
redes internas e externas ao servico, influenciam a construcéo de relacbes com outros
gestores e entre o alto escaldo e os burocratas implementadores (Lotta, Pires e Oliveira,
2015).

Assim, em termos de coordenacdo, o que a literatura tem demonstrado € que
este nivel hierarquico é capaz de promover importantes arranjos (formais e informais) a
partir da construcdo ou operacao de relacBes com diferentes atores intra e interestatais,
além de atores ndo estatais (Kuratko et al, 2005; Keiser, 2010). Do ponto de vista
empirico, importa analisar como essas relacdes e intera¢des sdo, de fato, constituidas

no dia a dia da operacgéao das politicas.

A literatura também demonstra que esta atuacdo como articuladores opera em
dois sentidos: horizontalmente (com pares) e verticalmente (com superiores e
subordinados). A dimensao horizontal é central para compreender como operam as
articulagcbes intersetoriais, jA que é a partir delas que se constroem vinculos entre
diferentes &reas, trocas de informacdes e desenvolvimento de a¢des conjuntas. Como
apontam Lotta, Pires e Oliveira (2015), a posi¢do central dos burocratas de médio
escaldo permitem a eles criar e regular relacdes entre diferentes agéncias em paralelo,

o que lhes confere capacidades estratégicas de construir articulacdes.

No caso da S&o Paulo Carinhosa, como demonstraremos, a articulagéo entre
diferentes gestores de equipamentos é um elemento importante para compreender

como se concretizam articulagées coordenadas entre distintos setores no territorio.

Por fim, h& o terceiro nivel da burocracia, os implementadores, composto tanto
pelos que estabelecem relagbes diretas com os usuéarios do servico (chamados de
burocratas de nivel de rua ou de linha de frente) como pelos burocratas operativos que
ficam nos bastidores (“back office”). HA j& uma vasta literatura demonstrando a
importancia dos burocratas de nivel de rua na implementacédo das politicas, seja porque
sdo eles que “constroem a imagem do Estado” (Lipsky, 1980), seja porque sao a face
menos controlavel e responsiva da politica (Hupe and Hill, 2007), seja porque sao 0s
que determinam a acessibilidade e tém impacto nos direitos dos cidadaos (Lipsky, 1980,
Dubois, 1999). De qualquer forma, a literatura tem demonstrado que, para além de
meros executores de decisbes tomadas por niveis hierarquicos superiores, estes
burocratas sdo verdadeiros tomadores de decisédo, com capacidade, inclusive, para

alterar os rumos das politicas.
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Com relacdo a logica de coordenacdo e articulacdo, hd pelo menos duas
dimensdes em que estes burocratas se tornam atores relevantes. A primeira delas esta
em sua propria capacidade de construir articulagdes no processo de implementacéo. Ha
ja uma vasta literatura demonstrando como as redes sociais destes burocratas é
mobilizada em suas ac¢fes, possibilitando a construcdo de articulacbes entre diferentes
atores e setores a partir da implementacédo das politicas (Pavez, 2006, Lotta, 2015,
Bichir, 2011; Gutierres, 2015).

Para pensar no caso da Sao Paulo Carinhosa, por exemplo, ha uma dimensao
de articulacdo intersetorial que opera pelas relacbes entre professores, agentes
comunitarios, assistentes sociais, burocratas da subprefeitura, etc., que estabelecem
relagdes entre si e com atores de fora do Estado, ligados as diferentes redes existentes
no Glicério.

Uma segunda dimensao central na atuacao dos burocratas de nivel de rua tem
a ver com o conteldo das politicas que implementam e que é diretamente determinada
pelo desenho da politica, pelas decisdes gerenciais e pelo conhecimento que detém.
Conforme discutido na secdo anterior, a literatura demonstra a importancia do
investimento em formac&o interdisciplinar e também a clara definicdo de praticas
intersetoriais para permitir que, ao fim e ao cabo, a politica seja entregue de forma
articulada, perpassando barreiras de conhecimento em prol de um olhar mais integral

para os problemas e para suas solugdes.

Pensando no caso da S&o Paulo Carinhosa, por exemplo, o investimento na
formacéo dos Agentes Comunitarios de Saude (ACSs) é um dos exemplos em que se
avanca em termos da intersetorialidade a partir do investimento em novos tipos de
conhecimento (e, portanto, de praticas) dos burocratas implementadores. A discussdo
especifica sobre a implementacéo da S&o Paulo Carinhosa no Glicério é apresentada a

seguir.

1. S&o Paulo Carinhosa no Glicério: sintese dos principais resultados

da pesquisa

14



2.1. Delimitagcéo e caracterizacao do territorio do Glicério

Como discutimos na primeira se¢ao, definir territérios prioritarios de intervencao
€ uma estratégia comum de atuacao intersetorial. Essa foi a estratégia adotada no caso
da Sé&o Paulo Carinhosa, com a selecao do Glicério como territério prioritario para as
acoes iniciais da politica. Alguns aprendizados desenvolvidos ao longo dessa avaliacao
podem ser importantes para a futura expanséo da politica em outros territérios da

cidade.

Em primeiro lugar, conforme discutido no primeiro relatorio, tivemos que delimitar
espacialmente esse territorio, pois 0s bairros em Sdo Paulo ndo possuem demarcacao
geografica oficial. Essa definicAo de perimetro é essencial para permitir o
desenvolvimento de andlises georreferenciadas, com construcdo de indicadores
socioecondmicos e demogréficos precisos que permitem compreender, de fato, o grau
de homogeneidade ou heterogeneidade do territério em questdo. Isso permite
guantificar e precisar os contornos das vulnerabilidades presentes em certos espagos,
garantindo um melhor planejamento das a¢Bes — em particular quando a andlise
georreferenciada é realizada ainda na etapa diagnéstica, antes da implementacéo das
acoes. Adicionalmente, por meio de sistemas de informacdes geograficas (SIGs)
relativamente simples e cada vez mais disseminados na administracdo publica
municipal, é possivel sobrepor e analisar conjuntamente dados oriundos de diversas
fontes, combinando a caracterizag&o socioecondémica e demografica com as condi¢des
de acesso a servigos publicos diversos. Conforme demonstramos também no Relatério
1, esse tipo de abordagem permite ainda a construgéo e apresentacdo de indicadores
em diferentes escalas — setores censitarios, distritos, subprefeituras —, facilitando

analises detalhadas e comparativas.

Para a delimitagdo do perimetro do Glicério procuramos abarcar todo o raio de
acOes da Sao Paulo Carinhosa na regido. Nesse sentido, foram considerados 29 setores
censitarios completos, delimitados pelas Rua Conselheiro Furtado, Rua do Lavapés,
Rua Carolina Augusta e Rua da Gldria, englobando os distritos da Liberdade e da Sé.
Por sua vez, a caracterizacdo das condi¢cbes de vida nesse perimetro evidenciou a
heterogeneidade de situagces mesmo em uma pequena area de intervencéo, tanto em
termos de condi¢cdes habitacionais — a despeito da elevada presenca relativa de
corticos, sua distribuicao varia bastante entre os setores censitarios analisados — como
em termos de distribuicdo espacial de indicadores sociais, econémicos e demograficos.
Se, por um lado, o Glicério é caracterizado por condi¢des precarias de habitacdo, além

de diferentes problemas em termos de condi¢des viérias e de acessibilidade, por outro
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lado verificamos, nos dados do Censo 2010, condi¢cbes de cobertura de servicos e
infraestrutura urbana acima da média municipal em quase todos os indicadores
analisados — coleta de lixo, abastecimento de dgua por rede geral, domicilios ligados a
rede elétrica. Isso ndo significa que ndo haja problemas isolados e concentrados
percebidos pela populacdo — pelo contrdrio, a questdo do acumulo de lixo e da

irregularidade da coleta teve grande relevo nas etapas qualitativas da pesquisa.

Em termos das condi¢cdes demograficas da populacdo da regido, destaca-se que
a presenca relativa de criangas de 0 a 6 anos incompletos é proxima a média municipal,
segundo os dados do Censo 2010. Considerando a composicdo familiar, ha uma
concentracao significativa de mulheres responsaveis pelos domicilios, e indicadores de
escolaridade — alfabetiza¢do das mulheres, em particular — um pouco inferiores a média
municipal. Observou-se também que a renda média dos domicilios localizados no
Glicério é pior nao s6 do que a média municipal, mas também em relacéo a subprefeitura
da Sé. Esses baixos indicadores relativos de escolaridade e renda apontam para
dimensdes de vulnerabilidade dos pais com potenciais efeitos sobre as condi¢bes de
vida das criangas de 0 a 6 anos.

2.2. Estratégia de coordenacao e implementacéo da S&o Paulo Carinhosa

Conforme informacdes obtidas nas entrevistas realizadas e também dados
sistematizados em Haddad (2016), o ponto de partida para o desenvolvimento do
programa foi levantar em cada secretaria as prioridades em relacéo a infancia, visando
articular acdes especificas de cada setor e intervengfes mais abrangentes. Evidencia-
se assim uma estratégia de promocdo da transversalidade, de provocacdo de
agendas setoriais para o tema da primeira infancia, e ndo a imposi¢do de uma nova
agenda com contornos previamente definidos, e tampouco a perspectiva de mudancga
de contornos organizacionais das secretarias visando maior integragao intersetorial —
ainda que maiores esforcos de dialogo e interacdo entre diversos setores
governamentais tenham sido observados tanto no alto escaldo da burocracia e,

principalmente, no nivel das burocracias de nivel de rua atuantes no Glicério.

Em termos de financiamento das acdes, a despeito de ter sido constituida uma
unidade orcamentéaria propria para execucao de acdes, desde 2013, vinculada a
Secretaria Municipal de Governo, a estratégia de governanca dos recursos obtidos ndo

foi associada diretamente a existéncia dessa unidade. Optou-se, por exemplo, por

vincular o aporte mais substantivo de recursos (total de R$ 8 milhdes), recebido por
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meio do convénio firmado com o Ministério da Saude, a Secretaria Municipal de Saude
como estratégia de fortalecimento dos agentes comunitarios de salde enquanto
articuladores da politica no territério. Essa estratégia também se deu pela auséncia de
estrutura executora diretamente associada ao programa e pela op¢do deliberada de
fomento as acdes de cada secretaria finalistica que poderiam ser potencializadas e/ou
adaptadas para a agenda da primeira infancia. Ainda assim, alguns recursos associados
a unidade orcamentéaria foram utilizados em atividades de difusdo e articulacdo do
programa, como seminarios e o liviro com a compilacdo dos debates sobre o tema
(Haddad, 2016). A decisao sobre a forma de organizar e gerir o orcamento, inclusive o
dilema de criar ou ndo uma dotacdo orcamentaria, aparece de forma recorrente em
politicas com temas transversais, pois € necessario escolher entre ativar e/ou coordenar
as agendas em pastas setoriais, ou operar como secretarias finalisticas que entregam
e executam servicos para um mesmo publico e/ou um mesmo territério. A escolha da
Sédo Paulo Carinhosa foi na linha da primeira opgéo e procurou incentivar o olhar de
cada pasta para a primeira infancia. Alguns entrevistados criticaram a inexisténcia de
uma estrutura executora prépria e a percepcao de falta de orgamento proprio para
execucdo de acles, acreditando que isso afeta tanto a visibilidade do programa como
sua possibilidade de consolidagcédo e continuidade em cenarios de mudanca politica

municipal.

Em linha com as praticas preconizadas pela literatura, a existéncia de uma fonte
de autoridade com clara legitimidade no alto escaldo fez muita diferenca para a
consolidacdo do tema na agenda municipal e mesmo na coordenagéo intersetorial de
alto escaldo. A centralidade da associagéo entre a Sdo Paulo Carinhosa e a figura de
Ana Estela Haddad é vista ao mesmo tempo como uma vantagem — em termos de
obtencéo de apoio de diferentes secretérios para a temética e possibilidade de costura
politica dessa agenda no alto escaldao municipal — e como uma desvantagem, um
obstaculo a maior institucionalizacdo da politica, para além de sua associagdo com a
figura da primeira dama — e com riscos associados ao perfil da primeira dama em

gestodes futuras.

Em termos de arranjo de coordenacao, foram encontradas estratégias formais
rotineiramente adotadas em programas intersetoriais e também relacdes informais entre
atores situados nos varios niveis da burocracia. Do ponto de vista formal, criou-se um
Comité Gestor composto por 14 secretarios visando legitimacao e visibilidade do tema
da primeira infancia nas agendas de cada secretaria, em uma opcéo deliberada de
construcao de legitimacdo politica desta agenda por meio do envolvimento do alto

escaldo municipal. Embora tenha cumprido o objetivo para o qual foi criado, o comité
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teve pouca relevancia no cotidiano operacional do programa, pois este ndo € um espacgo
rotineiro de discusséao e troca acerca das acfes desenvolvidas no ambito da S&o Paulo
Carinhosa. Cabe frisar que a escolha por uma estrutura menos intensa em atividades
foi estratégia pensada para mobilizar os secretarios sem sobrecarrega-los, visando
assim maximizar o apoio as a¢des definidas como prioritarias. A decisédo pela atuacdo
no Glicério, por exemplo, foi tomada no a&mbito do Comité Gestor e foi 0 que abriu portas
em diferentes secretarias para obtencéo de dados especificos sobre a regido. Destaca-
se ainda que arranjos formais de coordenacdo sdo importantes, mas nao suficientes
para garantir uma maior intensidade de trocas intersetoriais (Cunill-Grau, 2014). Nesse
sentido, as entrevistas com gestores demonstraram a importancia das redes de relacdes
entre gestores de alto escaldo das diferentes secretarias e do papel mobilizador da
propria Ana Estela Haddad na dinamizagéo de agendas e a¢des vinculadas a primeira
infancia. Entretanto, em algumas pastas a articulacdo entre os niveis de alto escalédo
ndo foi suficiente para determinar e disseminar os objetivos e acdes da S&o Paulo

Carinhosa aos outros niveis da burocracia.

Exemplo: No caso da assisténcia social, a negociacdo das a¢fes que seriam
realizadas no ambito da S&o Paulo Carinhosa ficou centrada na figura da secretaria da
SMADS e em alguns assessores, sobretudo a discussdo da Fila Social para Centros de
Educacéo Infantil (CEIs). Essa centralizacdo se tornou um desafio porque dificultou o
fluxo de informag@es para outros escalfes do governo. No Glicério, a articulacdo entre
assisténcia social, educagdo e saude foi apontada como extremamente relevante.
Contudo, a S&o Paulo Carinhosa incidiu pouco nessa questdo, deixando a
responsabilidade de articulagdo para as redes prévias de agentes implementadores
locais. Nesse sentido, segundo gestor de médio escaldo da assisténcia social, seria
importante que além das atividades pontuais no territério envolvendo as secretarias,
existisse um objetivo explicito em torno dessa articulagéo, pois de modo contrario cada

secretaria segue com suas acoes setoriais.

A estratégia incremental adotada pela Sdo Paulo Carinhosa, por meio de
reunides com secretarios, ajustes sucessivos e identificacdo de novas prioridades nos
processos de implementagéo das a¢bes, nas interacdes entre agentes publicos e entre
esses e a populacdo residente no bairro, apresenta vantagens e desvantagens que
devem ser ponderadas em iniciativas futuras. Por um lado, tem como vantagem a
possibilidade de maior adesédo dos atores relevantes, uma vez que nao entra em
confronto direto com outras prioridades definidas setorialmente — e cabe destacar que

a defesa de uma agenda transversal ou intersetorial ndo implica a desconsideracéo da
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relevncia e permanéncia de agendas setoriais. Adicionalmente, essa estratégia
respeita as capacidades institucionais ja disponiveis em cada setor governamental,
evitando a sobrecarga de atuacdes, e potencializa a¢cfes ja existentes, que passam a
ser redirecionadas para o publico de 0 a 6 anos incompletos e/ou para o territdrio do
Glicério, em vez de criar novas a¢des, com excec¢des importantes. Por outro lado, essa
estratégia incremental traz como desvantagens baixa clareza em relacao aos objetivos
centrais e contornos do programa/politica, o que afeta tanto as relacbes entre as
secretarias para a coordenacao das aces quanto a mobilizacdo dos niveis burocraticos
mais diretamente relacionados com a implementacdo do programa. A relativa
morosidade na definicdo dos cursos de acao, no espaco de tempo de uma gestdo, pode
acarretar em projetos nédo concluidos e dependentes de costuras e negociacdes com a

proxima administracdo para garantir sua continuidade.

Apresentamos a seguir alguns exemplos empiricos dessa estratégia incremental

e suas consequéncias do ponto de vista da articulacdo de diferentes atores.

Exemplo 1: Fortalecimento das visitas domiciliares, em particular no ambito
da Estratégia Saude da Familia, ao invés de desenvolvimento de um novo modelo
especifico de atencdo a saude das criancas. Um dos eixos de atuacdo preconizados
pela Sdo Paulo Carinhosa eram visitas domiciliares visando tanto a maior articulagéo
intersetorial entre profissionais de diferentes areas — como saude e educagédo, entre
outras — quanto o fortalecimento de vinculos entre esses profissionais que atuam na
ponta dos servicos e as familias, estimulando a atencao integrada ao tema da primeira
infancia. Assim, visava-se uma construcdo intersetorial a partir da satde, mais que fosse
além da questdo da atencdo primaria de saude. No estudo de avaliagdo realizado,
observamos que, até o momento de realizacdo da pesquisa, o foco das visitas estava
bastante centrado na dimensdo da saude. Por meio da capacitacdo dos ACSs para a
incorporacdo de novas praticas e conhecimentos, o programa buscou tanto capilarizar
conhecimentos importantes para a politica voltada a primeira infancia como qualificar
uma politica j4 existente sem criar um 6nus muito grande para ela — ainda que os
burocratas de nivel de rua queixem-se de aumento e eventual concorréncia de
atribuigBes, diante de outras metas definidas por outras intervencdes prioritarias. A
partir das entrevistas realizadas, do grupo focal realizado com ACSs e dos relatos no
ambito do seminério de avaliacdo das visitas domiciliares, é possivel ver um conjunto
de avancos ja gerados pelo programa. Entre eles esta um reconhecimento de que as
capacitagdes geraram uma qualificagdo da agao destes profissionais, ou “mudanca de

olhar” ou ainda “empoderamento”, como eles mesmos relatam. Apesar de ja terem
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passado por diversos programas de formacdo e capacitacdo previamente, 0sS
profissionais relatam que esta foi uma das qualificacbes mais abrangentes que
receberam, na medida em que trabalhou com situacdes trazidas por eles mesmos a

partir de seu cotidiano de trabalho;

Exemplo 2: relacdo entre a UBS, a escola, 0 CRAS e equipamentos sociais
locais. Historicamente sdo desenvolvidas acdes em parceria entre estas organizacoes,
muitas vezes por parte de relacdes informais desenvolvidas para resolucdo de
problemas ou abordagem de casos mais sensiveis, e ndo por meio de fluxos mais
formalizados. Nesse sentido, a Sdo Paulo Carinhosa, a partir do fortalecimento da
estratégia saude da familia, ndo necessariamente criou novas relagcdes, mas
potencializou as existentes, na medida em que os agentes passaram a levar contetdos
e metodologias aprendidos no ambito da formagéo para estes outros espacos e para as
atividades desenvolvidas em parceria com eles. Um exemplo relatado € do Programa
Saude na Escola, que no ambito da SP Carinhosa foi expandido para incluir também a
educacao infantil, e ndo somente o ensino fundamental. Apdés as capacitacdes
realizadas, os profissionais da UBS Sé perceberam maior efetividade nas suas acoes e
maior capacidade de dialogo com outras areas.

Exemplo 3: no ambito da educacgéo, entrevistas realizadas com a DRE Ipiranga
demonstraram que a S&o Paulo Carinhosa potencializou o olhar intersetorial que os
Nucleos de Apoio e Acompanhamento para Aprendizagem (NAAPAs) ja vinham
desenvolvendo, fortalecendo relagBes entre burocratas de médio escaldo da DRE e
burocratas de nivel de rua atuantes no Glicério, principalmente nas areas de assisténcia
social e salde. Ainda do ponto de vista das estratégias incrementais, a Sao Paulo
Carinhosa estimulou a ampliagéo de atividades e propostas antes direcionadas para 0s
CEUS para alguns dos corticos do Glicério, caso do projeto “Recreio nas Férias”. Por
outro lado, essa entrevista com a DRE também evidenciou o relativo desconhecimento
de situagbes de vulnerabilidade presentes nos corticos, como a existéncia de um

numero significativo de criangas e mesmo adolescentes fora da rede escolar.

Exemplo 4: Em relacéo ao tempo despendido para a definicdo de atividades, um
exemplo a ser destacado é a questdo da limpeza urbana no Glicério. Apenas no altimo
ano da gestao, a fim de enfrentar os problemas que o bairro possui com o descarte de
residuos solidos, foram articuladas a¢6es pela Sao Paulo Carinhosa com a Amlurb como

a intensificacdo da coleta de lixo no Glicério; a instalacdo de um Bigtainer, a utilizacédo
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de grafites em pontos de grande concentragéo de lixo para chamar a atencéo de que a
rua é um local de convivio, entre outras. Entretanto, essas acfes nao foram concluidas
até o fim da gestédo, o que pode acarretar descontinuidade das atividades. Por outro
lado, é importante ponderar que os ritmos de implementacdo de acbes publicas sédo
sempre afetados pelos desafios da articulacdo de diferentes areas setoriais, com suas
distintas agendas e tempos para execucao de acdes, além de eventuais conflitos em
torno de recursos e prioridades de acdo, o que demanda consideraveis esforcos de
coordenacdo, mesmo no caso de territérios considerados prioritarios como o Glicério.
Por vezes, é justamente o ‘senso de oportunidade’ em um momento especifico que

permite dar visibilidade a uma agenda e em decorréncia estimular acdes nessa direcao.

Cabe destacar também que os contornos fluidos da Sao Paulo Carinhosa
dificultam a percepcao de prioridades e de avangos tanto por parte dos gestores dos
varios escaldes quanto por parte da populacédo afetada pelas acdes. Especialmente a
percepcdo de acdes continuadas e rotineiras, para além da promog¢éo de eventos no
territério do Glicério, ficou prejudicada, com excecbes de acordo com o tipo de

intervencao.

As entrevistas demonstraram grande variacdo de acbes por setor
governamental, e também diferencas nos modos de comunicacao e articulagéo entre
0os comandos do alto escaldo municipal com os gestores de médio e baixo escaldo, com
consequéncias paras as acdes implementadas, em particular no Glicério. Esse ponto
relaciona-se também com a distinta centralidade do tema da primeira infancia em
cada setor e com os limites na disseminacdo dos objetivos prioritarios da SP
Carinhosa. Se, por um lado, a area da saude claramente compreendeu a relevancia
das acdes e se envolveu de forma bastante intensa, a area da assisténcia social, por
exemplo, teve envolvimento bem mais timido — ainda que relevante, em particular na

definicdo da Fila Social.

Ainda em termos de implementac&o das ag¢fes, ha variagbes na percepcao e
na visibilidade do programa para a populacéo local: alguns eventos pontuais
promovidos no ambito da S&o Paulo Carinhosa, como a pintura de painéis e murais, as
Viradinhas Culturais e algumas intervencfes em corticos prioritarios, sdo percebidos
pela populacdo como ac¢des pontuais, e ndo como uma politica continuada e rotineira.

Percebem como algo interessante, mas que “veio e passou”.

Um ponto central que merece reflexdo em futuras acdes em outros territérios
refere-se as “portas de entrada” escolhidas: a opgao da gestdo municipal de associar-

se a uma organizacao especifica, a ONG CriaCidade, mostrou-se bastante controversa.
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Apesar de sua experiéncia acumulada e reconhecida em metodologias de trabalho com
criancgas, trata-se de uma entidade que estabeleceu poucas conexdes com as principais
liderancas e redes locais, restringindo sobremaneira o alcance das a¢fes para além de
alguns corticos prioritarios e atividades pontuais, além de limitar também a percepcao
de outras prioridades e problemas que afetam, direta ou indiretamente, a primeira

infancia. Antes de entrar em um territério, deve-se estuda-lo e tecer conexdes com ele.

Em termos de escala de acao e efeitos ndo intencionais da focalizacdo em
certas areas e em certas criancas, ha percepcéao, por parte das familias entrevistadas,
de que muitas acdes ficaram restritas a poucas criancas residentes nos corticos
prioritarios, ndo atingindo outras criancgas residentes no Glicério. Além disso, o destague
dado a certas criancas participantes de algumas intervencoes, sobretudo as realizadas
pela CriaCidade, foi considerado potencialmente deletério, inclusive do ponto de vista

das interacbes com outras criangas na escola.

Destaca-se a importancia de ouvir a populacdo e conectar-se com as
liderancas locais. Em vez de tratar a populagcdo como objeto de intervencdes, é
importante inclui-la como parte do processo de identificacdo, diagnéstico e resolucao
dos principais problemas do bairro — o que facilita, sobremaneira, a adesdo as acdes
propostas, que desse modo tendem a tornar-se mais convergentes com as expectativas
e demandas locais. Além de conhecerem as principais vulnerabilidades do bairro, as
liderancgas locais tém o historico institucional das tratativas ja realizadas no bairro, das
interagBes com diferentes atores publicos, e sera preciso realizar as intervencdes com
eles de modo a legitimar a atuagdo do poder publico no territério. No Glicério, a
revitalizacdo da praca Malheiros* foi apontada pelos moradores como uma experiéncia
negativa de interlocucdo em funcdo de ndo ser esse um espacgo ja utilizado pela
populacéo e devido as pequenas intervencdes nela implementadas (LED e sinalizacao
horizontal no entorno imediato). Nao obstante, parece ter ocorrido um aprendizado
recente, com resultados positivos no caso da instalacdo dos containers pela Amlurb,
com boa aceitacdo por parte da populagédo. Nesse sentido € preciso preparar os técnicos
da prefeitura (e ndo apenas os de baixo escaldo) para entrarem e frequentarem o
territorio alvo de acdes, de modo a compreenderem os diferentes contornos da

vulnerabilidade local.

Ainda do ponto de vista das redes locais, € essencial fomentar e aproveitar
melhor o potencial das redes ja existentes entre burocratas de nivel de rua de

diversos setores, atores ligados a entidades religiosas, organizacdes da sociedade civil

4 A pracinha Ministro Costa Manso é bastante utilizada pelas criancas do bairro e € um espaco
sugerido pela populagdo como um local apropriado para receber revitalizacao.
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e demais coletivos locais, em particular para pensar agcdes com foco na primeira
infancia. Ainda existe espaco para maior interlocucdo com outras pastas de
governo, especialmente aquelas que podem atuar no contraturno das crian¢as, como

cultura e esportes, por exemplo.

No ambito da educacédo, ha necessidade de atencdo a algumas demandas
ainda muito basicas do territério, como demandas por creches e maior suporte as
entidades locais conveniadas. Verificamos também a importancia de mecanismos de
estimulo e incentivo aos educadores para viabilizar sua participacdo em atividades

que fogem do escopo tradicional de suas funcoes.

Especialmente no ambito de projetos culturais, é importante a articulacdo
prévia com coletivos para realizacdo de eventos. Essa articulagéo é relevante para
envolver a comunidade, valorizar a producao cultural local e fazer com que se sintam
parte do processo. Além disso, sdo importantes para garantir formacéao de publico e
auxilio na divulgacao das agdes culturais, garantindo maior participacao.

Em termos de criagdo e manutencdo dos espacos publicos, é importante
atentar, em atividades futuras de revitalizacdo de areas verdes, para o problema de
fragilidade dos contratos estabelecidos pela Prefeitura para manutencéo de parques e
areas verdes. Essa fragilidade, no longo prazo, acaba contribuindo para a degradacgéo
de espacos revitalizados.

Por fim, a avaliacdo da S&o Paulo Carinhosa no Glicério permite ainda algumas
reflexdes sobre os limites e possibilidades de adaptacdo das politicas a contextos
especificos. Conforme discutimos na primeira se¢do desse relatorio, qualquer projeto
intersetorial que pretende ir para além de um conjunto de agfes desarticuladas em um
mesmo espago, ndo é suficiente apostar no efeito de focalizagdo em territérios
particularmente vulneraveis. E necessario realizar diagndsticos qualitativos e
quantitativos, baseados em indicadores e em mapeamentos de atores e redes locais,

de modo a considerar as especificidades dos territérios.

No caso especifico do Glicério, essa diretriz geral foi explicitamente mencionada
em referéncia ao programa de formacdo dos ACSs. Alguns agentes relatam que parte
do curso néo foi totalmente adaptada as especificidades locais, o0 que trouxe, em certos
momentos, baixa aderéncia entre a formacao e a realidade observada, além de uma
distancia entre a linguagem e o detalhamento da nova cartilha para aplicacao as familias
e a realidade dos corticos. Isso foi apontado em particular a temas como: violéncia
domeéstica, familias envolvidas com drogas, problemas de acesso aos domicilios (“mae

nao abre a porta”), negligéncia das familias, e falta de tempo por parte das maes que
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trabalham. Foi relatado também com relagdo ao atendimento a familias que vivem em
corticos, especificidade da regido do Glicério que néo foi totalmente incorporada na

capacitacdo ja que ela era voltada a ACS de diferentes UBSs.

E mesmo com a manutencdo da estratégia incremental de implementacéo, é
importante realizar, de modo periddico, encontros com a populacao local e os atores
estatais e ndo estatais envolvidos nas ac6es de modo a esclarecer 0s objetivos e as

estratégias de intervencdo com foco na primeira infancia no territério.

Considerag®es finais e recomendagdes

A intersetorialidade ndo é um dado; deve ser ativamente construida por meio de
diferentes arranjos institucionais, estratégias de governanca e modos de coordenacao
entre atores estatais e ndo estatais relevantes. Também aprendemos com a literatura e
com as pesquisas empiricas que ndo basta enfatizar aspectos organizacionais e de
gestao, uma vez que dimensdes politicas e relacionais afetam sobremaneira as chances
de sucesso e continuidade de projetos intersetoriais. Em contextos democraticos, a
transicdo administrativa € sempre um fato, e por isso mesmo é importante sistematizar
os aprendizados oriundos dessa avaliagdo da implementacdo da Sdo Paulo Carinhosa
no Glicério, de modo a permitir o aperfeicoamento, a continuidade e mesmo a expansao
de suas acdes para outros territérios. A despeito de eventuais problemas de
implementacdo, bastante frequentes em programas com este tipo de ambicdo,
evidenciou-se ao longo da pesquisa que o tema do desenvolvimento integral da primeira
infancia consolidou-se em diversas agendas setoriais, e por isso é importante refletir

sobre as condi¢fes que podem facilitar a continuidade das agfes ja empreendidas.

Antes de avancar na apresentacdo de algumas recomendagfes para pensar a
possibilidade de continuidade e replicacdo das acdes implementadas no Glicério, é
importante fazer algumas breves considerac¢des sobre a natureza das politicas publicas.
No campo da analise de politicas publicas, sabemos que n&do é possivel preconizar
solugdes padronizadas e supostamente “ideias” para a disseminagao de “boas praticas”.
Ao contréario, se levarmos a sério os sentidos e dimensfes da complexidade dos
processos de producdo de politicas publicas — os quais envolvem multiplos atores,
estatais, sociais, ligados ao mercado, movidos por diferentes ideias, interesses e
valores, competindo por recursos escassos e constrangidos por diferentes arranjos
institucionais e regras (Marques, 2013; Bichir, 2015) — saberemos que dimensdes

contextuais e politicas sdo sempre relevantes, e devem ser consideradas caso a caso
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para que de fato processos de implementacdo sejam viabilizados. Isso ndo significa que
ndo seja possivel decantar licbes e apresentar dimensdes analiticas principais que
possam servir de parametro ou diretriz para comparacdes e para hovos processos de
producdo de politicas. Nesse sentido, apresentamos a seguir uma breve lista de
aspectos que deveriam ser considerados na implementacdo de politicas como a Sdo

Paulo Carinhosa em outros espacos da cidade:

o Realizacdo de estudos diagnosticos combinando estratégias quantitativas e
qualitativas. Expandir e replicar politicas pUblicas para outros espacos da cidade
implica conhecer e analisar as especificidades desses territérios e de suas
populagbes, sem assumir, a priori, uma suposta homogeneidade dada por
condicbes de vulnerabilidade e/ou pobreza. Mesmo porque, conforme
mencionado, “territérios” nado implicam necessariamente a existéncia de
‘comunidades” — em termos de redes densas de auto reconhecimento,
solidariedade e ajuda muatua —; pobreza e vulnerabilidade ndo sdo condicbes
homogéneas, seja do ponto de vista socioecondmico, seja do ponto de vista
demografico e relacional, e tampouco da perspectiva espacial (areas de favelas
e de corticos, por exemplo). Esses estudos diagnésticos devem combinar
indicadores socioeconémicos, demogréaficos e de condicbes de acesso a
servicos publicos e também visitas de campo, escutas e interagbes com as
liderangas locais, visando mapear redes locais de relagfes entre moradores,
associacoes civis diversas, entidades religiosas, burocratas.

o Do ponto de vista dos indicadores, destacamos a importancia do olhar
espacialmente detalhado e das analises que se utilizam de Sistemas de
Informagdes Geogréaficas (SIG), tal como preconizado em diversos
estudos organizados no ambito do Centro de Estudos da Metropole
(Marques e Torres, 2005; Marques, 2015; CEM/SAS-PMSP, 2004). Ha
muitas bases de dados publicamente disponiveis que podem ser
utilizadas, combinando tanto estatisticas publicas disponibilizadas pelo
IBGE — como o Censo Demografico, que permite elevado detalhamento
espacial das informacdes — quanto as diversas bases de dados
administrativas, fonte importantissima de informacao analitica.

o Do ponto de vista das redes de relacbes locais, esta avaliacdo da Sao
Paulo Carinhosa no Glicério evidenciou a importancia do mapeamento
prévio dessas teias de relacdes, muitas vezes informais e cotidianas, que

podem ser essenciais na adesdo ou ndo aos projetos de intervencdo
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propostos pelo poder publico. Estabelecer conexfes com esses atores
locais permite identificar possiveis pontos de apoio para a administracdo
publica, dialogar e construir conjuntamente o0s objetivos prioritarios da
intervencao — reduzindo as assimetrias de expectativas entre o que sera
de fato implementado e as demandas da populagdo, por vezes muito
maiores e acumuladas ha varias gestbes. Mesmo no caso de projetos
gque comecam com intervencdes piloto em areas especificas desses
territérios, é importante escolher bem essas “portas de entrada” no

territorio.

Definicdo e comunicacdo dos objetivos prioritarios da intervencao e seus
prazos de execucdo. Sabemos, a partir da literatura sobre producao de politicas
publicas e pela experiéncia acumulada de pesquisa — inclusive nessa avaliagcao
— que a implementacdo tem grande poder de modificar politicas formuladas, o
que pode ser, inclusive, extremamente positivo, do ponto de vista de adaptacdes
e correcBes de rumo que aproximem o desenho da politica de realidades locais
com contornos especificos. Porém, é importante em projetos intersetoriais, que
dependem dos saberes, recursos, empenho e atuacdo conjunta de uma grande
diversidade de atores governamentais, que o0S objetivos prioritarios da
intervencgao proposta sejam claramente estabelecidos. Isso facilita a “divisao de
tarefas” e a construgcao conjunta dos horizontes de intervencao, inclusive para
otimizar seu planejamento ao longo dos diferentes tempos da gestdo. A
comunicagdo e construcdo dos objetivos da intervengdo também deve ocorrer
de modo continuado nos territérios envolvidos, de preferéncia com ampla e
diversa participagéo da populacéo local.
o E importante encontrar um ponto de equilibrio entre o
incrementalismo e a clara definicdo de propdsitos, em particular no
gue se refere ao tipo e a intensidade da intersetorialidade almejada e
também em termos de estratégia de implementagdo — mesmo sem a
definicdo de um arranjo formal de governanca e coordenacao de acoes,
€ importante ter um marco conceitual. Conforme apontado pela literatura
pertinente (Costa e Bronzo, 2012), levar em consideracéo o legado de
politicas prévias, trajetorias e relacdes entre instituicbes envolvidas
também é essencial, inclusive para tentar antecipar possiveis problemas

para cooperacao e coordenacdo de acoes.
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Do ponto de vista da coordenacdo, é importante considerar a combinacgao
de arranjos formais e informais. Como assinalado pela literatura e observado
nessa avaliacdo, instancias formais de coordenacdo — como comités gestores,
gabinetes de coordenacdo, salas de situacdo e similares — podem ser
importantes do ponto de vista de sua visibilidade publica e para dar legitimidade
politica a certas agendas (a depender de seus participantes, frequéncia e
densidade das interlocucdes estabelecidas e modos de funcionamento ao longo
do ciclo do projeto). Por outro lado, no dia a dia da implementacdo da politica,
canais, redes e trocas informais, tanto no nivel horizontal como no vertical,
envolvendo os diversos escaldes da burocracia e também os atores ndo estatais
relevantes, sdo essenciais para garantir um tecido de apoio que dé densidade e
efetividade para as a¢0es planejadas.

o Dentre os arranjos informais, podem ser desenvolvidos mecanismos de
coordenacdo em rede, que dependem da acdo voluntaria das demais
partes. E importante pensar também em instrumentos que criam algum
grau de enforcement para que a coordenacao ocorra;

o Nos arranjos de coordenacdo, ha limites a atuagéo
centrada/personalizada em figuras-chave: se, por um lado, séo fontes de
visibilidade e legitimidade politica, essa legitimidade deve se difundir para
0s projetos e ac¢des, de modo a garantir sua continuidade mesmo com a
mudanga no cenario politico. Adicionalmente, a centralidade excessiva
em certas figuras — seja como autoridade central, seja como lideranga de
setores especificos — pode eventualmente dificultar outros fluxos e redes
gue sdo necessarios para a disseminacdo e enraizamento dos projetos

e politicas.

Considerando os arranjos de implementagao, é importante garantir fluxos de
comunicagdo constante entre 0s varios niveis da burocracia e entre esses e 0s
atores locais — liderangas, organizagdes da sociedade civil, populagéo em geral.
E importante esclarecer cronogramas de trabalho, prazos para o0
desenvolvimento das acdes e ampla divulgacdo das mesmas, especialmente
para garantir o envolvimento dos atores relevantes e para que nao sejam
percebidas como algo efémero e passageiro, ou entdo desconectadas das
principais demandas daquele territério.
o E importante apostar no envolvimento de burocracias com alta
capilaridade nos territorios, potencializando sua ac¢do. Essa pode ser

uma estratégia de baixo custo com altos resultados em termos de

27



insercdo de conteudos intersetoriais nas suas praticas cotidianas. Da
mesma forma como foi feita uma acdo acertada com os Agentes
Comunitarios de Saude, poderiam ser pensadas a¢fes similares com

outras burocracias, como professores e assistentes sociais, por exemplo.

¢ Monitoramento e avaliacdo das acfes planejadas. Para além dos objetivos
normativamente expressos no desenho dos programas, projetos e acgles, €
importante analisar as condicdes de efetivacdo ou ndo dos mesmos,
especialmente quando objetivos intersetoriais estdo em jogo. NOs processos
avaliativos, é importante incluir ndo somente a perspectiva dos burocratas de
alto e médio escaldo, mas também os burocratas de linha de frente e as
organizacdes da sociedade civil envolvidas com as a¢6es no dia a dia, bem como
as percepcdes, expectativas e criticas da populacdo envolvida com os
programas.
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