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Bola na trave nao altera o placar
Bola na drea sem ninguém pra cabecear
Bola na rede pra fazer um gol...
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COSTA, Eduardo Tadeu. Na rede, pelo lado de fora? Gestiao matricial e politicas publicas de
lazer na cidade de Santo André. 2008. 133f. Dissertacdo (Mestrado em Educacao Fisica)-
Faculdade de Educagao Fisica. Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2008.

RESUMO

O estudo das politicas de lazer é analisado neste trabalho tendo a gestdo publica como enfoque.
Busca uma melhor compreensdo sobre a forma como o Estado se organiza para dar
materialidade a suas politicas no dmbito municipal e o grau de articulagdo entre os diferentes
setores que as compdem. A gestdo publica contemporanea se depara, cada vez mais, com temas
complexos que ndo encontram seu equacionamento nos limites das organizagdes especializadas.
O lazer, a nosso ver, configura-se como um desses temas, dada sua conota¢do multidisciplinar e
intersetorial. Considerando os limites da estrutura fragmentada e especializada do Estado
Burocrético e partindo da idéia de acdo em rede, que visa a integracdo de esforcos orientada
para a obtencdo de resultados prioritdrios de governo, nossa inten¢do € investigar como se déa o
tratamento desse tema numa situacdo concreta. Este estudo objetiva a andlise da estratégia de
gestdo das politicas publicas na prefeitura de Santo André, no periodo 2005-2008, e centra sua
atencdo na implementacdo dos Projetos Matriciais que apresentam de forma direta relagdo com
o lazer: Revitalizacdo do Parque Central, Revitalizagdao do Parque Pedroso e CESAS: Centros
Educacionais Santo André. Compreendendo que as acdes prioritirias nesse governo ensejam a
matricialidade como orientadora dos trabalhos e considerando esta, sobretudo em sua
perspectiva intragovernamental, nossa andlise se restringe a esses trés projetos apresentando
respostas as seguintes questdes: Como se desenvolve a atuacdo matricial nas politicas publicas
de lazer prioritarias na cidade de Santo André? Quais os diferentes arranjos observados nas
relacOes entre os parceiros presentes no desenvolvimento destas politicas? Quais limites e
possibilidades apresentam-se a formulagdo e implementacdo de agdes matriciais desta prefeitura
no campo do lazer? Configurado como um estudo de natureza qualitativa, os métodos utilizados
na construgdo da pesquisa apresentam-se dentro da perspectiva descritivo-exploratdria,
utilizando os seguintes instrumentos para coleta de dados: andlise documental, observacdo
sistemadtica e entrevistas. A andlise desses dados sugere a ado¢do da matricialidade vinculada a
recessao e ao processo de articulacdo regional observada no ABC a partir dos anos 90; apresenta
o planejamento estratégico situacional, a criagdo de salas de situacdo e equipes técnicas, e a
formacdo da rede de moderadores como principais ferramentas para a sistematizacdo das acoes
matriciais; demonstra que muitos dos problemas enfrentados decorrem do maior tempo
necessario para o desenvolvimento desta modalidade de gestdo, da presenca de gestores com
perfis centralizadores, de disputas internas entre agentes partidarios e dos desequilibrios
estruturais nas condicdes de recursos entre os setores incidindo sobre as tomadas de decisdo;
revela como principais avancos a otimizagao de recursos, o aperfeicoamento das agdes por meio
da convergéncia de diferentes visdes e do fazer coletivo dai advindo, e o processo de
aprendizagem implicito nestes procedimentos; destaca a intera¢do entre interesses especificos
dos agentes governamentais € ndo governamentais e as suas influéncias nos resultados obtidos; e
indica a necessidade da compreensdo do lazer como uma agenda de governo, visando a melhor
articulacdo dessas politicas e conferindo densidade institucional ao tema naquele municipio.

Palavras-Chave: Politicas Pablicas; Organizacdo Matricial; Lazer.



COSTA, Eduardo Tadeu. Net - offside? Matrix management and public policies of leisure in the
Santo Andre’s city.133f. Dissertacdo (Mestrado em Educacao Fisica)-Faculdade de Educacado
Fisica. Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2008.

ABSTRACT

This paper analyses the policies for leisure focusing on its public management while trying to
understand how the government and the different sectors involved manage that on a municipal
basis. The main aim is to analyse the strategies used on managing public policies in Santo André
from 2005 to 2008 and focuses on the implementation of Matrix Projects directly related to
leisure: the Revitalization of Parque Central, the Revitalization of Parque Pedroso and the
CESAS: Educational Centres in Santo André. This analysis tries to answer the following
questions: How does matrix action in public policies of leisure develop in the town of Santo
André? What is the relationship between partners present in the development of these policies?
What are the different possibilities in the implementation of matrix actions in the field of leisure
in the referred town? As the nature of this study is qualitative, the collection of data comes from
documents, systematic observation and interviews. The analysis of the collected data suggests
the adoption of matrix support, presents the strategic planning, shows that most of the problems
derive from the lack of attention and personnel dedicated to this sort of management and finally
shows the need for a better understanding of leisure as part of a governmental agenda aiming at
better policy implementation at the previously mentioned town.

Keywords: Public Policy; Matrix Support; Leisure
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1 INTRODUCAO.

O estudo das politicas de lazer que empreendemos aqui detém seu olhar na
andlise da gestdo publica. Focados assim, suscitamos relevo a observagdo de estratégias utilizadas
para dar materialidade a essas politicas no ambito municipal e o grau de articulacdo entre os
diferentes setores que as compdem. Esta busca, por uma melhor compreensido sobre a forma
como o Estado se organiza para gerir politicas publicas de lazer, ganha motivacdo em uma

recorrente inquietacdo adquirida no cotidiano da administracdo publica.

Essa inquietacdo diz respeito ao entendimento amplo sobre as dimensdes do
lazer e a responsabilidade delegada em pedagos a setores componentes do poder publico local, na
tentativa de exercer todos os dominios desta manifestacdo. Remete assim a organizagao politico-
administrativa presente no Estado brasileiro que, estruturado de maneira fragmentada, gera, por
sua vez, politicas desagregadas. Essa dissociada acdo do poder publico local, na tentativa de
garantir o acesso a este direito, apresenta-nos invariavelmente resultados pulverizados que
minimizam o alcance dessas politicas bem como pode relativizar seu conceito, restringindo sua
percepcdo a apenas uma de suas dimensdes como, por exemplo, se observa no processo de

“esportiviza¢do” do lazer.

A gestdo publica contemporanea se depara, cada vez mais, com temas
complexos que nao encontram seu equacionamento nos limites das organizagdes especializadas.
O lazer, a nosso ver, configura-se como um desses temas, dada sua conotagao multidisciplinar e
intersetorial. Considerando os limites da estrutura fragmentada e burocrdatica do aparato
governamental, discutidas a frente como caracteristicas criticas do Estado em acdo, e partindo da
idéia de acdo em rede, que visa a integragcao de esforcos e recursos, por meio do estabelecimento
de arranjos, orientados para a obtencdo de resultados prioritirios de governo, nossa intengao é

investigar aqui como se da o tratamento dessa questao numa situagcdo concreta.

Este trabalho objetiva a andlise da estratégia de gestdao das politicas publicas na
prefeitura de Santo André que, denominada ali por matricialidade, implica a atuacdo conjunta de
diferentes setores para o desenvolvimento de acdes em rede. Essa articulagdo de setores apresenta

nesta cidade duas facetas: Projetos Matriciais e Interfaces. A primeira diz respeito a consecu¢dao
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de projetos de grande porte e a segunda ao trabalho cotidiano que exige a integracdo de agdes
entre as dreas. Sem desconsiderar a complementaridade entre essas facetas, este estudo centrard

sua aten¢do na implementacdo de Projetos Matriciais.

Percebe-se que, em Santo André nos ultimos dez anos, a matricialidade, como
forma de gerir as politicas publicas municipais, € fruto de coesdo politica e firmeza de propdsitos
apresentando-se como processo em constante constru¢do. A retdrica matricial parece estar muito
desenvolvida na administracdo publica desta cidade, motivando e aperfeicoando certamente a
integracdo entre as dreas, contudo também ¢ perceptivel a firme presenca de caracteristicas
criticas peculiares a acdo do Estado que podem macular a configuragdo de uma nova dindmica

para o aparato governamental.

A partir desse panorama formulou-se o questionamento inicial “Na rede, pelo
lado de fora?”. Seja como articulagdo setorial proveniente de decisdo de governo ou como
orientadora dos procedimentos de gestdo, a acdo em rede nos parece fato em Santo André.
Aguca-nos aqui melhor compreender como se processa essa estratégia, como se organizam seus
diferentes arranjos’ e quais os limites e avangos que apresenta ao desenvolvimento de politicas
publicas de lazer neste municipio. Tratando de lazer, emprestamos expressdes afeitas ao futebol:
bola na rede é gol! Na rede pelo lado de fora é quase... Diante das incertezas sobre as possiveis
respostas a esta questdo - se esta acdo em rede € bem-sucedida ou nao, se é bola dentro ou fora da
rede - € que pretendemos verificar as possibilidades abertas ao desenvolvimento publico do lazer

na perspectiva da matricialidade.

Embora com todas as dificuldades presentes, a mudanca do atual modelo de
gestdo do Estado Brasileiro sé serd possivel a partir do surgimento de novas iniciativas e
experiéncias. Recentes e inovadoras que sdo, a andlise destas praticas se configuram a nosso ver

como um promissor campo de pesquisa.

Levando em conta um universo de 39 acdes” escolhidas como prioritdrias para a

gestdo 2005-2008, o governo de Santo André, a partir de seu balanco/ 2005 e planejamento/2006,

" O termo arranjo é usado aqui para denominar os acordos operacionais definidos entre os diferentes setores de
governo visando ao alcance de resultados.

2 Consolidacao do Eixo Tamanduatehy, Bilhete Unico, Tratamento de Esgoto, Parque Central, Parque do Pedroso,
CESAS, Redes de Agua e Esgoto no Jd. Irene II, Urbanizacao Jardins Irenes, Urbanizagdo Santa Cristina,
Urbanizacdo Sacadura, Urbanizacdo Tamarutaca, Urbanizagdo Mauricio Medeiros, Urbanizagdo Capuava,
Urbanizacao Espirito Santo I, Urbanizagdo Jardim Cristiane, Urbanizacdo Espirito Santo II, Urbanizaciao Haras,
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definiu as 10 agdes a seguir como a prioridade das prioridades: Universidade ABC, Complexo
Cassaquera, Bilhete Unico, Revitalizacio do Parque Central, Sabina: Escola Parque do
Conhecimento, Revitalizacdo do Parque do Pedroso, Programa Santo André Mais Igual, Hospital

da Mulher, Estacao Ferrovidria de Santo André e CESAS: Centros Educacionais Santo André.

Escolhemos entre elas trés que, configuradas como projetos matriciais,
apresentam de forma direta relacdo com o lazer puiblico neste municipio: Revitalizagdo do Parque
Central, Revitalizacdo do Parque do Pedroso e CESAS: Centros Educacionais Santo André.
Compreendendo que as agdes prioritdrias neste governo ensejam a matricialidade como
orientadora dos trabalhos e considerando esta apenas em sua perspectiva intragovernamental,

nossa andlise ficard restrita a essas trés acdes buscando respostas as seguintes questdes:

Como se desenvolve a atuacdo matricial nas trés agdes prioritdrias, relacionadas

ao lazer, na cidade de Santo André?

Quais os diferentes arranjos observados nas relagdes entre os parceiros

presentes no desenvolvimento dessas acdes?

Quais limites e possibilidades apresentam-se a formulag¢do e implementagdo de

acOes matriciais desta prefeitura nas politicas de lazer?

Programa Santo André Mais Igual, Hospital da Mulher, US Pq.Andreense, Creche Pq. Andreense, Naps Centro,
Unidade de Satdde Centro, Programa Satide da Familia, Consolidagdo Turismo em Paranapiacaba, Creche Recreio da
Borda do Campo, Centro de Ed. Profissionalizante Capuava, Reciclarede, Agua e Esgoto Recreio da Borda do
Campo, Controle Enchentes na Regido V1.Metaludrgica, Drenagem nas Proximidades da US Vila Helena, Canalizacio
do Cérrego Apiai, Alteamento da Ponte da Rua Araucdria, Pedro Dellantonia, Patrimé6nio Cultural, Novo Trecho da
Avenida Lauro Gomes, Estacdo de Santo André, Manuten¢do da Cidade e 126 Demandas do Or¢camento
Participativo.
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1.1 Metodologia de Pesquisa.

Este trabalho configura-se como um estudo que traz consigo, segundo Minayo
(1997), valores subjetivos, dentro do universo de significados das a¢des e relagcdes humanas, em
que os fendbmenos nido podem ser reduzidos a equagdes, médias e estatisticas. Os métodos
utilizados na constru¢do da pesquisa apresentam-se dentro da perspectiva descritivo-exploratdria,
por buscar informagdes a respeito de campos ainda pouco explorados.

Considerando que, para a consecucdo das trés acdes de lazer em andlise,
relinem-se, para estas implementagdes matriciais, representantes de diferentes érgdos municipais
- Secretaria de Governo (SG), Secretaria de Or¢camento e Planejamento Participativo (SOPP),
Secretaria de Educagao e Formacgao Profissional (SEFP), Secretaria de Satide (SS), Secretaria de
Obras e Servicos Municipais (SOSP), Secretaria de Inclusdo Social (SIS), Secretaria de Cultura,
Esporte e Lazer (SCEL), Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (SDUH) e o
Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André (SEMASA), escolhemos
inicialmente como componentes de nossa amostragem de pesquisa os interlocutores desses
setores, gestores da matricialidade nas agdes foco de nosso estudo e vinculados assim de maneira
significativa ao problema a ser investigado.

Para Trivifios (1987), o pesquisador que considera a participacdo do sujeito
como um dos elementos de seu fazer cientifico apdia-se em técnicas e métodos que redinem
caracteristicas sui generis, que ressaltam sua implicacdo e da pessoa que fornece as informacdes.
Segundo esse autor, “¢ impossivel conceber a existéncia isolada de um fendmeno social, sem
raizes historicas, sem significados culturais e sem vinculagOes estreitas e essenciais com uma
macrorrealidade social” (TRIVINOS, 1987, p.138). Deste modo, para abranger a maxima
amplitude na descri¢do, explicagdo e compreensiao do foco estudado, optamos pela triangulacao
na coleta de dados que, apds formalizada a autorizacdo da pesquisa pela municipalidade em
questao, adotou os seguintes procedimentos metodolégicos:

Andlise documental: foi realizado o levantamento e o exame dos registros
originais e relatérios disponiveis sobre as ac¢des investigadas. Como ponto de partida para a

constru¢do do estudo dessas agOes matriciais, tomamos emprestado do Roteiro para andlise



17

qualitativa da integracdo/ fragmentagdo proposto por Martins (2005)° as categorias Estratégia,
Estrutura e Processos. Em relacdo a Estratégia, levamos em conta o Plano e o Sistema de
Planejamento. H4 um projeto de governo expresso claramente sobre a forma de um plano? H4 um
sistema de planejamento que estabelece objetivos, meios de alcance e mecanismos de
monitoramento e avaliagdo? Sobre a Estrutura, foi considerado o Desenho Organizacional e a
Coordenacdo. A macroestrutura estd agrupada de tal forma que as dreas de responsabilidade estao
claras e sob a supervisdo do prefeito? Os mecanismos de coordenacdo conseguem promover o
minimo de integracdo horizontal e vertical necessaria? No que diz respeito a Processos, foram
abordadas as questdes da Autonomia e do Consenso Operacional. Os processos pertinentes a
gestdo matricial perpassam diversos dominios setoriais, tornando-os interdependentes? Os
procedimentos estdo razoavelmente especificados nos “acordos operacionais”? Ressaltamos que
as categorias acima foram consideradas pontos de partida, pois a este conjunto inicial
apresentaram-se algumas modificagcdes ao longo do estudo, “num processo dindmico de
confronto constante entre teoria e empiria, 0 que origina novas concepgoes €, conseqiientemente,
novos focos de interesse”. (LUDKE; ANDRE, 1986, p.42).

Observacdo: a decisdo sobre o grau de envolvimento do pesquisador na situa¢ao
estudada estabeleceu-se na medida em que este participa dos acontecimentos, ¢ um dos sujeitos,
atuando h4 sete anos na cidade pesquisada como gestor na Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer.
Outra decisdo tomada perante as variagdes possiveis sobre os tipos de observacao foi optar pelo

que Liidke e André (1986) chamam de “observador como participante”:

“€ um papel em que a identidade do pesquisador e os objetivos do estudo sdo revelados
ao grupo pesquisado desde o inicio. Nessa posi¢do, o pesquisador pode ter acesso a uma
gama variada de informagdes, até mesmo confidenciais, pedindo coopera¢do ao grupo.
Contudo, terd em geral que aceitar o controle do grupo sobre o que serd ou ndo tornado
ptiblico pela pesquisa”. (LUDKE; ANDRE, 1986, p.29).

Entrevistas: foram convidados a participar de entrevistas nove interlocutores
vinculados aos setores componentes, citados acima, dos projetos matriciais em andlise.
Formalizada a adesdo dos interlocutores, considerados informantes-chave, foram realizadas
entrevistas semi-estruturadas a partir das seguintes questdes: Em sua visdo, quais os

procedimentos adotados para a gestdo matricial das a¢des na Prefeitura de Santo André? Quais

3 Excertos de Martins, Humberto. “Uma Teoria da Fragmentagio de Politicas: desenvolvimento e aplicacio na
andlise de trés casos de politicas de gestdo publica”, Tese de Doutorado, Ebape-FGV, 2003.
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limites se apresentam a este tipo de gestdao? Quais os avancos alcancados com a adogdo destes
procedimentos? Qual a sua percepcdo sobre a relacdo entre Lazer, como politica publica, e
matricialidade?

A organizagdo dos dados foi realizada buscando identificar tendéncias e
padrdes relevantes e a construcdo de um conjunto de categorias descritivas, considerando as
categorias tedricas iniciais € os conceitos emergentes, apoiando-se nos seguintes procedimentos:
a delimitacdo progressiva do foco do estudo; a formulagdo de questdes analiticas; o
aprofundamento da revisdo de literatura; e o uso extensivo de comentérios, observacdes e
especulagdes ao longo da coleta. (LUDKE; ANDRE, 1986). O resultado dessa organizagdo
precedeu a andlise de dados que, mesmo estando presente em vdrios estdgios da investigagao,
estabeleceu ao final da coleta as articulagdes entre os dados e os referenciais teéricos trabalhados,

respondendo as questdes de pesquisa com base em seus objetivos.
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1.2 Lazer: evidéncias da multidisciplinaridade e da intersetorialidade.

O lazer, como questdo social, tem se mostrado presente em debates relativos a
cidadania, qualidade de vida, trabalho, meio ambiente, educacdo, saide, inclusio social e demais
demandas sociais. Definido como um direito social, pela Constituicdo de 1988, o lazer € parte
integrante da vida cotidiana das pessoas e se configura, nessas ultimas décadas, em assunto
crescente em trabalhos cientificos nas diversas dreas do conhecimento.

Em que pese sua vinculagdo constitucional ao esporte, fato que pode
determinar certo reducionismo conceitual, o lazer possui um cardter multidisciplinar que
necessita, seja como tema de pesquisas ou ainda como elemento para formulacio de politicas, da
contribuicdo de vdrias dreas de estudo bem como da participacdo de diferentes profissionais.
Educadores  fisicos, arte-educadores, arquitetos, terapeutas ocupacionais, médicos,
administradores de empresa e jornalistas sdo exemplos da variada formacdo observada naqueles
que trabalham neste campo.

Este cardter abrangente do lazer também € verificado ao considerarmos as
tipologias organizadas por diferentes autores (CAILLOIS, 1990; DUMAZEDIER, 1980; ELIAS,
DUNNING, 1992) que, de modo operativo, retratam um cendrio marcado pela diversidade,
fundada no mimetismo, na competi¢do, na vertigem, na aleatoriedade, e materializadas por
praticas esportivas, vivéncias artisticas, oportunidades turisticas e diferentes atividades sociais.

José Magnani, considerando essa abrangéncia e interessado na pesquisa das
praticas culturais no contexto urbano, ao estudar o lazer existente em bairros periféricos da regiao
metropolitana de Sdo Paulo, relata a composicio de uma rede de atividades que estabelece
relacdes entre os moradores deste “pedaco”, constituindo, segundo sua abordagem, valiosas
pistas para o entendimento dos valores sociais contemporaneos e apontando a dimensao que esta

manifestacdo pode alcancar.

A questdo do tempo livre assumiu lugar privilegiado na atual agenda: o volume, alcance
e sofisticacdo das inimeras formas por meio das quais se utiliza aquela parcela de tempo
liberado das obrigacdes socialmente determinadas fazem do lazer tema de reflexdo sobre
o proprio significado da sociedade contemporinea, sobre as possibilidades que abre e os
impasses que acirra. (MAGNANI, 1998, p. 11).
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Frederic Munné, inspirado inicialmente nestes impasses, ao analisar os estudos
e investigacdes sobre o tempo livre e o dcio, realizados até o final dos anos setenta do século
passado, por diferentes autores em diferentes paises, traca um panorama vasto e heterogéneo
relativo as concepgdes destas manifestacdes. Em que pesem suas diferencas internas, Munné
sistematiza este considerdvel repertério bibliografico internacional em duas grandes tendéncias
que qualifica como concep¢do burguesa de Ocio e concep¢do marxista de tempo livre,
pressupondo ser o 6cio, ou o tempo livre, um dos campos, naquela ocasidao, mais afetados pelo
enfrentamento entre capitalismo e socialismo. (MUNNE, 1999).

A concepg¢do burguesa se distingue por trés caracteristicas inter-relacionadas
que se reforcam mutuamente: subjetivismo, que concebe o 6cio como um estado subjetivo de
liberdade, expressivo da personalidade; individualismo, que considera ser o 6cio pertencente a
esfera do individuo, a uma esfera vital separada do coletivo; liberalismo, que destaca ser o 6cio
um assunto privado em que a sociedade ndo pode determinar seu emprego pessoal. Ao salientar
que nesta concepgao existe uma preferéncia clara pelo termo 6cio em detrimento do termo tempo
livre, observa uma tripla atitude como denominador comum da concepcao burguesa: “subjetiva
en lo psicolégico, individualista em lo sociolégico, y liberal em lo politico”. (MUNNE, 1999,
p.-21).

Segundo Munné, o marxismo oferece uma visdo pouco variada em solugdes,
mas muito coerente na critica e no tracar dos problemas do tempo livre. Ao criticar o tempo livre
na sociedade capitalista, por ser um tempo alienado e patoldgico, os diferentes “marxismos”
compartilham varios aspectos centrais, configurando-se em uma interpretacdo objetiva, coletiva e

planificadora desta manifestacdo. Constroem um modelo de como serd o tempo livre comunista:

um tempo autenticamente livre, sintese dialética de trabalho e écio, oposto ao tempo de
trabalho mas néio ao tempo de trabalho livre, que originard um novo marco histérico que
afeta uma sociedade por vir, regida néo pelo principio socialista de “a cada um segundo
seu trabalho” e sim pelo principio comunista de “a cada um segundo suas necessidades”.
Para alcancar esse marco € preciso um planejamento do tempo social, mais ou menos
s6lido segundo seus autores. (MUNNE, 1999, p.36, traducio livre feita pelo autor).

Salientando as contradicdes e as confrontacdes ideoldgicas, Munné entende que
nossa conduta durante o tempo livre “parece ser mds una expresion pura de la personalidad que
de um actuar por necessidad u obligacién”. (MUNNE, 1999, p.11). Segundo o autor, o tempo

livre possui um indiscutivel significado e valor psicologico, mas apresenta também sérios
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problemas sociais que manifestam uma dimensdo sociocultural e um sentido antropoldgico,
fatores que explicam o crescente interesse que seu estudo desperta no campo das ciéncias sociais,
desde as mais gerais como a sociologia e a psicologia social até as mais particulares como a
economia e a pedagogia social. Para Munné, em todas elas se encara uma vaguidao conceitual
que dificulta a andlise de seus problemas. (MUNNE, 1999).

Partindo de uma 16gica dialética, Fernando Mascarenhas reconhecendo o lazer-
mercadoria como forma tendencial ¢ dominante do lazer contemporaneo, também submete ao
debate as relagdes entre Ocio, tempo livre e lazer. Para este autor, ao olhar para o lazer nao
conseguimos deixar de ver nele o 6cio refletido, mas consideradas as particularidades de um e de
outro, pode-se afirmar que lazer e 6cio sdo fendomenos distintos. (MASCARENHAS, 2006).

Ao 6cio, no curso do desenvolvimento histérico, sobrepdem-se uma
multiplicidade de préticas e valoragdes que consideram, entre outros, 0 modo de vida dos homens
livres da polis grega, orientados pela contemplagcdo e reflexdo de supremos valores; o 6cio
romano concebido como tempo de descanso do corpo e recreaciao do espirito; o 6cio como ideal
de nobreza na Idade Média, vinculado ao desinteresse e repulsa pelo trabalho; o 6cio como vicio,
na Idade Moderna, condenado pelo puritanismo religioso; e o lazer ou o 6cio burgués que,
apresentando-se como uma estratégia de controle dos trabalhadores, difundindo o modo de vida
burgués, assumindo pouco a pouco, a partir da Revolucdo Industrial, a forma mercadoria.

(MASCARENHAS, 2006; MUNNE, 1999).

Inserido num quadro contraditério e dindmico de transformag¢do, ndo como um
fendmeno que se desenvolve e se movimenta por si mesmo, mas em cada época como
produto de determinadas condi¢des, o 6cio foi adquirindo novos e diferentes sentidos,
conservando antigas significagdes e abandonando outras, até ter sua configuracio
radicalmente transformada, desdobrando-se no lazer. (MASCARENHAS, 2006, p. 93)

Para Mascarenhas, nio € correto considerar o lazer como finalidade histérica do
dcio, havendo entre ambos inimeras bifurcacdes. “O lazer € a forma dominante de apropriacao
do tempo livre na contemporaneidade, expressdo das determinacdes econdOmicas, politicas,
sociais e culturais produzidas pelo capitalismo”. (MASCARENHAS, 2006, p. 95). Podemos
assim considerar que o lazer ndo é uma manifestacio que sempre existiu na histéria da
humanidade, mantendo estreita relacdo com o impulso dado a urbanizacio das cidades em fungao

das transformacdes provocadas na organizacao do trabalho.
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Tendo a compreensdo de trabalho como principio central e fundante da vida
humana, que antecede e torna possivel praticas como o lazer, e a livre fruicdo de experiéncias
ludicas e estéticas, Mascarenhas vé no trabalho emancipado a base objetiva para, superadas as
barreiras entre tempo de trabalho e tempo livre, a constru¢cdo de uma sociedade inteiramente nova
que, por meio de um novo metabolismo social, efetive e resgate principios éticos como a
democracia, a liberdade e a autoconsciéncia. Deste modo, a luta pelo direito ao tempo livre, que é
0 que representa a luta pela reducdo da jornada de trabalho, quando descolada do direito ao
trabalho, pode constituir-se em pauta iluséria. (MASCARENHAS, 2006).

Norbert Elias e Eric Dunning, partindo da sociologia configuracional, baseada
nas interdependéncias entre pessoas e grupos € no reconhecimento do cardter polimorfo e
multifacetado do poder, busca superar o dominio das avalia¢des dicotdmicas e dualistas, que no
lazer referem-se a relacdo trabalho-lazer. Segundo esses autores, o predominio de uma
abordagem do lazer centrada no trabalho pode desprezar as emocdes e a excitacdo criadas no
primeiro, pois no lazer verifica-se a producdo de uma tensdo agradédvel, que, considerada como
um denominador comum de todos os seus fatos, ndo pode ser devidamente compreendida por
meio de uma abordagem socioldgica que ignore as suas dimensdes psicoldgicas e fisioldgicas.
(ELIAS; DUNNING, 1992).

Menos pelo contraponto, essa ponderacao de Elias e Dunning nos leva a refletir
sobre, independentemente da vertente considerada, ser o estudo do lazer um dos numerosos casos
nos quais nao se pode tratar separadamente a relacdo entre os diversos ramos do conhecimento.
Faz-se necessaria uma andlise multipla dos niveis; é preciso considerar, pelo menos em tracos
gerais, como que nos estudos do lazer estes ramos se relacionam. (ELIAS; DUNNING, 1992).

Sobre a relagdo do lazer com os diversos ramos do conhecimento, vale destacar

(X3

o entendimento de Amaral e Costa (2008) sobre a questdo. Para estes “é possivel entendé-lo
como uma pratica multifacetada, ou seja, que dialoga com vdrios ramos do conhecimento
humano para determinar-se enquanto construto histérico”. (AMARAL; COSTA, 2008, p.3).
Considerando que os estudos do lazer tém recebido contribui¢des de diferentes disciplinas, num
caminho interdisciplinar e multiprofissional, e que as intervengdes nessa darea constituem-se pelo

entrecruzamento de diversas préticas, esses autores pensam ser necessario entender o lazer como

processo, onde se observa trés elementos: o lazer em si, uma acdo com um objetivo; o(s)
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objeto(s) sobre os quais o lazer se materializa e; os meios que facilitam o processo. (AMARAL;
COSTA, 2008).

Uma experiéncia individual ou construida coletivamente, a ocorréncia de suas
variadas possibilidades de conteidos e as condi¢des e oportunidades de acesso a eles, os
diferentes valores que dao suporte as suas praticas bem como aqueles que emergem delas, a sua
apropriacdo como mercadoria ou ainda como instrumento de mobilizacdo, participacdo e
cidadania, tomadas de uma maneira geral, todas estas situagdes, entre outras, implicam constituir-
se o lazer em um campo plural e heterogéneo do ponto de vista do conhecimento.

Diante das bifurcacoes e tonalidades apontadas até aqui e em fun¢do de nossa
escolha por analisar a intervengdo do lazer pelas politicas publicas, tomamos como referéncia

neste trabalho o conceito do Ministério do Esporte que compreende esta manifestacdo como:

uma pratica social contemporinea resultante das tensdes entre capital e trabalho, que se
materializa como um tempo e espaco de vivéncias ludicas, lugar de organizacdo da
cultura, perpassado por relagdes de hegemonia. (BRASIL, 2005. p.22)

Mesmo definida nossa compreensdo do lazer baseados em um o6rgdo do
executivo nacional, verificada sua presenca vigorosa como questdo de pesquisa e firmado
constitucionalmente como direito social, vale salientar que este, segundo nossa observacao,
recebe tratamento secunddrio no universo das politicas publicas locais e mobiliza pequenas
parcelas da populacdo visando sua conquista. Esta situagdo parece ndo ser privilégio da sociedade
atual. Marilena Chaui comentando O Direito a Preguica, panfleto revoluciondrio que faz a
denuncia do trabalho alienado e a critica do trabalho assalariado, escrito em 1880 por Paul
Lafargue, divide indigna¢do com o autor ao questionar os motivos que levaram o proletariado a

se deixar dominar pelo que chamavam de religido do trabalho.

A sociedade burguesa condena o proletariado & abstinéncia de todos os bens e prazeres e
condena a burguesia ao superconsumo do que é produzido em quantidades cada vez
maiores, tanto pela introdu¢do das miquinas como pelo aumento da jornada de trabalho.
Assim, o proletariado é um superprodutor faminto e miserdvel, doente, vivendo em
condicdes que nem mesmo animais aceitariam, enquanto o burgués é o ndo-produtor
superconsumidor, ocioso e farto, rodeado de uma “classe doméstica” cada vez mais
numerosa, dedicada a satisfacdo de seus gostos e prazeres dispendiosos e fiteis.
(CHAUI, 1999, p. 42).
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As necessidades imediatas que se apresentam hoje a consideravel parcela
da populacdo brasileira, com dificuldades em muitos casos de acesso inclusive a prépria
sobrevivéncia, podem justificar o interesse observado em reivindicar o direito ao lazer. A
reprovacdo a preguica, o pequeno grau de mobilizacio e a gravidade de alguns problemas
circunvizinhos a esta questdo podem contribuir também para formatar a maneira como o poder
publico hierarquiza suas prioridades neste setor.

A escolha de uma dada politica diz respeito necessariamente a concepgao
da relacdo Estado/ Sociedade presente, em que toda politica publica, como forma de intervencao
na realidade, € condicionada por interesses e expectativas sociais, sendo seu processo decisorio
caracterizado por barganhas, pressdes e contrapressdes. Sobre esta questdo, Meily Linhales ao
considerar o processo de evolucdo do Estado Moderno e responsabiliza-lo, a partir da emergéncia
dos direitos sociais como parte integrante da cidadania, pelo desenvolvimento de politicas

setoriais capazes de garantir, a todos, o direito de participar da heranca social, afirma que:

O contetddo de uma politica social, bem como as possibilidades para sua implementagdo,
guarda estreita relacdo com a natureza do Estado que, em outros termos, significa a
forma como se processam os arranjos politicos que lhe ddo sustentacdo. Estes, por sua
vez, interferem na seleco de prioridades para a alocac¢do dos recursos publicos, que sdo
extraidos da populag@o e que a ela deveriam retornar, redistributivamente, na forma de
programas e servigcos publicos. (LINHALES, 1998, p. 72).

Ao tratarmos de politicas publicas, de uma maneira mais abrangente,
precisamos levar em conta as estruturas de poder e dominacdo existentes bem como os conflitos
que permeiam todo o tecido social e tém no Estado seu ponto de encontro. Este trabalho, tendo
esse plano abrangente como cendrio, faz sua mira na materialidade da intervencdo do Estado,

apoiando-se em Janete Azevedo para o seguinte recorte das Politicas Publicas

Em um plano mais concreto, o conceito de politicas publicas implica considerar os
recursos de poder que operam na sua defini¢cdo e que t€m nas instituicdes do Estado,
sobretudo na maquina governamental, o seu principal referente. (AZEVEDO, 2001, p.5)

O lazer, como acdo governamental, tem sido conduzido historicamente por
6rgdos com pouca autonomia administrativa, estando via de regra subordinado a departamentos
de Esportes, Cultura, Turismo ou Desenvolvimento Econdmico, por exemplo. Suas atividades

sdo, muitas das vezes, restritas a prdticas pontuais e desarticuladas do conjunto da acdo do
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governo, o que também ndo significa ser este um privilégio apenas seu. Seus recursos sao
geralmente os menores do 6rgdo ao qual ele responde.

Ao discutir politicas publicas de lazer tendo como foco, por exemplo, o seu
financiamento, ¢ comum perceber por parte de seus gestores um entendimento limitado das
manifestacdes de lazer, restringindo esta andlise, muitas vezes, aos gastos apenas com acoes
relacionadas ao desenvolvimento de atividades de artes ou esportes. As politicas publicas de lazer
compreendem o desenvolvimento desses interesses, mas, considerada sua amplitude e
diversidade, extrapolam esta fronteira.

No inicio da década de 80, Renato Requixa ao discutir diretrizes para uma

Politica Nacional de Lazer nos aponta que:

Para o estabelecimento de uma politica de lazer, devemos considerar trés ordens de
diretrizes, igualmente vélidas para a criagdo de equipamentos, seja pela iniciativa
particular ou pelo poder publico; para a reordenagdo do tempo de trabalho, a fim de que
favoreca o alargamento do tempo livre dos individuos; e finalmente, para a animacio
socio-cultural (REQUIXA, 1980, p. 61).

Em que pesem os quase 30 anos passados, as afirmag¢des de Requixa, em
termos estratégicos, continuam presentes ao tratarmos de politicas publicas de lazer, pois
sugerem a andlise da situacdo da cidade brasileira, a ordenacdo dos espacos de lazer, a ampliagdao
do tempo disponivel para lazer por meio da diminui¢do da jornada ou de novas disposi¢des no
horério tradicional de trabalho, a democratiza¢do de seu acesso, a diversificagao de atividades e a
formacao de quadros especializados e voluntarios.

Deste modo, entendemos que, ao se analisar a implementagdo de uma
politica publica de lazer, deva ser considerada a articulagdo entre as suas variadas acOes
componentes. Como exemplos destas a¢cdes componentes, citamos os programas de educac¢io nao
escolar, de promocgao a saide e de animagao sociocultural, mas também, entre outros, 0s servigos
de manutenc¢do e seguranca dos parques, pracas € demais equipamentos existentes, a construcao
de novos equipamentos, o embelezamento da cidade, a reordenagdo do solo urbano, a formacao
de quadros e a consolidagao e manutengao de estrutura turistica.

Tendo a questdo do orcamento publico para o lazer como uma das
preocupacgdes, realizou-se em 2004 a 1* fase da pesquisa “A Construcio de Elementos

Metodolégicos para Implementacdo de A¢des Transversais nas Politicas Pablicas de Lazer em
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Ambito Municipal”, coordenada pelo Prof. Antonio Carlos Bramante, da Faculdade de Educacio
Fisica da Universidade Estadual de Campinas, e desenvolvida no programa em politicas publicas
da FAPESP. Finalizado em agosto deste mesmo ano, o relatério final da 1* fase demonstra que,
no municipio de Santo André/ SP em 2003, foram gastos 10,25% dos recursos da Prefeitura,
direta ou indiretamente, com politicas de lazer (BRAMANTE et al., 2004, p. 57).

Esse dado, ainda que construido de modo estimado e provisério, nos
mostra que os recursos financeiros administrados em politicas de lazer podem ser bem maiores
do que algumas das suposi¢des mais otimistas. Por sua vez, a observacdo de que a simples soma
de investimentos nas politicas de lazer, realizados por diferentes setores, alcangcou em Santo
André um total superior a 10%, traz em seu bojo uma preocupacdo de outra ordem: a
desarticulacdo entre as diferentes politicas setoriais que compdem esse indice. Ladislau Dowbor
corrobora com esta preocupagdo ao afirmar que “a drea social precisa hoje muito mais de uma
reformulacdo politico-administrativa do que propriamente de mais dinheiro”. (DOWBOR, 2002,
p.45).

Em qualquer instancia de governo, ao se criar um setor, departamento ou
secretaria responsavel pelo lazer, percebe-se logo que essa acdo nao € suficiente para ocupar
todos os dominios de sua responsabilidade. A organizacdo politico-administrativa presente no
Estado brasileiro e os limites postos para o desenvolvimento de agdes intersetoriais, necessarias
na qualificacdo das politicas de lazer, diminuem consideravelmente o potencial de alcance de
uma possivel percentagem razodvel de investimentos. Supde-se que a intera¢do entre as politicas
evite duplicacdo e desencontro de agdes e deste modo promova um melhor uso dos recursos
publicos envolvidos. Mais do que a insuficiéncia de recursos financeiros, neste momento, a falta
de articulagdo entre as diferentes dreas se coloca como uma dificuldade a ser superada.

Numa perspectiva de politica publica de lazer, como processo pelo qual sdo
elaborados e implementados programas de acdo publica com objetivos comuns neste campo,
assiste-se com freqiiéncia a elaboragdes e implementacdes apartadas, fragmentadas entre os
vérios setores de governo provedores desta politica, bem como realizacdes desconexas entre
discurso e acdo. Verificam-se departamentos organizados para zelar pela manuten¢do dos varios
equipamentos de lazer, outros preparados para manté-los seguros e ainda aqueles para dinamizar
sua programacgdo sociocultural. No entanto, perde-se de vista a organiza¢do de uma politica de

lazer como uma agenda. Ainda que separadamente esses setores apresentem efetividade em suas
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acOes, a soma destas atuagdes invariavelmente demonstra diferentes graus de precariedade e
contradicao.

Vale ressaltar que esta falta de cuidado para com os 6rgaos responsaveis
por essa acdo governamental implica, dado seu cardter multidisciplinar, minimizar também o
potencial de atuacdo das demais dreas sociais, em fun¢do do comprometimento de determinadas
politicas pela inexisténcia de servicos complementares de outro setor. Ao caracterizar a
organizacdo do Estado Brasileiro para o desenvolvimento de politicas publicas, até o inicio dos

anos 80, Marta Farah destaca o caréter setorial como um de seus componentes:

Ao longo do processo de constituicdo da estrutura de provisdao de servigos publicos no
pais, sobretudo a partir dos anos 60, ocorreu a discriminacdo progressiva de estruturas
especializadas em cada 4rea de atuagdo governamental - educagdo, satide, habitacdo,
transportes, etc. Se, por um lado, a constituicdo destas estruturas resultou do
reconhecimento da crescente complexidade da problemadtica social no pafs, a exigir
respostas que considerassem a singularidade dos desafios de cada uma das 4reas sociais,
de outro, esta especializacdo acabou se traduzindo em autonomia, cada politica social e
cada setor de servico ptiblico sendo concebidos de forma independente dos demais, sem
uma articulacdo entre as acdes das diferentes areas. (FARAH, 2000, p.7)

Esta articulacdo entre as diferentes areas € bastante dificultada por este
carater setorial na medida em que o modelo de gestdo de grande parte dos municipios reforca a
fragmentacdo das politicas, apresentando um formato piramidal, verticalmente hierarquizado, em
que subdivisdes aguardam as decisdes que sdo tomadas no cume, longe dos servidores e da
populacdo. A importancia das questdes de gestdo, seja no lazer ou em qualquer outra area
abordada, parece-nos nao incidir prioritariamente nem nos meios técnicos e cientificos e nem
mesmo nos recursos financeiros e humanos, fazendo falta ao mundo atual a capacidade de
combind-los e orienta-los para assegurar o pleno desenvolvimento individual e coletivo.

Feitas essas consideracdes, o lazer parece inscrever-se, dada sua
heterogeneidade e abrangéncia conceitual, na ordem multidisciplinar como dominio do
conhecimento, e dada a necessidade de articulacdo de suas dreas de abrangéncia, na ordem
intersetorial como matéria de interven¢do do Estado.

Antes de determos nossa atencdo a respeito do procedimento intersetorial
que o lazer e outros temas complexos requerem ao serem considerados como assunto de
intervencdo do Estado, trataremos de analisar as caracteristicas criticas presentes no aparato

estatal que afetam diretamente o desenvolvimento destas diferentes politicas sociais.
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2 0 ESTADO EM ACAO: CARACTERISTICAS CRITICAS.

No dia 1° de fevereiro de 2007, tomavam posse na Camara Federal, para o
inicio de um mandato de 4 anos, os novos deputados federais eleitos para a 53* legislatura,
prometendo por meio de juramento solene* promover o bem geral do povo brasileiro. No Senado
Federal, 27 novos senadores também foram empossados, nesta mesma data, com vistas a um
mandato de 8 anos. Passadas cerca de 7 semanas, ou seja, 3,5% do exercicio de um mandato
previsto para 4 anos, uma pesquisa do Datafolha’ indicava que para 30% dos brasileiros estes
deputados e senadores apresentavam um desempenho ruim ou péssimo. Outros 46 % entendiam
este desempenho como regular.

Tendo em conta o curtissimo tempo de exercicio da legislatura, o rigoroso
julgamento, por parte da opinido publica, sobre a atividade parlamentar dos deputados e
senadores recém-eleitos, desperta interesse e indagagdes sobre quais motivacdes teriam levado a
uma avalia¢do consideravelmente negativa. Seriam os niveis de corrup¢ao e violéncia observados
no cotidiano? Talvez o fato de os entrevistados nao se sentirem plenos cidaddos? Ou de serem
cidaddos alienados? Ou ainda de serem influenciados pela onda que propde a reducdo radical do
Estado? Os parcos resultados sociais alcancados pelo capitalismo democratico seria o culpado? A
irresponsabilidade dos eleitos? A nova configuracdo partidaria na Camara e no Senado? Ou ainda
a cobertura da midia em relac@o aos primeiros dias de trabalho no Congresso Nacional?

Longe de buscar asser¢ao para essas indagagdes, relevante € notar que, no inicio
do século 21, ao tratarmos de caracteristicas criticas da politica publica, uma disposicao
preponderante € a descrenca da populacio dizendo respeito aos agentes politicos de uma maneira
geral. A credibilidade do Estado estd abalada. As suas funcdes exclusivas de legislar, regular,
julgar, policiar, fiscalizar, definir, fomentar e executar politicas também sofrem, perante a opinido

publica, deste desprestigio.

* “Prometo manter, defender e cumprir a Constituicdo, observar as leis, promover o bem geral do povo brasileiro e
sustentar a unido, a integridade e a independéncia do Brasil”.

3 Para 30% dos brasileiros, os senadores e deputados federais que iniciaram uma nova Legislatura neste ano de 2007
demonstram um desempenho ruim ou péssimo até o momento, segundo pesquisa realizada pelo Datafolha nos dias
19 e 20 de marco. 46% acham que eles estdo se saindo de maneira regular em suas fun¢des e 16% consideram o
trabalho dos parlamentares otimo ou bom.
Foram ouvidos 5.700 brasileiros, em 236 municipios, e a margem de erro € de dois pontos percentuais, para mais ou
para menos.
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Considerado o senso gerado pela opinido publica, consultada pelo Datafolha no
exemplo acima, o estudo das politicas publicas nos apresenta de inicio uma imagem pejorativa do
Estado. Importa-nos ainda perceber que, ao ter por assunto o Estado no Brasil, diversos s@o os
aspectos para a discussdo a seu respeito: agentes politicos, institui¢des politicas, modelo de
Estado, lutas pelo poder, participacdo cidada e exclusdo social, entre outras. A multiplicidade de
sentidos que integram o conceito moderno de “politica” apresenta-se também como dificuldade
em sua andlise.

Muller e Surel, ao tratarem do cardter polissémico desse termo, indicam trés
acepcOes possiveis: a politica (polity), a atividade politica (politics) e a agdo publica (policy/
policies). Polity refere-se a esfera da politica, distinta da sociedade civil, que corresponde a
ordem politica e ao sistema juridico que lhe da sustentacdo. Politics remete aos processos
politicos entre os diferentes agentes na disputa eleitoral, na competicao pela obteng¢do dos cargos
politicos, no debate partidario, nas diversas formas de mobilizagdo e, entre outros, na aliciagdo de
eleitores. Policies, enfim, “designa o processo pelo qual s@o elaborados e implantados programas
de acgdo publica, isto é, dispositivos politico-administrativos coordenados em principio em torno
de objetivos explicitos”(MULLER E SUREL, 2000, p.1).

Analisar de modo dissociado essas trés dimensdes ao se pesquisar a gestdo
matricial como op¢do de governo para a implementacdo de politicas municipais de lazer, em
acordo ao que se pretende neste trabalho, seria incorrer num erro, possivelmente naquele no qual
resida o grande obstidculo para uma maior compreensdo deste objeto: a fragmentagdo. Desta
maneira, mesmo atribuindo énfase a dimensao da agdo publica (policies) na consecugao deste
estudo, teremos na andlise de seu conjunto, articuladas as acep¢Oes acima, o procedimento a ser
adotado.

Para um melhor entendimento das caracteristicas criticas presentes na a¢iao do
Estado, nossa proposta neste capitulo € averiguar inicialmente os processos que deram origem a
elas, partindo de uma concepg¢do de Estado, como campo de disputa ideoldgica, que interfere na
forma como seu aparato se organiza para dar materialidade as suas politicas. Neste campo de
disputa, considerado sobretudo a partir do processo de redemocratizagdo do pais, em que crise,
reforma e contra-reforma no padrdo de intervengdo estatal ganham espago na agenda politica, as
novas solucOes iminentes revelam a matricialidade como uma das alternativas para o

funcionamento do Estado e o alargamento da democracia.
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2.1 Aparato social no Brasil: caracteristicas originais.

A introdugdo de um Sistema de Protecdo Social no Brasil remonta ao inicio da
Republica mas, segundo Aureliano e Draibe, considerando o conjunto de transformagdes do
Estado brasileiro a época, observadas nas exigéncias da reproducdo da forca de trabalho, na
mobilizacdo e demanda operaria e nas necessidades de controle social dos trabalhadores, bem
como nas formas de regulacdo social ai originadas, ndo € incorreto afirmar que a Revolugdo de
1930 é tomada como um marco que dd inicio a acdo social do Estado. Levando-se em conta
evidentemente as discordancias em relacdo a essa visdo, os autores apresentam diferencas nas

interpretagcdes sobre as origens deste Sistema de Prote¢ao Social. Para eles,

a andlise da emergéncia e expansdo da politica social tem, muitas vezes, padecido da
linearidade de raciocinio, prépria aos esquemas interpretativos de tipo funcionalista, seja
na vertente pluralista, seja na marxista. No primeiro caso, enfatiza-se a politica social
como resultado das exigéncias do processo de modernizacdo do Brasil, com seus
conteidos de industrializacdo, urbanizacdo, transformacido demografica, etc. Para os
marxistas, o desenvolvimento do capitalismo introduz um determinado padrdo de
divisdo social do trabalho e provoca mecanismos garantidores da reprodugdo da forga de
trabalho, coerentes com as exigéncias do processo de acumulagdo. (AURELIANO;
DRAIBE, 1989, p.151)

Tomando a interpretacdo marxista como lente para a compreensdao do
desenvolvimento das politicas sociais, apoiamo-nos em Claus Offe e Volker Ronge que, sobre a
andlise marxista de Estado, constatam uma oposicao entre duas perspectivas. Uma delas, parte do
principio da existéncia de uma relagcdo instrumental entre a classe capitalista e o aparelho estatal,
cabendo ao Estado, manipulado pelas classes dominantes, garantir a realizacdo do interesse
coletivo dos membros destas mesmas classes. A outra perspectiva, assinalada como visdo
alternativa, parte do pressuposto de que o Estado ndo favorece interesses especificos mas, em vez
disso, protege e sanciona instituicdes e relagdes sociais que, por sua vez, constituem o requisito

institucional para a dominacao de classes do capital. Segundo esses autores,

o Estado nem estd a servico nem € “instrumento” de uma classe contra a outra. Sua
estrutura e atividade consistem na imposi¢do e na garantia duradoura de regras que
institucionalizam as relacdes de classe especificas de uma sociedade capitalista. O
Estado ndo defende os interesses particulares de uma classe, mas sim os interesses
comuns de todos os membros de uma sociedade capitalista de classes.(OFFE; RONGE,
1984, p.123).
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Baseando-nos nesses autores para conformar nosso pano de fundo relativo a
dimensao da politica como polity, verificamos que o conceito de Estado capitalista refere-se a
uma forma institucional do poder publico em sua relacdo com a producdo material, caracterizada
especialmente por quatro determinagdes funcionais: a privatizagdo da producdo e o impedimento
estrutural do poder publico em organizar a producdo material segundo seus proprios critérios
politicos; o ingresso no or¢camento estatal dos impostos, dependentes do volume de acumulacdo
privada; a acumulacao capitalista como ponto de referéncia aos agentes do poder estatal de modo
a assegurar sua propria capacidade de funcionamento; a legitimag¢do democratica que, por meio
de eleicOes gerais, assegura de forma politicamente duradoura a delimitacdo da esfera privada e
da esfera da liberdade econdmica, de forma a defender essa esfera de liberdade de possiveis
intrusdes por parte do Estado.

Em relagdo a quarta determinacdo funcional, a legitimacdo democratica, vale
destacar o pensamento de Atilio Boron sobre os tracos e notas definitérias — elei¢des livres e
periddicas, direitos e liberdades individuais - do que ele precisamente intitula de capitalismo
democratico. No dizer deste autor, estes tracos sdo, apesar de sua indubitdvel importancia, formas
politicas cujo funcionamento e eficdcia especifica ndo bastam para eclipsar, muito menos
dissolver, a estrutura antidemocratica da sociedade capitalista. Segundo Boron, “a democracia
como forma de organizacdo do poder social no espaco publico € insepardvel da estrutura
econOmica sobre a qual esse poder repousa”. (BORON, 1999, p. 19).

Desta maneira, a compreensdo da configuracdo do aparelho estatal no Brasil
nos obriga a rigorosa observancia da “politica” do Estado capitalista que, como observam Offe e
Ronge, pode ser definida como um conjunto de estratégias mediante as quais se produzem e
reproduzem constantemente o acordo e a compatibilidade entre as quatro determinacdes
estruturais do Estado apontadas por eles. Neste sentido, a politica é o aspecto dinamico da
estrutura estatal, o que nos leva a crer que analisar a acdo do Estado ndo consiste apenas em se

analisar o Estado como aparelho politico-administrativo.
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Tratando da origem e formacdo da estrutura estatal, Aureliano e Draibe ao
construirem uma periodizagﬁo6 da montagem institucional do Sistema de Protecao Social no

Brasil, tomam como base a seguinte concepg¢ao de Estado de Bem-Estar:

a de uma transformacgao nas relacdes entre o Estado e a economia, que se manifesta em
modificacdes na propria estrutura do Estado e na emergéncia de sistemas nacionais,
publicos ou estatalmente regulados, de educacdo, satde, integracdo de renda, assisténcia
social e habitacdo popular. Concretamente, trata-se de processos que se expressam na
organiza¢do e producdo de bens e servigos publicos, na montagem de esquemas de
transferéncias sociais, na interferéncia publica sobre a estrutura de oportunidades de
acesso a bens e servicos publicos e privados e, finalmente, na regulacdo (e incentivo) a
producdo de bens e servigos sociais privados. (AURELIANO; DRAIBE, 1989, p.139)

Ao apresentar as caracteristicas mais gerais do padrdo do Estado de Bem-Estar,
esses autores ndao o fazem sem sublinhar diferencas qualitativas importantes em cada etapa,
visando assim conferir maior coeréncia a periodicidade proposta. Sobre a Introducido e a
Expansdo Fragmentada e Seletiva do sistema, precisam ser consideradas fundamentalmente as
mudancas no plano do regime politico e da forma do Estado, a operacdo precédria de algumas
areas de intervencdo social bem como a incorporagdo passo a passo de beneficidrios ao sistema.
Neste ultimo caso, € possivel verificar que o principio do mérito, entendido basicamente como a
posic@o ocupacional e de renda adquirida no nivel da estrutura produtiva, constitui a base sobre a
qual se ergue o sistema brasileiro de protecao social.

Para José Luis Fiori, o Estado desenvolvimentista cumpriu neste periodo papel
decisivo no crescimento iniciado nos anos 30 e na industrializac@o acelerada a partir dos anos 50,
por meio de uma politica industrial estruturada e articulada aos capitais nacional e internacional.

Segundo ele,

assiste-se nos anos 30, a formacdo de uma burocracia capaz de centralizar e administrar
as regras e o controle das principais funcdes e varidveis macro-econdmicas, tais como o
cambio, os juros, o crédito, os saldrios, etc... Formulam-se, igualmente, os primeiros
planos para uma industrializacdo pesada e explicitam-se as preocupagdes com O0s
problemas de infra-estrutura energética e de transportes. Criam-se, inclusive, as
primeiras instincias politico-administrativas para o exercicio de coordenacdo e
planejamento setorial. Em sintese, nos anos 30 construiu-se o arcabougo institucional
bdsico que permitiu ao estado brasileiro alavancar os passos seguintes na direcdo de
nossa modernidade industrial. (FIORI, 1995, p.100)

® A periodizagdo do processo de montagem do Welfare State brasileiro proposta apresenta os seguintes cortes e
caracteristicas temporais: 1930-1943: Introducdo; 1943-1964: Expansao Fragmentada e Seletiva; 1964-1977:
Consolidacao Institucional; 1977-1981: Expansdo Massiva; 1981-1985: Reestruturacdo Conservadora (tentativas);
1985-...: Reestruturagdo Progressista (tentativas).
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A natureza da producdo legal em politicas - legislacdo previdencidria e
trabalhista -, que transcorrem neste periodo, sobretudo aquelas efetivadas sob regime autoritario,
parece referendar a tese das acdes preventivas das elites e da busca de formas de legitimacao
delas via politica social. De outra forma, Aureliano e Draibe nos chamam a atencdo sobre o fato
de as elites decisorias ndo operarem o aparelho do Estado livremente, ficando as mudancas, ou
resisténcias a elas, dependentes das diversas formas de interacdes possiveis entre as elites
politicas e a burocracia publica.

Esta visdo sobre a implementacdo de politicas como resultado das interagdes
entre diferentes interesses € discutida também por Pedro Silva e Marcos Melo ao tratarem do
ciclo da politica. Para eles este ciclo deve ser visto como um campo estratégico e ¢ mais bem
representado por redes complexas entre formuladores, implementadores, beneficidrios e grupos
envolvidos pelas politicas e nela interessados. Utilizam a idéia de redes de implementagdo pois
julgam serem as politicas publicas implementadas por redes de agentes publicos e, cada vez mais,
por agentes nao governamentais. Segundo esses autores, na implementagao de politicas existe um

padrao muito distinto da visdo hierarquica do funcionamento da administragc@o publica em que

prevalece a troca, a negociacdo e barganha, o dissenso e a contradi¢io quanto aos
objetivos. Ao invés de controle, autoridade e legitimidade verifica-se ambigiiidade de
objetivos, problemas de coordenagdo intergovernamental, recursos limitados e
informagao escassa. (SILVA; MELO, 2000, p. 9).

Em relacdo a consolidacdo institucional e a reestruturacido do sistema, ganham
importancia o quadro mais geral de acdo social do Estado, incluindo a politica habitacional, drea
tardia de intervengdo, e a questdo das tentativas de reestruturacio do sistema de politicas sociais
via diferentes concepgdes de agenda, seja ela conservadora ou progressista. O Welfare State no
Brasil, por meio das inter-relagdes entre os grupos de interesse € o sistema politico, adquire
conotacdo corporativista, desde a sua introdugdo, caracteristica marcante dos sistemas de base

meritocratico-particularista. Para Draibe, este modelo de Welfare se fundamenta

na premissa de que cada um deve estar em condigdes de resolver suas proprias
necessidades, em base a seu trabalho, a seu mérito, a performance profissional, a
produtividade. A politica social intervém apenas parcialmente, corrigindo as ag¢des do
mercado. O sistema de Welfare, por importante que seja, € tdo somente complementar as
instituigdes econdmicas. (DRAIBE, 1993, p. 14).
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Embora se verifiquem tendéncias universalizantes introduzidas no sistema até a
sua Consolida¢ao Institucional — os casos do nivel bésico obrigatério e gratuito na educacio e o
atendimento de urgéncia a toda a populagdo, via medicina previdencidria na saide — nao se
confere ao sistema brasileiro de protecdo social caracteristicas do tipo institucional-redistributivo.

Draibe concebe esse modelo

como elemento importante e constitutivo das sociedades contemporaneas, voltado para a
producdo e distribuicio de bens e servicos sociais “extra mercado”, os quais sdo
garantidos a todos os cidaddos; estes sdo assim cobertos e protegidos segundo critérios
os mais universalistas; respeitando minimos historicamente definidos de necessidades e
condicdes de vida, tal sistema tende a mesclar os mecanismos de renda minima,
integracdo e substituicdo de renda com aqueles tipicos dos equipamentos publicos
gratuitos para a prestacdo de servigos essenciais, especialmente os de satide e educagao.
Internamente, em geral, contempla mecanismos redistributivos de renda e de recursos.
(DRAIBE, 1993, p. 14).

Tal como foi montado até a sua Consolidacdo Institucional, ndo constituiu
objetivo basico do Sistema de Protecdo Social brasileiro a maior igualdade no sentido de uma
redistribuicao vertical da renda por meio das politicas sociais. Possui um dinamismo advindo da
expansdo econdmica e, a0 mesmo tempo, € bastante regressivo socialmente.

Sobre esse dinamismo, observado no periodo, Milton Santos confere forca a

esta andlise ao afirmar que

o modelo econdmico que conduziu ao chamado “milagre econdmico” vai buscar suas
raizes nos mesmos postulados que levaram a supressdo das liberdades civis... Trata-se,
também, de um modelo politico e social, tanto responsavel pela eliminagdo do embrido
de cidadania que entdo se desenvolvia, como pela op¢do de alargamento de uma nova
classe média em detrimento da massa de pobres que o ‘milagre” ndo apenas deixou de
suprimir, como também aumentou. (SANTOS, 1998, p.13)

Para este autor, o modelo politico e o modelo civico foram instrumentais ao
modelo econdmico, fato responsavel pelo progresso material obtido no Brasil nos dltimos anos,
mantendo como pobres milhdes de brasileiros. Defende a idéia de um modelo civico autdonomo,
ligado a recuperacdo da cidadania. “Numa democracia verdadeira, € o modelo econdmico que se
subordina ao modelo civico. Devemos partir do cidadao para a economia e ndo da economia para

o cidaddo”. (SANTOS, 1998, p.5).
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2.2 Vicios na maquina administrativa: velhos e novos incrementos.

O clima politico institucional dos governos autoritdrios gerou um modelo
organizacional no pais, coerente com o modelo econdmico conservador e socialmente excludente,
que se destacou pela centralizacdo de um complexo aparelho burocratico evidenciado, até o inicio
dos anos 80, conforme Draibe, por caracteristicas que se expressam pelos seguintes principios de
organizacdo: centralizagdo politica e financeira; fragmentacdo institucional; exclusdo da
participacao social e politica da populagdo; autofinanciamento; privatizacdo dos servigos sociais e
uso clientelistico da maquina do Estado. (DRAIBE, 1993).

O principio do autofinanciamento do investimento social significou a criagcao de
fundos especificos para cada setor, representando a submissdo do gasto social a critérios
econOmicos e financeiros de rentabilidade privada para a alocag@o de recursos. Esse principio
resultou em uma regra das politicas sociais nas quais os usudrios devem pagar pelo que recebem.

O principio da privatizagdo dos servigos sociais € vinculado ao principio
anterior comportando diferentes aspectos, entre eles, a articulacdo estruturada entre o aparelho
estatal e o setor privado em que o primeiro estabelece regras e transfere recursos e o segundo
encarrega-se da produgdo de bens ou da distribuicao de servigos. Essa privatizacdo resultou, por
exemplo, na diminui¢do relativa da participacao do Estado nos setores de educacdo e saide.

Sobre o uso clientelistico da maquina do Estado, talvez seja o principio
organizacional que mais fortemente tem marcado a dinamica de funcionamento do poder publico.
Muito em funcdo da por vezes plena auséncia de controles publicos do Estado, relacdes
privilegiadas entre personalidades, grupos ou cupulas burocréticas e partiddrias afetam a alocagao
de recursos e a distribuicao de beneficios desde a emergéncia do sistema, ficando mais nitida esta
caracteristica critica de funcionamento do aparelho estatal, com a abertura do sistema politico
pos-85. O comportamento clientelista tem sido resistente a diferentes tipos de governos
constituindo para estes significativo recurso de poder.

Os principios da centralizacdo politica e financeira, da fragmentagcao
institucional e da exclusdo da participacdo social e politica da populagdo, dada sua aproximacao,
importancia e desdobramentos diante de uma gestdo matricial, seja ela considerada como

articulagdo intersetorial, intergovernamental ou entre diferentes atores, serdo abordados de modo
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a estabelecer o didlogo entre os pontos criticos observados até a década de 80 e outras
dificuldades, indicadas por diferentes autores, tomando como base as duas dltimas décadas.

A extrema centralizag¢do politica e financeira no nivel federal das acdes sociais
do Governo assume, naquele periodo, propor¢cdes sem precedentes que privam estados e
municipios dos instrumentos apropriados de intervencdo social, cabendo a estes, quando
envolvidos em uma dada politica, o papel de executores das formulagdes federais. Observa-se
ainda a transferéncia de parte das responsabilidades sociais da administracdo direta para grandes
complexos organizacionais, como o BNH, e para a administracdo indireta, empresas estatais,
fundacdes e autarquias. Essa centralizacdo ganha contornos ainda mais criticos se imaginarmos
sua ocorréncia associada aos desdobramentos de uma visao cldssica de planejamento em politicas
publicas, que o entende como a elaboracdo burocritica de planos e controles como chave
primordial para o sucesso das politicas.

Ao tratar de planejamento em politicas publicas, Carlos Matus afirma que o
planejamento tradicional tem como base uma teoria do controle de um sujeito sobre um sistema,

abusando da predi¢ao e dos supostos unicos. Segundo ele,

O irrealismo do planejamento tradicional baseia-se em uma s6 coisa que contamina toda
a sua teoria com uma grande falta de rigor: ignora que o outro existe, ignora o0s
adversérios, ignora a metafora do jogo e ignora os atores sociais. E o planejamento de
um sé ator e de muitos agentes. Este suposto bdsico, que lhe subtrai toda a
representatividade do mundo real, cria uma deficiéncia que consiste na sua completa
incapacidade de lidar com a incerteza e as surpresas. (HUERTAS, 1996, p.47)’

Critico do raciocinio determinista, Carlos Matus desenvolveu o PES —
Planejamento Estratégico Situacional, definido por ele como um corpo tedrico-metodolégico-
pratico. No PES os atores, compreendidos como sujeitos coletivos, sdo partidos politicos,
governantes ou dirigentes de organizagdes publicas, empresariais e sindicais ou “qualquer 6rgao
cujo centro do jogo ndo seja exclusivamente o mercado, mas o jogo politico, econdmico e
social”. (HUERTAS, 1996, p.23). Ao contrario do planejamento tradicional, que trabalha com
setores, o PES trabalha com problemas publicos atuais e potenciais que fundamentam o
planejamento reativo e o proativo, existindo boa consisténcia entre o plano global — que repousa

no macroproblema — e os planos especificos por problemas. O plano baseia-se na explicacao

" Em entrevista a Franco Huertas, Matus refere-se 2 metdfora do jogo da seguinte maneira: “o ator que planeja, em
um jogo, é apenas um jogador a mais, por mais poderoso que seja”. (HUERTAS, 1996, p.47).
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situacional de cada problema e compde-se de operagdes que atacam as causas — nos criticos — dos
problemas. Para Matus, o conceito de setor ¢ uma imposi¢do analitica, mais apropriado a andlise
macroecondmica. Os atores do jogo social lidam com problemas, nao com setores. Os problemas
reais cruzam os setores. (HUERTAS, 1996).

Carlos Matus entende que para governar, a partir dos problemas gerados pela
realidade, € necessdria a articulacio de trés varidveis: projeto de governo, capacidade de governo
e governabilidade do sistema. O projeto de governo refere-se ao conteido propositivo dos
projetos de acdo que um ator propde-se realizar para alcancar seus objetivos. A governabilidade
do sistema € uma relac@o entre o peso das varidveis que o ator controla e as que nao controla no
processo de governo e expressa o poder que um determinado ator tem para realizar seu projeto. A
capacidade de governo se expressa na capacidade de direcdo, de gestdo e de administracdo e
controle, sendo o dominio de potentes técnicas de planejamento seu principal componente. Nesse
chamado triangulo de governo separam-se, por um lado, sistemas reconhecidamente diferentes e,
por outro lado, entrelacam-se sistemas que interagem para formar um complexo processo de
governo como unidade comum as trés variaveis. (MATUS, 1996).

A centralizacdo politica e financeira no nivel federal, como a discutida acima,
configura-se, se considerado o tridngulo de Matus, como uma varidvel de governabilidade no
nivel local que, associada a um sistema de planejamento tradicional que desconsidere as
caracteristicas da realidade a qual o plano deve ser aplicado, pode manter estreitas relagdes com a
baixa capacidade de resposta do Estado aos problemas sociais.

Ao tratarem de questdes que afetam significativamente a capacidade estatal
para alcancgar resultados de desenvolvimento, Caio Marini ¢ Humberto Martins apontam a baixa
implementacdo - j4 indicada aqui com o auxilio emprestado de Silva e Melo na questdo do ciclo
das politicas - como uma das duas principais categorias de problemas. Ressaltando a énfase
destinada a formulagdo e avaliacdo na gestdo de politicas publicas, afirmam ser no processo de
implementacdo no qual acontece a perda de controle, por causa da presenga de estratégias e
manobras de postergacdo, barganha e persuasdo caracteristicas do “jogo de implementacdo”. Ao
afirmarem que estratégias governamentais falham mais por problemas de implementagao do que

de concepg¢do citam como exemplo:

No caso do plano plurianual federal do periodo 1999-2001, em particular, 70% dos
programas mostraram que havia desalinhamento entre os resultados esperados e as
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respectivas acdes e metas fisicas e financeiras estabelecidas para a sua consecugdo
(MPOG, 2003). (MARINI; MARTINS, 2005, p. 236).

Partindo da compreensdo de que o planejamento em politicas publicas tem de
ser visto, ndo como um produto técnico somente, mas como um processo de decisdo construido
politica e socialmente com os diversos atores interessados e afetados pela decisdo, em que a
implementagdo como agdo continuada apresenta grande importancia, José A. Puppim de Oliveira
aponta alguns motivos que limitam o processo de planejamento em politicas publicas em paises
em desenvolvimento: aspectos politicos e institucionais, ligados a deficiéncia na articulagdo entre
sistema politico, Estado e sociedade civil; aspectos relacionados a reduzida capacidade
financeira; e aspectos da capacidade técnica dos Estados, que dizem respeito a auséncia de
recursos humanos capacitados e motivados, equipamentos, experiéncia e competéncia técnica dos
orgaos responsaveis.(OLIVEIRA, 2006)

Quanto as questdes financeiras, Oliveira, falando a respeito da atualidade

brasileira, as apresenta como um fator limitante no planejamento da seguinte maneira:

O Brasil, apesar de a arrecadacdo do Estado chegar a quase 40% do produto interno
bruto (PIB), dedica boa parte de seus recursos ptiblicos para pagamento de divida, folha
salarial ou cobrir os rombos da previdéncia. Assim, mesmo com uma quantidade de
recursos razodveis o Estado nao consegue direcionar uma quantidade significativa para
investimento em politicas publicas, limitando a capacidade de planejamento.
(OLIVEIRA, 2006, p. 281).

Ao versarmos sobre os recursos humanos, outro ponto nodal no planejamento,

de acordo com Pires e Macedo, € necessario considerar

a presenca de dois corpos funcionais com caracteristicas nitidamente distintas: um
permanente e outro ndo-permanente. O corpo permanente € formado pelos trabalhadores
de carreira, cujos objetivos e cultura foram formados no seio da organizagdo, e o nao-
permanente é composto por administradores politicos que seguem objetivos externos e
mais amplos aos da organizacdo. (PIRES; MACEDO, 2006, p. 97).

Para esses autores, estabelece-se conflito entre esses corpos funcionais, que é
acentuado pela substitui¢do do corpo ndo-permanente a cada novo mandato ou, nem isso, pela
dinamica propria da politica nestes casos. O resultado disto traduz-se em descontinuidade
administrativa que confere as organizacdes publicas, segundo estes autores, a tendéncia a:

realizar projetos de curto prazo, visando retorno politico no préprio mandato; duplicagao de
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projetos, que muitas das vezes, ao se criarem novos projetos para um novo governo,
“reorganizam-se” velhas agdes com novos nomes; conflitos de objetivos entre 0s corpos
funcionais, que podem gerar pouco empenho aos corpos contrariados; administracdo amadora,
fundada em corpo funcional despreparado tecnicamente.

Fébio Kerche aborda a questdo da atuacdo dos cargos de livre provimento, ou
ndo-permanentes como chama Pires e Macedo, de um outro ponto de vista. Discutindo as
acusacdes sobre um possivel aparelhamento do Estado, via ocupacdo das funcdes de livre
provimento do Poder Executivo, Kerche enfatiza a importancia delas para o desenvolvimento das

politicas publicas do seguinte modo:

Em qualquer democracia hd cargos na estrutura do Poder Executivo que sdo de livre
provimento — a ciéncia politica produziu inlimeros estudos mostrando o impacto que
mudangas nesses postos causam nas atuacdes das burocracias. Ao fim de uma eleicdo, o
partido vitorioso indica pessoas para cargos-chave afinadas com o projeto politico
vencedor com vistas a executar os compromissos assumidos com os eleitores na
campanha. Negar esse direito € ndo querer que a populagdo possa interferir nos rumos
das politicas publicas. E negar a prépria politica. (KERCHE, 2006, p.A3).

Seguindo com a andlise dos principios organizacionais apontados por Draibe, a
fragmentacao institucional € originada pelo crescimento do aparato estatal, via multiplicacao
desordenada de diferentes formas de organismos publicos — institutos, fundagdes e, sobretudo,
empresas publicas, que gerou graves conseqiiéncias: burocratizacdo excessiva; autonomizacao
crescente desses organismos em relacdo ao comando central de governo em que cada politica
social e cada setor de servigo publico sdo concebidos de forma independente dos demais, gerando
bloqueio a formulagdo e implementacdo de planos setoriais conjugados a uma politica social
nacional; superposicdo de programas e clientelas, como expressdo da desintegracao institucional.
(DRAIBE, 1993).

Apontada também por Marini e Martins como a outra das duas categorias
principais de problemas que dificultam a capacidade de intervencdo estatal, a fragmentacdo &
uma condicdo critica que se refere a, no dizer dos autores, “falhas de coeréncia (politicas e
programas que ndo convergem com objetivos comuns), de coordenacdo (dificuldade para
articular e convergir acdes) e de consisténcia (acdes que se anulam reciprocamente)”. (MARINI;

MARTINS, 2005, p. 236).
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Ao propor uma metodologia de gestdo para o trabalho interdisciplinar em satde
publica, Gastao Campos e Ana Domitti descrevem obstaculos epistemoldgicos e estruturais que
se apresentam aqueles que se dispdem a enfrentar os aspectos negativos gerados pela
fragmentacdo nas politicas publicas: Obstaculos estruturais, relacionados ao elevado grau de
departamentalizagdo, a légica corporativa e das profissdes; Obstaculos decorrentes do excesso de
demanda e da caréncia de recursos; Obsticulo politico e de comunicagdo, que consideram a
concentracdo de poder em algumas funcdes e a restricdo a circulacao de informagdes e contatos
interprofissionais; Obstaculo subjetivo e cultural, relativo a indisposicdo subjetiva para se lidar
com a incerteza, para receber e fazer criticas e para a tomada de posi¢cdo de modo compartilhado
bem como ndo ha cultura organizacional entre os gestores sobre métodos para programar trabalho
integrado; Obstaculo ético, diz respeito, em sadde, a privacidade da histéria do paciente, da
familia ou de grupos que o trabalho matricial poderia trazer alteracdes; Obstaculo
epistemoldgico, ligado ao predominio da racionalidade biomédica, que se baseia num referencial
sobre o processo de saide e doencga restrito bem como outros referenciais. (CAMPOS;
DOMITTI, 2007).

Humberto Martins, ao questionar-se sobre quais fatores estruturais explicam
determinado grau de fragmentacdo dos processos de implementacdo de politicas, resume sua
resposta do seguinte modo: ‘“a principal proposicdo causal/ associativa de uma teoria da
fragmentacdo de politicas publicas da-se entre estruturas e processos: arranjos estruturais
fragmentadores geram processos fragmentadores, que, por sua vez, geram politicas
fragmentadas”. (MARTINS, 2005, p. 281). Diante dessa légica, nos parece que o Estado
brasileiro, concebendo cada politica social e cada setor de servico publico de forma independente
dos demais, inclina-se a produzir, com considerdvel regularidade, politicas sociais aos pedacos.

A exclusao da participagdo social e politica da populacdo nos processos de
decis@o, outro principio critico de organizacdo do Estado nos anos 80 indicado por Draibe,
suprimiu praticamente todas as formas de controle publico da acdo governamental, criando,
portanto, a possibilidade da ocorréncia, entre outras, de fraudes e corrupcao. Sobressai um padrao
nao-democratico de articulagdo Estado-Sociedade no qual a opacidade e a impermeabilidade das
politicas e agéncias estatais ao cidaddo apontam para tracos constitutivos do regime autoritério.

Presente na pauta de reivindicagdes dos movimentos populares, principalmente

a partir da década de 80, a participagdo no processo decisorio das politicas estatais e o exercicio
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do controle social sobre as a¢des do governo tiveram em 1988, na Constituicdo Federal, o seu
reconhecimento, ficando para as leis orgénicas de cada politica a defini¢do de seus fundamentos.

Para Ilse Silva,

o processo de institucionaliza¢do da participacdo politica ficou sujeito a correlagdo de
forcas entre os atores sociais de cada politica estatal. Nesse sentido, de 1988 aos anos 90,
tivemos vdrias experiéncias com diferentes niveis de participagdo, resultando exemplos
como o da saide que possui conselhos com cardter deliberativo e paritdrio, enquanto
outras dreas, como a educacio, tém uma atuacdo limitada. (SILVA, 1998, p. 35).

Para verificarmos as dificuldades presentes neste processo de participacao
politica atual, buscamos lastro nos estudos de Marta Arretche que, ao analisar os mecanismos
institucionais que deveriam produzir gestdes locais voltadas ao bem-estar dos cidaddos e a
qualidade de atencdo a saude, verificou também o papel dos conselhos como mecanismo de
controle e indu¢ao do SUS. Os Conselhos de Saide, condicdo necessaria para a habilitacao ao
SUS, configuram-se como espacos de participacdo nos quais, teoricamente, o conhecimento
sobre detalhes administrativos de uma politica torna seus conselheiros aptos a exercer controle
sobre a acdo do executivo.

Segundo essa autora, as condi¢des para que os conselhos possam de fato
influenciar as decisdes dos executivos dividem-se basicamente em trés correntes: a cultura
politica brasileira, na qual a heranca de nossa formacgdo politica garante a sobrevivéncia de
padrdes autoritdrios; a importancia de formas prévias de organizacdo comunitdria e associativa
para a qualidade de participagdo nos conselhos; a hipétese de que certos tipos de instituicoes
estatais e desenhos de politicas podem induzir o ativismo civico em comunidades com escassa
experiéncia de organizagdo prévia. (ARRETCHE, 2003).

Arrecthe destaca que, nesta fase inaugural, a possibilidade de controle dos
conselhos sobre os governos depende em boa medida da disposi¢ao dos préprios governos para

serem controlados. No dizer da autora,

embora demonstrem que a capacidade de influéncia dos conselhos de satde na
formulagdo e avaliacdo de politicas seja muito baixa, que a participacdo efetiva dos
conselheiros € limitada pela linguagem técnica adotada pelos funciondrios e que hd
manipulag¢do e autoritarismo em seu funcionamento, nada indica que este instrumento
ndo ofereca oportunidades institucionais de controle e participacdo dos usudrios sobre os
governos. (ARRETCHE, 2003, p.339).
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Associado a auséncia de instrumentos de controle social do Estado pelo
cidaddo, o quadro de corrup¢do que se verifica no Brasil amplia-se, entre outras questdes, pelo
baixo grau de organizacdo da sociedade local. Para uma melhor nocdo deste critico quadro,
apoiamo-nos na reportagem de Clarissa Furtado, publicada em julho de 2005 pela revista
Desafios do Desenvolvimento. Baseada no estudo de Claudio Ferraz, do Instituto de Pesquisa
Aplicada (IPEA), a jornalista afirma serem transferidos anualmente R$ 35 bilhdes pelo governo
federal a 5.600 municipios brasileiros para que realizem obras publicas ou executem programas

nas dareas de saude, educagdo, saneamento. Segundo Furtado essa pesquisa revela que

foi detectado algum tipo de corrup¢do na mdquina administrativa em 73% dos
municipios fiscalizados pela CGU nos primeiros nove sorteios, referentes aos recursos
federais repassados entre 2001 e 2003. Em 54% dessas prefeituras ocorreram préticas
ilegais durante a realizagdo de licitacdes e 48% das cidades sofreram algum tipo de
desvio de recursos publicos. Em 7% dos casos foram encontrados indicios de
superfaturamento de contratos. (FURTADO, 2005, p.51).

Em que pese a criacdo e o aprimoramento de mecanismos e controle do Estado,
como o fortalecimento do Ministério Publico e da Policia Federal e a criagdo da Controladoria
Geral da Unidao (CGU), o alto percentual relacionado a prética de algum tipo de corrupcdo na
madquina publica, indicado pela pesquisa, apresenta um grave trago da politica publica brasileira
bem como nos traz clareza a idéia sobre as interconexdes entre os problemas.

As caracteristicas criticas do aparato estatal ganham maior amplitude em sua
gravidade se consideradas em seu emaranhado, processando interdependéncias, desencontrando
solucdes, em que um problema potencializa o outro, em que processos criticos geram politicas
fracas, trazendo-nos assim a idéia de um vicio que, como conduta ou costume censurdvel, torna
governos inadequados ao exercicio de suas fungdes, responsavel por parte do desencantamento da
populacdo com os servicos publicos e pela baixa capacidade do Estado em implementar politicas
sociais efetivas.

Observamos um continuum de dificuldades para o desenvolvimento de politicas
sociais, tomadas na década de 30 do séc. 20 até as mais recentes no inicio do século 21, tudo se
passando em termos de um processo permanente de expansdo, seja dos beneficidrios, seja dos
tipos de beneficios, seja dos recursos, seja, enfim, dos graves problemas com que se depara o

Estado na operagao dos sistemas publicos de politica social.
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Se fixarmos nosso olhar na década de 80, verificaremos que apds 50 anos de
intervengdo publica de relativo sucesso econdmico € mesmo em face do consideravel aparelho
social desenvolvido, ao tomarmos o padrdo organizacional discutido, verificamos que este
aparelho, distinto por seu traco concentrador de recursos e centralizador de poder, produziu
politicas de pouco valor social, ineficazes, descontinuas no tempo, heterogéneas e mal compostas
no todo dificultando a ocorréncia tanto de politicas sociais setoriais quanto a formula¢do de um

bloco sistematico de politicas.
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2.3 As agendas da reforma do Estado: tensoes e disputas em cena.

Esta percepcdo a respeito da impossibilidade de resposta do aparelho estatal,
nesta configuracdo observada até os anos 80, as mudancas estruturais ocorridas no plano
internacional e o atendimento de maiores e diferenciadas demandas sociais que resultam deste
novo contexto, impulsionaram as reformas do Estado que vém se processando nestas ultimas
décadas, no ambito de uma crise do padrao de intervenc¢ao estatal.

Segundo Pedro Luiz Barros Silva, o processo que deflagrou esta crise diz

respeito

a ruptura do padrdo monetdrio internacional no inicio dos anos setenta deixa as relagdes
econdmicas internacionais entregues a um sistema de taxas de cimbio flexiveis,
induzindo os governos a uma reagdo protecionista que eleva as taxas de juros,
contribuindo de forma decisiva, junto com o aumento dos pregos do petrdleo, para uma
estaginflacdo mundial de proporcdes gigantescas. Situagdo esta que se universaliza nos
anos oitenta com a convergéncia quase universal dos governos em torno a politicas do
tipo deflacionista. Desde entdo, na contramdo da desaceleracdo inflaciondria e do
crescimento lento da economia mundial, os estados passam a enfrentar uma crise
financeira que se expande de forma geométrica, empurrada pela permanéncia das altas
taxas de juros e pelo aumento dos gastos sociais induzidos pela recessdo e pelo
desemprego. (SILVA, 1998, p.4).

Emerge neste periodo um processo de reestruturacdo capitalista cuja
acumulacdo passa a se deslocar para os investimentos financeiros orientados por ganhos
vultuosos que se alimentam das flutuacdes cambiais e do giro expansivo das dividas publicas. Em
relacdo a reforma do Estado, verifica-se uma convergéncia singular cujo trago essencial € comum
as experiéncias internacionais passou a ser dado por uma tunica tendéncia, a estruturacdo de um
Estado Minimo.

Segundo essa perspectiva, o Estado, ineficiente, ineficaz e provedor de servigos
de baixa qualidade, deve reduzir se a funcdes minimas, restringindo o funcionamento de seu
aparato governamental, responsavel pelo déficit publico, e liberando o mercado a assumir, sob a

légica da eficiéncia e do lucro, competéncias publicas. Arquitetado pelo Consenso de
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Washington®, o projeto neoliberal visando desmontar o Estado, desregulamentar a economia e
garantir a abertura dos mercados, cria um processo de privatizagcdo dos direitos de cidadania.
Buscando apoio em Boron para melhor discutir essa questdo, verificamos que
esse autor, ao estudar a relacdo entre a reestruturacdo neoliberal e o funcionamento das
instituicdes da democracia representativa, indica o surgimento de um pequeno conglomerado de
gigantescas empresas transnacionais, intituladas por ele como os “novos Leviatas”, cujo imenso
poderio econdmico’ os torna privilegiados protagonistas politicos, resultando num notével
desequilibrio na relacdo mercado, estado e sociedade. Para ele, esse desequilibrio gera, entre

outras discrepancias, a “descidadanizacdo” de grandes setores sociais, em que se observam

direitos, demandas e necessidades anteriormente consideradas como assuntos publicos
transformarem-se, da noite para o dia, em questdes individuais diante das quais os
governos de inspiracdo neoliberal consideram que nada t€m a fazer a ndo ser criar as
condicdes mais favordveis para que seja o mercado o encarregado a lhes dar a resposta...
Se antes a satide ou a educag@o eram direitos consubstanciais a defini¢do da cidadania, a
colonizacdo da politica pela economia os transforma em outras tantas mercadorias que
devem ser adquiridas no mercado, por aqueles que podem pagé-las. (BORON, 1999, p.
27).

Boron prossegue sua andlise na relacdo entre mercados e democracia
assinalando ldgicas distintas entre os dois. Enquanto, por um lado, nas democracias genuinas
verifica-se um modelo ascendente de organizacdo do poder social, uma ldégica inclusiva,
abarcante, participativa e animada por um afa de justica e eqiiidade, por outro lado, no mercado
observa-se um modelo descendente no qual os oligopdlios det€ém o controle, uma légica voltada
para a competicao, a segmentacdo, a seletividade e animada pela busca do rendimento e do lucro.
Com o exame destas contradi¢des, podemos crer serem bastante controversas as tentativas de
conciliacdo entre estas logicas, a harmonia entre mercados e democracias, como quer o

pensamento neoliberal. Para esse autor

diante de um processo de reconcentracdo de renda tdo acentuado como o que caracteriza
a reestruturac@o neoliberal, é muito dificil de sustentar o funcionamento de um regime

¥ Expressdo cunhada por John Williamson (1990) para se referir ao conjunto de politicas liberais que deveriam
iluminar a reestruturacio econdmica e a reforma dos Estados latino-americanos, condicionando a concessao de
crédito e a atribui¢@o de credibilidade aos paises em desenvolvimento a adog@o de duras medidas de ajuste fiscal, que
implicariam a reducdo do Estado.(MARINI; MARTINS, 2005)

? O fluxo de transacdes especulativas e financeiras que se processa num sé dia na cidade de Nova York equivale a
quase cinco vezes o PIB do Brasil. (BORON, 1999)
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democritico. Por qué? Porque um dos requisitos mais importantes da democracia é a
existéncia de um grau bastante avancado de igualdade social. (BORON, 1999, p. 33).

A busca de conciliagdo entre mercados e democracia, com as vicissitudes dos
diferentes periodos, é observada em boa parte da histéria da Republica no Brasil e, de modo
singular, durante o processo de redemocratizacdo do pais apds o regime militar. A luta pela
transicdo democrética, que teve um de seus marcos nas elei¢cdes diretas para governador em 1982,
desenvolveu-se paralelamente a um intenso grau da crise fiscal do Estado brasileiro e estabeleceu
tensdes com o delineamento ideoldgico neoliberal que se instalava de modo acentuado,
impactando e alavancando importantes transformagdes nas relacdes entre Estado e sociedade no
pais. Neste movimento, a tensa convivéncia entre o modelo de Estado preconizado pela
Constituicdo de 1988 e o redirecionamento das politicas sociais segundo a perspectiva neoliberal,
hegemonica no inicio dos anos noventa, instala a reforma do Estado como tema central da agenda
brasileira.

Percebe-se um descompasso entre o que se propunha no Brasil e o que era
desenvolvido no plano internacional, ou seja, enquanto o Brasil se organizava para um Estado de
Bem-Estar de tipo universalista e igualitdrio, os paises do 1° Mundo organizavam a agenda
neoliberal. Por um breve momento o Brasil se colocara na contramio da tendéncia global. A
confrontagdo entre as propostas de corte liberal e as de orientagdo democratica gerou a revisao de

pontos da agenda, conforme nos diz Marta Farah:

a crise que atingiu o pais desde o inicio da década de 80 e alteracdes na economia
capitalista mundial, em que se destacam a reestruturacdo produtiva e a globalizagao,
redefinindo os termos da insercdo do Brasil no cendrio internacional, vieram colocar
novos desafios aos atores que haviam participado internamente da formulagdo da agenda
democritica e estavam engajados com a efetivacio da reforma. Assim, a0 mesmo tempo
que a Constituicdo de 1988 assinalava a transposicdo para o plano legal de grande parte
da agenda que se fora construindo desde a década anterior, ja se assistia a reformulacdo
desta agenda, através da incorporacdo de novos desafios. (FARAH, 2000, p. 12).

Em meio a este processo, Fernando Collor, que mesmo sem uma Vvisio
consolidada sobre a reestruturacdo da maquina administrativa e sua adequacdo a um projeto de
reinsercdo do Brasil na economia mundial, inaugura o movimento de desmontagem do aparato
estatal (SILVA, 1998), e depois Fernando Henrique Cardoso, eleito presidente em 1994, faz valer

o receitudrio neoliberal, implementando sua reforma do Estado buscando readequar as politicas
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de Estado aos objetivos de uma economia globalizada. Ilse Gomes Silva, ao analisar os desafios

da participacgdo popular no contexto da reforma, afirma que

a reforma do Estado brasileiro, embora presente no debate politico desde a década de 80,
somente adquire centralidade no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
com a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado. A elaboragdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado demarcou a ofensiva governamental.
Como justificativa da reforma, o governo aponta o Estado como o agente desencadeador
da crise econdmica mundial, considerando que o modelo de Estado das dltimas décadas
manteve forte interven¢do na economia e considerdvel crescimento dos seus gastos
sociais. (SILVA, 1998, p.37)

A autora afirma ainda que para os partiddrios da politica neoliberal, a
Constituicdio de 1988 ¢é configurada por um excesso de direitos, de participacdio e de
descentralizacdo, fato que, no entender desta corrente, dificulta o processo decisério, onera o
Estado e satura a agenda publica com o aumento da demanda por gastos sociais. A situagdo de
ingovernabilidade provocada por esta situacdo, propde-se ‘‘desconstitucionalizar” e se
despolitizar as matérias sociais. Segundo essa autora, o governo FHC, ao apresentar uma reforma
essencialmente administrativa e autdbnoma de qualquer pressao politica, langa um novo processo
de recentralizacdo das decisOes e exclusdo dos setores populares das decisdes das politicas
estatais.

Para um melhor entendimento das bases da contraposi¢do entre as agendas

neoliberal e democrética, apresentamos as propostas contidas em cada uma delas em relagdo a

area social, organizadas por Draibe. A agenda neoliberal propde:

A) a privatizacdo, através da transferéncia da produgdo de servicos publicos para o setor
privado lucrativo;

B) a descentralizacdo das politicas sociais para as esferas locais de governo, como forma
de aumentar a eficiéncia e a eficdcia do gasto publico;

C) a focalizacdo, orientada para a concentracio da acdo estatal em determinados servi¢os
(considerados essenciais € nao passiveis de oferta pelo mercado) e em segmentos
especificos da populacdo, mais vulnerdveis e expostos a situacdo de pobreza extrema.
(DRAIBE, 1993).

Por sua vez, a proposta da agenda democritica para a reforma das politicas
sociais, em torno da no¢do de transformacdo produtiva com eqiiidade, foi descrita por Marta

Farah, apoiando-se no trabalho de Arrecthe, considerando os seguintes elementos:
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A) Estabelecimento de metas coordenadas entre politica econdmica e politica social,

B) Definicdo de metas préprias para a politica social, que ndo deve ser meramente
reativa a crise mas orientar-se para a integracdo da populacdo aos beneficios do
desenvolvimento;

C) Articulagdo de programas sociais universais a programas seletivos. Diferentemente da
proposta neoliberal, a politica social ndo é concebida como exclusivamente focalizada.
Embora se reconheca a seletividade, enquanto critério de atendimento a “setores
vulnerdveis”, ndo se abre mao da universalidade em dreas como satde, educacdo e
nutricao;

D) Integracdo da politica social ao projeto de desenvolvimento. Nao se concebe a
politica social como alivio de situa¢des de pobreza extrema, sobretudo como atenuante
dos efeitos perversos do ajuste. Entende-se, ao contrdrio, que a politica social tem
importantes impactos sobre o desenvolvimento, enquanto investimento em capital
humano, o que inclui investimentos em sadde, nutri¢do, remuneracio, além da educacio,
que, num momento de reestruturacdo produtiva, cumpre um importante papel na
requalifica¢do da mao-de-obra;

E) Articulagdo de programas sociais, de forma a consolidar um sistema de prote¢do
social;

F) Racionalizagdo do gasto social, de modo a se obter maior eficiéncia e maior
efetividade. Tal racionalizagdo envolve a articulagdo entre o setor puiblico e o setor
privado para a prestacdo de servigos sociais, havendo a transformacdo do modelo de
provisdo estatal, para uma provisdo em que o Estado deixa de ser o provedor direto
exclusivo e passa a ser o coordenador e fiscalizador de servicos estabelecidos a partir da
interacdo entre agentes ptiblicos e privados. (FARAH, 2000, p. 13).

Fazendo referéncia a gestdo estatal, Farah também aponta agendas distintas. Do

ponto de vista neoliberal:

A) mudancgas na gestdo dos programas estatais, de forma a dotd-las de eficiéncia e
eficdcia atribuida a gestdo privada. (FARAH, 2000, p.11)

Apoiando-se nos estudos de Kliksberg e Dowbor, Farah indica-nos que, em

relac@o a gestdo estatal, a agenda democrética incorpora as seguintes diretrizes:

A) democratizagdo interna da mdquina publica, com alteragdes no processo de tomada
de decisdo descentralizado;

B) estimulo a inovacdo, substituindo-se os processos rotinizados de estrito cumprimento
da norma;

C) aproximacdo entre as entidades prestadoras de servicos e os cidaddos-usudrios,
envolvendo a capacidade de responder a necessidades ndo massificadas, transparéncia e
possibilidade de controle, além de mecanismos de participacdo na gestdo dos proprios
Servigos;

D) estabelecimento de uma politica de valorizacdo de recursos humanos, que viabilize a
dignificacdo da fungdo publica, a qual deve incluir necessariamente programas de
formacao e requalificacio do pessoal do Estado;

E) descentralizacdo da mdquina publica, medida que contribuird para a democratizagio e
para a melhor resposta da administragdo a necessidades regionalizadas. (FARAH, 2000,
p. 14).



50

Ao procurarmos relagdes de semelhancas ou disparidades que o cotejo das
agendas impde, deparamo-nos inicialmente com uma aparente convergéncia relacionada a um
ponto comum a favor da descentralizacdo. Embora possamos depreender diferentes pontos de
vista para este tema da agenda, contrastando, por um lado, o interesse na transferéncia de
atribuicdes como forma de garantir eficiéncia conferida a iniciativa privada e, por outro, a
transferéncia de atribuicdes como forma de redistribuicdo de poder, a descentralizacdo adquire
estreitos lacos e por vezes confunde-se com a propria redemocratizagdo do pais.

A recuperagdo das bases do Estado federativo no Brasil e a redistribui¢ao fiscal
promovidas pela nova Constitui¢do, que declara os municipios brasileiros como entes federativos
autdonomos, significaram a redefinicdo de competéncias e atribuicdes da gestdo das politicas
sociais, alterando profundamente a natureza das relagdes intergovernamentais.

A aparente convergéncia entre as agendas sobre o processo de descentralizacao
ndo atravessou incélume as alteracdes em curso nas relacOes intergovernamentais, gerando
tensdes, como ja vimos, entre os interesses em jogo. O modelo de descentralizagdo ameagou o
modelo de gestdo que conferia ao governo federal as principais fontes de recursos e as
institui¢cdes e os profissionais formuladores da politica social, ou seja, aquilo que lhe conferia
poderes diante das esferas subnacionais. Sobre essa ameaca, Ilse Gomes Silva afirma que esse

modelo de gestdo centralizador ficou parcialmente ameacado, pois

os diversos modelos de descentralizacdo encaminhados pelas esferas subnacionais
apresentam vdrias fragilidades institucionais e debilidades na prestacdo dos servicos e,
no aspecto da relacdio de poder com o governo federal, poucas mudangas ocorreram.
Uma das caracteristicas da descentralizagdo no Brasil é que a iniciativa partiu das esferas
subnacionais, preocupadas em impor limites ao poder central e adquirir mais recursos
para seus projetos locais e dos setores populares interessados em democratizar as
relacdes de poder. A Unido ndo tomou nenhuma iniciativa no sentido de coordenar um
processo de descentralizacdo de ambito nacional. Com a crise econdmica, 0 governo
federal adota medidas para recentralizar os recursos e descentralizar a prestagdo de
servicos sociais, repassando aos estados e municipios a responsabilidade em atender as
demandas sociais. (SILVA, 1998, p.42)

Sobre este repasse de responsabilidades entre as diferentes instancias do poder
publico, Marta Arretche, ao examinar os fatores que t€ém determinado a descentralizacdo das

politicas sociais no Brasil, afirma que, até 1997, foi transferido paulatinamente um conjunto
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significaltivo10 de atribuicdes de gestdo para os niveis estaduais e municipais de governo, sendo
seu alcance bastante varidvel, seja entre as diversas politicas, seja entre as unidades da Federacdo
em relacdo a cada politica particular.

Além de ressaltar a importancia de estratégias de inducdo destinadas a
compensar obstdculos derivados da incapacidade fiscal ou administrativa dos governos locais
para o sucesso de dada descentralizacdo, Arretche diz que, no caso brasileiro, a responsabilidade
publica pela gestdao de politicas sociais passou a ser um dos elementos de barganha politica,

baseando essa afirmagado no fato de

nos Estados federativos com sistema partiddrio competitivo, o controle de postos no
Executivo e nas agéncias de governo constitui um importante recurso institucional das
partes em disputa, o que implica dizer que tais sistemas tendem a estimular conflitos
intergovernamentais. Estados federativos e competi¢do eleitoral engendram barganhas
federativas, pelas quais cada nivel de governo pretende transferir a uma outra
administracdo a maior parte dos custos politicos e financeiros da gestdo das politicas e
reservar para si a maior parte dos beneficios dela derivados. (ARRETCHE, 1999, p.115)

A maior participagdo dos municipios na reparticdo dos recursos fiscais, sua
maior proximidade com as demandas da populacdo e, entre outros, a transferéncia de
responsabilidades que dizem respeito a cidadania social dos governos central e estadual para o
governo municipal, conferem aos municipios brasileiros, dotados de autonomia politica e fiscal,
crescente importancia como l6cus da acdo do Estado.

Sobre essa questdo, em outro trabalho, Marta Arretche escreveu:

Ja ndo € nenhuma novidade afirmar que nas tltimas décadas a gestdo local de politicas
publicas tem sido portadora de expectativas as mais positivas com rela¢do a resultados
desejdveis da acdo do Estado. Democratizacdo do processo decisorio; eficiéncia na
gestdo das politicas publicas; controle social; qualidade da informacdo entre decisores,
provedores e beneficidrios estdo no topo da lista dos resultados virtuosos da
descentralizacdo, em oposi¢do aos vicios e problemas gerados pelas estruturas
centralizadas instituidas ao longo do século 20. (ARRETCHE, 2003, p. 332).

' A oferta de merenda escolar era inteiramente gerida por estados e municipios; pelo menos 33% dos municipios
brasileiros estavam habilitados a gerir os recursos federais destinados a oferta de servicos assistenciais; 58% dos
municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma das condi¢des de gestdo previstas pelo Sistema Unico de
Satde (SUS), e 69% das consultas médicas eram realizadas por meio de prestadores estaduais ou municipais, e,
destas, 54% eram prestadas pelo municipio. Se considerarmos que todas as atividades relativas a gestdo dessas
politicas eram, no inicio dos anos 90, centralizadas no governo federal, temos a dimensdo da transformacao
institucional que se vem operando no Sistema Brasileiro de Protecdo Social.
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Embora, nessa afirmacdo de Arretche, observemos uma avaliacdo bastante
positiva do processo de descentralizagdo em curso, a propria autora alerta para o fato de serem
poucos os estudos empiricos que analisam objetivamente os resultados alcancados por esse
processo e que, em alguns casos, é possivel que se produzam resultados inversos aos esperados
pelos defensores mais otimistas da descentralizacdo.

A producdo de déficits fiscais sistemdticos e de baixos patamares de gasto
social, padroes muito distintos de efici€ncia e sensibilidade as demandas dos cidadaos, e maiores
possibilidades de préticas de corrup¢ao sao alguns resultados listados pela autora, baseados em
experiéncias internacionais, que substanciam a ponderacdo acima. De todo modo, a autora
acredita que o desafio, na gestdo local de politicas sociais, consiste mais em aprofundar e
amadurecer o uso dos instrumentos existentes € menos em redesenhar essa estrutura.
(ARRETCHE, 2003).

O processo de descentralizacao no Brasil pode ser visto como uma plataforma,
possibilitando o langcamento de a¢des orientadas por diferentes matizes ideoldgicas. Leva consigo
uma série de ambigiiidades, estando longe de ser homogéneo em termos das suas diversas
politicas, das suas diferentes localidades, das suas formas de adesao e estratégias de inducao, das
suas definicdoes de competéncias e distribuicdes de recursos, ficando, deste modo, longe também
de estar concluido.

Semelhante papel pode cumprir a matricialidade como instrumento de gestdo
do aparato governamental. Pode servir tanto a um quanto a outro modelo de Estado. Pode tornar
mais eficientes as politicas focalizadas, ordenadas por neoliberais, ou mais consistente a
articulacdo de politicas sociais, sistematizadas por setores preocupados com uma maior eqiiidade
social.

Detendo nossa andlise no escopo da agenda democraitica, percebemos que
grande parte das propostas listadas, do ponto de vista estratégico, dizem respeito a conjugagdes
de diferentes ordens: “coordenar metas”, “articular programas”, “integrar politicas”, “consolidar
sistema”, “racionalizar processos”. Se considerarmos que a matricialidade se posiciona na
perspectiva de implementacdo de um modelo de governanca social baseado em redes, na
perspectiva intra e extragovernamental (MARINI; MARTINS, 2005) e sugere a idéia de
articulacdo, conexdo, vinculos, acdes complementares, relagdes horizontais entre parceiros,

interdependéncia de servigos para garantir a integralidade da atencdo aos segmentos sociais
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(BOURBOGUIGNON, 2001), verificamos que essa estratégia de gestdo € mais afeita, alinhada e
adequada aos propdsitos da agenda democratica.

Considerando matricialidade e intersetorialidade como termos relativos a uma
pratica social comum, observamos na Rede UNIDA um entendimento que refor¢a a idéia da

proximidade dessa estratégia de gestdo com a reflexao e o exercicio democratico:

Os problemas complexos estdo presentes em todos os contextos e a¢do intersetorial vem
sendo proposta e construida ao sul e ao norte do Equador. No entanto, em paises em que
o processo democritico estd em consolidacdo e em que existe uma profunda
desigualdade social, a constru¢do da intersetorialidade como um novo arranjo para
intervengdo tem o potencial de se converter em uma estratégia democratizadora, que
possibilita a abertura de novos espacos de participacdo, a constituicdo de novos sujeitos,
o empoderamento e a inclusdo de novos atores sociais no processo de decisdo politica e
de gestdo dos espacos puiblicos. (FEUERWERKER; COSTA, 2000).

No cotejo entre as duas agendas que disputam espacos na reforma do Estado,
acreditamos poder afirmar que: as “semelhancas” passam rapidamente pelo processo de
descentralizacdo, mas esgotam-se do mesmo modo diante da oposicdo de perspectivas; a
matricialidade, embora possa servir aos dois modelos, reserva maior afinidade e coeréncia com a
natureza da estratégia necessdria aos propositos da agenda democratica; as divergéncias presentes
assumem tracos semelhantes aos ja descritos por Boron ao assinalar as l6gicas distintas entre
mercados e democracia.

Diante de posicdes extremas, reforma e contra-reforma, descentralizacido e
recentralizacdo, governo matricial neoliberal e governo matricial democrético, cabe voltar a
Muller e Surel e tomar emprestado o alerta feito aqueles que buscam a compreensdo das politicas

publicas como objeto de pesquisa. Segundo esses autores, se

se quer compreender o alcance da a¢do publica, € indispensdvel que se tome consciéncia
do cardter intrinsecamente contraditério de toda politica... Evidentemente, pode-se
mostrar que a contradicdo, flagrante em determinado nivel, pode ser atenuada em outro...
Mas ndo é menos verdade que toda politica publica se caracteriza por contradi¢des, até
incoeréncias, que devem ser levadas em conta, mas sem impedir que se defina o sentido
das condutas governamentais. Simplesmente, este sentido ndo € de forma alguma
univoco, porque a realidade do mundo € ela mesma contraditéria, o que significa que os
tomadores de decisdo sdo condenados a perseguir objetivos eles mesmos contraditdrios:
promover a rentabilidade de certa empresa publica e manter a paz social; frear a inflagao
e reativar o consumo... (MULLER E SUREL, 2000, p.7).
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De outra forma, ndo terfamos condi¢do de analisar o governo Lula e os
primeiros anos de sua politica econdmica. Eleito em 2002, com um programa alinhado a agenda
democratica, Lula promove em seu primeiro mandato uma ruptura na tendéncia neoliberal no que
diz respeito a defesa das politicas universais — cria o Bolsa Familia sem ser em detrimento dos
demais programas sociais —, mas, do ponto de vista macroecondmico, a linha adotada ndo se
distancia da politica anterior. Reeleito em 2006, o governo Lula apresenta no inicio de seu
mandato o Plano de Acelera¢do do Crescimento (PAC) que, ao colocar o crescimento econdomico
no centro da agenda do governo, ndo o faz sem anunciar sua conjugacdo com o aumento do
emprego e com a melhoria das condi¢des de vida da populacdo brasileira''.

Ao analisar a politica fiscal do governo Lula e buscar verificar o
comportamento das contas publicas desse governo até 2005, Fébio Giambiagi, servidor do
BNDES cedido ao IPEA, avalia que, embora reconhecendo progressos, houve nos ultimos anos
certa perda de dinamismo reformista. Ao afirmar ser ambiguo o balango econémico dos trés
primeiros anos desse governo, admite “conquistas importantes de um pais que da certas mostras
de amadurecer econdmica e politicamente” e cita a queda da relagdo divida publica/ PIB, com a
possibilidade concreta de zerar o déficit nominal do setor publico, e a obtencdo de um superavit
primdrio médio de 4% a 5% do PIB, como pontos fortes. Por outro lado, aponta a auséncia de
uma reforma mais ambiciosa da Previdéncia Social, novos aumentos da carga tributaria e valores
modestos do investimento publico, como problemas associados a baixa qualidade do gasto social.
(GIAMBIAGI, 2006).

Como se V&, trés décadas passadas e a reforma do Estado continua em pauta,
assim como continuam, com alternancia de intensidade, as tensdes geradas pelas permanentes
disputas entre os interesses das diferentes agendas. O Estado, campo dessa disputa, modifica seu
formato organizacional e capacidade para a interven¢do de acordo com os modelos vencedores
originados por essas tensdes. O aparato administrativo do Estado, ao deparar-se com as diversas
caracteristicas criticas peculiares ao seu padrdo organizacional, deve buscar modelos de
superagdo que implicam o aperfeicoamento da gestdo publica e a transformacao de sua forma de

operar. Agita-nos a imaginagao supor o tempo necessario para essa transformacao.

" Programa de Aceleragio do Crescimento 2007-2010. Governo Federal, 22 de janeiro de 2007.
www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r220107-PAC.pdf
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Neste sentido, interessante a citacdo de uma fala ouvida por Giambiagi em um
debate, atribuida ao ex-ministro das Financas de Portugal, Jorge Braga Macedo, “em termos de
evolucdo das institui¢des, mudangas lentas sdo fruto da cultura; mudancas mais rapidas sao
resultado de leis; e mudangas muito rdpidas implicam revolucdes”. (GIAMBIAGTI, 2006, p.46).

Pensando deste modo, neste tabuleiro, cujo jogo € jogado por diferentes atores
politicos, sendo seu resultado determinado pelo inter-relacionamento de interesses e por disputas
desiguais de poder, nos parece continuar a hora de mexer mais uma peca: a busca de inovagao em
gestdo publica. Ao sugerir formas para se construir a renovac¢do politica em administragdes

locais, Ladislau Dowbor afirma que

O essencial, é a abertura, por parte das administracdes, para a inovagdo, para outras
formas de organizacdo, para outras regides do pais e do mundo. O debate politico e
econdmico ficou durante longo tempo confinado as grandes simplificacdes do século
passado, onde tudo se resumia ao embate entre privatizag@o e liberalismo por um lado, e
socializacdo e estatismo de outro. Estamos evoluindo para outras formas de organizacio
social, outros paradigmas. N@o importa muito se isto pode ser qualificado de terceira ou
de quarta via. O que importa realmente € a expansdo das liberdades de opcdo dos
segmentos oprimidos ou excluidos da populacdo, € a constru¢do de uma sociedade mais
civilizada, ou, como dizia Paulo Freire, menos malvada. (DOWBOR, 2002, p.51).
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3 MATRICIALIDADE: QUESTAO ATUAL NA ADMINISTRACAO PUBLICA.

No capitulo anterior, verificamos que o aparato estatal no Brasil vem passando
por inimeras transformagdes nos ultimos anos, resultado de uma série de crises e tensdes que
levam a um constante reposicionamento de seus diferentes agentes sociais. Embora em
andamento, dado o continuo processo de disputa entre correntes politicas inerente as
democracias, as reformas no aparato estatal verificadas até aqui, com é&nfase no texto
constitucional de 1988 e nos processos de descentralizacio e de tensdo dele decorrentes,
contribuiram para alavancar os municipios a um importante e destacado papel no
desenvolvimento das politicas sociais.

Junto a esta dindmica intrinseca de competicio que lhe € peculiar, a
administracio publica defronta-se com um universo em mudanca acentuada, envolvendo maior
diversidade e maior complexidade no ambiente externo. A revolucdo tecnoldgica em curso dita o
ritmo intenso de transformacgdes na informdtica — sobretudo nas dareas de informacdo e
conhecimento, nas telecomunicagdes, nas biotecnologias e nas novas formas de energia, € impde
uma gestdo dindmica que redimensione prontamente os seus espacos; a globalizacao, que implica
o redimensionamento de nossas propostas € exige uma interacdo muito mais rdpida com o resto
do mundo; a urbanizagdo, ao criar diversos e descentralizados nuicleos urbanos, torna obsoleta a
gestdo do Estado de modo tdo centralizado e abre perspectivas para uma reformulagdo do
funcionamento na forma como a sociedade se governa; e as polariza¢des econdmicas, criando
abismos entre ricos e pobres, nos colocam em situagdo de desigualdade em termos globais e em
situacOes explosivas em termos internos. (DOWBOR, 1996).

Diante deste quadro, buscar formas inovadoras para dar conta de suas novas
responsabilidades bem como para superar as caracteristicas criticas peculiares de seu padrao
organizacional faz-se necessdrio para criar o reconhecimento do governo municipal no Brasil
como uma unidade béasica de acumulacdo social, espaco privilegiado para a realizacdo da
democracia, da participac¢do cidada e do necessario equilibrio entre desenvolvimento econdmico
e desenvolvimento social de tal modo que ao possibilitar a criagdo de riquezas ao mesmo tempo

proporcione-se a universalizacdo dos direitos sociais.
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3.1 O papel dos municipios: unidade basica de acumulacao social.

Afirmando que na América Latina metade da populag¢do vive abaixo da linha de
pobreza, Boron defende um Estado forte num sentido financeiro e organizacional e questiona,
perante a magnitude do desequilibrio existente entre o dinamismo da vida econOmica e a
fragilidade no desenvolvimento das institui¢des democréticas, como os estados nacionais, com os
exiguos recursos e as obsoletas tecnologias de que dispdem, podem regular e controlar as
megacorporagdes transnacionais ou 0s movimentos internacionais de capitais que elas
promovem. Tratando das mudangas acentuadas nos ultimos anos, esse autor salienta que o ritmo
das transformacdes foi apropriado de modos e velocidades diferentes entre os grandes

conglomerados internacionais e as instituicdes da democracia representativa.

Enquanto a revolucdo tecnoldgica e cientifico-técnica de nosso tempo transtornou
completamente tanto as estruturas como as estratégias de funcionamento dos grandes
agentes econdmicos, ndo parece ter ocorrido 0 mesmo no campo da democracia politica.
Contrariamente ao que sucedeu na vida econdmica, as imensas possibilidades que a
microeletrdnica e a informatica abriram para o aperfeicoamento das préticas
democraticas encontram-se ainda no terreno do conjuntural. (BORON, 1999, P. 43)

Em func¢do dos problemas decorrentes da mudanga no padrdo de acumulacio
capitalista, da aglomeracdo urbana e da auséncia de politicas do Estado para enfrentar essa
situacdo, multiplicam-se as demandas sociais. Fundadas na deteriorizacdo da infra-estrutura, no
aumento da pobreza e da violéncia, nas crescentes dificuldades de habitacdo, transporte e
locomocdo, no desemprego e na instabilidade de emprego, as demandas sociais tém se
constituido em matéria cotidiana de aten¢dao dos municipios. (WESTPHAL; ZIGLIO, 1999).

Transformado em ente federativo autbnomo, o municipio ganhou o direito de
reger-se plenamente nos ambitos politico, administrativo, legislativo e financeiro. Neste sentido,

Maria Herminia Tavares de Almeida e Leandro Piquet Carneiro afirmam que

A autonomia politica significa ndo apenas “capacidade de autogoverno”, i.e., “eleicdo
direta de prefeito, vice-prefeito e vereadores”, como auto-organizacio, por meio de uma
Lei Orgéanica municipal prépria. A autonomia administrativa implica na liberdade para
organizar as atividades do governo local, criar o quadro de servidores municipais e criar
ou suprimir distritos. A autonomia legislativa implica seja em capacidade de legislar
sobre assuntos de interesse local, seja de complementar as legislacdes estadual e federal.
Finalmente, a autonomia financeira se materializa na capacidade de criar e arrecadar os
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tributos préprios; elaborar, aprovar e executar o orcamento municipal e aplicar os
recursos, levadas em conta algumas limitagdes constitucionais. (ALMEIDA;
CARNEIRO, 2003, p. 127).

O municipio € a instancia em que se torna mais vidvel a implementacdo de
processos de gestdao que gere a melhoria da qualidade de vida, focalizando toda a aten¢do no
cidaddo. E no municipio que se tém buscado, com mais intensidade, formas de inter-relagéo para
aumentar a capacidade de intervencdo do poder local. “Desenvolver o municipio, hoje, €
gerenciar os problemas fazendo frente a complexidade e a incerteza, € melhorar a qualidade dos
servicos aos cidaddos e procurar o desenvolvimento humano ao mesmo tempo em que o
econdmico”. (SALGADO, 1996, p. 49).

A crescente importancia dos governos locais e a tendéncia deles de
incorporarem maiores responsabilidades sociais os colocam defronte ao enorme desafio de
atender as explosivas urgéncias sociais por meio de criticas estruturas politico-administrativas.
Ladislau Dowbor, ao tratar do processo de urbanizagdo e salientar que os problemas gerados por
ele deslocaram-se, mas nao o sistema de decisao correspondente, diz que “o que temos hoje € um
conjunto de problemas modernos € uma mdaquina de governo caracteristica das necessidades
institucionais da primeira metade do século”. (DOWBOR, 1996, p. 26).

Ao discutir o novo papel a ser assumido pelos municipios brasileiros, Fernando

Abrucio e Claidio Couto levam em conta essas implicagdes do seguinte modo:

Trata-se agora ndo de um desenvolvimentismo como fora tipicamente o modelo
varguista, voltado & constru¢do autdrquica de uma estrutura industrial de grande porte; o
que se constitui atualmente, no ambito estadual e, sobretudo, no municipal é um tipo de
politica de cunho redistributivo e/ ou anticiclico para garantir, minimamente a renda e o
emprego dos habitantes destas regides. (ABRUCIO; COUTO, 1996, p.41).

Percebe-se assim a premente necessidade de alteragdo na estrutura da maquina
publica, uma verdadeira reinven¢do do governo, promovendo ruptura com as formas tradicionais
de acdo governamental nos municipios, desenvolvendo novos padrdes de relacionamento entre o
Estado e a sociedade por meio da criagdo de outros dispositivos politicos para a agregacdo e a
articulacao de interesses. (ABRUCIO; COUTO, 1996).

Um novo paradigma de Estado, sustentado por partidos politicos; sindicatos,
organizados em torno dos seus interesses; € comunidades, organizadas para gerir o nosso dia-a-

dia; é o que aponta Dowbor ao contrapor o funcionamento do Estado embasado apenas na
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organizacdo partiddria. Segundo esse autor, esse eixo politico-partidario de organizacdo da
sociedade em busca de seus interesses tem, em geral, proporcionado no Brasil a veiculacdo de
posicdes dos grandes grupos econOmicos - as empreiteiras, os grandes bancos, os grandes
proprietarios rurais e usineiros, os grandes grupos da midia e as montadoras do setor
automobilistico — que dispdem de estruturas permanentes de interveng¢do nos partidos € no
proprio aparelho estatal. Afirma que partidos politicos, sindicatos e comunidades, enfim, “este
‘tripé” de sustentacdo da gestdo dos interesses publicos, que pode ser caracterizado como
‘democracia participativa’, € indiscutivelmente mais firme do que o equilibrio precério centrado
apenas em partidos politicos”. (DOWBOR, 1996, p. 27).

Reconhecendo que, nas estruturas locais de gestdo, a participagcdo direta do
cidadao adquire um peso muito mais importante e também que as experi€ncias positivas na
administracdo empresarial, relacionadas sobretudo a flexibilidade na gestao e a agilidade para se
adaptar a novas situacdes, podem contribuir para a melhora no desempenho da administracao

publica, Dowbor aponta para a construcao do seguinte estilo de governo:

O novo estilo passa, portanto, pela criagdo de mecanismos participativos simplificados e
muito mais diretos dos atores-chave do municipio, empresdrios, sindicatos, organizacdes
comunitdrias, institui¢des cientificas e de informacdes e outras. Passa também pela
criagdo de mecanismos de comunicagdo dgeis com a populag¢do, porque uma sociedade
tem de estar bem informada para poder participar. Passa pela flexibilizacdo dos
mecanismos financeiros, com menos regras e fiscais e mais controle direto de comités e
conselhos da comunidade interessada. Passa pela ampliacdo do espaco de interesse da
prefeitura, que deverd ultrapassar as preocupagdes com a cosmética urbana e algumas
dreas sociais, para se tornar o catalisador das forcas econdmicas e sociais da regido.
Passa, finalmente, pela organizacdo de redes horizontais de coordenagdo e cooperacio
entre municipios, tanto no plano geral como, sobretudo, em torno de programas setoriais.
(DOWBOR, 1996, p. 28).

Ao discutir a integracdo entre o desenvolvimento econdmico e o
desenvolvimento social, Abrucio e Couto salientam que os municipios hoje enfrentam um duplo
desafio, precisando assumir politicas tanto para assegurar condi¢des minimas de bem-estar social
as suas populacdes como para promover o desenvolvimento econdmico com base em acdes de
ambito local, estabelecendo um novo tipo de relacionamento com o setor privado. Para esses
autores, a maior novidade talvez seja, em termos de redesenho do Estado em nivel local, o fato de
as fungdes de welfare state estarem ganhando importancia ao lado de iniciativas em prol do
desenvolvimento econdmico local, especialmente direcionadas a geragdo de emprego e de renda.

(ABRUCIO; COUTO, 1996).
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Celso Daniel, ao propor um modelo de desenvolvimento para o ABC paulista,
que procurasse avancar na competitividade sist€émica regional com base na defesa do nivel de
renda e emprego, condicionara o sucesso desse modelo a um conjunto de agdes coletivas
ancoradas na cooperacdo entre os diversos agentes publicos e privados e na elaboracdo e
implementacdo de um plano estratégico regional com a garantia de um nivel adequado de
investimento publico local. Citando os exemplos do Forum da Cidadania e do Consoércio
Intermunicipal do ABC, ambas entidades plurais de alcance regional, e ressaltando os ganhos em
termos de qualidade de vida, derivados da geracdo de renda e emprego e dos investimentos
publicos sociais, abordara do seguinte modo o que chamou de constituicio de uma vontade

coletiva regional:

A constituicdo de uma vontade coletiva regional, partindo do que ji se acumulou,
significa um salto de qualidade indispensavel para o enfrentamento dos desafios postos
pela economia regional, expresso na criacdo de um arranjo institucional de novo tipo,
fruto de uma coalizdo ampla que integre, num mesmo espaco publico ndo puramente
estatal, os poderes publicos e a sociedade civil local. (DANIEL, 1996, p. 138)

Torna-se importante destacar que Celso Daniel, ao publicar em 1996 as
afirmacgdes acima, como Professor de Administragdo Publica da FGV-SP e deputado federal por
Sdo Paulo, lancava também parte do idedrio que iria dar sustentacdo a sua gestdo, a partir de
1997, como prefeito eleito de Santo André. Ja nesta condicdo, além da criacdo de novos arranjos
institucionais entre poderes publicos e sociedade civil local, foram idealizados e implementados
nesse municipio, muito em fun¢do de sua visdo e vontade, novos arranjos internos no aparato
governamental da prefeitura, bem como uma estratégia conjunta de enfrentamento de problemas,
nomeada por matricialidade, aqui estudada tendo as politicas de lazer como enfoque.

Agregando for¢a a importancia da criacdo de arranjos institucionais entre os
municipios por meio do estabelecimento de uma acdo coordenada entre eles, sobretudo para
aqueles inseridos nas regides metropolitanas, como forma de diminuir as disparidades, Abrucio e
Couto chamam a atencdo para a inexisténcia de mecanismos efetivos que propiciem essa
associagdo, destacando as limitacdes oriundas nos obstaculos legislativos e a configura¢do de um
relacionamento ndo-cooperativo, com destaque para a acirrada competicdo por recursos.
(ABRUCIO; COUTO, 1996).

Contrariamente a0 movimento proposto de associacdo dos municipios para

busca de solucdes, de modo integrado, para seus problemas comuns, observa-se a multiplicacao
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deles motivada, em parte, pelos recursos advindos do Fundo de Participacdo dos Municipios e
das quotas do ICMS. No Brasil eram 4.189 municipios em 1988, contra 5.561 em 2000 (IBGE).
Abrucio e Couto, ao analisarem a introducdo dessa estratégia associativa em paises como a

Alemanha e a Suécia, verificaram que houve redu¢ao no nimero de municipios.

Caso os consércios e outras formas associativas intermunicipais tivessem maior
efetividade no Brasil, seria possivel obter um resultado semelhante ao da reducdo dos
entes locais; afinal de contas a unidade de a¢@o alcangada por meio destes instrumentos,
potencializando as capacidades administrativas e financeiras de diversas
municipalidades — antes dispersas -, € o que se obteve através da diminui¢do do nimero
de municipios em vdrios paises. (ABRUCIO; COUTO, 1996, p. 45).

Em relacdo ao funcionamento do Estado como rede, Marini e Martins (2005) se
mostram favoraveis as concepcdes de governanga social baseadas em arranjos multiinstitucionais
entre governos, mercado e sociedade civil. Menos hierdrquico e mais cooperativo, articulado na
tomada de decisdes, este Estado-rede caracteriza-se pelo compartilhamento de autoridade entre
instituicdes. Para esses autores, ao tratarmos de uma administracdo em rede, faz-se necessdrio
tratarmos também de integrar estabilidade e crescimento econdmico; do incremento sustentdvel
de bem-estar geral em termos de desenvolvimento humano; e da sustentabilidade ambiental.

Segundo eles,

Também atribui papel central ao Estado, mas numa linha de um Estado-rede, um
elemento concertador, ativador e direcionador das capacidades do mercado e da
sociedade civil na direcdo do desenvolvimento. Fica patente a consideracdo do aparato
estatal ndo apenas como estrutura, mas como um ator que atua em conjunto com outros
atores. Trata-se do Estado incrustado na sociedade ndo apenas porque reproduz suas
demandas, mas também porque promove acdes conjuntas (parcerias e aliancas para
prover servigos de relevincia social e, mesmo, empreendimentos), € que constitui uma
“inteligéncia” estratégica que se manifesta na interlocu¢do e na participacdo na gestdo
das politicas publicas. O desenvolvimento requer um Estado eficaz que encoraje e
complemente o mercado e a sociedade civil, como parceiro, catalista e facilitador.
(MARINI; MARTINS, 2005, p. 241).

Para Farah, a redefini¢do da esfera publica também deve considerar a criagao de
arranjos institucionais, buscando superar o modelo de provisdo estatal, paradigma a servir de

referéncia a formulacdo das politicas publicas, em que

cabe ao Estado a responsabilidade pela provisdo de bens e servigos publicos, dada a
insuficiéncia das respostas oferecidas pelo mercado e diante da fragilidade da sociedade
civil perante os enormes desafios na drea da reproducdo social. Este modelo,
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hegemdnico nos paises capitalistas ocidentais pds-guerra, teria sido responsdvel,
inclusive, pelo refluxo de iniciativas da sociedade civil e do mercado, sendo vista a
protecdo social, no limite, como responsabilidade exclusiva do Estado. (FARAH, 2000,

p.- 9).

Ao analisar a recente dinamica relativa as inovagdes na gestdo publica
municipal, Farah considera que as politicas sociais j& ndo parecem se restringir ao padrao de
provisdo estatal exclusiva. Essa autora indica também como parte desta nova dindmica a
constru¢do de redes institucionais, reunindo diversos agentes e envolvendo articulagdes
intersetoriais, intergovernamentais e articulacdes entre Estado, mercado e sociedade civil,

voltados para a¢Oes orientadas de alcance coletivo. No dizer de Farah,

Os governos locais assumem assim um papel de coordenagdo e de lideranca,
mobilizando atores governamentais e ndo governamentais e procurando estabelecer um
processo de “concertacdo” de diversos interesses e de diferentes recursos em torno de
objetivos comuns. Através dos novos arranjos institucionais assim constituidos tende a
crescer a perspectiva de sustentabilidade de politicas publicas que, de outra forma,
poderiam sofrer solu¢do de continuidade a cada mudanca de governo. O enraizamento
das politicas em um espagco publico que transcende a esfera estatal reforca a
possibilidade de politicas de longo prazo, com repercussdes sobre a eficiéncia e a
efetividade das politicas implantadas. (FARAH, 2000).

Emerge assim a idéia do poder publico municipal como um articulador, que
reconhece a existéncia de outros agentes sociais interessados na melhoria da qualidade de vida
nas cidades, e como um negociador, que firma projetos comuns com as diversas institui¢des
locais. Concertadora'? de interesses e de recursos, a municipalidade cumpre seu papel também ao
fomentar redes de cooperacdo entre diferentes instancias de governo, universidades, sindicatos,
empresarios ¢ demais atores da sociedade civil, bem como buscando associagdo com outros
municipios para a resolucdo de problemas comuns.

Ganha pertinéncia a compreensdao de um governo local que se preocupe com a
criacdo de mecanismos participativos simplificados e diretos tanto com a populagdo quanto com
os demais agentes do municipio, visando a formulacdo e a provisdo de servicos publicos; que
aposte numa comunicacdo mais 4gil com os cidadaos e que estimule e possibilite o controle
social por intermédio da participacdo de comités e conselhos comunitdrios dos segmentos

interessados.

2.0 termo concertador é usado aqui no sentido de buscar a composicdo de diferentes interesses e recursos por
intermédio da criagdo de arranjos, acordos e pactos.
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Torna-se relevante a construcao de um novo tipo de relacionamento com o setor
privado. O governo local atuaria como um catalisador das for¢as econdmicas, assumindo como
desafio trazer o mercado para a légica do Estado, encorajando e complementando suas agdes,
exercendo coordenacido e lideranga neste processo, promovendo assim uma administragao publica
que trate, de modo integrado, as dimensdes do desenvolvimento econdmico e do
desenvolvimento social.

Este novo papel do Estado no ambito local, protagonista, destaca também a
importancia em se implementarem novos arranjos internos no aparato estatal, vislumbrando a
criacdo de inteligéncia estratégica que, por meio de articulacdes intersetoriais, promova agoes
conjuntas entre os diferentes programas de um mesmo municipio, otimizando a organizacdo da
administracao direta, tornando a mais horizontal, diminuindo a fragmentagao entre seus 6rgaos
funcionais e maximizando a coordenacao, a consisténcia e a coeréncia na aplica¢do dos recursos

publicos.
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3.2 Governo matricial: inovacao em gestao publica.

Pensar a administracdo publica como matriz remete-nos inicialmente,
considerado o sentido literal do termo, a imaginéd-la como o lugar no qual algo se gera ou se cria,
aquilo que € fonte, origem, manancial, nascente, base. Estabelecimento principal, centralizador de
todos os negdcios e controlador das sucursais; administragdo central; casa matriz; sede. (NOVO
AURELIO, versio eletronica 3.0). Embora esse significado possa evidenciar o protagonismo do
governo matricial na solucdo de questdes complexas e ratificar a importancia de seu papel
coordenador, nos parece que ao considerarmos esse termo no universo da gestao publica tratamos
de algo que abrange outros elementos.

Gastdo Campos e Ana Domitti, ao apresentarem arranjos organizacionais
voltados para uma metodologia de trabalho matricial, na tentativa de atenuar a rigidez dos
sistemas de saide quando planejados de maneira muito estrita segundo as diretrizes classicas de

hierarquizacao e regionalizacdo, empregam esse vocabulo da seguinte maneira:

O termo matriz carrega varios sentidos; por um lado, em sua origem latina, significa o
lugar onde se geram e se criam coisas; por outro, foi utilizado para indicar um conjunto
de nimeros que guardam relac@o entre si quer os analisemos na vertical, na horizontal ou
em linhas transversais. Pois bem, o emprego deste nome — matricial — indica essa
possibilidade, a de sugerir que profissionais de referéncia e especialistas mantenham
uma relacdo horizontal, e ndo apenas vertical como recomenda a tradi¢do dos sistemas
de saide. (CAMPOS; DOMITTI, 2007, p.402).

Compactuando com a critica ao modelo de gestao concebido pela administracao
classica, indutora de sistemas burocraticos e pouco dinamicos, em que uma linha de comando e
gestdo vertical determinada pela departamentalizacdo levam a fragmentacdo do processo de
trabalho, Campos e Domitti, a0 pensar as organizagdes como uma matriz, referendam o
pensamento de alguns tedricos criticos que, segundo eles, “pensavam em projetos, comissdes ou
supervisores que atuassem de maneira horizontal, em varios departamentos, mas sem autoridade
gerencial sobre as pessoas que constituem esses departamentos” (CAMPOS; DOMITTI, 2007,
p-402)

Humberto Martins discute essa atuac@o horizontal ao considerar a necessidade

de coeréncia na gestdo governamental, em que as politicas devem idealmente apoiar umas as
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outras. Afirma que a coeréncia nas politicas possui vérias dimensdes. Além das dimensdes
vertical, temporal, transversal e setorial, a dimensdo horizontal desta coeréncia é promovida ao se
fortalecer a interconectividade das politicas e promover uma perspectiva do “governo como um
todo”, assegurando que os objetivos individuais e as politicas desenvolvidas por vérias entidades
se reforcem mutuamente. (MARTINS, 2005).

Junto a Caio Marini, Martins propde um modelo de gestdo governamental
baseado no estabelecimento de estruturas em rede, vislumbrando o governo matricial como uma
plataforma de implementagdo voltada para resultados de desenvolvimento, que se baseia na
definicdo e no gerenciamento intensivo de pontos nodais entre programas e organizacoes.

Imprimem o seguinte sentido ao termo:

A denominagdo matricial foi proposta em sentido estrito, uma vez que os elementos
deste modelo (metas de desenvolvimento, programas, organizacdes e recursos alocados)
constituem dimensdes que se relacionam em diversos pontos, conformando uma matriz
multidimensional. Ndo se trata de prescrever a implanta¢do de estruturas organizacionais
matriciais (que combinam dois ou mais critérios de departamentaliza¢do) na organizagao
governamental. Trata-se de sobrepor — a estrutura governamental (predominantemente)
mecanicista — estruturas em rede com feicdes orgadnicas voltadas para resultados.
(MARINI; MARTINS, 2005, p.235).

A percepc¢do da gestdo governamental como rede pode ser vista em varios
autores (INOJOSA, 2001; FEUERWERKER e COSTA, 2000; JUNQUEIRA, 2000), muitas das
vezes vinculados ao setor saude. Estabelecendo correspondéncia com a questdo das redes, a
intersetorialidade € uma dindmica indissocidvel nesse processo. Para a Rede UNIDA, o
avolumado interesse da saude pela reflexdo e proposi¢do da agdo e articulagdo intersetorial é
causado pela consciéncia das limitagdes da acdo setorial. A compreensao da determinacdo social
do processo saude-doenca, a percep¢ao muito clara do impacto das a¢des ndo especificamente
setoriais sobre a satide (saneamento basico e urbanizagdo, por exemplo), e da impoténcia setorial
diante de certos problemas como a morbidade e mortalidade por causas externas, mobilizam o
setor saude para as iniciativas intersetoriais. (Rede Unida, 2000)13,

Indicando a possibilidade de uma ag¢do mais integral, com énfase no
desenvolvimento de agdes multiprofissionais, interinstitucionais € intersetoriais como estratégia
de sobrepujar a fragmentacdo, para a Rede UNIDA a intersetorialidade ¢ uma pratica social

construida com base na existéncia de profundas insatisfagdes tanto no campo filoséfico, em que

" www.redeunida.org.br/producao/div_interset.asp. Acesso em 21 de maio de 2007.
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se questiona o lugar e a agdo que a concepg¢ado positivista de mundo confere as pessoas, quanto no
campo da prética, em que a capacidade de resposta aos problemas complexos € bastante limitada.

Desse modo, a intersetorialidade € entendida como

a articulacdo entre sujeitos de setores sociais diversos e, portanto, de saberes, poderes e
vontades diversos, para enfrentar problemas complexos. E uma nova forma de trabalhar,
de governar e de construir politicas publicas que pretende possibilitar a superacdo da
fragmentacdo dos conhecimentos e das estruturas sociais para produzir efeitos mais
significativos na saude da populacdo. (FEUERWERKER; COSTA, 2000)

Marco Akerman e Rosilda Mendes, enfatizando também o papel das
organizacdes, € ndo sO de sujeitos, chamando a aten¢do para a intencionalidade da
intersetorialidade, como um veiculo € ndo um fim em si mesma, e apontando um claro

posicionamento politico, destacam os seguintes elementos da intersetorialidade:

articulagd@o de sujeitos e processos organizacionais, superacdo de fragmentacdes, sinergia
para dar poténcia no enfrentamento de problemas complexos e a intersetorialidade como
um meio e ndo um fim em si mesmo para produzir melhor qualidade de vida,
implementar politicas publicas e superar a exclusdo social. (AKERMAN; MENDES,
2006, p.66).

A articulacdo de sujeitos e organizacdes de diferentes setores sociais para o
enfrentamento de problemas complexos € o que preconiza também o projeto de cidades sauddveis
discutido por Mércia Westphal e Rosilda Mendes. Partindo do pressuposto de que a saide é
produzida socialmente, os projetos cidades sauddveis buscam a globalidade de fatores que
determinam a saude, visando a superacdo das praticas de saide centradas na atencdo médica
curativa. Incluem ainda, como prioridade na definicdo das politicas publicas, a saide como
critério de governo. (WESTPHAL; MENDES, 2000).

Para operar nesta légica, o governo local deve rever suas estruturas e assumir
uma forma de organizacdo que dé conta de uma ampla determinagdo dos problemas ou da
multicausalidade deles, sendo a intersetorialidade uma exigéncia deste tipo de projeto. Segundo
as autoras indicadas acima, ao buscar uma “unidade do fazer”, a estrutura governamental deve
articular planos, compartilhar informagdes e apresentar-se, sobretudo mais permedvel a
participacdo do cidaddo, fato que indica estar este processo nao restrito apenas aos arranjos

institucionais internos das administragdes.
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A opcao pelas politicas integradas, segundo Dowbor, ja € relativamente pacifica
entre a maioria das pessoas que trabalham com organizacdo de politicas locais de
desenvolvimento. Esse autor enfatiza, no entanto, a flexibilidade exigida neste enfoque e chama a
atenc¢do para duas questoes.

Primeiro, ao tratar da participacdo do cidadao nas politicas locais, indica a
construcdo de um ambiente de transparéncia efetiva, de respeito mutuo, de dignidade nas
relacdes, de honestidade na apresentacdo dos problemas como forma de alterar as relagdes
sociais, de mudar a cultura politica. Para Dowbor, o conceito politico de uma gestdo que ouve e
articula diversos interesses € novo na cultura politica do Pais. Afirma que, embora organizar os
pobres em torno dos seus interesses constitui uma acdo politica que abre caminho para um melhor
equilibrio de poder no Pais, dificilmente se construird alteracdo nesta cultura politica se
buscarmos introduzi-la apenas nos segmentos mais pobres da sociedade. Ao defender a
construc¢do de uma articulacdo social no sentido mais amplo, Dowbor entende que a
modernizacdo da visdo de segmentos privilegiados, muitas das vezes aqueles politicamente mais
atrasados, pode ter também efeitos importantes em termos de cultura politica. Salienta nas
experiéncias de gestdo local, a dimensdao da aprendizagem dos seus proprios promotores como
um resultado indireto constatado. (DOWBOR, 2002).

Outra questdo destacada por Dowbor, ao enfatizar a flexibilidade na
consideragdo de politicas integradas, diz respeito a implementacdo administrativa delas. Segundo
ele, “o que se vé em geral € uma multiplicagdo infindavel de reunides intersetoriais. Formam-se
inimeras comissdes, como se integrar politicas significasse que todos tratam de tudo”.
(DOWBOR, 2002, p. 46). Verificamos certa proximidade no pensar esta questio em Madrcia
Westphal e Rosilda Mendes que concordam com Mendes quando este afirma que “a
intersetorialidade ndo anula a singularidade do fazer setorial pela institui¢do de uma polivaléncia
impossivel; ao contrério, reconhece os dominios temdticos, comunicando-os para a constru¢ao de
uma sintese” (MENDES apud WESTPHAL; MENDES, 2000, p.54).

Ao discutir o Apoio matricial como metodologia para a gestdo do trabalho
interdisciplinar em saide, Campos e Domitti também atentam para a necessidade de elaboracao

de sintese nesta dindmica. O apoiador matricial'®, ao procurar construir de maneira compartilhada

'* O apoiador matricial é um especialista que tem um niicleo de conhecimento e um perfil distinto daquele dos
profissionais de referéncia, mas pode agregar recursos de saber € mesmo contribuir com intervengdes que aumentem
a capacidade de resolver problemas de satde da equipe primariamente responsdvel pelo caso. O apoio matricial
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projetos de interven¢do com outros interlocutores, deve valer-se, de maneira dialogica na relagao
entre os sujeitos participantes, dos distintos papéis, saberes e valores presentes. Segundo esses
autores, para operar uma relacdo horizontal mediante a constru¢do de varias linhas de

transversalidade, com base em procedimentos dial6gicos e ndo mais com base na autoridade:

Procura-se criar espagos coletivos protegidos que permitam a interacdo dessas
diferencas, buscando-se construir uma andlise e uma interpretagdo sintética, bem como
se acordando linhas de interven¢@o e distribuicdo de tarefas entre os vdrios sujeitos
envolvidos no processo. (CAMPOS; DOMITTI, 2007, p.402).

Para Campos, esses espacos coletivos, entendidos como “arranjos concretos de
tempo e lugar, em que o poder esteja em jogo; e onde, de fato, se analisem problemas e se tomem
deliberagoes” (CAMPOS, 2000, p. 42), seriam capazes, ao lidar com varias polaridades, de
combinar coeficientes de democracia direta (participativa) com a preservacao de algum grau de
unidade em torno daqueles objetivos primarios de cada instituicdo. Ao mesclar participagdo com
busca de produtividade e compromisso, essa proposta simultaneamente atuaria no sentido da
producdo do sujeito e do coletivo organizado. Vislumbra-se a montagem de uma maquina
organizacional que permita ao trabalhador seu crescimento pessoal e coletivo e a0 mesmo tempo
seja produtora de bens e servicos publicos (CAMPOS, 1998).

Ao considerar que sempre haverd antagonismos interminaveis entre a Missao
Baésica dos Sistemas de Sauide e os interesses corporativos de suas vdrias categorias profissionais,
significando constantes disputas em torno de modelos e programas, afirma que esse método nao
se propde a resolver esses conflitos e muito menos a eliminar estas contradi¢des. Propde-se sim a
criar espacos nos quais estas polaridades sejam explicitadas e trabalhadas considerando sempre
0s varios interesses e as vdrias racionalidades envolvidas. Espacos co-produtores de sujeitos aptos
para assumir os riscos e o prazer da criacdo e, também, preparados para contratar compromissos e
respeitar a missdo primdria da instituicio em que se inserem. Deste modo, seriam construidas
sinteses sucessivas, na medida em que seriam instauradoras de outros conflitos que estimulariam
outros movimentos. (CAMPOS, 1998).

Para Campos, ndo é simples acostumar-se com esta idéia: convivéncia de

termos conflitantes e o dilaceramento pritico dai derivado. Faz-se necessario descobrir a

procura construir e ativar espaco para comunicag@o ativa e para o compartilhamento de conhecimento entre
profissionais de referéncia e apoiadores. (CAMPOS; DOMITTI, 2007, p. 401)
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importancia em se aprender com o polo que se deseja superar, pois ndo hd sabedoria sem esta
dialética da aproximacao e do distanciamento dos objetos ou fendmenos ou sujeitos com os quais

interagimos. O autor sugere assim:

uma maquina gerencial dialética, um mecanismo capaz de lidar com o conflito social
bésico a instituicdo de qualquer sociedade, ou seja, com o conflito entre desejos
individuais e necessidades sociais. Um eterno jogo, um espago que obrigue
trabalhadores, dirigentes e usudrios a considerar interesses e falas dos outros atores. Uma
maquina que assegure tanto possibilidades de participagdo e que, portanto, produza
distribuigdes mais equilibradas de poder, como também garanta objetividade e
praticidade ao funcionamento do estabelecimento. Discussdo, negociagdo, explicitacio
de diferengas; porém sempre seguidas de sinteses operativas a serem colocadas em
pratica pelos trabalhadores. E que a maioria aprenda com o processo, educacdo
continuada em ato. (CAMPOS, 1998, p.869).

A constru¢do desses espagos, envolvendo a idéia de conflito, deve
considerar que seus sujeitos tém graus bastante variados de condicdes de poder, determinados
pela auséncia estrutural de eqiiidade, implicando assim o enfrentamento dessas contradig¢des.
Implica também que, configurando-se como espaco de negociacdo, exista a disposi¢do para
reparticao e compartilhamento de poder visando a possibilidade de uma acao mais potente.

Buscando uma a¢do mais potente, torna-se fundamental para desencadear
uma atuacdo intersetorial, visando criar ambiente propicio ao compartilhamento de saber e de
poder, a definicdo de metas mobilizadoras. E muito importante que o objeto proposto da agio seja
uma questdo que realmente mobilize e que interesse a diferentes parceiros. Segundo a Rede
UNIDA, “é o tema que define a possibilidade de a¢do intersetorial de fato: qualidade de vida,
exclusdo social, violéncia, preservacdo ambiental sdo exemplos de temas que vem sendo
trabalhados nos projetos analisados”. (FEUERWERKER; COSTA, 2000).

Para a manutencdo de um satisfatério grau de mobilizagdo e, portanto, de
continuidade e fortalecimento do trabalho conjunto, é indispensdvel o alcance dos resultados

tracados nestes espagos coletivos.

A intersetorialidade envolve também a expectativa de maior capacidade de resolver
situacdes, de efetividade e de eficdcia, pois, em todas as experi€ncias reconhece-se
claramente que ela se constréi sobre a necessidade das pessoas e setores de enfrentar
problemas concretos. Sdo as questdes concretas que mobilizam as pessoas; sdo elas que
criam o espago possivel de interacdo e de agdo. Assim, apesar de o processo ser em Si
importante, ¢ fundamental também que se produzam resultados parciais, palpaveis,
perceptiveis para retroalimentar setores e pessoas participantes. (FEUERWERKER;
COSTA, 2000).
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O governo matricial é pensado como uma estrutura que, ao reunir dreas de
governo e outros agentes extragoverno, € voltada para o alcance de resultados comuns, mesmo
guardando caracteristicas de hierarquia e dependéncia de recursos. Para Marini e Martins, essa
modalidade de governo, caracterizada pela flexibilidade e dinamismo cultural, democracia e
descentralizacdo na tomada de decisdo e alto grau de autonomia de seus membros, ndo substitui
as organizagdes piramidais, mas representam uma alternativa as estruturas funcionais
verticalizadas e hierarquizadas que nao atendem a crescente complexidade dos ambientes interno
e externo. (MARINI; MARTINS, 2005).

Para esses autores, trata-se de uma concepgao:

= Orientada para resultados: busca alinhar a arquitetura governamental
(organizacdes e recursos alocados) com os resultados dos programas
prioritdrios de governo;

= Pragmdtica: vincular e otimizar as partes da arquitetura governamental
(organizacdes e seus recursos) que contribuem para o alcance de resultados de
programas prioritdrios, sem, contudo, ignorar a dimensdo de base, abrangente e
macro-estrutural dos processos de transformacao da gestao;

=  Seletiva: focar na carteira restrita de programas prioritdrios com alta agregacdo
de valor aos objetivos de desenvolvimento, sem, contudo, ignorar que existem
programas ndo-prioritdrios e outros resultados em relacdio aos quais as
organizagdes governamentais sdo demandadas;

= Contratual: incentivar a adesdo e o comprometimento de organizagdes
(isoladamente ou em rede) com os resultados visados numa ldgica de
agencificagdo (programadtica) e direcdo contratual (Jann & Reichard, 2003),
sem, contudo, promover a perda de identidades setoriais ou organizacionais
especificas. (MARINI; MARTINS, 2005, p.243 e 244).

Verificamos assim uma compreensdo sobre a gestdo de politicas publicas,
materializada no desenvolvimento de uma nova prética social em constru¢cdo que, ao enfrentar a
complexa realidade social com base em temas mobilizadores, por meio da articulagao de saberes,
de poderes, de sujeitos e de organizagdes, origina-se em espacos coletivos nos quais a
negociacdo, a0 mesmo tempo que produz o crescimento de sujeitos e de coletivos organizados,
origina um bloco orgénico e sistemdtico de politicas, voltados para o alcance de resultados que
visam superar a exclusao social e garantir a melhoria da qualidade de vida.

Articulagdo, confianca, coordenacdo, negociacdo, cooperagdo, interconexao,
equilibrio, construcao de relacdes e busca de resultados, entre outros, sao elementos exigidos para

a criacdo e implementa¢do de instrumentos voltados para a intervengdo nesta dada realidade.
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Configurada deste modo, a a¢do matricial apresenta-se como potencial alternativa metodolégica.
Dizendo respeito a matricialidade e intersetorialidade, restringindo-nos apenas a dois vocdbulos,
e tendo em vista que a acdo matricial, como pratica social, é capaz de carrear termos diferentes
com significados muito préximos, quando niao semelhantes, faz-se necessario nos basearmos em

parametros minimos. Para tal, voltamos a nos apoiar em Westphal e Mendes.

A forma de organizac¢do matricial, que assume a légica de atuacdo por problemas como
referéncia e a interdisciplinaridade e intersetorialidade como forma de abordagem, € a
que tem sido utilizada com mais éxito por alguns municipios brasileiros envolvidos em
projetos de cidades saudaveis... (WESTPHAL; MENDES, 2000, p.57).

Com base nessas autoras, mesmo entendendo que as diferencas sdo minimas,
verificamos que matricialidade, ou a¢do matricial, € uma forma de organizac¢io que, ao relacionar
diferentes dimensdes em diversos pontos, cria estruturas em rede, cuja referéncia se da pela busca
de solugdes de problemas ou, dito de outra maneira, pelo alcance de resultados para questdes
complexas. A intersetorialidade, diante desta construgdo, caberia a forma de abordagem para a
superagao das fragmentagdes e a orientacdo para o trabalho, empregadas pelos diferentes agentes
envolvidos nesta rede.

Interessa-nos, ao ver como sdo diferenciadas as possibilidades de arquiteturas
politicas de apoio as gestdes locais, assim como Ladislau Dowbor, passar a entender que os

caminhos tém de ser reinventados a cada experiéncia.

E cada nova experi€ncia aumenta a nossa compreensao de como se articulam forgas em
torno aos processos de transformagdo. A gestdo social, constatamo-lo cada dia mais,
consiste menos em saber mandar e empurrar o nosso modelo, do que em saber ouvir e
interagir. (DOWBOR, 2002, p. 39).
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4 A REDE DE ATUACAO MATRICIAL EM SANTO ANDRE: GESTAO DE POLITICAS
PUBLICAS E LAZER.

Neste capitulo, a intencdo € responder as trés questdes de pesquisa formuladas
inicialmente, apresentando nossa compreensao sobre a experiéncia matricial analisada em Santo
André e suas correlagdes com as acdes de lazer priorizadas nesse estudo. Para tal, com base no
exame e organizacdo do material coletado na pesquisa de campo, estruturamos nossa andlise em
trés momentos.

No primeiro momento, analisando indicadores, documentos institucionais e
material jornalistico, descrevemos o cendrio politico e econdmico no qual surge e se desenvolve
essa estratégia de gestdo. Fundamentados na constru¢io desse quadro, buscamos evidenciar, no
segundo momento — focados nas entrevistas realizadas e em nossas observacdes — como se
estrutura a matricialidade naquela prefeitura, identificando os arranjos organizacionais criados, as
dificuldades encontradas e os avancos alcancados pelos gestores com a adocdo desse método de
gestdo. No terceiro momento, apresentamos nossa compreensiao sobre a relacdo entre lazer e
matricialidade verificada naquela realidade.

Nesse processo foram analisados os seguintes documentos da Prefeitura de
Santo André: Centros Educacionais de Santo André, Demandas Incorporadas — Orcamento
Participativo 1998 a 2007, Demonstrativo de Empenhos 2007, Parque Natural do Pedroso:
patrimdnio da vida, Prioridade das prioridades, Plano Diretor Participativo, Plano Geral do
Sistema de Areas Verdes e Lazer, Realiza¢des do Departamento de Lazer 2007, Relatério:
Planejamento do Departamento de Lazer para o ano de 2007, e o Sumaério de Dados 2007.
Constam ainda como documentos de andlise o Programa de Governo, da coligacdo encabecada
pelo Partido dos Trabalhadores, vitorioso em 2004 e um texto de apoio ao Programa de Governo
2000, do mesmo partido, intitulado Matricialidade. Foram consultados também os sitios
eletronicos da Prefeitura de Santo André e do Consércio Intermunicipal do ABC, bem como
exemplares do jornal Didrio do Grande ABC.

Para as entrevistas, foram convidados oito gestores ocupantes do 2° escaldo do
governo — quatro Diretores, um Assistente de Diretor, um Assessor de Secretdrio e dois

Coordenadores de Programa — entre os dias 29 de outubro e 06 de dezembro de 2007,
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responsdveis pelo desenvolvimento de trabalhos nos seguintes setores: Departamento de
Planejamento Estratégico e Or¢camento, Departamento de Indicadores Sociais, Coordenadoria do
Plano Diretor, Assessoria de Planejamento e Gestdo de Inclusdo Social, Departamento
Administrativo da Secretaria de Satide, Departamento de Parques e Areas Verdes, Departamento
de Gestdo Ambiental do SEMASA e Coordenadoria de Projetos Especiais em Educacao.
Cuidando para que os entrevistados ndo sejam identificados nominalmente, conforme termo de
consentimento acordado, as falas dos gestores serdo aqui identificadas pela letra E, e nomeados
El, E2, E3, E4, ES, E6, E7 e ES8.

Os critérios de escolha dos gestores entrevistados foram a sua importancia
estratégica como interlocutores de suas dreas no processo de gestdo matricial e o poder de decisao
destes em relacdo as acdes analisadas. Embora nomeados para fungdes comissionadas — nao-
permanentes, metade deles sdo funciondrios concursados no quadro da prefeitura. Faz-se
necessario destacar também que, em fun¢do de contenda politica ocorrida em novembro de 2007,
por ocasido das prévias para escolha do candidato do Partido dos Trabalhadores a Prefeito, para o
pleito 2008, dois dos entrevistados se exoneraram de seus cargos e, de outra maneira, outros dois
foram promovidos ao primeiro escaldo do governo. Seria feita ainda uma nona entrevista, com
um gestor da Secretaria de Governo, mas esse também se exonerou.

Outro fator relevante a ser notado nos entrevistados € sua formacao, dos oito,
cinco sdao formados para atuar com desenho e facilitacdo de processos de discussdo grupal na
Rede de Moderadores daquela prefeitura. Sobre a formagao académica dos entrevistados, todos
sao graduados, sendo trés especialistas, dois mestres ¢ um doutor. Importante destacar que, sobre
as areas de formacdo destes, hd um leque abrangente de dreas do conhecimento: Administracao
de Empresas, Agronomia, Assisténcia Social, Arquitetura, Biologia, Direito, Educacdo e
Sociologia.

Tomando como base os momentos analisados, reveladores da opg¢do pela
matricialidade e da dindmica da atuacdo em rede naquela prefeitura, bem como do entendimento
dos gestores sobre o lazer publico e as implicagdes sobre seu tratamento matricial, serdo
desenvolvidas nossas consideragdes finais que procuram responder a nossa indagagao inicial que

da forma ao titulo deste estudo: Na rede, pelo lado de fora?
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4.1 Cenario de pesquisa: a opcao pela matricialidade.

A cidade de Santo André apresenta caracteristicas de subtrbio industrial. Esta
circunscrita a drea metropolitana de Sao Paulo e inserida na regido conhecida como Grande ABC.
Sua histdria confunde-se com a histéria da regido. A Vila de Santo André da Borda do Campo foi
fundada em 1553, perdendo sua denominagao e localizacdo precisa apOs a sua transferéncia para
Sao Paulo de Piratininga, em 1560, quando deixou de existir como unidade administrativa. Apds
um periodo de estagnacao, tornando-se local de passagem entre o Porto de Santos, a capital e o
interior, a regido revigorou-se com a instalacio da estrada de ferro Sdo Paulo Railway, em 1867,
e com a criagdo em 1889 do municipio de Sao Bernardo, que abrangia toda a regido do Grande
ABC.

Nascido sob a marca da industrializacdo, relacionada naquela época a producao
quimica, téxtil e de mdveis, e utilizando a mao-de-obra de imigrantes, Sdo Bernardo cria em 1910
o distrito de Santo André, fazendo ressurgir o nome da antiga Vila. Nos anos 20 e 30 daquele
século, durante o primeiro ciclo de internacionaliza¢do da economia industrial, o distrito de Santo
André acolheu empresas multinacionais e firmou-se como um centro econdmico pujante, situacao
que levou, em 1938, & modificacdo do nome do municipio de Sao Bernardo para Santo André.
(GAIARSA, 1968).

As cidades que atualmente compdem o ABC sao subdivisdes desse antigo
municipio, pois a partir da década de 1940 iniciaram-se varios movimentos emancipacionistas
que resultaram na transformacdo dos seus distritos em novos municipios: Sdo Bernardo do
Campo em 1945, Sao Caetano do Sul em 1949 e em 1953 Maud e Ribeirdo Pires. Completam o
quadro das municipalidades componentes do Grande ABC as cidades de Diadema e Rio Grande
da Serra emancipadas em 1960 e 1964, respectivamente.

A regido do ABC se configura hoje como a drea mais industrializada do paifs,
com elevada renda per capita — mais de R$ 1.000,00 por habitante/ més, fato que define o ABC
paulista como o terceiro mercado do Brasil, superado somente pelas cidades de Sdo Paulo e Rio
de Janeiro"’; tem uma populacdo de quase dois e meio milhdes de pessoas, em sete municipios,

cujas zonas urbanizadas estdo conurbadas; embora em seu conjunto apresente razodveis

'> www.consorcioabc.org.br/dados_regionais.htm. Acesso em 07 de janeiro de 2008.
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indicadores econdmicos e de qualidade de vida'®, a regido reproduz os contrastes marcantes entre
riqueza e pobreza, caracteristicos do Brasil. Como um dos parametros desses contrastes, tomamos
como exemplo a situacdo dos assentamentos precdrios — favelas urbanizadas e ndo urbanizadas,
regularizadas e ndo regularizadas — em Santo André. Em 2003, o nimero total de domicilios
nessa cidade era de 164.476'". Em 2005, o ndimero de domicilios em assentamentos precdrios
chegava a 28.772'%. Por conta desses dados e da tendéncia do nimero de moradores por domicilio
ser maior em assentamentos precarios, pode-se estimar que mais de 20% da populagao andreense
resida em favelas.

Os anos 1990 deram sua contribuicdo para acentuar essa situacdo. Vitima da
abertura da economia, que aumentou substancialmente o volume de importacdes, aliada ao
enxugamento dos quadros das empresas, decorrente da globalizacio e da modernizacao
tecnoldgica, levando as multinacionais a distribuirem as linhas de produgdo por todo o planeta, e
ressentindo-se ainda dos efeitos da recessdo no conjunto da economia brasileira, dezenas de
induastrias do ABC fecharam as suas portas, sobretudo pequenas fornecedoras automotivas. O
nimero de metalirgicos na regido caiu de 200 mil na década de 1980 para 95 mil em 2001. A
queda de 45% na arrecadagdo do Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Prestacdo de
Servigos — ICMS, tributo que incide sobre a atividade industrial, também demonstra o tamanho
da reducdo da atividade econdmica em todos os setores. Em 1991, a regido respondia por 13,57%
da arrecadacdo do ICMS paulista, em 2003, esse percentual caiu para 6,34%. (MAWAKDIYE,
2007).

A década de 90 ficou marcada no ABC pela evasao industrial e pelo aumento
de atividades nos setores de servigos e de comércio, modificando o perfil econdmico de Santo
André. Ao fazer despencar a arrecadacdo de tributos, a desindustrializacdo do ABC fez cair
consideravelmente a capacidade de realizacdo dos municipios, deixando-os mais vulnerdveis
diante das demandas sociais que se avolumavam em funcdo da recessdao da economia. Vale
destacar que esse periodo de considerdvel perda na arrecadacdo municipal e, portanto, de
diminui¢do da possibilidade de respostas por parte do poder publico, coincide, em Santo André,

com a iniciativa da instalacdo de processos matriciais de gestao publica.

16 O Indice de Desenvolvimento Humano, de Santo André, é considerado alto: 0,835 (PNUD, Dados 2000)
"7 Fonte: Geréncia de Tributos Imobilidrios- Secretaria de Finangas/ PSA
'8 Fonte: Depto de Habitac@o- Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdao/ PSA
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O ABC paulista, uma das regides que mais perdeu com a estagnacdo e as
mudancas econdmicas dos anos 1990, agora d4 sinais de recuperacdo. A taxa de desemprego caiu
de 22% na virada do ano 2000 para 14,6% em fevereiro de 2007. (MAWAKDIYE, 2007). Dados
do IBGE apontam que, entre 2002 e 2005, houve expansdo de 53,48% na economia regional,
puxada pela industria, e que cinco cidades da regidao estdo entre os 100 maiores PIB do pais.
Santo André, que recebe investimentos em seu pélo petroquimico, figura em 22° lugar no
ranking, atrds de Sao Bernardo, que abriga cinco das seis montadoras implantadas na regido, em
13019,

454 anos passados desde sua fundacdo e muitas transformacdes politicas e
econOmicas depois, Santo André conta com uma populacdo de 649.331 habitantes™, dos quais
618.176 residem em area urbana e 31.155 moram em dreas de mananciais. Considerando que sua
populacdo residente em 1960 era de 245.147 pessoas, a cidade, nas ultimas quatro décadas,
sofreu um grande e desordenado crescimento demografico. A sociedade andreense, caracterizada
pela chegada de grandes levas de imigrantes europeus, na década de 1910, que se somaram aos
portugueses que ali jd se encontravam, e por uma forte migracdo interna a partir dos anos 50,
principalmente de pessoas da Regido Nordeste e do Estado de Minas Gerais, configurou-se pela
formacdo de uma expressiva classe média, composta por profissionais liberais, pequenos
empreendedores e uma grande classe trabalhadora. O tempo proporcionou a essa comunidade
uma identidade particular, diretamente ligada a cultura do trabalho e do sindicalismo.

Essa populag¢do aproximada de 650.000 pessoas reside numa cidade com uma
area de 174,38 quilometros quadrados, dos quais 66,45 correspondem a Macrozona Urbana e
107,93 a Macrozona de Protecio Ambiental, divisdo territorial criada pelo Plano Diretor
Participativo em 2004. Pode-se considerar ainda a divisdo do municipio feita pelo IGC — Instituto
de Geografia e Cartografia do Estado de Sao Paulo, que separa o territério em trés dreas: o
distrito de Capuava, o distrito de Paranapiacaba e o distrito Sede. Ainda em termos territoriais, a
cidade é praticamente dividida ao meio pelo Reservatério Billings, que impede o deslocamento
terrestre entre estas duas metades e apresenta uma situacdo peculiar para a administracdo da

cidade.

" Didrio do Grande ABC de 21 de dezembro de 2007. Caderno de Economia. p.1.
20 Censo Demografico 2000 - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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Sao utilizadas ainda por alguns 6rgdos internos da administracdo municipal, e
mesmo Orgaos privados que exercem atividades no municipio de Santo André, diferentes divisodes
geograficas em funcdo das caracteristicas dos servicos prestados por cada uma dessas entidades.
Como exemplos citamos as divisdes por Bairros, 117 no total, as divisdes por Setor Fiscal, 26
setores na cidade, a divisdo por regides do Orcamento Participativo, 19, e as divisdes por
Geréncias de Saude, 4 areas. Tais divisdes parecem incidir desfavoravelmente na gestdo matricial

da cidade, pois

Se, por um lado, essas divisdes facilitam o trabalho de cada um desses 6rgdos, elas
praticamente impedem o cruzamento de informacdes de fontes diferentes, pois, na
maioria das vezes, ndo correspondem as referéncias geograficas reais. (SANTO
ANDRE, 2007a, p.39).

Ao analisarmos a forma como o poder publico municipal se organiza para
materializar suas politicas, percebemos a existéncia de outras tantas divisdes, a comecar pelo
nimero de secretarias. Sao 14 secretarias municipais da administracao direta®' e 6 orgdos da
administraco indireta®”. Se considerarmos que cada setor desses é formado por departamentos e
estes, por sua vez, por geréncias, coordenadorias, nicleos e encarregaturas, podemos distinguir
um considerdvel nimero de 6rgdos, alinhados verticalmente, em que o desenho institucional, por
si, cria a inclinagdo para o trabalho isolado, conferindo dificuldades estruturais ao trabalho
matricial.

Nesse alinhamento vertical de setores, o corpo funcional da prefeitura se aparta,
acomodando-se num organograma que, dividido em caixinhas, indica com clareza os limites das
atribuicdes de cada um, mas € obscuro ao anunciar o potencial das inter-relagdes entre os

funciondrios, setores e politicas. Desse modo conformado, esse corpo funcional totalizava, em

dezembro de 2007, 8.891 servidores™, dos quais 482 ocupavam cargos de livre provimento™.

! Chefia de Gabinete, Secretaria de Administragdo e Modernizacdo, Secretaria de Assuntos Juridicos, Secretaria de
Cultura, Esporte e Lazer, Secretaria de Desenvolvimento e A¢do Regional, Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitagdo, Secretaria de Educacdo e Formacdo Profissional, Secretaria de Financas, Secretaria de Governo,
Secretaria de Inclusdo Social, Secretaria de Obras e Servicos Ptiblicos, Secretaria de Or¢amento e Planejamento
Participativo, Secretaria da Saide e Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense.

> Companhia Regional de Abastecimento Integrado de Santo André — CRAISA, Empresa Municipal de Habitacdo

Popular - EMHAP, Empresa Publica de Transporte e Transito — EPT, Instituto de Previdéncia de Santo André,

Servico Funerario do Municipio de Santo André e Servigo Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André —

SEMASA.

2 Fonte: Demonstrativo de Despesas com Pessoal (Administracdo Direta), Publicidade Legal, p. 3, Didrio do
Grande ABC, 19.01.2008.
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Desse total geral, 2.798 servidores trabalhavam na Secretaria de Educacdo e Formacdo
Profissional e 2.124 na Secretaria de Saude, configurando-se como as dreas com maior aporte de
recursos humanos. As secretarias de Obras e Servicos Publicos, de Inclusdo Social e a
Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense contavam com 1.072, 180 e 128 servidores
respectivamente. Por fim, restringindo-nos apenas a andlise de algumas das secretarias,
verificamos a presenca de 453 funciondrios na Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer.

Essa forca de trabalho distribuida em caixinhas € ratificada pelo orcamento
municipal, cujos 6rgdos, unidades, projetos e dotacdes criam subdivisdes para a execugdo setorial
do orcamento pﬁblicozs. Em Santo André, o orcamento executado em 2007 pela administra¢do
direta da prefeitura foi de R$ 808.795.060,4926. Desse total, R$ 20.566.552,35 foi o que
significaram as despesas consolidadas pela Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer, e o
Departamento de Lazer foi responsavel pela execucdo de R$ 2.031.421,64, equivalente a 0,25%
do orcamento da administragdo direta.

Com essa diminuta capacidade de investimento, o Departamento de Lazer foi
criado em 1997 com o desmembramento da Secretaria de Educagdo, Cultura e Esporte, quando
surgiram na cidade duas novas secretarias: Secretaria de Educac¢do e Formacdo Profissional e
Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer. Inaugura-se no aparato governamental, nesse momento,
um departamento de lazer autdbnomo, que ji em sua génese apresenta uma equacdo de fundo
ambigua. Ao mesmo tempo que valoriza o setor proporcionando-lhe estrutura prépria, afirmando
sua importancia publica, cria um critico limite pritico na medida em que, dada a necessaria
amplitude de sua drea de atuagdo, nao lhe possibilita um espaco de governabilidade para além de
uma politica de animagdo sociocultural.

Seu corpo funcional € caracterizado, em termos de vinculos empregaticios e
formacdo académica, por diferentes modalidades. Seu corpo diretivo é constituido por uma
equipe multidisciplinar, formada em sua maioria por agentes de lazer, cargo preenchido por meio
de concurso publico cujo nivel € o ensino médio, e que aprovou pessoas com diferentes
graduacdes em que se observam profissionais de educagdo artistica, educagdo fisica, filosofia,

histéria, geografia e teologia. Dos 15 funciondrios que compdem essa equipe, 4 sao

2% Fonte: Departamento de Recursos Humanos, SAM/PSA, 27.12.2007.

» 0 orgamento geral da prefeitura de Santo André é composto por trés fontes de receitas que, em 2006,
representaram uma arrecadago consolidada do seguinte modo: Administragdo Direta: R$ 717.766.666,43/
Administra¢do Indireta: R$ 217.664.946,07/ FundacGes: R$ 2.253.740,39. (SANTO ANDRE, 2007a)

%6 Fonte: Relat6rio Demonstrativo de Empenhos 2007. SIOP/ Secretaria de Or¢amento e Planejamento Participativo.
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comissionados — cargos de livre provimento, e os demais exercem funcdes gratificadas — cargos
de geréncia e coordenagdo ocupados apenas por funciondrios de carreira. Para o desenvolvimento
de suas agdes, esse departamento conta também com 55 recreacionistas, contratados por selecao
publica para prestacio de servico por tempo determinado, 47 especialistas®’, vinculados por
contratos e conveénios especificos, 10 estagidrios, contratados por selecdo publica, e 13
operacionais.

Organizado em 3 ntcleos de trabalho — Geréncia de Formagao, Geréncia de
Acdo Comunitiria e Coordenacdo de Difusdo, a atuacdo desse departamento, em 2007,
constituiu-se sobretudo pela implementacdo de programas e projetos diversificados que
proporcionaram, de modo estimado, 234.545 atendimentos a pessoas de diferentes faixas etarias.
Com cardter de cursos e atividades permanentes foram desenvolvidos os seguintes projetos:
Brinquedoteca; Caminhando para a Satde; Capoeirando; Centro de Fortalecimento Muscular
para a 3* Idade; Dois pra 14, Dois pra cd; Espaco Skate; Expresso Lazer, Recreacdo nos Cesas e
Préticas Orientais — Liang Gong, Tai Chi Chuan, Yoga e Dancas Circulares Sagradas. Com
caracteristicas de atividades pontuais, com freqii€ncia anual, foram realizadas as acdes: Bailes da
Cidade, Ciclo de Festas Juninas, Circuito Municipal de Skate, Circuito Municipal de Street Ball,
Festival de Inverno de Paranapiacaba, Maratona Cultural, Més da Criancga, Festival de Flores, O
Dia D/ Sandro Dias, Passeios Ciclisticos, Seminario: Toda hora € hora de brincar, Torneio de
Pebolim e Torneio de Truco. (SANTO ANDRE. Departamento de Lazer, 2007).

Ao gerar essas politicas, o Departamento de Lazer assiste a atuacdo de outros
setores da administracdo publica desenvolvendo ag¢des que podem ser compreendidas como
politicas de lazer e enfrenta dificuldades para criar um sistema que traga maior organiza¢ao ao
conjunto dessas diferentes atuacdes. Nesse sentido, cabe destacar levantamento feito em 2004 por
Bramante e equipe. Naquela ocasido, com base na contribuicdo de gestores de 6 diferentes
secretarias daquela municipalidade, montou-se um mapa geral de programacdo que indicava a
existéncia de 143 projetos, desenvolvidos por esses diferentes 6rgdos, relacionados diretamente
ao tema lazer. Esses projetos foram classificados em trés grupos: aqueles sem interlocucdo,
tocados por um sé departamento e que nao dialogam com nenhum outro setor, totalizando 113

projetos; aqueles com sobreposi¢do, desenvolvidos por diferentes setores, possuindo o mesmo

2 Yoga: 3; Lian Gong, Dancas Circulares e Shiatsu: 5; Tai Chi Chuan: 1; Instrutores de Caminhada: 14; Instrutores
de Fortalecimento Muscular para a 3% Idade: 6, Capoeira: 9; Skate: 2; Danga de Saldo: 7.
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tema central e trabalhados de modo isolado, formando um grupo de 15 projetos; e aqueles com
interlocu¢do, desenvolvidos por mais de um setor, com existéncia de interlocu¢do direta e/ou
indireta, contabilizando outros 15. (BRAMANTE et al., 2004). A inclina¢do para o trabalho
isolado € ratificada ao observarmos a quantidade considerdvel de projetos realizados sem
interlocugdo e agravada pelo grupo daqueles que, mesmo tratando de temadticas similares — como
o exemplo de projetos de caminhada, sdo geridos por departamentos distintos. De outro modo, a
existéncia de 15 projetos com algum tipo de interlocu¢do em sua realizacdo aponta-nos que,
mesmo nesse quadro de fragmentagdo, formas integradas de trabalho sao possiveis.

O conjunto de programas e projetos do Departamento de Lazer, descritos
acima, foram realizados, em 2007, em diferentes locais da cidade — 7 Parques, 10 CESAs —
Centros Educacionais de Santo André, 22 Unidades de Saude, 4 Centros Comunitarios, 2
ginésios, Brinquedoteca, Pagco Municipal, Paranapiacaba e dezenas de localidades entre pracas,
nicleos habitacionais e campos distritais, entre outros®, situacdo que denota uma preocupagdo
com a descentralizacdo das politicas promovidas por aquele departamento. Excetuando os
Centros Comunitdrios Bela Vista II e Campestre e a Brinquedoteca Publica, todos os demais
espacos e equipamentos dessa atuacdo sdo mantidos por outros setores da municipalidade, fato
que, por um lado, desonera o Departamento de Lazer do custo de manutencdo, administragdo e
seguranca destes e, por outro, implica a instituicdo de interfaces® com diversos setores da
municipalidade. A coordenadoria de Projetos Especiais da Secretaria de Educagdo e Formagao
Profissional, o Departamento de Assisténcia a Saide da Secretaria de Saude, a Coordenadoria do
Santo André Mais Igual da Secretaria de Inclusdo Social, o Departamento de Parques e Areas
Verdes (DPAV) da Secretaria de Obras e Servigos Municipais, o Departamento de Paranapiacaba
da Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense e o Departamento de Gestdo Ambiental
do SEMASA sido setores que procurados, em funcdo de diretriz do Departamento de Lazer
(SANTO ANDRE. 2006a), firmaram politicas conjuntas em 2007.

Essa iniciativa para o estabelecimento de interfaces com outras secretarias nao
foi observada, no entanto, entre o Departamento de Lazer e os outros dois departamentos da

Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer, sua prépria secretaria. Observamos a atuacdo integrada

** De um modo geral, o poder publico naquele municipio, se comparado aos demais da regido do ABC, possui um

considerdvel ativo em equipamentos culturais, turisticos e esportivos, o que ndo significa dizer que os achamos em
ndmero suficiente. Destacamos aqui os 11 parques, mais de 500 pracas, 2 teatros, 12 bibliotecas, Casa da Palavra,

Casa do Olhar, Museu, 8 gindsios, Estddio, 45 Campos Distritais, 11 piscinas e o pdlo turistico de Paranapiacaba.

* Termo que diz respeito 2 atuacdo matricial, mas para acdes cotidianas de pequeno porte.
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em 2007 apenas na realizacdo da Maratona Cultural, relativa a festividade de aniversario da
cidade, e, com certo grau de dificuldade, na gestdo das agdes desses trés departamentos nos
CESAs. Nossa observacgao leva a crer que a pouca determinacdo em estabelecer consenso interno
sobre os conceitos envolvidos, a inexisténcia de procedimentos integrados de gestdao no gabinete
da secretaria, as disputas entre os departamentos pelos recursos comuns da secretaria, a
predisposicao para a facilidade do trabalho isolado e a busca por visibilidade prépria podem
apresentar-se como alguns dos motivos que levaram os departamentos dessa secretaria a
desenvolverem trabalhos independentes e desarticulados.

Apesar da verificacdo de problemas, tanto interna como externamente a cada
secretaria, a busca por trabalho conjunto configura-se como uma constru¢ao nos ultimos dez anos
naquela prefeitura. Em 1996, ao ser eleito prefeito de Santo André pela segunda vez, o

130

engenheiro Celso Daniel”™ e sua equipe elegem, para o periodo 1997/2000, a atuacdo matricial

como principio geral para o funcionamento do governo. Partindo do conceito de que
matricialidade diz respeito ao trabalho que exige o envolvimento de mais de uma édrea para o seu
desenvolvimento, foram consideradas duas facetas para esta agdo. Uma delas denominada por
Interfaces — trabalho cotidiano, que necessita da integragcdo entre as areas — e a outra por Projetos
Matriciais — projetos de grande porte, que exigem a articulacdo de acdes de diferentes areas para

sua consecucdo. A experi€éncia com a matricialidade, naquele periodo, foi assim relatada:

Ao iniciarmos o atual governo tinhamos um principio geral que dominava nosso
discurso: a necessidade de que os nossos trabalhos se articulassem de forma matricial.
Sabiamos, entretanto, que precisariamos ir além das intencdes, visto que a experiéncia de
nosso governo anterior ji ndo havia dado conta dessa questdo. No entanto, nossa
preocupagdo se centrava nos Projetos Matriciais. Apds vdrias reunides preparatdrias, em
julho de 1997, fechamos uma proposta que visava “ampliar as condi¢Ges de controle da
eficiéncia e da eficicia no desenvolvimento de Projetos Matriciais”. Resumidamente, a
proposta se estruturava a partir de dois grupos. Ao Grupo Gestor, formado pelos
secretdrios diretamente envolvidos e dirigido pelo Prefeito, caberia discutir e aprovar o
plano de trabalho, acompanhar a evolucéo do projeto e tomar as decisdes estratégicas em
relacdo ao seu andamento. Ao Grupo Operador, formado por diretores diretamente
responsaveis pelo desenvolvimento das acdes e dirigido pelo Secretdrio-Coordenador,
caberia o gerenciamento das operacdes. Em fung@o de nossa experiéncia no governo 89-
92, decidimos que cada Projeto Matricial teria um coordenador geral, que
necessariamente seria um secretdrio. (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2000, p.1).

30 Celso Daniel, mestre em administragcdo, doutor em ciéncias politicas, professor universitario na PUC e na FGV,
deputado federal entre 1996 e 1997, foi eleito prefeito, por uma frente partidaria encabecada pelo Partido dos
Trabalhadores, para trés mandatos: 1989/1992, 1997/2000 e 2001/2004.
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Naquela ocasido, foram apontadas as seguintes dificuldades no
desenvolvimento dessa estratégia: superar a tendéncia para a realizacdo de trabalhos isolados,
sem interlocu¢do, que permitisse 0 acompanhamento, avaliacdo, redirecionamento e prestacao de
contas feitas pelo conjunto das &dreas envolvidas; as atribui¢des cotidianas do secretério-
coordenador acabaram inviabilizando suas func¢des de gestdo do projeto matricial, prejudicando
seu papel de articulador e catalisador; e a constituicio de boa parte dos Grupos Operadores,
pecas-chave para o desenvolvimento das ag¢des, trouxe problemas relacionados a concepgao geral
do projeto e a indefinicdo das responsabilidades de cada um.

Mesmo com esses obstaculos, a escolha dessa estratégia de gestao transformou-
se, de certo modo, em referéncia desse governo, recebendo inclusive reconhecimento nacional e
internacional. A premiacdo do Programa Integrado de Inclusdo Social’’ e do Programa de
Modernizacdo Administrativa® sdo exemplos desse reconhecimento. Vale dizer que esse modo
de resolugdo integrada de problemas € também observado no processo de articulagdo regional,
em que os desempenhos do Consércio Intermunicipal do ABC, a partir do inicio dos anos 90, e
da Camara Regional do ABC, criada em 1997 — ambos com a participacdo de Celso Daniel como
destacada lideranga regional, a0 mesmo tempo que contribuiram para fortalecer, foram
estimulados pela experi€ncia da gestdo matricial em Santo André.

Reeleito em 2000, com mais de 70% dos votos vélidos no 1° turno da elei¢ao,
Celso Daniel e seu secretariado ratificam a atuacdo matricial como principal estratégia de
governo e, tratando dos procedimentos internos de gestdo, propdem-se a criar condi¢des para o
desenvolvimento de uma acgdo sistemdtica de matricialidade, com vistas a modificar
comportamentos tradicionais vinculados a cultura organizacional do servigo publico e a
estabelecer procedimentos de gestdo matricial desvinculados de atribuicdes especificas, agindo a
partir do gabinete do prefeito.

No inicio do ciclo 2001/ 2004, multiplicaram-se nessa cidade os prémios
relativos a esta dindmica de gestdo™ e Celso Daniel assume a coordenagdo nacional do Programa
de Governo do PT visando a disputa da Presidéncia da Republica. Assim como novas formas de

reconhecimento da gestdo sdo verificadas, novas dificuldades se apresentaram. A maior delas nos

3! Prémio Gestdo Piblica e Cidadania/ 2000, Fundacdo Getilio Vargas e Fundagao Ford.

32 Prémio Internacional de Dubai sobre melhores praticas/ 2000, HABITAT — Centro das Nacdes Unidas para
Assentamentos Humanos.

3 Cf. relagdo de prémios em
www.santoandre.sp.gov.br/bnews3/images/multimidia/programas/premios_ PMSA.SNAI xls
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parece ter sido a morte tragica desse prefeito. Celso Daniel € assassinado em 20 de janeiro de
2002, iniciando uma série de especulacdes sobre hipdteses para o crime, assim como denudncias
de corrupcao ligadas a cobrancga de propina de empresarios do setor de transporte da cidade. Os
dois inquéritos da policia civil abertos sobre o caso, concluidos em abril de 2002 e setembro de
2006, levaram a tese de crime comum, fato que parece ndo ter encerrado o caso perante a opiniao
publica.

Diante de dificeis circunstancias, assume a prefeitura o vice-prefeito Jodo
Avamileno, também do Partido dos Trabalhadores, comprometendo-se com a manutenc¢do do
programa de governo eleito e das estratégias adotadas. Vereador entre 1993 e 1996, com
formacdo politica gerada no movimento sindical — foi presidente do Sindicato dos Metalurgicos
de Santo André, e um perfil administrativo desenvolvido nessa trajetéria, Jodo Avamileno realiza,
diante das vdrias limitacdes presentes, um governo de continuidade. Mesmo lidando com as
varidveis intensidades do trauma municipal causado pela morte de seu antecessor € com o
desconhecimento de sua figura publica ao assumir a prefeitura, Avamileno € reeleito em 2004,
em 2° turno, por uma diferenca de 4% dos votos vélidos.

Com menor apoio na Camara, situacio que incide em composi¢des na formacao
das equipes de governo visando ampliar a sustentacdo de seus projetos naquela casa, o prefeito
delega a Chefia de Gabinete o relacionamento externo de sua gestdo, sobretudo aquele que diz
respeito a governabilidade com os vereadores, e a Secretaria de Governo os assuntos internos do
executivo. Desse modo, na gestdo atual, a atuacdo integrada das diferentes areas da prefeitura
permanece como a estratégia para o desenvolvimento de politicas sociais, e nessa fase, o
gerenciamento da matricialidade passa a ser responsabilidade direta da Secretaria de Governo
que, funcionando como um elo entre as secretarias, passa a criar € acompanhar os procedimentos
de gestdo dos Projetos Matriciais.

Ao lado de sua vice-prefeita e também Secretdria de Planejamento e Orcamento
Participativo, Ivete Garcia® 4, e de seu Secretario de Governo, Mério Maurici, Avamileno organiza
as bases daquilo que Carlos Matus chama de capacidade de governo. Poder de decisdo, técnicas
de planejamento, controle or¢amentirio e gestdo integrada juntos, articulados buscando

aperfeicoar a capacidade de realizacdo do aparato publico. Acontece que, no 2° semestre de 2007,

# Sociéloga, mestre em gestdo regional, foi diretora do Sindicato dos Quimicos do ABC e vereadora por dois
mandatos, chegando a presidéncia da Camara entre 2003 e 2004.
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Ivete Garcia enfrenta o deputado estadual Vanderlei SiraqueSS, nas prévias do Partido dos
Trabalhadores, para a escolha do candidato a prefeito no pleito de 2008, situagdo que gera uma
seqiiéncia de desdobramentos associados.

No dia 12 de outubro de 2007, Avamileno declara seu apoio a Vanderlei
Siraque. Dia 14, Maurici e os demais secretdrios municipais anunciam apoio a pré-candidatura de
Ivete Garcia. No dia seguinte, Maurici, supervisor geral da matricialidade naquela prefeitura, é
exonerado por Avamileno. Dia 11 de novembro, Ivete Garcia vence Siraque no primeiro turno
das prévias por uma diferenca de 7 votos. Dia 25 de novembro, Vanderlei Siraque vence Ivete no
segundo turno com 22 votos a mais’. No dia 27 de novembro de 2007, Ivete Garcia e outros 12
secretdrios se exoneram coletivamente de suas fun¢des alegando falta de confianga no prefeito
Jodo Avamileno. Uma semana depois, Avamileno ja tem nomeado seu novo secretariado’ .
Apesar de recentes, parece-nos impossivel deixar de supor que esses acontecimentos tenham
trazido certo grau de paralisacdo, transtornos e prejuizos aos processos de gestdo matricial e a
capacidade de governo em Santo André, submetidas a uma cisdo em seus quadros administrativos
decisorios.

O Partido dos Trabalhadores naquele municipio, que governa desde 1989 —
com uma interrupc¢do entre 1993 e 1996, vive o rescaldo de uma acirrada disputa interna, mas nao
perde de vista a continuidade de seu projeto politico. Pregando alinhamento a agenda
democriatica, discutida nesse trabalho com apoio de Marta Farah (2000), anunciou em seu dltimo
programa de governo eleito “uma revolucdo no jeito de governar” (COLIGACAO SANTO
ANDRE CONTINUANDO A MUDANCA, 2004, p.7). Embora, aos insinuantes, essa revolu¢cao
possa aplicar-se aos acontecimentos recentes, citados acima, fazem parte desse jeito proprio,
segundo o programa, a modernizagdo administrativa, a unificacdo dos programas sociais, a
inovacdo em politicas publicas, a participacdo da populagdo na gestdo e no planejamento da
cidade, entre outras. A nosso ver, diretamente relacionadas a matricialidade, em que pese esse
termo ndo ser citado no referido documento, essas proposicdes sobre o modo de governar
ratificam esse método de gestdo como escolha e dido suporte a intencdo continuada que

observamos. De um modo declarado, discorrendo sobre a necessidade do protagonismo do

3 Advogado licenciado do Sind. dos Metaliirgicos do ABC, mestre em Direito Constitucional, vereador por trés
mandatos e presidente da Camara entre 1997 e 1998. Estd em seu 3° mandato como dep. estadual.

No primeiro turno votaram 2.227 filiados e no segundo turno 2.465.

37 Todos esses acontecimentos, inclusive a carta de rentincia dos secretarios, foram publicados, em suas respectivas
datas, no jornal Didrio do Grande ABC, ganhando considerado espago em suas capas.
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governo municipal na cooperacdo e articulagdo com outras cidades, seja no ABC ou na América
Latina, e sobre o desenvolvimento de acdes conjuntas em diferentes campos, o referido programa

de governo afirma:

Trata-se, portanto, de seguir na linha de gestdo publica ndo estatal, que implica um
sistema de gestdo em redes e cujo €xito depende dos esfor¢cos em convencer e aglutinar
parceiros publicos e privados ao nosso projeto de governo. (COLIGACAO SANTO
ANDRE CONTINUANDO A MUDANCA, 2004, p.8).

Essa proposta nos remete aquilo que Ladislau Dowbor (2002) indica, em
paginas anteriores, como um novo estilo de governo que prevé, de um modo abreviado, a criacdo
de mecanismos simplificados de participagdo da populacdo e dos atores-chave do municipio, a
organizacdo de redes horizontais de coordenacdo e cooperacdo entre cidades e o poder publico
local cumprindo o papel de catalisador da for¢as econdmicas e sociais da regido. Embora muito
aquém de ser verificada uma revolug@o no jeito de governar, sdo perceptiveis algumas pequenas
transformacdes positivas que resultaram desse estilo de governo proposto.

Em se tratando de catalisar forcas econdmicas e sociais, o Projeto Eixo
Tamanduatehy, langado em 1998 pela prefeitura de Santo André, visando a requalificacdo de uma
faixa de 8 km de antigos terrenos industriais, localizada na varzea do Rio Tamanduatehy e ao
longo da ferrovia, demonstra alguns resultados combinando interesses de agentes publicos e
privados, apoiados em normas legais especificas e em novas articulagdes institucionais e formas
de gestdo. Dentro de uma perspectiva de desenvolvimento local, com foco na geracao de trabalho
e renda e no combate a exclusdo social, tornou-se possivel iniciar um processo de renovacao
urbana, por meio de um conjunto de investimentos e intervengdes, regidos por um plano
urbanistico. A instalac@o nessa faixa da cidade de universidade, shoppings, hipermercados, hotéis
e revendas, entre outros empreendimentos, bem como equipamentos de integracdo social,
terminais rodovidrios e a obtencdo de um conjunto de benfeitorias, financiadas como
contrapartida por parte desses empreendedores, incidiram favoravelmente na infra-estrutura
urbana, possibilitando melhoramentos vidrios, recuperagdo paisagistica e criagao de areas verdes.
O trunfo do governo local, nesse caso, € o poder de regulacdo, permitindo-lhe negociar mudancas
de legislacdo e de reparcelamento do solo, assim como mecanismos de captura da valorizacao
imobilidria, entre outras possibilidades que podem auxiliar na realizacdo de uma intervencao de

maior porte. (SOMEKH ; CAMPOS, 2005).
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Ao buscar outros exemplos de resultados oriundos nesse estilo de governo
proposto, faz-se necessario indicar a experiéncia do Orcamento Participativo naquele municipio.
Ainda que seus mecanismos ndo sejam tao simplificados, como deseja Dowbor (2002), e que a
possibilidade de influéncia do Conselho Municipal do Or¢amento — responsavel pela negociagcao
e incorporacdo das demandas eleitas nas regides — sobre o governo, se depare com barreiras
semelhantes aos apontados por Marta Arretche (2003), observando-se limites a participacao
verificados na linguagem técnica adotada pelos funciondrios presentes no Conselho, pode-se
verificar que os 11 anos de existéncia do Or¢amento Participativo em Santo André possibilitaram
oportunidades para proposi¢do e controle da sociedade no planejamento de curto prazo daquela
cidade, abrindo espacos de didlogo, negociacao e aprendizado.

Ao analisarmos as 332 demandas incorporadas nesse periodo, verificamos que
277 delas foram concluidas pela administracdo municipal, restando outras 55 em andamento ou a
realizar. Dessas 332, encontramos 60 que, no nosso entender, configuram-se como demandas
relacionadas ao lazer publico, dizendo respeito a construgdo e revitalizagao de parques e pragas,
cobertura, reforma e construcdo de quadras e equipamentos esportivos, implantacio de CESAs e
coberturas de quadras em escolas, criagdo, ampliagao e melhoria de programas relacionados a
Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer e, entre outras, instalacdo de equipamentos de ecoturismo
em Paranapiacaba. (SANTO ANDRE, 2007c). Esses dados parecem revelar o compromisso
daquele governo com esse instrumento de participag¢do, considerando que 83% das demandas
incorporadas foram concluidas, e que a demanda por lazer, da populacdo que efetivamente
participa desse processo, ultrapassa os 18% do total das demandas, indice que nos remete, por sua
vez, a outras duas questdes. Primeiro, o interesse pelo tema e a necessidade do lazer ndo sdo tao
reduzidos como uma andlise desavisada poderia supor. Segundo, do modo diverso e abrangente
como as demandas relacionadas ao lazer aparecem, as dificuldades para a gestao das politicas de
lazer a partir de um tunico setor, uma s6 caixinha, sdo evidentes.

O Lazer, como setor autbnomo no aparato estatal, tem seu periodo de existéncia
coincidente com a histdéria da matricialidade em Santo André. Desenvolve politicas de animacao
sociocultural em um territério que € exemplo de conurbagdo, marcado recentemente pelo
esvaziamento das zonas industriais, cuja sociedade tem no trabalho seu valor prioritario. Executa
um infimo or¢camento em sua secretaria e ainda assim proporciona um considerdvel nimero de

atendimentos, voltados para diferentes segmentos e faixas etdrias. Verifica a atuacdo de outros
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orgdos municipais como provedores de politicas relacionadas ao lidico e ao lazer, possuindo
baixa governabilidade e controle sobre esse processo. Participa de grupos gestores de projetos
matriciais e destaca-se pela realizacdo de diferentes interfaces com outros departamentos
publicos, sem contudo conseguir interagir com os departamentos de sua prépria secretaria. A
op¢ao pelo exercicio da matricialidade, nesse caso, parece caracterizar-se como a alternativa
vidvel para lidar com o cendrio presente.

Contemporanea da recessdao econdmica dos anos 90, do processo de articulagdo
regional no ABC e de considerdvel perda na capacidade de investimento do municipio, a
matricialidade em Santo André caracteriza-se por um método, em construcao, de gestdo integrada
para resolugdo de problemas que, resultante de continuidade administrativa e determinagdo
politica, desenvolveu-se nos ultimos 10 anos em meio a intengdes eloqiientes, resultados
significativos, prémios, problemas, corre¢des de rota, quebra de confianga e profundas cisdes,
originadas com a morte de seu precursor € em disputas partiddrias pelo poder. Com presenga
discreta na discussdo publica do programa de governo, o tema da matricialidade, associada ao
funcionamento interno deste governo, nos parece assunto corrente € controverso.

Com base nesse pano de fundo, pretendemos a seguir verificar o funcionamento
dessa estratégia de gestdo pela Otica de sujeitos envolvidos em seu desenvolvimento. Com a

palavra, nossos entrevistados.
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4.2 A atuacao em rede: ferramentas, arranjos, obstaculos e avancos.

A falta de dinheiro, esta era a estampa, o peso de quando chegamos a administracdo. O
que nds vamos fazer com isto? Entdo usamos bastante criatividade nos projetos. O Celso
[Daniel] ja falava, sé isto ndo basta. Estava na fala da Miriam [Belchior] também, a
solucdo ¢ cortar custeio e matricialidade. (E3)*®

Originada num quadro de declinio econdmico, carregando a expectativa de
aumentar a capacidade de resposta do aparato publico e percebida como oportunidade para a
criacdo de uma identidade administrativa, a matricialidade em Santo André tem na decisdo
politica seu marco fundante. Assumida pelas liderancas do poder executivo, a clareza nessa
intencionalidade politica estimulou e permitiu a organizacdo arriscar-se nessa estratégia de
gestdo. Diante de estruturas divididas e um processo de administracdo fragmentar, a nosso ver, a
alteracdo no funcionamento da mdaquina publica carece, ndo apenas no momento de seu apito
inicial, mas em todo seu tempo de jogo, de entrosamento constante entre decisdo politica,
conhecimento técnico e disposicao para inovacao.

Ao buscar detectar em nossos entrevistados os procedimentos adotados para dar
conta da atuacdo matricial naquele municipio, percebemos que a declaracdo pela decisdao em
atuar de maneira matricial, embora tomada de forma emblematica em 1997, reveste-se de
relevancia e comporta-se, dez anos depois, como primeiro passo para um dos gestores

entrevistados. Diz ele:

O primeiro procedimento para a gestdo matricial, eu acho que € a decisdo do nicleo duro
do governo central em promover e operar matricialidade. Ndo € um procedimento, mas é
uma diretriz, sem esta diretriz ndo ha como vocé fazer matricialidade, dificilmente vocé

z

consegue operar em sistemas matriciais se esta ndo € uma decisdo estratégica dos
dirigentes do corpo diretivo da instituicdo. (E4).

Para esse entrevistado, o nicleo duro do governo central é formado pelo
prefeito e os secretdrios municipais, reconhecidos também como o primeiro escaldo, que,
responsavel pela decisdo em promover matricialidade, delega a operacdo dessa escolha aos
diretores das dreas — segundo escaldo, que, por sua vez, detém a responsabilidade técnica de

traduzir aquilo que € politico. Ao discutir os procedimentos adotados, esse gestor classifica-os

3 Esse entrevistado refere-se ao ano de 1997. Miriam Belchior era Secretéria de Administracdo e Modernizacio
Administrativa e a partir de 2003 passa a ocupar cargo de assessora da Presidéncia da Republica.
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entre ferramentas e posturas. Sobre as ultimas, relacionando-as diretamente a0 compromisso com

esse tipo de gestdo, diz o seguinte:

Eu acho que a postura é um aspecto importante na questdo da matricialidade. Eu estou
chamando de postura basicamente uma atitude da cultura organizacional. Vamos falar do
corpo de diretores, pois a eles cabe operar esta decisdo. Eu acho que no geral, o corpo
diretivo tomou para si essa fun¢@o, essa responsabilidade, uns mais e outros menos, mas
eu acho que os que sdo mais, 0s que tomaram isso com mais intensidade, foram bastante
hibeis em estar sempre colocando a questdo da matricialidade. Vocé vai realizar um
projeto, vocé tem que chamar todo mundo que estd envolvido com aquilo, com todas as
interfaces daquele projeto, voc€ se sente obrigado, ndo no sentido da coer¢do, mas
obrigado pelo compromisso de ser matricial, a chamar todas as pessoas, a discutir,
colocar na mesa, a ouvir todas as opinides, porque também se ndo fizer, quando for
apresentar para o secretdrio ele vai perguntar “bom, vocé conversou com tal drea sobre
esse assunto aqui?”, o préprio primeiro escaldo vai cobrar. Entdo eu acho que a questio
de postura € essencial para a matricialidade, ela estd ligada a cultura, a uma mudanca de
cultura. (E4)

A auséncia de cultura organizacional relacionada a métodos para programar
trabalho integrado foi indicada nesse trabalho, apoiando-nos em Campos e Domitti (2007), como
um dos obsticulos para o trabalho intersetorial entre os gestores de satide. Verificamos paralelo
com esses autores na medida em que a necessidade de mudanca na cultura organizacional
configurou-se como preocupacdao também no relato de outro entrevistado. Este, ao falar sobre

aquilo que chamou de perseguicao da matricialidade, afirma:

Era preciso pensar junto, era preciso nascer o projeto junto. Entdo reunir diversas dreas
para conversar era um desafio, porque as pessoas nem abriam as informacgdes, nao se
sentiam a vontade para poder falar, podia ter um compromisso politico especial no nivel
do secretariado, mas com os técnicos vemos complicadores, voc€ precisa criar cultura
para poder fazer. (E3).

Percebemos assim que o compromisso com a matricialidade ndo deve se
restringir a um determinado escaldo, sendo desejavel que os outros niveis hierdrquicos, e suas
respectivas instancias de decisdao, também o assumam. Podemos verificar esta preocupacdo na

fala de um de nossos entrevistados:

Para vocé trabalhar matricialmente vocé tem que conseguir fazer a a¢do conjunta em
diversos niveis. Para isso vocé tem que definir de que modo que as discussdes
acontecem em cada um desses espagos. Nao basta que vocé faca a discussdo em termos
de secretariado, vocé tem que fazer também no nivel de quem opera a acao, no nivel de
quem define que acdo deve ser feita. Entdo vocé tem que definir ai uma série de
mecanismos para garantir essa articulacio. (E1).
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Amparados na opinido unidnime de nossos oito entrevistados, verificamos que o
Planejamento Estratégico Situacional — o PES, desenvolvido por Carlos Matus e ja analisado
neste estudo com a ajuda de Huertas (1996), caracteriza-se como o mecanismo central para a
articulacdo e coordenacdo das a¢des naquela prefeitura, a principal ferramenta de seu sistema de
planejamento, visando ao cumprimento do Programa de Governo. Busca estabelecer integracdo
entre o planejamento horizontal, considerada a atuacdo do conjunto das secretarias, e o vertical,
relacionado ao desempenho de cada secretaria, definindo os resultados esperados, os meios de
alcance e formas de monitoramento e avaliagdo. Ao responder sobre os procedimentos matriciais

adotados pela prefeitura de Santo André, um dos entrevistados reitera:

A principio eu posso citar o Planejamento Estratégico, que € central no planejamento do
governo, onde sdo tiradas as principais prioridades daquela gestdo e a partir dai o
planejamento que € realizado setorialmente, por cada secretaria do governo, e dentro de
cada secretaria sdo apontadas as acdes que sdo matriciais e as interfaces que sdo
realizadas nas suas acdes com as diversas dreas. (E2).

A partir do conjunto dos problemas da cidade, considerando o ponto de vista
dos diferentes sujeitos envolvidos, bem como o resultado das interacdes entre os diferentes
interesses na implementacdo de politicas, conforme j4 observado neste trabalho com o auxilio de
Silva e Melo (2000), esse mecanismo de planejamento lista uma série de resultados esperados
que, por sua vez, levando em conta a capacidade de realizacdo estabelecida, ddo origem as
prioridades do governo para aquele periodo. Essa defini¢do de prioridades, a nosso ver, pode
ajudar a mobilizar recursos de diferentes ordens, que se encontram dispersos nas diversas
divisdes existentes na miquina publica, e contribuir com uma ag¢ao concentrada para a resolucao
dos problemas escolhidos.

Nossa observacao indica que Carlos Matus, além de referéncia de planejamento
naquela prefeitura, influencia ainda sua estruturacdo administrativa. Ao falar do PES como

procedimento de gestdo, um dos entrevistados relata:

O PES em Santo André ja € uma versao adaptada de Carlos Matus, ndo é uma adocdo
pura daquilo que foi criado pelo pensador, mas a gente soube trabalhar com a intenc¢io
de levar a preocupacdo do planejamento participativo, de uma construgdo coletiva de
planejamento, para diversas dreas e diversos niveis. Assumimos o PES como um modelo
de planejamento situacional em que a gente analisa sempre o tridngulo de governo:
capacidade, governabilidade e programa. (E3).



92

Em acordo ao discutido em paginas anteriores, com o apoio de Matus (1996),
percebemos que ao governar faz-se necessario a articulacdo das trés varidveis componentes do
triangulo de governo: o contetido propositivo que um sujeito coletivo propde-se realizar —
programa de governo; a relacdo entre o peso das varidveis que esse sujeito controla e as que ndo
controla, e expressa o poder existente para realizar seu programa — governabilidade; e sua
capacidade de direcdo, de gestdo e de administracdo e controle — capacidade de governo. A
interacdo dessas varidveis forma um emaranhado processo de governo que pode ser verificado em
diferentes niveis. Em termos de macroestrutura, naquela prefeitura buscou-se organizar a
articulacdo dessas varidveis no gabinete do prefeito. Isto pode ser notado em outro trecho desta

entrevista:

A hora que eu falei de tridngulo de governo, é importante comentar que no gabinete do
prefeito, a gente conta 14 com uma estrutura que se aproxima com a visdao de Matus, com
a alta dire¢do que tem esse papel de fazer essas andlises situacionais para ver o
desempenho do programa de governo, para acompanhar mesmo o quanto a gente esta se
aproximando daquilo que foi a promessa, 0 nosso programa, e ai a gente tem 14 o escopo
da governabilidade, da andlise de capacidade e do préprio programa. E se divide ali, pois
temos a Chefia de Gabinete, a Secretaria de Orcamento e Planejamento Participativo e a
Secretaria de Governo que se revezam nesses papéis. (E3).

Com as responsabilidades relativas ao tridangulo de governo dessa forma
definidas — em que o gabinete do prefeito exerce a coordenacdo do processo de governo, o
acompanhamento da execu¢do e a avaliacio das prioridades de governo, normalmente
configuradas como projetos matriciais, sao realizados pelos setores envolvidos nessa coordenacao
apoiados pela formacao de salas de situagdo. Caracterizadas pelo conjunto dos interlocutores das
areas especificas, que tém algum tipo de responsabilidade na execucdo de determinada acdo
prioritdria, essas salas de situacdo acompanham o desenvolvimento dessa acdo sob a forma de,
entre outras, comissoes e conselhos gestores. Formalmente instaladas pela Secretaria de Governo,
com o acompanhamento compulsério da Secretaria de Or¢amento e Planejamento Participativo,
atribui-se a coordenacdo desses grupos as areas de governo cuja missdo publica esteja mais
proxima a finalidade de determinada prioridade. Por exemplo, no caso da implementacdo dos
Centros Educacionais de Santo André — CESAs que, como veremos adiante, conta com o
envolvimento de vdrias dreas da prefeitura, a coordenac@o do Conselho Gestor é exercida por um

interlocutor da Secretaria de Educacdo. Em alguns momentos, por conta de alguma nova situacao



93

que se apresente, esses grupos podem demandar a presenca de outras dreas para apoio. Essa

dindmica de trabalho foi retratada por um entrevistado da seguinte forma:

A partir da hora que vocé tem declarado o que € o projeto, o seu alcance, a gente precisa
monitorar os passos para conseguir atingir aquele objetivo, o resultado pretendido. E a
sala de situacdes passa por tudo isso, se ela tiver que fazer uma discussdo conceitual para
determinar alguma coisa, ela vai fazer, mas muito mais limpar caminhos: contratos,
processos licitatorios, drea invadida... Por exemplo, falando do Pedroso, temos a Estrada
do Montanh@o. Necessita de uma decisdo estratégica ali a respeito daquele problema que
estava diagnosticado, que estava apontado no momento geral do PES, mas ele precisa ser
cuidado e precisa ser criada uma instdncia que chama alguém da édrea envolvida. Por
exemplo, Secretaria de Habitacdo no caso, se ja ndo estiver envolvida, para ver como se
resolve isto, o que € possivel ou ndo &, possibilidades, encaminhamentos, ou ndo, aqui
precisa tomar uma decisdo, faz o estudo a respeito das possibilidades e “Prefeito, o
problema € este, as possibilidades que ja encontramos sdo estas”. E ele pode demandar
outros estudos, mas o papel desta sala de situacdes € este. (E3).

Nossa observagdo permite afirmar que, considerada a supervisao do prefeito, a
coordenacgdo de seu gabinete e a participacao das dreas afins, essa dindmica conta com a presenga
constante de interlocutores da Secretaria de Orcamento e Planejamento Participativo, outro fator
importante no monitoramento das agdes. O fato de o orcamento estar vinculado ao
funcionamento da drea de planejamento constitui mais um instrumento de controle, pois facilita
verificar a execu¢do or¢camentéria daquilo que foi planejado, possibilitando garantir a capacidade
de realizacdo ou revisdes de rota quando necessarias.

Amparados ainda em nossas observacdes verificamos que essas salas de
situac@o constituem-se como féruns predominantemente consultivos, embora seu funcionamento
origine-se na necessidade de deliberacdo. Para melhor compreender a dindmica de gestdo da
matricialidade, referente aos arranjos administrativos daquele governo, € preciso considerar
também a existéncia de agrupamentos e equipes intersetoriais de trabalho, cujo funcionamento é
predominantemente operativo, muito embora se verifique ali a tomada de vérias decisdes que lhe
sdo préprias. Conhecidos, entre outros, como equipes técnicas ou grupos operacionais, €sses
agrupamentos retinem, do mesmo modo que as salas de situacdo, responsdveis das diferentes
secretarias envolvidas, s6 que ocupantes de outros niveis funcionais, cuja finalidade € dar
materialidade aos resultados previstos em determinada a¢do matricial. Em boa parte dos casos, os
diretores de algum modo participam dos trabalhos das salas de situagdo e das equipes técnicas,

atuando como um pivo nesse jogo de gestao, vindo dai sua importancia matricial.
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Sobre a forma como se organizam esses agrupamentos intersetoriais em cada
uma das trés acOes prioritdrias analisadas, observamos a ocorréncia de desenhos organizacionais
que, guardadas pequenas particularidades, se assemelham nos casos dos CESAs e do Parque do
Pedroso. No projeto CESAs, o papel de sala de situacdo € exercido por um Conselho Gestor,
criado pela Secretaria de Governo, composto por secretdrios-adjuntos e diretores das &dreas

participantes, e assim elucidado por um de nossos entrevistados:

Em relag@o aos procedimentos que adotamos para a gestdo matricial dos CESAs, um dos
instrumentos foi a criacdo do Conselho Gestor. Essa instancia nos permite uma avaliacio
constante das atividades que sdo realizadas, uma reflexdo sobre a acdo e um novo
planejamento das ac¢des desenvolvidas nesses equipamentos. A criagdo desse Conselho
Gestor tem a perspectiva de realizar a interlocucdo entre as vdrias secretarias que
desenvolvem projetos dentro dos CESAs e manter esse didlogo constantemente. Além da
Secretaria de Educagdo, participam desse Conselho a Secretaria de Cultura, Esporte e
Lazer, a Secretaria de Planejamento e Or¢camento Participativo, a Secretaria de Obras, a
Secretaria de Governo, a Secretaria de Inclusdo Social, a Chefia de Gabinete e conta
inclusive com a participa¢do da prépria Guarda Municipal. (ES).

Cumprindo a funcdo de equipes intersetoriais de trabalho e composto por
pessoal técnico das dreas participantes, nossa observagdo percebeu a existéncia de outros dois
agrupamentos organizados para a gestdao dos CESAs. Um deles vinculado a SEFP, reconhecido
como equipe técnica e que reune, em cada unidade destes, os gestores responsdveis pelas
Creches, EMEIEFs e CPE. O outro, reconhecido como GGO — Grupo Gestor Operacional —
agrupa gerentes e coordenadores dos departamentos de Cultura, Esporte e Lazer da SCEL. Esses
dois grupos, cujos trabalhos sdo permanentes, interagem via um membro componente comum,
vinculado a CPE/ SEFP, e também por meio dos interlocutores dessas secretarias em sua atuacao
no Conselho Gestor. A participacdo dos demais funciondrios, bem como a participacdao dos
beneficidrios dos CESAs € prevista pelo Conselho de Escola e pela Comissdo de Usuérios dos
Centros Comunitérios, sendo apontada a necessidade de fusdo destes em Conselhos dos CESAs,
com normas especificas. (SANTO ANDRE, 2006b).

Optando pelo termo Grupo Gestor, como nucleo central de sua organizacio
intersetorial, e partindo do conceito da autopoiese, que pressupde ecossistemas estabelecendo
padrdes de redes que se autogeram e se recriam, enquanto fortalecem, expandem e entrelacam
cada um de seus pontos (SANTO ANDRE, 2007d), o SEMASA indica do seguinte modo sua

organizagdo para dar conta da Revitalizagdo do Parque do Pedroso:
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A gestdo dos padroes e do valor das redes autopoiéticas do Parque Natural do Pedroso
estd sob a coordenacdo do SEMASA e se caracteriza pela integracdo dos diferentes
setores da administracdo municipal, pelas dreas técnicas de planejamento estratégico e
pela participacdo popular. As a¢cdes vém sendo conduzidas a partir de diretrizes definidas
nos estudos prévios do Plano de Manejo do Parque. A partir de 2005, quando a
administra¢do definiu o Parque Natural do Pedroso como prioridade de governo, foram
iniciados o diagnéstico e o zoneamento preliminares. Em paralelo, foi criado o Grupo
Gestor do Parque composto por representantes de cinco secretarias: de Governo, de
Educacdo, de Cultura, Esportes e Lazer, de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo, de
Obras. O grupo propds e executou acdes para a melhoria da infra-estrutura, da segurancga
e da acessibilidade, entre outras. (SANTO ANDRE, 2007d, p.67).

Esse Grupo Gestor do Parque, criado por meio de portaria, com cariter
deliberativo, cuja finalidade é coordenar as a¢des de planejamento, gerenciamento e fiscalizacao
do parque™, comporta-se, conforme nossas observacdes, como sala de situacdes em alguns
momentos, reunindo seus oito membros nomeados, € em outros momentos, coordenados pelo
SEMASA e em funcdo da demanda que se apresenta, articula reunides ampliadas com a
participacdo de técnicos e servidores das diversas secretarias envolvidas, funcionando como
equipes intersetoriais de trabalho. A esse Grupo Gestor cabe ainda propor os procedimentos para
criacdo do Conselho Gestor do Parque, previsto como instancia de controle social.

Embora se percebam particularidades em relagdo a utilizacdo de termos e a
freqiiéncia de seus encontros, esses mecanismos de coordenagdo intersetoriais se assemelham
pela previsdo de instancias de controle social, ainda que nossa observacdo verifique ali
fragilidade de participacdo, e pela existéncia de canais formais de didlogo em que é possivel
discutir conjuntamente, por exemplo, a concep¢do e o0s procedimentos necessirios para a
execug¢do dessas duas agdes prioritdrias, bem como sua avaliagdo e controle.

De outro modo, considerando a compreensao abaixo, o mecanismo utilizado na

acdo Revitalizacdo do Parque Central foi estruturado da seguinte maneira:

O projeto do Parque Central foi desenvolvido totalmente pelo DPAV, pelos técnicos do
DPAYV, e a matricialidade se deu na constru¢io da obra. Af nés tivemos o SEMASA, por
ter no local reservatdrios para enchentes, ditos piscindes, o pessoal de vias publicas, com
a parte vidria interna do parque, o meio ambiente nos ajudando com a parte de
vegetacdo. Desenvolvemos também uma estrutura de lazer e de cultura que foi
apresentada, antes do inicio da obra, para o governo como um todo, numa reunido do
secretariado junto com o prefeito, e eles deram o aval para o que nds pretendiamos para
o parque. Nessa teve a participacdo inclusive do Secretdrio de Educacdo, do Secretario
de Cultura, Esporte e Lazer, do Superintendente do SEMASA, e tivemos o aval que

% Art. 1° da Portaria do Grupo Gestor do Parque Municipal Natural do Pedroso, de 16 de maio de 2005.
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estavam de acordo com o projeto elaborado. E durante a obra nds tivemos o apoio de
vérios departamentos da prefeitura na execucdo. (E7).

Considerando a afirmacdo desse entrevistado, verificamos que a concepcao
sobre a revitalizacdo do parque foi idealizada pelo setor diretamente responsédvel pela obra que,
ao buscar legitimar seu projeto apenas no primeiro escalao do governo, reduziu a um evento o
processo de elaboracdo matricial dessa agdo, restringindo assim a participacdo dos técnicos dos
demais setores publicos, restando-lhes a implementacdo do projeto do DPAV. Nossa observacao
verificou que parte da estrutura ali instalada para lazer e cultura, foi objeto de remodelacao
posterior em funcdo da auséncia de concepcdo e detalhamento conjunto em seu planejamento
inicial. Sdo exemplos cléssicos disto, o palco do parque, a inexisténcia de entrada de servico e a
parede de escalada na drea do playground.

Verificamos também que essa acao prioritaria ndo conta com instancias formais
de didlogo, do tipo grupo gestor ou equipe técnica, ficando a interacdo entre as diferentes
secretarias atuantes naquele local restrita a resolu¢dao de demandas pontuais, coordenadas pelo
DPAV. A nosso ver, a forma de gestao adotada para a implementacdo dessa prioridade, embora
agilize certas resolugdes pontuais, minimiza a possibilidade de ocorréncia de um agir sist€émico
mais consistente naquele equipamento, acentuando o funcionamento departamentalizado como o
observado na agenda de programacgdo do parque e na gestdo apartada do museu de ciéncia viva
ali existente.

Mesmo nio observados no Parque Central, a existéncia de diferentes arranjos
para coordenacdo matricial — Conselho Gestor, Grupo Gestor, Equipe Técnica, Grupo
Operacional — em que coexistem diferentes graus de tomada de decisdo, estabelece linhas de
atuacdo por meio de processos de discussdo que, invariavelmente, se ddao em meio a dissensos
conceituais ou estratégicos, em reunides simultaneamente densas e difusas. Visando melhor
organizar as inimeras conversas intersetoriais de planejamento, redirecionamento e avaliacdo de
acOes matriciais, auxiliando o estabelecimento de acordos entre os sujeitos, verifica-se na fala de

um dos entrevistados como isto acontece naquela institui¢ao:

Existe um grupo de moderadores dentro da prefeitura municipal, de pessoas formadas
em desenho e facilitacdo de processos grupais, pra fazer esses pactos entre as diversas
dreas para definir metas, tracar estratégias e propor acdes para a realizagdo destas
atividades intersetorias, serem feitas de uma forma pactuada e planejada. (E2).
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A constituicdo de uma rede de moderadores caracteriza-se, segundo a maioria
dos entrevistados, como outra importante ferramenta utilizada para a realizagdo do trabalho
matricial na administragdo publica em Santo André. Um dos entrevistados relata sua percepcao

sobre a formacao dessa rede:

A administracdo ja contava com a figura do moderador, com o objetivo simples de
otimizar o resultado das reunides, daquelas reunides extensas e com muita discussdo, no
minimo isso. O chamado que a gente fazia era para consultores externos. A gente
precisava dar conta de levar esta cultura de planejamento para os diversos niveis, nds
achamos nesta proposta de formar funciondrios nossos, nesse sentido, um incentivo. Foi
uma aposta. Hoje a gente tem uma leitura muito positiva disto porque passaram por esta
formacao mais de cinqgiienta pessoas na administragcdo. Esta decisdo aconteceu em 2002.
Internamente nés queriamos que mais pessoas falassem a mesma linguagem, que a gente
compartilhasse com pessoas estratégicas das secretarias essa visdo de planejamento, de
cuidado com o grupo, de criar pactos, a intencéo era essa, nds queriamos que as pessoas
se conversassem mais, no minimo replicar para que estas pessoas-chave pudessem fazer
isto. Af a hora que a pessoa de uma drea vai auxiliar outras dreas com a sua situacdo,
com o seu problema, vocé€ ganha repertdrio, as pessoas ampliam redes de relagdes, de
comunicagdo. Eu j4 vi projeto ganhar corpo, nascer ndo, um projeto ganhar corpo destas
relagdes, de moderador falando com outro, conheceu um grupo, presenciou tal situagdao
que poderia replicar para o departamento dele, e assim vai. (E3).

Ao projetar difundir esse método de trabalho em grupos para diversos niveis
funcionais, por meio da formacdo de seus préoprios funciondrios, aquela prefeitura vislumbra
também algum nivel de modificacdo em sua cultura organizacional. A rede de moderadores se
baseia no desenvolvimento e aplicacdo de metodologias participativas para trabalhos grupais e,
considerando a obra que lhe fornece balizas, “os recursos contidos em nossa proposta de
moderagdo pretendem introduzir novas praticas, novas formas de agir e de se comunicar’.
(SCHUBERT; NOGUEIRA, 2001, p.18).

Ainda fundamentados neste documento balizador, a adoc@o desse método prevé
a visualizagdo em tarjetas como apoio para o discernimento de opinides e a priorizacdo dos
elementos centrais de uma idéia, estimulando a capacidade de sintese; assume os conflitos como
inerentes a convivéncia humana, lidando abertamente com a divergéncia e buscando quando
possivel o consenso, mas entendendo que a convivéncia do diferente torna-se possivel a partir de
uma clara definicdo de regras; configura-se como um espago de participacao ativa dos membros
de um grupo, permitindo a todos igual direito de expressdo; torna possivel encurtar o caminho

entre a intencao e a acdo. (SCHUBERT; NOGUEIRA, 2001).
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A criacdo de espacos de participacdo, organizados por um moderador,

proveniente da ado¢do desse método, ganha destaque em outra entrevista da seguinte maneira:

Eu acho que uma coisa muito interessante que a gente tem aqui € a preocupacdo, que eu
acho que posso dizer que é permanente, com a sistematizacdo do que vocé esta fazendo,
com o planejamento do que vocé estd fazendo, entdo na medida em que somos
capacitados para melhor moderar a discussdo em grupo, a discussdo em reunides, vocé
simplesmente estd fazendo com que a coisa tenha uma qualidade melhor, vocé abre
espago para que as pessoas se coloquem e, portanto, vocé possa planejar uma agdo,
definir uma ac¢@o levando em conta os desejos e as necessidades de cada um dos
servigos, de cada uma das pessoas. (E1).

Nossa observacido verificou que os moderadores capacitados sdo gestores
integrantes das diferentes areas da prefeitura e sao acionados pelo Departamento de Planejamento
Estratégico/ SOPP, que exerce a coordenagdo da rede de moderadores e que, por sua vez, €
demandado por diferentes dreas em busca de reunides moderadas para resolucdo de seus
problemas. Esses espacos regulados por um moderador, que leva em conta os desejos e as
necessidades individuais para planejar, dirigir ou avaliar uma acdo conjunta, a nosso Ver,
guardam semelhanca com os espagos coletivos protegidos, defendidos por Campos e Domitti
(2007). Em que pese verificarmos resisténcia por parte de alguns gestores que sentem na
visualizacdo das idéias em tarjetas um limite para uma reflexdo extensa, essa dinimica nos parece
favordavel ao estimulo da ocorréncia conjunta de participacao, produtividade e compromisso, pois
cria espagos de didlogo, arbitrados, nos quais discussao, constatacdo de diferencas e negociacao
sdo seguidos de pactos operacionais a serem executados pelos sujeitos envolvidos.

Considerada a andlise das ferramentas que se apresentaram, podemos perceber
que o planejamento da a¢ao matricial naquela prefeitura esta sujeito as diretrizes e definicdes do
PES e aos pactos intersetoriais estabelecidos em encontros moderados. Um dos nossos
entrevistados, ao tratar dos procedimentos utilizados para o trabalho matricial, apresentou o
depoimento abaixo em que se pode observar parte dessa dindmica, caracterizada por quem exerce

ali coordenacgdo de projeto matricial:

Em linhas muito gerais é colocar o norte do projeto, as diretrizes gerais do projeto, para
a discussdo por todas aquelas dreas que t€m a ver com esse trabalho e estimulando as
pessoas a se colocarem, as dreas a se colocarem. Em alguns momentos eu me lembro que
nés chamamos o pessoal que faz modera¢do para termos féruns mais organizados,
questdes centrais mais bem colocadas, que orientassem o debate. Entdo me parece que a
fase mais dificil em termos da matricialidade foi esse momento inicial, em que nds
estdvamos aproximando as dreas e precisdvamos que todas elas se colocassem e ndo



99

apenas isso, que houvesse didlogo verdadeiramente, que uma pudesse entender o
discurso da outra e o objetivo da outra e que num segundo momento esses objetivos se
cruzassem e que se pudesse inclusive negociar alguns parametros. (ES)

De um modo geral, verifica-se que a forma como se comporta a Prefeitura de
Santo André em relagcdo ao seu funcionamento matricial € resultante da interacdo dos seguintes
procedimentos: a afirmacdo do compromisso pela matricialidade; a aproximacdo com o
pensamento de Carlos Matus — conformando a estruturagao do processo de governo baseado no
controle de suas varidveis/ programa, capacidade e governabilidade; a opcdo pelo Planejamento
Estratégico Situacional — usado para a constru¢do de sua matriz geral de acdes; e a adogdao da
rede de moderadores — visando a criagdo de pactos para o desenvolvimento da matricialidade nas
intersecoes de seu sistema.

Se essa forma, por um lado, contribuiu para definir responsabilidades no ato de
governar, criou uma sistematizacdo sobre os propdsitos € o funcionamento de seu aparato
administrativo, bem como possibilitou a amplia¢do da cultura do trabalho em grupo, otimizando a
resposta da maquina publica, por outro lado, as distribuicdes desequilibradas de recursos,
portanto de poder, entre as dreas, verificadas em nosso cendrio € que serdo mais bem tratadas
adiante, ndo parecem estar submetidas a alteragdes significativas no desenvolvimento desse
método, fato que pode cristalizar algumas dificuldades para o desenvolvimento das politicas de
lazer.

Ao tratarmos das dificuldades que, de uma maneira geral, sdo enfrentadas pelos
gestores que se propdem a fazer trabalho matricial, deparamo-nos nas entrevistas com um
conjunto de obsticulos que dizem respeito, mais fortemente, a questdes sobre o tempo necessario
para a sua gestdo, sobre os recursos empregados na sua execucdo e sobre objecdes no
relacionamento entre as diferentes dreas, chamando-nos ateng¢do o equilibrio presente na seguinte
afirmacdo de um dos entrevistados: “pode parecer contraditério, mas as dificuldades estdo na
mesma dimensao que estdo os aspectos positivos”. (E4). Essa indicagdo de empate revela-nos o
acontecimento de um dificil jogo, em que o decantado favoritismo do trabalho integrado
encontra, no peso da camisa do trabalho fragmentado, um duro obsticulo. Isto fica bem claro

neste trecho de entrevista:

Quais sdo os obstdculos? Evidentemente quando vocé trabalha em sistema matricial,
significa que vocé tem mais tomadores de decisdo sobre um projeto, vocé tem mais
opinides, mais visdes diferentes, mais discussdo, mais convencimento, mais negociacao,
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e isso toma tempo, leva tempo, as decisdes se tornam mais demoradas, as vezes vocé é
obrigado a abrir mao de uma visdo sua em relacdo a alguma coisa porque nao houve
concordancia do conjunto que esta trabalhando com aquele projeto, ou seja, vocé ja nio
¢ mais o mandachuva, ndo tem mais um mandachuva de um projeto, e muitas vezes, e
isso € normal que seja assim, o executivo que estd responsdvel pelo projeto quer que as
coisas saiam do seu jeito, e as vezes isso acaba causando trauma, eu acho que as vezes
existem traumas de matricialidade, na verdade algumas pessoas t&ém trauma porque ele
pensou um projeto de um jeito e quando operou em sistema matricial o projeto ganhou
uma outra cara que ndo era aquela que inicialmente a pessoa desejava. (E4)

Por estarem habituados a tomar decisdoes de modo isolado e absoluto,
concordamos que a participagdo em espagos de trabalho matricial — em que a flexibilidade e a
descentralizacdo na tomada de decisdo estdo presentes — pode de fato provocar traumas nos
gestores envolvidos, independentemente de tratar-se de interlocutores de dreas com maior ou
menor aporte de recursos. Nesses espagos, em que o grau de compartilhamento do poder nao é
teoricamente predefinido, a incerteza sobre até onde vai a deliberacdo conjunta pode significar,
em alguns casos, a ado¢do de uma tatica individual defensiva que, a nosso ver, € prejudicial a

conquista da matricialidade. Isto se verifica na fala do entrevistado:

Na maioria das vezes acaba sendo muito melhor os projetos, os projetos que sio
matriciais, eles sdo muito mais aprimorados, muito mais detalhados, mais amplos, mas
existem perfis psicolégicos que nio se prestam muito facilmente a operar dessa maneira,
existem perfis psicoldgicos e posturas administrativas que sdo mais centralizadoras,
querem uma agilidade as vezes mais operacional e operar matricialidade significa vocé
estar debatendo o tempo todo, negociando, abrindo mdo, aceitando mudangas,
negociando cada etapa do trabalho, entdo eu acho que do ponto de vista da dificuldade,
ela é nessa dimensdo, quer dizer, dos gastos de tempo, de negociacdo, que se tem quando
se opera em sistema matricial. (E4)

Ao promover o encontro entre distintas perspectivas, acentuando o volume das
relagdes interpessoais e fazendo aflorar diferentes condutas, desde aquelas que agregam valores e
esforcos até as que evitam estabelecer relacdes de interdependéncia, essa estratégia de gestao cria
uma dindmica diferenciada que exige a revisao de posturas reativas e departamentalizadas, bem
como apresenta a necessidade de uma outra légica na administracdo do tempo de trabalho, como

podemos notar na seguinte fala:

Eu acho que hd uma dificuldade em todas as dreas de dar conta de um grande ntimero de
tarefas, e as tarefas matriciais, o que eu vejo nelas, é que elas exigem mais do que as
tarefas que a gente faz normalmente dentro da nossa caixinha, do nosso departamento,
porque ao fazer um trabalho matricial eu ndo simplesmente sento com a minha equipe e
faco, eu preciso fazer esse trabalho e eu preciso apresentar esse trabalho pros demais, eu
preciso debater esse trabalho com os demais e eu preciso, eventualmente na minha
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condicdo de quem estd fazendo uma coordenacdo matricial, negociar essa propositura
com todos, tentar desfazer conflitos que eventualmente aparecam, entdo isso significa
que o tempo se prolonga e que os recursos t€m que ser maiores do que aqueles que
seriam necessarios para fazer um trabalho localizado numa s6 4rea administrativa. (ES).

Pela andlise das manifestaces de boa parte de nossos entrevistados, somos
levados a crer que se existe otimizagdo de recursos proveniente da aplicacdo dessa estratégia, esta
nio diz respeito ao tempo de trabalho dos recursos humanos. Parece claro que gerir
matricialmente uma determinada acdo implica empenhar maior tempo e energia de trabalho em

diferentes niveis de gestdo. A respeito disso diz o entrevistado:

E uma decisio que exige manutenc¢io. Vocé ndo faz um projeto e olha, aquele é matricial
e deixa 14, ndo 4 assim que funciona. Vocé precisa acalentar aquilo porque sdo varios os
perigos, um pode jogar a responsabilidade nas costas do outro, vocé cria instancias de
discussao que no final ndo acontece mesmo, voc€ tem uma agenda linda, olha o conselho
tal, ou grupo tal vai se reunir em tal data, chega 14 no dia e fulano nao vem. Na préxima
é o outro que nao vem e af a matricialidade nao acontece. (E3).

O desinteresse de interlocutores por determinadas instancias de discussdo, ou
espacos de matricialidade, também € verificada no depoimento abaixo, cujo entrevistado sugere
uma tendéncia para delegar a terceiros a participagao nestes féruns, trazendo problemas para a

tomada de decisao ou mesmo postergando-as, em fun¢ao das diversas ocupacdes dos gestores.

Cada uma das pessoas que estd aqui dentro, diferentemente do que muita gente pensa
quando olha para funciondrios publicos, todo mundo que estd aqui dentro tem muito que
fazer, entdo as pessoas sdo bastante ocupadas e, portanto, voc€ tem as vezes uma
tendéncia a deixar esses espacos de discussdo de lado. Eu tenho muitas ocupagdes, eu
tenho um monte de coisas para fazer, em vez de eu ir para a discussdo, eu mando um
funciondrio que na hora que acha que estd pesado manda um outro e vai indo, vai indo e
ao invés do secretdrio estar fazendo a discussdo, quem faz a discussdo € o cara que serve
o café [risos]. Eu acho que a gente realmente tem um problema ai em termos da
delegacdo. Entdo isso precisa ser cobrado o tempo todo. Precisa o tempo todo
reconstruir, s6 que para reconstruir vocé tem que motivar. Como é que eu trago de volta
o cara que decide se ele ndo percebe que aquilo vai ser bom para o pedago dele? (E1).

Concordamos que os servidores publicos sempre t€m muito que fazer, mas
entendemos que a auséncia em determinados féruns ndo sdo explicados apenas pela falta de
compromisso ou excesso de tarefas desses servidores. Aproveitando a pergunta formulada acima,
por nosso entrevistado, desconfiamos que, em alguns casos, a inexisténcia de resultados
concretos no curto prazo pode justificar esse desinteresse. Ao se produzirem resultados palpéveis

— considerados aqui fortes elementos de motivacao — entendemos que a tendéncia dos tomadores
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de decisdo permanecerem nessas instdncias matriciais aumenta consideravelmente. Buscando
fortalecer nosso argumento, nos apoiamos em Marini e Martins (2005), quando estes afirmam
que o governo matricial, ao reunir diferentes dreas de governo, € voltado para resultados comuns,
mesmo guardando caracteristicas de hierarquia e dependéncia de recursos. Orientada para
resultados, a auséncia destes configura-se em dificuldades adicionais ao processo.

Por sua vez, essas caracteristicas guardadas a que se referem os autores —
hierarquia e dependéncia de recursos — também foram indicadas em nossas entrevistas como
causadoras de algum tipo de obstdculo para o desenvolvimento da matricialidade. A composi¢cao
do financiamento das ac¢des junto a aplicacdo desse método apresentou-se como dificuldade a

partir de diferentes aspectos:

Eu diria que as dificuldades se ddo a principio no campo do financiamento das acdes,
quem vai pagar por aquela acdo matricial? E cada drea individualmente na execugio da
sua tarefa, da sua atividade, do seu projeto? E financiado pelo nivel central? Ele vai ser
distribuido pelas vdrias secretarias? Normalmente eu sinto essa disputa do recurso,
embora todos concordem com a matricialidade e considerem como um ponto positivo,
quando da aplicagdo dela, no seu dia-a-dia, as pessoas cobram que o or¢amento, que 0O
dinheiro esteja sobre o seu comando. Sobre o comando daquela secretaria que vai
executar a acdo. (E2).

Pela declaragdo acima, podemos perceber que, em alguns casos, possiveis
aportes de recursos novos, voltados para o desenvolvimento de projetos matriciais, configuram-se
como objeto de disputa entre as secretarias que executam aquela acdo. Nesse caso, mais do que
ampliar o orcamento da secretaria, parece que o que estd em jogo € o peso do setor especifico
numa situagdo de negociagdo, pois nossa observacdo leva a entender que as dreas com maior
recurso envolvido na execugdo de determinada acdo, sdo aquelas que exercem maior influéncia
na tomada de decisdo. Em outros casos, como no depoimento abaixo, percebemos que a
composi¢do do orcamento para a realizacdo de determinados projetos matriciais € definido
coletivamente, incidindo no orcamento ja existente nas dreas, fato que também gera disputas,

muitas delas no sentido inverso daquele visto acima. Diz um entrevistado:

Em Santo André, o orcamento estd na secretaria responsdvel, a gente ndo tem uma cota
de orcamento para administrar conflitos e disputas de or¢amento ndo, o orcamento estd
na responsabilidade 14 na ponta, do secretdrio que vai executar a tarefa. E as discussdes
para composicdo do orcamento do projeto, para determinar custos, vém para mesa
coletivamente, e ddi as vezes, eu acho mais participativo porque vocé chama na
responsabilidade daquilo que cada um tem para cooperar. (E3).
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Sobre a relagcdo entre cooperacdo e financiamento constatamos, ao levar em
conta a percep¢do de um dos entrevistados, a existéncia de uma predisposi¢do, relacionada as
areas mais fortes em termos de recursos, que percebe dreas proponentes de agdes matriciais —
tratando de interfaces e ndo de projetos prioritirios — como aquelas que buscam recursos para
suas acoOes especificas e ndo parcerias institucionais para o desenvolvimento de politicas

integradas.

Outra questdo importante ¢ que normalmente quando vocé propde agdes matriciais,
algumas dreas consideram que quem estd propondo ndo estd atrds, na verdade, de uma
colaboracdo técnica e estd passando o chapéu em busca apenas de recurso,
principalmente quando se trata de secretarias que t€ém o maior aporte de recursos, como é
o exemplo da Saude e da Educagdo. Quando procuradas por outras dreas, normalmente
essas secretarias, embora tenham um discurso de que sdo atividades condizentes com a
drea, sdo parceiros e que, no caso da Saude, sdo inclusive fatores condicionantes da
Sadde, quando vem uma drea propondo uma interface, um trabalho matricial, j4 encaram
aquilo como um pedido de recurso. Essa é uma dificuldade que eu sinto. (E2).

Essa predisposi¢cdo, também percebida em nossas observagdes, cria uma
barreira que compromete a realizacdo de interfaces antes mesmo de seu nascimento. A
construcdo de relagdes visando a busca de resultados comuns, em que confianga e cooperacao sao
elementos essenciais, fica abalada diante de um quadro estrutural no qual se verifica, na presenca
de distintas condi¢des de poder, esse sentimento que prejulga possiveis parceiros como pedintes e
possiveis interagdes como despesas. Ainda sobre as relacdes entre as dreas e suas condi¢des de
poder, outra questdo apontada por um dos entrevistados diz respeito a hierarquia no
acompanhamento das agdes matriciais, naqueles casos nos quais estas sdo feitas pelas dreas que

exercem sua coordenagﬁo.

Uma outra questdo importante, os projetos matriciais que envolvem diversas dreas do
governo, eles ttm um comando, comando ndo, eles tém uma secretaria que vai
acompanhar a execucdo daquele trabalho. Essa secretaria, ela ndo tem um poder
hierdrquico sobre as outras dreas das outras a¢des e as equipes se sentem cobradas por
uma 4drea que ndo € a superior hierdrquica dela. Entdo isso geralmente causa mais mal-
estar, porque o trabalho matricial deve ser acompanhado, as metas devem ser seguidas e
avaliadas e nesses momentos de avaliacdo, os diversos setores que estdo envolvidos com
aquela acdo sdo chamados para avaliar e sentem essa atitude, até muitas vezes como uma
interferéncia de uma outra 4rea sob a sua, que na verdade estd fazendo um
acompanhamento da realizacdo daquela a¢do matricial. (E2).
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A forma como se dd o relacionamento entre as dreas pode potencializar as
dificuldades, pois numa situacdo de didlogo, negociacdo e pactuacdo constante, qualquer reacao
que se perceba como intolerante pode multiplicar consideravelmente as tensdes pertinentes a esse
tipo de gestdo. A dificuldade em se equacionar opinides divergentes, fundadas em visdes
diferentes sobre a resolucdo dos problemas comuns, em que as dreas se apresentam com rigidos

pontos de vista, ganhou intensidade na experiéncia de um dos nossos entrevistados.

Eu acho que nés ainda trabalhamos, por mais que aqui em Santo André a gente tem
experiéncia de matricialidade ha pelo menos dez anos, eu acho que nés ainda temos as
nossas caixinhas pretas. As dificuldades, ndo com relag¢@o a esse projeto, com relagdo a
muitos projetos entre, por exemplo, a drea de desenvolvimento urbano e a drea
ambiental, seja a Subprefeitura, seja 0 SEMASA, hd uma tensio grande entre o que nds
entendemos como o desenvolvimento urbano necessdrio e aquilo que se exige de outro
lado que nos parece ter um rigor muito grande na exigéncia ambiental.

[...] essas tensdes elas apareceram ao longo do trabalho, e elas ndo foram totalmente
resolvidas, elas precisam num dado momento de mediacdo de quem decide, no caso do
pessoal de direc@o das diversas secretarias, autarquias e 6rgdos, e elas sdo amenizadas, a
gente consegue alguns avangos, mas a gente ainda ndo conseguiu superar essa coisa das
visoes diferentes sobre a cidade. (ES).

Como ultima consideragdo sobre os obsticulos para a matricialidade, faz-se
necessario indicar uma auséncia, em nosso entender, calculada. Ao deter atencdo sobre o periodo
em que essas informacdes foram colhidas por meio das entrevistas, surpreende-nos a auséncia de
indicacdes de dificuldades relacionadas a participa¢do no governo de agentes politicos partidarios
e os antagonismos dai advindos. Rodeados e envolvidos por um processo de disputa partidaria
acirrada, caracterizado pela oposi¢do interna de liderancas do governo, € possivel que nossos
entrevistados tenham optado por ndo abordar o assunto naquela circunstancia febril. De modo
espontaneo, nenhum deles apresentou esta questdo como obsticulo a matricialidade. De modo
inverso, observamos que nessa ocasido ocorreu paralisagdo em alguns processos de tomada de
decisdo e monitoramento nos projetos matriciais, sobretudo entre a demissdo do Secretdrio de
Governo e a nomeagdo do novo secretariado — cujo periodo e dinamica ja foram apontados em
nosso cendrio, configurando as disputas entre os agentes partidarios participantes do governo, em
suas diferentes intensidades, como importantes obstaculos no desenvolvimento da matricialidade.

Embora notemos o que estamos chamando aqui de auséncia calculada em
relacdo aos obsticulos politico-partiddrios, ao findarmos nossos apontamentos sobre os
obstaculos a matricialidade, vale mencionar a desenvoltura percebida em nossos entrevistados ao

discorrerem sobre essas dificuldades, com variedade de situacdes vividas. De outro modo, ao



105

serem questionados sobre os avangos, notamos um volume menor de apontamentos praticos,
contrariando o equilibrio de dimensdes entre os aspectos positivos € negativos atribuido por um
dos entrevistados. Pareceu-nos existir maior facilidade para discorrer sobre as dificuldades
encontradas do que sobre os avancos objetivos trazidos pelo método.

Pois bem, mas, afinal, quais seriam esses avancos?

Quando questionado, um dos gestores entrevistados respondeu inicialmente
com a pergunta: “Sera que a palavra € otimizar esfor¢os?”. (E3). Na seqiiéncia de sua resposta,
ap6s referir-se a amplitude possivel presente naquilo que chamou de perseguicdo da
matricialidade e a importancia em diagnosticar e conceber coletivamente a¢des com os olhares
proprios das dreas, afirmou: “Eu acredito que sim. Conseguimos otimizar recursos.”. (E3). A
minimizacao de acdes repetidas, e algumas das vezes abalroadas, gerando otimizacdo de recursos,

foi lembrada por outro entrevistado:

Eu acho que tem um avanco que é fundamental, traz resultados mais positivos em
otimiza¢do de recursos, sejam eles recursos financeiros, recursos humanos, recursos
operacionais, vocé evita o fazer e o desfazer, oriundo porque vocé faz de uma maneira e
a outra drea ndo estd sabendo e manda fazer de uma outra maneira, entdo acho que a
questdo da otimizacdo dos recursos me parece um resultado extremamente positivo
quanto a matricialidade. (E4).

E evidente que a questdo da otimizacdo de recursos — uma das determinantes

z

para a escolha da matricialidade como estratégia de gestdo naquela cidade — € associada
diretamente como um avanco proporcionado por esse método, seja pelos autores estudados, seja
pelos gestores entrevistados. Por conta disso, nossa expectativa inicial presumia ver essa questao
tratada com veeméncia em nossas entrevistas. No entanto, coube a convergéncia de diferentes

olhares a questdo vigorosa no tratamento dos avancgos.

A gente prega a matricialidade como uma forma importante de trabalhar as politicas
publicas e sequer pdra para refletir se isto realmente nos trouxe avangos significativos.
Hoje, a primeira coisa que vem a mente ¢ a forma de vocé pensar uma politica publica
ou de promover, planejar um servico, um produto, o bem publico para as pessoas; e
vocg, se fizesse isso de forma unilateral, uma determinada secretaria, voc€ planejaria ela
sob o ponto de vista da formacdo daqueles profissionais, da vivéncia daqueles
profissionais, daqueles gestores publicos. A partir do momento que vocé€ propde
desenvolver politicas com diversos olhares, com diversos técnicos que t€ém formacdes
diferenciadas, vocé tem esse ganho de enxergar o produto final do servigo que vocé estd
planejando, daquela politica publica, vocé enxerga o ser humano de uma forma integral,
sem pensar nele fragmentado, sem pensar nele sé como a satide dele, ou s6 como o
transporte dele. Vocé passa a ver aquela politica piblica sob os diversos vértices e isso é
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produtivo. No planejamento € bastante interessante isso € € um avanco sem divida. Na
realizacdo das acdes matriciais eu vejo ja certas dificuldades. Porém o avango que eu
diria que pode ser notado € esse olhar mais geral, esse olhar mais integral na elaboracéo
das politicas publicas. (E2).

A busca por essa agdo mais integral, com €nfase no desenvolvimento de agdes
multiprofissionais e intersetoriais como estratégia para superar a fragmentacdo € o que defende
também a Rede UNIDA (FEUERWERKER; COSTA, 2000), conforme aponta esse estudo em
paginas anteriores, no qual verificamos que a existéncia de insatisfacdes quanto a capacidade de
resposta do Estado tem estimulado a articulacdo de saberes, poderes e vontades visando a
resolucao de problemas complexos. Esse olhar mais geral, sugerido pelo entrevistado acima, pode
possibilitar uma melhor compreensdo da ampla determinacdo dos problemas ou da
multicausalidade deles, ajudando a conformar uma unidade do fazer, de acordo com o ja
apresentado aqui com apoio em Westphal e Mendes (2000). A participacdo de diferentes olhares
buscando essa unidade do fazer foi esbocada como um avango, por outro entrevistado, do

seguinte modo:

Outro avanco é em relagdo ao proprio impacto das agdes. Acho que se vocé tem uma
acdo que é exclusivamente setorial, feita com esse enfoque, o resultado dela tende a ser
setorial. Se vocé faz uma politica de Educacdo sé pensando em Educacdo, o impacto
dela acaba sendo sobre a dimensdo da Educagdo. Quando vocé faz uma politica de
Educagdo que vocé incorpora Lazer, Cultura, Saude, vocé amplia o aspecto daquela
acdo, vocé tem mais atividades, mais olhares, vocé diversifica a acdo, vocé tem uma
acdo que ela € setorizada na drea de Educacdo, mas ela é diversificada porque ela tem
um cunho da Saude, ela tem um cunho do Lazer, vocé otimiza os resultados nesse
sentido que eu acho que € positivo. (E4).

Nesses apontamentos, dos obstaculos e avangos encontrados na experiéncia de
gestdo matricial andreense, causa curiosidade o fato de uma situagdo ser entendida como
dificuldade por um entrevistado e como avanco por outros. Referimo-nos aos impactos que as
diferentes visOes podem trazer para o desenvolvimento da matricialidade. Em nossa relagao de
obstaculos, verificamos que, no depoimento de um gestor entrevistado, essas diferentes visoes,
quando conformadas como tensdes duradouras e associadas a falta de decisao, sdo percebidas e
declaradas como dificuldades. De outro modo, como visto acima, para alguns de nossos
entrevistados, dessas diferentes visdes é que se constroem os avangos desse método. Ponderando
declaracdo anterior, o entrevistado abaixo indica o aumento do didlogo entre as areas como

resultado da dificil interacdo entre as diferentes visoes:
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Um avanco me parece ser o contraponto a dificuldade que eu coloquei. Existe a
dificuldade no didlogo, existe a dificuldade no trabalho interativo, mas essa dificuldade,
ela foi superada até certo ponto, entdo € possivel hoje eu ter um didlogo mais fécil entre
as dreas, embora a gente ndo tenha conseguido resolver esse problema totalmente. Eu
acho que a gente ja avancgou, a gente ja deu um passo, a gente ji consegue dialogar, ja
consegue ouvir pelo menos o discurso do outro. Uma outra coisa que eu acho também
que foi um ganho importante, foi o fato de que agora o planejamento que fazia o controle
das dreas publicas e ndo conseguia ser ouvido, ele consegue discutir com mais facilidade
junto a todas as dreas, a destinacao dessas dreas publicas, entdo aquilo que antes era feito
numa outra caixinha, que era a drea de desenvolvimento urbano, agora também ¢ algo
mais socializado, € algo mais do dominio de todos. (ES).

Esse aumento na facilidade de comunicagdo verificada nas dreas, proporcionando
um dominio maior — por parte dos sujeitos envolvidos — de alguns processos de trabalho
necessariamente interdependentes, também € considerada por ndés um avango, ainda que pequeno,
mas parece-nos que sua forca maior reside naquilo que o entrevistado entende como um processo
“mais socializado”, deixando-nos a expectativa de ali existir apropriacdo de conhecimento. A seu
modo, ao analisar a experiéncia da prefeitura, considerando a existéncia de dificuldades e
avancgos na gestdo da matricialidade, um dos gestores entrevistados indicou a ocorréncia de um

processo de aprendizagem nessa dindmica:

Eu acho que a gente estd vivendo um novo paradigma em que todas essas questdes de
politicas publicas, elas tendem a ser mescladas e a gente tende a identificar dentro de
cada setor da politica publica os outros setores presentes. Entdo a gente passou durante
muito tempo, a humanidade passou por um periodo de andlise em que vocé tinha um
pensamento e uma acio segmentada, compartimentada. Agora a gente estd passando por
um outro momento em que a gente tem uma visdo mais sist€mica, uma visio de sintese
dessas questdes, uma visdo mais de rede, de integracdo de todas as dreas, seja na ciéncia,
na tecnologia e também nas politicas publicas. Acho que esse novo paradigma se reflete
dentro das politicas publicas e eu acho que o municipio de Santo André tem investido
nesse sentido. A gente tem dificuldade de fazer essa integrag¢do dessas politicas, € légico,
porque também estamos passando por um processo de aprendizado dessa nova dimensio
mais sist€émica, mas eu acho que a gente tem conseguido alcancar sucesso nesse sentido,
de integrar melhor essas politicas. (E6).

Ao notarmos a busca da matricialidade como um processo de aprendizagem,
criamos aproxima¢do com o pensamento de Campos (1998). Esse autor, entendendo esses
espacos coletivos como processo no qual o poder estd em jogo e no qual, de fato, se analisam os
problemas e se tomam deliberacdes, observa no funcionamento destes a organizacdo de um
sistema de trabalho que permite aos sujeitos participantes seu crescimento pessoal e coletivo e

que, simultaneamente, produz bens e servigos publicos. Como vimos, esse autor propde um
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processo de trabalho que combine participagdo, compromisso e produtividade em uma dinamica
promotora de aprendizagem continuada, situagdo que, a nosso ver, pode gerar transformacdo na

cultura administrativa e justificar o otimismo verificado no entrevistado abaixo:

No primeiro momento, quem estd no poder puiblico funciona muito sozinho. Vocé tem as
suas obrigagdes, voc€ tem um recurso que sempre € escasso, voc€ tem dificuldades com
infra-estrutura, porque sempre vocé quer mais do que vocé de fato pode fazer, entdo
vocé se transforma num cara meio que egoista. Eu quero meu dinheiro para eu fazer as
minhas agdes, eu ndo posso dar esse dinheiro para ninguém, e quando vocé comega a
fazer essa discussdo com os outros e vocé comega a perceber que eu ganho quando eu
faco junto em vez de eu perco quando eu faco junto, quando eu descubro que aquilo que
eu estou buscando vocé também estd, e vocé tem uma parte do recurso e eu tenho a
outra, vocé tem a estratégia e o outro tem a técnica, dai vocé€ vai comecando a construir
junto e depois que isso comega, dai eu acho que nao tem remédio mais, a gente aprende
a pensar desse jeito. (E1).

Deixar de funcionar sozinho. Esse € o sentimento que percebemos em nossos
entrevistados ao tratar de matricialidade. Embora seja grande a tendéncia para o funcionamento
solitario, propulsor do comportamento egoista, observado na declara¢do acima, aprender a pensar
e construir politicas de modo conjunto parece-nos ser um desafio continuo dos gestores que
contribuiram com esse estudo. Além de boa dose de ousadia, esse desafio € respaldado por
decisao politica e levado a prética por ferramentas de gestdo que, fugindo a cultura burocratica
tradicional, cria novos arranjos e, produzindo simultaneamente sujeitos e servi¢os publicos,
suscita uma outra cultura que, convivendo com seus limites e possibilidades, visa a descoberta e

ao desenvolvimento de novas formas de atuagdo integrada.
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4.3 Lazer e matricialidade: interacoes.

Para analisarmos o lazer, como objeto de interven¢do do Estado, em sua relacao
com a atuacdo integrada, proposta pela matricialidade na Prefeitura de Santo André, visando a
implementacdo das trés acdes prioritarias — Revitalizagdo do Parque Central, Revitalizacdo do
Parque do Pedroso e CESAs: Centros Educacionais de Santo André, destacamos inicialmente
como estas sd@o concebidas nos planos que lhes conferem diretrizes.

Relevante espaco de lazer com localiza¢do privilegiada na cidade, o Parque

Central*

é classificado pelo SMAVL — Sistema Municipal de Areas Verdes ' como um parque
publico urbano e considerado elemento estruturador desse sistema. Os parques publicos urbanos,
cuja responsabilidade administrativa diz respeito ao DPAV, sdo descritos no Plano Geral do
Sistema de Areas Verdes e de Lazer como dreas com vegetacdo expressiva e de grande dimenséo,
com possibilidade de atender as finalidades ecoldgicas, sociais, estéticas, educativas e
psicolégicas do SMAVL, e as manifestacdoes de lazer sao consideradas, neste plano, com as
finalidades sociais e psicolégicas. (SANTO ANDRE, 2008b). Vale destacar que, além de mapas,
croquis e relatdrios de reunides, ndo encontramos planos especificamente elaborados para a acdo
Revitalizagdo do Parque Central.

Embora observemos a inexisténcia de consenso amplo, entre setores da

administracdo municipal, sobre a gestdao de unidades de conservacdo ser associada a um sistema

de areas verdes e lazer, o Plano Geral do SMAVL, que prevé a associacao direta do lazer com o

0 Possui drea total de 346.647,97 m2, 10.500 arvores e 40.000 m? de gramado. A partir da nascente do cérrego
Carapetuba ali localizada, foram criados grandes lagos que, com a vegetacdo, atraem vdrias espécies de aves. Dispde
de campo de futebol, quadras poliesportivas, ciclovia, pista de caminhada, pragas de convivéncia, equipamentos para
gindstica, playground, pequenos bosques, marquise e um grande palco que aproveita a inclinag@o natural do terreno
gramado a sua frente para acomodar milhares de pessoas durante apresentagdes musicais. Em 2007 foi inaugurada ali
a Escola Parque do Conhecimento — ou Sabina — espagco com 8.200m? concebido como um laboratdrio interativo que
abrange as mais variadas dreas do saber, reunindo caracteristicas de museu natural.

' 0 SMAVL ¢ um dos projetos complementares do Plano Diretor do municipio de Santo André, instituido pela Lei
n° 8.696 de 17 de dezembro de 2004. E organizado com base em dois grupos de elementos: os estruturadores
(Parques Piiblicos Urbanos, Pracas e Largos, Unidades de Conservagio, Campos Distritais e Areas verdes Ptiblicas)
e os integradores (Vias verdes, Corredores verdes, Areas verdes associadas ao sistema vidrio, Areas verdes
associadas aos proprios publicos e Areas verdes ptiblicas com outros usos). Dispde sobre: a hierarquizac¢io das dreas
verdes destinadas a preservag@o e ao lazer; os critérios de provisdo e distribuicdo das dreas verdes e de lazer; o
tratamento paisagistico a ser conferido as unidades do sistema, de forma a garantir multifuncionalidade a elas e
atender as demandas por género, idade e condicio fisica; os critérios para definicdo da vegetac@o a ser empregada no
paisagismo urbano, garantindo sua diversificacdo.
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meio ambiente, também considera o Parque Natural do Pedroso*® como um de seus elementos
estruturadores. Reconhecido legalmente como unidade de conservacdo em 1998, a gestdo desse
parque foi delegada ao SEMASA, 6rgao responsavel pela elaboracio e execugao de seu Plano de

Manejo, que compreende essa unidade do seguinte modo:

Para n6s, gestores desta Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral, o Parque, além
de ser um exuberante espaco de lazer contemplativo, é também um instrumento de
protecdo dos nossos mananciais € um contribuinte para o equilibrio do microclima da
regiio. (SANTO ANDRE, 2007d, p.7).

Sobre sua fun¢do social e a proposta contida na revitalizacdo desse parque, seus

gestores sdo categdricos ao afirmar que:

Como parque natural, sua missdo € preservar ecossistemas de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica. E dessa forma tornar possiveis pesquisas cientificas e
atividades de educag@o e interpretacio ambiental, de recreacdo em contato com a
natureza e turismo ecoldgico [...] A prioridade agora € revitalizar o parque com esse
novo cardter de Unidade de Conservagdo, que deve, por forga de lei, em primeiro lugar
preservar o patrimonio natural e, em segundo, abrigar atividades de lazer. (SANTO
ANDRE, 2007d, p.52).

Igualmente edificados considerando o lazer como um de seus objetivos, os
CESAs®, dadas suas dreas vegetadas e a presenca de espacos e programas com esta finalidade,
também fazem parte do SMAVL, classificados como componentes integradores, cuja funcio é
conectar os elementos estruturadores. Comandados pela Coordenadoria de Projetos Especiais da

SEFP, os CESAs sdo entendidos no plano de seus responsaveis diretos da seguinte maneira:

Os Centros Educacionais de Santo André sdo constituidos por um conjunto de
instalagdes associadas, compreendendo a Escola Municipal de Educacdo Infantil e
Ensino Fundamental (EMEIEF), Creche e Centro Comunitdrio. Sdo portanto, complexos
de instalacdes e espacos de convivéncia atendendo a comunidade local, nos quais sdo
desenvolvidas programacdes educativas e socioculturais que fazem parte de uma politica

2 Possui drea total de 8.423.400 m? que representa um rico fragmento da Mata Atlantica, guardando 15 lagos e 37
nascentes. A microbacia do Cérrego Pedroso, totalmente dentro do parque, produz 10,4 milhdes de litros de dgua por
dia e abastece 39 mil pessoas, 7% da populacdo de Santo André. Abriga aproximadamente 200.000 m? ocupados
com equipamentos urbanos, tais como playground, campos e quadras esportivas, quiosques com churrasqueiras,
lanchonete e sanitdrios, que se apresentam como importante referencial de lazer para populagdes de baixa renda
residentes em todo entorno do parque.

# Compostos por 10 equipamentos localizados nas seguintes regides da cidade: Vila Linda, Vila S4, Vila Humaita,
Vila Floresta, Vila Palmares, Pq. Novo Oratério, Pq. Erasmo, Jd. Santo Alberto, Jd. Santo André e Cata Preta. Com
areas individuais variando entre 10.000 e 40.000 m?, nesses equipamentos encontram-se bibliotecas, salas multiuso,
quadras, piscinas, auditérios, campos de futebol, playgrounds, pistas de skate, areas de gindstica e caminhada.
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publica afirmativa. Importante ressaltar que o projeto tem sua origem em uma demanda
da cidade de cuidar e otimizar recursos no campo educacional, entendendo por este um
espectro mais amplo de educag@o. Ressignificar estes espagos num formato de cidade
educadora configurou o principal objetivo do projeto CESAs. (SANTO ANDRE, 2006b,

p.3).

A anélise desses planos torna evidente a aten¢do ao tema lazer na concepcao
dessas trés acOes prioritdrias, confirmando o entendimento desses Parques e CESAs como
espacos para essa manifestacdo, seja por meio da vinculacdo destes ao SMAVL, seja pelas
finalidades que seus projetos apresentam. Fica manifesta ainda a associagc@o do lazer com as dreas
de meio ambiente e de educagdo, fator a nosso ver bastante relevante, configurando-se as ultimas
como objetivos primeiros dos projetos. Ao tratar da relacdo percebida entre matricialidade e
politicas de lazer, um dos entrevistados mostra-se inquieto perante esse papel secundario do lazer

nas prioridades analisadas:

Aqui, os trés selecionados, t€m um potencial enorme para mostrar uma politica de lazer
para a cidade, mas eu acho que a gente podia fazer mais. Porque o lazer todo mundo
acha que é muito importante, mas precisamos aprender mais a ndo tratd-lo a reboque,
para mostrar que € uma decisdo politica de prioridade. (E3).

Esse sentimento de a politica de lazer ser desenvolvida de maneira atrelada a

outras dreas também foi verificado, sob diferente perspectiva, em outro entrevistado:

Eu vejo que a utilizacdo da matricialidade tem fatores positivos para o estabelecimento
de politicas no caso do lazer, por conta de ele ter relacdo bastante direta com diversas
dreas e ele pode tanto contribuir com essas dreas, por exemplo, funcionando como um
fator condicionante de saide, quanto também otimizar recursos que as outras dreas ja
possuem, sendo que esses recursos ja podem ser utilizados para o lazer s6 que
descolados de uma politica, descolados de um plano mais amplo de uma politica piblica
de lazer. E importante vocé contar com a matricialidade na elaboracdo dessas politicas
publicas, pois vocé vai agregar, além do conhecimento das outras diversas dreas, a
contribui¢cdo da drea de lazer nessas politicas, e até contar com recursos financeiros das
dreas de maior aporte e poder utilizar esses recursos para uma area que muitas vezes fica
em segundo plano na divisdo do bolo or¢amentario que é o lazer. Ele se beneficia de
acdes de outras dreas, assim como as outras dreas da participagdo do lazer no
desenvolvimento de atividades. E um beneficio duplo, do lazer e de todas as demais
areas. (E2).

O cardter secunddrio do lazer nas agdes analisadas, se consideradas as
possibilidades abertas pela gestdo matricial referentes a otimizar recursos € a compartilhar

conhecimentos, pode representar, mesmo subordinado a outras dreas, maior consisténcia para o
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desenvolvimento de suas politicas. Por outro lado, se considerado o processo de negociacao
sempre presente no desenvolvimento da matricialidade e as diferentes condicOes de recursos
entre os departamentos, significando diferentes condicdoes de poder, o carater secundario
observado pode definir o grau de influéncia da drea em determinadas tomadas de decisao.

Ao tragarmos nosso cendrio de pesquisa, verificamos que o Departamento de
Lazer/ SCEL executou em 2007 o equivalente a 0,25% do orcamento da administracao direta. Ao
lado da participacdo direta desse departamento em todos os arranjos organizacionais referentes ao
desenvolvimento das trés a¢des prioritarias de governo relacionadas ao lazer, verificamos as areas
coordenadoras dessas agdes contando com recursos consideravelmente superiores que chegam a
ordem de, tomado como exemplo a educacdo, 25% do orcamento da administracdo direta. Como
negociar possivel dissenso entre as dreas numa situacdo com tamanho desequilibrio de poder?

Mesmo contando com a obviedade para responder a essa indagagdo, nossa
observacdo pdde constatar um acontecimento no qual a vontade da drea mais abastada
prevaleceu. Durante o processo de transformagdo dos antigos Centros Comunitarios em CESAs,
ocorreu divergéncia em relacdo as piscinas dos equipamentos da Vila Palmares e do Cata Preta,
pois a area de educacdo, coordenadora desse processo como ja vimos, entendendo como
problemadtico o funcionamento destas naqueles locais, resolveu aterrd-las. Frontalmente contraria
a essa decisdo, as dreas de esporte e lazer, mesmo alertando para os vérios prejuizos concernentes
a tais medidas, foram facilmente vencidas nesse embate. Conforme observado nesse breve relato,
a auséncia de eqiiidade de condi¢des em relacdo a distribuicdo de recursos pode trazer sérias
implicacdes ao desenvolvimento das politicas de lazer, tornando indispensavel o enfrentamento
dessas contradi¢des por parte daqueles que se dispdoem a gerir matricialmente as politicas
publicas propostas.

De outro modo, destacamos também o acentuado dissenso observado no
desenvolvimento da acdo Revitalizacio do Parque do Pedroso. O embate nesse caso, com
desdobramentos diferentes ao ocorrido com as piscinas nos CESAs, polarizou compreensdes que
diziam respeito a preservacdo ambiental do parque e sua utilizacdo como espago de lazer, sendo

relatado da seguinte maneira por um dos entrevistados:

Para se trabalhar o Pedroso houve um processo de planejamento estratégico com as
diversas areas da prefeitura. O SEMASA, através do DGA, tem uma visdo mais
ambiental, isso ndo quer dizer que nds ndo tenhamos essa visdo ambiental, s6 que na
nossa idéia, na nossa visdo, o Parque do Pedroso estd inserido em uma area carente da



113

cidade, apesar de ser uma drea de protecdo de mananciais. NOs tinhamos a visdo que ali
ndo poderia ser s6 uma reserva ambiental, teria que oferecer lazer para a populagdo do
entorno. Ndo adianta vocé ter uma grande drea verde no meio de uma drea densamente
povoada, com grandes problemas, nimeros de favelas e esse pessoal ndo ter nenhuma
drea de lazer. Nos defendiamos que dentro da drea do Pedroso deveria ter um espago
considerdvel para o lazer da populacdo do entorno e, num primeiro momento, o pessoal
da gestdo ambiental achava que o parque deveria ser totalmente voltado para a
preservacao do patrimdnio natural. Af teve uma discussdo muito grande, ndo s6 do nosso
ponto de vista, mas de vdrias secretarias, vdrios departamentos, que participaram desse
planejamento estratégico. Hoje o projeto desenvolvido para o Parque do Pedroso estd
contemplando também essa visdo de utilidade de lazer, de cultura e esporte no parque
que, com essa discussio, chegou-se ao consenso que deveria o parque ser mais aberto a
essa populacdo. Esse eu acho que foi o grande conflito existente nesse debate. (E7).

Entendido como grande conflito pelo entrevistado acima, o que chamamos de

embate, por sua vez, foi interpretado como grande desafio pelo entrevistado abaixo:

O grande desafio nosso foi descobrir de que forma a gente poderia conciliar aquele
espago como uma drea de lazer e ao mesmo tempo preservando esse patrimdnio natural.
Eu acho que todo corpo administrativo, seja da prefeitura, seja do SEMASA conseguiu
em conjunto construir essa proposta que concilia o lazer com a preservacdo. A gente
conseguiu descobrir formas de permitir o uso da populagdo sem depredar os recursos
naturais. Inclusive a gente entende que esse tipo de unidade de conservacdo ele pode ter
0 usudrio como um aliado na preservacdo A constru¢do dessa proposta sé conseguiu
alcangar a riqueza que conseguiu porque a gente tinha um grupo de pessoas que
pensavam de formas diferentes e essa diversidade de pensamentos é que garantiu a
riqueza da proposta. (E6)

N

A solucdo construida, possibilitada gracas a existéncia de canais formais de
didlogo que, mesmo com condi¢des desiguais de poder entre os envolvidos, estabeleceu uma
sintese aprovada por todos os participantes, respeitando as especificidades de cada érea e
garantindo-lhes autonomia. Essa solug¢do parece-nos configurar-se como o valor agregado
conferido ao modelo de gestdo matricial. De outro modo, mas nessa mesma linha de agregar
valor, um dos entrevistados, percebendo a necessidade de interdependéncia entre os diversos
setores envolvidos nas politicas de lazer, indica os processos relativos a matricialidade como

forma de criar densidade institucional para esta drea:

Eu ndo consigo ver o Lazer desconectado de agdes da drea da Satde, drea da Educagdo,
a drea de Obras Publicas. Vocé vai pensar em fazer uma avenida, um sistema vidrio,
vocé tem que estar pensando em reservar dreas de lazer, ndo s reservar dreas, mas
pensar quais atividades de lazer podem ser desenvolvidas ali. Para fazer um projeto
habitacional, vocé tem que estar pensando como fica o lazer das pessoas naquela obra,
naquela intervencdo. Ndo da para pensar uma politica de lazer que esteja desconectada
em relagdo as outras atividades, eu até posso pensar que o cara do departamento de obras
resolva fazer uma avenida e ndo pense no lazer, deixe dois metros para passeio e faga
uma praga numa pirambeira que nio € praca. Ele ndo precisa do lazer, vamos dizer
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assim, numa visao setorial. Agora o lazer, para ele se firmar, para ele se constituir como
uma drea, como um setor, um segmento com certa densidade institucional, com uma
especificidade dentro da administracdo publica, é desejdvel, acho que é necessdrio que
para isso ele esteja conectado, ele busque as conexdes com todos os projetos que estejam
acontecendo, que ele busque essa conexao e af entra a questido da matricialidade. (E4).

Esse estabelecer de conexdes com os demais projetos, proposto pelo
entrevistado acima, concilia-se com as evidéncias da intersetorialidade do lazer discutidas neste
trabalho com apoio em Requixa (1980) e reforca a necessidade de articulacdo de suas areas de
abrangéncia. A respeito de melhor compreender essa dimensdo do lazer, outro entrevistado, ao
falar sobre suas percepcoes na relacao lazer/ matricialidade, indica do seguinte modo a gestao

matricial como uma possibilidade:

Acho que para nds aqui do desenvolvimento urbano, a questdo do lazer se revelou. Nds
ndo tinhamos essa dimensdo, para ndés arquitetos e planejadores urbanos, o lazer se
limitava ao desenho: “ah, vamos aqui nesse parque colocar, pensar alguns equipamentos,
vamos indicar que o pessoal de parques e dreas verdes faga nessa drea aqui, nesse bairro,
tais espacos”. Mas a gente ndo tinha a dimensdo para além da dimensao fisica, nés ndao
tinhamos a dimensdo de toda estrutura que € necessaria para que esses espagos, que sao
alocados nas dreas verdes, tenham uma dindmica, sejam de fato algo atraente para a
populacdo, em outras palavras, nés nao tinhamos a dimensdo do trabalho que faz o lazer
permanente sobre essas dreas que as vezes € até mais importante do que a area do lazer
em si. (E5).

Nessa rede de implementagdo de politicas matriciais, nossa andlise sugere que
exercem influéncia sobre os resultados alcangados por estas a forma como se relacionam os
interesses especificos dos diferentes agentes ptiblicos envolvidos, os recursos que cada um destes
detém, os acordos operacionais definidos entre eles, bem como a capacidade de coordenacdo
intragovernamental, sendo desejdvel ao setor lazer apresentar-se as interacdes nesse processo.
Tratando ainda sobre influenciar resultados na implementagdo de politicas, nas relagdes internas
observadas entre os setores publicos, nos parece imprescindivel examinar as interacdes existentes
entre os agentes governamentais e 0s agentes nao-governamentais.

Para tal, visando melhor entender o processo de interacdo desenvolvido entre o
poder publico e a sociedade civil e sua influéncia nas politicas prioritdrias de lazer naquela
cidade, recorremos a formulac¢do original das trés propostas analisadas, indicadas no Programa de
Governo eleito, verificamos as caracteristicas de participacdo e mobilizacio de parte dos
beneficidrios e interessados no processo de implementacdo destas politicas e consideramos os

resultados parciais obtidos.
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Ao buscar a origem dessas trés propostas, indicadas em 2005 como prioritérias
pelo planejamento do governo em Santo André, notamos a presenca destas no Programa de
Governo eleito em 2004. Em relacdo aos parques, verificamos formulacdo a respeito de
“recuperar ambientalmente as dreas degradadas do Parque do Pedroso” (COLIGACAO SANTO
ANDRE CONTINUANDO A MUDANCA, 2004, p.62) e o apontamento que o Parque Central
“serd totalmente revitalizado, com novo paisagismo, pista de skate, ciclovia, entre outras
intervengdes” (COLIGACAO SANTO ANDRE CONTINUANDO A MUDANCA, 2004, p.76).

Analisando a Revitalizacdo do Parque Central, observamos que a maior parte
dessa promessa foi concluida ja em 2005, e a constru¢do da pista de skate prevista foi impedida
por liminares resultantes de uma acdo popular, movida pela AAPC — Associagdo dos Amigos do
Parque Central, e de uma acdo civil publica, movida pelo Ministério Publico, todas duas tendo
como argumento formal a defesa do patrimonio ambiental. Entretanto, nossa observacao
verificou, por meio da participagdo em reunides entre representantes da AAPC e da prefeitura,
que o temor por um suposto comportamento hostil dos skatistas, associados as drogas e
vandalismos pela AAPC, significou a grande motivagao para as a¢des movidas. Por seu lado, os
interessados na pista de skate — skatistas, atletas, lojistas e organizadores de eventos — também se
mobilizaram e, mesmo contrariados, por meio de negociacdo com a prefeitura, conseguiram
mudar para outro parque urbano a constru¢do da pista prevista. Esse breve relato nos remete
novamente a Silva e Melo (2000), pois percebemos o desfecho sobre o local de instalacdo desse
equipamento como o resultado da interacdo entre os diferentes interesses dos formuladores,
implementadores, beneficidrios e demais grupos nesta envolvidos.

No caso da Revitalizagdo do Parque do Pedroso, essa interacdo resultou em
ratificar essa acdo também como objeto de vontade popular, considerando que essa demanda foi
literalmente incorporada pelas plendrias do Orcamento Participativo em 2007 (SANTO ANDRE,
2007c¢), ficando sua conclusdo prevista para o final de 2008.

Tratando da interagdo entre a proposta dos CESAs e a vontade popular,
verificamos comportamento interessante em sua implementacdo. Originado sobretudo na
necessidade de solucionar os problemas relacionados a insufici€éncia de recursos para a gestao
adequada dos Centros Comunitdrios daquela cidade, o projeto CESA foi iniciado em 2003,
implicando uma série de reformulacdes estruturais e paisagisticas em suas unidades. Ja nesse ano

inaugural, verificou-se a aprovacdo no OP da construcdo de um CESA no Jardim Santo André
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(SANTO ANDRE, 2007c). Em 2004, com status de marca de governo, os CESAs passam a

figurar do seguinte modo no Programa de Governo da candidatura que se apresentava a reelei¢ao:

Entre os projetos executados e que terdo prosseguimento, destacam-se os Centros
Educacionais de Santo André (CESAs), que une a um sé tempo educacdo, cultura,
esporte e lazer para alunos e alunas bem como para as familias e a comunidade local, em
cursos, oficinas e recreacdo nos finais de semana. (COLIGACAO SANTO ANDRE
CONTINUANDO A MUDANCA, 2004, p.19).

Ap6s a reeleicao do prefeito Avamileno, o projeto CESAs continuou presente
nas plendrias do OP, notado na aprovacdo das seguintes demandas: Introducdo de aulas de
capoeira nos CESAs de acordo com a demanda existente (2005); Ampliacdo das praticas orientais
(Liang Gong e Tai chi chuan) para os CESAs de acordo com a demanda existente (2005);
Construcao de CESA para a regidao dos Jardins Irenes II, III, IV e V e Jardim Cipreste (2005);
Implantacao de CESA para a regido R que contemple cursos profissionalizantes e atividades de
cultura, esporte e lazer (2007). (SANTO ANDRE, 2007¢). A constatacdo dessas demandas e a
apropriacdo dessa proposta de governo, implicita nessas aprovacdes populares, nos fazem crer
que determinados projetos podem funcionar também como indutores de politicas, favorecendo a
assimilac@o de idéias bem-sucedidas e gerando interesses favoraveis aqueles que estas formulam.

Sobre isto, um de nossos entrevistados afirmou:

Quando nds unificamos esses equipamentos na perspectiva de uma gestdo democratica,
na perspectiva da matricialidade dos vérios interlocutores que na prefeitura constituem
esse grupo, quando constituimos esse trabalho a populacdo reconheceu. Reconheceu a
qualidade das atividades que sdo oferecidas e reconheceu a concep¢do que foi pensada
para esses equipamentos. A medida que nés fomos instituindo esses Centros
Educacionais na cidade, a populagdo assimilou a idéia, passou a participar, atuar,
praticar alguma atividade dentro desses equipamentos, tornando-os referéncia. (ES).

Nesses relatos sobre experiéncias de interacido entre agentes governamentais e
ndo-governamentais, percebemos o poder da sociedade civil para vetar, modificar, ratificar e
demandar novas agdes a partir das propostas apresentadas pelo poder publico. Atentamos também
para a ocorréncia de projetos funcionando como indutores de politicas e, por que nao dizer,
indutores de participagdo. Nesse sentido, falando de uma perspectiva de funcionamento dos
parques, atribuindo importincia a esse movimento de envolvimento da sociedade civil e
ressaltando a necessidade de ndo sé conceber, mas gerir projetos matricialmente, o entrevistado

abaixo parece vislumbrar nas acdes de lazer indutores potenciais de participagao:
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Eu acho que nés precisamos configurar no préprio projeto do SMAVL uma gestdo
também matricial. Nao € o caso apenas de elaborar o projeto matricialmente, mas depois
de gerir esse sistema de forma matricial. E ai eu acho que o lazer é extremamente
importante, € preciso que o lazer esteja junto com o DPAV principalmente gerindo essas
dreas. E preciso que o lazer, que fala mais diretamente com a populagdo, contribua para
a construgdo também de uma gestdo participativa nessas dreas de lazer. (ES).

Considerar uma gestdo matricial, ndo s6 na perspectiva intragovernamental,
significa permitir-se permedvel a participacao da populagdo nesse processo, responsabilizando-se
pela criagcao de diversificados canais de interagdo. No relato abaixo, percebemos como um modo
simplificado de interacdo entre gestores, representando setores publicos, e beneficidrios dos
servigos prestados por estes, pode resultar na transformacdo da visdo dos técnicos € no
atendimento de anseios populares relativos ao lazer. Discorrendo sobre a questdo do lazer com o
trabalho do Programa Integrado®, com populacdes de baixa renda, um dos nossos entrevistados

afirma:

A primeira coisa importante e que precisa ser fortalecida € a questdo do direito ao lazer e
do significado do lazer. Porque eu acho que tem uma cultura que vem ai de muito tempo
e na medida em que vocé estd lidando com populagdes que t€m dificuldades, vocé, em
primeiro lugar, pensa em como € que ela vai morar, como € que ela vai trabalhar, porque
ela tem que sobreviver e vocé ndo pdra para pensar que ela tem direito ao lazer. Eu
lembro de uma mulher, de Tamarutaca, que uma vez fez uma cobranga. A gente estava
fazendo uma discussdo 14 com o Programa Integrado, que tinha uma série de politicas, e
ela veio reclamar que ndo tinha ac¢des de lazer previstas no Programa Integrado. Entdo
ela dizia assim: “vocé€s ndo acham que a gente precisa de lazer, tudo que nds precisamos
¢ trabalhar?”. Como € que vocé olha para essas pessoas e ndo percebe que elas tém o
direito ao lazer, a necessidade do lazer... Mas acho que isso € uma dificuldade porque
muitos de nés acabamos deixando de lado até mesmo o nosso préprio lazer, qual é o
tempo na nossa vida que a gente d4 para isso? Eu acho que na minha vida falta muito
lazer, falta lazer, falta recreacdo, falta um monte de coisa. Eu desenhei um jeito de viver
que ndo € bom, ndo é sauddvel. Eu consigo perceber isso, mas ainda ndo consegui alterar
essa questdo e na medida em que vocé faz isso com vocé, vocé ndo imprime isso na
politica que vocé faz com o outro. Esses programas de politicas integradas, num
primeiro momento ninguém estava falando de lazer, o lazer se impds pela necessidade
da populacdo e pela discussdo que aconteceu dentro do governo. (E1)

A declaragdo acima implica considerar a relacdo dialética existente entre a

dimensdo da representacdo individual do lazer e a influéncia que esta pode exercer sobre a

“ Também conhecido como “Santo André Mais Igual”, esse programa baseia-se no conceito de

multidimensionalidade da inclusdo social e estrutura-se com base nas dimensdes urbana, econdmica e social.
Articula institucional e espacialmente projetos como a Urbanizacdo de Favelas, o Satde da Familia e o Programa de
Renda Minima, entre outros.
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constru¢do coletiva de suas politicas, seja as subestimando, seja as afirmando, levando-nos a ver
esta manifestacdo como elemento gerador de cidadania e conferir importancia ao processo de
educagdo para o lazer como diretriz necessdria em seu processo de implementacdo. Um dos
entrevistados, ao tratar de sua percep¢do sobre a relacdo lazer e matricialidade, considerou a

tonica do programa de governo eleito e pautou assim a questdo da educacao para o lazer:

Ja pensou o dia que as pessoas na cidade souberem dizer o que € lazer, e a hora que a

gente fala em cidade educadora, que é um elemento do programa de governo desta
gestdo, o carro-chefe, a idéia-chefe que puxa todo o programa, eu penso que a gente tem
que educar as pessoas também a reconhecer essa importancia do lazer. (E3).

Relacionado por nossos entrevistados a variadas dreas — meio ambiente, educagao,
saude e, entre outras, desenvolvimento urbano, a importancia publica atribuida ao lazer por estes
fica evidente em seus depoimentos. Um destes, discorrendo sobre as diferentes dimensdes
possiveis para aquilo que classificou como ramo, vincula a importancia do lazer a promocao da

qualidade de vida por meio da seguinte afirmacao:

Eu acho que o lazer, em especial, € um ramo muito importante porque na minha visao
ele se vincula a uma coisa que se chama qualidade de vida. Eu acho que o lazer € uma
coisa fundamentalmente ligada a qualidade de vida, ao crescimento das pessoas, as
vivéncias de dimensdes que as vezes o dia-a-dia das pessoas ndo permite, acho que o
lazer tem essa capacidade de abrir olhares. E comum, por exemplo, pessoas que nunca
jogaram basquete na vida se encontrar naquilo, ndo que ela va ser um desportista, mas
aquilo ganha um espacgo, a vida dela encontra expressdo naquilo 14, entdo acho que o
lazer é muito isso, passa a compor a identidade do self, da pessoa prépria, passa a
constituir um elemento do perfil daquela pessoa como ser humano. (E4).

Essa declaragdo nos remete a dois estudos aqui ja analisados. Primeiro a Munné
(1999), que reconhece no tempo livre um indiscutivel significado e valor psicoldgico. Esse autor
distingue também a presenga de sérios problemas sociais, revelando uma dimensao sociocultural
e um sentido antropoldgico, atestando ainda a pertinéncia das ciéncias sociais no estudo dessa
manifestacdo. Segundo a Elias e Dunning (1992), pois estes afirmam ser o estudo do lazer um
dos numerosos casos nos quais nao se pode tratar separadamente a relacdo entre os diversos
ramos do conhecimento. Validamos assim, seja em nossos entrevistados, seja nos autores
analisados, que tratamos aqui de uma manifestacao plural e heterogénea.

Perceber o lazer como manifestacdo multidimensional e, associado a gestdo

publica matricial, como conseqiiéncia do entrelacamento de ac¢des intersetoriais, suscetiveis de
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influéncia por mobiliza¢des sociais, intensifica nossas reflexdes sobre o conceito de lazer adotado
inicialmente neste estudo, apresentando inquietacdes sobre se este condiz plenamente com a
pratica observada. Embora ndo seja o objetivo e nem existam condi¢des para tratarmos
adequadamente dessa questdo no estudo aqui desenvolvido, vale dizer que ndo € o caso de
declinar do conceito utilizado pelo Ministério do Esporte (BRASIL, 2005), mas refletir sobre ser
essa ado¢do o bastante, uma vez que verificamos na realidade estudada variados tipos de tensoes
e interagdes, sejam elas de poderes, sejam elas de disciplinas, sejam elas de sentimentos.

Ao tratarmos as politicas de lazer vinculadas a qualidade de vida — como fez o
entrevistado acima, resultante do processo de trabalho em rede e ao verificarmos a
compartamentalizacdo dos setores como algo a ser remodelado na administracdo publica,
finalizamos essa discussdo, que objetivou analisar as interagdes percebidas entre lazer e
matricialidade, apresentando o posicionamento desse mesmo entrevistado que, provisoriamente
coincidindo com o nosso, entende como construtivo este relacionamento no desenvolvimento de

politicas publicas naquela cidade:

A matricialidade para o lazer é muito positiva, ela € muito positiva, e talvez seja um dos
caminhos mais desejdveis para que a dimensdo do lazer consiga se firmar dentro da
administracdio publica. Se vocé criar uma secretaria do lazer, ou um departamento de
lazer, e ele ficar 14 no departamento dele, cuidando da politica de lazer dele, aquilo vai
ficar um nicho dentro da administra¢do, mais uma caixinha. Eu acho que a area de lazer
deve buscar sempre a matricialidade nos seus projetos como também tencionar de estar
participando de todos os outros projetos da prefeitura, eu acho que esse é o caminho.
(E4).
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5 CONSIDERA COES FINAIS.

A abrangéncia do conceito de lazer, permeado por diferentes dimensdes e
relagdes com outras esferas sociais, € a realidade compartimentada observada no modelo de
gestdo do Estado brasileiro — inclinado a gerir um ciclo de processos fragmentadores, levam-nos
a presumir que nenhum setor isoladamente serda capaz de controlar todos os fatores pertinentes a
implementagdo de politicas publicas nessa area. Considerando a articulacdo necessdria entre as
suas variadas agdes componentes, implementar politicas publicas de lazer por meio da adocao da
matricialidade pressupde a mudancga na légica da organizacdo do trabalho, acdo desafiadora dada
a cultura burocrética existente.

Essa mudanca requer inicialmente decisdo politica, pois por um lado provoca
novos arranjos internos no aparato estatal, trazendo implicagdes as suas estruturas de poder, e por
outro, reconhece a existéncia de agentes sociais ndo-governamentais interessados na melhoria da
qualidade de vida nas cidades, vislumbrando a participacdo social na gestdao destas politicas.
Demanda ainda conhecimento técnico e capacidade de inovagdo a servi¢o da busca de solugdes
vidveis e aceitdveis para os problemas enfrentados, dependentes hoje do fomento a redes de
cooperacao que envolvam e facam interagir agentes governamentais locais, diferentes instancias
de governo, universidades, sindicatos, empresarios e demais agentes da sociedade civil.

Gerir o lazer publico de modo matricial significa compreendé-lo como um
processo ndo seqiiencial, porém articulado e interdependente que envolve diferentes sujeitos com
interesses, poderes e racionalidades diversificadas e que, sem perderem sua autonomia e
finalidade bésica, unem-se para o alcance de resultados comuns. Significa também tratar o lazer
sem perder a perspectiva deste como valor em si, tomado como componente da cultura e firmado
como elemento de cidadania. Sua importancia complementar como fator condicionante de
determinadas politicas, sejam elas de satide, de educacdo e de seguranca publica, entre outras,
deve ser considerada como forma de intensificd-lo, mas ndo podemos justificar a presenca do
lazer como drea de intervencdo do Estado apenas por meio dessa abordagem. Parece-nos
necessario ampliar esse entendimento, criar uma nova imagem politica, para que o lazer,

fortalecido por sua caracteristica intersetorial, ascenda a outro nivel de prioridade.
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Interessado na ascensdo desta politica, o Departamento de Lazer da Prefeitura
de Santo André, funcionando sob o amparo da matricialidade e seus arranjos organizacionais,
mas sem a perspectiva de altera¢io na estrutura de provisao dos servigos publicos, convive com
uma dualidade estratégica. De um modo, busca se fortalecer e resistir como setor administrativo,
valorizando sua ‘“caixinha” como forma de manter a distincdo e autonomia alcangadas,
inclinando-se assim ao ciclo da fragmentacdo. De outro modo, procura desenvolver atuagdao
conjunta com os demais setores afins, visando maior consisténcia ao tratamento do tema e
interagindo com as prioridades daquele governo, tecendo sua rede possivel de agdes. Ao
combinar estratégias e recursos, seu maior desafio nos parece estar na concentracio de esforgos,
de diferentes sujeitos, para a constitui¢cdo de uma agenda de governo com foco no lazer.

A constru¢do de uma agenda publica de lazer, compreendida como um processo
no qual o tema passa a receber maior atencao social, podendo trazer maior poténcia e unidade aos
seus diferentes provedores perante os problemas presentes, deve, para Kingdon (1995) citado por
Gomide (2008), levar em conta o seu reconhecimento formal pelas autoridades governamentais, a
incorporagdo do assunto na estrutura administrativa, a atuagdo das forcas organizadas da
sociedade e a existéncia de solucdes efetivas por parte de especialistas. Considerando a andlise
elaborada em nosso capitulo 4, que tratou de responder as questdes de pesquisa deste estudo,
entendemos que existe acimulo de experiéncias na execucdo de politicas que nos permitem
vislumbrar como possibilidade a constru¢do de uma agenda de lazer em Santo André. Dotados de
paciéncia histérica, verificamos na matricialidade espaco e oportunidade para criar-se tensoes
favordveis a esta construcao.

Conforme observado em capitulo anterior, percebemos que as interacdes entre
agentes interessados em determinada politica exercem influéncia nos resultados obtidos por esta.
Esse processo, de certa maneira, molda o resultado, pois as decisdes sdo dependentes dos
contextos em que sdo tomadas. Configurada como processo no qual se verificam a criacdo de
espacos de discussdo e decisdo, o entrelacamento de relacdes verticais e horizontais de poder, a
maior interlocu¢do e co-responsabilizacdo na gestdo publica e a possibilidade do crescimento de
sujeitos e de coletivos organizados, em nosso entendimento a matricialidade promove maior
democratizacdo na administragdo publica, que, permedvel a novos olhares, arranjos e tensoes,

pode permitir a constituicdo do lazer como importante interesse social.
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N

Neste sentido, resta-nos aqui finalizar este trabalho respondendo a sua
pergunta-titulo. Para tal, voltamos a emprestar expressdoes do mundo do futebol. Verificamos na
experiéncia de Santo André, ao analisar a implementacdo de politicas de lazer tendo a
matricialidade como estratégia, a presenca de: alguns lampejos de craque junto a pisadas
varzeanas na bola; jogadores fominhas e jogadores com espirito de grupo; aqueles que jogam
para a torcida e outros que jogam pelo resultado; nds taticos que vitimaram o préprio time e
triangulagdes bem articuladas que motivaram a equipe. Torna-se evidente o convivio entre
avangos e dificuldades enfrentado pelo desenvolvimento publico do lazer na perspectiva da
matricialidade. Nesse universo dialético, com muito perigo de gol, mas poucos golacos e
goleadas, ao cotejarmos pros e contras, nossa visdo sobre a relacao lazer publico e matricialidade
e, portanto, o lado da rede em que a bola foi chutada pela Prefeitura de Santo André, pode ser
sintetizada pelos locutores de radio do seguinte modo:

E gOOOOOOOOOOOOOOOOO000000000000000000000001! !
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