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Para além da defesa normativa e prescritiva da intersetorialidade, sabe-se pouco sobre os condicionantes de
sua implementagao. O objetivo deste artigo é suprir essa lacuna, usando uma estratégia analitico-metodoldgica
baseada nos estudos acerca de implementacdo e metodologia da andlise de redes sociais (ARS). Com base em
dados primarios coletados em entrevistas aprofundadas e analisados por meio da ARS, o texto compara duas agdes
intersetoriais destinadas a populagdo em situagdo de rua: o projeto Oficina Boracea, desde seu inicio, em 2002,
até 2016, e o programa De Bragos Abertos (DBA), a partir de sua formulagdo, em 2013, até seu término, em 2016.
Os resultados indicam que, mais do que um modelo de gestao bem-formulado, a intersetorialidade ¢ um produto
de interagdes cotidianas e estratégias de coordenacéo construidas entre diferentes escaldes da burocracia e entre
atores estatais e ndo estatais, em distintos arranjos de implementagao.

Palavras-chave: intersetorialidade; implementagdo; coordenacéo; analise de redes sociais; populagdo em situagdo
de rua.

Intersectorialidad y redes sociales: la implementacion de proyectos para personas sin hogar en Sao Paulo

Con excepcion de la defensa normativa y prescriptiva de la intersectorialidad, poco se sabe sobre las condiciones para
suimplementacion. El objetivo de este articulo es llenar ese vacio, utilizando una estrategia analitico-metodoldgica
basada en estudios de implementacion y en la metodologia de andlisis de redes sociales (ARS). A partir de datos
primarios recopilados a través de entrevistas en profundidad y analizados mediante ARS, este articulo compara
dos proyectos intersectoriales para personas sin hogar: el proyecto Oficina Boracea, desde su inicio en 2002 hasta
2016, y el programa De Bragos Abertos (DBA), desde su formulacion en 2013 hasta su finalizacién en 2016. Los
resultados indican que, méds de un modelo de gestion bien formulado, la intersectorialidad es el producto de
interacciones cotidianas y estrategias de coordinacion construidas entre diferentes niveles de burocracia y entre
actores estatales y no estatales, en diferentes arreglos de implementacion.

Palabras clave: intersectorialidad; implementacion; coordinacion; anilisis de redes sociales; poblacion sin hogar.

Intersectorality and social networks: the implementation of programs for homeless people in Sao Paulo

Apart from the normative and prescriptive defense of intersectorality, the conditions related to the implementation
of intersectoral programs are still little explored. This article aims to fill this gap, using an analytical-methodological
strategy based on studies on implementation and the methodology of social network analysis (SNA). Based on
primary data collected through in-depth interviews and analyzed using SNA, this article compares two programs
for homeless people: the Oficina Boracea program, from its beginning in 2002 to 2016, and the program De Bragos
Abertos (DBA), from 2013 when it started until its end, in 2016. The results indicate that intersectorality is more
than a well-designed management model. It is the product of everyday interactions and coordination strategies
built with the participation of different levels of bureaucracy and state and non-state actors, gathered in different
implementation arrangements.

Keywords: intersectorality; policy integration; implementation; coordination; social network analysis; homeless
people.
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1. INTRODUGAOQ

O principal objetivo deste artigo ¢ analisar os fatores que explicam a conformagéo e a implementagao
de arranjos intersetoriais de programas publicos. A intersetorialidade é constantemente defendida
como a forma mais adequada de responder a problemas sociais complexos (Inojosa, 2001; Junqueira,
2000). No entanto, analises sobre os fatores que influenciam sua efetivagdo ainda sdo incipientes,
predominando abordagens normativas e prescritivas, mesmo no debate internacional (Candel
& Biesbroek, 2016; Cunill-Grau, 2014; Tosun & Lang, 2017; Shankardass, Solar, Murphy, Greaves &
O’Campo, 2012).

Este trabalho contribui para preencher essa lacuna ao analisar a implementagdo de dois projetos
intersetoriais, considerando tanto as articulagdes que ocorrem por meio de instancias formais quanto
o papel de redes de relagdes pessoais e, por vezes, informais, no desenvolvimento de estratégias
de coordenacao entre setores governamentais e atores estatais e nao estatais, utilizando a analise de
redes sociais (ARS), que se destaca como metodologia promissora para uma abordagem analitica e
processual da intersetorialidade, como defendido por Candel e Biesbroek (2016), bem como para
sua implementa¢ao como cadeia de interagdes (Lotta, 2018; Winter, 2006).

Seguindo Marques (2000), esta pesquisa vai além do uso metaférico das redes, empregando-as
como estratégia analitica e metodoldgica para a identificagdo dos padroes de conexdo formais e
informais que se desenvolvem em projetos intersetoriais. O mapeamento sistematico das relagdes de
fato existentes permite avangar para além da aposta comum em interagdes formais, reguladas por
comités de coordenacao, a exemplo de Cunill-Grau (2014), além de identificar estratégias e arranjos
de coordenagdo ndo previstos nos documentos formais que organizam os programas.

Assim, ¢ usado o ponto de vista de Junqueira (2000) sobre a relevancia da ARS nos estudos sobre
relagdes intersetoriais, ainda que se discorde de sua concep¢ao normativa, e que ressaltam o papel das
redes de relagdes pessoais na construgao de estratégias de coordenagao (O’ Toole, 2010). O uso da ARS
como estratégia metodoldgica permite identificar eventuais relagdes assimétricas de interagdo entre
setores governamentais que, na estrutura formal, tém niveis equivalentes, o que pode se configurar
como um obstaculo a construgao e a institucionalizagdo de arranjos intersetoriais.

Conforme notado em estudos que abordam os desafios da construgdo de coordenagdo, nio é
possivel assumir que a hierarquia organizacional seja fonte suficiente de autoridade para garantir
coordenagao, assim como nem sempre é possivel inferir que setores do mesmo nivel hierarquico
desenvolvam relagdes simétricas (Gontijo, 2012; O’ Toole, 2010).

No debate brasileiro, ha estudos que abordam os desafios da implementagao de politicas sociais
com arranjos intersetoriais em nivel nacional (Bichir, Oliveira & Canato, 2016; Lotta, Galvao &
Favareto, 2016; Silva, 2013) e municipal (Bronzo, 2007; Veiga & Carneiro, 2005, 2014). Contudo,
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conforme ja sustentado (Akerman, Moyses, Rezende & Rocha, 2014), o campo brasileiro de estudos
sobre intersetorialidade é marcado pela polissemia e pela baixa densidade tedrica, seja como categoria
de pesquisa, seja como categoria para avaliagdo de politicas. Do ponto de vista empirico, esses autores
sustentam que estratégias intersetoriais sao mais “experimentos” de determinadas gestdes do que uma
praxis de governo, o que refor¢a a importancia deste artigo.

No debate internacional, diversos autores reconhecem que as politicas publicas cada vez mais se
organizam em arranjos complexos, transversais ou intersetoriais (Candel & Biesbroek, 2016; Cunill-
Grau, 2014; Hupe, 2014; Sabatier, 2007; Tosun & Lang, 2017). Entretanto, na discussao especifica
sobre programas e politicas intersetoriais, ainda predominam abordagens tipologicas, que visam
classificar “tipos ideais” de interacao entre 6rgaos governamentais ou arranjos envolvendo parcerias
com organizagdes da sociedade civil (OSC) - por exemplo, Mendonga, Medeiros e Aratjo (2019).
Shankardass et al. (2012) notam, apds uma revisdo sistematica da literatura sobre intersetorialidade
na area da saude, que uma importante lacuna no debate internacional se refere justamente a como
sao construidos complexos arranjos multisetoriais, para além da prescri¢ao de tipos ideais de relagoes
interorganizacionais.

Neste artigo, o argumento é sobre a importancia de analisar empiricamente como estratégias de
cooperagao e coordenacio entre diferentes atores e organizagdes sao construidas, seguindo as sugestoes
de autores como O’Toole (2010) e Gontijo (2012). Ademais, considerando a implementagdo um
conjunto de decisdes e interagdes formais e informais (Lotta, 2018; Winter, 2006), o artigo pretende
contribuir para abordagens analiticas de intersetorialidade. Autores como Candel e Biesbroek (2016),
que destacam a integracdo de politicas como um processo permeado por contradigdes, diferentes
estratégias e ritmos de coordenacgdo entre setores e possibilidades de reversao, sao as referéncias.
Esses autores ressaltam que arranjos intersetoriais derivam muitas vezes de construgdes incrementais,
justamente o que foi encontrado nos casos empiricos estudados. Mesmo sem mengcao explicita, é
inegavel que a matriz dessa argumentagdo de Candel e Biesbroek (2016) se encontra no classico autor
do conceito de muddling through (Lindblom, 1979).

Nesse plano analitico, categorias generalizantes como politica de Estado versus politica de
governo se mostram pouco proficuas, tornando-se central a compreensdo de como e por que certos
programas criados em conjunturas politicas especificas sdo continuados ou nao. Em linha com
discussoes classicas (Lindblom, 1979; Lowi, 1972) e contemporaneas — a exemplo de Marques (2013) e
Menicucci (2018) - sobre as relagdes entre politics (dinamica politica) e policies (escolhas de politicas
publicas), entende-se que disputas politicas em torno da construgdo desses arranjos intersetoriais
estdo sempre presentes, inclusive do ponto de vista de paradigmas e perspectivas de transformagao
(Hall, 1993), e ndo somente como uma dimensao exogena, vinculada a uma visao simplista da teoria
do governo partidario, ou como algo que interfira em certos modelos ideais de integragao.

Em termos empiricos, foram selecionados dois programas intersetoriais direcionados a populagao
em situacao de rua desenvolvidos pela prefeitura de Sao Paulo: o Oficina Boracea, iniciado em 2003
e ainda existente, e 0 De Bracos Abertos (DBA), atuante entre 2014 e 2016. A selecao dos casos
foi motivada pela diversidade de estratégias de implementagdo, permitindo ampla exploragdo da
variabilidade do fendmeno que se quer explicar: os modos de implementac¢ao da intersetorialidade,
em particular sua dimensao relacional.

O DBA visava promover a reabilitacdo psicossocial de pessoas em situagdo de vulnerabilidade
social e uso abusivo de substancias psicoativas. Por sua vez, o Oficina Boracea tinha o objetivo de
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aprimorar os padroes de atengdo a populagao em situagdo de rua. Gragas as mudancas ocorridas ao
longo do tempo, sua analise foi dividida em momento inicial (T0 - 2002-2004) e segundo momento
(T1-2007-2016). Os dois programas foram iniciados em gestdes do Partido dos Trabalhadores (PT)
- 0 Oficina Boracea na gestao de Marta Suplicy (2001-2004) e o DBA na gestao de Fernando Haddad
(2013-2016) -, mas apresentaram centralidade distinta na agenda municipal, com consequéncias
para sua (des)continuidade.

Este artigo esta dividido em seis se¢des, contando com esta introdugao e com asconsideragdes
finais. Na segunda, sdo discutidas as lentes analiticas que orientaram o trabalho, com destaque paraa
literatura de implementagdo que aborda dinamicas relacionais. A terceira apresenta a metodologia do
trabalho, em especial os modos de utilizagdo da ARS. A quarta traz as principais caracteristicas dos
dois projetos e a analise das redes estudadas. Os principais resultados sao discutidos a luz da literatura
mobilizada na quinta se¢do. Por fim, sdo apresentadas as principais contribui¢des analiticas do estudo.

2. IMPLEMENTAGAO, INTERSETORIALIDADE E REDES SOCIAIS

Esta secdo apresenta as principais lentes de analise que orientaram a pesquisa, sem a pretensao de
fornecer uma revisao exaustiva da literatura sobre implementac¢ao — o que pode ser encontrado, por
exemplo, em Hupe (2014), Lotta (2019) e Saetren (2014) —, sobre intersetorialidade (Akerman et al.,
2014; Candel & Biesbroek, 2016; Carmo & Guizardi, 2017; Cunill-Grau, 2014; Shankardass et al., 2012)
ou sobre o papel das redes de relagdes na coordenagao (Gontijo, 2012; Marques, 2000; O’ Toole, 2010).

Seaintersetorialidade por vezes é apresentada como panaceia para solucionar problemas complexos,
o argumento deste texto, em contraponto, é o de que é preciso superar abordagens prescritivas, como
aquelas presentes em Inojosa (2001) e Junqueira (2000), e analisar como sdo desenvolvidos arranjos
institucionais e relacionais de implementagdo, na acepgao de Pires e Gomide. Segundo eles, um
arranjo de implementacdo se define com base em regras, interagdes e papéis desempenhados por
atores sociais e da burocracia que, juntos, produzem agdes governamentais diversas:

O arranjo constitui justamente o “local” no qual decisdes e agdes das burocracias governamentais
se entrelacam com as [...] de atores politicos e sociais, repercutindo em impasses e obstaculos ou

aprendizados e inovagdes nas politicas publicas (Pires & Gomide, 2018, p. 29).

Em linha com Pires (2016), acredita-se que a intersetorialidade precisa ser produzida, ndo é um
dado e envolve problemas de agdo coletiva, além de diferentes formas de interagdo entre setores
governamentais e entre OSC. A perspectiva é a da parcela da literatura internacional que destaca
processos de construgdo de arranjos intersetoriais, com diferentes niveis de integracao e sem nenhuma
garantia de “sucesso” ou “bom desempenho” (Candel & Biesbroek, 2016), dada a complexidade
intrinseca a implementacao de politicas em contextos interorganizacionais (O’Toole, 2010). Mesmo
no debate internacional, abundam abordagens baseadas em tipologias, como Cunill-Grau (2014)
e Tosun e Lang (2017), e faltam estudos que analisem sistematicamente como complexos arranjos
multisetoriais sdo produzidos (Shankardass et al., 2012).

Essa visao analitica de mapeamento dos arranjos de implementagao efetivados se articula com
os ensinamentos classicos que tém sido ressaltados em pensamentos recentes (Hupe, 2014; Lotta,
2019; Saetren, 2014): a implementagdo como uma cadeia complexa de decisoes, envolvendo uma
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multiplicidade de atores estatais e ndo estatais em redes de governanga de politicas. Do ponto de vista
empirico e analitico, ressalta-se a contingéncia dos processos analisados. Nos termos de Pires e Gomide
(2018, p. 30), trata-se de levar a sério a “natureza indeterminada dos processos de implementa¢io”,
em contraste com “abordagens prescritivo-formais™

Embora a literatura ja tenha enfatizado a relativa independéncia dos fluxos de problemas e
solugdes (Kingdon, 1984), é comum a afirmagdo de que o enfoque intersetorial surge da percepg¢ao
de problemas complexos, que demandariam uma analise integral (Costa & Bronzo, 2012; Inojosa,
2001). Em particular na América Latina, esse tipo de interpretagao surge no contexto da nova gestao
publica, baseado na percepcao de estruturas setorizadas inadequadas e hierarquizadas do Estado para
fazer frente a novos temas e demandas sociais (Bronzo, 2007; Cunill-Grau, 2014).

No Brasil, a defesa da intersetorialidade surge no contexto do debate sobre a reforma do Estado,
como busca de eficiéncia, eficacia e efetividade para além da acdo estatal direta (Akerman etal., 2014).
Porém, mesmo sendo um tema muito discutido desde os anos 1990, por meio da defesa normativa
da integragdo de saberes e setores (Inojosa, 2001; Junqueira, 2000), ainda se sabe pouco a respeito
dos desafios para sua execu¢do (Carmo & Guizardi, 2017).

Em linha com aprendizados recentes do debate internacional (Cunill-Grau, 2005, 2014;
Shankardass et al., 2012) e nacional (Akerman et al., 2014), é mais proficuo, diante da variabilidade
de arranjos intersetoriais e de estratégias de coordenagéo, considerar empiricamente como eles tém
sido construidos no &mbito da gestao publica, em vez de definir modelos ideais de intersetorialidade.
Assim como Akerman et al. (2014), Candel e Bisbroek (2016) e Shankardass et al. (2012), esta pesquisa
se posiciona de modo critico a vieses totalizantes ou holistas da intersetorialidade, que desconsideram
a relevancia de abordagens setoriais ou integragdes parciais entre setores e atores.

Desse modo, um primeiro eixo de andlise que orientou a pesquisa empirica foi o modo de definigio
dos problemas publicos entre os atores ligados aos arranjos intersetoriais, envolvendo processos de
aprendizagem (Hall, 1993) e persuasio, inclusive acerca de quais instrumentos de implementagao
seriam mais adequados (Sabatier, 2007). Dimensdes cognitivas, valores e percep¢dessobre o problema
a ser enfrentado podem variar muito entre os setores, afetando tanto a constru¢ao de um tema como
problema quanto a defini¢ao de alternativas e meios para enfrenta-lo. Essas dimensoes tornam mais
complexa a formulagdo e a implementacao de a¢des intersetoriais (Bronzo, 2007).

Entender quais atores tomam a iniciativa nessa defini¢do do problema e na construgao do arranjo
intersetorial ¢ um dos eixos analiticos presentes no debate recente sobre intersetorialidade (Akerman
et al., 2014; Shankardass et al., 2012). Como lembra Junqueira (2000), essa integragdo de saberes
distintos para a resolu¢do de um problema comum ocorre por meio de redes de relacdes. Dependendo
de como esses saberes e relagdes sdo tecidos, é possivel que haja consequéncias mais duradouras:
“Da rede pode resultar um saber intersetorial, ou mesmo transetorial, que transcende as relagdes
intersetoriais na constru¢do de novos saberes, de novos paradigmas” (Junqueira, 2000, p. 40).

Em segundo lugar, destacam-se os modos de coordenagio dos programas intersetoriais. Cunill-
Grau (2014) argumenta que intersetorialidade implica um grau mais elevado de integragdo entre os
setores do que a coordenagdo. No entanto, arranjos intersetoriais podem ou nao ser coordenados, e por
meio de distintas estratégias. Candel e Biesbroek (2016), criticando a dptica “etapista” das tipologias
de intersetorialidade, mencionam que a integracdo total dos setores governamentais nem sempre é
possivel ou desejavel, e que estratégias mais brandas de interagao, com ou sem coordenagdo formal,
devem ser consideradas.
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A construgido de novas estruturas e mecanismos de coordenagdo é mesmo um desafio, conforme
demonstra a revisdo sistemadtica de artigos sobre a intersetorialidade na saude realizada por
Shankardass et al. (2012). Assim, nem sempre instincias formais de coordenag¢do, como comités
gestores e intersecretariais, sao centrais para a articulagao setorial. Essas instancias podem ter fun¢ao
de legitimac¢ao politica de agendas ou ser meramente simbdlicas, sem grandes interferéncias no
cotidiano da implementagao das politicas, e certamente ndo sdo “suficientes para garantir a efetividade
da estratégia” (Veiga & Bronzo, 2014, p. 612). A coordenagido dos atores envolvidos pode, inclusive,
ocorrer de modo menos institucionalizado, por relacdes tecidas no cotidiano da implementacéo,
conforme ja reconhecido pela literatura (Candel & Biesbroek, 2016; Junqueira, 2000) e pelos estudos
sobre implementa¢ao e coordena¢ao (Lotta, 2019; O’ Toole, 2010; Winter, 2006).

Um terceiro eixo analitico se refere aos processos de tomada de decisdo, envolvendo desde o topo
decisério até os escaloes mais baixos da burocracia, em interagdo com a burocracia nio estatal de nivel
de rua, representada pelas OSC (Brodkin, 2011). O argumento ¢é que decisoes politicas tomadas por
autoridades centrais sao relevantes para iniciar processos de integragao intersetorial (Cunill-Grau,
2014), mas a intersetorialidade também pode ser construida no cotidiano da gestao, quando atores
de diferentes areas e niveis hierarquicos sentem necessidade de recorrer a outros setores para buscar
solugdes para problemas.

Assim, é possivel haver arranjos ndo institucionalizados, baseados na rede de relagdes que se
estabelecem no cotidiano das politicas (Pires & Gomide, 2018). Arranjos de menor integragao formal
ou costurados nos escaldes mais baixos da burocracia ndo devem ser subestimados, pois podem
ser, inclusive, os mais adequados e viaveis para a resolu¢do de determinados problemas (Candel &
Biesbroek, 2016).

Em quarto lugar, hd o eixo dos arranjos de implementagdo, que envolve dindmicas institucionais
e relacionais, entre atores ligados a burocracias estatais distintas e também atores da sociedade civil
(Pires & Gomide, 2018). Lotta (2014, 2018) demonstra que é preciso ampliar a compreensao dos
fatores que influenciam a prépria construgao das praticas e da interagido dos agentes implementadores
nos processos de execuc¢io. A autora reconhece a importancia de duas dimensdes centrais: fatores
relacionais, que dizem respeito as redes e aos processos de interagdo desses burocratas com outros
niveis hierarquicos, usudrios e outros profissionais; e fatores institucionais, ou seja, as regras e as
institui¢des determinantes para a construcao das praticas (Lotta, 2014).

Em relagdo aos niveis hierarquicos para a analise dos padrdes de interconexdo entre burocratas,
trés se destacam. Primeiro, o alto escaldo ¢ central ndo apenas na formulagio de politicas e diretrizes
intersetoriais, mas também na construcdo de relagdes com seus pares em outros setores, o que pode ser
essencial a efetividade de agendas intersetoriais. Por sua vez, os burocratas de médio escalao (Lotta, Pires
& Oliveira, 2014) tém justamente a fun¢do de conectar formuladores e implementadores, exercendo
funcoes técnico-politicas essenciais. Em terceiro nivel, os burocratas de linha de frente podem ser
responsaveis pela constru¢do de redes proprias ou com atores de outros setores para a resolugdo de
problemas no cotidiano. No caso dos projetos estudados, os arranjos de governanga envolvem ainda
OSC conveniadas para a execugdo dos servigos, incluidas no mapeamento das redes.

As redes estudadas neste artigo se aproximam daquilo que Massardier (2007) denomina “redes
de projetos”, mobilizadas para atingir objetivos especificos e existentes sé durante a realizagao dos
projetos (Gaudin, 1995, como citado em Massardier, 2007). Rhodes e Marsh (1992, como citado
em Massardier, 2007) nomeiam esse tipo de rede tematica (issue network), que se limita a questdes
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e problemas expostos. Ainda em termos de tipos de redes, é importante considerar as chamadas
comunidades epistémicas (Haas, 1992), que reunem especialistas de determinado campo, os quais
partilham ideias e crengas baseadas no conhecimento. Conforme discutido adiante, especialistas
tiveram papel importante na constru¢ao do arranjo de implementagao de um dos projetos analisados.

3. METODOS

Além de revisdo da literatura pertinente e anélise de documentos, legislagdes e normativas sobre os
dois programas selecionados, o artigo se baseia em entrevistas em profundidade com seus gestores e
implementadores para coleta de dados relacionais. Foram usadas as premissas analiticas apresentadas
na se¢ao anterior e a ARS. Essa abordagem metodolédgica tem como pressuposto a importancia dos
padrdes de conexao entre unidades de interesse, contribuindo para identificar estruturas relacionais
que organizam diferentes fendmenos sociais e permitindo o mapeamento sistematico de redes e
conexdes informais entre atores distintos (Wasserman & Faust, 1994).

A ARS é 0 método mais adequado para mensurar padroes de relagdes e interagdes, para além
do uso metaférico da ideia de conexdo, conforme reconhecido por autores importantes no campo
dos estudos de implementagao (Winter, 2006). Como o objetivo do artigo ¢ mapear os arranjos de
implementagao de programas intersetoriais, baseados em elevadas expectativas de interagdo, o método
permitiu identificar conexdes presentes para além das manifestagdes formais de apoio institucional
contidas no desenho oficial dos programas analisados.

Foram realizadas 40 entrevistas semiestruturadas abrangendo os dois programas. A escolha
inicial dos entrevistados se deu pela identificacdo, em documentos oficiais, de atores envolvidos
na concepgao e na implementagao dos projetos estudados, e, a cada entrevista, foram identificados
novos atores relevantes. A primeira parte da entrevista tinha como foco aprofundar o conhecimento
sobre os casos e estimular o entrevistado a trazer outros atores relevantes envolvidos, com questdes
que funcionavam como um gerador de nomes: “Quem sdo as pessoas/organizagdes mais importantes
envolvidas nos processos decisdrios e na implementagio desse projeto?”

Na segunda parte, uma lista de nomes composta pelos previamente identificados e pelos novos
foi citada para que o entrevistado indicasse até trés nomes relacionados com cada ator da lista, com
a opg¢do de ndo mencionar ninguém. Assim, cada ator era responsavel por indicar relagdes de outros
atores, e ndo somente as proprias. Para a inclusdo na analise, os nomes deveriam ter sido lembrados
em pelo menos trés entrevistas. Portanto, o0 método bola de neve foi usado para delimitar a fronteira
da rede (Hanneman, 2001), e as entrevistas foram cessadas quando nao eram mais mencionados
novos nomes, por saturagao.

O objetivo foi mapear a rede total de cada projeto, e ndo redes egocentradas em atores relevantes.
Em redes totais, assume-se a possibilidade de reconhecimento mutuo de todos os participantes, e a
veracidade dos vinculos mencionados é garantida pela triangulagdo de informagdes nas varias rodadas
de entrevista (Hanneman, 2001). De modo analitico, a opgao foi ndo restringir o mapeamento das
redes a atores e instituigdes formalmente envolvidos, considerando que os arranjos de governanga
poderiam ser mais diversos e amplos do que inicialmente previsto, como observado por Marques
(2000) em redes de politicas urbanas.

Tendo como hipétese inicial a relevancia de diferentes escaldes da burocracia na implementagao,
ndo seria proficuo restringir a analise ao alto escaldo. Além dele, os atores estatais mapeados foram
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classificados em trés escaldes burocraticos. Esses atributos dos atores foram considerados no
mapeamento das redes de cada projeto, assim como informagdes sobre vinculo a 6rgaos especificos
do governo ou da sociedade civil. Desse modo, foram combinadas medidas de centralidade e coesdo
derivadas de posi¢cdes na rede com informagdes advindas da ocupagao formal de cargos (poder
“posicional”), em didlogo com o chamado “poder relacional’, derivado da teia de relagdes tecidas no
cotidiano e informalmente (Marques, 2000).

Com o auxilio do software Gephi, os dados coletados foram analisados estatistica e graficamente
— por meio de sociogramas —, embasando analises e conclusdes desta pesquisa. Como discutido na
apresentacdo dos resultados, medidas de centralidade (Wasserman & Faust, 1994) foram essenciais
para testar quais atores exerciam, de fato, fun¢des de coordenagdo entre os setores governamentais.

4. APRESENTAGAO DOS PROJETOS ESTUDADOS E SUAS REDES SOCIAIS

Esta se¢do apresenta os casos e analisa as redes dos dois projetos, as quais procuraram mapear tanto
as relagdes que ocorrem entre atores estatais, da administragdo direta, quanto entre eles e os atores
externos (OSC, especialistas, entre outros). Todos os sociogramas trazem os atores, representados
como pontos, e seus vinculos, representados por tragos. A espessura dos tragos indica a frequéncia
de citacao de dada relacao — quanto maior, mais recorrente foi a men¢ao a relacao. Entretanto, essa
dimensao nao esta abordada neste artigo. Sdo considerados alguns atributos dos atores que compdem
arede, com destaque para a filia¢ao institucional e os escaldes da burocracia, no caso de atores estatais.

4.1. Oficina Boracea

O projeto Oficina Boracea foi iniciado em 2003 e visava ofertar atencao integral a populagiao em
situacao de rua. O programa foi concebido pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SAS) de Sao
Paulo, idealizado pela propria secretdria da pasta, que tinha experiéncia relevante na area. Professora
do curso de servigo social da Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-SP), ocupou cargos
de alto escalao na cidade, como secretdria de Administragdes Regionais (1989-1990), secretdria de
Assisténcia Social (2002-2004) e vereadora da cidade por trés mandatos consecutivos (1993-2004).

Num contexto prévio a consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), o Oficina
Boracea foi reconhecida como iniciativa pioneira na promog¢ao de um novo modelo de atencéo,
tendo um de seus diferenciais na acolhida de catadores de materiais reciclaveis com flexibilidade de
horérios de trabalho e no espago para carrogas e animais. A oficina tinha um nucleo de coleta seletiva,
um restaurante-escola, uma lavanderia com porte industrial para atender outros albergues e uma
agéncia da Caixa Econdmica Federal para remunerar os catadores. Promovia também atividades de
lazer, inclusao digital e capacitagao profissional.

A formulagdo do programa se deu em 2002, com a constituicao de um grupo de trabalho
intersecretarial envolvendo as pastas de assisténcia social, saude, subprefeituras, servicos e obras,
abastecimento, cultura, trabalho, esportes e meio ambiente. Também foram convidados para a
concepgdo do projeto organizagdes sociais e outros representantes da comunidade. O grupo se reuniu
temporariamente durante o periodo de formulagao e teve como papel principal legitimar a proposta
de atengdo integral, dentro e fora do governo. A secretaria da SAS desempenhou papelrelevante para
garantir que o projeto tivesse centralidade na agenda municipal, além de viabilizar a articulagdo entre
secretarias municipais, OSC e outros atores.
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Foram efetivados convénios com sete OSC que ja tinham trajetéria de atendimento a populagdo
em situagao de rua. Cada uma contava com uma geréncia dentro do complexo e era responsavel pela
oferta dos servicos e por sua equipe de profissionais.

A coordenagao do Boracea envolvia um gerente direto e uma equipe de assessores exclusivamente
designados. A coordenacgao do servigo era setorial, englobando apenas a assisténcia social e as OSC
conveniadas. De acordo com entrevistados, os processos decisérios nesse momento eram mais
centralizados no alto escaldo, contudo as OSC tinham autonomia decisoria sobre a operagio cotidiana
dos servigos.

A articulagdo com outras secretarias resultou em graus de envolvimentos distintos. Pastas como
cultura, trabalho, esportes, servicos e obras, abastecimento e comunicagdo social tinham papéis
bem especificos e pontuais na intera¢do com o Boracea. A articulaciao mais cotidiana e efetiva foi
com a saude, o que pode ser explicado pelo vinculo entre especialistas que compartilhavam valores
semelhantes sobre a abordagem da populagdo em situagao de rua, evidenciando a importéncia disso
em certas comunidades epistémicas (Haas, 1992).

A secretaria da SAS manteve parceria com um médico sanitarista com cargo de médio escalao -
coordenador regional de saude -, o qual tinha trajetéria académica e clinica no atendimento dessa
populagao, viabilizando a oferta de servigos de saude para esse publico. Essa articulagdo entre satude
e assisténcia social visava garantir aten¢do basica e de saide mental por intermédio de agentes de
saude da familia.

O Oficina Boracea esteve em funcionamento, de acordo com as diretrizes originais, de meados
de 2003 até o fim de 2004 (t;). Com a mudanga da gestao municipal em 2005, o Boracea se tornou
exclusivamente um servico de acolhimento da SAS. A descontinuidade das articulagdes com outras
pastas e da oferta de outros servigos foram justificados pelo custo do projeto. Em 2007, uma nova
OSC assumiu o Boracea e identificou grande demanda por servicos de satide para atender ao publico
abrigado, formado em grande parte por idosos e convalescentes (t,). A OSC conduziu um processo de
negociagao com a SAS e a saide, conseguindo a cessdo de lotes do terreno para instalar uma assisténcia
médica ambulatorial (AMA) e, posteriormente, também uma unidade basica de saude (UBS). Essa
nova configuragao possibilitou maior articulagao entre os profissionais de assisténcia social e satde,
sobretudo dos burocratas de nivel de rua dos dois setores

4.2. Redes Sociais: Oficina Boracea

A andlise comparativa entre os dois momentos do Boracea (t, e t,) permite identificar as mudangas
acima mencionadas em relagdo a reducao de vinculos entre setores. As redes comparadas representam
atores distintos, ou seja, nao é s6 uma modificagdo do padrao de relacionamentos existentes, e sim
uma completa mudanga na estrutura da rede.

A rede inicial do Oficina Boracea (Figura 1, Rede t) apresenta atores de diversas instituigdes e
setores governamentais: SAS; Empresa Municipal de Urbaniza¢ao (Emurb); Secretaria Municipal
de Esportes, Lazer e Recreacao (Seme); Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Trabalho e
Solidariedade (SDTS); Secretaria Municipal de Comunica¢ao e Informacao Social (SMCIS); Secretaria
Municipal de Abastecimento (Semab); Secretaria Municipal de Habitagao (Sehab); Secretaria Municipal
de Satide (SMS) e Secretaria de Finangas (SF). A rede ainda traz atores do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), da PUC-SP, empresarios e comunidade local.
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Destacam-se, entretanto, as relagdes entre as OSC conveniadas e atores da SAS, que somam quase
metade das relagdes. Ha cinco diferentes OSC conveniadas diretamente com a SAS na rede, que nao
estao diferenciadas porque, nesse momento, desempenhavam papéis semelhantes na implementagao
do projeto e padroes semelhantes de relagdo com a SAS.

FIGURA1  SOCIOGRAMA BORACEA (T0, 2002-2005)

& Distribuicio (%)
o ® P de vinculos
[5.2] -
B oscs (sas) (26,19%)
B sas (21,43%)
3 EMRE (4,76%)
.—-—~—"' = SEME (4,76%)
I Comunidade Local  (4,76%)
| ¥ PUC (4,75%)
B sors (4,76%)
@ N o (4,76%)
Empresdrios (4,76%)
W sc (4,76%)
W svas (2,33%)
B sso (2,38%)
B semas (2,38%)
SEHAB (2,38%)
B s (2,38%)
W s (2,33%)

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e no software Gephi.

Pode-se ver que o Oficina Boracea em t foi centrada na assisténcia social, quando as OSC
conveniadas e a SAS se relacionavam mais intensamente. Embora existissem outros 14 atores/
institui¢des, eles apareciam como mais periféricos na rede. Parte dosndsdaredelocalizadosaesquerda
(SDTS, Emurb, BID e SF) se conectava somente com dois atores da SAS. Segundo entrevistados, esses
6rgaos foram relevantes para a defini¢do e a formulagao do projeto, mas ndo tiveram participagao
na implementagao.

Entre os atores mencionados na rede em t,, 15% eram de alto escaldo e 46%, de médio escalao.
Apenas 5% dos atores foram considerados de linha de frente, e uma das potenciais justificativas para
isso pode ser o método de coleta. Como se trata de reconstruir uma rede de quase 15 anos atras, é
razoavel supor que os entrevistados se lembrassem mais de atores em cargos estratégicos e decisérios.
Os demais atores (34%) foram classificados como “outros’, pois tinham alguma relagao com o projeto,
mas ndo eram centrais na implementagdo — entre eles estao atores do BID, comunidade e empresarios
locais. O ator com maior nimero de relacoes é a secretaria da SAS.

Ao contrastar esse momento inicial com 2016 (t, Figura 2), nota-se que a rede se tornou menos
heterogénea. A redugao de instituicdes pode ser explicada pela mudanga na gestao municipal e pela
consequente alteracdo da centralidade desse projeto na agenda. Ainda que a participagao de alguns
orgdos fosse periférica em t, havia maior diversidade de instituigdes.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(4): 995-1016, jul. - ago. 2021

1004



RAP | Intersetorialidade e redes sociais: a implementacéo de projetos para populagdo em situacéo de rua em S&o Paulo

FIGURA2  SOCIOGRAMA BORACEA (T1, 2007-2016)
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Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e no software Gephi.

A rede do Boracea em t, é constituida por uma unica OSC conveniada com a SAS - que passou
a ser denominada Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social (SMADS) -, a qual
tem quase metade dos vinculos da rede (45,95%), pela propria SMDAS e pelas OSC conveniadas com
a SMS. A satide no Boracea T1 ganha bastante evidéncia, com maior diversidade de nos.

Em relagao a atuagdo dos niveis da burocracia, a rede do Boracea em t, tem somente 5% de atores
de alto escalao, todos da SMADS. Grande parte ¢ de médio escalao (51%), supervisores e coordenadores
da SMADS e da SMS, e gerentes da OSC. Os agentes implementadores representam 32% da rede e
sao funcionarios da OSC e da SMS. Foram denominados “outros” ostrabalhadores da OSC que nao
atuavam diretamente com o projeto (11%), entre eles a presidéncia da organizagdo e seus funciondrios
administrativos.

Podemos também comparar as caracteristicas gerais das redes do Boracea em t e t, (Tabela 1),
normalizando os dados para levar em consideracao o tamanho diferenciado. Na comparacao,
verifica-se que o numero de atores (nds) na rede permaneceu semelhante, enquanto houve um
aumento da densidade, calculada a partir da propor¢ao de vinculos realmente existentes e o total
de vinculos possiveis entre os atores de dada rede. Esse aumento indica maior conexdo entre os
atores no momento t , evidenciado também pelo crescimento do grau médio, calculado pela média
do numero de vinculos diretos de cada ator. A diferenga para o grau médio ponderado é que esse
leva em consideragdo a repeticdo de diades, ou seja, o que é chamado de intensidade da relagao
entre dois atores. O didmetro das redes, representado pelo caminho mais longo entre dois atores,
permaneceu 0 mesmo.
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TABELA1  DADOS GERAIS DAS REDES DO OFICINA BORACEATOE T1

Dados gerais Boraceat, Boracea t,
Nos 42 37
Total de vinculos 102 117
Grau médio 4,857 6,324
Grau médio ponderado 5,667 9,514
Didmetro 5 9
Densidade 0,118 0,176

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e no software Gephi.

4.3. De Bracgos Abertos

O DBA foi instituido pelo Decreto 55.067, em abril de 2014, com o objetivo de promover a reabilitacao
psicossocial de pessoas em situagdo de vulnerabilidade social e uso abusivo de substancias psicoativas,
com uso do paradigma de redugao de danos. O programa teve como foco inicial o territério conhecido
como Cracolandia, na regido da Luz, Centro de Sao Paulo, e foi efetivado principalmente pela atuagao
de cinco setores municipais: assisténcia social, direitos humanos, satide, seguranga urbana e trabalho.
O DBA também foi operado por meio de OSC conveniadas com essas pastas. A emergéncia do DBA
na agenda foi estimulada pela adesao ao programa federal Crack, é Possivel Vencer.

Em 2013, por exigéncia dessa adesao, foi criado o Grupo Executivo Municipal (GEM), coordenado
pela saude e composto por outras 13 secretarias municipais, duas estaduais e pela sociedade civil,
tendo por objetivo planejar e implementar agdes relacionadas ao Plano Intersetorial de Politicas sobre
Crack, Alcool e Outras Drogas.

O GEM funcionou como um espago de defini¢des e consolidagdo dos conceitos que orientariam
o programa. Foi uma drea permeavel a participagdo de quem ja tinha atuagao no territdrio, que pode
auxiliar na elabora¢ao de um diagndstico sobre a situagao e os servigos que deveriam ser ofertados. A
expectativa de envolvimento de grande niimero de setores nio se efetivou. O papel que cada secretaria
desenvolveria foi definido de modo incremental, com adaptagiao de normativas ja existentes para
garantir atenc¢do aos futuros beneficiarios. Em 2014, com o inicio de implementa¢iao do programa,
o comité parou de se reunir.

A operacionalizagdo do DBA foi constantemente pactuada com diferentes escaldes e setores
envolvidos, abrangendo a oferta de alimenta¢ao, hospedagem e trabalho, além de atendimento pela
saude einclusao narede socioassistencial. A porta de entrada do programa era uma tenda no territério
que oferecia servigos de higiene e local de convivio.

De acordo com os entrevistados, a conformagdo do arranjo de coordenagio e de implementagdo
foi gradual e se alterou no decorrer do tempo. Por se tratar de um projeto com grande centralidade
na agenda governamental, o DBA mobilizou, desde o inicio, o alto escalao municipal, com a criagao
de um comité gestor do qual deveriam participar diretamente os secretdrios e seus adjuntos. Ao longo
da implementa¢do do programa, essa instancia foi diminuindo a frequéncia de reunides, gragas a
instituicdo da coordenacgio e ao fortalecimento da atuagdo de burocratas de médio escalao.
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Apds um ano de implementagao é que a Portaria 1752, de 19 de novembro de 2015, definiu que
o DBA teria um coordenador e representantes indicados pelas secretarias, respondendo a demandas
dos atores envolvidos e oficializando a participa¢ao de burocratas de médio escaldo que ja vinham
fazendo a articulacao entre secretarias. O principal papel do coordenador era estabelecer relagdes
entre todos os escaldes e setores, centralizando demandas de representacéo institucional e reduzindo
ruidos de comunicagio.

A coordenagao local e reunides realizadas periodicamente contribuiram para o alinhamento entre
as diretrizes do alto escalao e os agentes implementadores — informagdes sobre o cotidiano do programa
chegavam as instancias decisdrias. No DBA, o territdrio tinha uma centralidade compartilhada por
todos os niveis hierarquicos, e mesmo atores de médio escaldo valorizavam a proximidade com a rua.

No alto escaldo existiam claras disputas entre a prefeitura e o governo estadual, responsaveis
por programas com diretrizes bastante distintas para a popula¢ao em situagdo de rua no territorio.
Todavia, a pesquisa de campo revelou articulagdes entre os burocratas de nivel de rua dos respectivos
programas, os quais, em certa medida, compartilhavam objetivos comuns.

4.4. Redes Sociais: De Bragos Abertos

A Figura 3 representa a rede do programa DBA. Nem todos os atores e instituigdes presentes na
rede tém participa¢do formal no arranjo do programa, mas foram reconhecidos como relevantes
por outros, de modo que foram incluidos no sociograma. Comparado com as redes do Boracea, a do
DBA apresenta maior nimero de érgaos e institui¢des participantes, ou seja, é relativamente mais
complexa e diversificada.

Foram mencionadas 19 instituicdes que, de alguma forma, se relacionam com o projeto. Entre
secretarias e 6rgaos municipais, estdo, em ordem decrescente de vinculos: SMS, SMADS, Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC), Guarda Civil Metropolitana (GCM),
Secretaria Municipal de Trabalho e Empreendedorismo (SDTE) e Secretaria Municipal de Seguranga
Urbana (SMSU). A maior parte das secretarias operava no territorio por meio de OSC, que também
aparecem no sociograma: Instituto de Atencao Basica e Avan¢ada a Saude (Iabas) e Associagao Saude
da Familia (ASF), conveniadas com o SMS; Sociedade Amiga e Esportiva do Jardim Copacabana
(Saec), conveniada com 0 SMADS; Adesaf, conveniadacom 0SDTE; e Projeto Oficinase Casa Rodante,
conveniadoscom oSMDHC. E interessante notar que atores identificados como especialistas (“espec.”)
- ligados a academia e que participaram direta e indiretamente do projeto por meio de consultorias
e pesquisas — e também o E de Lei, organizagdo que atua com redugio de danos na Cracolandia,
representam grande percentual de vinculos na rede, somando quase 20%.

Os atores identificados como Recomego sdo ligados ao governo estadual e desenvolvem
programa para o mesmo publico. Ainda que o DBA e o Recomego tenham concepg¢des e modelos
distintos de tratamento aos usuarios, as relagdes mencionadas foram de cooperagdo entre os agentes
implementadores no cotidiano do programa. Foram citados dois atores que pertencem ao governo
federal, um do Ministério da Justica e outro do Ministério da Satide. Aparecem ainda dois usudrios,
relacionados com um ator do E de Lei.
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FIGURA3  SOCIOGRAMA DO DBA

Distribuicdo (%) de

Vinculos
B s (21,95%)
L B Espec. (10,58%)
& B dders (5, 7%%)
2 W oo (r.32%)
] * SMOHC (5, 1%)
] s P B Gm {5, 1%)
= = ] B Recosecs (4.85%)
s—p——"= . ® SOTE (4.85%)
L t . > B s=u (3.66%)
s ® | D (366%])
W s (3.66%)
B Casa Rodante (3.66%)
B Proj. Oficnes [244%)
- H usuinic (Z44%)
W soesar (2. 4%)
IABAS [2.44%)
Min, Sadde (1, 22%)
W == (1,22%)
B M. Asica [1.22%)

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e no software Gephi.
A Tabela 2 identifica a baixa densidade da rede, menor do que das anteriores. Isso pode ser

explicado pela existéncia de grupos de atores periféricos, pouco conectados entre si, e também pela
tendéncia de que quanto maior a rede, menor a densidade.

TABELA2  DADOS GERAIS DA REDE DO DBA

Nos 82
Vinculos 80
Grau médio 4,39
Grau ponderado médio 6,707
Diémetro 6
Densidade 0,054

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em
entrevistas e no software Gephi.

No caso do DBA, é interessante unir secretarias e suas OSC conveniadas para analisar as relagdes
intersetoriais e a porcentagem de vinculos de cada setor. Assumindo que os trabalhadores das OSC
sdo os agentes implementadores das secretarias, o sociograma a seguir (Figura 4) indica que a SMS
continua com o maior percentual de vinculos (25,61%), além de haver maior participagado daSMDHC
(12,2%) e da SMADS (10,98%). Essas eram, de fato, as secretarias mais relevantes no programa. A
GCM foi unida a SMSU, a qual estd subordinada institucionalmente. Os vinculos somados de todas
as secretarias representam quase 70% dos vinculos da rede, diferenga bem relevante em relagdo ao
Boraceat et,.
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FIGURA4  SOCIOGRAMA DO DBA (SECRETARIAS + 0SC)
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Fonte: Elaborada pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e no software Gephi.

Ao agregar atores segundo escaldes da burocracia (Figura 5), a relagao de burocratas de alto
escaldo (BAE) é de 14,86%; a de médio escalio (BME), 39,19%; e a de nivel de rua (BNR), 18,92%.
Os definidos como “espec.” sdo os especialistas, s6 que dessa vez os atores ligados a academia estao
relacionados com a organizagao em que atuam no territério, também reconhecida como especialista
pela ampla experiéncia com reducio de danos.

O sociograma da Figura 5 ilustra o que a literatura afirma: o médio escalao tem um papel na
articulagdo entre o alto escaldo e o nivel de rua, transformando decisdes e diretrizes em praticas. Como
se observa, nenhuma relagéo foi estabelecida diretamente entre o alto escaldo e o nivel de rua. Os atores
de médio escaldo também apresentam forte interlocu¢ao com os especialistas e com as organizagdes
atuantes no territorio, sendo, portanto, permeaveis aos conhecimentos advindos desses atores.

FIGURA5  REDE DO DBA ORGANIZADA POR NiVEIS DA BUROCRACIA
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base em dados coletados em entrevistas e analisados no software Gephi.
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Narede do DBA como um todo, néo foi possivel identificar um perfil predominante de profissionais.
No entanto, ao extrair apenas aqueles que podem ser identificados com a afinidade tematica do
programa, a rede é composta predominantemente por psicélogos, mas também por médicos e
antropdlogos. Dos 80 atores (no6s) da rede do DBA, 19 ja tinham atuagdo profissional ou formagao
em areas relativas a drogas, satde mental e redugao de danos.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O primeiro eixo de analise diz respeito aos “modos de definigao dos problemas publicos”. Ao longo da
pesquisa empirica, a importéancia desse eixo foi refor¢ada pelas evidéncias de que a articulagao entre
atores s6 foi efetiva quando houve algum grau de compartilhamento de visdes sobre a importancia de
um problema e sobre como aborda-lo. Esse processo muitas vezes ocorreu de maneira incremental,
permeado por ajustes mutuos e sucessivos entre os participantes, em linha com o que discute Lindblom
(1979), e também por meio de persuasao e aprendizagem, aspectos citados pelas abordagens cognitivas
de politicas, a exemplo de Hall (1993) e Sabatier (2007).

Em linha com o modelo analitico proposto por Shankardass et al. (2012), também se observou
que faz diferenca, para a sustentabilidade temporal do arranjo intersetorial, identificar qual setor
governamental toma a iniciativa da construgao intersetorial e qual ¢ seu poder relativo na relagao
com os demais.

Assim, no momento t, do Boracea, a secretdria da SAS teve papel central de convencimento e
mobilizagdo de atores de outros setores governamentais. Entretanto, esse convencimento nao resistiu
as mudangas de gestdo, e, somente apds alguns anos, a interagao entre saude e assisténcia social foi
vista novamente como essencial.

No caso do DBA, muitos atores compartilhavam uma visdo comum acerca da importancia do
tratamento baseado em redugdo de danos, e trocas com especialistas na tematica foram essenciais
(Hall, 1993). Contudo, dada a complexidade do tema/problema, atores relataram falta de clareza
durante aimplementagio em relagdo ao objetivo principal do programa, o que impunha dificuldades
de coordenacéo entre areas.

Outro ponto relevante sobre a forma de defini¢ao do problema foi que, num mesmo territério, os
governos municipal e estadual prescreviam abordagens e métodos quase opostos de tratamento, ou
seja, partiam de visdes bastante distintas sobre o problema e suas possiveis solugdes, o que novamente
colocava em xeque as visdes mais simplistas de politicas publicas como “resolucao aplicada de
problemas” - a exemplo de Howlett, Ramesh e Perl (2013) —, como se estes estivessem objetivamente
“prontos” no mundo.

Esta pesquisa pretendeu avancar na andlise para além de instdncias e mecanismos formais de
coordenac¢ao, dimensoes destacadas na literatura sobre intersetorialidade — a exemplo de Cunill-
Grau (2014). Com base numa hipétese inicial e em andlise empirica, observou-se que os modos de
coordenagao dos programas intersetoriais podem ser consolidados aos poucos, mediante diversos
fatores, nem sempre dependentes de formalizagdo de regulamentagdes. Arranjos formais de
coordenagdo intersetorial sdo muitas vezes essenciais a legitimacao politica dessas agendas no topo
decisorio, mas ndo necessariamente sao mobilizados no cotidiano da implementac¢iao da politica,

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(4): 995-1016, jul. - ago. 2021

1010



RAP | Intersetorialidade e redes sociais: a implementacéo de projetos para populagdo em situacéo de rua em S&o Paulo

como identificado pela literatura sobre intersetorialidade (Candel & Biesbroek, 2016), nos estudos
sobre construgao de estratégias de coordenagao (Gontijo, 2012; O"Toole, 2010) e também abordado
pelas autoras em outro trabalho.

Por outro lado, os modos informais de articulacao e coordenagao se constituem, nao raras vezes, de
modo ndo intencional e podem ser essenciais para efetivar a intersetorialidade. Observou-se também
que, por vezes, atores da sociedade civil tém papel central na coordenagdo de programas publicos, em
linha com os achados reportados por Brodkin (2011) e na dire¢ao dos arranjos de implementagao
discutidos por Pires e Gomide (2018).

Disputas paradigmaticas situadas no alto escaldo da gestdo ndo necessariamente interferem nas
estratégias informais de cooperagao entre burocratas de nivel de rua no cotidiano dos programas,
algo que s6 pode ser claramente analisado gragas as entrevistas em profundidade com atores dos
mais diversos escaldes, conforme preconizado no debate internacional (Shankardass et al. 2012,
p. 25). Assim, mostrou-se acertada a decisdo metodoldgica de mapear as redes totais de cada programa,
para além das fronteiras formalmente definidas.

No Boracea t, houve a criagao de uma instancia formal no momento de formulagao do programa
que reunia diferentes secretarias, empresarios e representantes da populacao em situacao de rua,
o que foi importante para a negociagdo de questdes pontuais para a concretizagao do complexo
e representou a expectativa de envolvimento de varios setores. Contudo, essa instancia foi pouco
efetiva na construgdo de parcerias duradouras. Apds o momento de formulagio, a coordenagio e a
supervisio do Boracea t,envolviam apenas atores da propria SAS e suas OSC.

No caso do complexo Boracea t,, ndo foi criada nenhuma instancia formal de coordenagio
intersetorial. Entretanto, supervisoras da SMADS promoviam reunides a fim de articular os servicos
do programa com a SMS, com carater operativo de resolu¢do de problemas. A relagdo entre assisténcia
social e saude, em nivel institucional, era percebida como assimétrica em relagdo a capacidades e
recursos, pois a saude detinha mais poder nesse sentido. No entanto, no cotidiano dos servigos, as
interagdes eram de colaboragdo entre médio e baixo escaldes de cada pasta. Conquanto nio existisse
uma figura formal de coordenador, o incentivo a cooperagdo ocorria pelo estimulo a troca e pela
percep¢ao de interdependéncia dos atores.

No DBA existiram diversas instancias intersetoriais, algumas mais formalizadas e definidas de
cima para baixo, como no caso do primeiro grupo executivo (GEM), que foi instituido formalmente e
convocou as secretarias para participar. Depois, foi criado o comité gestor, que teve grande relevancia
politica e se consolidou como espago de tomada de decisdes pelo alto escaldo. Com a consolidagao
do programa e de seu arranjo de governanga, os coordenadores de ponta de cada secretaria iniciaram
reunides semanais que, mais tarde, foram formalizadas como grupo de coordenagao. Essa instancia,
e a figura do proprio coordenador, surgiu da demanda e do cotidiano desses atores, e aos poucos
o processo de decisdo foi sendo transferido do alto para o médio escaldo, facilitando o fluxo de
informacoes e a coordenagio.

Por fim, uma tltima instancia foi criada para a coordenagao dos agentes implementadores. Foi
desenvolvido um instrumento que ajudava na coordenagéo: o cadastro unico dos beneficiarios - com
informacodes de assisténcia social, saide e trabalho -, abastecido pelos agentes de nivel de rua e que
ajudava a sistematizar e compartilhar informagdes entre as secretarias envolvidas.

No que diz respeito aos processos de tomadas de decisdo, a literatura sobre intersetorialidade
considera relevante saber quais setores tomam decisoes, se elas sdo compartilhadas e em quais etapas
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da politica publica ou do programa ocorrem (Costa & Bronzo, 2012; Cunill-Grau, 2014; Shankardass
etal., 2012).

No caso do Boracea t;, o processo decisorio era mais centralizado no alto escaldo, envolvendo
alguns atores de médio escaldo, e as decisdes as vezes chegavam de forma impositiva para a OSC.
No Boracea t, a OSC era dotada de autonomia para decidir algumas questées, dentro do escopo e
dos recursos previstos para o convénio, ou com a viabilizagdo de outras fontes de financiamento.
Outras decisdes precisavam passar necessariamente pelo médio escaldo da secretaria. Entretanto, a
centralidade da OSC nesse servigo, e na assisténcia social como um todo, conferiu a ela grande poder
de barganha e negociacao, inclusive entre setores governamentais distintos.

No DBA, houve uma gradual passagem da centralidade do alto escalao nos processos decisérios
para o médio escaldo. Essa alteracio, inicialmente nio formalizada, foi acompanhada pelo posterior
desenvolvimento de normativas e regulamentagdes de novas instancias.

Por fim, a dimensao arranjos de implementacéo, entendida em linha com a literatura mais recente,
destaca cadeias de decisdo e relagdes entre atores estatais e ndo estatais no processo de tradugdo de
intengdes em préticas (Hupe, 2014; Lotta, 2019; Pires & Gomide, 2018; Winter, 2006). Em t;, no
Boracea, os arranjos intersetoriais e de implementagdo apresentaram um claro destaque entre a
pasta de assisténcia social e OSC, com articulagdo efetiva apenas com a satde, e relagdes pontuais
com outros setores. No Boracea t, houve uma evidente articulagdo entre agentes implementadores
das OSC da assisténcia social e da saiude, que apresentaram dificuldades para acessar o alto escalao
e influenciar decisdes politicas mais estruturantes.

Ja no DBA, o arranjo intersetorial observado, construido gradualmente, envolveu a intensa
articulagdo de cinco setores de governo e OSC, com fluxos bem-definidos nos trés escaloes envolvidos,
tanto de modo horizontal — entre atores do mesmo escaldo de diferentes setores — quanto vertical -
entre os niveis da burocracia.

Em linha com o que afirmam Candel e Biesbroek (2016), o arranjo de implementagao do DBA
foi consolidado ao longo de sua trajetdria de implementagdo, com a intera¢ao de diversos atores,
num processo de construcao gradual de coordenagao. Observou-se uma intensa integragao entre os
setores, pois todas as fases do programa foram, de algum modo, compartilhadas. Outro determinante da
intersetorialidade foi a prépria visibilidade do DBA na agenda municipal, que, desde o inicio, envolveu
o prefeito e o alto escaldao do governo. Um entrevistado, gestor de alto escaldao SMS, considera que o
DBA reunia algumas caracteristicas essenciais para viabilizar a articulagdo intersetorial: “Ali vocé tem
um territério delimitado, uma populagao vulneravel muito claramente delimitada e um governante, o
prefeito, como protagonista, chamando todo mundo. Entdo tem que ter territorio, populagdo definida
e uma instancia de gestao” (Canato, 2017).

Nos casos analisados, a presenca cotidiana das OSC, visando criar vinculos entre os usudarios e
os burocratas implementadores, também foi ressaltada pelos entrevistados como um facilitador da
intersetorialidade, sobretudo por considerarem que seria mais dificil garantir que servidores ptblicos
municipais se envolvessem tdo intensamente com o dia a dia do territdrio e com beneficiarios em
nivel tao alto de vulnerabilidade.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

O principal objetivo deste artigo foi analisar os fatores que explicam a conformacao e aimplementagao
de arranjos intersetoriais, sem assumir, normativamente, um tipo ideal de integragdo. Em linha
com o debate analitico sobre integracao de politicas e seguindo pressupostos da literatura sobre
implementagao de arranjos e analise de redes sociais, foi destacada a relevancia de relagoes formais e
informais, entre atores estatais e ndo estatais, construida no cotidiano e entre diferentes escaldes da
burocracia. Os arranjos formais sdo relevantes para garantir legitimidade politica e autoridade aos
projetos, porém sdo apenas o ponto de partida, sendo importante analisar a dindmica das relagoes
criadas no cotidiano da implementagao entre os diversos atores envolvidos.

Indo ao encontro da literatura sobre intersetorialidade, que vé com ceticismo perspectivas
totalizantes (Akerman et al., 2014) e destaca a importancia de construgdes parciais e incrementais
(Candel & Biesbroek, 2016), foram ressaltadas a relevancia das dinAmicas incrementais e de relacdes de
coordenagdo e comunicagao entre setores governamentais, entre esses e OSC e mesmo entre escaldes
da burocracia, sem assumir que redes de governanca de projetos sdo, necessariamente, horizontais.

Destacou-se ainda que processos politicos e dindmicas de tomada de decisdo que ocorrem no
cotidiano e no nivel da implementagao podem ter peso decisivo na institucionaliza¢ao de arranjos
intersetoriais. Além das decisoes de topo, legitimadas por mandatos politicos e relagdes intersetoriais
mais formalizadas, adaptagdes, ajustes e aprendizados que ocorrem no cotidiano da implementagao,
no nivel da rua, podem ajudar a retroalimentar processos decisorios e a criar novas estruturas de
coordenacgao, desde que esses fluxos “de baixo para cima” sejam institucionalmente considerados.
Assim, estruturas de incentivo e arranjos de coordenagdo de programas intersetoriais devem levar
em consideragao também aquilo que ocorre em nivel local, com particular atengao as estratégias de
comunicagdo intragovernamental, como alertado por Cunill-Grau (2014).

O principal avanco deste estudo foi incluir, na andlise do processo de implementagio e
conformagdo de arranjos intersetoriais, a utiliza¢do de uma metodologia especifica (ARS) para
evidenciar a conformacgdo de redes e modos de interagdo entre atores de diferentes setores publicos,
niveis hierarquicos diversos, e entre trabalhadores das OSC. A dinamica relacional mapeada nao se
restringe as relagdes horizontais entre setores, incluindo também relagdes verticais entre escaldes da
burocracia, que podem ser determinantes para o sucesso ou o fracasso dos projetos.

Observou-se ainda que é um equivoco assumir a horizontalidade nas relagdes entre setores
governamentais s6 pela auséncia de hierarquia formal entre eles. Em cada caso analisado, as secretarias
municipais tinham diferentes niveis de capacidade de negociagao, o que facilitou ou tornou mais
dificil a construgéo e a consolidagdo de relacdes com outros setores.

Uma agenda futura de pesquisa pode investigar mais profunda e sistematicamente o papel das
OSC na construgao de articulagdes e pontes com outros setores. Em grande parte das politicas
sociais, os trabalhadores de OSC se conformam como agentes implementadores, portanto se faz
relevante a andlise de mais casos nos quais essas organizagdes eventualmente construam as proprias
redes intersetoriais em padrdes distintos de regulagdo e coordenagao, determinando o processo de
implementagdo de politicas publicas.
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