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Politicas publicas coordenadas e presidencialismo de
coalizao: o caso do PROMESO
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Resumo

As politicas publicas tém sido estudadas com base em diferentes aspectos tedricos. No entanto, ainda persiste uma lacuna nas questées
relacionadas a integracdo de agdes das agéncias governamentais. Essas dimensdes, quando estudadas, pouco se aproximam da perspectiva
dos impactos decorrentes da arquitetura do presidencialismo de coalizdo sobre as politicas publicas, que, no caso brasileiro, corrobora sua
fragmentacdo e competi¢do entre agéncias governamentais que deveriam atuar de forma integrada. Este artigo objetiva identificar onde
esse problema se manifesta e o ponto de inflexdo entre o discurso da agdo coordenada e a implementagdo que evidencia o contrario. Para
demonstrar como isso ocorre foi escolhido o Programa de Promocdo da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais (Promeso), que tem agen-
das compartilhadas como um de seus importantes instrumentos. A elaborac¢do da pesquisa demandou uma revisdo tedrica que se debru-
¢ou sobre a arquitetura institucional do presidencialismo de coalizdo e dos partidos politicos, além de adotar, na pesquisa empirica, a base
de dados da Secretaria de Orgamento Federal (SOF/MPOG) e do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo (Siafi/MF), que
permitiram espacializar a distribuicdo dos recursos publicos segundo as ldgicas partidarias e regionalizadas, e consultar documentos oficiais
do Ministério da Integragdo Nacional (Ml) que caracterizam o programa objeto deste estudo. A pesquisa comprovou que o presidencialismo
de coalizdo afeta diretamente as politicas publicas, evidenciando um carater competitivo entre as agéncias do governo federal, em razdo das
|6gicas particularizadas, determinadas pelos dirigentes dessas institui¢Ges.

Palavras-chave: Politicas publicas. Competicdo. Presidencialismo de coalizdo. Partidos politicos. PROMESO.

Coordinated public policies and coalition presidentialism: the case of PROMESO

Abstract

Public policies have been studied with various theoretical aspects as a basis. However, there is still a gap on issues related to the interconnec-
tion of actions taken by government agencies. These dimensions, when addressed, do not get close to the perspective of impacts derived from
the architecture of coalition presidentialism on public policies, which, in the Brazilian case, corroborates its fragmentation and competition
between government agencies that should work in an interconnected way. This article aims at identifying where this problem is expressed
and the inflection point between the discourse of coordinated action and an implementation showing the opposite. To demonstrate how this
occurs, we chose the Brazilian Program for Promoting Sustainability in Sub-Regional Spaces (PROMESO), which has shared agendas as one
of its significant instruments. Research construction required a theoretical review that focuses on the institutional architecture of coalition
presidentialism and political parties, besides adopting, in empirical investigation, the database of the Brazilian Federal Budget Department
(SOF/MPOG) and the Brazilian Interconnected System of Government Financial Administration (SIAFI/MF), which enabled us to spatialize the
distribution of public resources according to a party and region-based rationale, and refer to official documents from the Brazilian Ministry
of National Integration (MI) that characterize the program addressed in this study. The research proved that coalition presidentialism directly
affects public policies, highlighting a competitive nature between the federal government agencies, due to particular rationales, determined
by directors at these institutions.

Keywords: Public policies. Competition. Coalition presidentialism. Political parties. PROMESO.

Politicas publicas coordinadas y presidencialismo de coalicion: el caso de PROMESO
Resumen

Las politicas publicas se han estudiado con diversos aspectos tedricos como base. Sin embargo, aln existe una laguna en cuestiones relacio-
nadas con la integracién de acciones de agencias gubernamentales. Estas dimensiones, cuando se estudian, no se acercan a la perspectiva
de impactos derivados de la arquitectura del presidencialismo de coalicion sobre las politicas publicas, que, en el caso brasilefio, corrobora
su fragmentacion y competencia entre agencias gubernamentales que deberian operar de manera interconectada. Este articulo tiene como
objetivo identificar donde este problema se expresa y el punto de inflexion entre el discurso de la accion coordinada y la implementacion
que muestra lo contrario. Para demostrar cémo se produce esto, elegimos el Programa de Promocién de la Sostenibilidad de Espacios Sub-
Regionales de Brasil (PROMESO), que ha compartido agendas como uno de sus instrumentos importantes. La construccion de la investigacion
ha demandado una revision tedrica que se centrd en la arquitectura institucional del presidencialismo de coalicion y los partidos politicos,
ademds de adoptar, en la investigacion empirica, la base de datos de la Secretaria de Presupuesto Federal de Brasil (SOF/MPOG) y el Sistema
Integrado de Administracidn Financiera del Gobierno (SIAFI/MF), que permitieron espacializar la distribucion de los recursos publicos segun
las logicas partidistas y regionalizadas, y consultar documentos oficiales del Ministerio de la Integracion Nacional de Brasil (Ml) que carac-
terizan el programa que constituye el objeto de este estudio. La investigacion demostré que el presidencialismo de coalicion afecta directa-
mente a las politicas publicas, lo que muestra una naturaleza competitiva entre las agencias del gobierno federal, debido a légicas particu-
lares, determinadas por los directores de estas instituciones.

Palabras clave: Politicas publicas. Competencia. Presidencialismo de coalicion. Partidos politicos. PROMESO.
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INTRODUCAO

Muitos sdo os temas discutidos nos ultimos anos relativos a administracdo publica, como reforma do Estado, federalismo,
descentralizagdo, crise fiscal, governabilidade, governanga, coordenagdo, fragmentacao, intersetorialidade, horizontalidades
e verticalidades, entre outras. Nesse sentido, vale refletir sobre uma dimensdo que muitas vezes nao é explicitada nos estu-
dos: o carater competitivo dessas a¢des diante do modelo presidencialista de coalizdo existente no Brasil. Em tal modelo, as
legendas agregam-se em busca da composicdo de uma base politica com a finalidade maxima de eleger os cargos majorita-
rios — no caso do governo federal, o presidente da Republica — e, assim, fazerem parte de seu gabinete ministerial, ocupando
o primeiro e o segundo escalGes dos postos dirigentes. Isso, inclusive, se tornara relevante nos arranjos de ato res (politicos
ou ndo) que tornam vidveis os programas de governo dos presidentes e podem lhes garantir um ambiente favoravel no que
se refere a governabilidade.

Apesar de chegarem juntos ao poder, alguns desses partidos tém orientagdes ideoldgicas muito heterogéneas, bem como
Iégicas particulares de operagao marcadas por suas relagdes e compromissos com os grupos de interesse e com porgdes do
territério nacional que ocupam espacos diferentes em suas agendas, constituindo verdadeiras redes.

Trata-se de um aspecto importante no entendimento dessa relagdo complexa e contraditéria entre “parceiros” em um governo
gue se compartimenta em projetos partidarios, regionais e setoriais. Tal fragmentacdo reflete-se nas politicas publicas, que,
ao contrario de se caracterizarem pela coordenagdo, passam a competir entre si, principalmente naquelas onde ha agendas
intersetoriais e responsabilidades compartilhadas. Isso reforca o carater fragmentario e competitivo entre as politicas publi-
cas e as instituicOes responsaveis por sua implementagdo, mesmo quando ha previsdo de cooperacdo, por forca do tema e
dos instrumentos que as desenham.

* Fonte da imagem: Gazeta do Povo. Disponivel em: http://www.gazetadopovo.com.br/opiniao/colunistas/friedmann-wendpap/colapso-politico-8g2dk 500
5031cvx7wapeyb908. Acesso em 25 maio 2016.
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Tal quadro aponta para uma compreensao mais profunda das politicas publicas, evitando-se o lugar-comum das analises
que se tém centrado apenas nas questdes objetivas orientadoras de tais instrumentos de acdo governamental. De fato, essa
perspectiva coloca em debate algo além das objetividades, recuperando aspectos subjetivos que influenciam todo o curso da
politica publica, como: culturas organizacionais, conflitos e disputas entre grupos de interesse e partidos politicos.

O debate propicia questdes centrais para este artigo: a primeira é o fato de se reconhecer que o Estado brasileiro tem sido
fortemente influenciado, na formagdo de sua agenda de politicas publicas, pelos grupos de poder que ocupam mais espago
nas decisGes e, consequentemente, no atendimento de suas demandas. Isso se evidencia nos governos com diferentes mati-
zes ideoldgicos, quando alguns desses grupos adquirem maior visibilidade e tém suas demandas atendidas de forma mais
sistematizada por um conjunto de politicas publicas.

Um segundo ponto é a histdrica cultura das disputas entre institui¢cdes, forjadas pela divisdo do poder entre os varios partidos
que sustentam o governo. Isso é reforcado quando sdo tratados temas de grade alcance que conferem visibilidade no cenario
politico e na sociedade, sendo, portanto, capazes de garantir posices privilegiadas a quem deles se ocupa.

E inegavel que as politicas publicas, dependendo do que tratam, podem ser objeto de maior consenso e, assim, se revelam
menos conflituosas. Evidentemente, nem sempre é possivel essa pacificagdo de interesses, mas, ao se decidir pelo desenho
de uma politica publica, busca-se ao menos, em tese, a superacdo das divergéncias, o que tem sido bastante dificultado por
causa dos pontos ja elencados. Nesse sentido, este artigo procura, de forma breve, propor para debate esse instigante e deli-
cado tema que expressa, nas politicas publicas, a complexidade do modelo presidencialista de coalizdo brasileiro, em que
ha uma crescente competi¢do entre os partidos da base de apoio do governo, bem como uma “irrigagao” de recursos, favo-
recendo determinadas fragdes do territério nacional, de acordo com o dirigente ministerial e suas vincula¢des partidarias.

E importante esclarecer as razdes que levaram & opcdo pelos anos 2005 e 2006. Em primeiro lugar, s6 em tempos recen-
tes, mais precisamente no governo de Luiz Indcio Lula da Silva, foi retomado o tema do desenvolvimento regional, expresso,
inclusive, nos dois Planos Plurianuais de suas gestGes; em segundo, foi durante seu primeiro mandato que a¢des comparti-
Ihadas para as Mesorregides Diferenciadas foram sistematizadas e, portanto, postas em execugao por intermédio da Camara
de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, adotando uma perspectiva transversal, com a elaboracdo
de Agendas de Compromissos; em terceiro, durante o0 mesmo governo intensificou-se a agenda de combate as desigualda-
des, quer sociais, quer regionais, com a ampliagdo de programas e institui¢des relacionadas ao tema e, por ultimo, durante
seu primeiro mandato, a base de apoio a governabilidade tornou-se bastante heterogénea, o que acabou por acentuar o
problema da competicdo e da distribuicdo dos recursos segundo ldgicas partiddrias e regionais. Ressalte-se que essa nao é
uma questdo associada a este ou aquele governante, mas a uma arquitetura institucional marcada por complexidade, hete-
rogeneidade e corporativismos arraigados na estrutura do Estado brasileiro.

O artigo teve como ponto de partida uma revisao bibliografica da ciéncia politica, com énfase no modelo presidencialista brasi-
leiro, e da intersetorialidade na administracdo publica que serviram de lastro tedrico. De forma complementar, fez-se uma pes-
quisa documental das normas e publicac¢des oficiais que explicitam o desenho do Programa de Promocéo da Sustentabilidade
de Espacos Sub-Regionais (Promeso). Adicionalmente, foram usadas as bases de dados do Portal da Transparéncia (CGU/PR),
do Siafi/Ministério da Fazenda e da Secretaria de Orcamento Federal/MPOG, para verificar o volume dos repasses de recursos
de cardter voluntario (convénios). Foram feitas também consultas ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE), com vistas a identificar a
composicao dos quadros do Legislativo federal e dos governadores dos estados no periodo de tempo objeto da pesquisa. Esse
conjunto de informacgdes sistematizadas e posteriormente analisadas possibilitou as inferéncias apresentadas neste artigo.

De inicio, discutiu-se a relagdo politico-partidaria existente no sistema presidencialista brasileiro e seus reflexos nas politicas
publicas que demandam algum nivel de coordenacdo na esfera federal. Em seguida, ha um breve debate sobre o panorama
politico-partidario e sobre as formas de essas legendas operarem no sistema social brasileiro. No tdpico seguinte, analisa-se
como essas legendas partidarias se relacionam entre si e como participam dos gabinetes ministeriais. Depois dessa digressao,
o artigo detém-se na pesquisa, demonstrando o carater competitivo e pouco colaborativo existente nas politicas publicas que
demandam coordenagdo, com énfase no Promeso. Por fim, sdo feitas algumas consideragGes sobre o modelo presidencia-
lista e seus impactos nas politicas publicas intersetoriais, a fim de provocar o debate sobre os liames dessa competicdo em
face do presidencialismo de coalizdo.

Cad. EBAPE.BR, v. 14, Edicao Especial, Artigo 3, Rio de Janeiro, Jul. 2016. 442-472



Politicas publicas coordenadas e presidencialismo de coalizao: Jodo Mendes da Rocha Neto
o caso do PROMESO Djalma Freire Borges

POLITICAS PUBLICAS NO SISTEMA PRESIDENCIALISTA BRASILEIRO

O modelo presidencialista do pais foi caracterizado como de “coalizdo” por Sérgio Abranches (1988), que apontou um traco
concreto da institucionalidade brasileira, em que se combinam a proporcionalidade, o multipartidarismo e o “presidencia-
lismo imperial”. Nesse modelo, o detentor do cargo majoritario organizaria o Poder Executivo baseado em aliangas partidarias.

Concorda-se aqui com as caracteristicas apontadas pelo autor, reconhecendo que h3, sim, por parte do presidente, maior
poder de estruturar agendas e decidir prioridades do governo, o que necessariamente ndo significa que aquelas defini¢cdes
tenham efetividade, uma vez que muitas dependem do estabelecimento de uma relagdo “amistosa” com os partidos politi-
cos representados no parlamento federal, bem como com outros quadros dirigentes, a exemplo dos governadores.

Percebe-se, assim, a existéncia de forgas politicas e legendas partidarias que podem ser indutoras dessa composi¢do e que
estdo além das vontades e das decisdes do presidente, o que fica bastante evidente nas palavras de Meneguello (1998, p.
150) ao comentar “[...] a logica subjacente a definicdo das bases governamentais é uma légica partidario-parlamentar [...], a
natureza partiddria das equipes de governo mostra que os partidos sdo agentes centrais do funcionamento dos governos”.

Embora caracterizado pela concentragdo de poder “nas maos” do presidente, sobretudo para controle do Executivo, o modelo
brasileiro de gestdo publica ainda é permeado e partilhado com quadros oriundos das legendas partidarias que ocupam as
casas legislativas, os quais, mediante suas forcas, indicam correligionarios para compor o governo, sobretudo nos escaldes
mais altos.

E muito comum que essas indicagdes politicas sejam feitas em troca do apoio dos grupos de interesse que oferecem susten-
tacdo a seus mandatos. Nesse aspecto, vale registrar a reflexdo de Limongi (2006, p. 36) quando diz: “[...] a coalizdo que pode
apoiar o presidente é marcada pela heterogeneidade de sua composigao [...]; relagdes fisioldgicas e clientelisticas pautariam
as relagdes entre os eleitores e seus representantes e, como consequéncia, as relagdes entre o Executivo e o Legislativo”.

Ha, portanto, uma considerdvel relagdo com as eleigdes proporcionais, uma vez que estas definem o espago de cada um dos
partidos nas casas legislativas e sua importancia para a governabilidade do mandatario principal. Essa participagao vai lhes
conferir maiores espagos nas indicagdes no Poder Executivo e, portanto, maior possibilidade de interferéncia nas politicas
publicas, conforme salienta Machado (2010, p. 228): “[...] no presidencialismo, mais assentos legislativos [...] significam forga
partidaria para a consideracdo do presidente depois da elei¢gdo”. Assim, no Brasil, a distribuicdo de cargos esta diretamente
associada ao nimero de assentos que cada uma das legendas integrantes da coalizdo tem no Congresso Nacional e, portanto,
a seu poder de tornar viaveis os interesses do governo nas disputas que se estabelecem durante os mandatos.

Ha que se destacar que esse agrupamento de partidos politicos ndo é novo, tampouco particular ao Brasil. No entanto, adquire
aqui contornos complexos em face da amplitude e da heterogeneidade das legendas partidarias, as quais vdo ao poder nas
elei¢Ges majoritarias, manifestada nas municipalidades, nos estados ou no governo federal, com prefeitos, governadores e o
presidente, respectivamente. Sobre tal questdo, Machado (2010, p. 346) se pronuncia: “[...] a ampla utilizagdo de coliga¢Ges
partiddrias nas disputas eleitorais € uma das caracteristicas marcantes da vida politica brasileira”.

Tal fato tornou-se emblemadtico no pais, sobretudo nos periodos de governos democraticos, desenhando politicas com base
em um amalgama de atores e agentes pautados pela orientacdo do chefe de governo e também de grupos de interesses mais
préximos das estruturas do poder, desenhando um cenario bastante complexo.

Desde meados da década de 1980, estabeleceu-se, por for¢a constitucional, o multipartidarismo, que, ao longo dos ultimos
anos, resultou na crescente fragmentacdo das legendas e do surgimento de novas agremiagGes partidarias. Esse arranjo de
governo com vdrios partidos se tornou um recurso indispensavel para quem deseja ser eleito aos cargos majoritarios, amplian-
do-se sobremaneira nos ultimos mandatos presidenciais.

O instrumento das coligagGes leva alguns partidos a se alinhar em diferentes momentos. Isso resulta, depois do processo
eleitoral e da declaragdo dos vencedores, em uma rede para governar, da qual participam legendas ideologicamente mais
préximas a vitoriosa e outras que nem sempre com essa estiveram afinadas.

Pode ocorrer também que, depois do encerramento do processo eleitorial, para garantir um governo sem grandes sobressal-
tos, algumas legendas “vendam” seu apoio aos vencedores que as “compram” em troca de cargos no alto escaldo. Assim, é
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necessario entender que uma proposta de programa de governo pode ser modificada, em graus distintos, em razdo de seus
apoiadores partidarios. Nesse sentido, segundo Krause e Godoi (2010, p. 42) pontuam:

[...] a dindmica da busca de aliancga, a partir do principio geral da economia de esforcos e maximiza-
¢do de ganhos, é parte do pressuposto de que os partidos politicos avaliam o ambiente em que estdo
inseridos e procuram se posicionar com a inten¢do de angariar o maior nimero possivel de votos e
vantagens. Neste sentido, a a¢do coligacionista seria elaborada por um principio baseado eminente-
mente em uma racionalidade instrumental. Coligacdo seria um instrumento disponivel para abarcar um
maior eleitorado, mas, também, uma interessante ferramenta para ter influéncia e acesso a maquina
governamental e aproximacgdo com nucleos decisorios apds os pleitos.

Portanto, essa arquitetura que se faz no momento da disputa também se transfere como forma de “compromisso” quando
da composigdo dos gabinetes ministeriais. E 0 momento em que as “faturas” sdo cobradas e o apoio oferecido tem um preco,
que se traduz na distribuicdo dos cargos, sobretudo daqueles de maior prestigio e visibilidade na agenda governamental e/
ou daqueles que tém recursos e instrumentos para “fazer politica com as politicas”, conforme se discute a seguir.

PARTIDOS E POLITICOS: O DESVIRTUAMENTO DO SISTEMA EM NOME DA REPRESENTACAO DE
INTERESSES

Quando vistos isoladamente os grupos de interesse pouco representam no processo decisério governamental. No entanto,
como destaca Marsh (1997), esse processo na verdade envolve trés atores: burocracia, governo e grupos de interesse. Ou
seja, o que é denominado “triangulo de ferro” pela literatura norte-americana. O que vai garantir destaque a esse triangulo
€ o grau de coesdo dos grupos privados e sua capacidade de articulagdo com os outros dois atores.

Marsh (1997) considera essas relagGes cruciais ao entendimento da formagdo das agendas de politicas em democracias esta-
veis e destaca o crescimento de grupos de interesse como algo inerente a evolugdo dos sistemas democraticos, em face da
complexidade social e da consequente desagregacao e fragmentacgdo dos interesses individuais.

Ainda sobre o assunto, Kingdon (2007) destaca entre os atores governamentais importantes na formacgdo da agenda o grupo
denominado “administracdo central”, que seria o chefe do Executivo que, no caso do Brasil, seria o presidente da Republica;
o staff do gabinete executivo composto pelos ministros e, por ultimo, os dirigentes e assessores nomeados de acordo com
sua vinculac¢do politica ao chefe de governo, os quais ocupardo cargos dos escalGes inferiores.

Kingdon (2007, p. 222) destaca também um aspecto esclarecedor da complexidade na formacdo da agenda, ao revelar que:
“[...] o presidente e seus assessores mais proximos, por exemplo, tém nas suas agendas os itens mais importantes”. Ferraz
(2009, p. 425) complementa esse entendimento, apontando que: “[...] politicos eleitos para o Executivo ou em cargos de
confianga tém seus proprios objetivos, propostas e agendas e tentam mobilizar o publico para apoiar as decisdes propostas”.

Percebe-se um trago que une as relagGes politicas a fim de garantir governabilidade ao pais: a intengdo dos atores em perma-
necer nas estruturas de poder, se ndo pessoalmente, ao menos por meio das legendas partidarias, atendendo aos interesses
corporativos que vao compor uma miriade de agendas pessoais, ideoldgicas, partidarias, setoriais e regionais. Ainda sobre
esse corte dos interesses corporativos no campo da politica partidaria, Ferraz (2009, p. 429) pontua que: “[...] podem afetar
as agendas de politicas publicas pelo contexto de suas plataformas, pelo impacto de sua lideranga no ambito do Legislativo e
pela pressdo que podem exercer sobre seus partidarios, bem como pela defesa das ideologias que representam”.

Essa breve discussdo evidencia que os politicos eleitos ou que ocupam altos cargos tém seus préprios objetivos, propostas e
agendas, defendendo pautas particulares, e tentam mobilizar os grupos no sentido de associa-los aos interesses partidarios
e, se possivel, legitimar tais interesses como parte da agenda nacional.

Tais formas de operar revelam uma relagdo tensa e competitiva entre os individuos que atuam no cenario politico do pais e
conduzem ao que Downs apud Limongi (2006, p. 27), denomina office seeking, quando fala da classe, entendendo que “[...]
como presidentes e legisladores respondem a eleitorados diversos, segue que tém interesses distintos, isto é, que procura-
rao enviesar as politicas publicas para eleitorados diversos. Portanto, inevitavelmente, entrardo em conflito”.
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Assim, as escolhas de politica publica sdo a expressdo verdadeira de valores que resultam na competi¢do de diferentes pers-
pectivas ou preferéncias. Legitimam-se, inclusive, grupos de interesse, ou parte deles, na esfera da politica partidaria, o que
contribui para um cenario de disputa de poder com reflexos nas politicas publicas, sobretudo nas que ndo tém focos especi-
ficos e permitem, assim, uma diversidade de a¢des, atores e agéncias operando conjuntamente.

Tal situacdo corrobora a andlise ora apresentada e aponta para uma dificuldade ndo de governabilidade, na esfera politica,
mas de levar a cabo o que foi decidido e determinado como agenda de governo, seja no projeto partidario vencedor, seja
por iniciativa do chefe do Executivo.

As legendas que contribuem para essa governabilidade podem ser aquinhoadas com a oferta dos cargos no Executivo ou com
outras formas de “premiar” partidos e politicos. Na esfera do Legislativo, é possivel encontrar, sobre tal relagdo, a colabora-
¢do pertinente de Pereira e Mueller (apud IPEA, 2010, p. 98), que assim se posicionam:

O presidente da Republica recompensa os parlamentares que sistematicamente votam a favor dos
projetos de interesse do governo autorizando a execug¢do de suas emendas individuais e, a0 mesmo
tempo, pune os que ndo votam nesses projetos, simplesmente ndo executando as emendas propostas
por eles [...]; [ha] existéncia de forte motivagdo particularista entre os deputados com a total discricio-
nariedade do Executivo na execuc¢do daquelas emendas [...] [o que] leva ao comportamento venal dos
parlamentares [...], aimportancia desse padrdo residiria menos no seu impacto negativo sobre as des-
pesas do governo e mais no seu impacto positivo sobre a produgdo de politicas publicas, no sentido de
garantir a governabilidade [...] tornando o atendimento das demandas clientelistas dos parlamentares
um meio de o Executivo obter apoio legislativo para a aprovag¢do da sua agenda de politicas publicas.

Portanto, verifica-se que, na operacionalizacdo do sistema, os recursos materiais do Estado desempenham um importante
papel. De fato, os partidos politicos que apoiam o governo tém acesso a privilégios por meio desses recursos, o que lhes con-
fere prestigio e lhes abre a possibilidade de ampliar seus espagos no competitivo cendrio eleitoral. Reis (1995) denomina tal
processo “institucionalizacdo do sistema partidario”, caracterizado pela forca das legendas. Um bom exemplo disso é o Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), que esta presente em todos os governos desde a retomada da democracia
no pais, independentemente da orientagdo ideoldgica do chefe do Executivo.

Os privilégios, além do favorecimento no acesso aos recursos, também redundam na criagdo de simbolos de prestigio para
os principais interlocutores dessas redes, chamados por Nunes (1997) de “corretores”, o que facilita seu relacionamento com
os centros de poder e, em consequéncia, os coloca em posicdo de destaque diante dos grupos de interesse e de suas legen-
das partiddrias. Tornam-se, portanto, sujeitos importantes e, por que ndo dizer, indispensaveis nesse relacionamento entre
grupos da sociedade civil e governo, conseguindo ter boa penetragdo em todo o aparato estatal.

Muitas vezes esses personagens da politica brasileira sdo acionados e algados a postos ministeriais como forma de “retribui-
¢d0” ao apoio recebido de corporagdes e de legendas partidarias no projeto de governo e na garantia da governabilidade.
Souza apud Melo (1996, p. 67) dimensiona tal aspecto conceituando-o como “forga eleitoral” e diz que: “[...] isso tem a ver
com a articulacdo dos partidos com bases sociais e forga institucional [...], como a influéncia de organiza¢des partidarias no
policy making governamental”. Assim, tem poder quem esta no governo ou quem estd com o governo.

Os autores aqui mencionados discutem questdes relativas as politicas publicas e a formagdo da agenda e ndo deixam de tocar
em um aspecto crucial do processo, o politico, “[...] onde interesses e propostas sdo” colocados na “mesa” de negociacdes,
“[...] definindo-se preferéncias que sdo adaptadas ao projeto politico governamental” (KINGDON, 2007, p. 236, grifo nosso).

Tal fato vem despertando a atengdo dos cientistas politicos nacionais que, desde a retomada da democracia, estudam as
coligacGes e a diversidade de legendas que se aliam para alcancar a vitéria e governar. Alguns desses estudos detém-se na
“coesdo” ideoldgica dessas aliancas e chegam mesmo a dizer que nos ultimos anos estdo cada vez menos homogéneas nos
seus tragos de unido.

Carreirdo e Nascimento (2010), que estudaram os partidos de diferentes matizes ideoldgicos que compunham a coalizdo
de apoio ao governo Lula, destacaram tal fato. Segundo os autores essa coalizdo chega ao poder em face de uma série de
aspectos, destacando-se a centralidade de sua proposta inovadora de governar com foco no social. Ndo se descuidou, no
entanto, da alianga com forgas politicas tradicionais que haviam sido muito criticadas e combatidas pelo entdo candidato,
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em elei¢des anteriores, quando ele ndo obteve éxito nas disputas para a presidéncia. As palavras de Peixoto (2010, p. 285)
revelam tal fato: “[...] o comportamento do Partido dos Trabalhadores (PT), que ja no comando da Presidéncia da Republica
com Luiz Inacio Lula da Silva muda completamente suas estratégias de coligacOes e tende a diluir suas preferéncias por par-
tidos de todo [0] espectro ideoldgico”.

Sem pretender esgotar o assunto, amplo e muito complexo, a parte subsequente do artigo discute a contribuicdo dessa frag-
mentacdo partidaria na competicdo entre politicas publicas.

0O CONTEXTO PARTIDARIO BRASILEIRO: CONTRIBUICOES PARA O CARATER FRAGMENTARIO E
COMPETITIVO DAS POLITICAS PUBLICAS

Como ja destacado, desde meados da década de 1980 abriu-se, no Brasil, a possibilidade da criagdo de partidos politicos.
Em um pais recém-saido de governos militares e marcado por enorme passivo no didlogo entre o Estado e a sociedade, as
demandas corporativas (e ao mesmo tempo fragmentadas) irromperam todas ao mesmo tempo, levando a ampliagdo das
legendas que, a sua maneira, foram se incorporando a dimensdo politica institucionalizada.

Em um primeiro momento isso foi bastante salutar, uma vez que rompia com o bipartidarismo até entdo existente e permi-
tia a pluralidade politica e ideoldgica das legendas, fazendo com que a sociedade reconhecesse a complexidade do sistema
partidario. No momento subsequente, essa grande quantidade de partidos comegou a enfrentar dificuldades para se man-
ter no cenario politico nacional, tanto nas eleicGes majoritarias quanto nas proporcionais. Esse fato, ao contrario do que
normalmente se poderia pensar, ndo se limitou aos partidos menores. Afetou fortemente as grandes legendas do pais, que,
para alcangarem os postos mais altos do Poder Executivo (presidéncia e governos estaduais), viram-se obrigadas a se aliar
com outros partidos ndo s6 para vencerem elei¢cdes, mas, também, para garantirem a governabilidade em seus mandatos.

O embate entre as grandes legendas de expressdo nacional, nos processos eleitorais dos ultimos vinte anos, levou a forma-
¢do de aliangas e coliga¢Oes bastante complexas nas suas posi¢Ges ideoldgicas, porém vistas como necessarias para a garan-
tia de “projetos de governo”.

S3do elucidativas as palavras de Miguel e Machado apud Carreirdo e Nascimento (2010, p. 105), ao comentarem um momento
recente do cendrio politico nacional: “[...] quanto mais o PT se flexibilizou para constituir coligagdes das mais abrangentes
possiveis, melhores foram seus resultados”. Tal raciocinio complementa-se pela fala de Peixoto (2010, p. 284) ao se referir a
outro importante protagonista da cena contemporanea da politica brasileira: “[...] o PMDB é o principal parceiro de quase
todos os partidos. Fato que pode ser explicado por ser o partido mais presente nos municipios brasileiros, assim como por
gozar da estratégia de ser um partido de centro”.

Em um pais tdo heterogéneo como o Brasil, um importante recurso de poder de um partido é a sua capilaridade e alcance
territorial, que Ihe permite ndo sé exercer pressao em todos os niveis da Federagao, como também participar de uma ampla
rede de conexdes com grupos de interesse diversificados. Essa capilaridade dos partidos, nas eleigdes majoritarias ou nas
proporcionais, apresenta uma relagdo ao mesmo tempo légica e complexa. Isso porque estar presente em muitos munici-
pios possibilita manter consideraveis contigentes eleitorais sob sua lideranga. Por outro lado, uma vez encerrada a eleigéo,
essa conta é debitada ao lider politico mais proximo que, por sua vez, a repassa aos hiveis superiores de sua legenda (gover-
nadores, ministros, deputados estaduais e federais, senadores), o que refor¢a a dimensdo da distribuicdo de recursos e favo-
res com base em cortes geograficos.

Nesse sentido é importante retomar Abranches (1988, p. 22) que afirma: “A légica da formagao de coalizes tem, nitidamente,
dois eixos: o partidario e o regional [...]. E isso que explica a recorréncia das grandes coalizdes, pois o calculo relativo a base
de sustentacdo politica do governo ndo é apenas partidario-parlamentar, mas também regional”.

Portanto, nos arranjos de coligagao, hd também um componente geografico no atendimento as demandas da classe politica, as
quais se constituem como canais de interlocugao da sociedade e de grupos de interesses localizados em determinadas partes
do territdrio que tém suas agendas particularizadas. O acionamento dos politicos, nesses casos, se da pela tentativa de agregar
essas demandas as agendas de governo e fazer valer, mediante diferentes estratégias, suas vontades, tornando-as exequiveis.
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Tal multiplicidade de grupos de interesse reforca a pratica da permuta de favores e perpetua uma relagdo que, para concre-
tizar um projeto de governo, vale-se de “velhas/novas” praticas clientelistas favorecendo a corretagem, por parte do parla-
mento, dos interesses de alguns segmentos. Nesse sentido, a contribuicdo de Landé (1983, p. 436) é relevante, ao dizer que:
“[...] as relagdes clientelisticas sdo consideradas como um meio do Estado — e das elites politicas em particular — para aten-
derem as demandas especificas de setores ou grupos sociais, integrando-os no sistema politico e cooptando-os. A ideia de
troca de beneficios publicos por votos e apoio politico esta fortemente presente nesses estudos”.

Tal posi¢do também encontra abrigo nas reflexdes de Limongi (2006), quando argumenta que o critério partidario ndo é o
bastante para sustentar politicamente o presidente e que o federalismo, com o poder dos governadores e de algumas muni-
cipalidades de maior expressao — além da complexidade da sociedade brasileira e de suas muitas corporagées e grupos de
interesse —, tornaram as coalizGes imperiosas no momento da eleicdo ou quando da formagdo do governo, principalmente
com vistas ao atendimento dos compromissos pactuados.

De tal forma, os grupos de poder, em especial a classe politica, contribuem decisivamente para o carater fragmentario das
politicas publicas e a coordenacdo intersetorial se torna um obstdculo frequente a ser transposto no trato das agendas par-
tilhadas, conforme sera visto adiante.

AGENDAS PARTILHADAS VERSUS AGENDAS PARTICULARES: TRACOS DA COMPETICAO ENTRE
AGENCIAS GOVERNAMENTAIS

Muitos tém sidos os esforgos e as contribuicdes tedricas para melhoria da governancga. Destaque-se a discussao sobre “hori-
zontalidade”, definida por Bakvis e Juillet (2004, p. 17) como:

[...] a coordenacdo e gestdo de um conjunto de atividades entre duas ou mais unidades organizacio-
nais em esquemas em que as unidades em questdo ndo exercem controle hierarquico sobre as outras
e cujo objetivo é gerar resultados que ndo podem ser alcancados isoladamente por elas.

O fato é que essa busca por um melhor didlogo tem pautado os governos de diversos Estados nacionais em todo o mundo,
independentemente de sua condicio de desenvolvimento. E claro que em alguns desses isso adquire maior espaco no pro-
prio Estado e nos debates da sociedade, que reclama por uma atuagdo mais eficiente.

Cabe destacar, ainda, que o esfor¢o de coordenagdo necessariamente inclui a sensibilizagdo para abordagens intersetorais
nas politicas publicas, e, segundo, Inojosa (2001, p. 106):

Esta acdo implica, entdo, na articulagdo dos diferentes setores que, em agdo conjunta, tentardo, além
de resolver os problemas da sociedade [...] O trabalho intersetorial supde [...] o didlogo, o trabalho
simultaneo entre os atores envolvidos [...] a busca por resultados integrados.

Adicionalmente, hd mais dois conceitos de intersetorialidade: “Convergéncia de esforgos de diferentes setores governamentais
e ndo governamentais para produzir politicas integrais e integradas que oferecam respostas as necessidades gerais (FERNANDEZ
e MENDES apud GRAU, 2005, p. 2) e “Articulagdo de saberes e experiéncias no planejamento, realiza¢do e avaliacdo de a¢des
com o objetivo de alcancar resultados integrados em situagdes complexas [...]” (JUNQUEIRA et al., apud GRAU, 2005, p. 2).

O conceito é ampliado e adquire concretude quando os fundamentos de sua operacionalizagdo sado discutidos por Nuria Cunill
Grau (2005), que aponta duas premissas para as agées intersetoriais: a) que a integracdo possibilita a busca de solugGes inte-
grais e assegura um fundamento politico a intersetorialidade; e b) a diferenca entre os distintos setores que as diferencas
entre eles sejam usadas de forma produtiva para a resolugao dos problemas. A autora destaca ainda os elementos que com-
pdem o conceito: a integragao, a inclusdo e o compartilhamento.

Grau (2005) faz uma longa discussdo sobre questdes latentes no trato da coordenagdo e da intersetorialidade e apresenta tipos
de casos, oferece exemplos de aplicagbes, faz comparagdes sobre distintos niveis de integragdo e enumera alguns casos na
América Latina. Entre esses exemplos a autora destaca a experiéncia das Camaras Tematicas do governo brasileiro. Surgidas
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso tém continuidade no governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
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Destaque-se que no Brasil essa questdao tem um conjunto de dimensdes, as quais permitem perceber que seu enfrentamento
nao é algo trivial, a comecar pela questdo federativa, que na esséncia é conflitiva. Nesse sentido, Abrucio (2005, p. 44) des-
taca Pierson ao comentar: “Mais do que um simples cabo de guerra, as relagdes intergovernamentais requerem uma com-
plexa mistura de competigdo, cooperacao e acomodagao”. E complementa, ressaltando que:

O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizagdo de recursos comuns, [...]; para
auxiliar governos menos capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas; para integrar
melhor o conjunto de politicas publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre os entes.
Ainda é pecga-chave no ataque a comportamentos financeiros predatoérios, que repassam custos de um
ente a nagdo, como também na distribuicao de informagdo sobre as formulas administrativas bem-su-
cedidas, incentivando o associativismo intergovernamental (ABRUCIO, 2005, p. 44).

Ressalte-se ainda que, para caracterizar o processo de implementacdo das agGes intersetoriais, considera-se fundamental
conjugar as perspectivas dos gestores e dos executores diretos das a¢des desenvolvidas com a experiéncia de acesso e uso
dos beneficidrios dessas intervencgdes.

No caso brasileiro o tema vem adquirindo cada vez maior visibilidade, tanto no meio académico quanto nas organizacGes do
governo, que percebem a dificuldade de enfrentar certos problemas de forma isolada.

Trata-se de uma nova forma de combater as desigualdades sociais e regionais ainda persistentes no Brasil, que continuam se
expressando em diversas dimensdes e, portanto, necessitam de um enfrentamento mais integrado. Assim, a constituicdo de
instancias articuladoras de politicas publicas que coordenem as competéncias de diversos setores do governo torna-se cada
vez mais necessaria, fazendo as agéncias governamentais exercitarem sua capacidade de atuagdo transversal.

No ambito do desenvolvimento regional, o caminho encontrado para tal forma de atuagao foi a institucionalizagdo da Camara
de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional, criada pelo Decreto n. 4.793, de 23 de julho de 2003, que
teve inicio com dezessete ministérios e depois foi ampliada para 24 instituigdes®.

A finalidade da Camara, de acordo com o decreto, seria formular politicas publicas e diretrizes para o desenvolvimento das
areas geograficas extremamente pauperizadas, além de coordenar, de forma articulada, as politicas setoriais com impacto
regional, com vistas a reducdo das desigualdades. Seria, portanto, um esfor¢o no sentido de promover o desenvolvimento
das regides partindo da articulacdo de diversas agGes governamentais.

Os documentos de orientagao para criagdo da Camara apontam alguns aspectos relevantes dessa a¢do integrada: a) constitui-
¢do de ambiente favoravel a revalorizacdo do planejamento territorial e a integracdo das politicas publicas, mediante a ade-
qguada consideracdo da dimensao territorial no ciclo da gestdo publica; b) abordagem em mudiltiplas escalas de intervencéo; e
c) adogdo do planejamento estratégico para o ordenamento territorial e para o desenvolvimento regional.

Além disso, os documentos também apontavam para um momento favoravel a consolidagdo de um novo pacto federativo,
bem como a ampliacdo da presenca do Estado e da efetividade das suas a¢Ges. Ha énfase no desenvolvimento de instrumen-
tos intergovernamentais e de arranjos institucionais que viessem a contribuir para o aperfeicoamento da cooperag¢do e da
coordenagdo, além da articulagdo e da integragdao concertada dos entes federativos e, partindo disso, haveria a focalizagao
das respectivas a¢des e a promocdo da gestdo descentralizada e compartilhada das politicas publicas.

Outro aspecto destacado seria a defini¢do de critérios de atuagdo no territdrio, por meio da identificacdo de areas priorita-
rias para a intervengao das politicas publicas segundo a ética das desigualdades regionais de renda e das oportunidades de
desenvolvimento entre as unidades territoriais do pais; a articulagdo e a alocagdo dos recursos a serem mobilizados pelas
politicas publicas; e a identificacdo e a priorizacdo de investimentos estratégicos.

Tais parecem ser os aspectos mais relevantes para o que se deseja discutir aqui, embora existam outros pontos destaca-
dos nos documentos de referéncia. Esse conjunto de pressupostos deveria, em tese, fornecer o apoio institucional para o

1 A Camara originalmente era composta pelos seguintes Ministérios: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Integracdo Nacional; Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Educacdo; Fazenda; Saude; Cidades; Comunicagdes; Minas e Energia; Desenvolvimento Agrério; Desenvolvimento, IndUstria e Comércio
Exterior; Meio Ambiente; Planejamento, Or¢amento e Gestdo; Trabalho e Emprego; Turismo; Transportes; Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca e
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
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planejamento das a¢Ges do governo, na sua dimensao territorial, tendo como ponto central a articulagdo interministerial,
sem que isso viesse a se configurar subordinacdo entre as agéncias.

Em face da complexidade encontrada no territorio e da amplitude de demandas e de politicas publicas, os trabalhos da
Camara foram organizados em Grupos de Trabalho (GT), a saber: a) o GT de Planejamento Territorial, que objetivava a ela-
boracdo de um mapa de convergéncia das acGes de governo e a definicdo da agenda partindo das metas presidenciais; b) o
GT das Regides Metropolitanas (RM), que definiria uma agenda especifica para as onze RM prioritdrias para o governo em
2004; e c) o GT de Programas Regionais, que propunha a articulagdo das a¢des em andamento no ambito do PPA 2004-2007,
mediante a natureza transversal dessas iniciativas, tendo como referéncia a territorialidade.

A estratégia de agdo que orientou o GT de Programas Regionais centrou-se na elaboragao de uma Agenda de Compromissos
sistematizada da seguinte forma: a) no primeiro momento foram selecionadas dreas prioritarias; b) posteriormente, foram
levantadas as iniciativas ministeriais compativeis com o PPA 2004-2007, na forma de programas; c) na etapa subsequente,
tais acGes foram sistematizadas em quatro blocos — dinamiza¢do econ6mica, infraestrutura economica, infraestrutura
social e organizacdo institucional; e d) por ultimo, foram definidas metas e recursos orcamentarios relacionados a cada
acdo, o que resultou em uma Agenda de Compromissos, publicada, lancada e distribuida para os atores governamentais
que integravam o GT.

Esquematicamente, o debate poderia ser expresso em uma fun¢do que relacionaria alto grau de adesdo, teoricamente for-
malizada na Agenda de Compromissos, transitando para uma baixa implementag¢do das a¢gdes pactuadas para, entdo, se veri-
ficar alta atividade das politicas setoriais dissociadas do documento. Isso expressaria, portanto, o carater competitivo entre
as iniciativas governamentais.

Tal dimensdo de analise associa-se estreitamente as vinculagdes partidarias dos ministros, evidenciando relagdes que dire-
cionam recursos dos programas federais sob a governanga das agéncias que estavam sob seu comando e privilegiavam uni-
dades da federagdo em detrimento de outras, notadamente aquelas governadas pelas mesmas legendas.

No entanto, ndo é possivel analisar tais vinculagdes sem fazer um breve histérico da formagdo dessa base de sustentagao.
A elei¢do de Luiz Inacio Lula da Silva para seu primeiro mandato foi garantida pela coligacdo de cinco partidos — Partido
dos Trabalhadores (PT), Partido Liberal (PL), Partido Comunista do Brasil (PC do B), Partido da Mobilizacdo Nacional (PMN)
e Partido Comunista Brasileiro (PCB) —, que aparentavam maior proximidade ideoldgica, apesar de ja se observar alguma
heterogeneidade.

Uma vez vitorioso, o governo se deparou com um dilema para garantir a governabilidade do pais. Quando contabilizados os
partidos da coligacdo original, o arco parlamentar governista ndo ultrapassava 130 deputados, o que deixaria o presidente
suscetivel em relagdo as demandas e aos projetos encaminhados para apreciagdo do Congresso Nacional.

Passados dois anos de governo, e em meio a algumas crises, o presidente se viu obrigado a ampliar essa base em nome da
garantia de governabilidade do pais e incorporou, a alianga, mais treze partidos politicos?, revelando uma complexa arquite-
tura que deveria abrigar todas as legendas, ou ao menos as que contavam com maior nimero de assentos nas casas legisla-
tivas, onde o governo ja encontrava dificuldades para garantir a aprovagdo de projetos de seu interesse.

O mecanismo encontrado para garantir a fidelidade dessa ampla base parlamentar foi a acomodagdo de partidos por toda a
estrutura governamental. A maioria dos ministérios foi entregue as legendas, que indicaram politicos de seus quadros para
ocupar as estruturas de diregdo das pastas. Isso ja permitia um primeiro entendimento do complexo cenario politico durante
o primeiro mandato de Lula, marcado pela negociacdo de cargos nos drgdos do governo federal e pela disputa entre partidos
que desejavam ampliar sua participacdo na maquina, além de uma inconstancia de apoio que levou o governo muitas vezes
a “pagar” um alto prego, com a liberagdo de recursos e favorecimento a determinados grupos e estados em alguns de seus
programas, a exemplo do Promeso, discutido a seguir.

2 Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Republicano Brasileiro (PRB), Partido Popular Socialista (PPS), Partido Socialista Brasileiro
(PSB), Partido Progressista (PP), Partido da Republica (PR), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido Verde (PV), Partido Democratico Trabalhista (PDT),
Partido Social Cristdo (PSC), Partido dos Aposentados da Nagdo (PAN), Partido Trabalhista do Brasil (PT do B) e Partido Humanista da Solidariedade (PHS).
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0 PROMESO NO CONTEXTO DA COOPERACAO E COMPETICAO INSTITUCIONAL

A contextualizacdo do cenario politico fez-se necessaria para a compreensao de alguns aspectos relativos a esta andlise, con-
siderando que a Agenda de Compromissos, além de ser um encontro entre acGes e agéncias federais, foi também uma ins-
tancia de “convivio” entre diferentes legendas partidarias e grupos de interesse bastante heterogéneos.

O Promeso constitui-se uma das principais iniciativas operacionais da PNDR e, segundo os documentos oficiais, tem
“como foco a gestdo do desenvolvimento alicercado no estimulo ao potencial e caracteristicas econdmicas, sociais e
culturais proprias de cada regido”. No caso, o recorte geografico, em escala intermedidria entre o macrorregional e o
local, passa a se constituir um importante instrumento para as agées governamentais articuladas, aproximando-se mais
das populagdes locais e de suas realidades. Essa importancia é destacada nos objetivos enunciados nos documentos
de referéncia do programa:

O Promeso busca: a reducdo das desigualdades sociais e regionais a partir da potencializacdo dos
ativos enddgenos tangiveis e intangiveis de mesorregides diferenciadas; objetiva induzir a atuacgdo
integrada do Governo Federal em novas escalas espaciais, preferencialmente em sub-regides; pro-
mover a identificacdo de demandas e solug¢Ges a chamada problematica regional com a participa-
¢do efetiva da sociedade civil que, para tanto, deve estar organizada e legitimamente representada
e buscar a superacdo dos desequilibrios com base no fomento a todas as regides que apresentem
potencialidades e ativos de capital humano e social, parcerias, capacidade de construirem planos
e pactos, redes de cooperacgdo entre agentes econdmicos, cooperacgdo entre instituicdes publicas e
privadas (Ml, 2010, p. 27).

Nas diretrizes do Programa, estdio elencados dois eixos principais: a) organizacdo social; e b) ativacdo econdmica. E importante
observar que fica expresso a todo o momento, nos documentos do Promeso, esse cardter intersetorial entre os érgaos de
governo e os atores da sociedade civil presentes nas suas regides-alvo, conforme se verifica no fragmento a seguir, segundo
o qual as acOes do programa devem se pautar pela: “[...] atuagdo integrada do Governo Federal em novas escalas especais,
preferencialmente em sub-regies; [...] e buscar a superacdo dos desequilibrios com base [...] na cooperacdo entre institui-
¢bes publicas” (Ml, 2010, p. 27, grifo nosso)

Esse carater de integracdo e cooperacdo esperado se complementa no trecho a seguir, que provoca a “interface entre as diver-
sas agbes do governo em espagos especificos” (Ml, 2010, p. 12, grifo nosso). Nesse sentido, o entendimento para a instituicdo
de recortes geograficos especificos, para a agdo integrada do governo federal, passa pelo entendimento de que a Mesorregidao
se constitui: “[...] em subespaco politico-institucional criado na busca de uma agdo territorial mais efetiva e coordenada das
politicas publicas com o objetivo de contribuir para a reducdo das desigualdades regionais, promovendo novas dinamicas de
desenvolvimento” (Ml, 2010, p. 27).

O programa encontrava-se sob coordenagao do Ministério da Integracdo Nacional (Ml) e executado por seus 6rgaos vincula-
dos, como a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba (Codesvaf), o Departamento Nacional
de Obras contra as Secas (Dnocs), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam) e a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), além de um conjunto de outros érgdos detalhados no Quadro 1.
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Quadro 1

Interfaces programaticas com o Promeso

Ministério

Programas

Integracdo Nacional

Conviver/Proagua

Agricultura Pecudaria e Abastecimento

Apoio ao setor agropecuario

Cidades

Saneamento urbano/Infraestrutura urbana

Ciéncia e Tecnologia

Desenvolvimento educacional e pesquisa tecnolégica
Inclusdo digital/Inovacdo e competitividade

Comunicacdes

Inclusdo digital

Desenvolvimento Agrario

Agricultura familiar/Desenvolvimento Sustentdvel de Territdrios Rurais/
Reforma agraria

Desenvolvimento, Industria e Comércio

Arranjos produtivos locais

Exterior
Educagao Desenvolvimento educacional e pesquisa tecnoldgica
Saude Saneamento urbano

Economia solidaria/Emprego, trabalho e renda.
Trabalho e Emprego .
Primeiro Emprego

Transportes Infraestrutura de transportes — rodovias

Turismo Turismo no Brasil: uma viagem para todos

Fonte: Elaboragdo dos autores.

O programa tinha seus recursos consignados no Orgamento Geral da Unido (OGU) e, em algumas situagdes, esses recursos
federais sdo complementados pelas contrapartidas de estados e municipios.

Para fazer o levantamento sobre a distribuicdo dos recursos, foi consultado o Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo (Siafi) e o Portal da Transparéncia do Governo Federal mantido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), sepa-
rando-os por fungdo programatica, nos anos 2005 e 2006. A adogao dos dois exercicios decorreu da preocupagao em confe-
rir confiabilidade aos niumeros, considerando que na maior parte das vezes os tramites burocraticos podem atrasar todo o
fluxo, desde a apresentagdo do projeto até a assinatura do convénio e a liberagdo dos recursos.

Observa-se pelo Grafico 1 que alguns ministérios cumprem uma proporgao consideravel das metas acordadas, ao passo que
outros deixam de cumpri-las em sua totalidade. Os que apresentam nimeros mais expressivos sdo exatamente os que tém
obrigac¢des junto aos municipios em decorréncia dos dispositivos constitucionais.
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Grafico 1

Dimensodes da cooperagao e da competicao com base no comprometimento
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Fonte: Elaboragdo dos autores.

Esse é um ponto que ja evidencia o baixo nivel de comprometimento e refere-se as agdes pactuadas na Agenda de Compromissos,
que, embora elencadas no documento oficial, ndo sdo efetivadas do ponto de vista material, pois ndo se observa nas bases
de dados sua formalizagdo por meio de convénios.

No Gréfico, a barra azul seria o compromisso formal, a barra vermelha, o compromisso efetivo e a verde, as a¢des formaliza-
das fora da Agenda de Compromissos pelos 6rgdos participes, expressando um carater competitivo na disputa por recursos,
capacidades, visibilidade, prestigio e poder.

No primeiro momento a Agenda de Compromissos, para a Mesorregidao do Araripe, mobilizou grande numero de agéncias
governamentais em torno das agGes propostas; no subsequente, os dados apresentados no Grafico 2 denotam baixa capaci-
dade de manutenc¢do dessa adesao.

Grafico 2

Total das iniciativas — evolugdo 2005-2006
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Fonte: Elaboragdo dos autores.
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No intervalo de um ano as iniciativas foram reduzidas em 1/3; apenas o Ministério da Justi¢a se incorporou ao esforco da
Agenda de Compromissos e cinco ministérios se retiraram, reforcando a baixa capacidade de mobilizacdo e de adesdo dos
orgdos setoriais.

E fato que, ao “desembarcar” do projeto da Agenda de Compromissos e da Cdmara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, tais agéncias governamentais ndo deixaram de operar seus programas, embora ja ndo vislum-
brassem nessa a¢do coletiva algo capaz de lhes render algum dividendo politico.

Além da fraca adesdo observada no periodo em estudo, constata-se também o pouco comprometimento das demais agén-
cias governamentais, uma vez que quase 1/3 das iniciativas assumidas na Agenda de Compromissos ndo foi concretizada.
Os ministérios que apresentam ndmeros mais expressivos sao exatamente os que tém obrigagdes junto aos municipios em
decorréncia dos dispositivos constitucionais.

Portanto, tem faltado a discussdo contemporanea estabelecer qual a relagdao entre o modelo presidencialista de coalizao,
0 apoio a governabilidade e seus impactos nas politicas publicas do pais, em face das logicas de favorecimento partidaria,
criando uma verdadeira geografia do favorecimento?®, como se verifica no tdpico a seguir.

“UMA MAO LAVA A OUTRA”: A GEOGRAFIA DOS FAVORECIMENTOS

Os favorecimentos objeto da discussdo ficam evidentes quando os valores transferidos por conveniamento para cada um
dos programas/acdes que se entrecruzavam com o Promeso na Mesorregido do Araripe* sdo analisados, ja evidenciando
o baixo comprometimento institucional com a Agenda de Compromissos. Em outra escala os dados ultrapassam o ambito
nacional na busca por demonstrar uma complexa rede que aponta para légicas na distribuicdo dos recursos segundo a
arquitetura partidaria dos governos subnacionais, iniciando-se com o Ministério do Turismo (MTur), conforme mostra o
mapa da Figura 1.

3 0 termo aqui tem sentido figurado e visa a esclarecer que, em um pais complexo e heterogéneo, ha preferéncias politicas distintas por toda a extensdo de
seu territdrio, que vinculam as forgas politicas locais as estaduais e federais em uma relagdo de apadrinhamento vertical.

4 Ressalte-se que, apesar de haver outras Mesorregides Diferenciadas, a op¢do pelo estudo de caso se deveu a amplitude da Agenda proposta para a
Mesorregido do Araripe, tanto no aspecto horizontal, com 17 dérgdos federais, quanto verticalmente, uma vez que inclui 103 prefeituras e 3 governos
estaduais. Ndo hd, aqui, a pretensdo de fazer uma caracterizagdo profunda da area, pois sua utilizagdo se dd exclusivamente como ponto de partida para a
analise empirica.
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Figura 1
Mapa de localizagdo dos recursos do MTur, segundo as UF

BRASIL

MINISTERIO DO TURISMO

REPASSES DE RECURSOS (MILHOES R$) EM 2005 E 2006

Legenda

l “alores aplicados
ern milhdes de R$

Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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A titularidade do MTur no periodo da pesquisa era de Walfrido dos Mares Guia (a época do PTB), que tinha sua origem poli-
tica em Minas Gerais. No mapa, “salta aos olhos” o montante de recursos destinados aquele estado, que recebeu quase 1/5
de todos os recursos do Programa Turismo no Brasil. O somatdrio dos valores percebidos por Minas Gerais é superior ao de
dez outras unidades da federagao juntas.

Apesar de Minas Gerais ser o recordista de valores, o governo estadual, que era da oposicdo, recebeu pouco mais de RS 8
milhdes dos RS 63 milhdes destinados aquela unidade da federac¢do. No entanto, chama a atengdo que s6 a Prefeitura de
Belo Horizonte, governada pelo petista Fernando Pimentel, tenha recebido mais de 60% dos recursos totais para o estado,
conforme verificado no Portal da Transparéncia.

Quando se analisam os nimeros considerando o estado do ministro e demais governos dos partidos da coalizdo, o percen-
tual de recursos consignados situou-se no patamar de 65%, ficando para as demais unidades da federagao, algumas das quais
inclusive de forte pontencial para a atividade turistica, apenas 35% do total de repasses.

Paradoxalmente, na distribui¢do dos recursos observou-se a participa¢do expressiva do estado do Piaui, que recebeu pouco
mais de 6% do total, embora ndo seja uma unidade da federagao com grande tradi¢do na atividade turistica. Isso ocorreu ndo
por acaso, pois no periodo da pesquisa estava sob o governo do PT.

Outra unidade da federagdo que chamou a atenc¢do pelo expressivo percentual de recursos consignados foi Roraima, estado
igualmente sem tradi¢cdo na atividade, mas que, além de ter governador da base, também tinha um politico — o senador
Romero Jucd (PMDB/RR) — que se destacava no Congresso Nacional por, naguele momento, liderar a bancada que apoiava
o presidente Lula.

E interessante observar que estados como Santa Catarina, de longa tradicdo no cendrio turistico nacional, tiveram dotacdes
inexpressivas e, coincidentemente, eram unidades da federagédo governadas pela oposi¢cdo. A mesma situacdo se observa em
relagdo ao Ceard e a Goias, estados de oposi¢do ao governo estadual que tiveram todos os recursos conveniados diretamente
com prefeituras ou organizagdes do terceiro setor, retirando, claramente, os governadores do jogo.

Ja os governadores das unidades da federac¢do da base governista em geral receberam recursos. Os melhores exemplos obser-
vados sdao os estados de Pernambuco, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo, Amapad, além do Piaui, que receberam repasses
diretos do MTur.

Percebe-se, assim, uma légica que favorece os estados participantes da coalizdo, mas também um caminho na distribui¢cdo
partidaria dos recursos. Os numeros extraidos do Portal da Transparéncia apontaram que 100% das unidades da federagdo
sob o comando do PSDB nao receberam repasses para o governo estadual. Nesses casos a forma de operar foi via transfe-
réncias diretas para as prefeituras ou organiza¢des ndo governamentais (ONG), um mecanismo que diminui a capacidade
de barganha dos governadores desses estados e também fortalece a capilaridade dos partidos da base de apoio, sobretudo
pelas emendas parlamentares.

Isso ndo significa que as agées do ministério ndo estivessem ocorrendo na Mesorregido, pois a Tabela 1 compara o nimero
de agGes pactuadas na Agenda de Compromissos e aquelas que, embora fora do documento oficial, foram executadas efeti-
vamente pelo MTur, mediante convénios, ou seja, um conjunto de iniciativas concorrentes.
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Tabela 1
Comparativo entre agées na agenda e agées independentes na regiao

Ministério Previstas na Agenda Realizadas Independentes
Turismo 5 1 22
Desenvolvimento Agrario 8 3 10
Cidades 2 2 74
Desenvolvimento Social 0 0 12
Educacdo 10 6 98
Saude 6 5 102

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Portanto, havia uma agenda de interesses especificos do MTur que o associava as suas vinculagdes partiddrias, bem como
aos grupos de interesse que gravitavam em torno de seus programas, nao sé nacionalmente como também no ambito sub-
-regional. Ou seja, o que fora pactuado ndo precisava necessariamente ser cumprido, para ndo se colocar a “cereja no bolo”
do outro, mas nem por isso a agéncia setorial deixava de operar para adquirir visibilidade a partir de sua rede de favoreci-
mentos que, em consequéncia, lhe traria resultados, sobretudo politicos.

Em se falando das contribui¢cdes para a Agenda de Compromissos na Mesorregido do Araripe, o MTur foi um dos que menos
cumpriram o acordado no ambito do GT, executando apenas 1/5 de suas iniciativas.

A seguir apresentam-se as informagdes relativas ao Programas Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais e ao Programa
da Reforma Agraria, vinculados ao MDA, ocupado no inicio do governo por dois gatchos do PT.
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Figura 2
Mapa de localizagdo dos recursos do MDA, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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O mapa da Figura 2 apresenta esquematicamente o total de recursos dos trés programas vinculados ao MDA e sua distribui-
¢do entre as unidades da federacao.

Assim como ja foi observado no caso do Turismo, no MDA, o estado dos ministros — Rio Grande do Sul —, ocupa a segunda
colocacgdo nos valores consignados de seus programas. Ressalte-se que esses valores eram o somatério de fungdes programa-
ticas bastante importantes, como o Pronaf, Territdrios Rurais e Reforma Agrdria. Em alguns desses programas, o Rio Grande
do Sul se colocava em primeiro lugar durante todo o periodo estudado e, mesmo havendo mudangas no ministério, o domi-
nio politico ndo saiu do PT gaucho. Portanto, a ldgica de favorecimento foi mantida.

Das dez primeiras unidades da federacdo elencadas no quadro do MDA trés estavam na Regido Sul do pais, ou seja, todas
daquela regido, o que denota claramente um forte viés regionalista.

Essa € uma discussdo interessante, pois corriqueiramente a imprensa e alguns setores da sociedade acusam determina-
das agéncias do governo federal de favorecerem o Nordeste ou a Amazonia, fato associado ao Ml e ao Ministério do Meio
Ambiente (MMA), respectivamente.

No caso, aqui se verifica, também, que esse tratamento distinto pode ocorrer em relagdo as areas mais dindmicas do pais, ou
seja, se ha um “Ministério do Nordeste” ou um “Ministério da Amazonia”, também existem “Ministérios do Sul”, “Ministérios
do Sudeste”. Enfim, parece que essas ldgicas regionais sempre permearao as politicas em razao de quem ocupa o ministério
e de seus lagos com determinados segmentos da sociedade e de grupos de interesse.

Quando se fala em divisdo entre situagdo e oposicdo, o MDA apresenta equilibrio, ficando metade dos recursos com cada
um dos blocos. No entanto, deve-se ressaltar que parte dos programas da referida agéncia prescinde da participagdo dos
governos estaduais, operando com base na transferéncia de recursos para municipios e entidades da sociedade civil organi-
zada. Trata-se de um ministério que se caracterizou pelo forte aparelhamento partidario e pela presenca dos grandes movi-
mentos sociais campesinos que apoiaram Lula na sua trajetéria politica, a exemplo do Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST). Alguns estados de oposi¢do —como o Para —, apesar de apresentarem percentuais expressivos, justificavam
esse volume de recursos em face dos problemas agrarios que ali se localizavam, e contavam com a forte mobilizagao desses
movimentos sociais que apoiavam o governo.

A |6gica observada no MTur se repetiu no MDA, que privilegiou as bases eleitorais dos seus titulares, favorecendo determi-
nados grupos de interesse que negociam seu apoio as politicas do ministério e aos ocupantes de seus cargos de direc¢do, e
expressou o viés regionalista na distribuicdo dos recursos.

Em relagdo a Agenda de Compromissos, o MDA atingiu pouco mais de 1/3 do que fora registrado no documento, o que, em
parte, se explica pelo fato de ter um programa que, parcialmente, concorre com o Promeso, o Territérios da Cidadania. Isso
explica a atuacdo forte do MDA na Mesorregido, conforme se verifica no Quadro 1, com base em uma agenda descolada do GT.

Portanto, o mesmo comportamento observado em relagdo as escalas nacionais e regionais, no MTur, vai se reproduzindo
no MDA, que pactuava menos do que fez, cumpria menos ainda do que fora acordado, e, em contrapartida, mostrava uma
expressiva atuagdo no territério descolado desse compromisso integrado com outras agéncias do governo federal, evitando
partilhar seus dividendos politicos.

Outra agéncia de forte atuacdo territorial € o Ministério das Cidades (MCid). Os dados aqui apresentados referem-se ao
Programa Desenvolvimento Urbano, que atua em todos os municipios brasileiros e distribuiu seus recursos conforme demons-
tra o mapa da Figura 3.
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Figura 3
Mapa de localizagdo dos recursos do MCid, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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Apesar de se observar um aparente equilibrio na distribui¢do dos recursos, segundo o mapa anterior, os nimeros do Portal
da Transparéncia indicaram alguns tragos de favorecimento por parte do MCid na distribuicdo de suas verbas. Em primeiro
lugar, deve-se ressaltar que o Programa se desdobra em duas linhas de atendimento — uma direcionada aos municipios de
pequeno porte e outra as cidades médias e grandes. Apesar de interessar a este estudo apenas a primeira, observam-se evi-
déncias de favorecimento em ambas.

O orcamento do MCid é bastante pulverizado, operado exclusivamente por transferéncias via convénios com os estados e os
municipios, o que permitird seu uso para barganhas e ganhos politicos. Quando se observam os dados referentes aos peque-
nos municipios, identifica-se essa dispersdao, o que em um primeiro momento poderia soar como um tratamento mais equa-
nime e republicano por parte do MCid. Essa é uma verdade parcial considerando-se que, distribuidos entre muitos, os valo-
res sdo baixos, ndo permitindo a execucdo de obras de maior envergadura que viessem, de fato, a modificar ou a melhorar
a infraestrutura das cidades contempladas. Em geral, sdo recursos destinados a pavimentacgdo, ao arruamento, a pragas e a
obras do género, o que no jargdo da politica nacional se chama de “perfumaria”.

Tal situacdo se agrava pelo fato de haver grande nimero de emendas parlamentares demandando esse tipo de obra e, como
os deputados “atendem” a um nuimero consideravel de prefeituras, é natural que seus pleitos sejam bastante pulverizados
e desconexos, sem vincular-se a planos e a a¢8es de forma articulada.

As obras de maior envergadura, em geral, ficam para os municipios de médio e grande porte, que muitas vezes as recebem
em razdo da forca das bancadas ou de quem estd a frente da Prefeitura. Isso ficou evidente na consulta aos dados quando
foram observados exemplos desse favorecimento, de norte a sul do pais, tal como ocorreu com o municipio de Londrina,
que recebeu todo o montante destinado para os médios e grandes municipios do Parana e estava sob o governo do PT; ao
passo que Curitiba, capital do estado onde o PT tinha sido derrotado, e estava sob a gestdo do PSDB, ndo teve repasses.
Outro bom exemplo é Nova Iguagu, no estado do Rio de Janeiro, que sozinha recebeu 75% dos valores da linha de grandes e
médias cidades, ao passo que a cidade do Rio de Janeiro, governada pelo PFL (atual DEM), ndo obteve recursos ou, ainda, o
municipio de Dourados, no Mato Grosso do Sul, governado pelo PT, que recebeu 2,5 vezes o valor da capital, Campo Grande,
governada pelo PSDB.

Para que ndo fique nenhuma regido de fora, vale o exemplo de Ananindeua e Santarém, no Para, governadas pelo PT e seus
coligados, que juntas receberam 25 vezes mais recursos que a capital, Belém, onde o PT tinha sofrido outra grande der-
rota. Por fim, o estado do Piaui, onde a capital Teresina nao teve repasses e o governo estadual, do PT, recebeu todo o valor
enviado aquela unidade da federacgao.

Quanto a participagdo do MCid na Agenda de Compromissos, poderia-se dizer que foi de 100%, uma vez que as duas a¢des
que o ministério propds, de fato, foram executadas transformando-se em repasses. No entanto, é exatamente o MCid que
apresenta a maior agenda concorrente. Nessa agenda, notou-se forte tendéncia de apoio ao Unico governador do PT na
Regido Nordeste, Wellington Dias, e ficou expresso o favorecimento ao estado do Piaui, que esta entre as trés unidades da
federagdo que tinham municipios na Mesorregido do Araripe.

Ao se examinar os dados, verifica-se que 56% dos municipios da Mesorregido localizados no Piaui foram objeto de a¢des do
MCid, contra 28% dos municipios pernambucanos e 32% dos cearenses, o primeiro estado governado pelo PMDB, mas com
um titular, Jarbas Vasconcelos, que por varias vezes fez oposi¢ao ao presidente da Republica, e o segundo, pelo PSDB, com
o governador Lucio Alcantara.

Como dito anteriormente, o MCid opera a partir de pequenas obras, sobretudo nesses municipios menores, caracteristicos
da Mesorregido do Araripe. Nesses, portanto, esse conjunto de a¢des presta um enorme servigo para 0s grupos politicos
interessados em manter o conjunto de municipalidades sob seu dominio.

O mapa da Figura 4 mostra como se distribuem, entre as unidades da federagdo, os recursos do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), seguindo a mesma ldgica ja discutida em relagdo aos ministérios citados.
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Figura 4
Mapa de localizagdo dos recursos do MTE, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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Apesar de S3o Paulo ser um estado da oposi¢cdo, confirma-se a existéncia de uma ldgica similar aos casos citados, em que
o estado dos ministros (Ricardo Berzoini e Luis Marinho) é de longe o mais bem aquinhoado pelos recursos dos programas
do MTE, recebendo mais de 1/3 do total. Isso se explica ndo sé pela origem geografica, mas, também, pelo forte apoio rece-
bido do movimento sindicalista, que tem em S3o Paulo suas mais expressivas liderangas e as maiores centrais de trabalha-
dores. Esses segmentos historicamente apoiaram o PT e é claro que sempre estiveram ligados as politicas publicas correlatas
a regulagdo das relagdes empregaticias e de qualificagdo dos trabalhadores, o que naturalmente as levaria para o interior
das estruturas da agéncia federal responsavel pelo tema, aparelhando-a fortemente. O melhor exemplo dessas relagdes
tdo estreitas se evidencia ndo so pelo expressivo valor destinado a Sdo Paulo, mas, sobretudo, pelos numeros consignados
a Forga Sindical Nacional e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), além do Departamento Intersindical de Estatisticas e
Estudos Socioeconémicos (Dieese), que, sozinhos, receberam cerca de 80% dos recursos destinados a capacitagdo (Agdo 2550
— Orientagdo Profissional e Intermediagdo de M&o de Obra) naquele estado, segundo os dados do Portal da Transparéncia.
As trés entidades, em conjunto, receberam nos dois anos estudados e em todos os programas/acées do MTE cerca de 20%
do total destinado ao estado de S3o Paulo.

Deve-se destacar que boa parte dos programas do MTE relativos a capacitagao do trabalhador e a economia solidaria se faz
por transferéncia voluntaria, via convénios para entidades ndo governamentais, o que facilita sua operag¢do sem intermedia-
¢do dos governos estaduais, principalmente dos de oposicao.

Os numeros expressam também a légica do apoio regional, sobretudo para estados onde o PT ndo tinha tradicdo, como Mato
Grosso do Sul, governado, a época, por Zeca do PT, que recebeu valores superiores a todos os demais estados da Regido
Centro-Oeste, alguns dos quais, inclusive, com maior populagdo e mais expressdo econémica.

A atuacdo do MTE na Mesorregido do Araripe é incipiente no que se refere a sua participacdo no GT e na Agenda de
Compromissos, onde apenas uma agao foi consignada e efetivamente cumprida, nimero igual ao de iniciativas que ocorre-
ram independentemente.

O artigo prossegue na analise dos dados referentes aos programas/aces do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(MCTI) e sua distribuicdo entre as unidades da federagdo, conforme mostrado no mapa da Figura 5.
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Figura 5
Mapa de localizagdo dos recursos do MCTI, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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O mapa revela quao expressiva foi a participagdo do estado do Rio de Janeiro na distribuicdo do orcamento do MCTI. Nao
por acaso, trata-se do local de origem do ministro Roberto Amaral, que ocupou a pasta no inicio do primeiro mandato do
presidente Lula, até meados de 2005, e foi sucedido por Eduardo Campos, ja falecido, e que ocupou o cargo de governador
do estado de Pernambuco, ambos filiados ao PSB.

Observa-se uma tendéncia na destinagdo dos recursos para o Rio de Janeiro e, em algumas das iniciativas do MCTI, essa uni-
dade da federagdo aparece como Unica beneficiaria, a exemplo da Agdo 4147 — Fomento a Capacitagdo Tecnoldgica em Temas
de Impacto Social, em que o estado recebeu sozinho mais de RS 6 milhdes, ao passo que a segunda unidade da federacdo a
receber mais recursos, o Distrito Federal, obteve RS 85 mil. Esse mesmo padrdo é observado em rela¢do ao partido dos diri-
gentes, sobretudo na Regido Nordeste, onde, além de Pernambuco, o estado do Rio Grande do Norte recebeu verbas em per-
centuais superiores as demais unidades da federacgdo, algumas das quais com mais tradi¢cdo na area de ciéncia e tecnologia.
Ressalte-se que na ocasido o governo potiguar estava sob o comando de Wilma de Farias, também do PSB. O partido tinha
quatro governadores no pais, sendo trés deles no Nordeste; sé o Rio Grande do Norte e Pernambuco responderam com mais
da metade de toda a verba para a area de ciéncia e tecnologia destinada a regido.

Para a Agenda de Compromissos a participagdo do MCTI foi praticamente nula, uma vez que o ministério assinalou uma Unica
acdo — que seria desenvolvida com o Ml e, mesmo assim, ndo a realizou. Por outro lado, o MCTI colocou de pé um conjunto
de seis agOes, de forma independente, adotando um posicionamento similar aos demais, formalizando compromissos no
papel, sem que necessariamente esse comprometimento se tornasse uma agdo concreta. Assim, replica-se no MCTl o mesmo
padrdo ja observado nos demais ministérios, de operar segundo légicas setoriais, partidarias e de favorecimento a grupos de
interesse via uso da maquina, para conferir visibilidade a seus projetos.

A analise prossegue mostrando os resultados apresentados pelo Ministerio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
localizando esquematicamente no mapa da Figura 6 como se da a distribuicdo dos recursos entre as unidades da federacéo.
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Figura 6
Mapa de localizagdo dos recursos do MDS, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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O mapa da Figura 6 mostra as tendéncias de localizacdo dos recursos e permite ver em detalhes os numeros relativos aos
programas/a¢des do MDS, possibilitando as inferéncias. No caso do MDS deve-se esclarer que foram expurgados os valores
do Programa Bolsa Familia (PBF) e dos demais Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC), que poderiam afetar os nimeros.
Assim, foram analisadas apenas as ag¢des relativas a inclusdo social e produtiva, que se interconectam com o Promeso, aten-
dendo as populages em situagdo de vulnerabilidade.

Deve-se ressaltar que o PBF foi o programa social de maior visibilidade no governo do presidente Lula e foi constantemente
mencionado como uma das mais importantes iniciativas na area nos ultimos anos, sendo a mais importante. Uma agao dessa
natureza e expressividade naturalmente ndo poderia deixar de ficar nas maos do partido do chefe do Executivo, que, dai em
diante, apesar das trocas ministeriais, jamais deixou de ter a titularidade da pasta.

Aqui se observa, novamente, o padrdo de favorecimento ao estado do ministro—no caso, de Minas Gerais, que recebeu recursos
bem mais expressivos do que todos os demais. E isso ndo estd relacionado a proporcionalidade da populagao, pois Sdo Paulo,
que é o estado mais populoso da federacdo, fica em segundo lugar, recebendo apenas 70% do que se destina a Minas Gerais.

Ainda sobre essa concentragdo de recursos, verifica-se que ndo ha uma légica técnica nas transferéncias, uma vez que os
estados da Bahia e do Maranhdo concentram os maiores contingentes de populagdo em situagdo vulneravel, em nimeros
absolutos e proporcionais, respectivamente.

Outra indicagdo dessa auséncia de carater técnico é revelada pela consignacdo de recursos para os estados do Parana e de
Santa Catarina, que receberam valores superiores ao Ceara e a Bahia, estados reconhecidamente marcados pela pauperi-
zacdo de grandes contingentes populacionais. No entanto, dois aspectos chamam a atengdo: primeiro, a proporcionalidade
desse publico-alvo varia muito e, sabe-se, se concentra nas regides Norte e Nordeste do pais. O segundo aspecto evidente,
que poe por terra uma possivel distribuicdo isenta de fatores politicos, é o fato de que a maior parte das agdes do MDS se da
pela transferéncia de recursos para prefeituras e organizagées ndo governamentais. Portanto, o uso da maquina para fortale-
cer a presenca do governo central nas municipalidades, ja tdo evidente em face do PBF e dos BPC, é reforcado pelas demais
acGes do ministério.

E visivel o baixo desempenho do MDS nos compromissos assumidos perante o GT e consignados na Agenda de Compromissos.
Como ja dito, ao se expurgar as a¢des de transferéncia de renda e beneficios, observou-se que nenhuma das outras iniciati-
vas assinaladas concretizou-se mediante a formalizagdo de convénio. Por outro lado, o ministério implementou na area da
Mesorregido doze agGes sem que essas fossem incorporadas a Agenda de Compromissos, embora ja estivessem previstas em
seu orcamento, adotando uma atitude avulsa que concorria com a agdo integrada.

Conforme ja explicitado, o MDS coordena o mais importante programa da area social do governo federal, o PBF, de grande
visibilidade e capilaridade, em virtude de seu desenho. No entanto, estdo sob seu comando outras importantes a¢des que
poderiam ser tratadas de forma integrada no escopo da politica social, sobretudo as relacionadas a inclusdo produtiva de
populagbes vulneraveis. Pode ser que ai resida a explicagdo dessa a¢do insulada por parte do MDS, uma vez que a “grife” do
ministério ja estd incorporada aos grandes contingentes populacionais que habitam as dreas mais pobres do pais, em virtude
da forte presenca do seu programa de transferéncia de renda e de outros beneficios sociais. Assim, agdes complementares,
sob sua governanca, reforcariam seu poder junto aos beneficiarios dessas iniciativas, bem como perante as municipalidades.
N&o por acaso, varios estudos, inclusive do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)®, mencionam tais politicas como
motores das economias locais e, consequentemente, fomentadoras do desenvolvimento regional.

A andlise passa agora aos dados do Ministério da Educagdo (MEC), distribuidos geograficamente e localizados no mapa
da Figura 7, observando-se a existéncia de algumas ldgicas particulares. A principal agdo do ministério que se entrecruza
com o Promeso é a de Implantagdo e Recuperagao dos Centros de Educacgao Profissionalizantes, que constrdi e reforma
escolas técnicas.

® Para mais informagdes, consultar o Texto para Discussdo, n. 1647, intitulado Perfil da pobreza no Brasil e sua evolugdo no periodo 2004-2009, de Rafael
Guerreiro, Pedro Sousa, Sergei Soares e Luis Felipe de Oliveira.
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Figura 7
Mapa de localizagdo dos recursos do MEC, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.
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A primeira revelagdo do mapa é a expressiva participacdo de Sdo Paulo, que recebeu 16% do valor total dos recursos consig-
nados ao Programa de Estruturacdo do Ensino Profissionalizante, embora seja uma unidade da federagdo com capacidade
de financiar tais acGes. Entretanto, também é o estado de origem do titular da pasta — Fernando Haddad. A forma de operar
os recursos do programa se dava por conveniamento para entes publicos ou organizagdes da sociedade civil, o que permi-
tia, sobretudo na area de capacitagdao, maior capilaridade do governo federal e fortalecia sua presenga junto aos municipios
e aos grupos apoiadores da candidatura e gestdo do presidente Lula. Constatagdo feita ao se abrirem os dados do Portal da
Transparéncia, que possibilitaram observar a presenca de fundagdes e associagdes que notadamente tém orientagao politi-
co-partidaria de esquerda, a exemplo do Sindicato de Metalurgicos do Grande ABC, onde o presidente da Republica iniciou
sua vida politica.

Tal comportamento é constatado, também, quando se examinam os valores consignados para as unidades da federagdo que
tém governadores da oposi¢do. Segundo dados do Portal da Transparéncia, o governo da Bahia recebeu quase RS 490 mil,
ao passo que uma unica ONG recebeu RS 2,6 milhdes; o governo de S3o Paulo recebeu RS 1,2 milhdo e uma Unica associa-
c¢do classista recebeu o mesmo valor e, no estado de Minas Gerais, o governo recebeu RS 640 mil, ao passo que uma obra
social na cidade de Contagem teve consignado 1/3 do valor total do estado e o equivalente a 1,5 vez o valor destinado ao
governo estadual.

Os privilégios a determinadas unidades da federagao refor¢a a ma distribui¢do regional dos recursos, conforme se verifica
pelos valores consignados. S6 o estado do ministro representava 90% do valor total alocado para os nove estados da Regido
Nordeste, o que totalizava pouco mais de RS 25 milhdes, quase se igualando ao Centro-Oeste, com RS 24 milhdes, e sendo
em muito superada pela Regido Sul, que ficou com mais de RS 37 milhdes. Esse desequilibrio é um fator de consolidac¢3o das
desigualdades regionais, uma vez que a formac¢do de mao de obra qualificada constitui-se um importante fator para tornar
os territdrios atrativos ao setor produtivo e, portanto, promover o desenvolvimento das regides.

O fato de ser uma agdo que resulta na implantacdo ou na reforma de unidades de ensino garante maior visibilidade ao
programa e, em consequéncia, ao MEC, possibilitando o uso politico da iniciativa, que explicaria o seu bom desempenho
quando avaliado o nimero total de compromissos assumidos e os que efetivamente se concretizaram, conforme demons-
trado no Quadro 1. A competicdo aqui se expressa ndo exclusivamente por baixa adesdo ao que foi assinalado na Agenda de
Compromissos, mas, principalmente, pelo espago que o tema educagdo ocupa. Cite-se, ademais, que ha infinitas possibilida-
des de implementar a¢des de maior visibilidade, como construcdo, reforma ou aparelhnamento de escolas de todos os niveis
de ensino. Assim, ter uma agenda que se faz hegemonica diante de quaisquer outras iniciativas de coordenagdo parece ser
algo muito comum aos grandes ministérios, como o da Educagdo. Essa mesma forma de operar, marcada pela capilaridade e
pela visibilidade, ocorre com os programas do Ministério da Saude (MS) que tem interface com o Promeso, conforme verifi-
cado no mapa da Figura 8 e que mostra a distribuicdo dos recursos.
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Figura 8
Mapa de localizagdo dos recursos do MS, segundo as UF
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Fonte: Elaborado pelos autores. Portal da Transparéncia — CGU — extraido em 10/11/2011.

Cad. EBAPE.BR, v. 14, Edicao Especial, Artigo 3, Rio de Janeiro, Jul. 2016. 469-472



Politicas publicas coordenadas e presidencialismo de coalizao: Jodo Mendes da Rocha Neto
o caso do PROMESO Djalma Freire Borges

O mapa comprova os mesmos padrées de operagdo com viés politico-partidario e de favorecimento a determinadas unidades
da federacdo, em decorréncia da origem dos dirigentes do MS. Nao por acaso, Pernambuco e Bahia estdo entre os cinco mais
bem aquinhoados com recursos e sdo os estados de origem dos ministros Humberto Costa (PT) e José Saraiva Felipe (PMDB).

A acdo do MS é operacionalizada por transferéncias voluntarias, exclusivamente para as instancias governamentais. Sao fla-
grantes os favorecimentos partidarios ocorridos nos estados da oposi¢do, como Sdo Paulo, onde o governo estadual recebeu
25% do total dos recursos — valor igual ao de um Unico municipio, Guarulhos, que estava sob o comando do PT — e a maior
parte dos recursos ficou nas maos de prefeituras dos partidos da coalizao.

No entanto, esse mesmo padrao de favorecimento é constatado em relacdo as unidades da federacdo que tém governos dos
demais partidos da base aliada. No estado do Rio de Janeiro, entdo dirigido por Rosinha Garotinho (PSB), s6 o municipio de
Nova lguagu, governado por Lindbergh Farias, do PT, concentrou 80% dos recursos totais.

Assim como sucede no setor da educagao, o MS aparece com um percentual expressivo de agdes constantes na Agenda de
Compromissos cumpridas efetivamente, outras ocorrem de forma independente. As razdes de tal desempenho sdo seme-
Ihantes ao que ocorre com o MEC, uma vez que s3o feitas a partir do Sistema Unico de Satde (SUS) e da Fundag3o Nacional
de Saude (Funasa), importantes instrumentos nessa relagdo interfederativa.

Analogamente ao que acontece com as pastas da educacdo e do desenvolvimento social, o MS tem ficado sob o comando do
PT, com alguns momentos de alternancia com o PMDB. Mas quem quer que esteja a frente da agéncia tem nas maos uma
poderosa e capilarizada maquina, considerando-se os vultosos recursos que lhe sdo destinados, assim como a natureza dos
servicos oferecidos, de primeira necessidade para a populagéo.

Ha uma ldgica que favorece o partido detentor do cargo majoritario e beneficia as legendas que prestam apoio e garantem a
governabilidade, o que se expressa na distribuicdo dos recursos em estreita associacdo com as bases geograficas dos minis-
tros e dos demais politicos de seu partido.

Adicionalmente, observa-se uma légica de irrigacdo de recursos em direcdo as municipalidades — se pertencentes a base
governista, como forma de reforcar sua presenca e “pagar” pelo apoio; se oposicionistas, como maneira de fragilizar os que
antagonizam o governo e, assim, fortalecer as legendas no poder.

De modo similar, tais agGes patrocinaram agrupamentos da sociedade civil que lhes ofereceram apoio e garantiram governa-
bilidade, minimizando ou negociando possiveis conflitos. Isso se deu, sobretudo, com as organizages que tém maior mobi-
lizagdo e visibilidade na sociedade civil.

Portanto, verificam-se pontos de convergéncia, mas também ldgicas particularizadas que se estruturam com base na enge-
nharias institucionais, politicas, partidarias e setoriais, para distribuir recursos publicos, oriundos dos programas.

CONSIDERACOES FINAIS

E importante destacar, ao encerrar o artigo, que o debate encontra seu lastro inicial no funcionamento do modelo presiden-
cialista brasileiro e nas interferéncias dessa relagao no conjunto das politicas publicas, enfatizando as que operam por inter-
médio da coordenacdo de varias outras a¢des que estdo sob o mandato de agéncias do governo federal.

Sdo tragos observados, sobretudo, nas agendas partilhadas em que essas agéncias assumem compromissos, entre si, para
trabalharem de forma integrada na condugdo de determinadas politicas que necessitam de um tratamento mais transver-
salizado. Na maior parte das vezes, esses pactos se tornam instrumentos esvaziados de conteudo e efetividade, do ponto
de vista da agdo coordenada, e d3o lugar a uma atuagdo predatdria, na qual as instituicdes deixam de lado a orientagdo da
intersetorialidade e caminham para a construgao de agendas particulares, com vistas ao atendimento de interesses pessoais,
politicos e corporativos.

O artigo evidenciou essa trajetdria que, iniciando-se em um aparente acerto na esfera politica, no curso do processo vai se
desfazendo, para resultar em agendas e acertos pontuais que favorecem os dirigentes das agéncias e resguardam o espago
delas no cenario de disputas.

Cad. EBAPE.BR, v. 14, Edicao Especial, Artigo 3, Rio de Janeiro, Jul. 2016. 470-472



Politicas publicas coordenadas e presidencialismo de coalizao: Jodo Mendes da Rocha Neto
o caso do PROMESO Djalma Freire Borges

Dizemos que ha competicdo porque essa forma isolada de atuar necessita do aporte de recursos e capacidades e sdo esses
fatores que colocam as agéncias governamentais na arena concorrencial, onde vencem as mais fortes, ou, melhor dizendo,
as que tém mais espaco na agenda ou sdo conduzidas por partidos e politicos de maior expressdo. Para as instituicdes ocu-
padas por quadros politicos de menor visibilidade, resta disputar esses recursos em uma luta desigual que, muitas vezes,
inviabiliza sua sobrevivéncia como operadoras de politicas publicas.

Tal fato pode indicar uma tendéncia a “partidariza¢do” das politicas publicas, adotadas para assegurar projetos de poder, das
legendas e de individuos. As agéncias federais, seus recursos e programas sao usados como instrumentos de barganhas e tro-
cas com a finalidade de angariar apoio no jogo politico. Essa forma de operar tende a impor légicas particularizadas por parte
das agéncias federais, que se regulam mais por quest&es politicas e menos pelo aspecto técnico nas a¢ées governamentais.
Trata-se de uma caracteristica nefasta daqueles que ocupam as estruturas do Estado brasileiro, pois vai incidir diretamente
na qualidade dos gastos governamentais e na eficacia de resultados das politicas publicas.

O perfil fragmentario dos gabinetes ministeriais fez surgir, ampliou, acentuou e fortaleceu a feudalizagdo da maquina publica
em todos os niveis e naturalizou perante os partidos o mecanismo de distribuicdo de cargos dos altos escalGes, em troca de
apoio aos projetos do governo. Essa forma de operar as politicas publicas implica, de um lado, a formac¢do de um modelo
perverso em que as agdes governamentais se tornam cada vez menos republicanas e, de outro, um modelo cada vez mais
ministerial e partidario.

Portanto, tudo que se preconiza hoje no mundo, referindo-se a atuagdo do Estado na busca por integrar o maior nimero de
acoes e entender os problemas segundo a 6tica da transversalidade, tem escassa efetividade pratica no Brasil, prevalecendo
apenas no discurso. Por fim, constatamos que o carater coordenativo das politicas publicas tem um limite claro, dado pela
arquitetura politica elaborada para garantir a governabilidade do pais.
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