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SINOPSE

O presente texto visa detalhar o método de identificagdo de riscos de reprodugao de
desigualdades na implementacao de politicas publicas proposto no diagnédstico disponi-
vel na plataforma de recursos pré-equidade em politicas publicas Inclua. Para isso, apre-
senta as dimensdes que estruturam o diagndstico: i) relagdes institucionais e gestdo
inclusivay; i) participagao social; iii) comunicacao e acesso a informagao; iv) interagdes
e experiéncias do(a) usuario(a); e v) monitoramento e avaliagdo. Em seguida, busca-se
refletir sobre os efeitos sociais de implementagao a partir das referidas dimensdes de
analise, valendo-se da consulta a alguns casos empiricos, que foram descritos e anali-
sados na publicagédo que esteve entre os estudos que deram origem e embasamento a
iniciativa. Espera-se facilitar o entendimento do diagndstico proposto pela plataforma
Inclua e estimular sua utilizacdo com foco na diminui¢ao dos riscos de reproducao de
desigualdades e no acesso de publicos vulnerabilizados aos servigos publicos.

Palavras-chave: Inclua; pré-equidade; politicas publicas.
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1 INTRODUGAO

Este texto para discussao apresenta e fundamenta as cinco dimensdes de avaliacao
que integram o diagndstico situacional oferecido pela plataforma de recursos pré-equi-
dade em politicas publicas Inclua® — anexo A. A Inclua visa promover a identificacdo e a
reflexdo sobre riscos de reproducao de desigualdades em processos de implementagao
de agdes, servigos, programas e politicas publicas, especialmente daquelas iniciativas
que tém como objetivo a promocao da inclusao, do acolhimento ou da atencao a gru-
pos sociais vulnerabilizados. Concebido para auxiliar trabalhadores, profissionais e
gestores envolvidos com a execugao de servigos publicos, este texto visa se aprofun-
dar nos efeitos sociais da implementagao a partir de exemplos empiricos de estudos
que refletiram sobre as seguintes tematicas: relagdes institucionais e gestao inclusiva,
participagao social, comunicagao e acesso a informacao, interagdes e experiéncias do
usuario, e monitoramento e avaliagao.

Enfrentar os riscos de reproducao das desigualdades em politicas publicas implica,
em primeiro lugar, apreender que as relagdes sociais sdo desiguais e que, consequente-
mente, moldam as diferentes posi¢des dos individuos na sociedade. Em um pais como
o Brasil, marcado por profundos contrastes regionais e com lugares sociais demarcados
historicamente, esse entendimento é um dado e a redugéo das desigualdades constitui
um dos quatro objetivos fundamentais da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).
Agir sobre as desigualdades sociais, contudo, mobiliza sensos de justi¢a social que,
ao circularem entre os valores da igualdade e da equidade, podem parecer contradito-
rios, mas, como pretendemos demonstrar, sdo complementares e interdependentes,
de modo que os esfor¢os nesse sentido precisam ser integrados.

Para situar brevemente esse debate, basta atentarmos a que a promog¢ao da igual-
dade reforga contornos universalizantes, ao recorrer a nogao de ruptura dos privilégios,
enquanto a reivindicagao por equidade realga o nivelamento das condigdes para o
acesso e para o usufruto de direitos por meio da focalizagdo nas especificidades dos
grupos populacionais. Nesse sentido, Nancy Fraser (2006) nos convida a pensarmos
uma abordagem critica sobre o dilema da redistribuicao-reconhecimento, uma vez que
a promoc¢ao da justica, no nosso tempo, exige tanto redistribuicdo quanto reconheci-
mento, especialmente quando mobilizamos as nogdes de género e de raga. Segundo a
autora, a complexidade dessas categorias requer que se combinem de forma integrada
politicas sociais de igualdade e politicas culturais de diferencga, exercicio este que apro-
funda dilemas politicos. Nao existem solugdes faceis nessa seara, como nos adverte
Joan Scott (2005). Contudo, situar igualdade e diferenga como conceitos opostos

1. Lancada ao publico em abril de 2022, a Inclua esta disponivel em: https://inclua.ipea.gov.br/.
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significa renunciar a potentes interconexdes e a resultados mais democraticos, visto
que interdependentes.

Para além da igualdade formal em relagéo aos direitos, cumpre ao Estado brasileiro
a promocao do acesso igualitario aos meios para que a igualdade de fato se materialize,
na pratica, para um contingente cada vez maior de pessoas. E necessaria, portanto,
uma prestagao positiva, sob pena de que, parafraseando Norberto Bobbio (2004), os
direitos sociais sejam continuamente violados, apesar das solenes declarac¢des. Eis que
as nogoes de igualdade e de equidade trazem consigo certa vocagao inclusiva, capaz
de redesenhar o escopo de atuagao do Estado e de reorientar a sua visdo para além
da abstrata nogao de um sujeito universal, ao recorrer a uma abordagem que mira as
divisGes sobretudo de classe, de género, de raga e de ciclo de vida. Diante de uma rea-
lidade marcada por sobreposi¢cdes desses marcadores sociais da diferenga, cada vez
mais as politicas publicas requerem uma abordagem interseccional para compreender
como tais elementos influenciam na (re)producao de desigualdades e na subordinacao
de grupos sociais (Farranha, 2014; Farranha e Sena, 2021).

Em abril de 2022, a Inclua é langcada a reboque dessas discussdes, com o intuito
de ser um espaco virtual que traduza o conhecimento acumulado ao longo de anos de
pesquisa sobre a implementagao de politicas publicas em ferramentas Uteis para pro-
fissionais, tais como o diagnostico situacional para a identificacao de potenciais riscos
de reproducao de desigualdades e a biblioteca de recursos e de materiais de apoio para
o desenvolvimento de intervengdes a partir da identificagao desses riscos. Uma vez
reconhecido o carater estrutural e as multiplas dimensdes em que as desigualdades
se manifestam na sociedade brasileira, faz-se necessario reconhecer também que sua
reproducao pode advir tanto de agdes deliberadas quanto daquelas mais corriqueiras
e irrefletidas dos individuos em posicdes de poder. Por isso, os esforcos visam direta-
mente os agentes publicos que trabalham na implementacao de politicas e de servigos
publicos, visto que a iniciativa tem como objetivo tanto a formagao quanto a mobilizagao
desses profissionais sobre a relevancia de pensar o trabalho cotidiano a partir das expe-
riéncias dos usuarios — em especial, aqueles que integram grupos historicamente em
desvantagem, caracterizados, sobretudo, pela sobreposi¢cao desses marcadores sociais.

Dessa forma, o diagndstico situacional disponibilizado on-line foi programado para
ser um espaco de reflexao e de autoavaliacdo, no qual o usuario conduz a experiéncia,
ao ser estimulado por perguntas. A intencao é que os profissionais sejam capazes de
perceber situagdes que, direta ou indiretamente, interfiram nos resultados esperados. Tais
situacdes podem decorrer do tratamento inadequado do publico atendido; da desatencao
dos agentes publicos; da excluséo e da seletividade em relagdo ao publico; da imposi¢ao
de barreiras de acesso e de cargas administrativas; bem como da discriminagéo e da

v
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estigmatizacao nas interagdes com os beneficiarios. Além da possibilidade de acesso
a Inclua, todo o esforgo de conceituagao, de identificagdo dos segmentos vulneraveis
na populacao, de diagndstico da politica publica e de sugestdes de intervengao esta
baseado no Guia Inclua: avaliagédo de riscos de reproducéo de desigualdades na imple-
mentacgao de politicas publicas, no qual é possivel percorrer todo o caminho ofertado
na plataforma off-line.?

Intencionais ou nao, essas agdes ordinarias dos individuos guiam os mecanismos
institucionais que incidem nos processos cotidianos de operagao do Estado, que, por sua
vez, coordenam a vida em sociedade. Quando se trata da oferta de servicos publicos e da
relagao com grupos vulnerabilizados, a literatura demonstra que as dificuldades de intera-
¢ao entre trabalhadores e usudrios podem acentuar dinamicas que reforgam desigualdades
ja existentes. Ao refletir sobre esses efeitos ndo pretendidos na implementacao de politicas
publicas, uma publicagao — fruto de uma parceria entre o Ipea e a Comissao Econémica
para América Latina e Caribe (Cepal) - reuniu trinta trabalhos empiricos e forneceu um
arsenal de exemplos e de boas praticas que nos ajudam a refletir sobre os efeitos sociais
da implementacéo de politicas publicas. Trata-se do livro Implementando desigualdades:
reproducdo de desigualdades em politicas publicas (Pires, 2019). No presente texto, preten-
demos evidenciar cada uma das cinco dimensdes que compdem o diagndstico situacional
da plataforma Inclua em didlogo com os estudos presentes nesta publicagao.

O texto esta estruturado em cinco partes, sendo cada uma alusiva, respectivamente,
a uma das dimensdes que compdem o diagnodstico situacional da plataforma Inclua:
i) relagOes institucionais e gestao inclusiva; ii) participacao social; iii) comunicagao e
acesso a informacao; iv) interacdes e experiéncias do usudrio; e v) monitoramento e
avaliagao. Apds descrevermos cada uma das dimensdes, apresentamos um quadro que
ilustra os indicadores e as consequéncias que os compdem, seguido da descri¢cao de
um estudo de caso que aborda os desafios ligados aquela dimensao especifica, além
de um quadro que indica outras pesquisas com foco e discussdes semelhantes. Em
seguida, fazemos as consideracdes finais, que reforcam a importancia de que os ato-
res sociais envolvidos em processos de implementacgao de politicas publicas reflitam
sobre como as praticas cotidianas podem reforgar desigualdades existentes e produzir
efeitos materiais e simbdlicos que influenciam nos resultados das politicas publicas.

2. Publicagéo disponivel em: https://inclua.ipea.gov.br/wp-content/uploads/2023/11/9587-guia-inclua-
-vf-28mar22.pdf.
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2 DIMENSJ\O 1 - RELAGOES INSTITUCIONAIS
E GESTAO INCLUSIVA

A primeira dimensao de analise que compde o diagndstico situacional da Inclua se
propde a avaliar como possiveis falhas nas relagdes entre as instituicdes envolvidas na
execugao do servigo publico podem impactar a cobertura e o atendimento de grupos
vulnerabilizados. Avalia, ainda, se os instrumentos de gestao podem ser classificados
como inclusivos a partir da observancia ou nao de tratamento diferenciado para alcancgar
segmentos especificos dentro do publico-alvo.

Partimos do pressuposto de que o Brasil é um pais marcado tanto por sua diversi-
dade quanto pela acentuada desigualdade social, pela qual é possivel perceber grupos
com menos oportunidades do que outros em decorréncia da sobreposi¢cao de marcado-
res sociais como os de renda, raga, género, ciclo de vida, distribuicao no territorio, entre
outros. Desse modo, as politicas publicas funcionam como um importante instrumento
para prover servigos que contribuam para mitigar essas disparidades de acessos e de
oportunidades. Assegurar, portanto, que a inclusdo esteja presente na politica desde a
sua formulagao pode requerer a articulagao entre tematicas intersetoriais, coordena-
cao entre Uniao, estados e municipios, participacao social e valorizacao da etapa da
execucgao das politicas publicas, tendo em vista os efeitos sociais da implementagao
(Lotta e Favareto, 2016).

As relagdes institucionais sao estabelecidas entre os 6rgaos envolvidos na pres-
tacao de um servico publico, para que as politicas publicas sejam bem aplicadas e
alcancem os objetivos aos quais se propdem. Funcionam a partir de arranjos institucio-
nais que definem processos de trabalho, atividades, regras, métodos que prescrevem a
acao dos agentes, bem como objetivos econdmicos, politicos e sociais que orientarao
o sentido da implementacao (Gomide e Pires, 2014). Existem arranjos que estabelecem
relagdes entre ministérios, secretarias estaduais e municipais e outros que requerem
relagdes entre varios desses 6rgaos publicos, tais como as politicas transversais de
combate a fome, de promocao da igualdade racial e de género, de direitos humanos,
entre outras. Essas relagdes tém como objetivo a integragao de organizagoes, setores e
pessoas para a execugao da politica publica — seja para o provimento amplo de direitos,
como saude, educacao, assisténcia social, saneamento, seja para a provisao especifica
para territorios ou grupos vulnerabilizados. Para que as relagdes sejam harmdnicas e o
servico publico funcione, sdo necessarias regras que estabelecam incentivos, benefi-
cios, proibicdes, restricoes e até sangdes, de modo que cada integrante faga sua parte
e colabore para o alcance dos objetivos pactuados (Ipea, 2018).
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Além disso, ha o desafio de lidar com as diferencgas entre os valores que pautam
as instituicdes envolvidas na implementagao de uma politica publica, que precisam
estar em sintonia quanto ao diagnéstico do problema a ser enfrentado, as estratégias
escolhidas e aos objetivos a alcancar (Lotta e Vaz, 2015). Nesse sentido, principios e
valores que pautam a implementacao, tal como a inclusao e a equidade, precisam ser
pactuados ja na formulacao, assim como conceitos e orientagdes devem estar aces-
siveis e ser objeto de constante capacitacdo das pessoas que atuam na prestacéao
dos servigos publicos. A gestao inclusiva e a valorizagao da diversidade, por sua vez,
exigem uma postura proativa do Estado, pois se faz necessdario compreender que aten-
der todas as pessoas implica um esforgo voltado a conhecer e a reconhecer os grupos
historicamente em desvantagem. Parte dessa nova postura em relagdo a atuagao do
Estado leva em consideragao que, embora a formulagao de uma politica publica possa
ser ampla, deve ser construida a partir da reflexao sobre as especificidades existentes
na populagdo, de modo que todos possam acessa-la (Farranha, 2014).

A gestao inclusiva tem a equidade como seu principal objetivo, de forma que seus
esforcos para introduzir e manter procedimentos para inclusao e para diminuicao das
desigualdades no servigo publico devem ser constantes. Ademais, a gestao inclusiva
propde protocolos que tenham como objetivo explicito a diminui¢cao das desigualda-
des, tais como metas de atendimento, normas e orientagcdes gerais que considerem
diferentes grupos da populagao, em especial, os que tém mais dificuldade de acessar
os servigos publicos. Implica, necessariamente, em formacgao constante dos servidores
publicos nos temas ligados ao enfrentamento ao racismo, a discriminagao de género, ao
capacitismo e ao etarismo, as diversidades e aos assuntos correlatos. Nesse sentido,
vale salientar que disponibilizar setores como ouvidorias, centros de acolhimento e
outros canais de comunicacgao faz parte da constituicao de uma gestao inclusiva, que
se dedica ao enfrentamento da discriminagao, da exclusao e do tratamento inadequado.

Desde a etapa de formulagado de uma politica publica, faz-se necessario privile-
giar arranjos institucionais que contemplem a pluralidade dos atores envolvidos nos
esforcos e nas estratégias de coordenacao. Antecipar-se ao necessario processo de
envolvimento, de mobilizagao e de escuta das partes indispensaveis a prestagao do
servico em questao pode evitar desequilibrios que reforcem relagées assimétricas e
que possam impactar o acesso e o usufruto do servigo publico por parte dos cidadaos.
Mapear corretamente, portanto, a rede de instituigoes, os agentes publicos e os atores
sociais € uma forma de facilitar a participacao destes nos processos de tomada de
decisao e de reforgar a conexao entre os envolvidos, de modo que, no momento da pres-
tacao do servico, todos consigam gerir a parte que Ihes cabe no processo. Estratégias
como as de criacao de comités gestores, de grupos de monitoramento e de atividades
focadas no planejamento representam boas praticas nesse quesito.
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E importante ressaltar que os arranjos institucionais devem dispor de normas legais
sobre aquilo que a politica publica objetiva envolver, descrevendo e pactuando a respon-
sabilidade de cada um dos atores da rede. Sem um arranjo institucional-legal — isto é,
uma normativa, um regramento, uma legislagao —, abre-se margem para a improvisagao
em processos marcados excessivamente por discricionariedade, além da possibilidade
de tornar os esforcos insuficientes ou desarticulados e de pér em risco a capacidade
de financiamento das iniciativas, devido as falhas de governanga (Pires, 2017). Ainda
na etapa de pactuagao sobre instrumentos de trabalho — como os procedimentos
formais, protocolos e formularios —, é importante garantir a pluralidade dos pontos de
vista e a horizontalidade na tomada de decisdo. Esses instrumentos podem carregar
representagdes sociais, fixar papéis e reforgar estere6tipos sobre os publicos-alvo, de
modo a tornar mais dificil o acesso para determinados grupos em relagao a outros.

QUADRO 1
Indicadores para avaliagao das relagoes institucionais e instrumentos de
gestao inclusiva

Consequéncia 1: desarticulagdes (ou formas espe-
cificas de articulac&o) e disputas interinstitucionais
Indicador 1: divisdo do trabalho, coorde- | podem repercutir em déficits de cobertura, lacunas de
nagao e conflito entre instituicoes atencgao ou repercussdes negativas para o atendimento
a segmentos especificos do publico ou do territério
atendidos.

Consequéncia 2: a auséncia (ou incipiéncia) de instru-
mentos de gestdo afirmativa e inclusiva contribuem
para a invisibilizagdo de desigualdades e para o reforgo
a posturas passivas frente as desigualdades sociais ja
existentes.

Indicador 2: instrumentos de gestédo
inclusiva

Elaboragao dos autores.

2.1 Exemplo dos desafios nas relagoes institucionais
e gestao inclusiva

Para uma melhor apreensao do conhecimento acerca das relagées institucionais e da
gestao inclusiva, refletiremos a partir de um estudo, que, por sua vez, apresenta dois
casos de implementacgao de politicas publicas nos quais falhas nos arranjos institucio-
nais ocasionaram o aprofundamento de relagdes desiguais existentes nos contextos
estudados.
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0 estudo escolhido — produzido em 2019 por Alexandre de Avila Gomide, Raphael
Amorim Machado e Ana Karine Pereira® — analisa o impacto de grandes projetos de
infraestrutura nas areas de energia e de transporte sobre grupos vulnerabilizados através
dos casos da usina hidrelétrica de Belo Monte e da ferrovia Transnordestina. Ambas as
intervengdes ocorreram por meio do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
que vigorou entre os anos 2007 e 2016 e que trazia nos seus objetivos alavancar o
desenvolvimento local e regional bem como reduzir a desigualdade social e regional.
O que os autores ponderam, contudo, é que essas megaintervencdes de engenharia
com custos na casa das dezenas de bilhdes de reais serviram tanto para aprofundar
desigualdades existentes quanto para a criagdo de novas assimetrias.

A implementagéo da usina hidrelétrica de Belo Monte, finalizada em 2016, repre-
sentou a segunda maior usina hidrelétrica em potencial elétrico instalado e foi defen-
dida como uma obra fundamental para a manutencgao do crescimento econémico do
pais. Conforme os autores discutiram, o histérico dessa intervengao foi marcado por
situagdes que impactaram fortemente os modos de vida das populagdes direta e indi-
retamente afetadas, especialmente aquelas envolvendo o risco socioambiental para
comunidades indigenas e uma imensa sobrecarga da demanda por servigos publicos,
devido a grande mobilizagao de trabalhadores em um contexto em que a presenga do
Estado ja era precaria. Ja o projeto da ferrovia Transnordestina, cuja obra foi iniciada
no ano de 2006, surgiu com a proposta de ser um corredor de commodities agricolas
e minerais que integrasse a regiao do sul do Piaui com os portos da regiao Nordeste.
Essa intervengao também teve problemas sérios em relagao ao licenciamento socioam-
biental bem como alto grau de conflito social, uma vez que produziu mais de quatro mil
processos de desapropriagao e enfrentou denuncias de desrespeito aos direitos das
comunidades tradicionais lindeiras ao empreendimento.

No caso da construcao da usina hidrelétrica de Belo Monte, a pressao politica pela
autorizagcao do empreendimento fez com que este fosse aprovado em um periodo de
quinze dias nas duas casas do Congresso Nacional, sem a devida oitiva das comunida-
des indigenas afetadas. Os estudos de impacto ambiental ja previam a inviabilizagao
da pesca, a redugao da area agricultavel e a atragao de grande fluxo de trabalhadores,
que, por sua vez, incidiria na ja precaria oferta de servigcos basicos, como os de saude
e de educacdo, na regido de Altamira, no estado do Para. Tendo em vista as impli-
cacgoes sociais e o fato de o projeto ja estar aprovado, o arranjo de implementagao
passou a incorporar 6rgdos como a Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (Funai) e

3. 0 estudo Implementagéo de projetos de infraestrutura e (re)produgdo de desigualdades: os casos de
Belo Monte e da Transnordestina configura-se como o sexto capitulo da publicagdo Implementando
desigualdades: reprodugéo de desigualdades na implementagédo de politicas publicas (Pires, 2019).
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o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama),
que atenderam as reivindicagdes da sociedade civil e estabeleceram um conjunto de
condicionantes e de a¢cdes antecipatorias referentes a liberacao da licencga prévia. Uma
vez inseridos na burocracia do setor elétrico, que estava amplamente representado em
todas as etapas de implementagao do empreendimento, esses 6rgaos socioambientais
nao tiveram forca suficiente para fazer valer os requisitos inicialmente acordados: a
licenga de instalagao foi aprovada a revelia das agdes antecipatorias. Essa situagao
causou novas mobilizagdes e protestos, que forcaram uma nova reestruturagao do
arranjo de implementacao ja com a obra em andamento, com a inclusao de novos
atores na condi¢do de mediadores. Apesar dos resultados positivos dessa iniciativa,
contudo, os avangos foram parciais, na medida em que os interesses das partes em
contenda foram contemporizados tardiamente.

Em relagcao a ferrovia Transnordestina, o inicio do arranjo de implementacgao ficou
marcado pela transferéncia da responsabilidade de realizagao dos estudos de impacto
socioambiental do governo federal para a empresa concessionaria. O Estado brasileiro,
por sua vez, encarregou-se da desapropriacao fundidria de mais de quatro mil familias,
de modo a possibilitar que a empresa iniciasse o empreendimento. Gomide, Machado e
Pereira (2019) chamam a atengdo para essa caracteristica sui generis do arranjo institu-
cional, que favoreceu o descumprimento da legislagao. Para eles, essa concomitancia
entre o desenvolvimento dos projetos de engenharia e dos estudos socioambientais
provocou efeitos perversos sobre as populag¢des atingidas, como, por exemplo, o fato
de a empresa se valer de cadastros desatualizados nos 6rgaos estatais para deixar
comunidades tradicionais vizinhas ao empreendimento de fora do mapeamento dos
adensamentos populacionais. No que se refere as desapropria¢des, o Estado optou pela
via da judicializagdo em massa, 0 que gerou grandes questionamentos sobre os valores
ofertados em juizo referentes as indenizagdes pagas aos proprietarios. A forma como
o arranjo de implementacao foi desenhado desprezou a consulta prévia as populagdes
afetadas, especialmente no caso de duas comunidades quilombolas do sul do Piaui,
que se mobilizaram e recorreram a justica. Requereu-se, enfim, a inclusdo da Fundagao
Cultural Palmares e do Ministério Publico Federal como novos atores nesse arranjo
institucional, por meio de um novo termo de compromisso ambiental, que, devido ao
nao cumprimento por parte da concessionaria, resultou na suspensao da licenga de
instalagcdo e na consequente paralisagao da obra no ano de 2016.

Ambos os casos apresentados no estudo, cada um a sua maneira, demonstram o
quanto a distribuicao assimétrica de poderes no interior de um arranjo de implementa-
¢ao, a baixa qualidade das representagdes institucionais, a auséncia de mecanismos
de participacao popular e a temporalidade tardia da inclusao de atores indispensaveis
ajudam a compreender os perversos efeitos dos empreendimentos sobre as populagdes.
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Notadamente, ao situar tais arranjos de implementagdo como estruturas de distribui¢céo
de poder, Gomide, Machado e Pereira (2019) destacam que a definicdo de competén-
cias, as possibilidades de participacao e alocagao de recursos podem beneficiar certos
grupos ao custo do prejuizo de outros cujos interesses estao em litigio.

QUADRO 2
Outros estudos no livro Implementando desigualdades (Pires, 2019) que
abordam as tematicas das relagoes institucionais e da gestao inclusiva

Titulo do estudo Autoria

0 arranjo institucional de implementagéo do
Paif e seus potenciais efeitos no cotidiano de Tatiana Lemos Sandim e Marcos Arcanjo de
operagao do servigo: introduzindo questdes Assis

para o debate

A politica de prevengéao a criminalidade como

perpetuacao do racismo de Estado Andreia Sousa de Jesus

La inercia en la espiral de la desigualdad. Vision
panoramica de un caso de implementacién Ernesto Isunza-Vera
local de politicas publicas en México

Solucionando problemas complexos? Desafios

. ~ e o Renata Bichir e Pamella Canato
da implementacao de politicas intersetoriais

Elaboragao dos autores.

3 DIMENSAO 2 - PARTICIPAGAO SOCIAL
E REPRESENTATIVIDADE

Ainda com especial atengdo aos arranjos e aos instrumentos de implementacgao, a
segunda dimensao de andlise da Inclua se dedica a refletir sobre a participagao social
e arepresentacao institucional de organizagdes governamentais e ndo governamentais
ligadas a grupos vulnerabilizados atendidos pela politica publica ou pelo servigo em
questao.

Recordemos que o principal instrumento normativo do ordenamento juridico brasileiro,
a CF/1988, conhecida como Constituicdo Cidada, trouxe uma contribui¢ao significativa no
que se refere a participagao social como um elemento indispensavel ao pleno exercicio da
cidadania em um contexto democratico. O pais iniciava a jornada da Nova Republica apés
o lento despertar de um periodo autoritario e centralizador, no qual nao existiam meca-
nismos de participacao politica e social nos processos decisorios das politicas publicas.
0 historico de mobilizagcao da sociedade civil naquele periodo — as lutas por reforma
sanitdria e urbana bem como a defesa da assisténcia social e dos direitos das criangas
e dos adolescentes etc. — oferecia énfase em um formato de governo que nao fosse
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apenas representativo e indireto, mas que alargasse o projeto de democracia, de modo
a promover a sua forma participativa e direta. Desse modo, a participagao social ficou
garantida como um direito dos cidadaos brasileiros, cujo dilema institucional passou
a ser a criagao de instrumentos que permitissem regular a diversidade e conviver com
ela (Abranches, 1988).

Para exemplificar, logo no primeiro titulo, que trata dos principios fundamentais,
declara o texto constitucional, em seus artigos 1° e 14, que o poder sera exercido pelos
representantes eleitos ou diretamente pelo povo mediante o sufragio universal, com
voto direto e secreto, bem como lista os instrumentos de consulta a populagao, como
o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. O ponto que merece ser destacado, con-
tudo, esta no titulo oitavo, reservado a ordem social, que sublinha, em paragrafo unico,
a participagao social no ciclo das politicas publicas, quando informa que “o Estado
exercera a fungao de planejamento das politicas sociais, assegurada, na forma da
lei, a participagao da sociedade nos processos de formulagao, de monitoramento, de
controle e de avaliagdo dessas politicas”. Nao menos importante para esse debate é
0 compromisso com a redugao das desigualdades sociais e regionais, ao qual o texto
constitucional faz referéncia como sendo um dos objetivos fundamentais e um dos
principios gerais que regulam a atividade econémica na Republica Federativa do Brasil.

Operacionalizar, contudo, esse direito dos cidadaos em se relacionar diretamente
com o Estado nao foi — e ndo é — tarefa facil. Esse desafio requereu o desenvolvimento
de arranjos institucionais complexos, que fossem capazes de efetivamente garantir o
que dispds o texto constitucional. Tal direito, em boa medida, afetou o comportamento
da burocracia, que, assim como 0s processos politicos que marcaram o pais de la para
c4, foi alvo de reformas e de transformacgdes, como a reforma gerencial do aparelho de
Estado* nos anos 1990 (Pereira, 1999). A titulo de exemplo, a descentralizagao da admi-
nistracao publica, que transferiu maior responsabilidade para os entes subnacionais,
impOs que se adotassem um conjunto de inovagées em termos de participagao social,
que foram acompanhadas por uma ampla mudanca nos instrumentos de gestao e de
coordenagao em um contexto de surgimento de novas tecnologias — como o advento
da internet — que transformaram a administragao publica.

4. Cavalcante e Pires (2020), ao refletirem sobre as conexdes entre as reformas administrativas e as
desigualdades sociais, destacam que, em todas as quatro reformas que tiveram como alvo o aparelho
de Estado, em especial, na ultima, houve auséncia de priorizagdo do enfrentamento das desigualdades
sociais extremas que caracterizam o pais. No estudo, outros autores — Souza e Carvalho (1999) e
Costa (2008) - reforgam essa perspectiva de despreocupagao com as desigualdades como uma das
razoes da ineficacia do modelo gerencial.
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Diversas autoras e autores consideram a CF/1988 um divisor de aguas para a
compreensao do Estado brasileiro, que trouxe consigo a ampliagédo das possibilidades
de controle institucional de forma independente para cada um dos poderes da Repu-
blica (Cavalcante, Lotta e Oliveira, 2018; Pires e Vaz, 2012). A nocao de universalidade
em relagao ao alcance das politicas sociais e 0s modelos de gestao, que passaram a
promover a coparticipacao dos entes federados, engendraram transformacgoes profun-
das nas praticas estatais. Ao abordarem as literaturas classicas sobre o insulamento
burocratico, as autoras Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018) sugerem que o conceito que
melhor se adequa a compreensao desses fendmenos é o de governanga democratica,
capaz de analisar a atuagao da burocracia e o funcionamento do Estado brasileiro sob
uma perspectiva dindmica, pluralista e complexa, que leva em consideragao as mudan-
cas institucionais e os seus efeitos ao longo do tempo, bem como o desenvolvimento
de novas capacidades estatais.

Em termos de participagao social, espagos como conselhos, conferéncias, audién-
cias publicas e instrumentos de consulta, como o orgamento participativo, foram ins-
tituidos no sentido de alargar o escopo dos processos decisérios® (Pires e Vaz, 2012).

A partir da observagao das mudangas ocorridas na relagao entre Estado e socie-
dade nas ultimas décadas, é possivel dizer que o primeiro pode adotar uma
miriade de formatos institucionais passiveis de concretizar a interlocugdo com
a sociedade, seja no ambito da articulagao coletiva, levando em consideragao,
nesse sentido, uma diversidade de atores, desde os grupos de interesse, até os
grupos minoritarios, por exemplo, seja no ambito da negociacao e interlocugao
individual, como no caso da disponibilizagdo de canais especificos de reclama-
¢oes, sugestdes, entre outros, como é o caso das ouvidorias. Acresce que essa
miriade de formatos institucionais carrega em si variagoes na capacidade de
tornar o Estado mais ou menos permeavel as demandas e, principalmente, em
assumir corresponsabilizagdo no planejamento publico, o que quer dizer que,
em ultima instancia, podem existir canais com baixo poder decisorio, isto é, com

5. Ao analisar um amplo espectro das relagdes entre Estado e sociedade no contexto democratico, tanto
no ambito coletivo quanto no individual, Pires e Vaz (2012) propdem a adogdo do conceito de interfaces
socioestatais, visto que a diversidade de espacos e formas de se relacionar constituiu uma verdadeira
ecologia “na qual distintas formas de interagdo tendem a cumprir papéis diferenciados na gestao e a se
associar a ambientes e dreas especificas de politicas publicas” (Pires e Vaz, 2012, p. 6). Para os autores,
a abordagem das interfaces socioestatais oferece maior alcance e precisdo para a compreensao da
complexidade, da diversidade e das influéncias dos canais de interlocugao atualmente disponiveis aos
cidadaos frente ao Estado brasileiro. Sdo exemplos de interfaces socioestatais as de vocagao cognitiva,
politica e de cogestao.
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baixo poder de enforcement, mas com significativo poder informacional, isto &,
revestidos de significativo carater consultivo e vice-versa (Pires e Vaz, 2012, p. 15).

Em relacao a avaliacao dos riscos de reproducao de desigualdades na implementa-
¢ao de politicas publicas, as dinamicas de participagao social melhor se situam quando
se prioriza o contexto de avaliagao dos arranjos e dos instrumentos de implementagao,
em que é possivel identificar desequilibrios de poder, assimetrias de representacao
institucional e falhas de conectividade entre os atores que integram o arranjo (Pires e
Lotta, 2019). Um fator-chave é promover um mapeamento sobre quais atores tém os
seus interesses representados institucionalmente, tendo em vista que tais arranjos
geralmente envolvem uma distribuicao desigual de poder e que a capacidade dos atores
de influenciar isoladamente os processos decisoérios — isto &, de se conectar uns aos
outros na rede — pode se tornar nula sem uma amarra que garanta que os seus pontos
de vista, uma vez enunciados, sejam de fato levados em consideragao por atores que
concentrem maior capacidade decisoria.

Esse argumento vai ao encontro da literatura, ao destacar que os atores nao
representados na fase de formulagao de politicas publicas tendem a buscar meios de
influenciar os processos de implementacgao. Identificar, portanto, quem esta fora ou
isolado de determinado arranjo institucional € um passo fundamental. Quando se quer
analisar uma politica publica em termos de participacao social e de representatividade,
resta questionar, primeiro, se existem canais formais que possibilitam a participagao
dos usuarios e, segundo, se, uma vez representados, esses canais tém capacidade de
influenciar de fato os rumos da execucao do servico publico de acordo com os pontos
de vista, com as pautas e com os interesses dos destinatarios.

Outro ponto relevante, por fim, € a compreensao de que uma dificuldade de conectar
atores e instituicdes em uma rede de relagdes pode afetar diretamente a prestagao do
servico a populagao, o que pode fazer com que mesmo uma politica bem desenhada,
que garanta a representatividade do ponto de vista institucional, na pratica, funcione
COMO um mecanismo que agrava os problemas sobre os quais se pretendia incidir. Em
termos de reproducao de desigualdades na implementacao de politicas publicas, tal
cenario pode implicar efeitos sociais materiais e simbodlicos que operam no sentido de
perpetuar as vulnerabilidades encontradas na realidade.
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QUADRO 3
Indicadores para avaliagao da participagao social

Consequéncia 3: a auséncia ou a escassez de possibi-
lidades de reconhecimento, de escuta e de influéncia
de segmentos e de territérios especificos do publico
atendido nos processos de implementacao reforga

a insensibilidade, a invisibilizagédo e a desatencao as
suas necessidades especificas.

Indicador 3: participagao

Consequéncia 4: a auséncia ou a baixa representagao
institucional dos pontos de vista e das experiéncias de
segmentos especificos nas estruturas governamentais
Indicador 4: representatividade e nos processos de gestao e de implementagao de
politicas publicas contribui para a insensibilidade, a
invisibilizagdo e a desatengéo as suas necessidades
especificas.

Elaboracao dos autores.

3.1 Exemplo dos desafios quanto a participagao social
e a representatividade

Um estudo que dialoga especificamente com os desafios da participagao social e da
representatividade é o do pesquisador Diego Geng (2019).¢ Ele analisou a desigual-
dade na governanca dos recursos hidricos em um conflito decorrente da atividade de
mineragao no Peru. O contexto do caso trabalhado por Geng € o da promulgacgéo da Lei
de Recursos Hidricos daquele pais, em 2009. Apés uma década de debates acirrados
sobre a inclusdo ou nao do direito humano a agua e sobre o papel do setor privado
na legislagao, foi aprovada a referida lei, que garantiu o controle publico dos recursos
hidricos, reconhecendo-se a agua como patriménio da nagao peruana. Para tanto, foi
constituida uma autoridade central, inspirada nos modelos brasileiro e mexicano, e
foram criados conselhos descentralizados para cada bacia hidrografica do pais. Tais
conselhos foram pensados enquanto espacgos de representagao e de dialogo para
a coordenacgao e para o planejamento da gestao da agua com foco na participagao
social, enquanto a gestao das infraestruturas hidraulicas e a prestagao de servigos era
reservada aos investidores privados que atuavam no setor.

6. 0 estudo intitulado Desigualdades en la gobernanza del dgua en un contexto de extractivismo minero:
el caso de la cuenca alta del rio Locumba (Tacna, Pert) configura-se como o capitulo 12 da publicagéo
Implementando desigualdades: reproducao de desigualdades na implementagdo de politicas publicas
(Pires, 2019).
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De acordo com Geng (2019), tratar as desigualdades no acesso a 4gua poderia nos
remeter a tarefa de quantificar os volumes, analisar a qualidade e avaliar a tecnologia
e os tipos de usos dos recursos hidricos. Para além disso, entretanto, o autor destaca
que também é possivel abordar a agua como um hibrido socioecoldgico, em que se
observa a imbricagao de ecossistemas hidricos, grupos humanos, instituicdes e conhe-
cimentos, 0s quais organizam-se com base nas relagdées de poder e se materializam
em instituicdes, tecnologias e territérios. A nogao de governanga da agua, nesse sen-
tido, estrutura instituicdes, praticas, recursos e pessoas em formas especificas para
assegurar o controle da agua em um territério. Assim, os mecanismos de participagao
no modelo de governanga da agua estabelecem requisitos técnicos e praticas que
hierarquizam e excluem linguagens, direitos e sujeitos.

No caso em analise, na provincia de Candarave, os impactos da mineragao envol-
viam trés pontos centrais, conforme elencados a seguir.

1) A deterioracao das fontes de dgua, dos mananciais e dos rios devido a explo-
racao mineira.

2) Como consequéncia, a influéncia desse fator nos meios de subsisténcia das
comunidades afetadas, que tiveram a dgua reduzida e a qualidade impactada
para as tarefas da agricultura e da agropecuaria, o que provocou o éxodo da
populagao, especialmente dos mais jovens, para outras partes do pais.

3) 0 conflito decorrente da gestdo da agua, que acirrou contendas antigas na
relacdo Estado-comunidades e insuflou um clima de desconfianga em relagao
as instituicdes e aos governantes.

Vale destacar que o processo de adogao da gestao integrada dos recursos hidricos
€ mundialmente caracterizado pelos principios da equidade, da eficiéncia e da susten-
tabilidade ecolégica. Com o acirramento dos conflitos sobre o uso da dgua a partir de
2012, em sequéncia ao anuncio da expansao das atividades mineradoras na regiao,
adotaram-se dois principios para essa nova forma de gestao dos recursos hidricos: o
da eficiéncia e o da participagao social.

O autor destaca que, desde o principio, os funcionarios da Autoridade Nacional de
Agua (ANA) daquele pais fizeram uma sensibilizac&o junto & populacéo afetada, no
sentido de convencé-los de que o tema era eminentemente técnico e que os acordos
sempre deveriam ser balizados pelo principio da maior eficiéncia em detrimento da
participagao social. Essa sobreposi¢ao de um saber técnico afetou diretamente as pos-
sibilidades da efetivacao da participacao social, uma vez que, originalmente, previa-se
um espagco deliberativo para cada uma das bacias hidrograficas do pais, mas, ao fim
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e ao cabo, reuniram-se nove bacias em um unico espacgo deliberativo. A partir de uma
mesa de dialogo, criou-se o Fundo Candarave, orientado tanto a projetos de desenvol-
vimento quanto de assisténcia técnica, cuja geréncia ficou a cargo de uma das partes
interessadas: a empresa mineradora. Por ser administrado dessa forma, municipios
e comunidades nao dispunham da capacidade técnica para elaborar projetos sem a
assessoria da propria mineradora, o que criou um gargalo ainda maior na relagao ja
desgastada entre comunidade, empresa e Estado.

Essa reducao dos conselhos de bacia em um unico espacgo deliberativo trouxe
outros impactos na participagao social. Isso, porque, fora os prepostos dos governos
regionais e locais bem como da mineradora, aqueles que representavam os interes-
ses das populagdes afetadas nao dispunham de tempo nem de recursos para exercer
uma representacao real, que fosse capaz de percorrer as diferentes localidades e pro-
porcionar um didlogo entre os afetados. Enquanto os representantes das comunida-
des tinham uma alta rotatividade e diversidade de interesses apesar dos problemas
comuns, o preposto da mineradora estava delegado exclusivamente para aquela fungao
e participava ativamente dos processos de negociacao. Essa participagao mais direta,
aliada a legitimidade desse representante, por ser um técnico de renome, fez com que
o préprio conselho disseminasse a ideia de que a situagao dos recursos hidricos em
Candarave era um problema de carater natural, devido a presenc¢a dos minérios no solo,
0 que eximia a empresa de responsabilidade. Uma vez cooptado, o referido conselho
serviu como um instrumento para elaboracao e aprovagao de um plano de gestao que
priorizava os interesses da empresa mineradora a revelia dos impactos socioambien-
tais e da propria legislagao.

Portanto, apesar do esforgo institucional de criagdo de um conselho que promo-
vesse a participagao social das populagdes diretamente atingidas pela escassez e
contaminacao das dguas, o caso descrito por Geng (2019) revelou que, na pratica, as
assimetrias nas relagdes de poder entre os atores fizeram com que o espago deliberativo
fosse tomado pelos representantes da empresa multinacional, de modo a subverter o
poder de decisdo do conselho, tornando-o mais um lécus de reprodugao de desigual-
dades para a populagao afetada.
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QUADRO 4
Outros estudos no livro Implementando desigualdades (Pires, 2019) que
abordam as tematicas da participagao social e da representatividade

A sub-representacdo feminina no Codefat:
taticas de acomodagcéo e barreiras sociais e Cassio Mendes David de Souza
institucionais

Implementacgao de projetos de infraestrutura
e (re)producdo de desigualdades: os casos de
Belo Monte e da Transnordestina

Alexandre de Avila Gomide, Raphael Amorim
Machado e Ana Karine Pereira

Elaboragao dos autores.

4 DIMENSAO 3 - COMUNICAGAO E ACESSO A INFORMAGAO

A terceira dimensao do diagndstico da plataforma Inclua trata da comunicacao entre o
poder publico e a sociedade, com especial aten¢gdo aos grupos que acessam o Servigo
publico que se pretende analisar. Destaca-se a necessidade de essa comunicagao ser
adaptada, acessivel e eficaz, de modo que problemas relacionados ao acesso a infor-
macgao nao frustrem os objetivos das politicas publicas. Problemas de comunicagao
podem representar obstaculos e afetar desde os arranjos institucionais até a interagao
entre os servidores publicos e os cidadaos no momento da prestacao do servico publico.

O conceito de comunicacgao publica ajuda a refletir sobre o modo como os agentes
publicos — tanto aqueles em nivel de gestao quanto os da linha de frente do servigo
publico — podem promover o acesso a informag¢ao adequada, considerando as desi-
gualdades presentes na populagao, com especial atencao aos grupos vulnerabilizados.
Nesse sentido, esse tipo de comunicagao é visto como fundamental na construgao da
cidadania e na mediagao das relagdes entre Estado e sociedade. Entende-se que observar
0s potenciais riscos de reproducao de desigualdades na implementacao de politicas publi-
cas a partir dos procedimentos comunicacionais, em especial, a forma como um dialogo
com informagdes incompletas ou enviesadas pode prejudicar o usufruto dos servigos
por parte dos cidadaos é um passo importante na direcao da promog¢ao da equidade.

A comunicacgéo publica corresponde a viabilizagao do direito social individual e cole-
tivo a informacao, a expresséao, ao didlogo e a participagdo. Rolando (2011) adverte que
os processos da comunicagao publica ndo envolvem somente uma instrumentalizagao
de poder, mas sdo também um espaco em que muitos sujeitos estdo empenhados na
busca de seus interesses e utilizam a informagao e a comunicagao para apresentar a
sua identidade, sua visao de mundo e seus objetivos, inscrevendo-se no jogo demo-
cratico. Sob a perspectiva cidada da comunicagao publica, o objetivo é o alcance do
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interesse coletivo e do beneficio a sociedade, simbolizado pela prestagao correta de
informacdes ao cidadao (Duarte, 2007; Brandao, 2012).”

No contexto das politicas publicas, a comunicagdo como dimenséao de analise da
inclusdo e da equidade observa trés niveis de contato com o publico, que abrangem: i)
o acesso devido a informacao a respeito dos direitos; ii) as informacgdes para obtencao
dos beneficios sociais; e, enfim, iii) a correta interlocugéo entre os servidores e o publico
no cotidiano da execucgao do servico publico. Os beneficidrios dos servigos publicos
devem ter acesso as informacgdes sobre eles de maneira objetiva, adequada e adap-
tada, como forma de garantir o alcance dos beneficios as populag¢des, especialmente
aquelas com maior vulnerabilidade. Nesse sentido, as estratégias de divulgacao das
informagdes de interesse publico devem observar as necessidades dos grupos espe-
cificos, com o objetivo de promover tanto o acesso amplo como também o acesso
diferenciado — que respeita as especificidades dos segmentos do publico.

Uma comunicacgao que nao considere necessidades especificas das pessoas que
precisam acessar os servigos publicos pode comprometer os resultados esperados de
uma politica publica. Ainda na etapa de formulacao de politicas publicas, as informacoes
devem circular com clareza no momento da definicdao dos arranjos institucionais, de
modo a esclarecer os elementos a serem pactuados e a garantir que os pontos de vista
das instituicdes sejam considerados. Além disso, os instrumentos de implementacao
devem considerar detidamente as formas de referenciar os grupos alvo do interesse, sob
pena de carregar classificagdes estigmatizantes ou reforgar esteredtipos que possam
comprometer o alcance ou a permanéncia dos beneficiarios. Os efeitos sociais dos
processos comunicacionais, nesse sentido, podem ser tanto simbélicos quanto mate-
riais e desempenhar um papel decisivo na intensificagdo das desigualdades. Portanto,
as estratégias de comunicacao, sempre que possivel, devem focar nos grupos mais
vulneraveis, mesmo que isso requeira atividades especificas para garantia de acesso
a informacao, de adaptagao de formularios e de outros instrumentos de trabalho, com
o objetivo de viabilizar uma linguagem simples, adaptada e adequada.

7. Zémor (1995) afirma que as funcionalidades da comunicagao publica devem estar em acordo com
as finalidades de uma instituigao publica, destacando os processos de: informar, dar a conhecer, prestar
conta e valorizar; promover a interlocugéo, por meio da escuta das demandas, expectativas e estimulo
ao debate; garantir a relagdo social, em que o cidadao se sinta participe, pertencente e tome conscién-
cia da sua posic¢ao de ator no processo; e acompanhar as mudangas, novas exigéncias e alteragdes do
processo comunicativo (agentes, servigos, organizacionais, socioculturais e econémicos).
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QUADRO 5
Indicadores para avaliagao da comunicagao e do acesso a informagao

Consequéncia 5: a dificuldade de reconheci-
mento das ofertas pelo publico, especialmente
por parte do publico em situagdao de maior
Indicador 5: comunicagéao e divulgagao vulnerabilidade, pode prejudicar a formagao de
demanda e o0 acesso aos bens e aos servigos,
reforgando (ao invés de mitigar) as vulnerabili-
dades ja existentes.

Consequéncia 6: a seletividade no acesso a
informagdo e a imposigdo de maiores custos
Indicador 6: acesso a informagao e dificuldades de obtengéo de informacgao a
segmentos desfavorecidos prejudica o acesso e
o usufruto dos bens e dos servigos prestados.

Consequéncia 7: a dificuldade de compreensao
das informagdes fornecidas ao publico pre-
judica o acesso, o engajamento e o usufruto
das ofertas por parte de segmentos especifi-
cos, especialmente daqueles estruturalmente
desfavorecidos.

Indicador 7: linguagem adequada e adaptada

Elaboragao dos autores.

4.1 Exemplo dos desafios quanto a comunicagao e ao
acesso a informacgao

No que se refere a uma situagao pratica que ilustra os desafios da comunicagao na
analise sobre os riscos de reproducao de desigualdades, o estudo de Olivia Pessoa
(2019)8 destaca a relevancia de considerar a comunicagédo — mais especificamente, o
tipo de linguagem empregada — como um fator limitador ao cidadao comum em busca
do direito de acessar a justi¢ca. Quando estudou a relagao entre usuarios e trabalhadores
nos juizados especiais civeis (JECs), a autora descreveu como o uso dos termos ligados
ao campo juridico e o emprego da linguagem formal dificultavam a compreensao das
pessoas que procuravam uma solugao para conflitos de pequena monta.

Conceitualmente, esses juizados foram criados para serem ambientes que visassem
promover a oralidade, a celeridade e a simplicidade no ambito do judiciario, de forma
a aproximar e a incluir uma parcela da populagcao que nao acessava o sistema de jus-
tica. Objetivavam, assim, alcangar a economia processual por meio da gratuidade das

8. 0 estudo intitulado Interagbes no Juizado Especial Civel: quem fala com quem? configura-se como o
capitulo 21 da publicag@o Implementando desigualdades: reprodugdo de desigualdades na implementagdo
de politicas publicas (Pires, 2019).
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custas judiciais na primeira instéancia e promover a adogao de meios alternativos de
resolucao de conflitos como forma de alcancgar a conciliagao entre as partes quere-
lantes. Vale mencionar, nesse sentido, que a ordem econémica sempre operou Como
uma barreira para as classes menos favorecidas, pois as custas processuais acabam
sendo proporcionalmente mais onerosas e afastam as pessoas de recorrer aos seus
direitos. Outro fator impeditivo para a busca por justica é de origem cultural, tendo em
vista que as pessoas mais vulneraveis tendem a conhecer menos os seus direitos e,
consequentemente, estdo menos dispostas a pleitear uma reparagao pela via judicial.

Conforme destaca a autora, a abordagem que da sustentagéo a esses juizados
também se desafia em proporcionar um acolhimento digno e humanizado aos usua-
rios, ao situar o acesso a justica e o direito ao julgamento justo e equitativo enquanto
um direito humano fundamental. O ponto central para que os JECs alcancem seus
objetivos, contudo, passa diretamente pela adesao das pessoas envolvidas na sua
operacionalizagao, o que envolve a conscientizagao de servidores, conciliadores e juizes
na adogao de praticas, de atitudes e de posturas que, muitas vezes, vao de encontro a
uma cultura juridica mais formalista.

Pessoa (2019), ao estudar as interacdes em audiéncias de conciliagdo em uma
regiao administrativa do Distrito Federal, visualizou o emprego de uma linguagem
essencialmente juridica nas deliberacdes do juizado, marcadas por expressdes técni-
cas, rebuscamento e até mesmo o emprego do latim. Em vez de operar no sentido de
substituir o formalismo da escrita pela oralidade — favorecendo, inclusive, o emprego
da linguagem informal —, em algumas situagdes, os conciliadores sequer ouviam as
pessoas querelantes, que se sentiam silenciadas a medida que o processo avangava,
o que produzia incerteza sobre o que, de fato, havia sido decidido na audiéncia que
acabara de suceder. Outro ponto relevante foi visualizar que os conciliadores e os advo-
gados pareciam ter o claro objetivo de descongestionar o judiciario e, para isso, agiam
no sentido de promover a conciliagdo, de modo a evitar que o processo fosse remetido
ao juiz — em algumas situacdes, a revelia do interesse da parte que se considerava
lesada ou com um acordo nao tao benéfico a essa parte. A maioria das pessoas apre-
sentavam-se desacompanhadas de representantes, o que era positivo pela facilitagao
do acesso a justica, mas isso também influenciava os resultados esperados, devido a
forma como o processo se desenrolava. O proprio comportamento entre os advogados
e os conciliadores, ambos pertencentes as carreiras juridicas, gerava a desconflanga
dos cidadaos, devido ao modo como se interpelavam uns aos outros.

Resta frisar, enfim, que, quando se adota um novo modelo de tratamento dos confli-
tos sem que ocorra a mudancga na formagao académica e profissional dos operadores,
argumenta Pessoa (2019), isso pode implicar a reproducéo de desigualdades em vez
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de maior promog¢ao da justica. A autora entende ser essencial que os servidores e 0s
juizes atuem exclusivamente nesses juizados, como forma de ndo os contaminar com
a cultura da justica comum, fazendo com que esses profissionais adotem um conjunto
de préticas, de atitudes e de posturas diferenciadas (Pessoa, 2019 apud Ferraz, 2010).
Conciliar interesses antagonicos, nesse contexto, sé se torna viavel quando a linguagem
empregada entre os atores do servico publico é adaptada no sentido de possibilitar
que a comunicacgao de fato se efetive com as partes que buscam o sistema de justica.

QUADRO 6
Outros estudos no livro Implementando desigualdades (Pires, 2019) que
abordam as tematicas da comunicagao e do acesso a informagao

Titulo do estudo Autoria

Estratificagd@o universitaria através de dispo-
sitivos de selegéo: o caso da Universidade de Isabella de Araujo Goellner
Brasilia

Siléncio - reagindo a saude da populagéo negra

) Jaciane Milanezi e Graziella Moraes Silva
em burocracias do SUS

Elaboragao dos autores.

5 DIMENSAO 4 - INTERAGOES E EXPERIENCIAS DO USUARIO

A quarta dimensao de analise proposta pela Inclua traz questdes sobre as experiéncias
de interagao entre o publico atendido e os trabalhadores dos servigos publicos. Reflete
sobre as exigéncias, normas e comportamentos que disciplinam o0 acesso e a permanén-
cia dos usuarios; leva em consideragao os comportamentos e as praticas dos agentes
publicos frente ao publico atendido; e avalia os efeitos decorrentes dessa interagao.

Enquanto muitos estudos historicamente privilegiaram as reflexdes relacionadas
aos processos de tomada de decisdo no desenho das politicas publicas como principal
etapa no ciclo de politicas publicas (abordagens top-down), outras pesquisas inverteram
essa logica, ao privilegiar a etapa de execugao e centrar as analises sobre os proces-
sos, os atores envolvidos e os efeitos sociais da implementacgao de politicas publicas
(abordagens bottom-up). Essa segunda abordagem pressupde que a implementacao é
uma etapa eminentemente criativa, repleta de atividades politicas, negociagdes, confli-
tos e tomadas de decisao que influenciam diretamente na efetividade de uma politica
publica. No Brasil, especialmente na ultima década, os estudos que se dedicam a esse
momento de execugdo das politicas publicas cresceram significativamente.
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E nesse sentido que esta se¢do busca ressaltar a importancia dos agentes publicos
envolvidos na implementacgao de politicas publicas — também chamados pela literatura
de “burocratas de nivel de rua” ou “trabalhadores de linha de frente” — responsaveis
pelo contato cotidiano com usuarios de bens ou de servigos publicos.® Lancgar luz
sobre processos de implementagao de politicas publicas pressupde dar voz aos atores
envolvidos e reconhecer que esse € um espaco vivo, dinamico, mutavel e em disputa.
Considerar a implementagao nas analises sobre politicas publicas significa reforgar
que esse momento influencia consideravelmente os resultados, ao ressaltar nuangas
valiosas que podem orientar os gestores sobre quem, quando e como 0s usuarios aces-
sam o0s bens ou os servigos publicos. Em termos de modelos analiticos, Pires, Lotta e
Junior (2018) sintetizaram as contribuicdes das trés principais escolas tedricas sobre
implementacao de politicas publicas — a anglo-sax3, a alema e a francesa.

A escola anglo-saxa enfatiza os conflitos e as escolhas dos agentes implemen-
tadores, capazes de alterar os resultados da politica, em contraposi¢ao as escolas
classicas, que privilegiavam a burocracia como possuidora de comando e de controle
das regras, que seriam seguidas de forma impessoal. Ao destacar o papel desses
agentes, essa abordagem pontuou a influéncia deles na padronizagao dos individuos,
na distribuicdo de beneficios, no disciplinamento dos usuarios, na determinagéao da
intensidade das interagdes entre Estado e cidadaos e na classificagao identitaria dos
usudrios (Pires, Lotta, Junior, 2018).

Janaescola alem3, o interesse sobre os agentes implementadores é mais recente.
Essa abordagem chama a atengao para que as organizagdes e agentes combinam
estruturas formais e informais na sua atuacao, que se utilizam de “irregularidades
necessarias”, sem as quais 0s objetivos ndo sao alcangados. Ela situa as organizagdes
e a propria sociedade como tipos especificos de sistemas e as interagdes cotidianas
entre agentes e publico enquanto um subsistema, dotado de certa autonomia, de impre-
visibilidade de resultados e de predominio de valoragdes morais e classificatérias nas
relagdes entre trabalhadores e usudrios (Pires, Lotta e Junior, 2018).

A escola francesa, por fim, reflete que interpretar normas e regras abre espago para
o empoderamento dos trabalhadores da linha de frente e situa a tomada de decisao e o
seu poder de escolha. Como ressalta Dubois (2019), em vez de enxergar as diferencas
entre o planejamento e a execugao de uma politica publica como um problema carac-
teristico da implementacgao, deve-se situar esse momento como uma etapa na qual a
norma abstrata se transforma em politica publica concreta. Em relagado ao ganho de

9. Nessa abordagem, fazem-se relevantes os trabalhos de Abers (2015); Lotta (2010); Lotta, Pires e
Oliveira (2014; 2018); Gomide e Pires (2014); Cavalcante e Lotta (2015); e Pires (2019).
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autonomia dos agentes de implementagao, o autor argumenta que isso nao interfere
apenas na execucgao do préprio trabalho, mas — e principalmente — na vida dos sujeitos
que sao beneficiados pelo bem ou pelo servigo publico em questao.

No campo dos estudos de implementacgao de politicas publicas, portanto, a inte-
ragao entre agentes publicos e usuarios desempenha um papel crucial nas analises,
processo este que transcende a simples relacéo de prestacéo de servicos. E no contato
entre quem detém direitos e os reivindica e quem os encaminha e intermedeia frente
ao Estado que se define a execugao de uma politica publica e a experiéncia do cida-
dao. Esse conhecimento pratico na condigdo de demandante de um servigo publico é
relevante de ser apreendido e representa um importante substrato que pode auxiliar
no aperfeicoamento da etapa de implementacao.

Sendo assim, mesmo havendo normas elaboradas para padronizar processos e
orientar decisdes, a implementacao de politicas publicas vai além do cumprimento
restrito do planejado e pressupde analises, interpretagcdes e escolhas de arranjos e
de negociagdes proprias aos contextos de execugao. Além disso, a implementacgao
também pressupde o reconhecimento de que ofertar politica publica significa consi-
derar a diversidade de situag¢des e de grupos populacionais com suas caracteristicas e
demandas distintas. E nesse sentido que Lotta, em 2022, argumenta que “missdo dada
nao é missao cumprida”,’® visto que regramentos, normativas e legislacdes somente se
tornam politicas publicas, quando transformadas em acdes. E justamente nos locais
da prestagao dos servigos publicos que a interagao cotidiana se traduz em um espago
de experimentacao e de interpretacao por parte dos agentes publicos dotados de um
poder discricionario.

Nesse sentido, buscamos ressaltar a importancia de considerar a interagcao entre
agentes publicos e usuarios para a construgao de politicas publicas equitativas, visto
que as relagdes estabelecidas entre esses atores tanto podem resultar na inclusao e na
efetivacao de direitos sociais quanto no ndo acesso e na reproducao das desigualdades.
Nao por acaso, densa parte dos estudos que descrevem e analisam a implementagao
de politicas publicas sado estudos de cunho etnografico. Ha que se considerar que as
bases onde se constroem essas relagdes variam de acordo com as caracteristicas
sociais, econémicas, regionais, politicas e ideoldgicas, tanto do agente publico quanto
do usuario do bem ou do servigo publico. Se, nesse processo, existem variaveis que

10. Fala da pesquisadora Gabriela Lotta durante o workshop Desafios da implementagéo de politicas
publicas em contextos de crise, realizado em 2022. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?-
v=xdkB3fx1pos&t=313s&pp=ygVVIFdvemtzaGOwIHWgRGVzYWZpb3MgZGEgaW1wbGVtZW50YcOn-
w6NVIGRIIHBvbMOtdGIljYXMgcMO6YmxpY2FzIGVtIGNvbnRlIeHRvcyBkZSBjcmIzZQ%3D%3D. Acesso
em: 30 mar. 2024.
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podem influenciar a forma com que a politica publica é ofertada e experimentada,
podemos dizer também que grupos sociais distintos podem ter maior facilidade ou
maior dificuldade para acessar os bens e 0s servicos publicos.

Dessa forma, ao considerar que a transformagao de uma norma em politica publica
requer a organizagao de diversas etapas que demandam decisdes e o estabelecimento
de relagdes entre pessoas e grupos com posigoes e com perspectivas distintas, pode-
mos concluir que a “entrega” da politica publica nunca é realizada da mesma forma
para todos e todas. Quando situamos esses procedimentos de implementagao das
politicas publicas no contexto das desigualdades sociais que caracterizam o pais,
visualizamos um lécus propenso ao reforgo, ao aprofundamento e a estabilizagao de
relagdes sociais desiguais bem como a perpetuagao de posi¢gdes subordinadas em
estruturas de dominacgao (Pires, 2017). Conforme destacamos na introducao deste
estudo, embora mais complexas, abordagens que levem em consideragao valores como
os da interseccionalidade tendem a alcangar experiéncias mais completas em termos
de reducao das desigualdades sociais a partir das intervenc¢des publicas.

Destaca-se também que, uma vez estando os servidores publicos dotados de
poder discricionario e imbuidos da sua visao de mundo particular, € usual que ocorram
resisténcias e divergéncias entre aquilo que prescrevem as normativas e os regramen-
tos e 0 que de fato se operacionaliza em termos de oferta no cotidiano dos servigos.
A interlocugao entre agentes publicos e cidadaos, canalizada pelo servigo publico,
também abre espaco para classificagdes e julgamentos dos primeiros em relagao aos
segundos, que podem produzir efeitos adversos sobre os usuarios, como a discrimi-
nacgao e o reforgo de estigmas. Este poder de incluir, manter ou retirar um usuario da
possibilidade de acessar um servigo publico, muitas vezes, transcende os protocolos
de implementacao e adentram no campo da regulacdao moral e do controle sobre os
usuarios, o que pode impactar significativamente os resultados da politica publica e
a experiéncia do beneficiario.
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QUADRO 7
Indicadores para avaliagao das interagoes e das experiéncias do usuario

Consequéncia 8: um elevado nivel de exigén-
cias e de custos (exemplos: informacgéo, tempo
e dinheiro) pode levar a exclusdo de pessoas
vulnerabilizadas.

Indicador 8: exigéncias sobre os usuarios.

Consequéncia 9: instrumentos que ndo consi-
derem as especificidades dos publicos podem
provocar violéncia simbdlica, tratamento inferio-
rizante, invisibilizacdo de publicos, de territérios,
de culturas e de modos de vida.

Indicador 9: normas e instrumentos que regu-
lam a relagdo com os publicos.

Consequéncia 10: o desconhecimento dos cri-
térios, dos comportamentos e das praticas infor-
mais adotados por agentes publicos pode inibir
acoes voltadas para a inclusao e para a atengéo
diferenciada a grupos vulnerabilizados.

Indicador 10: comportamentos e praticas dos
agentes publicos.

Elaboragao dos autores.

5.1 Exemplo dos desafios quanto as interagoes e a experiéncia
dos usuarios

Um dos estudos que nos auxilia na tarefa de explorar a complexidade das interagdes
entre usuarios e servidores publicos nos contextos de execugao de uma oferta publica
¢ o de Luciana Jaccoud e Maria Cristina Abreu (2019),"" que analisaram o discurso pro-
duzido por trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) em relacéo a
populacéo assistida. O estudo de abrangéncia nacional, realizado entre 2015 e 2016,
ouviu 924 profissionais de nivel superior que atuavam junto aos Centros de Referéncia
em Assisténcia Social (Cras), aos Centros de Referéncia Especializados em Assisténcia
Social (Creas) e aos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF). As autoras analisa-
ram as diferentes classes discursivas sobre os usuarios e o trabalho social do Cras, bem
como sobre os usuarios do PBF e o préprio programa — nesse esforco, interessa-nos
frisar apenas o discurso sobre os usuarios. Para operacionalizar um material textual
volumoso, as autoras optaram por um tratamento quantitativo em relagao as respos-
tas. Um dos achados da pesquisa apontou para a coexisténcia de diferentes padroes
discursivos tanto a respeito do publico quanto das ofertas prioritarias que integram a
politica de assisténcia social.

11. O estudo intitulado Entre o direito e a culpabilizagdo das familias: o que pensam os trabalhadores do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) sobre as ofertas e os beneficidrios configura-se como capi-
tulo 20 da publicagado Implementando desigualdades: reprodugdo de desigualdades na implementagao
de politicas publicas (Pires, 2019).
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Conforme mencionado, para além dos regramentos que sustentam uma politica
publica, a literatura especializada em implementacao reflete que os elementos cogni-
tivos, as visdes de mundo e a propria interagao entre as pessoas na linha de frente do
servigo publico impactam os resultados e o alcance das ofertas. Nesse caso, Jaccoud
e Abreu (2019) partiram do entendimento de que a intervengao no social é atravessada
por categorias discursivas, percepc¢des e valores heterogéneos e, em alguns casos,
divergentes ou em disputa, apesar dos esforgos governamentais em delimitar normas
e orientagdes técnicas sobre o perfil dos usuarios e os objetivos dos servigos do Suas.
Ao analisar as representagoes dos profissionais, que norteiam e interferem na interagao
com 0s usuarios, as autoras verificaram a existéncia de perspectivas conservadoras
e tradicionais com potencial de influenciar na execugao da politica. As autoras men-
cionam que tais concepc¢des podem constranger ou alterar critérios de acesso aos
programas e impor barreiras sobre o alcance dos objetivos dessas ofertas no campo
da assisténcia social.

Em um esforgo de sintetizar um amplo quadro de resultados, pode-se destacar que,
no que se refere a visao dos profissionais sobre os usuarios do Cras, a classe discur-
siva que mais aglutinou respostas dava vazao a uma visao critica sobre os usuarios,
que envolvia a desconflanga ou o desconhecimento sobre o publico. Esses enunciados
colocavam os usudrios em um perfil passivo, quando a procura pelo servico era limitada
a obtencao do PBF, do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), de algum beneficio
eventual ou de cestas basicas. Em outras situag¢des, eram categorizados como apro-
veitadores, quando, na visao dos agentes publicos, as pessoas sabidamente nao teriam
o direito ao beneficio, mas tentavam ludibrid-los para consegui-lo. Em contraposi¢ao
a essa visao, as outras trés classes discursivas avaliavam positivamente o usuario, ao
sopesar a insuficiéncia do Estado na protecao social, a influéncia dos vinculos familiares
fragilizados sobre os usuarios e a grande diversidade das vulnerabilidades associadas
aos ciclos de vida do publico.

A respeito da visao dos operadores da assisténcia social sobre os usuarios do PBF,
foram encontradas trés classes discursivas com grandezas aproximadas. Uma delas
realgava os critérios administrativos para o acesso ao programa, tais como a situagao
de pobreza e a inscrigdo no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico). Nesses
casos, a énfase esta na situagao de pobreza dos usuarios, situados como incapazes de
suprir financeiramente suas necessidades basicas. A segunda classe discursiva privile-
giava as condicionalidades para a permanéncia no programa. Na abordagem, tais condi-
cionalidades sao vistas como positivas, por produzirem responsabilidade nos usuarios
— ao exigir, por exemplo, a frequéncia escolar e a vacinagao infantil — e os estimularem
ao desenvolvimento e a busca por novas oportunidades por meio da participagao em
oficinas profissionalizantes. Em sentido oposto, a terceira classe discursiva situava os
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usudrios como predispostos & acomodacao e a dependéncia do programa. E a partir
desta visao que surgiram classificagées moralizantes sobre os usuarios — encaixando-os
como bons e maus beneficidrios, familias merecedoras e familias aproveitadoras — e se
cobrava maior rigor na sele¢ao dos usuarios e na fiscalizagao do programa.

O estudo ajuda a compreender os efeitos sociais da implementagao, que podem
promover resisténcias e divergéncias entre as prescri¢des formais e as decisdes em
ambito local; atribuir valoragdes negativas e julgamentos sobre 0s usuarios no acesso
aos servigos; bem como revestir de carater moralizante as interagées entre o publico e
os trabalhadores. As classes discursivas tiveram éxito em apreender percepgoes estig-
matizantes e que responsabilizavam os usuarios sobre a situagao de pobreza. Esse
conjunto variado de percepgoes, de interpretagdes e de valores oferece margem a uma
variedade de a¢des dotadas de poder discricionario, que podem impactar diretamente
os resultados da politica de assisténcia social.

QUADRO 8
Outros estudos no livro Implementando desigualdades (Pires, 2019) que
abordam as tematicas das interagoes e da experiéncia do usuario

Interagdes e experiéncias dos usuarios —
praticas, interacdes, categorizacao e julgamen-
tos: analise da agao discricionaria dos agentes
comunitarios de saude

Gabriela Lotta

Familias “da fila” versus familias “da ocupacgéo”:
a reprodugdo institucional de status diferen- Maria Tarcisa Silva Bega e Viviane Vidal Pereira
ciado entre familias atendidas pelo Programa dos Santos

Minha Casa Minha Vida em Curitiba

Estigma e repercussdes do status de

L Mani Tebet A. Marins
beneficidria

Parceria e construgao do “perfil de cliente da
reforma agraria” como estratégias para a imple- | Camila Penna
mentacgao de politicas publicas pelo Incra

Elaboragao dos autores.

6 DIMENSAO 5 - MONITORAMENTO E AVALIAGCAO

A ultima dimensao de analise sobre os riscos de reproducao de desigualdades na
implementacgao de politicas publicas enfatiza os sistemas de monitoramento e a ava-
liagdo. Ambos contribuem para o aperfeicoamento das etapas anteriores do ciclo das
politicas publicas e das dimensdes que compdem o diagndstico situacional da Inclua,
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pois podem identificar ajustes necessarios nos arranjos institucionais, contribuir para
uma maior abertura a participagao social, refletir sobre as estratégias de comunicagao
e pensar sobre os protocolos para o atendimento do publico e a interacdao deste com
os trabalhadores nos servigos publicos.

Sistemas de monitoramento e de avaliagao de politicas publicas constituem uma
estratégia de coleta e de organizacdo de informacgdes, com a finalidade de gerar conhe-
cimento sobre os resultados de uma politica; de compreender os métodos de trabalho; e
de construir aprendizado, de modo a permitir a corregao de falhas e a promover melho-
rias. Esses sistemas sao fundamentais para a gestao informada das politicas e dos
servigos publicos, porque evitam decisdes baseadas exclusivamente em percepgdes
dos gestores publicos. Para que um sistema funcione, é preciso ter metas, instrumentos
de medida, objetivos e critérios definidos (Garcia, 2001; Lassance, 2023).

Na pratica, a reunidao de informacgdes para avaliacao e para monitoramento de
politicas publicas requer um entendimento sobre as caracteristicas do contexto local
e do publico-alvo. Levam-se em consideragao as atividades e os custos envolvidos, a
previsao de resultados de curto e de longo prazo, os possiveis problemas e solugoes,
as atribui¢coes de fungdes, a responsabilidade de cada participante e o planejamento
do monitoramento. Em sintese, sdo processos complementares que tém o mesmo
objetivo: subsidiar a tomada de decisdao dos gestores publicos. O ideal é que as
politicas publicas tenham sistemas integrados de monitoramento e de avaliagao
que, juntos, construam e mantenham indicadores para acompanhar agdes e fluxos,
demandas sociais, ambientais, financeiras e outros aspectos especificos de cada
politica (Ipea, 2018; Jannuzzi, 2014).

Para isso, sdo necessarias condi¢gdes técnicas que permitam uma rotina de registro
de informacdes a partir de uma definicao prévia dos objetivos da politica a ser ava-
liada, bem como dos indicadores de funcionamento (Garcia, 2001; Lassance, 2023).
Os indicadores servem tanto para informar quanto para medir e funcionam como uma
orientagcao em relagao aos resultados esperados da politica publica. Para que fun-
cionem, os indicadores devem refletir a realidade, de modo a permitir a producéao de
conhecimento, ao longo do tempo, sobre o contexto no qual a politica vai atuar. Para
que sejam assertivos, devem medir o problema que originou a politica publica desde
a sua elaboracao e recomenda-se que sejam especificos, mensuraveis, alcangaveis,
relevantes e estejam conectados aos momentos adequados do ciclo da politica publica.
Dessa forma, permitem tanto que seja realizado o monitoramento, acompanhando-se
os processos e indicando-se ajustes necessarios ao longo destes, quanto a avaliagao,
que verifica os resultados da politica ao final da execugéo (Bahia, 2021).
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Embora, muitas vezes, monitoramento e avaliagado sejam tratados como sinénimos,
a literatura especializada aponta para diferengas importantes: o primeiro deve estar
presente em praticamente todo o processo, enquanto a segunda é uma etapa do ciclo
das politicas publicas. O monitoramento deve ser frequente e rotineiro e é feito para
obter informagdes sobre as agdes, interagdes e resultados para a sociedade, de modo
a permitir a percepgao de problemas que podem ser corrigidos de forma mais imediata
ao longo do tempo. A avaliagao, por sua vez, verifica se a politica publica atingiu os seus
objetivos e, além disso, produz informagdes para orientar e, eventualmente, adequar a
prestagao dos servigos publicos (Januzzi, 2014; Ipea, 2018).

Mais especificamente, avaliar significa analisar o valor de algo em relagédo a algum
objetivo ou expectativa que se usa como referéncia. No caso da avaliagdo de uma
politica ou de um servigo publico, as referéncias sao suas metas e objetivos. Dessa
forma, é fundamental haver uma percepcao do que se pretende alcancar em cada
acao e atividade envolvida, de modo a definir os critérios de avaliagao e orientar quais
aspectos deverao ser observados, os momentos, os tipos de informacgao e o proprio
método de avaliagdo (Garcia, 2001). Tervisan (2008), por exemplo, aponta quatro for-
mas de emprego da avaliacdo nas politicas publicas: i) de modo instrumental, utilizada
para a corregao de procedimentos; ii) de modo conceitual, como forma de modificar a
maneira como os agentes publicos compreendem o servico que prestam; iii) enquanto
um instrumento de persuasao, quando os instrumentos de avaliagdo sao mobilizados
para apoiar mudangas vistas como necessarias; e iv) como forma de esclarecimento,
uma vez que é empregada para alterar crengas e formas de acao das instituicdes.

Assim, a avaliagao se utiliza das informacgdes colhidas e sistematizadas durante o
monitoramento, mas se diferencia deste por envolver analise, julgamento e atribuigao
de valor a politica — geralmente por meio de indicadores de desempenho — para permitir
a tomada de decisdes na conducgao da politica publica. Para tanto, sao necessarias
informacdes relativas a um periodo estendido, monitorado, no qual seja possivel obser-
var os efeitos da politica (Ipea, 2018; Jannuzzi, 2014). Por sua vez, o monitoramento
€ um acompanhamento sistematico e continuo que, ao avaliar cada situagao, aponta,
ao longo do tempo, se os produtos, os resultados e os impactos esperados surtiram
efeito. A partir desse acompanhamento, produzem-se informacgdes e identificam-se
necessidades de correcao na etapa avaliativa. O monitoramento permanente, portanto,
é condigcao necessaria para realizar uma avaliagao e permite identificar as mudancgas
provocadas pelas acdes envolvidas no servigco publico.

Os sistemas de monitoramento e de avaliagdo também podem identificar efeitos
do servigo que nao foram previstos na sua etapa de formulagao assim como resultados
nao pretendidos, como, por exemplo, um impacto negativo sobre a imagem do usuario,
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situagdes que envolvam invasao da intimidade ou constrangimentos, como exposi¢ao
indevida das informagdes sobre os usudrios. Incluir os(as) usudrios(as) dos servigos
publicos na estratégia de monitoramento e de avaliagdo pode ajudar a promover poli-
ticas publicas mais diversas. Portanto, considerar o ponto de vista do(a) usuario(a),
para verificar os efeitos do servigo publico, sejam eles positivos ou negativos, e ouvir
possiveis sugestdes de melhoria sdo esforgos que qualificam a capacidade inclusiva
das politicas publicas. Assim, ouvidorias, canais de atendimento ao usuario ou outras
formas de comunicagao em funcionamento para envio de denuncia, de reclamacao,
de recurso ou de sugestao podem compor o sistema de monitoramento e de avaliagao
das agodes, dos programas ou dos servigos.

QUADRO 9
Indicadores para aferigao do monitoramento e avaliagao

Consequéncia 11: a auséncia de monitora-
mento, com foco explicito na experiéncia de
segmentos especificos, pode contribuir para a
invisibilizagao das experiéncias desses grupos,
ocultando possiveis situagdes de exclusdo e de
desatencao.

Indicador 11: sistemas de monitoramento

Consequéncia 12: a auséncia de identificagdo
e de processamento dos possiveis efeitos
negativos derivados do envolvimento com o
programa pode contribuir para a invisibilizagao
e a inagdo em relagao a efeitos ndo pretendi-
dos, prejudicando a efetiva inclusdo de grupos
desfavorecidos.

Indicador 12: avaliagdo de efeitos néo pretendi-
dos sobre os usuarios

Consequéncia 13: a auséncia de envolvimento
de usudrios, especialmente de segmentos espe-
cificos e desfavorecidos do publico atendido,
nos esforgos de monitoramento e de avaliagdo
prejudicam a compreensao de suas experién-
cias com o programa/servigo e contribuem para
a invisibilizagao e para a manutencgao de formas
de desatengéo e de exclusao.

Indicador 13: envolvimento dos usuarios

Elaboracao dos autores.

6.1 Exemplo dos desafios frente ao monitoramento e a avaliagao

Para refletir sobre os desafios frente aos sistemas de monitoramento e de avaliagéao,
que, por sua vez, integram a quinta dimensao do diagndstico situacional da Inclua,
optamos por realgar o quanto as praticas informais enderegadas aos usuarios por parte
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dos atores que executam as ofertas publicas tém potencial de impactar os resultados
esperados e de reproduzir desigualdades.

O estudo de Flavio Eiré (2019)'? sobre os usuarios do PBF em um municipio de
médio porte do estado do Ceara reflete o quanto os agentes implementadores encarre-
gados de acompanhar as familias beneficiarias estavam excedendo as praticas formal-
mente previstas e adotando critérios informais de avaliagao sobre o uso do beneficio.
Em seu estudo, o autor privilegiou as relagdes entre o poder discricionario dos agentes
publicos e as representagdes sobre a pobreza, bem como o impacto da agao dos agen-
tes sobre a forma como o programa é experimentado pelos usuarios. Apds ouvir as
familias beneficiarias e os agentes de implementacéao, o argumento do autor da conta
de que os esforgos dos assistentes sociais na execugao do programa estavam enrai-
zados nas suas representacdes sobre a pobreza, de modo a construir entendimentos
sobre os usuarios “merecedores” e “ndo merecedores”. O principal impacto dessa acao
sobre as familias beneficiarias é o fato de estas ndao verem o beneficio que o programa
oferece como um direito social, 0 que produzia a inseguranca.

Vale frisar que o PBF é um programa que transfere renda diretamente as familias,
com o objetivo de lhes retirar da pobreza mediante condicionalidades vinculadas a saude
e a educacao. Os cadastros do PBF sao organizados mediante autodeclaragao de infor-
macodes cadastrais sobre os rendimentos da familia, cuja caracteristica predominante
é a de que esses recursos advém do trabalho informal — o que, por sua vez, é de dificil
comprovagao. O governo federal repassa os valores mensalmente aos beneficiarios,
enquanto, ao nivel local, 0s municipios sao responsaveis pelo cadastro de novas familias
e pelo acompanhamento das assistidas. A agao discriciondria escolhida por Eir6 (2019)
para o estudo é justamente a que pode colocar sob suspei¢ao a renda declarada pelas
familias, o que pode implicar a reducao do valor do beneficio ou o desligamento do
programa, uma vez que estdo sob um arranjo que nao esta completamente regulado,
abrindo margem a subjetividade e a discricionariedade dos agentes.

No caso estudado por Eiré (2019), a representacdo predominante sobre a pobreza
por parte dos assistentes sociais situava determinados usuarios como “pregui¢cosos” e
“acomodados”. Tais representagdes também eram mobilizadas para determinar procedi-
mentos burocraticos de implementagao do programa, a partir do esfor¢o de categorizar
as familias “merecedoras” e as “ndo merecedoras”. Procedia-se a penalizacao sobre

12. 0 estudo intitulado A “boa implementagao” do Programa Bolsa Familia: a interagdo entre assistentes
sociais e beneficidrias para além das regras burocraticas configura-se como capitulo 26 da publicagédo
Implementando desigualdades: reprodugao de desigualdades na implementagédo de politicas publicas
(Pires, 2019).
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as segundas, como forma de privilegiar aquelas que melhor se adequavam a primeira
categoria, por meio de praticas informais que serviam para monitorar e avaliar a forma
como 0s usudrios empregavam os recursos transferidos pelo programa.

O autor faz a ressalva de que, formalmente, ao basear-se na autodeclaragao de
informagdes cadastrais, o programa nao dota os agentes implementadores de nenhuma
atribuicao investigativa. Na pratica, contudo, os assistentes sociais utilizavam a formagao
superior como legitimadora de uma sensibilidade que era capaz de lhes fazer discernir,
de forma mais apropriada, sobre aqueles que mais necessitariam do beneficio. Para isso,
promoviam uma “avaliagao qualitativa”, que excedia a aplicagao rigorosa das regras do
programa. Esse sistema informal de monitoramento sobre os usuarios, notadamente,
permitia que a subjetividade dos assistentes sociais fosse o critério de manutengao ou
de exclusao das familias no programa, abrindo-se margem para que avaliagdes distintas
entre casos semelhantes produzissem decisdes equivocadas ou desiguais.

Observa-se, nesse caso, que a auséncia de uma estratégia formal de monitora-
mento, que considere as especificidades e as necessidades envolvidas no trato com o
publico em situacao de vulnerabilidade atendido pelo programa, facilita que imagens
preconcebidas e discriminacdes existentes na sociedade se reflitam ou se reproduzam
na implementagao dessa politica publica. Assim, o diagnéstico Inclua busca reforgar
a necessidade da existéncia de sistemas de monitoramento e de avaliacdao que levem
em consideracao os efeitos nao pretendidos sobre os usuarios e, principalmente, pro-
movam a participagao destes no acompanhamento da politica.

QUADRO 10
Outros estudos no livro Implementando desigualdades (Pires, 2019) que
abordam as tematicas de monitoramento e de avaliagao

Titulo do estudo Autoria

Enfrentando o fracasso escolar no nivel local:
a atuagdo discricionaria de professores e de
diretores escolares na implementagao de uma
politica educacional

Marina Oliviera e Cynthia Carvalho

Trazendo a tona aspectos invisiveis no processo
de implementagao de politicas publicas: uma
andlise a partir do Programa Oportunidades

Breynner Ricardo de Oliveira e Maria do Carmo
de Lacerda Peixoto

Elaboragao dos autores.
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7 CONCLUSAO

0 diagnéstico Inclua parte do entendimento de que o Estado, ao ndo olhar de forma
cuidadosa e prioritaria para grupos vulnerabilizados, muitas vezes, agrava desigualda-
des ja existentes por meio da propria acao dos agentes publicos. Para evitar que as
desigualdades se reproduzam, é necessario inovar nos instrumentos de implementacao,
no sentido de tornar a perspectiva pré-equidade um componente central em todas as
acoes de governo. Faz-se necessario, portanto, que a promoc¢ao da equidade supere o
improviso, as agdes paliativas e temporarias, para que ela mesma seja um valor pre-
sente desde a etapa de formulagao das politicas publicas.

Assim, a partir do enfoque sobre as consequéncias materiais e simbdlicas que os
efeitos sociais da implementacao produzem na realidade, a literatura especializada se
prop0e a identificar os principais mecanismos e riscos de reproducao de desigualdades
nos processos de implementagao. Nesse esforgo, pretendeu-se contextualizar cada
uma das cinco dimensdes que compdem o diagnédstico situacional da plataforma Inclua
com esse debate tedrico (Pires, 2019), de modo a demonstrar o potencial de se pensar
sobre cada uma dessas dimensdes separadamente e sobre 0 seu conjunto, por meio
de exemplos concretos de estudos que, direta ou indiretamente, circularam por essas
tematicas nos seus esforgos de pesquisa.

Quando nos debrugamos sobre os potenciais efeitos dos arranjos e dos instrumen-
tos de implementagéao, podemos citar as trés primeiras dimensdes do diagndstico, que
versam sobre as relagdes institucionais, a gestao inclusiva, a participacao social, a
comunicagao e o acesso a informacgao. A partir dos exemplos que os estudos consubs-
tanciaram, podemos visualizar que desequilibrios de poder, falhas de conectividade entre
os atores e assimetrias na representacao institucional podem acarretar problemas na
execucgao de agdes, de servigos, de programas e de beneficios. Da mesma maneira, a
fixacdo de sentidos, métodos e papéis das instituicdes nos instrumentos que organizam
os arranjos requer um cuidado redobrado, de modo a antecipar os potenciais efeitos
nocivos frente aos objetivos da intervengao publica.

Por sua vez, as praticas de implementacgao levadas a cabo pelos atores bem como
as interagdes nas linhas de frente do servigo publico estdo contempladas nas dimen-
sbes que versam sobre as experiéncias dos usuarios, o monitoramento e a avaliagao.
Ao refletir sobre o poder discricionario, visualizamos que pode haver resisténcias e
divergéncias entre aquilo que as regras prescrevem e a agao dos agentes publicos.
Assim como essas prescri¢des podem carregar estereétipos sobre as populagdes-alvo
da atengao publica, os atores responsaveis pela execugao podem mobilizar classifi-
cacgdes e julgamentos que extrapolam as normativas que orientam a intervencgéao. Tais
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situagdes podem acarretar regulagdo moral, invasao da privacidade e assédio institu-
cional, que podem vir a provocar efeitos nao pretendidos e mesmo comprometer os
objetivos previstos para o servigo publico em questao.

Desenvolvida para ser um instrumento formativo baseado na autorreflexao, a pla-
taforma Inclua pode auxiliar na compreensao sobre esses riscos e mecanismos de
reproducao de desigualdades na implementagao de politicas publicas. Desse modo,
qualquer profissional, técnico ou gestor que atue diretamente na execucgao de servigos
publicos pode realizar o diagndstico como forma de identificar e de avaliar situagdes
que envolvam desatencao, tratamento inadequado ou exclusdo de segmentos do publico
atendido — com especial atengao aos grupos vulnerabilizados — que podem impactar
a sua efetiva incluséao.

Esperamos que o diagndstico possa ser Util para identificar as possiveis necessida-
des de aperfeicoamento na execucao dos servicos analisados, auxiliando na elaboracao
de estratégias coletivas para a inclusao em politicas publicas — como, por exemplo, pro-
tocolos de atendimento, planejamento estratégico e planos de equidade. Desejamos que
essa ferramenta contribua para que as politicas publicas cumpram seus objetivos e para
que auxiliem na construgao de um pais onde os direitos da populagao sejam efetivados.

REFERENCIAS

ABERS, R. Ativismo na burocracia? O médio escaldao do Programa Bolsa Verde. In:
CAVALCANTE, P; LOTTA, G. (org.). Burocracia de médio escalao: perfil, trajetéria e
atuacao. 1. ed. Brasilia: Enap, 2015.

ABRANCHES, S. Presidencialismo de coalizao: o dilema institucional brasileiro. Revista
de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, p. 5-34, 1988.

BAHIA, L. Guia Referencial para construgao e analise de indicadores. Brasilia: Enap, 2021.
BOBBIO, N. A era dos direitos. 82 reimp. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.

BRANDAO, E. Conceito de comunicagéao publica. In: DUARTE, J. (org.). Comunicagao
publica: estado, mercado, sociedade e interesse publico. Sao Paulo: Atlas, 2012.

CAVALCANTE, P; LOTTA, G. Burocracia de médio escalao: perfil, trajetéria e atuagao.
Brasilia: Enap, 2015.

CAVALCANTE, P; LOTTA, S.; OLIVEIRA, V. Do insulamento burocratico a governanca
democratica: as transformagdes institucionais e a burocracia no Brasil. In: PIRES, R,
LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. (org.). Burocracia e politicas publicas no Brasil: intersecoes
analiticas. Brasilia: Ipea; Enap, 2018.

33



3129

CAVALCANTE, P; PIRES, R. Desigualdades: a dimensao esquecida nas reformas admi-
nistrativas no Brasil. In: CAVALCANTE, P; SILVA, M. (org.). Reformas do Estado no Brasil:
trajetdrias, inovagoes e desafios. Rio de Janeiro: Ipea, 2020.

COSTA, F. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragao publica; 200 anos
de reformas. Revista de Administragao Publica, v. 42, n. 5, p. 829-874, set.-out. 2008.

DUARTE, J. Comunicagao publica. In: LOPES, B. (org.). Gestao da comunicagao empre-
sarial: teoria e técnica. Sdo Paulo: Mauad, 2007.

DUBOIS, V. Politicas no guiché, politicas do guiché. In: PIRES, R. (org.). Implementando
desigualdades: reproducéao de desigualdades na implementacgéao de politicas publicas.
Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

EIRO, F. A “boa implementacdo” do Programa Bolsa Familia: a interacéo entre assis-
tentes sociais e beneficiarias para além das regras burocraticas. In: PIRES, R. (org.).
Implementando desigualdades: reproducao de desigualdades na implementagao de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

FARRANHA, A. Equidade e politica publica: anota¢cdes para uma metodologia de avalia-
cdo. Revista Interdisciplinar de Gestao Social, [s./.] v. 3, n. 3, p. 179-198, set.-dez. 2014.

FARRANHA, A.; SENA, L. Interseccionalidade e politicas publicas: avaliagao e abordagens
no campo do estudo do direito e analise de politicas publicas. Revista Aval, Fortaleza,
v. 5,n.19, p. 44-67, jan./jun. 2021.

FERRAZ, L. S. Acesso a justi¢a: uma analise dos juizados especiais civeis no Brasil. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2010.

FRASER, N. Da redistribuicao ao reconhecimento? Dilemas da justica numa era
“pos-socialista”. Cadernos de Campo, Sao Paulo, v. 15, n. 14-15, p. 231-239, 2006.

GARCIA, R. Subsidios para organizar avaliagoes da agao governamental. Brasilia:
Ipea, 2001. (Texto para Discussao, n. 776).

GENG, D. Desigualdades en la gobernanza del agua en un contexto de extractivismo
minero: el caso de la cuenca alta del rio Locumba (Tacna, Perd). In: PIRES, R. (org.).
Implementando desigualdades: reproducéao de desigualdades na implementacao de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

39



3129

GOMIDE, A.; MACHADO, R.; PEREIRA, A. Implementacgao de projetos de infraestrutura e
(re)producédo de desigualdades: os casos de Belo Monte e da Transnordestina. In: PIRES,
R. (org.). Implementando desigualdades: reproducéo de desigualdades na implemen-
tacao de politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

GOMIDE, A;; PIRES, R. (ed.). Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais
de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Avaliagao de politicas publi-
cas: guia pratico de analise ex ante. Brasilia, v. 1, 2018.

JACCOUD, L.; ABREU, M. Entre o direito e a culpabilizagdo das familias: o que pensam
os trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) sobre as ofertas e os
beneficidrios. In: PIRES, R. (org.). Implementando desigualdades: reproducéo de desi-
gualdades na implementacao de politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

JANNUZZI, P. Avaliagao de programas sociais: conceitos e referenciais de quem a rea-
liza. Estudos em Avaliagao Educacional, Sdo Paulo, v. 25, n. 58, p. 22-42, maio/ago. 2014.

LASSANCE, A. Sistemas e ciclos de monitoramento e avaliagao: recomendagdes da
analise ex-ante de politicas publicas e de programas governamentais. Rio de Janeiro:
Ipea, 2023. (Texto para Discusséao, n. 2858).

LOTTA, G. Implementacgao de politicas publicas: o impacto dos fatores relacionais e
organizacionais sobre a atuagao dos burocratas de nivel de rua no Programa Saude da
Familia. 2010. Tese (Doutorado) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.

LOTTA, G.; FAVARETO, A. Desafios da integragao nos novos arranjos institucionais de
politicas publicas no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Parang, v. 24, n. 57,
p. 49-65, mar. 2016.

LOTTA, G.; PIRES, R.; OLIVEIRA, V. Burocratas de médio escalao: novos olhares sobre
velhos atores da producao de politicas publicas. Revista do Servigo Publico, Brasilia,
v. 64, n. 4, p. 463-492, out.-dez. 2014.

LOTTA, G.; VAZ, J. Arranjos institucionais de politicas publicas: aprendizados a partir
de casos do Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 66, n. 2, p. 171-194, 2015.

PEREIRA, L. Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995. Revista do Servigo
Publico, Brasilia, v. 50, n. 4, p. 5-29, out.-dez., 1999.

PESSOA, O. Interagdes no Juizado Especial Civel: quem fala com quem? In: PIRES, R. (org.).
Implementando desigualdades: reproducéo de desigualdades na implementacgao de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

40



3129

PIRES, R. (org.). Implementando desigualdades: reproducao de desigualdades na imple-
mentacgao de politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

PIRES, R. (org.). Implementando desigualdades? Introdugcdo a uma agenda de pesquisa
sobre agentes estatais, representagdes sociais e (re)produgdo de desigualdades.
Brasilia, n. 13, 2017.

PIRES, R.; LOTTA, G. Burocracia de nivel de rua e (re)producéo de desigualdades sociais:
comparando perspectivas de andlise. In: PIRES, R. (org.). Implementando desigual-
dades: reproducao de desigualdades na implementagao de politicas publicas. Rio de
Janeiro: Ipea, 2019.

PIRES, R.; LOTTA, G.; JUNIOR, R. Burocracias implementadoras e a (re)producéo de
desigualdades sociais: perspectivas de analise no debate internacional. In: PIRES, R,
LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. (org.). Burocracia e politicas publicas no Brasil: intersecoes
analiticas. 1. ed. Brasilia: Ipea; Enap, 2018. 422 p.

PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. (org.). Burocracia e politicas publicas no Brasil:
intersecdes analiticas. 1. ed. Brasilia: Ipea; Enap, 2018. 422 p.

PIRES, R.; VAZ, A. Participagao social como método de governo? Um mapeamento das
“interfaces socioestatais” nos programas federais. Rio de Janeiro: Ipea, 2012. (Texto
para Discusséao, n. 1707).

ROLANDO, S. A dindmica evolutiva da comunicagéo publica. In: KUNSCH, M. (org.).
Comunicagao publica, sociedade e cidadania. Sdo Caetano do Sul: Difusdo Editora, 2011.

SCOTT, J. 0 enigma da igualdade. Estudos Feministas, Florianépolis,v. 13,n. 1, p. 11-30,
jan.-abr. 2005.

SOUZA, C.; CARVALHO, I. Reforma do Estado, descentralizagao e desigualdades. Lua
Nova: Revista de Cultura e Politica, S3o Paulo, [s.v.], n. 48, p. 187-212, dez. 1999.

TERVISAN, A.; VAN BELLEN, H. Avaliagao de politicas publicas: uma revisao teérica de
um campo em construcdo. Revista de Administragao Publica — RAP, Rio de Janeiro,
v.42,n. 3, p. 529-50, maio/jun. 2008.

WORKSHOP desafios da implementagao de politicas publicas em contextos de
crise. Sdo Paulo: NCPI, 2022. Palestra por Gabriela Lotta. 1 video (39 min). Acesso
em: 5 nov. 2011.

ZEMOR, P. La Communication Publique. Paris: PUF, 1995.

47



3129

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

CAVALCANTI, S.; LOTTA, G.; PIRES, R. Contribuicdes dos estudos sobre burocracia de
nivel de rua. In: PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. (org.). Burocracia e politicas publicas
no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: Ipea; Enap, 2018.

GOMIDE, A.; PIRES, R. Capacidades estatais a partir da abordagem dos arranjos e
instrumentos de politicas publicas, Brasilia, n. 24, p. 15-28, 2018.

JANNUZZI, P. Sistema de monitoramento e avaliagao de programas sociais: revisitando
mitos e recolocando premissas para sua maior efetividade na gestao. Revista Brasileira
de Monitoramento e Avaliagao, Rio de Janeiro, [s.v.], n. 5, p. 4-27, jan.-jun. 2013.

42



3129

ANEXO A

DIAGNOSTICO INCLUA

0 diagndstico visa identificar e avaliar riscos de desatencgao, tratamento inadequado
ou exclusao de segmentos do publico atendido, especialmente aqueles grupos vul-
nerabilizados. A realizacao do diagnéstico contribui para a identificacao de possiveis
falhas ou de problemas que possam prejudicar a inclusdo desses grupos e seu acesso
e usufruto dos servigos publicos. Qualquer profissional, técnico ou gestor que atue na
execucao de servigos publicos pode realizar o diagnoéstico.

1. Qual servigo publico vocé quer analisar? (exemplo: atendimento pré-natal)
2. Qual publico especifico vocé quer analisar? (exemplos: mulheres negras gravidas)

Responda as questdes, tendo sempre em mente o servigo e o publico especifico
escolhidos.

DIMENSAO 1 - RELAGOES INSTITUCIONAIS E GESTAO INCLUSIVA
Indicador 1.1: divisao do trabalho, coordenacao e conflito
entre instituicoes

1. Como vocé avalia essa afirmacgao:

Existem estratégias de coordenacgao entre as organizagdes (ou unidades de uma orga-
nizagdo) responsaveis pelo servigo publico em suas diferentes etapas (por exemplo:
reunides de planejamento, comités gestores, mediacao, grupo de monitoramento e de
avaliacdo etc.)

() Sim
() Nao

() Nao se aplica
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2. Como vocé avalia essas afirmagdes:

A atual divisdo do trabalho entre as organizagdes (ou unidades da mesma organizacgao)
que atuam no servigo publico em analise é adequada para dar cobertura a todos os
publicos e/ou territdrios alvos. Nesse sentido, é possivel afirmar que nenhum segmento
do publico/territério-alvo sabidamente ficou desatendido (1 — discordo totalmente; e
5 - concordo totalmente).

3. Qual é orisco de que desarticulagdes entre organizagdes ou entre unidades de uma
mesma organizagao gerem insuficiéncia na cobertura de territdrios e/ou no atendimento
a grupos vulnerabilizados? (dé uma nota de 1 a 10, em que 1 indica pouco risco e 10,
muito risco).

Indicador 1.2: instrumentos de gestao inclusiva

4. Existem metas de atendimento para grupos vulnerabilizados? Por exemplo, quanti-
dade de atendimentos, considerando-se categorias como raga/cor, etnia, identidade
de género, territério etc.

() Sim
() Nao

5. De forma geral, como vocé avalia os esforgos para introduzir e manter procedimen-
tos para inclusao e para diminuicao das desigualdades no servigo publico em analise?
(sendo 1 - baixissimo compromisso; e 10 — altissimo compromisso).

DIMENSAO 2 - PARTICIPAGAO SOCIAL

Indicador 2.1: participagao
1. Como vocé avalia essa afirmacgao?

Existem mecanismos formais que garantem a participagao dos usuarios na gestao do
servigo publico em anélise (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

2. Considerando a relevancia do envolvimento direto de grupos vulnerabilizados na
gestao do servigo publico analisado, como vocé avalia a influéncia dos canais de parti-
cipacdo social existentes? (sendo 1 — baixissima influéncia; e 10 - altissima influéncia).
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Indicador 2.2: representatividade
3. Como vocé avalia essa afirmagao?

Organizagdes governamentais e/ou da sociedade civil associadas as agendas de gru-
pos vulnerabilizados tém papel formal ou podem influenciar na execugao do servigo
publico (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

4. Existem representantes de grupos vulnerabilizados (ex.: mulheres negras, pessoas
com deficiéncia, indigenas etc.) em postos de chefia e/ou coordenacdo das agdes
governamentais desse servi¢o publico?

() Sim
() Nao

5. Os pontos de vista, pautas e interesses de grupos vulnerabilizados sao considera-
dos no processo de implementacéo do servigo publico analisado? (sendo 1 — pouco
considerado; e 10 — muito considerado).

DIMENSAO 3 - COMUNICAGAO E ACESSO A INFORMACAO

Indicador 3.1: comunicagao/divulgagao
1. Como vocé avalia essa afirmagao?

A estratégia geral de comunicagao e de divulgagao do servigo publico é adequada
para atingir grupos vulnerabilizados (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo
totalmente).

Indicador 3.2: acesso a informagao

2. Como vocé avalia essa afirmacgao?

Além das estratégias de divulgacao, existem outros esforgos para fazer com que a infor-
magao chegue ao publico vulnerabilizado. Por exemplo: parcerias com ONGs, com equipes
de abordagem especializada (sendo 1 — discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).
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Indicador 3.3: linguagem adequada e adaptada
3. Como vocé avalia essa afirmagao?

Sao feitos esforgos de adaptagao da linguagem dos materiais de divulgagao, como
formularios de cadastramento, plataformas online, cartas/e-mails e notificagdes etc.
(sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

4. De forma geral, como vocé avalia as estratégias de comunicacao e de divulgacao e
a linguagem adotadas para facilitar o acesso e a inclusao do publico vulnerabilizado?
(sendo 1 - estratégias ndo funcionam; e 10 — funcionam muito bem).

DIMENSAO 4 - INTERAGOES E EXPERIENCIAS DO USUARIO

Indicador 4.1: exigéncias sobre os usuarios
1. Como vocé avalia essa afirmagao?

Para ter acesso ao servigo publico oferecido, é necessario fornecer grande quantidade
de documentos e outros tipos de informacgdes que podem ser dificeis ou custosos para
a usudria (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

2. Como vocé avalia essa afirmagao?

Existem estratégias eficazes para alcangar grupos espacialmente isolados ou distantes
dos pontos de atendimento — exemplo: busca ativa, fornecimento de vale-transporte,
parcerias com ONGS, mutirdes e agbes coletivas etc. (sendo 1 - discordo totalmente;
e 5 — concordo totalmente).

3. Como vocé avalia essa afirmagao?

Existem normas ou protocolos que definem claramente o que pode ser exigido do
cidaddo para acessar ou se manter no servigo publico (sendo 1 — discordo totalmente;
e 5 — concordo totalmente).
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Indicador 4.2: normas e instrumentos que regulam a relagao
com os publicos

4. Como vocé avalia essa afirmagao?

Atos normativos que regulamentam o servigo publico (decretos, portarias, resolucoes,
instrugdes normativas etc.) contém definigdes e classificagdes dos publicos atendidos.
No caso do servigco publico em analise, pode-se dizer que essas definicdes podem
levar a reducionismos e a reprodugao de esteredtipos e de preconceitos sobre grupos
vulnerabilizados (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

5. Como vocé avalia a adaptagao de atos normativos, de formularios, de sistemas etc.
as caracteristicas especificas dos publicos atendidos? (Sendo que 1 indica que ndo ha
adaptacdo e 10, que ha adaptacgéao satisfatoria).

Indicador 4.3: comportamentos e praticas dos agentes publicos
6. Como vocé avalia essa afirmagao?

Nos processos de recrutamento para trabalhar no servigo publico em analise, buscou-se
selecionar pessoas que tenham experiéncia (pessoal ou profissional) com a realidade
do publico atendido. Marque uma opg¢éo abaixo (sendo 1 — discordo totalmente; e 5 -
concordo totalmente).

7. Como vocé avalia essa afirmacao?

Reconhecendo que preconceitos, valores e visdes de mundo influenciam as decisbes
cotidianas dos servidores publicos, sao feitos esforcos para compreender como usua-
rios que pertencem a grupos vulnerabilizados sdo vistos por esses servidores (ex.:

“merecedores”, “pacientes faceis ou dificeis”, “aderentes ou resistentes” etc.). Marque
uma opc¢ao abaixo (sendo 1 — discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

8. Considerando os trabalhadores que prestam o servigo publico em analise, como
vocé avalia os esforgos existentes para lidar com resisténcias, com divergéncias de
entendimento e com falta de compromisso para com objetivos de inclusdo? (sendo
que 1 indica que nao ha nenhum esforco e 10, que ha esforgo suficiente).
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DIMENSAO 5 - MONITORAMENTO E AVALIAGAO

Indicador 5.1: sistemas de monitoramento
1. Como vocé avalia essa afirmacao?

Ha levantamentos regulares de informagdes sobre caracteristicas da populagao aten-
dida (ex: raga/cor, sexo/identidade de género, etnia, territério etc.).

Marque uma opgao abaixo (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).
2. Como vocé avalia essa afirmagao?

Existem avaliagdes regulares sobre os riscos conhecidos — e também sobre aqueles ndo
previstos — que podem provocar exclusao e desatencao aos grupos vulnerabilizados.

Marque uma opcao abaixo (sendo 1 — discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

3. Considerando que a auséncia de monitoramento pode contribuir para invisibilizar
grupos vulnerabilizados, como vocé avalia os esforgos atuais para monitorar a execu-
¢ao dos servigos em analise? (sendo 1 o que ndo monitora nada; e 10 o que monitora
satisfatoriamente).

Indicador 5.2: avaliagao de efeitos nao pretendidos sobre
0s usuarios
4. Como vocé avalia essa afirmagao?

Reconhecendo que ter acesso a determinados bens ou servigos publicos pode provocar
uma imagem negativa sobre os usuarios, existem esforgos de identificacdo desses
efeitos (exemplo de esforgos de avaliagdo: acompanhamento qualitativo de usuarios,
avaliacdo de egressos, grupos focais etc.)

Marque uma opgao abaixo (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).
5. Como vocé avalia essa afirmagao?

Quando esses efeitos negativos sao identificados na imagem dos beneficiarios/usua-
rios, existem procedimentos ou praticas voltadas para a diminuicao desses danos.

Marque uma opcao abaixo (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).
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Indicador 5.3: envolvimento dos usuarios
6. Como vocé avalia essa afirmagao?

Existem ouvidorias, canais de atendimento ao usuario ou outras formas de comunicagao
em funcionamento para envio de denuncia, de reclamagao, de recurso ou de sugestao.

Marque uma opgao abaixo (sendo 1 - discordo totalmente; e 5 — concordo totalmente).

7. Como vocé avalia os atuais esforgos de inclusao dos usuarios, em especial, dos
grupos vulnerabilizados nos processos de monitoramento e de avaliagdo no servigo
em analise?

Dé uma nota de 1 a 10 (em que 1 indica nenhum esforgo e 10 indica esforgo suficiente
de inclusao).
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