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Resumo:

Este artigo analisa a forma como a ideia de sistema de politicas publicas se difundiu no
Brasil, comparando a origem e estrutura do Sistema Nacional de Recursos Hidricos
(SNRH), Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e Sistema Unico de Seguranca
Pablica (SUSP). A ideia é compreender o contexto em que o formato sistémico foi
adotado pelo desenho institucional destes diferentes setores e como isso, juntamente com
suas estruturas de governanca, espelham diferentes nocdes do que seria um sistema de
politicas pablicas. A escolha pelos trés setores se deu pelo distanciamento temporal de
suas origens e diversidade tematica — que envolvem néo s6 politicas sociais —, bem como
pelos distintos papéis que 0s entes subnacionais assumem em termos de coordenacao e
provisdo de servicos em seus territorios. Tendo por base a literatura sobre aprendizado
em politicas publicas, a proposta assume uma abordagem de pesquisa qualitativa e
comparativa. Para tanto, serdo realizadas entrevistas com especialistas e gestores e ex-
gestores dos trés niveis de governo que atuam na assisténcia social, seguranca publica e
recursos hidricos para compreensdo de motivaces que levaram a adocdo do desenho
sistémico e também para compreensao das suas crencas a respeito da ideia de sistema e
do proprio SUS (referéncia para os demais). Além disso, sera feita analise de conteddo
de documentos normativos que estruturam o desenho das trés politicas, que servirdo para
caracterizarmos e compararmos suas estruturas de governanca.

Palavras-chave: Sistemas de politicas publicas. Governanca. Cooperacao federativa.
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INTRODUCAO

A criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS) em 1990 representou ndo s6 um ponto de inflex&o
em termos de universalizacdo dos servicos de salde no Brasil, como também inaugurou um desenho de
politica publica que foi disseminado para outros setores. Muito embora o termo “sistema” ja figurasse
no desenho da politica nacional de meio ambiente desde o Regime Militar (Lei 6938/1981), sua
conotagdo semantica atrelada a ideia de cooperacéo e coordenacao federativa e governanga democrética
deriva da criacdo do SUS (FRANZESE, 2010; LOTTA et al, 2014)

O novo desenho institucional da saude, cuja construcdo foi iniciada na década de 1980 e
consolidada pela Constituicdo de 1988, tinha como premissa principal seu carater organico, com a
previsdo de participagdo em sua estrutura de governanca dos trés niveis de governo e de diferentes atores
sociais. Essa inovacdo em termos de estrutura de governanca é dimensdo central do SUS e esteve no
cerne de inumeras mudancgas que experimentou desde as primeiras regulamentacbes — a Lei n.
8.080/1990 e a Norma Operacional Basica n° 1 de 1996. Boa parte destas modificacbes foram
decorrentes da proposic¢ao, debate e negociacdo com os diferentes atores sociais e politicos (DOWBOR,
2009). Apesar da complexidade deste desenho - que comporta desde Comissdes Intergestores Tripartites
e Bipartites, Colegiados Regionais e Conselhos Gestores nos governos de todos os niveis -, € inegavel
que o SUS foi capaz de expandir e de qualificar a oferta de servigos de saude publica pelo pais.
Transformou-se, tanto do ponto de vista nacional quanto internacional, em um caso de sucesso
(SANTOS, 2018).

O éxito do SUS fez com que seu desenho passasse a ser defendido em outras politicas setoriais.
Nesta linha, foram criados: o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNRH), em
1997; o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em 2005; o Sistema Nacional de Habitacéo de
Interesse Social (SNHIS), em 2005; o Sistema Nacional de Cultura (SNC), em 2010; e o Sistema Unico
de Seguranca Publica (SUSP) em 2018. Além disso, desde 2009, esta prevista a construcao do Sistema
Nacional de Educacéo, ainda carente de regulamentacao. Tratam-se de setores de politicas publicas com
distintas trajetorias institucionais e com diferentes configuraces em termos de mecanismos de
coordenacdo, poder dos governos subnacionais e participacdo social, mas que a perspectiva sistémica
foi adotada em seus desenhos institucionais nacionais.

Diante disto, este artigo pretende analisar a forma como a ideia de sistema de politicas publicas
se difundiu no Brasil, comparando a origem e estrutura do SNRH, SUAS e SUSP. A ideia é compreender
0 contexto em que o formato sistémico foi adotado pelo desenho institucional destes diferentes setores
e como isso, juntamente com suas estruturas de governanca, espelham diferentes no¢des do que seria
um sistema de politicas publicas. A escolha pelos trés setores se deu pelo distanciamento temporal de

suas origens e diversidade temética — que envolvem néo s6 politicas sociais —, bem como pelos distintos
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papéis que os entes subnacionais assumem em termos de coordenacgdo e provisdo de servicos em seus

territorios.

Poucos sdo 0s estudos que se preocuparam em compreender os sistemas nacionais de politicas
publicas. Sdo escassos, além disso, trabalhos comparativos que busquem entender suas diferencas e
similaridades, de maneira a subsidiar uma conceituagdo comum e abrangente. O conceito comumente
utilizado considera os sistemas de politicas publicas como arranjos institucionais constituidos para o
aprofundamento do federalismo cooperativo brasileiro (FRANZESE, 2010; FRANZESE E ABRUCIO,
2013) ou mesmo que tratam-se de mecanismos de coordenacao federativa, servindo para integracdo de
acoes entre as diferentes esferas de governo (LOTTA et al., 2014).

Um constructo mais recente assume que os sistemas sdo “construgdes institucionais”das
politicas sociais que redistribuem recursos e estabelecem ‘“macroparametros” nacionais para
implementacdo de politicas puablicas, podendo influenciar agendas governamentais, capacidades
institucionais e criar convergéncias na atuacdo dos entes subnacionais (Bichir et al., 2020). Portanto, ao
definirem diretrizes nacionais, regras para reparti¢do de recursos, arenas decisorias intergovernamentais
e sistemas de avaliagdo e monitoramento, os sistemas de politicas publicas favorecem a coordenacéo e
a cooperacgdo federativa e podem induzir a expanséo da oferta de servigos e também a melhoria na
efetividade das politicas (FRANZESE, 2010; FRANZESE; ABRUCIO, 2013; BICHIR et al., 2020;
JACCOUD, 2020).

A disseminacdo de arranjos sistémicos nacionais deriva de um processo de aprendizado
institucional do governo federal, que visa realizar mudancgas nas politicas publicas nacionais. Em alguns
casos, a premissa é aperfeicoar a coordenagdo federativa tendo como base uma politica considerada de
sucesso — 0 SUS. A ideia de que os governos aprendem ndo é nova no campo de estudos de politicas
publicas (DEUTSH, 1966; HECLO, 1974). Bennett e Howlett (1992) fazem um levantamento dessa
literatura, cuja premissa basilar € a de que o processo decisorio governamental envolve ndo s elementos
relacionados ao conflito e ao poder. Em seu estudo, os autores identificam trés camadas (ou tipos) em
que pode ocorrer o aprendizado: aprendizado governamental, licbes sobre o desenho e aprendizado
social. Cada um desses tipos implica em distin¢des relacionadas a quem aprende, 0 que se aprende e
quais efeitos do aprendizado. Estudos mais recentes passaram a considerar o aprendizado em politicas
publicas como um quadro analitico capaz de explicar o processo de politicas publicas (DUNLOP;
RADAELLLI, 2017, 2018). Estes trabalhos avancaram sobre a tipologia proposta por Bennet e Howlet
(1992), propondo outras dimensdes de aprendizado e também incorporando outros elementos que
podem, - e precisam — ser evidenciados nestes tipos de estudo, como é o caso da maneira como a politica
publica aprende (how do policy learn?).

A partir do quadro analitico do aprendizado em politicas publicas, faremos uma reconstrucéo

da origem do SNRH, SUAS e SUSP, delineando o contexto de sua criacéo e os tipos de aprendizado
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que eles representam. Esta andlise qualitativa é realizada a partir de entrevistas com especialistas,
gestores e ex-gestores dos trés niveis de governo que atuam ou atuaram na assisténcia social, seguranca
publica e recursos hidricos. Seu conteldo, atrelada a analise de outras fontes documentais e
bibliogréaficas, sdo subsidios para identificacdo das motivacdes que levaram a ado¢do do desenho
sistémico e também para compreensdo das crencas do que significava adotar um sistema.

Além desta introducdo, este artigo possui mais trés partes. Na secdo seguinte,
discorremos sobre o uso do aprendizado em politicas publicas (policy learning) como quadro analitico
para compreensao dos processos de mudanga. Posteriormente, reconstruimos a histriado SNRH, SUAS
e SUSP, enfatizando os processos que lhe deram origem e comparando-os em termos de tipo de

aprendizado que eles representaram. Por fim, trazemos algumas formulagdes a titulo de conclusao.

1 POLICY LEARNING COMO QUADRO TEORICO-ANALITICO: ENTENDENDO AS
MUDANGCAS NAS POLITICAS PUBLICAS

A ideia de que as politicas publicas experimentam processos de aprendizado nao € recente. O
primeiro a destacéa-la foi Karl Deutsh, ainda na década de 1960. No livro The Nerves of Government
(1966), o autor aponta que os governos operam conforme sua capacidade de aprendizado. Ao gerir, 0s
governos produzem informacdes. Estes feedbacks levariam a mudangas nas agdes estatais (aprendizado).
Ou seja, a capacidade de aprender seria, por si sO, geradora de mudancas.

Partindo da percepgdo de que as ideias e o conhecimento influenciam o processo decisério
governamental, Hugh Heclo se deteve de maneira mais acurada sobre o impacto do aprendizado na
producdo de politicas publicas. Em estudo comparado sobre as politicas sociais da Suécia e do Reino
Unido (1974), o autor demonstrou como fatores socioecondmicos e politicos interagiram de maneira a
produzir transformagfes nos dois paises. Investigando as dindmicas do seguro-desemprego e das
aposentadorias, Heclo concluiu que as variages no desempenho das politicas sociais entre os dois paises
decorreram de variagdes no processo de aprendizado social coletivo (social learning) dos governos.

Emerge deste achado o postulado de que as politicas publicas ndo se definem apenas a partir de
dindmicas que envolvem conflito e poder. Elas também sobrevém da incerteza. Para o autor, as pessoas
coletivamente se perguntam o que fazer. “Policy-making is a form of collective puzzlement on society’s
behalf; it entails both deciding and knowing.” (HECLO, 1974, p.305). A incerteza, no entanto, ndo
implica na aleatoriedade do aprendizado. Na analise de Heclo, os governos constroem, assimilam e
organizam o conhecimento com vistas a mitigar as incertezas do processo decisorio. Para ele, 0 processo
de aprendizado é moldado por individuos, pelas organizacdes, pela interacdo entre eles e pelo legado
das politicas prévias. Alerta, ademais, para o fato de que o aprendizado ndo é a Unica fonte das mudancas

nas politicas publicas.
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Apbs o trabalho de Heclo, varios estudiosos langcaram méao do conceito de aprendizado para
compreender o processo de politicas publicas (ETHEREDGE, 1981; HALL,1988; SABATIER,1988;
ROSE, 1991). No geral, estes autores corroboram com a premissa de que as politicas publicas ndo sdo
puro reflexo do conflito social, tal qual apregoam as teorias marxista, corporativista, elitista e pluralista.
Pressupunham, assim, que ha outros elementos que afetam o processo decisério governamental, como
é 0 caso do aprendizado.

Em influente trabalho!, Bennett e Howlett (1992) fazem uma revisdo dessa literatura e propdem
um quadro analitico que congrega as diferentes visdes do conceito. Partindo delas, os autores identificam
trés componentes centrais do processo de aprendizado em politicas publicas: quem aprende; o que se
aprende; e quais efeitos sobre as politicas publicas decorrem do aprendizado. Eles concluem seu
ensaio afirmando que o conceito de policy learning é sobreteorizado e subaplicado. A auséncia de
trabalhos empiricos deriva de problemas tedricos e conceituais. Resgatando Sartori (1968), os autores
relembram que a conceituacdo deve preceder a teorizacdo e que o0s conceitos devem possuir significado
preciso e devem ser aparentes. Ou seja, € preciso que esteja claro o que se insere no escopo conceitual.

Para ele,

learning is in fact a complex, multi-tiered phenomenon which can
affect either decision-making organizations and processes; specific programs
and instruments used to implement policy; and/or the ends to which policy is
developed, and (b) that the agent of each type of learning will be different.
(BENNETT E HOWLETT, 1992, p. 289)

Com base nisso, os autores defendem uma “[...] reconception of the three concepts of
government learning, lesson-drawing and social learning to more accurately describe this complex
process of collective puzzlement which is public policy-making.” (BENNETT E HOWLETT, 1992, p.

289). O quadro abaixo sintetiza a tipologia proposta pelos autores.

! Em estudo bibliométrico, Bakir (2017) identificou que entre 1992 e 2017 o texto de Bennett e Howlett foi
citado por 242 artigos (levantamento dos textos em inglés no Web of Knowledge SSCI).

5
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Quadro 1 — Tipologia de policy learning e suas relagdes com as mudancas em politicas pablicas

WHO LEARNS LEARNS WHAT TO WHAT
EFFECT

LEARNING
TYPE
Government  State Officials Process-Related Organizadonal
Learning Change
Lesson- Policy Metworks Instruments Program Change
Drawing
Social Policy Communities Ideas Paradigm Shift
Learning

Fonte: Bennett e Howlett (1992).

Nesta categorizacdo, o0 policy leaning abrange trés processos altamente complexos: o
aprendizado governamental, as licGes sobre o desenho e o aprendizado social. Repousa nesta
complexidade um dos principais motivos para a dificuldade de operacionaliza¢do do conceito. No caso
do aprendizado governamental, o “receptor” do aprendizado ¢ a burocracia, que aprende questdes
relativas ao processo de implementacdo de politicas, tendo como efeito dele uma mudanca
organizacional. Ja as licdes sobre o desenho sdo aprendidas pela rede de politicas publicas, que
formulariam novos instrumentos, causando mudancas no contetdo ou nos instrumentos das politicas ou
programas. O aprendizado social, por sua vez, ocorre no &mbito da comunidade de uma politica publica
guando se originam novas ideias capazes de substituir certas crengas e produzir mudancas em
paradigmas sobre politicas publicas especificas.

Bennett e Howlett (1992) avancam ao desconstruir a premissa de que o aprendizado em politicas
publicas se contrapde a l6gica deciséria sustentada pelo conflito e pelo poder. Para eles, o aprendizado
seria apenas mais um fator explicativo, mas ele também esta imerso a estruturas permeadas de crengas
e valores de uma comunidade. Admitem, ndo obstante, a possibilidade de existéncia de mudancas ndo
relacionadas ao aprendizado.

O trabalho de Bennett e Howlett (1992) tornou-se seminal para o campo de estudos em politicas
publicas, sobretudo para os que concebem a importancia das ideias e do conhecimento nas decisdes
governamentais. Nao é exagero afirmar que trata-se de um esforgo fundacional de construcdo de um
framework analitico ancorado na concepcéo de policy learning, que contribuiu para constituicdo de um
extenso programa de pesquisas em aprendizado e mudanca em politicas publicas (BAKIR, 2017).

O crescimento do uso do conceito de aprendizado nos estudos sobre o processo decisorio em
politicas publicas tém suscitado inimeras reflexdes tedrico-metodoldgicas relacionadas, sobretudo, a
constituicdo de um quadro analitico proprio — tal como proposto por Bennett e Howlett (1992). As
recentes publicagdes de Dunlop e Radaelli (2017, 2018) e Moyson et al (2017) sdo exemplos do esforco

6
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tedrico e empirico no desenvolvimento e na inser¢do do policy learning enquanto relevante quadro
analitico para os estudos sobre o processo de politicas publicas.

Dunlop e Radaelli (2018) argumentam que o policy learning estda ancorado em premissas
tedricas e micro-fundacdes; possui um aparato conceitual proprio; propde implicacdes observaveis; e
detém o potencial de uso normativo?. Estas caracteristicas permitem concebé-lo enquanto framework
promissor para 0 campo de estudos em politicas publicas. Os autores abordam, também, a arquitetura
causal da aprendizagem, valendo-se, para isso, das proposi¢des de James Coleman (1986) — Coleman’s
bath tub. Para explicacdo da logica causal presente no quadro analitico do policy learning, Dunlop e
Radaelli (2017) distinguem o aprendizado em trés niveis, que exigem também distintas maneiras de
andlise: 1) macro-micro, que trata do aprendizado dos individuos; 2) micro-micro, que abarca o
aprendizado no interior das organizagdes; e 3) micro-macro, que envolve o aprendizado que ocorre em
termos de ideias e valores que permeiam a sociedade.

Como visto, a perspectiva tridimensional do aprendizado permanece, embora com algumas
nuances. Ela é verificada também em Moyson et al (2017), quando os autores se propdem a categorizar
os artigos de uma edig&o especial da Revista Policy and Society, cuja tematica era o policy learning. Os
autores classificam os trabalhos conforme os seguintes niveis: Micro, Meso e Macro. Eles avangcam no
sentido de incluir, dentre os componentes do aprendizado, a maneira como as politicas publicas
aprendem (how do policy learn?) em cada uma das dimens@es. O foco, neste aspecto, é sobre a forma
de utilizagdo do conhecimento. Ou seja, se ele é utilizado, em cada um dos niveis, como elemento-chave
para o processo decisério ou se é utilizado como meio de legitimacao de determinados atores politicos
ou de objetivos de politicas publicas especificas.

O policy learning desponta, portanto, como relevante quadro analitico para as pesquisas que
almejam compreender o processo de politicas pablicas, sobretudo aquelas que se detém sobre a natureza
das mudangas nas a¢des governamentais. Constitui-se, neste sentido, como promissora lente analitica
para entendimento dos processos de mudancas que levaram a criagdo dos sistemas de politicas publicas

no Brasil.

2 Baseados em Stanley (2012), os autores assumem que quadros analiticos (analytical frameworks) se
distinguem das teorias. Os primeiros possuem premissas ontoldgicas simplificadas e sdo aplicaveis em varios
contextos e questdes de pesquisa. As teorias sao os sustentaculos dos frameworks. Elas trazem explicagdes
gerais e tentam predizer determinadas realidades. Os frameworks sdo portanto, instrumentos que buscam
reduzir a complexidade da realidade e operacionalizar pesquisas cientificas.

7
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2. O NASCIMENTO DO SNRH, SUAS E SUSP: AS DISTINTAS PROPOSTAS E
SIGNIFICADOS PARA IMPLANTACAO DE UM SISTEMA NACIONAL DE POLITICAS

PUBLICAS
2.1. Integrando territorialidades criadas pela natureza: A origem do SNRH

Assim como o Sistema Unico de Salde, o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SNRH) também foi previsto na Constituicdo Federal de 1988. No entanto, a sua
regulamentacdo apenas ocorreu 9 anos depois, com a lei n° 9.433 de 1997. Apesar da previsao
constitucional, a politica de recursos hidricos ja esbogava um formato sistémico previamente a este
momento, quando em 1976 o governo do Estado de Sdo Paulo e o Ministério de Minas e Energia
firmaram um acordo prevendo agfes conjuntas em torno de duas bacias do Estado (ABRUCIO;
OLIVEIRA, 2017). Além disso, antes mesmo da regulamentacdo do SNRH diversos estados ja
constituiam os seus sistemas estaduais a partir de legislacdes especificas, como Sao Paulo (1991), Ceara
(1992), Distrito Federal (1993), Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina (1994), Sergipe e
Bahia (1995), e Rio Grande do Norte e Paraiba (1996), que por sua vez inspiraram em alguma medida
diversas previsdes do sistema nacional em 1997 (ABRUCIO; OLIVEIRA, 2017).

A inser¢do do SNRH no texto constitucional se insere em um contexto internacional marcado
pelo amplo debate acerca da importancia da gestdo dos recursos hidricos, e mais do que isso, da
operacionalizacdo de uma gestdo integrada. O debate guardava o consenso de que 0s multiplos usos
desse recurso, como alimentacdo, limpeza, producdo industrial, agricola, mobilidade, producdo de
energia, etc, e a sua permeabilidade por diversas esferas da vida, demandam a integracdo de diversos
atores e esferas na sua gestdo. Segundo um dos entrevistados, a constituicdo de um sistema com vistas
a promocao da integragdo objetiva evitar o que é conceituado por Hardin (2009) como a “tragédia dos
bens comuns”, segundo a qual os bens comuns, neste caso a agua, tenderiam a se esgotar tendo em vista
a tendéncia de seu uso compartilhado e irrestrito. A concepcdo de implantacdo de um desenho sistémico
tinha como premissa, portanto, ampliar a participacdo de diferentes atores no processo decisorio
relacionado a gestao dos recursos hidricos.

Além dos fatores gerenciais acerca do uso da agua, a demanda pela integracdo também emerge
de fatores naturais, ja que a conexao entre as formac@es hidrogréaficas sdo proprias da natureza, de modo
que rios e bacias se conectam a despeito de fatores politico-administrativos. Assim, a constituicdo do
SNRH visava dar maior organicidade a gestdo dos recursos hidricos a partir das consideracdes acerca
das suas especificidades naturais, e também da complexidade dos fatores sociais e politicos que 0s
permeiam, de modo que a integracdo de municipios, estados e unido, e organizagdes governamentais e

ndo-governamentais em torno de uma mesma politica publica se faga necessaria (ABERS; KECK, 2004;
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ABERS; JORGE, 2005).

A partir da estruturacdo do SNRH e do respaldo constitucional, abstrai-se que 0os municipios
ndo possuem atuacdo direta sobre o sistema, ou seja, eles ndo dispdem da prerrogativa executiva da
gestdo, sendo que a sua atuacdo se restringe as questbes relacionadas ao uso e ocupacao do solo e a
integracdo local da politica de saneamento basico, que por sua vez estd conectada as questdes dos
recursos hidricos. Além disso os municipios integram os comités de bacias, que serdo abordados adiante.
Jé& as funcBes executivas e de gestdo dos recursos hidricos ficam a cargo dos estados e unido, a depender
da dominialidade da bacia hidrogréfica, j& que as bacias cujo dominio é da unido ficam sob sua
responsabilidade, enquanto os estados gerem as bacias de seu dominio. No entanto, a dindmica de
interacdo entre unido e estados é muito particular a cada um deles, ja que ha casos em que o0s estados
também participam da gestdo das bacias que sdo de dominio da unido, como é o caso do Ceara. Nesta
perspectiva os estados estruturam os seus sistemas de gerenciamento de recursos hidricos, e tém as suas
funcBes executivas expressas pelo seu conjunto de instrumentos: os planos estaduais de recursos
hidricos, a outorga do direito de uso, e a cobranca do uso da &gua. (ABRUCIO; OLIVEIRA, 2017).

Para operacionalizacdo do sistema, um dos principais componentes da estrutura de governanga
é o Comité de Bacias, que sdo arenas interfederativas responsaveis por tratar da gestdo dos recursos
hidricos de determinada delimitacdo geografica. Como mencionado, as bacias hidrogréaficas sdo
formacdes naturais que ndo atendem a limites politico-administrativos, desta forma, o Comité de Bacias
se constitui a partir das delimitacbes geogréficas da respectiva bacia. Por exemplo, uma bacia de
dominio estadual (comeca e termina dentro de um mesmo estado) contempla no seu comité o estado da
bacia e os respectivos municipios permeados por ela. J& uma bacia de dominio federal (passa por mais
de um estado ou pelo menos o tangencia) contempla os respectivos estados e o governo federal. Segundo
um dos entrevistados, o comité de bacia “ndo é governo, mas também € governo, mas ele ndo € so6
sociedade, embora também o seja, e tampouco € usuario, ele € um conjunto, é um ser diferente que ndo
pode ser visto por pedacos, ele tem que ser visto no seu todo”, o que expressa a dimensdo da integracao
prevista na concepgdo do sistema. Além do seu papel de integracdo e participacdo, 0s comités de bacias
também possuem fungdes executivos, e por isso possuem agéncias de &gua como seus bragos executivos,
que sdo responsaveis pela “definicdo dos valores de cobranga, bem como seus critérios, além de
participar da elaboracdo do préprio plano de recursos hidricos, apoiando técnica e administrativamente
0 processo decisorio e executando 0s projetos aprovados” (ABRUCIO; OLIVEIRA, 2017, p. 165).

Além da dimensdo da integracdo, um dos entrevistados também menciona as dimensfes da
descentralizacéo e da participagdo como pilares estruturantes do sistema. A noc¢do de descentralizacio
para este ator esté relacionada a insercéo dos estados e municipios na composi¢do do sistema e ndo tem
a ver, como em outras politicas sociais, com a ampliacdo da oferta de servigos publicos pelas gestdes

locais. Ou seja, significa que eles passam a fazer parte do processo decisério da politica. Apesar dos
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municipios ndo disporem de atuacdo direta na execuc¢do da politica de recursos hidricos, eles também
participam das arenas interfederativas e sdo responsaveis pela gestdo do uso e ocupacdo do solo, que
por sua vez esta em estreita relacdo com a gestdo da politica. Ja a dimensdo da participacdo se expressa
na composicao dos comités de bacia, que congregam representantes de diversos setores da sociedade,
como os relacionados a agricultura, industria, comércio, e 0s proprios usuarios, que possuem assentos
nos comités e participam do processo de construgdo dos consensos em torno das tematicas que séo objeto
de sua deciséo.

Outra instancia de extrema importancia para o sistema e que compde a sua estrutura de
governanca é o Conselho, que se constitui no @mbito dos estados e no &mbito nacional. Os conselhos
estaduais contemplam todos os comités de bacias estaduais, as secretarias e 0S USUarios, e sdo
responséveis por aprovar e acompanhar o plano estadual de recursos hidricos, atender as demandas
locais mais especificas, dirimir eventuais conflitos que possam existir e suprir lacunas normativas.
Destaca-se também a grande tendéncia dos governos estaduais considerarem as decisfes do conselho,
tendo em vista a sua legitimidade e o fato destes também o integrarem.

Segundo um dos entrevistados, atualmente um dos grandes desafios do sistema esta na dimenséo
da integracdo - a mesma que estava por tras de sua criagdo na década de 1990 - , pois ainda h& muita
dificuldade para que os entes federados atuem conjuntamente em torno da gestao dos recursos hidricos
e dialoguem bem com o governo federal. Em uma perspectiva mais abrangente, uma entrevistada destaca
que o SNRH “¢ um sistema bastante fraco em termos sistémicos”, embora seja muito importante para 0
campo, antes mesmo da sua previsao constitucional. Destacando ainda que a sua previsao constitucional
ocorre antes mesmo do sucesso da salde. Embora devamos destacar que apesar do SUS ser previsto
apenas em 1988 e a sua regulamentacdo datar de 1990, o paradigma sanitarista e as experiéncias de
descentralizacdo sdo anteriores a a lei que regulamenta 0 SNRH.

Em suma, o desenho sistémico adotado pelo setor de recursos hidricos ndo derivou de
aprendizados provenientes do SUS, mas sim de sua propria experiéncia pretérita a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 e de um contexto de mobilizagdo internacional em prol da implementagdo de uma
gestdo integrada para esta politica. A existéncia prévia de sistemas estaduais de recursos hidricos e a
prépria especificidade da politica, que exige a¢des de diversos atores - inclusive transcendendo a l6gica
dos limites administrativos do Estado - , sdo elementos que motivaram a criacdo do SNRH. Os relatos
apontam que ja havia certa integracdo intergovernamental antes da adocdo do sistema, a mudanca
primordial foi instrumental (LicOes sobre o desenho), com o estabelecimento de um desenho
institucional que incluisse diferentes atores, governamentais ou ndo, na mesma arena decisoria (Comités
de Bacia). Desta feita, a ldgica de constituicdo do formato sistémico para o desenho da politica de
recursos hidricos estd mais proxima de uma preocupacdo com a integracdo de diferentes atores do que

calcada em uma ideia de aperfeicoamento da coordenacdo nacional no setor.
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2.2.Um caso de mimetismo institucional: a constituicdo do SUAS

Historicamente, a assisténcia social no Brasil foi marcada pelo seu carater assistencialista, de
caridade, benemeréncia, filantropia e destituida de uma concep¢do de direito. No decorrer desta
trajetdria, destacam-se ac¢Oes sociais pontuais realizadas por entidades filantropicas e pela igreja, que se
direcionavam aos pobres e excluidos socialmente. Permeando as relagdes que marcam essa realidade da
assisténcia social destaca-se ainda o clientelismo e as relagdes personalistas, com atores politicos
utilizando-se da pobreza como gatilho eleitoreiro. A partir da transi¢cdo para o regime democratico na
década de 80, emerge no pais um movimento formado pelos trabalhadores e trabalhadoras da antiga
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), das universidades, de militantes, e de outros segmentos sociais
que possuiam uma outra concepcao do que deveria ser a assisténcia social no Brasil, dando folego desta
forma, para que a assisténcia fosse introduzida na Constituicdo Federal em 1988 como um direito, mais
especificamente como um dos tripés da seguridade social, junto com a satde e com a previdéncia social.

Cinco anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo instituiu-se a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) por meio da lei n° 8742 de 1993, que regulamentou a politica de assisténcia social no
Brasil, estabelecendo defini¢des e atribuigdes dos trés niveis de governo (BRASIL, 1993). Ainda emerge
da LOAS a necessidade dos entes subnacionais constituirem seus conselhos, planos e fundos de
assisténcia social - uma clara replicagdo da estrutura do SUS. Os conselhos garantiriam participacao
social no ambito da politica, os planos definiriam os seus parametros e rumos, e os fundos seriam os
instrumentos de transferéncia e gestdo dos recursos da politica. Juntamente a este processo, 0S
municipios comegaram a criar as suas secretarias especificas e a formar a estrutura de gestdo da
assisténcia social, embora ainda fosse fragil do ponto de vista institucional e sem romper completamente
com o paradigma do periodo anterior. Neste mesmo sentido, os conselhos também foram se
estruturando, ja que esta era uma condigdo para recebimento de recursos, embora tivessem fungdes mais
cartoriais e com participacgao social esvaziada.

Os avancos da década de 90 no campo da assisténcia social foram muito importantes, mas as
principais estruturacoes da politica se deram na década seguinte, com a mudanga de gestdo no ambito
do governo federal. As ideias acerca da criacdo de um sistema para a assisténcia sdo do ano de 2003,
mas foi somente em 2004, a partir da primeira Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, que o
desenho sistémico comecou a tomar forma mais robusta no setor. Neste processo conferencial, estiveram
presentes diversos representantes sociais, 0s trabalhadores e trabalhadoras da assisténcia, os gestores e
conselhos subnacionais, usuarios, académicos, dentre outros, que objetivavam discutir e refletir sobre a
implementacdo da politica prevista na LOAS e dos principios e direitos da propria Constituicéo de 1988.
Assim, formulou-se uma concepcdo acerca do desenho da politica de assisténcia social, expressa
segundo um dos entrevistados pelo seguinte entendimento: “nos tragamos as linhas bases para a politica
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nacional, e ai se constréi a politica nacional e se entende que essa politica nacional ela de fato s6 tem
como se consolidar se a exemplo do que aconteceu no SUS acontecesse na assisténcia social”. Ainda
para este entrevistado, “precisavamos, em um pais continental como o nosso, ter um sistema, e um
sistema que fosse Unico, respeitando as especificidades regionais, mas que ele tinha que ter uma matriz
Unica de funcionamento, e que ai sim a gente pudesse colocar o que j& tinhamos colocado 14 no marco
inicial”, e segundo uma outra entrevistada, "nés defendiamos um sistema unico de assisténcia social
porque nds entendemos que o sistema nacional tem mais potencial para produzir uma igualdade no
acesso e capilaridade na cobertura™.

Diante destes processos, e do consenso de que o SUS deveria ser a referéncia para construgao
do SUAS, considerando inclusive, segundo uma das entrevistadas, que "quem idealizou [o SUAS] eram
pessoas que estavam na saude, e que foram convidadas pelo governo Lula". O entdo ministro da
Assisténcia Social, Patrus Ananias, levou para a assisténcia os trabalhadores e trabalhadoras da satde,
gue conheciam o SUS, com as suas respectivas estruturas e funcionamento, para que o modelo do
sistema fosse replicado, guardadas as devidas especificidades, na construgio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Por consequéncia deste processo, ambos modelos sdo comparativamente
muito semelhantes em termos de estrutura organizacional e de governanca, cabendo destacar ainda a
divisdo da oferta por niveis de complexidade. No &mbito da saude os niveis de baixa, média e alta
complexidade foram transpostos para a assisténcia social por meio dos niveis de protecdo, que se
dividem em basica e especial, que por sua vez se divide em média e alta complexidade, e tomam a
familia como unidade de referéncia.

A exemplo do SUS, a estrutura de governanca do SUAS também é formada por arenas
interfederativas que objetivam reunir diferentes entes federados para dialogarem e pactuarem acdes
consensuadas em torno de determinadas tematicas da politica (LEANDRO & MENICUCCI, 2018),
embora deva-se destacar que ha diferengas entre as arenas dos dois sistemas. Essas estruturas colegiadas
sdo a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB). Enquanto a
primeira se estrutura no ambito nacional e é formada pelo representante do ministério, do Fonseas
(Férum de Secretarios Estaduais da Assisténcia Social) e do Congemas (Conselho de Gestores
Municipais da Assisténcia Social), a segunda se estrutura no &mbito dos estados e possui representantes

do respectivo estado e dos municipios. Quanto as suas funcdes, destaca-se a fala de uma entrevistada:

O poder deliberativo ndo é da comissdo intergestora, ela ndo tem poder
deliberativo. Ela é espaco de negociacéo e pactuagdo, entdo sé passa para
frente o que for consensuado. E um espago de construcio de consensos entre
os trés entes, isso no caso da CIT, ela € tripartite. Entdo o que vai para la...

todas dindmicas do sistema, toda alteragdo do sistema, nesses componentes,
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passam por essa comissdo. Se vai ter reparticao de recursos, se vai ter novos
recursos, se vao ter projetos e programas novos que precisam diante do

diagndstico que ¢ feito.

Outro componente da estrutura de governanca do SUAS é a figura dos Conselhos, que foram
criados antes mesmo do sistema e foram integrados a esse, e se estruturam no dmbito de todos os niveis
de governo. A composigdo dos conselhos é feita a partir de dois segmentos, que sdo 0 governo € 0 ndo
governo. Como representantes do governo ha os proprios membros do governo e gestores, e como
representantes que ndo sdo do governo ha as entidades de assisténcia social, que sdo consideradas o
brago privado do SUAS, que inclusive prestam servigos ao sistema, e ha também os prdprios usuarios.
Quanto as suas fungdes, os conselhos sdo responsaveis por deliberar acerca da criagdo de novas politicas
e por questdes relacionadas ao seu financiamento, de modo que as agdes dos governos devam ser
precedidas pelas decisdes do respectivo conselho. As pactuacOes realizadas no &mbito da CIT e CIBs
também devem passar pelo respectivo conselho para serem ratificadas ou eventualmente vetadas.

Apesar do SUAS guardar caracteristicas préprias da assisténcia social e dispor de elementos
particulares do sistema, a sua semelhanga com o SUS é muito notdria e é expressao dos anseios da sua
génese, que tomou 0 modelo do SUS como referéncia e horizonte a ser perseguido. Como principais
semelhanca entre os sistemas destaca-se a organizagdo da sua oferta por niveis de complexidade e a
constituicdo de arenas interfederativas com perfis muito semelhantes, como séo as CITs e as CIBs,
embora a natureza das suas decisdes sejam diferentes, ja que no SUAS as decisdes dessas arenas
precisam ser ratificadas pelos respectivos conselhos. J& no SUS as comissdes intergestores possuem
poder deliberativo e mais independéncia sobre os conselhos, que atuam sobre questdes de ordem
distintas. Este mimetismo do desenho institucional na adogdo do formato sistémico é acompanhado
também pela semelhanga dos desafios enfrentados pela assisténcia social em relagdo a satde. O contexto
era de necessidade de ampliacdo da coordenacéo nacional - pois entendia-se como essencial para reduzir
as desigualdades territoriais - e de expansdo da oferta de servicos a partir da sua descentralizacdo para
0s municipios. Portanto, para assisténcia e para salde a nogdo de sistema de politicas publicas possui

significado similar.

2.3. Assumindo responsabilidades por meio de um desenho sistémico: normatizando a criacéo
do SUSP

Dentre todos os sistemas nacionais de politicas publicas, o Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP) ¢é o mais jovem, pelo menos em termos de normatizacdo. Para compreensao da sua origem e

estrutura é importante entender como a seguranca publica foi concebida institucionalmente. Enquanto
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politica publica, a seguranca esta prevista na Constituicdo Federal de 1988 nos artigos 5°, 6° e 144°, que
a preveem como um direito e define os seus operadores, mas ndo a definem conceitualmente. Neste
mesmo vacuo, diferentemente de outras politicas, ndo ha leis especificas que tratem da sua objetivacédo
e implementacdo, 0 que por sua vez possui impactos sobre a forma como é implementada (LIMA E
SINHORETTO, 2011). Segundo um dos entrevistados, “na pratica a seguranca ¢ regida numa
perspectiva ainda da Constitui¢do de 69, da Ditadura Militar, e sobre culturas organizacionais ainda pré-
constitucionais”, culminando assim, segundo o mesmo entrevistado, em um contexto no qual se acaba
trabalhando com as leis orgénicas de cada policia, sem uma perspectiva completa e bem definida de
seguranca publica.

Diante deste contexto de fragmentacdo das acOes e descoordenagdo, a constituicdo de um
sistema de seguranca publica era tempestiva. Assim, em 2002, conforme relatam os entrevistados, os
formuladores do programa de governo do Lula convidam o Luiz Eduardo Soares, Roberto Aguiar e
Benedito Mariano, que séo figuras notorias do campo, para pensar a politica de seguranca publica, e a
partir de entdo emerge a ideia inicial do SUSP, que traz consigo, dentre outras coisas, uma perspectiva
de reforma das policias. No entanto, em 2003, quando tem inicio o governo Lula, a ideia do SUSP perde
folego em virtude da prioridade dada a reforma do poder judiciério, da criagdo do Conselho Nacional
de Justica e da criacdo do Conselho Nacional do Ministério Pablico. Conforme relata um dos

entrevistados:

O SUSP veio como ideia de coordenar esses esforcos todos. Como coordenar
esses esforcos?! Tentando dar mais racionalidade a esse sistema fazendo com
que esse trabalho, que ndo é pequeno, pudesse ser otimizado. E ele, na
verdade, virou o grande consenso da area, porque ele comegou a ser
defendido em 2002, implementado em 2003. Nao consegue forga por essa
questao da prioridade da reforma do judiciario em 2004. Mas ai o que a gente
tem é que, em 2018, com as explosdes de violéncia no Rio de Janeiro, com o
apice dos homicidios em 2017, - porque a gente chegou em quase 65 mil
pessoas mortas -, nés tivemos uma situacdo onde o governo federal, o
congresso nacional e também o judiciario comecaram a pensar acgdes

conjuntas.

Neste sentido, 0 mesmo entrevistado aponta que os entdo presidentes da Camara dos Deputados,
do Senado e da Republica se reuniram e definiram a criacdo do SUSP como pauta prioritaria, mas em
virtude das circunstancias do momento acordaram que apenas as questdes consensuais integrariam a

politica, e os pontos de tensdo seriam deixados de lado, de modo que:
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0 SUSP aprovado em 2018 é uma versao desidratada do SUSP de 2002/2003,
porgque nao mexeu na eventual desmilitarizacdo das policias, ndo mexeu na
reforma das carreiras policiais, ndo mexeu nos mecanismos e competéncias.

Basicamente o que ele criou foram insténcias de coordenacdo e instancias

de coordenacéo federativa em torno da seguranca publica.

O sistema, que se institucionalizou em 2018 por meio da lei n® 13.675, apesar de ter sofrido
muitas modificagdes da sua concepgdo a sua modulagéo, se inspirou no SUS quanto ao seu desenho
sistémico, sobretudo no que diz respeito a énfase no papel coordenativo da unido. Neste caso, a criagdo
do SUSP representa, em termos normativos, o estabelecimento de uma responsabilidade para o governo
federal no &mbito da politica de seguranca publica do pais, que, convém destacar, ndo esta prevista na
Constituicdo de 1988. Diferentemente do SUS e do SUAS, que tinham por objetivo aperfeicoar a
coordenacédo interfederativa, no caso do SUSP seu objetivo é de iniciar e institucionalizar esta
coordenagdo. Também ndo ha no SUSP uma preocupagdo em ampliar a oferta de servigos, embora esteja
em seu escopo a integracdo dos sistemas de informagGes com vistas a qualificar agGes repressivas e de
investigacdo criminal conjuntas (interestaduais e federais). Apesar dessa centralidades da coordenacéo
federativa, CITs e CIBs ndo foram previstas no desenho do SUSP.

Em comparacéo a estrutura de governanga do SUS, ha os conselhos, e como instrumento, 0s
planos. No ambito do SUSP, tanto os conselhos, que contam com diversas representacoes,
governamentais e ndo governamentais, quanto os planos, foram previstos para todos os niveis de
governo, sendo o0 segundo uma condicdo para que estados e municipios recebessem recursos do governo
federal. Sobre essa questdo do financiamento da politica, a partir da lei n® 13.756/2018 os repasses
passaram a ser sistematicos, pois 0 normativo vincula receitas das loterias a0 Fundo Nacional de
Seguranca Publica, e por sua vez, aos fundos estaduais e municipais. No entanto, a implementacgdo deste
mecanismo de inducgdo da estruturagdo do sistema via transferéncia de recursos financeiros na préatica
estd sendo obsoleta, pois segundo um entrevistado, os estados estdo recebendo recursos
independentemente da existéncia de seus planos ou do seu registro junto ao Ministério da Justica.

Apesar de todo desenho do sistema estar previsto na lei que o cria, ele ainda ndo foi
implementado, assim, a sua estrutura de governanca ndo pode ser compreendida empiricamente. Mas é
possivel compreender, tanto pelos relatos dos entrevistados quanto pela anélise do desenho do sistema,
que dentro das possibilidades do que era possivel se avancar no contexto da sua criacéo, o sistema guarda
inspiragdes intrinsecas do SUS, que é visto pelos formuladores do sistema como algo que funciona e

que poderia ser replicado, especialmente os aspectos da coordenacdo e cooperagéo federativa.
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Em termos de aprendizado, é possivel afirmar que embora o0 SUSP tenha se inspirado no SUS
em termos de ideal, suas estruturas de governanca guardam poucas similaridades. As mudancas que
ocorreram na seguranca publica, ademais, parecem partir de um aprendizado governamental, em que as
transformacdes se restringiram ao carater organizacional e que ainda ndo conseguiram ser
implementadas. A ideia de sistema como mecanismo de coordenacdo nacional surgiu como principal
motivo para implantacdo deste novo desenho institucional para a seguranga publica, porém a auséncia
de arenas interfederativas e 0 descumprimento dos preceitos normativos para o repasse de recursos aos

governos subnacionais enfraquecem os possiveis avangos neste sentido.

Quadro | - Diferencas e semelhancas na construcdo de SNRH, SUAS e SUSP

Contexto para Estrutura
. escolha de um Significado de Tipo de Semelhancas
Sistema ; de .
desenho sistema aprendizado com o SUS
. governanca
sistémico
Mobilizacéo Promover maior | Conselhos | LicGes sobre o Previsdo
internacional e | integracdo entre nacional e desenho constitucional,
SNRH existéncia de os atores e estaduais; Conselhos
sistemas descentralizacdo | Comités de gestores
estaduais para os estados bacia
Necessidade de Ampliar a Conselhos Aprendizado Arenas
institucionalizar coordenacéo nacional, governamental; | interfederativas;
e implementar a nacional e estaduaise | LigOes sobre o Conselhos
SUAS | politica a partir promover a municipais; desenho; gestores;
de uma matriz | descentralizagdo | CIT e CIBs Transferéncias
Unica para 0s fundo a fundo
municipios
Altos indices de Assuncdo de Conselhos Aprendizado Conselhos
violéncia e responsabilidade nacional, governamental gestores;
complexidade coordenativa estaduais e Transferéncias
SUSP dos problemas pelo governo municipais fundo a fundo
de seguranca federal, ndo
publica prevista pela
CF/1988

Fonte: Dados da pesquisa. Elaborado pelos autores.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Desde os anos 1970, ocorreu uma grande mobilizag&o social e académica para pensar e conceber
a criacdo de um Sistema Unico de Salide capaz de universalizar o0 acesso aos servigos de sadde publica
no pais a partir de uma atuacdo conjunta dos trés niveis de governo. Este esforco foi vitorioso quanto
conseguiu inserir o formato sistémico da satde na Constituicdo de 1988. Com a sua regulamentacéo e

implementagéo, o SUS foi se tornando um modelo de referéncia, um desenho institucional de sucesso,
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dentre outras razbes, por conseguir conjugar os esforcos dos trés niveis de governo em torno de uma
mesma politica e, a partir disso, conseguir lograr grande parte dos seus objetivos. Ndo a toa tornou-se
um dos maiores sistemas publicos de saide do mundo. Passou, assim, a ser espelho para outras politicas,
servindo de inspiracdo para o surgimento de outros sistemas. Este trabalho buscou compreender como
se deu este processo de aprendizagem nas politicas de recursos hidricos, assisténcia social e seguranca
publica, identificando os elementos motivadores para adogdo do formato sistémico e para as estruturas
de governanga que foram montadas. A ideia foi investigar se a nogdo de sistema possuia 0 mesmo
significado para SNRH, SUAS e SUSP. O que ja podemos afirmar que nao!

O SNRH € o Unico sistema que juntamente com o SUS esta previsto na Constituicdo Federal, e
0 seu modelo, pelo menos em termos de ideia, ja era observado no ambito dos estados desde a década
de 70. Com a previsdo constitucional e a sua regulamentacdo em 1997 tornou-se nacional. Quanto ao
seu desenho, e por consequéncia aos seus objetivos, este sistema emerge com o intuito de integrar
diferentes atores (governamentais e ndo governamentais) e diferentes entes federativos em torno de uma
mesma bacia hidrografica, ao passo que sistemas como o SUS se fundamentam muito mais pela
dimensdo da coordenacdo federativa, marcada pela cooperagéo e indugdo. Permeando esta construcéo,
cabe destacar ainda que a natureza da politica de recursos hidricos confere diminuto poder de atuacéo
aos municipios em sua descentralizacdo, que fica primordialmente a cargo dos estados, enquanto que
nas politicas sociais a figura dos municipios é protagonista neste arranjo sistémico.

Ja no SUAS, implementado em 2005, a intencdo de “mimetizar” o modelo do SUS ¢
consensuada desde a sua origem, por ser visto como algo que funciona e que deveria ser a referéncia
para o desenho institucional da assisténcia social, que careceria de uma matriz Unica para implementar
a politica de assisténcia nacionalmente, respeitando as especificidades regionais. O intento deste
mimetismo é observado quando servidores da saude sdo levados para a assisténcia social para
contribuirem com a sua construcdo. O SUAS copia do SUS ndo s6 a estrutura de governanca, como
também a propria organizacao sob a base de niveis de complexidade dos servigos.

Por fim, o SUSP, que institucionalmente foi criado em 2018, também tem inspiracdo no SUS,
mas que em virtude das especificidades da politica de seguranca publica e em alguma medida pelo
contexto no qual ele foi criado, na pratica guarda poucas semelhancas com o modelo da satide em relagédo
a sua estrutura de governanca. Diferentemente das outras politicas, a unido ndo dispde de competéncias
no ambito da seguranca publica, que fica a cargo dos estados e até dos municipios. Neste sentido, o
sistema surge com o intuito conferir a unido a responsabilidade de coordenar nacionalmente a politica
de seguranca publica, atribuicdo que ndo possui previsdo constitucional. Apesar de surgir como o ideal
de coordenacdo federativa, o sistema ndo preveé arenas interfederativas como CIT e CIBs a exemplo do
SUS. De todo modo a compreenséo do seu funcionamento e do seu espelhamento em relagdo a satde

ainda carece de tempo, ja que esse é um sistema ainda ndo implementado.
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Em sintese, distintas origens e estruturas apontam para diferentes significados de “‘sistema
nacional” enquanto desenho institucional das politicas publicas no Brasil. Do ponto de vista do
aprendizado, os desafios de cada politica no momento da ado¢do do desenho sistémico, suas
especificidades, o legado das politicas prévias e a mobilizagdo dos atores sdo elementos que influenciam

as mudangas por que passaram o desenho institucional das trés politicas aqui estudada.
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