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REsumo:

O programa “De Bragos Abertos” foi langado em janeiro de 2014 pela gestao do prefeito Fernando Haddad (2013-2016), buscando
inovar ao destacar a perspectiva de reducio de danos para a populagio em vulnerabilidade social da regido da Luz (centro de
Sao Paulo), atuando com interdisciplinaridade e integracio entre diversas secretarias municipais, na construgio de um pacote de
direitos (moradia, alimentagio, trabalho e renda) que proporcionasse a seus beneficidrios um projeto de autonomia. Diante da
relevincia, bem como da inovagio dessa politica no que tange a sua articulagio entre diversas secretarias, o presente artigo faz
uma andlise do programa “De Bragos Abertos” a luz dos seus arranjos institucionais, construidos para sua elaboragio e execucio.
A andlise ¢ feita destacando quatro elementos constituintes dos arranjos institucionais: intersetorialidade, relacoes federativas,
participagdo de atores nio estatais e aspectos territoriais.

PALAVRAS-CHAVE: Arranjos Institucionais, Intersetorialidade, Interdisciplinaridade.

ABSTRACT:

The “Open Arms” program (Programa “De Bragos Abertos” in Portuguese) was launched in january 2014 under the management
of mayor Fernando Haddad (2013-2016) in Sao Paulo, Brazil, innovating by highlighting the perspective of harm reduction
for the socially vulnerable population of the Luz region (center of Sao Paulo), working with interdisciplinarity and integration
among several municipal secretariats, in the construction of a rights package (housing, food, work and income) that provides
its beneficiaries with a project of autonomy. Considering the relevance and innovation of this policy regarding its articulation
among several secretariats, this article analyzes the project in the light of its institutional arrangements, built for its elaboration
and execution. The analysis is made highlighting four constituent elements: intersectoriality, federative relations, participation of
non-state actors and territorial aspects.

KEYWORDS: Institutional Arrangements, Intersectoriality, Interdisciplinarity.

RESUMEN:

El programa "De Bragos Abertos" (“De Brazos Abiertos”) fue lanzado en enero de 2014 bajo la direccién del Alcalde Fernando
Haddad (2013-2016) en Sio Paulo, Brasil, innovando al destacar la perspectiva de reduccién de dafos para la poblacién
socialmente vulnerable de la regién de Luz (centro de Sao Paulo) con interdisciplinariedad e integracién entre varias secretarfas
municipales, en la construccién de un paquete de derechos (vivienda, alimentacién, trabajo e ingresos) que proporcione a sus
beneficiarios un proyecto de autonomia. Teniendo en cuenta la relevancia e innovacién de esta politica con respecto a su
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articulacién entre varias secretarfas, este articulo analiza el Programa "De Bragos Abertos" a la luz de sus arreglos institucionales,
construidos para su elaboracidn y ejecucion. El andlisis se hace resaltar cuatro elementos constitutivos: intersectorialidad, relaciones
federativas, participacion de actores no estatales y aspectos territoriales.

PALABRAS CLAVE: Arreglos Institucionales, Intersectorialidad, Interdisciplinariedad.

INTRODUCAO

Com a Constituigao Federal de 1988, surge uma complexidade no que se refere a0 ambiente institucional
do Brasil. Novos atores (politicos, sociais e econémicos) assumem um papel mais ativo no que tange ao
processo de formulacio, implementagao e avaliagio das politicas publicas. Corroborando com esse novo
ambiente institucional, os estados ¢ municipios passam a assumir novas responsabilidades no que se refere
4 implementagao dos servigos publicos. Também adentram a esse cendrio os érgios de controle (Tribunais
de Contas ¢ Ministério Publico), além dos Conselhos Gestores, na busca por mecanismos mais efetivos
de participagdo e controle social das institui¢oes publicas (Gomide & Pires, 2014). Juntamente a esse
novo cendrio institucional, surge o desafio de coordenagio na execugio das politicas publicas, buscando
tornar o Estado mais maledvel as demandas, mobilizacoes e participagoes dos diversos atores nao estatais. O
estabelecimento dessa nova relagao entre atores publicos e atores privados, institui um sistema de multiplas
dimensées no desafio de se formular e executar politicas publicas por parte dos gestores publicos, que
passaram a ter que estabelecer relagdes nao mais s6 com outros setores e atores estatais, mas também com
atores no estatais — empresas, organizagoes sociais, agentes da sociedade civil organizada — (Gomide & Pires,
2014; Lotta & Vaz, 2015).

Embora com contornos especificos no caso nacional, esse movimento se aproxima muito daquilo que
jé vinha sendo apontado pela literatura internacional a respeito de mudancas no contexto de produgao de
politicas publicas que geraram processos mais complexos e variados de tomada de decisao com construgao
de arranjos institucionais complexos ¢ novos mecanismos de coordenacio (Peters & Pierre, 2005; Verhoest
& Bouckaert, 2005; Verhoest et al, 2007). A literatura aponta que, considerando esses novos desafios e
mecanismos de elaboragao e execugao das politicas publicas, tornou-se necessdria a construgao de novos
arranjos institucionais, buscando assim uma maior viabilizagio de a¢des intersetoriais (dada a complexidade
de muitas politicas publicas desenvolvidas), além de garantir uma governanca sobre esses diversos atores,
bem como agoes publicas mais efetivas. Esse mesmo processo tem sido apontado pela literatura nacional,
demonstrando como o Estado brasileiro tem avancado na constituicao de novos arranjos institucionais
voltados 4 construgao de novos tipos de capacidades estatais (Gomide & Pires, 2014; Lotta & Vaz, 2015;
Lotta & Favareto, 2016; Santos Nunes, 2017).

Como demonstra essa literatura, neste novo contexto o Brasil passa a desenvolver, nas tltimas décadas,
diversas experiéncias inovadoras em 4mbito federal, estadual ou municipal, voltadas a enfrentar problemas
publicos de forma mais complexa, em ambiente de participagio de multiplos atores estatais e nio estatais,
sujeito a l6gicas de transparéncia, participagio e controle e voltados & maior efetividade nos resultados das
politicas (Gomide & Pires, 2014; Lotta & Vaz, 2015). Este ¢ o caso, entre outros, do programa “De Bragos
Abertos” da gestio municipal de Sao Paulo durante o mandato do prefeito Fernando Haddad (2013-2016).
Esta politica, voltada a enfrentar a situagio de vulnerabilidade dos usudrios de drogas que residem na regiao
central da cidade, foi construida de forma participativa e contemplando diversos elementos inovadores do
desenho e implementagao das politicas ptblicas, tendo como tdnica os novos arranjos institucionais.

Assim, diante da relevincia em se compreender a construcio desses novos arranjos institucionais, bem
como seus desafios para a implementagio das politicas publicas, o presente artigo tem como objetivo analisar
o programa “De Bragos Abertos” na cidade de Sao Paulo, 4 luz de seus arranjos institucionais. Para isso, foram
analisados os desafios de implementagao dessa politica publica, observando quatro dimensdes comuns aos
arranjos (Lotta & Favareto, 2016; Lotta & Vaz, 2015): intersetorialidade, relagoes federativas, participagio
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de atores nao estatais e aspectos territoriais, no que se refere construgao de seus arranjos institucionais.
A escolha dessa politica se deu devido ao seu cardter inovador no que tange a sua perspectiva de redugao
de danos para a populagio com vulnerabilidade social da regido da Luz (centro de Sao Paulo), ¢ ao seu
cardter intersetorial, envolvendo diferentes atores estatais e nao estatais na formulagao, implementacio e
monitoramento das a¢oes desenvolvidas pelo programa.

Em termos metodoldgicos, este artigo se baseou em levantamento da literatura e dos conceitos sobre
arranjos institucionais, e, para o estudo de caso, foram analisadas as legislacoes, documentos sobre o
Programa “De Bragos Abertos” (estudos descritivo-analiticos) e entrevistas semiestruturadas com quatro
atores envolvidos na formulagao, implementagio ¢ monitoramento do programa. Selecionamos um gestor
de cada drea prioritdria da politica (satde, assisténcia social, seguranca urbana e direitos humanos) que atuava
em uma secretaria setorial mas na implementacao desta politica intersetorial. Os entrevistados ocuparam,
durante a gestao Haddad, diversos postos nas secretarias, tanto de médio como de alto escalao, como
coordenagao de politicas. Todos eles foram, em algum momento, coordenadores do programa dentro de sua

secretaria . Além das entrevistas, foram incorporados achados de outras pesquisas em curso que analisaram
0 programa.

Este artigo estd dividido em trés partes, além da introdugao e consideragdes finais. Na primeira parte
abordamos as discussoes tedricas sobre andlise de arranjos institucionais, tratando seus componentes
estruturantes e as relagdes-chave entre eles. Na segunda parte, apresentamos o programa “De Bragos Abertos”,
detalhando como essa politica estd contextualizada no mbito da gestio de Haddad (2013-2016) na cidade
de Sao Paulo, descrevendo para isso aspectos referentes ao seu escopo, desenho, objetivos, detalhamento das
agoes implementadas e dos atores envolvidos no programa.

Na terceira parte analisamos essa politica 4 luz do modelo de analise dos arranjos institucionais
desenvolvido e aplicado por Lotta & Favareto (2016) em diferentes politicas. O uso desse modelo analitico
se justifica, em primeiro lugar, por tratar de dimensoes que contemplam a complexidade dos novos arranjos
institucionais de programas. Em segundo lugar, por ser modelo que permite comparagao entre diferentes
tipos de politicas e ja vem sendo aplicado em distintas dreas sociais e de infraestrutura, em politicas federais,
estaduais e municipais (Lotta & Favareto, 2016; Favareto & Lotta, 2017; Lotta & Favareto, 2017; Lotta,
Galvao & Favareto, 2016; Santos Nunes, 2017; Otero, 2017). Assim, o modelo analitico permite também
analisar o caso em questao a luz dos aprendizados ja realizados em outras politicas publicas. O modelo se
bascia na andlise de quatro elementos constituintes dos arranjos institucionais (intersetorialidade, relagoes
federativas, participagao de atores nao estatais e aspectos territoriais) e as relagdes centrais entre eles.

Na quarta se¢io tragamos uma conclusao acerca dos aspectos do programa abordado, apontando as
limitagdes dessa pesquisa e levantando questoes que podem ser exploradas e desenvolvidas por outros estudos.

NOVOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE POLITICAS PUBLICAS

O ambiente de formulacio ¢ implementagio de politicas publicas ¢ caracterizado pela coexisténcia de
multiplos atores, regras institucionais e ambientes politicos. Esses elementos determinam onde as politicas
publicas serdo construidas e executadas, tornando-se, portanto, elementos centrais para compreender as
dinAmicas e resultados das a¢oes do Estado.

Nas ultimas décadas, tanto internacional como nacionalmente, os estados tém passado por profundas
transformagdes que tem alterado sua forma de atuagio e seus arranjos institucionais. Elementos como as
reformas gerencialistas, o aumento da transparéncia e da participagao social, o envolvimento de atores nio
estatais na produgao de servios tem construido novas formas de governanga, exigindo dos estados novas
capacidades de lidar com estes diferentes atores e novos modelos de formulacio ¢ implementagio de politicas
(Lotta & Vaz, 2015).
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No caso brasileiro, tais mudancas sio marcantes especialmente ap6s a promulgacio da Constituicao
Federal de 1988, quando o pais passou a ter uma série de alteragdes nao apenas no contetido das suas
politicas (mais universalistas, inclusivas e voltadas para o bem-estar social), mas também na forma de produzir
¢ entregd-las (com inclusiao de outros atores nos processos decisérios e introdugao de novas ferramentas
gerenciais).

Pires (2016) aponta que esse novo contexto de producao de politicas publicas no Brasil pés Constitui¢ao de
1988 tem sido marcado por quatro vetores: O primeiro diz respeito a divisao de poderes e ao presidencialismo
de coalizao, que dificultam a capacidade de coordenagio das politicas. O segundo ¢ a descentralizagao
politico-administrativa que passou a exigir envolvimento de municipios e governos estaduais na formulacio,
implementagao e avaliagio de politicas. O terceiro se refere a garantia de direitos individuais, coletivos e
difusos colocada pela Constitui¢ao, que exige capacidade de coordenagao para entrega. O quarto vetor diz
respeito a ampliagao da participacio social na formulagao e controle das politicas que, em conjunto com a
transparéncia, refor¢am a necessidade de o Executivo se articular com outros atores (Gomide & Pires, 2014).

Esses vetores criam um contexto que exige novas capacidades de respostas por parte do poder executivo
brasileiro, especialmente no que tange a capacidade de construir processos articulados e coordenados para
implementar politicas publicas efetivas. Assim, pode-se dizer que, atualmente, a implementagao de politicas
publicas no Brasil ¢ caracterizada por uma multiplicidade de atores, regras institucionais e ambientes
politicos. Dessa forma, os arranjos institucionais em torno de uma determinada politica ptblica assumem
caracteristicas diversas.

Para que se entenda as defini¢des do conceito de arranjos institucionais, faz-se necessaria a compreensao
dos seus conceitos. Davis e North (1971) definem arranjos institucionais como um “conjunto de regras que
governa a forma pela qual agentes econdémicos podem cooperar e/ou competir”. Fiani descreve que

[...] um arranjo institucional especifica quais s3o os agentes habilitados a realizar uma determinada transacio, o objeto (ou os
objetos) da transagio e as formas de interagdes entre os agentes, no desenvolvimento da transacio, estando o arranjo sujeito
a0s pardmetros mais gerais do ambiente institucional. (Fiani, 2014)

Para o artigo em questdo, adotamos a defini¢ao de arranjo institucional definida por Pires & Gomide
(2014), na qual “entende-se o conjunto de regras, organizagdes e processos que definem a forma como se
coordenam os atores ¢ os interesses em pauta em uma determinada politica ptblica”. Tal defini¢ao se faz
relevante, uma vez que ¢ fundamental para a determinagao de comparagao entre arranjos quando tratam
de campos especificos diferentes, mas que estio inseridos em um mesmo ambiente institucional (Pires &
Gomide, 2014; Lotta & Favareto, 2016; Santos Nunes, 2017). De acordo com Gomide & Pires (2014),
portanto, arranjos institucionais relacionam-se com a necessidade em se estabelecer uma governanga que
articule diversos atores envolvidos em uma agao publica.

Analisando as tendéncias de inovagdo em arranjos institucionais brasileiros nas ultimas décadas e
considerando a literatura sobre o tema, Lotta & Favareto (2016) apontam quatro componentes que tém
sido experimentados, em graus e formas diferentes, nesses distintos arranjos, ¢ que podem ser usados
como elemento analitico para compreender as inovagdes que tem sido realizadas nas politicas publicas, sao
eles: (i) articulagio de temdticas intersetoriais (dimensio horizontal), (ii) relacoes federativas (dimensio
vertical), (iii) dimensao territorial no que tange a forma como as politicas sio produzidas e (iv) dimensao da
participacio social (participagio de atores nio estatais).

Em relagio ao primeiro componente apontado pelos autores (intersetorialidade), este consiste no grau de
integracao em que os diferentes atores de um mesmo nivel de atuagao conseguem transmitir nas diferentes
fases de realizacao da politica publica. Os autores descrevem que a intersetorialidade é construida

[...] Pela conjungio de saberes e experiéncias para formulagio, implementagio e monitoramento ou avaliagio de politicas
puiblicas buscando alcangar resultados sinérgicos em situagoes complexas (Lotta & Favareto, 2016).
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Entretanto, ao levarmos em conta o modelo weberiano de departamentalizagio das burocracias, a
intersetorialidade apresenta algumas dificuldades (Costa & Bronzo, 2012; Pires, 2016; Lotta & Favareto,
2016), tais como: forte resisténcia do corporativismo burocrético, auséncia de linguagem e bases de
conhecimento entre os atores, visio compartilhada entre diferentes setores do Estado e heterogeneidade entre
as instituicdes e os atores (Pires, 2016).

O trabalho de Costa & Bronzo (2012) contribui nesse aspecto ao apresentar dois modos de se superar a
especializacao e a departamentalizagao das reparti¢oes publicas. Os autores apontam que o primeiro modo
consiste na necessidade de que haja um entendimento dos atores acerca da complexidade dos problemas.
Embora sejam acostumados a pensar e agir de forma fragmentada e focada apenas em sua 4rea de atuacio,
esses atores precisam empenhar um grande esfor¢o em termos cognitivos e culturais, o que pode acabar
por dificultar a construgao de estratégias integradas de gestao. O segundo modo apontado pelos autores
consiste em uma reorganizacao estrutural da prépria institui¢do, passando a adaptar e reorganizar suas
estruturas em departamentos menores, a fim de se obter processos mais coesos no desenvolvimento do
trabalho intersetorial.

Lotta & Favareto (2016) afirmam que, para identificar a intersetorialidade, ¢ necessdrio analisar o grau
de articulagio conjunta de diferentes atores em cada uma das fases de uma politica publica (formulagio,
implementacio ¢ avaliagio ou monitoramento). E preciso, portanto, compreender em que medida as
diferentes agéncias envolvidas (como secretarias estaduais ¢ municipais, ministérios ou mesmo subdivisoes
em um mesmo Orgao) tomam decisdes conjuntas a respeito de como as politicas serao desenhadas, se executam
as politicas de forma compartilhada, se articulam no processo de monitoramento e na avaliagio.

J4 0 segundo componente, da dimensao vertical ou federativa, se relaciona com a maneira como o arranjo
institucional propde a divisio de responsabilidades entre os municipios, estados e o governo federal, no
que se refere também aos processos de formulagao e execugio das politicas publicas. Conforme ji descrito,
com a redemocratizagao ¢ a promulgacio da Constituicao Federal de 1988 ocorreu um incentivo para
descentralizacao de diversas politicas publicas para estados e municipios. No entanto, a literatura aponta
que tal descentralizagao nao correspondeu efetivamente a uma maior autonomia desses entes federados em
relagao ao governo federal, tendo em vista que a legislagao e a distribuicao de incentivos e recursos financeiros
continuaram concentrados no Poder Executivo Federal (Arretche, 2012; Lotta & Favareto, 2016). Ha,
portanto, distintos graus de descentralizagio nas diferentes politicas, que levam ao desenho de arranjos
institucionais variados em fungao da sua integragao vertical.

Lotta e Favareto (2016) apontam que, para que se analise esse componente, se faz necessrio verificar
quais as responsabilidades atribuidas a cada um dos entes federativos (Uniao, estados e municipios) ao longo
das etapas de formulagao e implementagao da politica publica. Os autores descrevem algumas questoes que
devem ser levantadas ao se analisar esse componente, tais como: de quem ¢ a responsabilidade pela elaboracao
de regras, leis e regulamentagio; quem financia a politica e quais os mecanismos para a realizagao desse
financiamento e quem ¢ o responsével por qual atividade de implementagio. A resposta a essas perguntas
ajuda a compreender o grau de integracao vertical do arranjo federativo e, portanto, como se dao as relagoes
entre esses distintos atores na produgao de politicas publicas.

O terceiro componente de andlise dos arranjos institucionais proposto por Lotta ¢ Favareto (2016)
¢ a dimensao territorial. Para os autores esse componente se refere a relacio das acoes publicas com as
peculiaridades do territério no qual a politica publica esta destinada a ser implementada. Tal componente
ainda ¢ recente na literatura de arranjos institucionais, porém, sua andlise corrobora para que se entenda
a adequabilidade das politicas publicas desenvolvidas, tendo em vista a heterogeneidade do territério onde
¢ implementada, podendo dessa forma aplicar uma politica com maior ressonincia as diversidades locais
encontradas. Por territdrio, adotamos a defini¢ao de que sao “os 16cus de implementagao das politicas e como
expressao das forcas sociais nele presentes” (Lotta & Favareto, 2016). Ou seja, cles ndo siao apenas expressao
daunidade geografica onde a politica ocorre, mas especialmente das relagoes e dinAmicas sociais ali existentes.
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O quarto e ultimo componente apontado pelos autores consiste na dimensao de participagao social. Esse
componente se refere nao apenas a contribuicao de atores nio estatais no processo decisério, conforme
apontado na dimensao territorial, mas também 2 atuagdo desses atores ao longo de todo o ciclo heuristico
de uma politica publica (formulagio, implementagio ¢ monitoramento ou avaliagio) em diferentes niveis
da federacao.

Para a anélise desse componente, ¢ necessirio que haja diferentes mecanismos de participagao social
(conselhos participativos, audiéncias publicas, entre outros) que possam contribuir para uma melhor anilise,
tendo em vista a forma como se d4 seu funcionamento e suas contribui¢oes para a realizacao da agio publica.

Esses quatro elementos propostos por Lotta e Favareto (2016) tém sido utilizados para analisar e comparar
diferentes arranjos institucionais, servindo como parAmetro analitico para compreender em que medida os
arranjos estao adequados para os objetivos das politicas e de que forma eles incorporam elementos inovadores
em termos de governanca. De forma segmentada, diversas pesquisas tém analisado cada uma das dimensoes,
como os trabalhos sobre intersetorialidade (Cunill Grau, 2014; Pires, 2016; Bronzo, 2007, 2010; Veiga &
Bronzo, 2014; Bichir, 2011), os trabalhos sobre relagoes federativas (Arretche, 2012; Oliveira & Lotta, 2017),
aqueles que analisam relagoes com atores nio estatais (Pires & Vaz, 2014) e os trabalhos que analisam a
dimensio territorial das politicas (Favareto, 2012).

De forma articulada enquanto modelo analitico, as quatro dimensoes propostas por Lotta e Favareto
(2016) tém sido aplicadas na andlise de diferentes politicas ptblicas nos trés entes federativos em diversas
dreas sociais e de infraestrutura como, por exemplo, andlise dos programas Brasil Sem Miséria, Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) e Territérios da Cidadania (Lotta & Favareto, 2016) ¢ do Programa Mais
Médicos (Lotta, Galvao & Favareto, 2016); politicas de infraestrutura (Lotta & Favareto, 2017); politicas
estaduais de desenvolvimento territorial (Favareto & Lotta, 2017); politicas para migrantes (Otero, 2017);
politicas para mulheres (Santos Nunes, 2017). A anélise dessas dimensoes de forma articulada enquanto um
modelo analitico, “permite observar varidveis centrais para entender a defini¢ao dos atores envolvidos, como
se efetiva a governanga, 0s processos decisérios e os graus de autonomia” (Lotta & Favareto, 2016).

Tendo como base o arcabougo tedrico dos novos arranjos institucionais e a abordagem analitica
aqui apresentada, na proxima secio apresentaremos e analisaremos o programa “De Bracos Abertos”,
apresentando uma sintese da sua formulagio e da maneira como foi implementado. Entendemos que, dada a
complexidade do problema a ser enfrentado pelo programa, bem como o contexto complexo de produgao de
politicas descrito anteriormente, a analise do arranjo institucional dessa politica pode nos dar importantes
insights de inovagdes e limites sobre novos arranjos institucionais para politicas desse teor.

O PROGRAMA “DE BRACOS ABERTOS”

Na década de 1990, a regido da Luz, em Sao Paulo (SP), consolidou-se como a mais famosa territorializagio
de consumo de crack no pais. A partir de meados dos anos 2000, a “cracoldndia” foi deixando de ser sinénimo
de abandono e passou a atrair olhares da midia e do poder publico: “quando vocé estd na ‘cracolandia’, vocé
¢ um andnimo, mas estd em um lugar que ¢ uma celebridade” (Canato, 2017).

Ao longo dos anos, as sucessivas gestoes da Prefeitura de Sao Paulo trataram da problemética dos usudrios
de drogas, principalmente nesta regiao da cidade, conhecida como “cracolandia”, por meio de uma série de
politicas publicas que visavam uma “guerra as drogas” e “tolerancia zero” para com seus usudrios (Alves, 2014).
Exemplo disso estd na “Operagao Integrada Centro Legal”, mais conhecida como “Operagao Sufoco”, da
gestao Gilberto Kassab (2009-2012) em parceria com o Governo do Estado e organizada pela Policia Militar,
que visava uma atuagao repressiva e violenta contra os usudrios, uma vez que se defendia que “por meio da dor
¢ do sofrimento os consumidores de crack iriam procurar tratamento” (Garofalo, Soares & Cordeiro, 2015).

Diante disso, o Ministério Publico de Sao Paulo deu abertura a um inquérito civil para investigar possiveis
abusos de poder ¢ identificar os objetivos da operagao (Garofalo, Soares & Cordeiro, 2015). A Defensoria
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Publica do Estado de Siao Paulo e a Comissio de Direitos Humanos da Cimara de Vereadores de Sio Paulo
se colocaram indignados diante da situa¢io, manifestando que ¢ “evidente que o que acontece aqui nio ¢
um problema de policia, ¢ um problema social e, de forma insistente, o Estado tenta resolver isso com a
policia chegando em primeiro lugar” (Portal Vermelho, 2012). Apesar de nao serem novidade as agressoes
e as tentativas de retirar aquela populacio do local, foi apds essa agao que se intensificaram as intervengoes
na regiao (Canato, 2017).

Ao assumir a prefeitura, a gestio de Fernando Haddad (2013-2016), ao contrério das gestdes que o
precederam, entregou a coordenagio dos programas voltados a problematica de dlcool e outras drogas para a
Secretaria Municipal de Satide em vez de manter na Secretaria Municipal de Seguranca Urbana. Com isso,
foi proposta a formula¢io de um programa com espago participativo que visasse atender as necessidades dos
consumidores de drogas. J4 no inicio de sua gestao, em 2013, foi criado um Grupo Executivo Municipal
(GEM), junto com movimentos sociais, para tratar do programa “Crack, é poss{vel vencer’, com o objetivo
de identificar quais eram as necessidades da popula¢io em situagio de rua e consumidora de drogas (Garofalo
Soares & Cordeiro, 2015). Esse grupo identificou que, para além do consumo de drogas, essa populagio
tinha uma série de necessidades nao atendidas, como auséncia de um lugar seguro em que pudessem dormir
e realizar suas refei¢oes, auséncia de atendimento médico para cuidar de suas lesoes e feridas, além da
necessidade de uma atividade que lhes proporcionasse renda (Bonduki, 2014).

Na perspectiva da sociedade civil atuante no territério, a criagao desse grupo sinalizava abertura ¢ um
posicionamento muito diferente em relagao as gestoes anteriores. Entretanto, a percepcao era de que a
prefeitura estava aberta ao didlogo, mas nao sabia exatamente o que fazer (Canato, 2017).

Para enfrentar esses problemas que passaram a ser vistos sob outro paradigma, foi proposto o programa
“De Bragos Abertos”, instituido pelo Decreto n° 55.067 de 18 de abril de 2014, com o objetivo de “promover
a reabilitagio psicossocial de pessoas em situagio de vulnerabilidade social ¢ uso abusivo de sustincias
psicoativas, por meio da promogao de direitos e de agoes assistenciais, de saude e de prevencio ao uso abusivo
de drogas” (Canato, 2017). Essa proposta foi inspirada em programas canadenses ¢ suicos (Garofalo; Soares &
Cordeiro, 2015) e suas diretrizes apontam para uma mudangca nas interveng¢des do poder publico municipal
no que tange ao reconhecimento da situagao de vulnerabilidade social dos frequentadores da regiao do bairro
da Luz e do bairro dos Campos Eliseos (centro de Sao Paulo), propondo uma politica publica de reabilitagio
psicossocial. A despeito de criticas e contradi¢oes, o programa “De Bragos Abertos” (DBA) simbolizava uma
nova abordagem para a regiao (Canato, 2017).

O desenho do programa, & época, apresentava cinco objetivos principais: (i) implantagio de agoes
intersetoriais ¢ integradas nas dreas de assisténcia social, direitos humanos, saude e trabalho; (ii) construcio
de uma rede de servigos para o atendimento aos usudrios, visando a reducio de danos, pela oferta de moradiae
emprego; (iii) disponibilizagio de servicos de atencao integral A satde; (iv) fortalecimento de uma rede social
visando a inser¢io dessa populacio nas politicas publicas e (v) estimulo & participagio e apoio da sociedade
(Sio Paulo, 2014).

A coordenacio do programa passou a integrar o escopo da Secretaria Municipal de Saude, responsavel
pelaarticulagio intersecretarial de outras onze secretarias municipais (Assisténcia ¢ Desenvolvimento Social;
Seguranca Urbana; Direitos Humanos e Cidadania; Educagao; Cultura; Habitagao; Desenvolvimento,
Trabalho e Empreendedorismo; Esportes, Lazer e Recreagao; Desenvolvimento Urbano; Servigos; e Politicas
para as Mulheres), duas secretaria estaduais (Satude e Justica ¢ Defesa da Cidadania), além do Férum
Intersetorial de Drogas e Direitos Humanos e especialistas convidados (Sao Paulo, 2014).

A proposta intersecretarial, com cada uma das secretarias atuando no que lhe cabe, buscava conferir ao
programa um cardter progressista ¢ inovador, oferecendo a¢des no ambito de oferta de moradia (hospedagem
em um dos oito hotéis conveniados), alimentagao (trés refei¢des gratuitas por dia), acesso aos servigos de
saude (encaminhamento para os servicos de satide da regiao) e trabalho (contratacao para servigos de varri¢io
e zeladoria de ruas da regido central com carga hordria de 4 horas didrias e remuneracio de 15 reais por dia de
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trabalho, além de duas horas de qualificacao técnica, se desejarem). Essas agdes objetivavam o enfrentamento
do problema do consumo de drogas, principalmente de crack. Cabe ressaltar que o programa tinha como base
nio impor tratamento clinico ou de abstinéncia aos seus beneficidrios (Sao Paulo, 2014; Garofalo, Soares &
Cordeiro, 2015).

As atividades desenvolvidas pelo programa sio realizadas em um espago denominado “tenda”, localizada
na regiao central de Sao Paulo. Os interessados em aderir ao programa sao submetidos a uma entrevista com
a equipe responsdvel pela assisténcia social, que procura identificar se esses individuos frequentam a regiao e
consomem crack de maneira problematica. Feita a entrevista, esse interessado passa por um cadastro, o qual
necessita apenas de algumas informagoes bésicas, nao sendo exigida a apresentagao de documentos, tornando-
se, dessa forma, beneficidrio do programa (Garofalo, Soares & Cordeiro, 2015).

Com o beneficidrio cadastrado, este tem a possibilidade de fazer até trés refeicoes didrias gratuitas no
restaurante Bom Prato’, além de compor as equipes de trabalho, sendo a principal referente a limpeza
urbana. Alguns beneficidrios realizam suas atividades profissionais dentro das secretarias municipais. Tais
atividades sao desenvolvidas no 4mbito de zeladoria, recep¢ao ou manutengao. H4 também a oferta de cursos
profissionalizantes e cursos de formagio cidada (Garofalo, Soares & Cordeiro, 2015).

Para além da oferta de moradia, alimentagao e trabalho, sao realizadas atividades fisicas, culturais ¢ de
organizacio (assembleias), aproveitando o espaco fisico da “tenda”. Tal espago conta com banheiros, tanques
para lavagem de roupa, equipamentos de gindstica ¢ uma televisio comum a todos (Garofalo, Soares &
Cordeiro, 2015).

Em relagao a rotina de trabalho nos atendimentos, ha trés equipes que atuam: equipe responsavel pelos
servigos de satde, equipe de profissionais de ensino técnico e equipe de redutores de dados e oficineiros.
A equipe de satde cuida do atendimento bésico de satde dos beneficidrios na “tenda”. A equipe de
profissionais de ensino técnico, contratados pela Organizagio Social Brasil Gigante *, ¢ responsavel pelo
acompanhamento, supervisao e remuneragao dos beneficidrios no que tange as frentes de trabalho e cursos
profissionalizantes. A equipe de redutores de danos e oficineiros ¢ responsével por abordagens nas ruas, além
de atividades desenvolvidas na “tenda”. Para além dessas trés equipes de trabalho, o programa conta ainda
com estagidrios das dreas de psicologia (auxiliam na realizagio de atendimento), educagio fisica (auxiliam
na realizagio de atividades recreativas) e assisténcia social (auxiliam na realizagio de atendimento), além de
voluntarios (Garofalo, Soares & Cordeiro, 2015).

Esta secao buscou apresentar o “De Bragos Abertos”. Na proxima secao faremos a andlise dos desafios de
coordenagio no que tange a formulagio e implementagao das atividades do programa, a luz dos seus arranjos
institucionais e do modelo analitico proposto anteriormente.

“DE BRACOS ABERTOS” A LUZ DOS SEUS ARRANJOS INSTITUCIONAIS

Como dito acima, a anilise do Programa “De Bragos Abertos” serd realizada a partir do ferramental
metodolédgico dos arranjos institucionais, desenvolvido por Lotta ¢ Favareto (2016), a partir de quatro
dimensoes ou categorias de andlise: intersetorialidade, relagoes federativas, participagio de atores nio estatais
¢ aspectos territoriais (Lotta & Favareto, 2016).

Desenvolvida essa analise, ¢ apresentado um quadro analitico das dimensoes dos arranjos institucionais.
Apresentaremos a seguir a descri¢ao e andlise do programa a luz de cada uma das dimensoes analiticas adotadas
no presente artigo.
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Intersetorialidade

O programa “De Bragos Abertos” foi estabelecido a partir de um decreto municipal, instrumento no qual
jé se estabeleceu uma construcao do programa de maneira intersetorial, ou seja, criou-se um comite gestor,
ligado a Secretaria de Governo, mas com participacao de diversas outras secretarias municipais que puderam
incidir na formulagao da iniciativa. Observa-se a intersetorialidade, portanto, desde sua formulagao.

Em sua implementagio, através do Comité Gestor, a intersetorialidade apresenta-se como o principal
método de trabalho. O Programa conta com algumas agoes, conforme descrito acima, que sio de
responsabilidade das varias secretarias envolvidas, nas suas 4dreas de expertise, imprimindo um aspecto
concreto de intersetorialidade para o funcionamento da iniciativa. O mesmo usudrio acessa diversos servigos
simultaneamente: politicas de saide (SMS), programa de trabalho e renda (SDTE), orientagoes em cidadania
e reducio de danos (SMDHC), abrigamento em hotéis (SMADS), projetos sociais com organizagdes nio
governamentais (ONGs) conveniadas. Além disso, hd reunides periddicas (semanais) para monitorar o
Programa e suas agdes no territdrio que sao realizadas, com a participacao dessas mesmas secretarias.

O monitoramento ¢ realizado através das reunioes do comité gestor, que se iniciaram semanais, passaram
a quinzenais €, com o passar do tempo, bimensais, juntamente com o prefeito, para perceber as auséncias,
lacunas e avaliagao do processo. O Comité Gestor ¢ o principal ator nesse processo de articulagao horizontal,
sob a coordenagio da Secretaria de Governo.

Uma coordenagao executiva também se formou, com indicados das secretarias. Apesar de englobar o
médio escaldo, essa foi considerada a instAncia mais importante do programa, uma vez que tratava das
questdes politicas, de gestao, e filtrava o que deveria ser tratado no comité gestor. Em geral, as decisoes que
precisavam ser levadas ao alto escalao eram as que envolviam custos adicionais ao programa. Essa coordenagao
possuia um local no territdrio, conhecido como casa da coordenagio, criado justamente para ser um espago

intersecretarial proximo ao cotidiano do programa. Nesse local, o fluxo de pessoas variava bastante, porque,

> e médio escalio circulavam entre as sedes de suas respectivas

em geral, os burocratas “de nivel de rua”
secretarias, a tenda do DBA, os equipamentos puiblicos ¢ a prépria rua (Canato, 2017).

Além dessas duas instincias, eram realizadas as reunides dos trios (burocracia “de nivel de rua”
do programa, que acompanhava diariamente os beneficidrios) também semanalmente. Os trios foram
organizados para permitir uma agao integrada e intersetorial da burocracia entre saude, assisténcia social
e trabalho. Essa reuniao foi instituida com o objetivo de alinhar e fazer a coordenagao desses atores. Em
um primeiro momento, serviu para discussio de casos e dificuldades pontuais da atuagio desses burocratas,
contudo, a gestao consolidou esse espago como um momento de formagao dos agentes implementadores. A

figura 1 abaixo apresenta as caracteristicas das trés instancias intersetoriais do DBA (Canato, 2017):



ERICK DE MOURA SOTERO, ET AL. O PROGRAMA “DE BRACOS ABERTOS” - UM OLHAR A LUZ DOS SEUS
ARRANJOS IN...

Instancias Intersetoriais Tipos de decisao

Prefeito e Comité Gestor (Alto Escaldo) Decisdes politicas e estruturantes, em
SGM; SMS; SMADS; SMDHC; SDTE; geral que envolvem custos adicionais.
SMSU; e SEHAB. Exemplo: expansdo e gestdo 24 horas nos
(decreto n® 55.067/2014) hotéis.

Decisdes politicas e de gestio do
Coordenacio executiva (Médio Escalido) cotidiano. Exemplo: Descredenciamento
SMADS; SMS; SDTE; SMDHC; SMSU.

(portaria 1752/2015)

de hotéis; decisGes sobre casos de
beneficiarios; discussio da pauta do

Coordenador

comité gestor.

Reunido de trios (Nivel de Rua - OSCs)
SMS; SMADS; SDTE; SMDHC. (ndo
formalizado)

e e

Espago com carater formativo e de
articulagdo.

Fonte: CANATO, 2017.

De toda sorte, um desafio identificado para a intersetorialidade foram as “divergéncias tedricas e de
concepgdes” entre as secretarias. Essas divergéncias foram ressaltadas principalmente entre as 4reas sociais
(SMS, SMDHC ¢ SMADS) ¢ SMSU, em momentos em que a GCM agiu com truculéncia ¢ de forma
repressiva. A criagao da inspetoria de redugao de danos ajudou a aproximar os atores da GCM das demais
secretarias (Canato, 2017).

Relacoes Federativas

O programa “De Bragos Abertos” aderiu inicialmente ao programa “Crack, ¢ possivel vencer” do Governo
Federal, partindo desse pressuposto para construir sua politica, utilizando recursos federais no inicio.
Contudo, 0 DBA, por ser instituido por Decreto Municipal, teve suas regras estabelecidas primordialmente
pelo municipio. A participagio do governos federal e estadual foi estabelecida e definida pelo decreto, tendo
alguma influéncia efetiva da Uniao no inicio do programa.

A temadtica da “politica sobre drogas” ¢ muito complexa, envolvendo diversos aspectos e setores da
sociedade e da administracao publica. Por ter varios assuntos envolvidos, requer consequentemente vrias
politicas publicas sendo aplicadas simultaneamente, como por exemplo: seguranga publica, saude, educagio,
assisténcia, cultura, direitos humanos, entre outras. Em func¢ao disso, em termos de pacto federativo, as
competéncias sao compartilhadas pelos trés entes federados, de acordo sempre com as divisoes ji estabelecidas
por cada uma das politicas.

Em termos de recursos, o DBA utilizou-se inicialmente, como dito acima, de fundo federal destinado ao
programa “Crack, ¢ possivel vencer”. Ap6s um determinado periodo, todos os recursos do programa foram
disponibilizados pelo municipio, através da dotagao de cada uma das secretarias, sem, contudo, ter uma
dotagio or¢amentdria propria do programa, até o momento (2017).

O programa foi implementado em parceria com 6érgaos federais, estaduais ¢ a sociedade civil, mas de
responsabilidade do municipio, a partir do Comité Gestor do Programa.

Uma dimensao politica relevante desse projeto foi a disputa entre a prefeitura e o governo estadual. No
Ambito do territério, o governo municipal teve que interagir e negociar com o governo do estado, tanto
pela atuagao da Policia Militar quanto pelo programa estadual Recomego, o qual tem uma abordagem
de reabilitacio de dependentes quimicos por meio de tratamentos médicos e internagdo em centros
especializados e comunidades terapéuticas, principios antagdnicos aos do DBA (Canato, 2017).
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Participagio de Atores Nio Estatais

A participagao social no Programa foi desejada e buscada desde o inicio, sobretudo pela complexidade
da tematica e da necessidade de envolvimento da sociedade como um todo na resolugiao do problema.
As pré-conferéncias realizadas pela sociedade civil subsidiaram a formulagao da politica. Também houve
participagao de pesquisadores convidados, universidades e ONGs na discussao do desenho do Programa.

Naimplementagao também houve a participagao da sociedade civil, através da contratagao de organizagoes
sociais para gerir parte do programa. Esse ¢ um fator importante sobre o arranjo do DBA. Os
profissionais dessas equipes mencionadas sao principalmente funciondrios das organizagoes de sociedade
civil (OSCs) e, como o programa depende intrinsecamente da criagio de vinculos entre os beneficidrios
e burocratas implementadores, a presenca cotidiana desses atores foi apontada por como um facilitador
da intersetorialidade (Canato, 2017). Outros coletivos interessados na temdtica também realizaram
intervengdes no territério, em parceria com o Comité Gestor, para dinamizar o trabalho que estava sendo
realizado.

Na etapa de monitoramento e avaliagéo do programa, diversos atores sociais, nacionais ou estrangeiros,
participaram através de seminarios, visitas técnicas, reunides com a equipe técnica, com o comité gestor e
mesmo de audiéncias diretamente com o prefeito.

Aspectos Territoriais

O territério é observado como algo complexo paraa coordenagao do programa pelos muitos atores envolvidos
(dependentes, comerciantes de droga, poder publico, sociedade) que circulam e interagem no mesmo espago,
sendo, portanto, fator preponderante da politica, na medida que suas a¢des se dao majoritariamente em um
local especifico da cidade, a chamada “cracolandia”, na regido da Luz (centro de Sao Paulo).

Em funcio disso, o DBA realizou conferéncias municipais da politica de drogas, com a participagao dos
féruns, coletivos e organizagoes, que atuam diretamente no territorio.

O DBA procurou participar dos conselhos (de satde, por exemplo) jé existentes no territério. H4,
inclusive, didlogo com os coletivos que atuam ou j4 atuavam no territdrio para a melhor compreensao da
dinimica territorial e o fortalecimento do Programa.

A seguir, apresentamos o quadro sintese da andlise do arranjo institucional do programa.
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Quadro analitico das Dimensoes dos Arranjos Institucionais

Integragdo horizontal gntersetorialidade)
Ha intersetorialidade na formulagdo da
politica? A lei que institui 0 DEA ja
determina o Prograrma como
intersecretarial e institui um Comité
Gestor corn secretarias municipais desde
a sua formulagdo. Foi formada também
urma Coordenagdo Executiva e uma
Reunido de trios, para facilitar a
implernentagdo intersecretarial. A
pratica da intersetorialidade ocorre na
interacdo cotidiana de atores nos
territorios, para além da dimensdo
institucional. © espago cormum e
instrumentos de agio conjunta (Como
trios) potencializaram a capacidade de
coordenagdo horizontal.

H3 intersetorialidade na implementagio
da politica? & implementagdo do DEA &
realizada pela Coordenagdo Executiva e
pela Reunida de trios, com supervisio do
COMMité gestor, que rennam-se
regularments, Com a participacas das
secretarias municipais, sociedade civil e
Outros atores relevantes

Ha intersetorialidade no menitoramento
e avaliagdo da politica? A partir do
cormité gestor, com reunides periddicas, o
prograra € monitorado e avaliado, com
corregfes nNo percurso, com wma logica
intersetorial

Integragda vertical (relagdes federativas)
Quemn faz as regras da politica
efetivarnente? (governo federal, estaclual
ou municipal?) O DEA aderiu
inicialmente ao programa “Crack, €
possivel vencer”, do Governo Federal. ©
DEA foi instituido por decreta municipal
e formulado por esse ente

federativo. Foi franqueada a
participacdo de drgdos federais e
estaduais no comité gestor desde a sua
formulagdo. O que se prevé no pacto
federativo em termes de competéncias
COnstitucionais neste temafsetor? As
dreas do programa tém competéncias
cormpartilhadas entre 0s trés entes
federativos, por exernplo, educagio,
trabalho, assistéricia social, sande, entre
outros

Cmem financia a politica? (governo
federal, estadual ou municipal?) No
inicio do DBA foram utilizados recursos
federais do programa "Crack, € possivel
vencer’. Apds um periodo, todos 03
recursos do programa foram
cisporibihizados pelo ranicipio,  E qual
o instrurmento de financiamento
(convénio, origem dos recursos -
Tesouro, Fundo/Fundo, etc)? O DBA
utiliza as dotaghes proprias de cada uma
das secretarias envolvidas corm o
Prograrma.

Cuem implementa a politica? (governo
federal, estadual ou municipal?) O
programa ¢€ implementado pelo
MUIlicipio, em parceria corm érgaos
federais e sociedade civil, a partir do
Cormité gestor.

Dimensdo da participacio

Que atores participam da formulagdo da
politica?  Além dos érgdos publicos, a
sociedade civil participou desde a
formulagdo do Programa, através de
pesquisadores convidados e ONGs, na
discussdo do desenho do programa. As
diretrizes do programa foram
formuladas a partir de pré-conferéncias
realizadas pela sociedade civil em 2013,

Que atores participam da implementagio
da politica? A participagio da sociedade
civil na implernentacdo se da a partir da
contratacdo de organizagdes sociais (O5s)
para gerir parte do programa

Cue atores participam da avaliagio da
politica? A partir da implementagdo do
Programa, atores sociais, como
pesquisadores e ONGS internacionais
participaram do monitoramento e
principalmente avaliagdo do DEA,
realizando semindrios, visitas técnicas,
reunides Corm a equipe técnica e
diretamente com o prefeito.

Dimensdo Territorial

Como a politica lida com a dimensao
territorial? O territdrio & fator
preponderante da politica, na medida
que suas agdes se ddo majoritariamente
ern um local especifico da adade, a
chamada “cracolandia”, na regido da

Luz. O territdric ientendido

come relagdes e dinAmicas sociais que se
especializanm) € observado como algo
complexo para a coordenagio do
programa pelos muitos atores envolvidos
(dependentes, comerciantes de droga,
poder publico, sociedade), que circulam e
interagem no mesmo espago, ImMas que
possuern dindmicas de acio especificas.

Ha espagos de participagio territoriais
(féruns, conselhos, comités, colegiados)
previstos? O DBA realizou conferéncias
municipais da politica de drogas, com a
participagio dos foruns e coletivos, que
atuarm no territdrio

Ha formas de

articulagdo jdidlogo [integragdo Corm
outras mMstancias participativas ja
existentes nos territdrios? O DBA
procurou participar dos conselhos (de
sande, por exemplo) ja existentes no
territdrio, Além disso, ha um didlogo com
05 coletivos que atuarm no territério para
a melhor compreensio da dindmica
territorial e fortalecimento do programa.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar o arranjo institucional do programa “De Bragos Abertos” da Prefeitura
de Sao Paulo, implementado pela gestio do Prefeito Fernando Haddad (2013-2016). Para essa andlise
utilizou-se o expediente teérico de Lotta e Favreto (2016), que descreve como principais elementos de estudo
a intersetorialidade, a coordenacio federativa, a participagio de atores nao estatais ¢ os aspectos referentes
a territorialidade.

Em relagao aos aspectos da intersetorialidade, a andlise do DBA mostrou uma articulagao entre diversas
secretarias municipais e estaduais por meio da criagio de um comité gestor, que atuou conjuntamente
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desde a formulagao do programa, ¢ também em sua implementagio, uma vez que um mesmo usudrio acessa
diversos servicos publicos simultaneamente (politicas de saude, programa de trabalho ¢ renda, orientagoes
em cidadania e redugao de danos, abrigamento em hotéis, projetos sociais com ONGs conveniadas). No que
tange a0 monitoramento do DBA, a mesma intersetorialidade presente nas outras etapas por meio do comité
gestor se faz presente, por meio de reunides semanais entre o comité e o prefeito, buscando identificar lacunas
e auséncias, bem como avaliando todos os processos de implementagao.

A andlise da intersetorialidade do DBA corrobora com a afirmagio realizada por Pires (2016) em seus
estudos sobre arranjos institucionais. O autor classifica que “a intersetorialidade requer agao coletiva, a qual
precisa ser intencional e ativamente produzida no cotidiano do trabalho de implementagao pelos atores
envolvidos” (Pires, 2016).

Em que pesem as relagoes federativas do DBA, sua anélise mostrou que a construgao do programa partiu
de um programa do Governo Federal (“Crack, é possivel vencer”), utilizando inicialmente recursos desse
programa. Por meio do Decreto Municipal que regulamentou o DBA, a Prefeitura de Sao Paulo estabeleceu
as regras em Ambito municipal, bem como a participagao do Governo Federal e Estadual, sendo assim, em
relagao ao pacto federativo, 0 DBA apresenta competéncias compartilhadas entre os trés entes federativos.
Em relagao aos recursos, o DBA se utilizou inicialmente do fundo federal destinado ao programa “Crack, ¢
possivel vencer”, posteriormente, seus recursos passaram a ser disponibilizados pelo municipio por meio de
dotagdo propria de cada uma das secretarias envolvidas. Sua implementagao se deu por meio de parceria com
érgaos federais, estaduais, municipais e a sociedade civil, por meio do Comité Gestor do Programa.

A andlise da participacio de atores nio estatais do DBA mostrou que a participagao social foi desejada e
buscada desde a construgio inicial do programa, por meio da realiza¢io de pré-conferéncias com a sociedade
civil, pesquisadores convidados, universidades e ONGs, buscando dessa forma a participagao ativa de diversos
atores nao estatais envolvidos com a tematica. No que se refere a implementa¢ao do programa, houve também
a participagao da sociedade civil por meio de convénios de contratagio de organizagoes sociais para gerir
parte do programa. Em seu monitoramento, diversos atores sociais, nacionais ou estrangeiros, participaram
através de semindrios, visitas técnicas, reunides com a equipe técnica, comité gestor € mesmo em audiéncias
diretamente com o prefeito.

Por fim, a anélise dos aspectos territoriais mostrou-se inicialmente complexa na construgao do programa,
tendo em vista os diversos atores envolvidos (dependentes, comerciantes de droga, poder publico, sociedade),
mostrando-se como um fator preponderante da politica. Diante disso, o DBA realizou conferéncias
municipais da politica de drogas, com a participagao dos féruns, coletivos e organizagdes, que atuam
diretamente no territdrio, bem como a participagao de conselhos ji existentes, além de um didlogo com
os coletivos que atuam ou jd atuavam no territdrio para a melhor compreensio da dinimica territorial e o
fortalecimento do programa.

Como limitagdes da pesquisa, destacamos o nao aprofundamento sobre demais aspectos importantes
que podem exercer influéncia sobre uma andlise dos arranjos institucionais, bem como da construgao,
implementa¢do e monitoramento do DBA. Dentre tais limitagoes, destacamos a analise sobre os
instrumentos utilizados na execu¢ao do programa, principalmente os de natureza informal, relacionados as
possiveis relagdes existentes que os burocratas atuantes na execugao do programa possam ter fora do ambiente
institucional, e que de alguma forma, possam ter contribuido para uma melhor formula¢io e implementacio
do DBA.

Estudos mais aprofundados nesse sentido, bem como estudos comparativos com outras politicas publicas
transversais em 4mbito municipal, podem apresentar novos elementos para analise, colocando o programa
“De Bragos Abertos” em uma perspectiva que se possa reavaliar a efetividade, os avancos e os entraves de seu
arranjo institucional.

Vale ressaltar, ainda, que foi realizada uma avaliagao externa do programa pela Plataforma Brasileira de
Politica de Drogas, sediada no triénio 2015-2017 no Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM),
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com o apoio cientifico do Centro Brasileiro de Andlise ¢ Planejamento (CEBRAP) ¢ do Laboratério de
Estudos Interdisciplinares sobre Psicoativos (LEIPSI) da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),
com o financiamento da Open Society Foudations, durante o primeiro semestre de 2015. Os resultados
apontam que 65% dos beneficidrios afirmaram ter reduzido o consumo de crack e mais de 50% disseram ter
reduzido o consumo de tabaco e cocaina aspirada apds o ingresso no programa (Canato, 2017).

Nessa pesquisa mostrou-se que o DBA ¢ majoritariamente bem avaliado pelos seus participantes e que,
de fato, a aposta publica em oferecer trabalho, alimenta¢io e moradia resultou na melhoria das condigoes
objetivas e subjetivas na vida dessas pessoas e na diminui¢ao geral do consumo problematico do crack. Nesse
sentido, um dos principais desafios do programa ¢ seguir fomentando a qualidade de vida e o acesso aos
direitos desses sujeitos, expandindo suas perspectivas futuras. As equipes de satde e de assisténcia social,
elencadas nominalmente e presentes diariamente nos hotéis, foram muito bem avaliadas, precisamente
porque sao elas, no dia-a-dia, que representam a face publica das agdes ofertadas. Por outro lado, nas
duas frentes de pesquisa, observou-se a critica as agdes repressivas da Guarda Civil Metropolitana e de seu
destacamento de operagoes especiais, 0 IOPE, que tém agido com muita truculéncia junto aos beneficidrios
e ao outros frequentadores da regido. Essa truculéncia das agdes coordenadas & Secretaria de Seguranca
Urbana (SMSU), que ¢ parte do DBA, ¢ uma ameaga permanente aos beneficidrios e a visibilidade publica
do programa (Rui, Fiore & Tof¢li, 2016).

Por fim, cabe destacar que, tanto na pesquisa quantitativa quanto qualitativa, os beneficidrios
demonstraram o desejo de continuidade de programa. Acostumados que estao a inconstincia das politicas
sociais que lhes direcionadas, qualquer quebra em todo o esforco realizado com certeza sera sentida muito
profundamente por esses sujeitos (Rui, Fiore & Tofdli, 2016).
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NoTaAs

1 Devido A descontinuidade da politica e momento de elaboragio do artigo, nao foi possivel entrevistar outros atores. Para
suprir as possiveis lacunas, utilizamos como base o material empirico levantado por Canato (2017) em sua dissertacio
de mestrado, que permitiu enriquecer os dados ¢ andlises realizadas.

2 Programa coordenado pelo Ministério da Justi¢a em parceria com outros ministérios, desenvolvendo uma agio integrada
em trés frentes de atuagio: prevencio, cuidado e autoridade. O programa visa oferecer aos grupos de risco irrestrito,
apoio em suas necessidades, buscando assim a redugao dos indices de consumo de drogas.

4 Organizagio Social (OS) conveniada & Prefeitura Municipal de Sio Paulo que administra parte dos recursos do
programa.

5 O burocrata de nivel de rua ¢ descrito na literatura como o conjunto de atores diretamente responsaveis pelas atividades
essenciais dos 6rgios publicos, ocupando dessa forma uma posicao de interface entre o Estado e o cidadio, o que os coloca
como um ator com grande influéncia.

3 “O Bom Prato faz parte de uma rede de restaurantes populares administrados pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social, que possui uma unidade no préprio bairro, a qual realizou uma parceria com o governo
municipal para conferir o acesso aos beneficidrios do programa (hé repasse de verba para cada prato servido)” (Garofalo,
Soares & Cordeiro, 2015).
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