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Resumo

As politicas publicas inseridas em contextos de democracia liberal e pluralista sdo
caracterizadas pelo elevado niimero de atores e interesses envolvidos em sua formulagao,
implementacao e avaliacdo. Por isso, a literatura considera que os arranjos institucionais
destas politicas sdo complexos. Estes arranjos, que também se caracterizam por um
acentuado teor federativo e por um carater distintivamente intersetorial, se tornaram
cada vez mais comuns no Brasil apés a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988, principalmente na area das politicas sociais. Este trabalho analisa o arranjo
institucional do Plano Mais IDH, politica piblica maranhense de nivel estadual, que se
insere neste contexto democratico e pluralista. Em uma perspectiva longitudinal, foram
identificadas mudangas no funcionamento pratico do arranjo desta politica ao longo
dos dois mandatos do governador Flavio Dino e alguns elementos que, potencialmente,
podem explicar tais alteragdes. Além disso, identificou-se indicios do fortalecimento das
capacidades institucionais estaduais a partir da implementagao da politica estudada.

Introducao

O Estado do Maranh&o é um dos estados mais pobres do Brasil. Em 2017, seu
IDH era de 0,687, o segundo menor do pais (IPEA, 2019). Para lidar com esse cenério,
em 2015, o governo estadual langou o Plano Mais IDH, projeto que tinha como objetivo
desenvolver os 30 municipios maranhenses mais vulnerdveis de acordo com o Indice de
Desenvolvimento Humano.

A relevancia do estudo do Plano Mais IDH, proposto no presente trabalho, parte de
dois elementos principais. Em primeiro lugar, o Plano Mais IDH é central na atual gestao
do governo estadual do Maranhao. Tendo sua origem ainda na campanha eleitoral do
governador Flavio Dino, em 2014, o Plano foi formalmente iniciado com o primeiro decreto
da nova gestao, publicado em 02 de janeiro de 2015. Evidencia-se, portanto, a inclusdo do
enfrentamento a pobreza e desigualdade social na agenda politico-administrativa do Estado,
tratando ambos enquanto problemas ptublicos de responsabilidade do governo estadual.



Em segundo lugar, o desafio enfrentado pelo Maranhéo é similar ao de outros
estados do Brasil. A necessidade de enfrentar a extrema pobreza e as desigualdades internas
aos estados estd presente em todo o pais. Dessa forma, entendemos que as descobertas
da presente pesquisa possuem alta relevincia para o desenvolvimento de politicas de
enfrentamento a pobreza e desigualdade no ambito nacional.

Partindo da literatura que indica a relevancia de analisar os arranjos institucionais,
e entendendo estes como responséaveis por dotar o governo de capacidades para implementar
politicas publicas, o presente trabalho busca identificar o arranjo institucional que estrutura
o Plano Mais IDH e compreender seus impactos na politica. Ademais, também a partir
da literatura sobre capacidades institucionais, discute se, e de que forma, os arranjos
institucionais impactam o fortalecimento de capacidades do estado do Maranh&o.

O trabalho estéa dividido em oito segoes, a partir desta introducgao. A primeira delas
contextualiza as politicas sociais no contexto brasileiro, com destaque para o historico das
politicas de assisténcia social no pais. A segunda e terceira se¢bes introduzem a literatura
especializada em arranjos institucionais e capacidades, respectivamente. A quarta secao
apresenta a metodologia adotada e, na sequéncia, a quinta se¢do descreve o objeto desse
trabalho, o Plano Mais IDH. A sexta e a sétima se¢Oes identificam e analisam tanto os
arranjos institucionais que deram suporte ao Plano Mais IDH, quanto as capacidades por
eles desenvolvidas. Por fim, a oitava secdo apresenta as consideracoes finais.

1 Politicas sociais no contexto federativo brasileiro: novos arranjos e
novas capacidades

Dentro do campo da administracao ptublica, a assisténcia social é vista pela litera-
tura especializada como uma area com historico de alta fragmentagao e descontinuagao,
englobando multiplos atores, muitas vezes descoordenados, em sua implementacao (SPO-
SATI, 2007). Apesar de uma série de avangos, com destaque para a Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS) de 1993, a institucionalizacao da Assisténcia Social é precéria
se comparada as areas da saude e educagio pés-Constituicdo Federal de 1988.

Assim como para as politicas sociais de um modo geral, a Constituicdo Federal de
1988 representa um importantissimo marco na trajetéria da assisténcia social no Brasil.
Em primeiro lugar, o carater cidadao da Constituicdo teve papel central na garantia de
direitos da populacgao brasileira e no reconhecimento da assisténcia social como politica de
estado integrante da seguridade social, afastada da logica assistencialista que a caracterizou
em boa parte dos séculos XIX e XX no Brasil (SPOSATI, 2007). Para Vaitsman et
al. (2009), a Constituicao Federal de 1988 permitiu "a criagdo de bases institucionais e
organizacionais para a incorporagao dos segmentos sociais mais pobres e vulneraveis a
um sistema de protecdo, em que beneficio assistencial ndo significa assistencialismo, mas

direito" (VAITSMAN et al, 2009, p. 739).

Uma segunda caracteristica, advinda também dos arranjos construidos no contexto
da Constituicdo Federal de 1988, é o forte carater descentralizado da assisténcia social.
Descentralizar as politicas sociais era elemento central do projeto de redemocratizagao e
de superacao do legado centralizador do regime militar. Diante desse cenario, parcela signi-
ficativa da responsabilidade pela implementacdo e gestao de politicas publicas estratégicas
foram atribuidas aos entes subnacionais. Bichir (2011) argumenta que, no caso especifico da
provisao de servicos sociais, "a descentralizacao significou quase sempre a municipalizacao,
sendo que estados ficaram sem atribuigoes claras"(BICHIR, 2011, p.55)). Importante des-



tacar que o Plano Mais IDH, discutido nesse trabalho, vai na contraméao desse movimento,
uma vez que coloca o estado, e ndo os municipios, no centro da implementacao de uma
politica social.

A construcao de uma assisténcia social menos fragmentada passa pela compreensao
aprofundada das estruturas e dos arranjos, formais e informais, que se estabelecem em torno
das politicas sociais. Mais do que isso, passa também pela contextualizacdo da insercao
destes arranjos na complexa estrutura federativa brasileira. Como argumentam Franzese e
Abrucio (2009), "o impacto do federalismo vai além das macroestruturas politicas. Ele é
igualmente relevante para o funcionamento das politicas ptblicas'(FRANZESE, ABRUCIO,
2009, p.26). Diante disso, este trabalho deverd contribuir para a compreensao mais geral
do Estado atual da implementacdo de politicas sociais no Brasil, focando em um caso
especifico, de uma politica social, implementada a nivel municipal com coordenacao e
formulagao estadual, a partir da analise de seu arranjo institucional e das capacidades,
geradas e fortalecidas, no processo.

2 Arranjos institucionais e o estudo de politicas publicas no Brasil con-
temporaneo

A anélise dos arranjos institucionais no Brasil tornou-se particularmente relevante
no campo de politicas publicas a partir dos governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz
Inacio Lula da Silva, quando o Estado brasileiro voltou a desempenhar papel protagonista
no processo de desenvolvimento social e econdmico do pais. O fato deste novo ativismo
estatal estar inserido em um contexto de democracia pluralista, e ndo em um regime
autoritario, como foi no caso do desenvolvimentismo dos anos 1970, apresenta uma série de
implicagOes para todo o processo de formulacao, implementacao e avaliacdo das politicas
publicas.

Nas democracias liberais contemporaneas, organizam-se, em torno de cada politica,
interesses distintos, que sdo expressos por diferentes atores, como burocracias publicas
de diferentes niveis de governo, parlamentares, sociedade civil, érgaos de controle etc. A
influéncia e a participacao destes atores em cada uma das politicas dependem de uma série
de variaveis, como o poder e os recursos que cada um deles possui. Para Gomide e Pires
(2014), a participagdo desta pluralidade de atores na formulacdo e implementacio das
politicas publicas faz com que seus arranjos se tornem mais complexos, demandando uma
andalise ainda mais detida. Assim, os arranjos institucionais, que para estes autores sdo o
conjunto de regras que balizam a coordenacao de atores e interesses na implementacao
de uma politica publica, tornam-se centrais para a compreensao da efetividade de uma
politica publica e dos problemas envolvidos em sua implementacao.

Lotta e Vaz (2015) qualificam de complexos estes novos arranjos institucionais
inseridos em contextos democraticos e plurais, dado o alto nimero e heterogeneidade
de atores envolvidos. Os autores apontam para o surgimento de arranjos institucionais
complexos e inovadores por aprimorarem as relacoes federativas envolvidas na execucao
das politicas publicas e articularem diferentes setores das estruturas governamentais,
promovendo a intersetorialidade, criando espacos de participagao social e estabelecendo
vinculos mais produtivos e inteligentes com as organizagdes da sociedade civil. (COSTA,
BRONZO 2012).

Ainda, para Pires e Gomide (2014), os arranjos institucionais de politicas publicas
dotam o governo de capacidades para implementar estas mesmas politicas. Em um contexto



democratico, em que a implementacdo bem sucedida depende da articulacdo de uma
miriade de atores e interesses diversos, os arranjos institucionais que se caracterizam pela
criacao de espacos de discussdo, pactuacao e criacdo de confianca mutua, por exemplo,
dotarao o estado de capacidade para coordenar todos estes interesses em uma implantacao
minimamente harmonica da politica publica (PIRES, GOMIDE, 2014). Deste modo, os
arranjos institucionais produzem impacto direto na habilidade governamental de producao
de politicas publicas.

3 (Capacidades e seu papel na compreensao das politicas publicas

Para além de analisar os arranjos institucionais do Plano Mais IDH, esse trabalho
analisa também os efeitos da producao e implementacao dessa politica, utilizando para tal
o conceito de capacidades. E comum o uso do termo “capacidades estatais” na literatura
de Ciéncias Sociais, mas nao ha consenso claro quanto ao seu significado (CINGOLANTI,
2013). Concorda-se, porém, que a literatura que estuda capacidades estatais pode ser
"amplamente caracterizada por uma preocupacao com as habilidades e competéncias do
Estado de estabelecer seus objetivos e realizé-los"(PIRES, GOMIDE, 2016).

No estudo do caso brasileiro, Gomide e Pires (2014, 2016) defendem que, ao se ana-
lisar capacidades estatais, deve-se considerar suas duas dimensoes: técnico-administrativa
e politico-relacional. Os autores investigam trés aspectos em cada uma das dimensoes. Em
relagdo as capacidades técnico-administrativas, os autores observam:

e Presenca de burocracias governamentais profissionalizadas ;
e Funcionamento de mecanismos de coordenacdo intragovernamental e

e Existéncia de procedimentos de monitoramento da implementacao.
Ja em relacado as capacidades politicas-relacionais, os autores analisam

e Interagoes institucionalizadas entre atores burocréticos e agentes politicos (parlamen-
tares de diversos partidos);

e A existéncia e o funcionamento de mecanismos de participagao social (como conselhos
e audiéncias publicas) e

e A presenca da fiscalizacdo de agéncias de controle.

Considerando, entretanto, o forte cardter territorial e o elevado nimero de atores
estatais e ndo estatais envolvidos na implementacao do Plano Mais IDH, para o desenvolvi-
mento desse trabalho, foi necessario ir além do conceito de capacidades estatais e analisar
as capacidades institucionais, foco da préxima sub-secdo. As capacidades institucionais
consideram a ampla gama de instituicoes ao redor do territério sob andlise, entendendo
que organizagoes para além do setor ptublico sdo também atores de transformacao de uma
realidade.

3.1 Capacidades institucionais

O conceito de capacidades institucionais tem sua origem no final dos anos 1980 e
inicio dos 1990 e sua defini¢ao mais comum explica o fortalecimento de capacidades por meio
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da aquisicao de recursos, sejam eles financeiros ou humanos, e sua integragdao de modo a
produzir mudangas nas institui¢oes e organizagdes (LANGAAS, ODECK, BJORVIG 2010).
Um segundo elemento na definigdo do conceito é a ampla inclusdo de atores, o que, por sua
vez, parte de uma visdo que nao considera apenas o Estado como um ator capaz transformar
um territério (FGVcees; IFC, 2018). Assim como no caso da caracterizagdo dos arranjos como
complexos (LOTTA, VAZ 2015), as capacidades institucionais se inserem também nesse
contexto democratico, plural e heterogéneo, fazendo-se necessario englobar atores para além
do ambito estatal. Contudo, uma definicdo mais detalhada de capacidades institucionais e a
melhor forma de aplicar na prética este conceito ainda sdo pouco consensuais na literatura.

Apesar da multiplicidade de defini¢bes e estratégias, para Langaas, Odeck e Bjorvig
(2010), as iniciativas pautadas no fortalecimento de capacidades institucionais podem ser
classificadas a partir de quatro grandes estratégias. A primeira entende que a falta de
recursos materiais e financeiros sdo a origem das baixas capacidades e propse maiores
investimentos como solu¢ao. Contudo, Langaas, Odeck e Bjgrvig (2010) observam a
baixa eficiéncia de tal solugdo, ao passo que nao endereca desafios imateriais necessarios
para transformacoes a longo prazo. A segunda estratégia é a melhoria das competéncias
técnicas das instituigoes, a qual possui como principal desafio a garantia da aderéncia
dos conhecimentos fornecidos na instituicdo. A terceira entende que o fortalecimento das
capacidades passa pela definicdo de objetivos e metas claras e estratégicas.

O desafio, no entanto, consiste em garantir que tais objetivos sejam aderentes a
cultura organizacional presente em determinada localidade. Por fim, a quarta e dltima
estratégia compreende os desafios do fortalecimento de capacidades a partir de nocgao de
rede. Nessa abordagem, o trabalho conjunto entre grandes atores é determinante para
a realizacao de politicas piblicas e por isso a capacidade de dialogar de forma eficaz
deve ser prioridade. Das quatro estratégias mencionadas, Langaas, Odeck e Bjgrvig (2010)
consideram essa a mais complexa, ao passo que exige a coordenacao entre organizagoes e
individuos.

Os estudos empiricos mais recentes sobre capacidades institucionais contribuiram
significativamente para uma definicdo mais precisa deste conceito ao dar luz para elementos
essenciais na avaliacdo do fortalecimento de capacidades. Destes novos insumos, dois serdo
abordados a seguir: fortalecimento vs. Construcao e tangivel vs. intangivel.

3.1.1 Fortalecimento vs. construcao

O primeiro elemento é a escolha do termo "fortalecimento"ao invés de "construgao"de
capacidades, o que resulta da premissa de que os territérios ja possuem capacidades, sejam
elas mais ou menos desenvolvidas, e 0 objetivo é fortalece-las e néo cria-las. Por consequéncia,
as estratégias de atuacao precisam considerar o histérico e caracteristicas locais para melhor
enderecar os desafios, evitando abordagens ingénuas - e até prejudiciais - para o territério.
Nesse sentido, a producao académica converge em relagdo & importancia da dimensao de
territorialidade na construcdo de estratégias efetivas que sejam capazes de produzir um
desenvolvimento sustentavel a longo prazo (FGVces; IFC, 2018).

3.1.2 Tangivel vs. intangivel

Os estudos sobre capacidades permitiram a transi¢do do foco em recursos materiais
e financeiros para a concepcao da importancia de dimensdes imateriais que se mostraram
determinantes para a sustentabilidade das medidas adotadas, como a cultura organizacional,
por exemplo. Deste modo, o fortalecimento das capacidades deveria ser sempre pensado a



Figura 1 — Equilibrio entre elementos tangiveis e intangiveis no fortalecimento de capaci-
dades institucionais
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Fonte: Retirado de FGVces; IFC (2018, p. 108). Traduzido com base em Langaas, Odeck e Bjgrvig,
2007, p. 3

partir de dois eixos: tangivel e intangivel. Os fatores tangiveis sdo competéncias técnicas
e elementos do sistema organizacional, como infraestrutura, regulacdo e normatizagao,
aprimoramento de capacitagdes, entre outros. A viabilizacdo de tais elementos tende a ser
feita a partir do aporte de recursos econoémicos (FGVces; IFC, 2018).

Em contraposicao, os fatores intangiveis sdo competéncias socioemocionais, habitos,
valores e culturas organizacionais, usualmente caracterizados como soft capabilities. Para
muitos, esses elementos sdo centrais para o aprendizado e adaptabilidade de quaisquer
estruturas e sociedades. Segundo Langaas, Odeck, e Bjgrvig (2010), os fatores intangiveis
s80 essenciais por serem os principais responséaveis pela forma com que as sociedades
decidirdo como usar os demais recursos disponiveis,, os tangiveis.

Nesse sentido, o fortalecimento das capacidades institucionais demanda um equili-
brio entre elementos tangiveis e intangiveis, com o objetivo de proporcionar investimentos
materiais e imateriais capazes de promover resultados perenes e sustentaveis.

-

E muito complexo mensurar de forma minimamente precisa os fatores tangiveis; no
entanto, a baixa preocupacao com o seu fortalecimento gera grandes gargalos em iniimeras
politicas publicas. De pouco adianta, por exemplo, o investimento em cursos e oficinas
se seus participantes ndo estiverem convencidos do valor daquele espaco e aprendizado
(FGVeces; IFC, 2018). Para Langaas, Odeck e Bjgrvig (2010), o investimento em somente
um dos eixos da figura 1 é determinante para o fracasso de iniciativas que visam o
fortalecimento de capacidades institucionais e é o equilibrio dos dois eixos que pode levar
ao desenvolvimento ideal das capacidades.



4 Metodologia

A literatura que compoem a base tedrica deste trabalho indica claramente que
a compreensao do funcionamento de uma politica piblica e a avaliacdo dos resultados
alcancados passa necessariamente por uma andlise precisa dos arranjos institucionais que as
sustentam. Sua observagao cuidadosa auxilia a compreensao das dinamicas organizacionais e
de poder que se estabelecem no funcionamento de uma politica e a avaliacdo das capacidades
politicas e administrativas vinculadas aos arranjos.

Tendo como premissa a ideia de que, a analise dos arranjos institucionais é essencial
para o estudo de politicas publicas, a proposta deste trabalho é identificar o arranjo
institucional que estrutura o Plano Mais IDH, um programa do governo do Estado do
Maranhao. Mais do que descrevé-lo, também buscamos, através de uma perspectiva
longitudinal, identificar as mudancas que ocorreram em seu arranjo institucional ao longo
de seus cinco anos de vigéncia, tanto do ponto de vista de seu funcionamento pratico
como da perspectiva de sua estrutura formal. Além disso, também faz parte do escopo
desta pesquisa a andlise das capacidades, tanto estatais como institucionais, que foram
desenvolvidas e fortalecidas no decorrer dos anos de vigéncia do Mais IDH e que se vinculam
a consolidagdo de seu arranjo institucional.

As intencgoes acima elencadas podem ser traduzidas nas seguintes perguntas de
pesquisa: Qual € o arranjo institucional que estrutura o funcionamento do Plano Mais
IDH, politica piblica do governo do Estado do Maranhao? Houve mudancas neste arranjo
institucional ao longo dos seus cinco anos de vigéncia? Quais as capacidades institucionais
que foram fortalecidas pelo arranjo institucional do Plano Mais IDH?

Esse trabalho tinha uma hipdtese central que foi testada no decorrer do trabalho:

e O arranjo institucional do Plano Mais IDH fortaleceu e desenvolveu as capacidades
estatais e institucionais do governo maranhense que potencializaram a atuacao do
estado no combate a pobreza

— Os efeitos do Plano Mais IDH no Maranhao quanto a geragdo de capacidades
foram fortemente heterogéneos, tanto entre os municipios quanto entre as
diferentes secretdrias.

Para testar essa hipétese, esse trabalho envolveu uma descricdo detalhada do
arranjo institucional do Plano, os atores e os mecanismos que o compoe e sua evolugdo nos
altimos cinco anos. Na sequéncia, foi possivel, entdo, analisar o possivel desenvolvimento
e fortalecimento das capacidades. Este trabalho adota uma abordagem metodolégica
qualitativa. Como se trata da andlise de um caso de politica publica, a metodologia
qualitativa é a mais adequada, pois permite o aprofundamento necesséario a identificacéo e
descricao do arranjo institucional do Plano Mais IDH, além da investigagdo das capacidades
estatais desenvolvidas. Assim, este trabalho foi realizado através de analise de documentos
relacionados ao Plano Mais IDH (leis, resolugoes, decretos, atas de reunido etc.) e de
entrevistas com atores relevantes para a politica.

Em relacdo aos documentos, foram analisados os dois Planos Plurianuais (PPA)
que estiveram em vigéncia no mandato do governador Flavio Dino, as respectivas Leis
Orgamentérias Anuais (LOA), o Caderno de Projetos do Mais IDH, os Relatérios de Gestao
anuais do Plano e as apresentacoes de slides que conduziram as reunides dos Comités Gestor
e Executivo. Através de uma observacao atenta desses documentos, buscou-se identificar



indicios de como funcionava e como funciona, na pratica, o arranjo institucional da politica
analisada. Além da andlise documental, foram feitas algumas entrevistas com os seguintes
gestores maranhenses, vinculados direta ou indiretamente & politica que é objeto deste
trabalho. Foram entrevistados:

e 0 Secretario Adjunto de Promocao do IDH;
e 0 Secretario de Articulagdo das Politicas Publicas;

e pesquisadora especialista na tematica.

Além desses trés entrevistados, houve diversas tentativas de realizar entrevistas
com outros gestores relevantes para a pesquisa, como o Secretario de Estado de Agricultura
Familiar e a Secretaria Adjunta de Assisténcia Social. No entanto, ainda nao foram obtidos
retornos destes e outros atores para a realizacio das entrevistas. Também néao foi possivel
realizar trabalho in loco por conta das restricdes no contexto da pandemia de Covid-19.

5 O Plano Mais IDH: novas formas de combate a pobreza

5.1 Contexto e descricdo do programa

Entre os anos de 2010 e 2015, houve um importante crescimento da atividade
econdmica no estado do Maranhao, assim como na regiao nordeste como um todo. No
caso maranhense, neste periodo de cinco anos, o aumento do Produto Interno Bruto foi
de aproximadamente 70%, de 46 bilhoes para 78 bilhoes de reais (IMESC, 2019). Este
importante avango, no entanto, nao foi acompanhado de um processo equivalente de
desenvolvimento social e de diminuicdo da pobreza, ja que o estado permaneceu como
um dos mais vulnerdveis no pais em termos de qualidade de vida e de indicadores sociais
bésico. Foi a contradi¢do do crescimento econémico com a estagnacao do avanco social e a
presenca da extrema pobreza que motivou o governo maranhense, comandado por Flavio
Dino, a lancar em 2015 o Plano Mais IDH!

O principal objetivo do programa é o desenvolvimento humano das populagoes
mais vulneraveis do Estado e que vivem nos trinta municipios maranhenses com os piores
resultados no IDH. Assim, o plano consiste na implementacao articulada de uma série de
politicas sociais consideradas essenciais para a promoc¢ao do desenvolvimento nos territérios
que sao objeto das intervencoes publicas. Deste modo, o Mais IDH busca reduzir a extrema
pobreza e as desigualdades sociais no meio urbano e rural através de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel.

O programa tem como diretrizes a integracao das politicas publicas baseada no
planejamento territorial, a ampliagdo da participacdo popular na gestao das politicas, am-
pliacdo da oferta dos programas béasicos de cidadania, inclusdo e integracado produtiva das
populagoes pobres e segmentos vulneraveis, sempre levando em consideragao as especifici-
dades de cada um destes grupos, e a valorizagdo da diversidade social, cultural e econémica
entre as diferentes regioes e suas populagoes (MAIS IDH, 2015). As agdes que estao no
escopo do Mais IDH estruturam-se em seis eixos diferentes que correspondem a alguns
dos objetivos do desenvolvimento sustentdvel da ONU: educacao; saide e saneamento;
infraestrutura, trabalho e renda; gestao, cidadania e participacao popular; género, raga e
juventude.

! Informagéo retirada de: http://www.maisidh.ma.gov.br/o-plano/contextualizacao/ .
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No que diz respeito as acbes que compoem o plano, além das claras diferencas
tematicas, estas possuem também caracteristicas diversas em relacdo a sua duragao e ao
seu alcance. Algumas acbes tém um carater mais pontual e menos distribuido ao longo
do tempo, assemelhando-se a mutirdes. Um exemplo deste tipo de abordagem é o Projeto
Mobilizagao pela Alfabetizagdo, sob responsabilidade da Secretaria Adjunta de Ensino, que
trata da aglutinacdo de esforcos intensos e concentrados - de aproximadamente um ano -
voltados a reducao do indice de analfabetismo entre jovens, adultos e idosos. Esta acao,
mesmo contando com a participacdo das secretarias municipais de educacao, tem forte
protagonismo do governo do estado do Maranhéao e, em razdo de sua natureza, apresenta
um baixo dispéndio de recursos.

Outras acoes do Plano Mais IDH sdo mais perenes, continuas e nao pontuais, como
¢é o caso da Forca Estadual da Satde, politica publica de fortalecimento da atencao basica
a saude no estado, em cumprimento as diretrizes do Ministério da Satde. Esta acao envolve
recursos mais vultosos e de tipo permanente, como a contratagdo de médicos, enfermeiros,
agentes de saude, dentre outros. Trata-se de uma acéo, portanto, de uma agdo do Mais IDH
que tem um maior alcance e um carater permanente, além de contar com a participagao
mais ativa dos municipios na funcdo de execucao na ponta das iniciativas de medicina
preventiva.

5.2 O arranjo institucional
5.2.1 Organograma

A gestao do Plano Mais IDH ocorre em trés instancias. A primeira delas € a instancia
maxima de deliberagdo do programa, o Comité Gestor, formado por representantes dos
orgaos envolvidos na implementacdo das agoes - em sua maioria secretarias estaduais - e
presidido pelo governador. Este, no exercicio da presidéncia do Comité, pode convocar um
ou outro érgao que nao é membro permanente para participar de reunioes especificas, mas
a composicao oficial é aquela definida por decreto, vigente desde a criagdo do Plano Mais
IDH e ilustrado na Figura 1. A tarefa do Comité Gestor é a de discutir, propor, deliberar,
validar e monitorar programas e estratégias no &mbito do Mais IDH e é a responsavel pela
tomada das decisoes finais sobre o programa e suas agées com base nos insumos técnicos
fornecidos pela Secretaria Adjunta de Promogao do IDH (SAPIDH).

A segunda dimensdo é a do Comité Executivo, que retine todos os técnicos do
governo envolvidos na coordenacdo das acdes que compoem o plano, e cuja coordenagao
executiva estd a cargo da Secretaria Adjunta de Promogao do IDH, vinculada & Secretaria
de Direitos Humanos e Participacao Popular. Esse comité tem como responsabilidade
garantir a articulacdo entre as agoes implementadas e também garantir um espaco de
reflexdo e debate entre as equipes envolvidas.

Ja os Comités Municipais, terceira e ultima instancia, estdo presentes em cada um
dos trinta municipios atendidos pela politica. Esses comités sdo espacos de participacao
e de controle social que tem como responsabilidade acompanhar, monitorar e fiscalizar
as acoes do Estado. Funcionam no formato de férum e sua composicao é paritaria entre
membros eleitos do poder publico municipal - executivo, legislativo e judiciario - e da
sociedade civil local.



Figura 2 — Gestao do Plano Mais IDH

Fonte: Disponivel em: <http://www.maisidh.ma.gov.br/o-plano/comites-equipes/> Acesso em
novembro de 2020.

5.3  Fluxos

A leitura e andlise dos documentos institucionais e as entrevistas com atores-chave
da politica evidenciaram que o Plano Mais IDH passou por duas grandes fases, marcadas
por diferentes niveis orcamentérios e diferentes niveis de apoio do governo federal, que
afetaram tanto a quantidade de projetos implementados, quanto o ritmo de implementacao
destes. A primeira fase corresponde aos dois primeiros anos do primeiro mandato de Flavio
Dino - 2015 e 2016. A partir de 2017, o cendrio, a nivel federal, comega a se modificar e
com isso, inicia-se a transicdo para a segunda fase do Plano Mais IDH, que se consolida ao
longo 2018 e se define de fato com o inicio do segundo mandato de Flavio Dino, em 2019.
Essas duas fases produziram efeitos significativos sobre o arranjo institucional do Plano
Mais IDH. Apesar das instancias e érgaos que participavam deste arranjo no primeiro
momento terem permanecido os mesmos, € a sua estrutura formal ter permanecido intocada,
houve mudancas muito relevantes no funcionamento pratico do arranjo institucional do
programa - descrito, nesta secdo, através de fluxos de tomada de decisao. Os elementos
explicativos e os efeitos dessas transformagcoes serdo discutidos de forma mais detida na
ultima parte dessa se¢do. Primeiramente, serdo descritos os arranjos destas duas fases e os
fluxos de tomada de decisdo. Com o objetivo de se alcangar uma melhor compreensao e
mais facil visualizagdo, o funcionamento pratico do arranjo seréd apresentado em um fluxo
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e a descricao sera estruturada a partir da Secretaria Adjunta e dos trés comités principais
que estdo no centro do programa.

5.3.1 Primeira Fase: 2015-2017

Figura 3 — Fluxo de Tomada de Decisdo na Primeira Fase

\J

SAPIDH B Comité Executivo
\
4

\

\

Fonte: Elaboragao Prépria.

5.3.1.1 A Secretaria Adjunta de Promog&o do IDH (SAPIDH)

A Secretaria Adjunta de Promogao do IDH (SAPIDH), que pertence a Secretaria
de Direitos Humanos e Participagdo Popular (SEDIHPOP), é a responsével pela articulagao
entre as gestdoes municipais e o governo estadual, entre a sociedade civil e o governo do
estado e entre os representantes locais da sociedade civil e do poder publico em questoes
de interesse divergente.

No inicio do primeiro mandato do governador Flavio Dino, a SAPIDH coordenou
o grupo de trabalho que elaborou os projetos que vieram a compor o programa. A equipe
da secretaria atuava como uma assessoria especial do governador para a elaboracao dos
projetos do Plano Mais IDH. Na pratica, as areas técnicas das secretarias finalisticas
enviaram os seus projetos para a SAPIDH, apos edital do governador, que ajudava a
formata-los até a sua versdo final. Antes do projeto chegar ao governador para a sua
validagdo, a proposta sempre passava pelo filtro da equipe da Secretaria Adjunta, que
poderia valida-la, sugerir corregdoes ou mudangas ou até mesmo recusd-la. A Secretaria
Adjunta analisava os projetos com base nos diagndsticos dos municipios participantes, feitos
sob a coordenacao do Instituto Maranhense de Estudos Socioeconémicos e Cartogréaficos
(IMESC), com base nos objetivos e diretrizes do Plano Mais IDH.

Além disso, a SAPIDH também tinha a responsabilidade de fazer o acompanha-
mento, monitoramento e avaliacao das ag¢oes do plano, de modo que os relatorios por eles
produzidos serviam de insumo para uma tomada de decisdo mais informada por parte
do governador sobre o rumo de cada politica publica. O Secretério Adjunto de Promocao
do Mais IDH caracterizou, em entrevista, o papel da SAPIDH como central: “era como
se fossemos o nucleo estratégico do governo, naquela ocasido, para auxiliar o governador,
como presidente do comité gestor, na tomada de decisdes sobre o Mais IDH”.

A SAPIDH era responsavel pela coordenagao das visitas dos prefeitos a sede do
governo estadual para as rodadas de apresentacao das demandas de seus municipios em
diferentes secretarias e 6rgaos de Estado. Isto é feito pela SEDIHPOP e é o papel da
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Secretaria Adjunta preparar toda a articulacdo anterior as audiéncias com o governador
solicitadas pelos prefeitos.

Além destas atividades, a SAPIDH promovia encontros semestrais com as coorde-
nagoes dos comités municipais, nos quais eram realizadas capacitagoes e formagcoes sobre
dindmicas de participacdo popular, controle social, monitoramento e avaliagdo de politicas
publicas. Complementarmente, também utilizavam estas visitas para coletar as demandas
que estes comités apresentavam e para coletar atualizacoes dos status de implementacao
das ac¢oes do Plano Mais IDH. Paralelamente, iam quatro vezes por ano aos municipios
(somente na agenda de monitoramento e avaliagdo), quando faziam um levantamento dos
projetos do “Mais IDH” naquela cidade e realizavam a visita “in loco” de todas estas acoes.
Os relatérios destes acompanhamentos, que podiam ser quadrimestrais ou semestrais, eram
levados para as reunides do Comité Gestor ou diretamente para o governador, a depender
de sua solicitacao - como representado pela seta 6.

5.3.1.2 O Comité Gestor

Ordinariamente, as reuniées do Comité Gestor ocorriam a cada trés meses. No
entanto, a critério do governador, as reunides poderiam ser convocadas extraordinariamente.
As pautas das reunides eram definidas pelo governador - processo representado pela seta
1 na Figura 2 - e por sua equipe técnica pessoal, de modo que, aproximadamente uma
semana antes de sua realizag@o, os relatérios e o contetido da pauta eram solicitados a
SAPIDH - que os enviava, como representado pela seta 6. Dois dias antes da reunifo,
o governador revisava os documentos enviados pela Secretaria Adjunta e, se necessario,
solicitava corregoes.

5.3.1.3 O Comité Executivo

Nesta primeira fase, as reunides do Comité Executivo aconteciam logo apds as
reunides do Comité Gestor, convocadas pelo governador. Este foi o timing escolhido pela
SAPIDH para que as deliberagoes realizadas pelo Comité Gestor pudessem ser repassadas
de forma rdpida e completa para as dreas técnicas das diferentes secretarias de estado
- atividade indicada pela seta 3 na Figura 2. As reunides do Comité Executivo eram
praticamente mensais, dado o grande niimero de agoes do Plano Mais IDH — no primeiro
ano, 23 acdes; em 2017, ja estavam em praticamente 40 agdes simultaneas.

Nessas reunioes do Comité Executivo, além dos coordenadores técnicos de todas as
acoes que compunham o Plano Mais IDH, mais alguns atores estratégicos de governo, como a
Secretaria de Comunicagdo e Assuntos Politicos, Secretaria de Planejamento e Orgamento e
a Assessoria Especial do Governador eram convidados a participar. A presenca desses atores
era importante, de acordo com o Secretario Adjunto, para que tivessem uma visdo mais
holistica sobre a situacido governamental. Além de repassarem os direcionamentos do Comité
Gestor para as equipes técnicas, aproveitavam as reunioes para fazer uma atualizagao
geral do Plano Mais IDH no estado e para coordenar e harmonizar os cronogramas de
execucgao das diferentes acdes que estavam ocorrendo simultaneamente ou sucessivamente.
Posteriormente, as decisées do comité sobre as agoes eram operacionalizadas pelas areas
técnicas - esse processo esta representado pela seta 4.

Além das reunides regulares, também ocorriam reunides extraordindrias, que eram
convocadas como resposta a eventos inesperados, como alagamentos e outros desastres

12



Figura 4 — Fluxo de Tomada de Decisdo na Segunda Fase
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Fonte: Elaboracao Proépria.

naturais. Estas reunides eram utilizadas para o planejamento de agdes conjuntas. No
entanto, a maioria das reunibes era agendada e programada com antecedéncia.

5.3.2 Segunda Fase: 2018-Atual
5.3.2.1 Secretaria Adjunta de Promocdo do IDH (SAPIDH)

A SAPIDH manteve suas fung¢bes de assessoria especial ao governador quanto
a implementacao do Plano Mais IDH, assim como suas atividades de monitoramento e
avaliacdo do Programa - representadas pela seta 6 da Figura 3. Em relacdo ao monitora-
mento, em particular, cabe destacar que as visitas de acompanhamento continuaram a ser
realizadas em 2019, dando origem a relatérios de acompanhamento - que sdo encaminhados
para o governador, como representada pela seta 7. Foram apenas paralisadas em 2020 por
conta da pandemia do Covid-19. Durante a pandemia, a SAPIDH manteve contato com
os municipios a distancia e também realizou um monitoramento préximo da evolucao da
doenga nesses locais.

Para o secretario adjunto, nessa segunda fase, a SAPIDH perdeu protagonismo
e assumiu um papel de coordenacdo protocolar do Plano. Novos projetos nao foram
desenvolvidos nesse periodo e portanto, a SAPIDH nao atuou, como anteriormente, na
formulacdo de novas ag¢des. Para além disso, com a mudanga no Comité Gestor - discutida
a seguir -, a SAPIDH passou apenas a realizar os encaminhamentos das decisdes do
governador com os Secretarios responsaveis, nao participando mais dessa articulagao.

5.3.2.2 Comité Executivo

Nessa segunda fase, nao houve modificagdes quanto aos atores que compunham
o Comité, mas houve uma mudancga na frequéncia de suas reunides, que se tornaram
trimestrais. No ano de 2020, com a pandemia do Covid-19, essas reunides focaram no
acompanhamento do avanco da doenca nos municipios participantes e no acompanhamento
das consequéncias da pandemia para essas populagoes.
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A mudanca na frequéncia das reunides foi consequéncia de uma modificagdo no
papel desse Comité. Para o Secretario Adjunto de Promocgao do IDH, o comité executivo
teve seu papel decisorio reduzido nessa segunda fase, pois as decisbes passaram a ser mais
centralizadas no préprio governador - como ilustrado na Figura 3.

5.3.2.3 Comité Gestor

Assim como em relacido ao Comité Executivo, ndo houve modificacio dos atores que
compunham esse comité, mas houve uma mudanca substantiva quanto ao seu funcionamento
. Em vez de reunides colegiadas com todos os membros para alinhamento e tomada de
decisao, o governador Flavio Dino assumiu a articulacdo diretamente com as diferentes
secretarias envolvidas, tomando as decisdes quanto ao andamento do Plano em reunides
bilaterais - como indicado na seta 1 da Figura 3. Em particular, durante o ano de 2020,
nao houve nenhuma reunido do Comité Gestor.

Nesse novo modo de funcionar do Comité Gestor, a SAPIDH, que antes organizava
materiais, incluindo relatérios de acompanhamento, para as reuniées do Comité Gestor,
passou a elaborar materiais diretamente para o governador - atividade representada pela
seta 7 - que os utiliza de insumos para a tomada de decisdo, conjuntamente com os
Secretarios das areas responsaveis. Apés tais definigbes, o gabinete do governador realiza os
alinhamentos necessarios com a SAPIDH, que da os devidos encaminhamentos as decisoes
tomadas, acionando o comité executivo e seus membros - processos representados pelas
setas 3 e 4. Essas modificagoes sdo consequéncia da centralizacdo do poder de defini¢do na
mao do governador Flavio Dino na segunda fase do Plano Mais IDH.

5.3.3 Consideracdes

A descricao dessas duas fases torna claro que, em um primeiro momento, o arranjo
institucional do Plano Mais IDH era caracterizado por um protagonismo muito grande
da Secretaria Adjunta de Promocao do IDH. Ela coordenava o Comité Executivo, o
que, na pratica, significava que chefiava as areas técnicas responsaveis pela elaboracao
e implementacdo das agdes do programa. Ao funcionar como uma espécie de assessoria
técnica sénior do governador Flavio Dino, tinha controle consideravel sobre o que chegava as
suas e maos e ao Comité Gestor, exercendo, portanto, uma funcido de gatekeeper — regulava
a relagcdo das secretarias com o governador no que dizia respeito ao Plano Mais IDH.
Na segunda fase, a SAPIDH perdeu esse protagonismo. Para uma melhor caracterizacao
da atuagdo da Secretaria Adjunta, resta saber qual a relagdo que se estabelecia entre as
préprias areas técnicas das secretarias finalisticas e os respectivos secretdrios em temas
concernentes ao “Mais IDH”, pois esta relacdo pode ter atenuado o controle e o poder da
SAPIDH.

O Comité Gestor, por sua vez, detinha bastante poder politico e decisério sobre as
politicas do Mais IDH, principalmente o seu presidente, o governador Dino, que possuia
a “palavra final” sobre as questoes deliberadas. Na segunda fase, o poder foi ainda mais
concentrado em Dino - a auséncia de reunides do Comité Gestor e a realizagdo de reunides
bilaterais com os Secretdrios é o maior sinal dessa concentragdo. Coube ao governador,
nessa segunda fase, o alinhamento entre as diferentes secretarias que compoe o Plano Mais
IDH.

Por fim, o Comité Executivo manteve sua centralidade na implementacdo do plano,
mas com poder decisorio limitado em ambas as fases. Na segunda fase, com a modificagao
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no funcionamento do comité gestor, o Comité Executivo tornou-se o espaco de alinhamento
entre as diferentes secretarias.

Essas modificagbes no funcionamento pratico da gestao do Plano Mais IDH foram
consequéncia - na visdo do Secretario Adjunto - da reducao do orcamento, e consequente-
mente, do nimero de projetos, do Plano. Isso, por sua vez, decorreu da diminuicao dos
repasses do governo federal: se na primeira fase do Plano Mais IDH, o estado contava com
um governo federal que atuava de forma "sinérgica", nas palavras do Secretario, apds a
transi¢do no governo federal em meados de 2016, esse cenario mudou radicalmente e os
repasse de recursos diminuiu. Dada a redugdo do ntimero de projetos, e, em especial, a
inexisténcia de novas acgbes , a gestao dos projetos do Plano, por um lado, tornou-se muito
mais burocratica - reduzindo a necessidade de muitos alinhamentos entre os diferentes
atores - e por outro, muito estratégica - ja que o orgcamento restante precisava ser bem im-
plementado. E nesse cendrio que deve ser compreendido a centralizacio do poder decisério
nas maos do governador Flavio Dino.

Apesar dessa centralizagao ser adequada para a segunda fase, para o Secretario
Adjunto, o funcionamento atual ndo poderia ser reproduzido na primeira fase, quando o
alinhamento entre multiplos atores era muito necessario e o Comité Gestor tinha esse papel.
Em um Plano marcado por um conjunto amplo de projetos e programas de pastas diferentes,
o alinhamento é essencial para que sua implementacio possa de fato ser intersetorial.

5.3.4 Os Comités Municipais

Os Comités Municipais, apesar de representarem a terceira instancia de gestdo do
Plano, ndo tiveram papel relevante na tomada de decisao e por isso, ndo estdo presentes
nos fluxos ilustrados na Figura 2 e 3. Esses Comités tiveram seu poder esvaziado, o
que, em grande medida, decorre da falta de parceria entre prefeitura e governo estadual
na implementacao das ac¢des. No final das contas, serviam como fonte de consultas e
informacdes para o governo estadual.

Originalmente, os Comités Municipais foram pensados como um canal de didlogo
com os municipios, dado que a visdo inicial era a de que o Plano Mais IDH fosse uma
parceria entre o governo do Estado e as prefeituras municipais. No entanto, de acordo com o
Secretdrio Adjunto, as prefeituras se envolveram muito pouco com a execucdo das politicas
e agoes incluidas no programa. O objetivo era o de trazer as representac¢oes comunitarias ja
existentes em outros féoruns da cidade, como os conselhos municipais de satde e educacao,
para o conselho do “Mais IDH”. Por isso, definiram que a composi¢do deste comité seria
paritaria entre sociedade civil e prefeitura. Os Comités Municipais foram pensados como
base para a capacitacdo da sociedade em controle social e para a ampliacdo da comunicagao
estabelecida entre o governo estadual e o ambito local, de modo que esta relagdo nao se
desse somente entre governos, mas entre administracao ptublica estadual e sociedade civil.
Além disso, também foram criados para que as devolutivas dos territérios sobre as agoes
implementadas nao tivessem que passar necessariamente por agentes estaduais alocados no
territério, que poderiam apresentar algum tipo de viés nas avaliacOes.

Para o Secretario Adjunto de Promoc¢ao do IDH, esta era a forma do Estado saber
o que de fato acontecia nos municipios e receber novas demandas de politicas publicas.
Porém, de acordo com o Secretario, o recebimento de novas demandas nao foi efetivo. Na
realidade, somente contavam com os comités municipais quando iam & campo ou quando a
sociedade civil local demandava informagoes sobre a execucdo de alguma politica. Nesses
casos, era a SAPIDH que recebia a demanda de atualizagio e fazia a articulagdo do Comité
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com a respectiva secretaria responsavel pela acdo. O Secretario também destacou que
a falta de recursos para novos projetos - que marcou a segunda fase do Plano - foi um
agravante na deterioracdo da relagdo com os Comités Municipais: quando os Comités se
encontravam organizados e poderiam fazer demandas de novas agdes, ndao havia recursos
para atendé-los.

6 O desenvolvimento e o fortalecimento de capacidades

Apbs a compreensao aprofundada do Plano Mais IDH, com destaque para as
entrevistas feitas, constatou-se que a categorizagdo entre o nivel municipal e estadual
é essencial para analisar as capacidades que foram, de alguma maneira, impactadas
pela politica publica em questdo. A forma com que o Plano Mais IDH compartilha
responsabilidades entre o Estado do Maranhao e seus municipios, somada as distintas
capacidades prévias de cada ente, faz com que uma andlise mais proxima da realidade
pratica da politica passe por tal separagio.

No que tange o governo estadual do Maranh&o, as entrevistas feitas geram indicios
de que o Estado teve suas capacidades fortalecidas. Partindo da categorizagao de Pires e Go-
mide (2016), o Plano indica o fortalecimento das capacidades tanto técnico-administrativas
como politico-relacionais.

Destaca-se na primeira categoria a existéncia de procedimentos de monitoramento
da implementacdo e de mecanismos de coordenagao intragovernamental. O monitoramento
foi responsabilidade da SAPIDH desde o inicio do processe de implementagdo do Plano e a
producao de relatérios, enviados para a apreciagdo do Comité Gestor e, posteriormente, do
governador manteve-se durante todo o periodo em andlise. A centralidade do monitoramento,
destacada pelo Secretario Adjunto, assim como o esfor¢o continuo de realizacio deste, pode
ter levado a um fortalecimento das capacidades do Estado.

No ambito da coordenacao, a percepc¢ao sobre o fortalecimento ficou evidente
na entrevista com o Secretdrio de Articulacdo das Politicas Publicas do Maranhéo, que
entende o Mais IDH como mais do que um Plano, e sim uma estratégia de governanca.
Para o Secretario, o Plano permitiu a criagdo de uma governanga voltada a qualificacao
dos servicos publicos e a entrega de politicas piblicas estratégicas para cada municipio, o
que torna a politica inovadora em perspectiva nacional. Contudo, foi observado que tal
fortalecimento no Ambito da coordenagao teria sido maior na primeira fase (2015-2017),
caracteristica revertida a partir de 2018, decorrente principalmente do movimento de
centralizacdo da gestdo. Segundo o Secretario Adjunto de Promocao do IDH, a partir
de 2018 os contatos passaram a ser feitos diretamente com o governador, que passou a
centralizar mais as decisoes, além de uma menor quantidade de reuniées do Comité Gestor.
Diante desse cendrio, nossa percepcao preliminar é de que a segunda fase reduziu o processo
de fortalecimento da capacidade de coordenacgdo intragovernamental. No monitoramento,
por sua vez, ndo observamos movimento semelhante.

A respeito das capacidades politico-relacionais, observou-se a existéncia de me-
canismos de participagdo social, com foco nos comités municipais. Conforme abordado
anteriormente, apesar de terem sido construidos como base para a capacitagdo da sociedade,
os Comités Municipais tiveram baixa capacidade para implementacdo da gestdo participa-
tiva como pensada na formulacdo, inclusive do ponto de vista financeiro. A partir de 2018,
de acordo com o Secretario Adjunto de Promoc¢do do IDH, as parcerias vislumbradas com
o governo federal foram descontinuadas, reduzindo significativamente a disponibilidade
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financeira do Plano - o que gerou consequéncias para os comités municipais. Ainda segundo
0 Secretario, o papel dos comités foi aquém do planejado na formulacao do Plano Mais
IDH principalmente no que tange o recebimento de novas demandas.

Nesse sentido, apesar do intuito de fortalecer as capacidades dos 30 municipios
incluidos no Plano, nossa percepg¢ao é que esse movimento foi timido se comparado aos
impactos da politica no governo estadual. A criacdo de comités municipais consiste em
um avanco, entendendo a relevancia da criagdo de espacos formais de envolvimento da
sociedade civil, mas sua implementagao de forma heterogénea ao redor do estado, com
baixa participacdo nas decisbes estratégicas do Plano e com financiamento aquém do
necessario demonstram que o fortalecimento de capacidades foi abaixo do esperado.

Por fim, os elementos trazidos nao s6 evidenciam o fortalecimento de capacidades
tangiveis como também intangiveis. Retomando a quarta estratégia de fortalecimento de
capacidades institucionais, que, para Langaas, Odeck e Bjgrvig (2010), é a mais complexa
por enfatizar a relacdo entre grupos de individuos, hé indicios de que o Plano faz uso de
estratégia semelhante ao priorizar a capacidade de didlogo e articulagao entre os multiplos
atores envolvidos da politica. Esse foco péde ser percebido a partir do arranjo institucional
formal, que insere no centro da politica instancias de decisdo que abarcam multiplos atores,
assim como pela prioridade concedida a esta questdao na fala dos entrevistados.

As capacidades intangiveis sdo responsaveis pela incorporagio das capacidades
tangiveis de forma sustentdvel e estrutural, destacando-se nos dois elementos discutidos
anteriormente: gestao e monitoramento. O entendimento comum dos entrevistados a respeito
da importancia da interacao entre os multiplos atores destaca a articulagdo enquanto um
consenso para o sucesso do Plano. O segundo elemento, o monitoramento, foi trazido nas
entrevistas como pauta indispensavel do governador Flavio Dino, que teria repercutido
entre os profissionais publicos do estado, sendo compreendido como central para a garantia
de resultados na redugdo da pobreza. Conforme Langaas, Odeck, e Bjgrvig (2010), os
fatores intangiveis sdo essenciais por serem os principais responsaveis pela forma com que
as sociedades decidem como usar os recursos disponiveis - e a priorizagdo da construcao e
manutencao de um sistema robusto de monitoramento no Plano Mais IDH é um exemplo
disso. Isto é, o estudo feito até o momento da indicios de que o Plano Mais IDH forneceu as
condigbes para fortalecer valores compartilhados, como a priorizacdo do monitoramento e a
importancia da articulacdo e didlogo entre atores para o melhor desempenho das politicas
que compoem o Plano.

Consideracdes finais

Esse trabalho apresenta uma andlise do arranjo institucional do Plano Mais IDH
e das capacidades, institucionais e estatais, desenvolvidas no &mbito desse arranjo. As
entrevistas e a analise documental realizadas permitem algumas consideragoes e reflexdes,
mesmo que preliminares.

O arranjo institucional do Plano Mais IDH, apesar de formalmente o mesmo
desde sua implantacao em 2015, sofreu modificagoes substanciais em seu funcionamento,
consequéncia de mudancas externas ao proprio plano e relacionadas ao contexto nacional.
Nao é possivel, a partir das evidéncias coletadas nesse trabalho, comparar os resultados
na primeira e na segunda fase do Plano Mais IDH, mas fica patente com as andlises aqui
apresentadas que as modificagoes foram significativas e que qualquer andlise dos resultados,
e possiveis impactos, do Plano Mais IDH deve considerar tais modificagoes.
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Quanto as capacidades, foco inicial desse estudo, hé evidéncias de que houve
um processo de fortalecimento, seja quando essas sdo analisadas a partir do conceito de
capacidades estatais, seja quando o conceito utilizado é o de capacidades institucionais.
Mas, tal processo é mais evidente a nivel estadual que a nivel municipal, consequéncia
clara do nao funcionamento, como esperado, dos Comités Municipais.

Em razao da pandemia do Covid-19, infelizmente, ndo foi possivel realizar um
trabalho de campo presencial e com isso, o contato com os gestores foi limitado. Por isso,
as conclusoes apresentadas aqui devem ser tidas como preliminares. Esse trabalho sera
refinado posteriormente, com a realizacdo de mais entrevistas. Também nesse refinamento
posterior, sera possivel agregar indicadores de resultados do Plano Mais IDH, que dependem
de dados ainda nao disponiveis a nivel municipal.

Os achados apresentados, mesmo que preliminares, apontam para a relevancia da
analise dos arranjos institucionais no estudo da implementacao de politicas publicas e na
compreensao do fortalecimento das capacidades. Também evidenciam como mudangas no
contexto nacional podem afetar de forma substancial as politicas estaduais e apontam para
a importancia de analisar os arranjos para além de sua formalizacdo, compreendendo seu
funcionamento.

Ao se debrugar sobre o Plano Mais IDH, esse trabalho também contribui para a
discussao sobre a formulacado e a implementacao de politicas de combate a pobreza e de
reducdo da desigualdade. O detalhamento do arranjo institucional do Plano, assim como as
andlises quanto a evolugao deste, os desafios e o processo de fortalecimento das capacidades,
podem servir de insumo para gestores publicos em outros contextos, seja na formulacao de
politicas publicas, seja na alteracdo de politicas ja existentes.
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