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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar como se deu o processo de implementagdo da Po-
litica de Satide para a Populagao Negra na cidade de Salvador, Bahia, entre 2005 e 2012.
Para isso, considerou-se como categorias analiticas o racismo institucional, o papel da
burocracia de rua e a sua discricionariedade, os recursos que foram utilizados duran-
te a implementacio da politica. Para que esse processo fosse realizado, uma Rede de
pontos focais foi formada com burocratas de rua que atuam nas institui¢des de sad-
de, com o objetivo de executar os parametros formulados para a politica em quest3o.
Dialogou-se com duas abordagens referenciadas para dar conta dos achados resultantes
da pesquisa: uma discussio sobre o processo de implementagao de politica pablicas,
cujos elementos mais significativos apontam para a relevancia do papel da burocracia
no desenho das politicas e 0 modo como seu poder discricionario altera as trajetérias
devido aos fatores organizacionais e de interagdo entre os atores envolvidos. Os achados
da pesquisa apontam para a compreensao sobre as politicas pouco institucionalizadas e
fluidas tém custos e gaps de implementag3o elevados, possibilitando ampla liberdade as
interferéncias da burocracia de ponta, o que pode defini-la como bem sucedidas, quan-
do o seu desenho estiver bem articulado. Para o caso especifico da politica de saide da
populagdo negra, a composi¢ao de uma rede de pontos focais foi uma das saidas bem

sucedidas para que uma politica conflituosa garantisse a sua existéncia.
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Abstract

This paper analyzes how the implementation process of the Healthcare Policy for the
Black Population occurred in the city of Salvador, Bahia, between 2005 and 2012. In or-
der to do so, institutional racism, the role of street-level bureaucracy and its discretio-
nary power, and the resources that were used during the policy’s implementation were
considered analytical categories. So that this process could be accomplished, a Network
of focal points was formed with street-level bureaucrats who work in healthcare insti-
tutions, with the goal of executing the parameters formulated for the policy in ques-
tion. Two known approaches were used in order to treat the results: a discussion on the
process of public policy implementation, whose more significant elements point to the
relevance of the bureaucracy’s role in the policies’ design and the way its discretionary
power alters trajectories due to organizational factors and the interaction with the ac-
tors involved. The findings of the research point to an understanding that policies that
have low institutionalization and are fluid have high costs and implementation gaps,
enabling more freedom for interference from street- level bureaucrats, which may de-
fine them as successful, when their design is well articulated. For the specific case of
healthcare policy for the black population, the creation of a network of focal points was

a successful solution so that a contentious policy could ensure its existence.

Keywords: Implementation. Institutional racism. Public policy. Bureaucracy. Discretio-
nary power.

SOBRE AS CIRCUNSTANCIAS DO PROBLEMA: NOTAS INICIAIS

O federalismo brasileiro conjuga atribui¢oes dos trés niveis de gover-
no, federal, estadual e municipal, cujas competéncias de cada instincia estao
inscritas na carta constitucional, algumas delas de ordem exclusiva da unido
e outras compartilhadas pelos trés niveis de governo. Esse arranjo objetiva ga-
rantir a distribuicao de tarefas e poderes entre as unidades subnacionais e, ao
mesmo tempo, a unidade politico-econdmico-territorial do Estado. Do ponto
de vista da implementagdo de politicas sociais, objeto deste trabalho, anélises
tém destacado o papel dos governos municipais, apontados como atores im-
portantes na coordenagao e facilitagao dessas politicas em busca de equidade
e eficiéncia, ampliada pelo fato desta ser a esfera de governo mais préxima da
populagdo. Decorrente do processo de descentralizagao, a partir da premissa de
que a centralizagao decisoria do regime autoritario havia gerado ineficiéncia,
corrupgao e auséncia de participagdo (ARRETCHE, 2002), tal condi¢ao dos esta-
dos e municipios indica também dificuldades que precisam ser enfrentadas, de-
vido a diversos fatores como a falta de capacidade de gestao e as desigualdades
financeiras presentes na distribui¢ao de recursos das unidades subnacionais,
bem como baixo incentivo a cooperagao entre as regides. Aliado a isso, a luta
pelo reconhecimento da existéncia de desigualdades para o acesso as politicas
publicas tem sido permeado por diversas reivindicag¢des orientadas a partir das
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identidades mais discriminadas, com destaque as politicas consideradas funda-
mentais e direitos essenciais, como educagao, moradia, saide.

Esse conjunto de reivindicagoes evidenciou ao longo desses anos de es-
tabilidade democratica que, somente a garantia de politicas que se pretendem
universais nao possibilita a todos os grupos sociais beneficios e gozo de condi-
¢Oes saudaveis de forma igualitdria. Fatores produzidos em outras dimensoes
sociais sao reproduzidos em espagos e institui¢des que se pretendem neutras.
Entre os fatores produzidos nas relagdes sociais estd o racismo presentes tam-
bém nas institui¢des, impossibilitando um acesso saudavel, universal, nao dis-
criminatério as politicas ptblicas. Para compreender as desigualdades produ-
zidas pelo racismo, uma andlise sobre a dindmica de formagao das institui¢oes
publicas no pais precisa ser revisitada, visto que a universalidade pretendida
pelos pardmetros da Constitui¢ao de 1988 nao eliminou as distorgdes e praticas
discriminatdrias histéricas e estruturais das institui¢des, resultantes de rela-
¢Oes patrimonialistas e excludentes que orientaram e ainda orientam as regras
institucionais. O passado colonialista e escravista brasileiro produziu diferen-
¢as acumuladas historicamente que se reproduzem mesmo diante do principio
da universalidade presente na democracia brasileira. A politica de saide nao
escapa dessa heranga e o seu principio universalista n3o foi suficiente para su-
perar as iniquidades ocasionadas na vida da populagao negra produzidas pela
dificuldade ou acesso insuficiente a satide publica no Brasil, adicionada as di-
versas discriminagdes e esteredtipos ao qual esta populagao estd submetida.

Buscando enfrentar tais desigualdades, os governos brasileiros tém pro-
duzido desde a década de 1990, um conjunto de politicas classificadas como
reparatdrias, dentre as quaisa Politica Nacional de Saide Integral para a Po-
pulacdo Negra (PNSIPN) que visa garantir direitos no acesso a satide de forma
integral com equidade para esta populagao. Entretanto, essa e outras politicas
racializadas, encontram diversos vetores e pontos de fuga na esfera politica, ins-
titucional e burocratica. Nao hd uma convergéncia de discursos na classe poli-
tica acerca da existéncia do racismo de modo estruturante nas relagdes sociais,
tampouco a sua presenca nas regras das institui¢des do pais. Aliado a isso, o po-
der sobre as agendas governamentais e politicas prioritarias é distribuido entre
unido, estados e municipios, 0 que muitas vezes se apresenta como mais uma
barreira para que estas legislacdes avancem, visto que é necessario convencer
os governos nas trés esferas. Neste aspecto, as andlises tém indicado condigbes
diferenciadas nas unidades subnacionais nas quais ha uma maior participagao
social dos movimentos negros mobilizando agendas governamentais com tais
pautas de modo mais freqilente, sendo esse o espelho de Salvador, municipio
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que despontou nacionalmente ao inserir na agenda governamental esta politica
no ano de 2005, aproveitando a janela de oportunidades das elei¢des municipais
daquele ano, com amplo apoio e pressao dos movimentos negros.

Este artigo buscou levantar quais fatores convergiram para que a poli-
tica de satde para a populagao negra fosse implementada em Salvador durante
o periodo compreendido entre 2005 e 2012, considerando o contexto politico,
suas mudangas e atores envolvidos nesta tarefa. O recorte temporal deste traba-
lho baseou-se em dois governos gestados com mudangas de ordens partidarias
e novas coalizdes que promoveram também alterag3o no curso da politica. Es-
tudos ja foram realizados para levantar e compreender como a politica de satde
para a populagdo negra foi agendada e formulada neste municipio, consideran-
do os atores governamentais, a burocracia e a participagao das organizagdes
dos movimentos negros que estiveram presentes nesta etapa. Aratjo e Teixei-
ra (2013), no periodo compreendido entre 2005 e 2006 realizaram um extenso
levantamento, cujos resultados apontaram as caracteristicas dos atores e sua
vinculagao a organizagbes dos movimentos negros, concluindo que o contexto
politico e institucional no periodo foi fundamental para a inclusao do tema em
questdo na agenda do governo recém eleito. Tendo tal condi¢gao como pano de
fundo, pretende-se, neste trabalho, explicar como se deu o processo de imple-
mentagao da politica de satide da populagao negra no municipio de Salvador,
durante os anos de 2005 a 2012. Para isso, consideramos alguns fatores impor-
tantes: a existéncia do racismo institucional, visto que no desenho da politica
de satide para a populagio negra o racismo institucional é apresentado como
uma categoria analitica a ser enfrentada para que a politica tenha éxito em seu
ciclo; a relevancia da burocracia de rua no processo, a partir da formagao de
uma rede de pontos focais nos distritos e unidades de sattide do municipio?; as
acOes desenvolvidas pelo nucleo institucional para o desenvolvimento da politica
alocado dentro da Secretaria Municipal de Saude Grupo de Trabalho de Saude

da Populagdo Negra (GTSPN)/ Assessoria de Promogdo da Equidade Racial em
Saude (ASPERS).

A “BRASILIDADE” DO CONCEITO RACISMO INSTITUCIONAL

O conceito de racismo institucional é bastante apropriado para ampliar
compreensao sobre as desigualdades a partir do espectro racial, visto que a
construg¢ao social e histérica presentes foi heranga das relagdes escravocratas

que fundaram o Estado brasileiro, sem que em algum momento da trajetdria

2 Rede formada por funcionirios dos distritos e unidades com o objetivo de implementar a politica de
satde da populagio negra em seus respectivos territérios de trabalho.
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institucional, a questdo do racismo como elemento estruturante tivesse sido
considerada presente nas praticas e na ordem institucional. Compreender tais
arranjos também auxiliara a desvelar as desigualdades para a promogao de po-
liticas publicas, pois:
O racismo institucional é o fracasso das institui¢bes e organizagdes em
prover um servigo profissional e adequado as pessoas em virtude de sua
cor, cultura, origem racial ou étnica. Ele se manifesta em normas, priticas
e comportamentos discriminatdrios adotados no cotidiano do trabalho, os
quais so resultantes do preconceito racial, uma atitude que combina este-
redtipos racistas, falta de atengao e ignorancia. Em qualquer caso, o racis-
mo institucional sempre coloca pessoas de grupos raciais ou étnicos dis-
criminados em situagdo de desvantagem no acesso a beneficios gerados
pelo Estado e por demais institui¢des e organizagdes. (CRI, 2006, p. 22)

O racismo institucional nao se expressa somente a partir de atitude ex-
plicita ou declarada. Ha uma indeterminagao do sujeito da agao. Ele é difuso
e estrutural, se apresentando muitas vezes pela auséncia ou precariedade do
servigo prestado pelo Estado ou pelo n3o acesso a uma politica publica. Pode
também se apresentar revestido pelo véu da desculpa da incompeténcia ou ina-
bilidade para a democratiza¢ao do acesso a oportunidades. O racismo institu-
cional estd para além das relagdes pessoais e interpessoais, nao precisando do
algoz para ser exercitado. Ele nao pode ser punido, pois nao ha enquadramento
na constitui¢ao, visto que o autor é o préprio Estado.

Este conceito foi cunhado na década de 1960, no bojo da luta pelos di-
reitos civis dos negros nos Estados Unidos, sendo apresentado no livro Black
Power: The politics of liberation (1992) por dois ativistas do movimento Panteras
Negras. Dentre os objetivos da criagao do conceito eram de especificar como
se manifesta o racismo nas estruturas da organizagao da sociedade e nas insti-
tuigoes, descrever os interesses, acoes e mecanismos de exclusao estabelecidos
pelos grupos racialmente dominantes. Assim, seria possivel fazer dentncia das
estruturas do poder branco que alijava e oprimia a populagdo negra, no mes-
mo passo em que desejava propor as condigdes para que as estruturas do poder
negro também pudessem fazer parte do Estado norte-americano. Segundo os
autores, o racismo tem como predicagdo forjar decisoes e politicas que mante-
nham em subordinagio um grupo racial em detrimento do outro. Em sua forma
institucional, ele é mais dificil de identificar e recebe menos condenagao publi-
ca, se reproduzindo a partir de politicas institucionalmente racistas, inclusive
através de pessoas negras que sao cooptadas pelo sistema. (LOPEZ, 2012)

NaInglaterra, durante os anos de 1980, esse conceito foi introduzido como
instrumento de proposi¢ao de politicas publicas em busca do empoderamento
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da populagao negra e como argumento para a dentincia da ineficiéncia do Estado
em relagdo a determinados grupos raciais, principalmente do poder judicidrio
com a populagao negra. Este evento foi mobilizado a partir da morte de um jovem
negro, Stephen Lawrence por cinco homens brancos e o procedimento institu-
cional do judiciario inglés conduziu a absor¢ao dos culpados, negligenciando va-
rias etapas da investigagdo. A averiguacao foi classificada como tendenciosa e o
proprio governo assumiu que os inquéritos policiais eram racistas (LOPEZ, 2012)

Neste trabalho serd adotada a perspectiva com influéncia inglesa, visto
que foi este que norteou as a¢oes do movimento negro frente ao governo brasi-
leiro apds a Conferéncia Mundial contra o Racismo, Xenofobia e discriminagoes
correlatadas, realizada em 2001 e o que estruturou o Programa de Combate ao
Racismo Institucional (PCRI), implementado a partir de 2005, numa parceria
entre: Secretaria de Politicas de Promog¢ao da Igualdade (SEPPIR), o Ministério
Pablico Federal (MPF), Ministério da Satide (MS), Organizagao Pan-Americana
de Satide (OPAS), Departamento Britinico para o Desenvolvimento Internacio-
nal e Redugao da Pobreza (DFID), Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD).

Uma aproximagao do conceito de racismo institucional com a discussao
de Edson Nunes (2010) sobre os quatro padrdes para as relagdes entre a socie-
dade e as instituigoes formais no Brasil é uma importante ferramenta para que
haja compreensio sobre a forma como as institui¢des publicas e privadas privi-
legiam determinados grupos e redes a partir de regras anteriormente institu-
cionalizadas e como se mantém presentes e atuantes mesmo com a inauguragao
de um conjunto de a¢des que visam promover a superagao das desigualdades
e do racismo. Tal compreensao sobre o racismo institucional brasileiro coabi-
tando com politicas puablicas antirracismo é mais um dos marcadores de um
sistema politico que promove a convivéncia entre elementos da tradigao e da
modernidade, estabelecendo regras que nao se excluem, mas interagem. S3o
demonstragdes dos interesses diversos presentes na arena politica e como os
governos tém adotado medidas para a resolugao dos conflitos apresentados pe-
los diversos grupos de interesses, garantindo a governabilidade e como vem,
ao longo dos tempos, incorporando novos atores sociais e suas demandas ao
sistema politico.

Dessa forma, o racismo institucional se alimenta pela pratica burocrati-
ca das instituig¢des a partir da crenca na inferioridade de determinados grupos
étnicos e raciais, bem como a estrutura institucional montada para um Estado
que se pretende universalista, mas foi forjado sobre relagoes escravistas e nao
adotou em sua trajetéria institucional medidas que buscasse reordenar essas
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desigualdades. E pelo entendimento sobre o papel do Estado como definidor
das normas institucionais e implementador de politicas pablicas, também de-
vido ao processo de mudanga de rota institucional e incorporagao de padrdes
para a relagdo entre Estado e sociedade que a discuss3o sobre racismo institu-
cional estd voltada para a estrutura do Estado, com o objetivo de compreender
como o racismo se realiza com o sistema estrutural e opera de forma a induzir,
manter e condicionar a organizagao e a agao estatal, suas instituicoes e politicas
publicas produzindo e reproduzindo a hierarquia racial, ou seja, privilegiando
um grupo racial em detrimento do outro. Sua manifesta¢ao se da pelas con-
di¢Oes materiais, ocasionando acesso diferenciado em relagio a qualidade na
educagao, satde, seguranca publica, habitagao, trabalho, dentre outras politi-
cas. Também pode ser mensurado através do acesso as instancias de poder no
que tange a informagao, recursos econdmicos, representagao politica e controle
da midia. Tais desigualdades sao acimulos, produto da formagao histérica que
designou vantagem para uns e desvantagens para muitos, mas a persisténcia
dessas diferencas até a contemporaneidade é produto da estrutura institucional
que possibilita a perpetuagao do racismo, mesmo com a promog¢ao de agoes que
desejam criar as condi¢des de reduzir as discrepancias raciais.

Sobre a producao e reprodu¢do do racismo a partir das instituigoes,
Camara Jones (2000) desenvolveu um quadro que auxilia na compreensao de
tipologias caracteristicas do fenémeno a partir da ordem psicoldgica até a sua
manifestag¢ao nas estruturas institucionais. Apesar do modelo subsidiado na ex-
periéncia norte-americana, aonde as relagoes raciais se desenvolveram a partir
de outras estratégias, a conformagao sdcio racial é linear, sendo possivel notar
a presenca das esferas de manifestagao do racismo como um tipo ideal que ser-
ve de pardmetro para aproximacoes de acordo com as interagdes territoriais.
No quadro formulado por Jones (2000) é possivel verificar trés niveis ou mani-
festagbes do racismo: pessoal, interpessoal e institucional. O nivel pessoal diz
respeito a internaliza¢do das mensagens sobre racismo, se apresentando na or-
dem da descrencga em si mesmo, na ideia de inferioridade (pessoas negras) ou
superioridade (pessoas brancas). Ele se apresenta como atitudes manifestadas
por individuos que causam morte, ferimentos, destrui¢ao de propriedade ou de
negacao de servicos ou oportunidade. O racismo interpessoal se apresenta sob
a forma da discriminagdo ou preconceitos manifestados, ou seja, 0s pressupos-
tos sociais sobre as habilidades, motivos e inten¢des das pessoas devido a sua
cor. Muitas vezes esse tipo se apresenta em parceria com o pessoal e o insti-
tucional.Estd presente na acao das institui¢oes, sendo muitas vezes exercitado
pela burocracia de rua. O @ltimo nivel, racismo institucional, é definido como o
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acesso diferenciado aos bens, servigos e oportunidades da sociedade por causa
da raga. Ele estd presente nas normas, as vezes legalizadas ou como uma des-
vantagem herdada. E estrutural, pois hd cédigos nas instituicdes manifestados
através do costume, pratica e da lei, de modo que nao é necessario identificar
um autor. O racismo se apresenta no bojo das institui¢des como omissao do e no
servigo na face a necessidade. A visibilidade para o sujeito indeterminado pre-
sente nos procedimentos burocraticos das instituigdes é uma contribuigao im-
portante desse quadro analitico, visto que possibilita verificar o racismo disso-
ciado dos atos, intengdes ou mesmo consciéncia dos autores promotores. Esse
sujeito causador do racismo institucional é resumido por Wieviorka (2007) ao
apresentar um dilema muito comum nas institui¢oes brasileiras na atualidade,
quando estas s3o administradas ou governadas por pessoas nao racistas ou nao
crentes em teorias racistas e ainda assim diagnostica-se a presenga de praticas
excludentes pelo espectro raga/cor. O que ocorre é que esses dirigentes podem
estar sujeitos ao racismo inconsciente e subjugados as normas institucionais
racializadas que preterem a populagao negra. Nesse atalho, é possivel cada vez
verificar a admissao da existéncia do racismo, entretanto prova-la é requer a
iluminagao de algumas esferas sociais. A prova mais relevante da sua existéncia
estd na condi¢ao de inferioridade da populagao negra, que pode ser evidenciada
por qualquer indicador social que se escolha; seja nos nimeros sobre mortes
violentas, sistema prisional, baixo acesso ao servigo de saide, desempregos e
subempregos, baixa escolaridade, dentre outros.

Vale ressaltar que, apesar desta abordagem indicar para uma (des)res-
ponsabilizac¢ao dos segmentos dominantes da sociedade em relagao as desigual-
dades raciais, devido ao fato de, aparentemente, nao serem conscientes do ra-
cismo, ainda assim, esses segmentos sao beneficiados por essas desigualdades,
usufruindo do status quo da branquitude e todas as oportunidades e privilégios
presentes numa sociedade racializada. Dessa forma, numa sociedade em dis-
puta, como é a sociedade capitalista, as pessoas sabem como o racismo produz
capitais sociais, delegando privilégios e alijamentos, uma vez que se beneficiam
das oportunidades concedidas a determinados grupos raciais. Adiciona-se ain-
da, o fato da estrutura escravagista de fundagao dos Estados modernos ameri-
canos, quando em sua formacao, a relagao de exploracao e desigualdade esteve
assentada em relagdes de trabalhos desumanas e a constru¢ao de uma conscién-
cia coletiva de menos humanidade para a populagao negra.

Retornar a discussdo sobre poder neste ponto é fundamental visto que,
por defini¢do, o racismo institucional se apresenta enquanto abstragao, re-
sultante da organizacao da estrutura do Estado brasileiro. Para que nao haja
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afastamento do conceito e dos fendmenos com os quais ele se relaciona é impor-
tante fazer uma correlagdo com outros conceitos que nos auxiliam a materializar
uma proxis,* neste caso, o racismo institucional, conforme esta sendo abordado.
A constru¢do de uma materialidade empirica para analisar ¢ uma aproximacao,
visto que o conceito em questdo esta subsidiado no campo das simbologias evi-
denciando como estas repercutem sobre as relagdes de poder. Pierre Bourdieu
(2002) apontou para as desigualdades produzidas numa sociedade hierarquizada,
cujas condi¢des materiais e simbdlicas importam para a apropriacao de poder e
privilégios, fomentando uma distribui¢do desigual dos recursos aos seus mem-
bros a partir desses marcadores. Trata-se de capitais de ordem material ou simbo-
lica: capital econdmico, se referindo a renda, saldrios, iméveis; capital cultural, como
saberes e conhecimentos reconhecidos por diplomas e titulos; o capital social,
que diz respeito as relagdes sociais que podem ser revertidas em capital, rela-
¢Oes que podem ser capitalizadas; e por fim o capital simbélico, resumindo-se ao
prestigio e/ou honra. Interessa-nos esta conceituagao, pois a discussao sobre o
racismo institucional orienta-se a partir da simbologia, repercutindo na dimen-
sao material, devido ao fato do racismo institucional se apresentar na dimensao
simbdlica. E importante notar que a associa¢io entre o nivel socioecondmico
persiste até os dias atuais por causa dos fatores estruturais que perpetuam essas
injusticas histéricas. Em outras palavras, é por causa do racismo institucional
que hd uma associag¢ao entre condi¢ao socioecondmica e raga no pais.

A politica analisada nesse estudo é resultado do desdobramento desse
conjunto de simbologias no campo material. Se, num Estado democratico que
pretende universalizar todas as agdes de satde voltadas para a sociedade, ainda
assim diagnosticaram-se discrepancias em relagdo ao acesso e utilizagao desses
servigos e nelas ha conclusio de que essa variagao é condicionada por causa da
cor/raga e etnia, percebe-se que a argumentac¢ao tecida até aqui encontra no

campo empirico validagao.

> Utilizo a terminologia proxy neste trabalho ao invés de indicador, pois alguns dados que serdo
abordados neste trabalho nao existe desagregacao oficial a partir do espectro cor, assim, serdo utilizadas
aproximagdes. As informagdes socioecondmicas do censo do IBGE tém bancos de dados robustos
considerando raga, género e geragio, entretanto esses dados s3o mais consistentes no que tange a esfera
federal e esse trabalho se orienta para as unidades subnacionais, no caso, municipio de Salvador.
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PRATICA E ESTILO DOS PONTOS FOCAIS: A DISCRICIONARIEDADE
PODE PROMOVER A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS COM BAIXO
ENRAIZAMENTO

O processo de implementagdo das politicas publicas perpassa pela atu-
acao dos burocratas do nivel de rua, atores chaves que influenciam o percurso
que tais politicas irdo seguir. Isso é resultado de uma combinagao de fatores,
entre eles a limitagdo de recursos, falta de clareza nos desenhos das politicas,
aliado aos interesses proprios dos burocratas como categoria ou individualmen-
te. Esses estilos, potencialidades, conjunto de valores e preferéncias, promove o
exercicio da discricionariedade que por muito tempo foi rejeitado pelos tedri-
cos, sendo analisado como uma distor¢ao do papel do burocrata, uma agao que
deveria ser corrigida para que as politicas fossem eficientemente implementa-
das. (LIPSKY, 2010) No entanto, essa posi¢ao tem sido reavaliada a partir da
compreensao de que a discricionariedade pode ser necessaria, principalmente
para as politicas implementadas sob circunstancias desfavoraveis ou atipicas,
mesmo reconhecendo o insulamento e poder delegado aos burocratas no exer-
cicio de tal discricionariedade. Ainda assim, considerar as preferéncias, estilos
e conhecimento profissional dos burocratas como categorias que advogam a fa-
vor do sucesso de implementagao de politicas publicas que nasceram condena-
das ao fracasso pode ser essencial na compreensao dos variados estudos nesse
campo. (LOTTA, 2010).

Este é o caso da politica de satide para a populagio negra ao ser imple-
mentada em Salvador, durante os anos de 2005 a 2012. Contando com um con-
junto de a¢oes concentradas nos trés primeiros anos no municipio, apds muitas
dificuldades de ordem institucional, politica, recursos; sua sobrevida pode ser
mapeada nos anos seguintes a partir das a¢oes da burocracia de rua, atuantes
nos distritos sanitarios e unidades de satde, considerando fatores relacionais
aliado aos estilos de cada burocrata responsavel pela implementa¢ao. A pesqui-
sa realizada para a dissertagao de mestrado (QUEIROZ, 2015) demonstraram
como a discricionariedade foi importante para que a PNSIPN tivesse continui-
dade frente as dificuldades, tendo como principal agente implementador a a¢ao
dos pontos focais dos distritos e unidades de satide e o seu principal recurso
investido as competéncias individuais e o compromisso com o sucesso da politi-
ca desses burocratas do nivel de rua. Aliado a isso, a tarefa delegada aos pontos
focais (responsabilidade para disseminar as agdes do GTSPN/ ASPERS em seus
distritos sanitarios) e a compreensao sobre suas responsabilidades enquanto

pontos focais (implementar a politica dentro dos seus distritos e unidades, a
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partir da formacao de seus pares e realizar atividades referente a politica em
seus territdrios, bem como informar a populagio atendida sobre a existéncia
da politica e seus direitos em ter um atendimento livre de discriminagao racial)
possibilitaram o exercicio da discricionariedade com bastante elasticidade.

Numa abordagem em que analisa como se deu o processo de implemen-
tagao do Programa de Saide da Familia (PSF) em trés diferentes municipios
de Sao Paulo, Lotta (2010) constatou em sua tese de doutorado que este proces-
so é um complexo que envolve pessoas, vontades, necessidades, poder, recur-
sos, disputas, conhecimentos e desconhecimentos o que condiciona processos
diferentes para a implementagiao da mesma politica. Ela considerou que dois
grandes grupos de fatores alteram a forma como a implementagao acontece:
organizacionais, ligados a gestao das unidades basicas e ao funcionamento das
equipes de satde da familia e os fatores relacionais, vinculados as redes sociais
dos agentes e as afiliagOes e trajetorias.

Este trabalho utilizou os mesmos dois grupos de fatores para a pesquisa
em questao: fatores organizacionais e fatores relacionais. Os fatores organiza-
cionais se apresentam sob a perspectiva das condi¢des possiveis para o desen-
volvimento das atividades que garantem o curso da implementa¢io das poli-
ticas nos distritos e/ou unidades; para os fatores relacionais, consideramos os
estilos dos burocratas implementadores, promovendo o grau de facilidade ou
dificuldade dentro de seus respectivos distritos e/ou unidades. Apesar das cate-
gorias criadas por Lotta nortearem as que foram formuladas para esta pesqui-
sa, elas ndo sdo idénticas. Isso se deve ao fato dos fatores organizacionais aqui
categorizados referirem-se aos postos ocupados pelos pontos focais, pois esta
condigao influenciou no desempenho de suas agdes para esta pesquisa. Os fato-
res relacionais estao vinculados as rela¢oes desenvolvidas com os seus pares, su-
periores ou subalternos no ambiente de trabalho. As demais condig¢oes foram as
mesmas, pois foram desenvolvidas pela mesma drea institucional, até a politica
alcancar os distritos. Isso se difere do campo de analise da pesquisadora citada
que utilizou trés cidades diferentes. Dessa forma, faz-se necessario apresentar
as categorias formuladas para a presente pesquisa:

a. Atividades: o que foi realizado no distrito com vistas a implementagdo da
politica;

b. Dificuldades: o que foiidentificado como elemento presente que dificultou
a realizacdo do que foi realizado ou foi planejado e nio realizado;

c. Facilidades: o que facilitou a realizagio das atividades;

d. Mobilizagdo: resposta dos demais profissionais para participar das

atividades e realizar as propostas para a implementagao da politica;
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e. Orientacdo: compreensdo sobre qual o papel do ponto focal;

f. ASPERS - DS: relagio e apoio da ASPERS com o distrito;

g. Racismo institucional: barreiras institucionais relacionadas a questao da
raga/cor.

As categorias enumeradas acima foram organizadas de acordo com ro-
teiro de entrevista formulado e aplicado aos informantes. A Ginica categoria que
nao se apresentou explicitada no roteiro de perguntas aplicadas nas entrevistas
foi racismo institucional, entretanto ela foi destacada por todos os informantes
durante os seus relatos, na ocasiao da pergunta sobre as dificuldades.

Buscando uma analise mais qualificada para compreender como as ca-
tegorias se relacionam optamos por utilizar uma representagao grafica extraida
da metodologia de redes organizada com o software ATLAS TI. Assim, a relagao
estabelecida entre os fatores que promoveram diferentes desenvolvimentos da
politica nos distritos e unidades de satide, pode ser apresentado de acordo com
as relagdes estabelecidas a partir dos vetores ofertados pelo sistema. Esse cruza-
mento de informagoes através do software possibilitou uma analise mais clara dos
condicionantes da politica em questao. Os vetores utilizados foram os seguintes:

a. Causa: aconteceu e estava planejado e estd explicito na fala dos
informantes;

a. Parte: aconteceu, mas nao estava previsto e estd explicito na fala dos
informantes;

a. Contrario: nio deveria ter acontecido e estd explicito na fala dos
informantes;

a. Associado: associagio da pesquisadora, nio estd explicito na fala dos
informantes.

Os vetores estdo organizados para este trabalho a partir da dinami-
ca acima descrita. E importante ressaltar que, o apoio da ferramenta auxilia
ao pesquisador na defini¢do sobre como as categorias se relacionam em sua
pesquisa. Esses vetores utilizados podem assumir outros comportamen-
tos ou significados, entretanto, diante do conjunto universo dessa pesquisa
para que os resultados apontados sejam alcangados, as categorias e os ve-

tores devem assumir estritamente o significado acima exposto.

A partir das informagoes concedidas pelos informantes, o proprio siste-
ma orientou as relagdes entre as categorias de acordo com os vetores e a prin-
cipal observac¢ao que pode ser feita no resultado apresentado pelo software é a
centralidade da categoria racismo institucional para todas as possibilidades

de ordenamento montado pela ferramenta. As trés possibilidades: duas vezes
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a categoria centralizada é o racismo institucional e a outra foi nenhuma cate-
goria selecionada para a centralidade. Abaixo segue as possibilidades montadas
pelo ATLAS TI.

Figura 1— Modelo 1 de Relagdes formadas com as categorias analisadas.
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Fonte: elaborada pela autora.

Figura 2 — Modelo 2 de Rela¢Oes formadas com as categorias analisadas.

Fonte: elaborada pela autora.
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Figura 3 — Modelo 3 de Relagdes formadas com as categorias analisadas

4 ASPERS - DS~

Fonte: elaborada pela autora.

As trés relagdes acima foram organizadas livremente pelo software, ha-
vendo inicialmente a inser¢ao das categorias e a vetorizagao das mesmas de acor-
do com a descri¢ao do que cada vetor significa. Cada categoria pode se relacionar
mais de uma vez com as outras, sendo vinculada com vetores diferentes. A orga-
nizagao geométrica, ou seja, a distribui¢ao espacial das categorias coube a ferra-
menta tecnoldgica. O que podemos notar com o auxilio do Atlas TI foi a centrali-
dade da categoria racismo institucional, pois a distribui¢ao espacial a centralizou
em todas as tentativas de reordenagao das categorias oferecidas pelo software.

O fato de o racismo institucional ser alocado pela ferramenta em todas
as versdes da montagem da rede como central ao ser iniciada com a ASPERS-
-DS possibilita reflexdes importantes acerca da pesquisa desenvolvida; uma
delas é sobre os constrangimentos enfrentados pela politica formulada para
reduzir as iniqiiidades raciais em satide, que a principio, teria grandes chan-
ces de sucesso em sua implementag¢ao, devido a um conjunto de fatores, entre
eles, a presenca de atores na burocracia interessados ou engajados para o seu
sucesso, encontra barreiras tipicas do racismo institucional que interrompe ou
fraciona o cumprimento de seu ciclo. Podemos apontar questdes interessantes

observadas no campo sobre o desenvolvimento da politica, seus territorios mais
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bem sucedidos e os que mais apresentaram dificuldades em implementar, bem
como a capacidade para mobilizagao.

Foi possivel notar que os estilos dos pontos focais foram grandes moto-
res para o sucesso da implementag¢ao em seu distrito. Os quatro distritos mais
bem sucedidos (Itapagipe, Brotas, Barra/ Rio Vermelho, Cajazeiras) os infor-
mantes apontaram o bom relacionamento com a equipe de suas ireas de atu-
acao, ndo demonstrando problema para que os pares fossem as atividades ou
reunides quando convocados. Importante notar que estes distritos melhores
sucedidos na implementagao da politica tinham como ponto focal pessoas que
estavam na gestao e formagao de nivel superior: mulher branca, enfermeira, bi-
6loga sanitarista e os dois tltimos assistentes sociais (Barra/ Rio Vermelho, uma
mulher branca é o ponto focal, enquanto que Cajazeiras estava sob a responsa-
bilidade de um homem negro). Os dois distritos médio-sucedidos (Sao Caeta-
no/ Valéria e Subturbio) os informantes apresentaram relatos de dificuldades na
formacao da rede, diferenciaram periodos com mais propicio e outros mais di-
ficeis; identificaram como empecilhos o racismo e dificuldade de comunicagao
(os dois distritos foram capitaneados por mulheres negras). Os pontos focais
distritais também tinham nivel superior (a primeira formada em direito, a se-
gunda assistente social), mas nenhum dos dois PF tinha fun¢ao na gestao. Além
disso, a ponto focal do DS S3o Caetano Valéria exercia a fung¢ao de agente co-
munitdrio de satide. Para elas a grande dificuldade estava em serem atendidas
quando convocavam os demais profissionais para atividade/reunido/conversa.
Coincidentemente, nesses dois casos os pontos focais sao pessoas negras e re-
lataram experiéncias de racismo sofridas durante o seu exercicio profissional
durante a entrevista. Os outros quatro pontos focais distritais que eram agentes
comunitarios de saide (Boca do Rio, Cabula/Beiru, Pau da Lima e Liberdade)
apontaram muitos problemas e conflitos com a tarefa de mobilizador. Identifi-
caram com nitidez na fala o racismo aliado a fun¢ao de agentes comunitarios de
satde e também eram pessoas negras. Participavam com maior freqiiéncia do
chamado da ASPERS e nio foi possivel registrar nenhuma atividade iniciada no
distrito por convocagao dessas representagoes.

Interessantes encontros nos relatos dos informantes sobre o racismo:
todos os pontos focais negros relataram experiéncias com o racismo que dificul-
taram na implementagao de a¢des para a politica de satide da populagao negra.
Aos que estavam em alguma fungao de gestio, conseguiam realizar o que pro-
punham enquanto ponto focal, mas apontavam o descontentamento da equipe
e aidentificagdo com a cor, esquecendo que é uma orientagao legal a implemen-
tagao da politica. Aos que estavam numa func¢ao subalternizada dentro de seus
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distritos, aliado ao fato de ser negro, nao conseguiram avancar em atividades
dentro dos distritos, além de demonstrarem um grande desgaste ao tentar rea-
lizar tal tarefa. Outro ponto convergente é o fato de todos os informantes terem
relatado que os distritos que enfrentaram dificuldade em implementar a politi-
ca tinham como ponto focal distrital um Agente Comunitario de Satde (ACS).

Destaca-se também que todos os distritos reconheceram o trabalho
desenvolvido em Itapagipe, sendo este indicado varias vezes como exemplo
de melhor sucedida pelos entrevistados com a utilizagao da técnica snow ball,
entretanto, a referéncia distrital foi descrita em diversos momentos como me-
nos mobilizada do que os pontos focais das unidades. Este ponto nos interessa
porque apresenta uma contradicao curiosa frente aos relatos dos entrevistados,
que em geral apontaram ser fundamental a capacidade do ponto focal distrital
em mobilizar e envolver os demais de seu territério para o sucesso da politica.
No caso desse distrito, apontado diversas vezes como referéncia e confirmado
através do levantamento das a¢des realizadas, o peso do ponto focal distrital
nao foi idéntico ao apresentado nos relatos do que seria o modelo para ser bem
sucedido. Ha de se relatar que nesse distrito, as referéncias entrevistadas das
unidades s3o todas mulheres brancas*, inclusive a referéncia distrital. Podemos
resgatar a discussao realizada anteriormente sobre a relagio entre o racismo
institucional e o racismo nas institui¢des, ao interseccionalizar as dificuldades
institucionais enfrentadas para a implementagdo da politica, resultado do mo-
delo pelo qual as institui¢oes brasileiras foram forjadas, a presenca dos valores
individuais na pratica laboral dos burocratas.

Outra questao interessante diz respeito ao estilo dos burocratas de rua
e pontos focais desta politica; hd um engajamento com o sucesso e importancia
dessa politica, aliado ao processo de descoberta do racismo. Assim, a defesa e
o interesse no processo de implementa¢ao dessa politica, articula o seu posto
de trabalho com o engajamento social, a0 mesmo tempo em que constrdi uma
identidade militante que muitas vezes sobrepde a identidade burocrata. Isso
pode ser notado nos relatos em que os demais burocratas associavam qualquer
atividade vinculada a questdo racial e negra as referéncias territoriais. Assim,
qualquer seminario que fosse para discutir tematicas raciais mesmo que esti-
vesse distante da drea saide da populagao negra, a escala estaria direcionada
a este profissional. Esta vinculagao foi apontada nos relatos como uma das di-
ficuldades para a continuidade da politica e como resposta aos demais colegas

4 Essaclassificagdo nio se baseou na autodeclaragao. H4 também, uma referéncia bastante ativa numa das
unidades, entretanto, ela foi transferida do Distrito Barra/Rio Vermelho, comegando a implementagao
nesse DS.
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com dificuldade de compreender, os pontos focais marcavam que a contribui-
¢30 para aimplementagao da politica em questao é parte de suas atividades pro-
fissionais, orientada por lei contida no Estatuto da Igualdade Racial (nacional-

mente) e aqui através da publicagao do Plano Municipal de Satde (2006 -2009).
CONSIDERACOES FINAIS

Arealizagao deste trabalho buscou respostas para as seguintes questdes:
como se deu o enfrentamento do racismo institucional consoante as estratégias
de implementagao da politica de satide da populagao negra em Salvador entre
2005 e 2012 e quais as diretrizes marcaram a atuac¢ao da burocracia de rua e
dos 6rgaos governamentais no processo de implementagao, observados os ob-
jetivos formulados para a politica em questdo. Para isso, dialogou-se com duas
abordagens referenciadas para dar conta dos achados resultantes da pesquisa:
uma discussao sobre o processo de implementagdo de politica ptblicas, cujos
elementos mais significativos apontam para a relevancia do papel da burocra-
cia no desenho das politicas e 0 modo como seu poder discriciondrio altera as
trajetérias devido aos fatores organizacionais e de interagao entre os atores en-
volvidos. (LOTTA, 2010) A outra discussio que subsidiou as andlises recupera
os principais argumentos sobre o racismo institucional, ao conceitua-lo como
inerente as institui¢Oes atuais devido aos processos de modernizagao que nao
rejeitou as normas tradicionalistas definidas durante o periodo de negacao de
direitos a populagao negra. Assim, normas de praticas tipicas de institui¢oes
racistas convivem com as normas que buscam a inclusao da populagao negra.
Também se diferenciou a pratica do racismo nas institui¢des e racismo institu-
cional, sendo o primeiro a pratica dos burocratas a partir de suas escolhas, pre-
feréncias e concepgdes, enquanto, que o segundo diz respeito as normas, regras
que nao dependem de escolhas de nenhum representante. (JONES, 2000) Isto
porque, a politica de satide analisada tinha como um dos seus objetivos o en-
frentamento ao racismo institucional, visto que este é notado como o principal
empecilho para o acesso a uma satide de qualidade pela populagio negra.

Do ponto de vista do debate sobre o desenho e formulagao de politicas
publicas, evidenciou-se um paradoxo em relagdo ao desenho de tais politicas,
pois enquanto algumas nao funcionam porque tem uma orientagao e percursos
muito fluidos dando vazao as interferéncias dos burocratas, por outro lado, essa
estratégia pode ser bem sucedida no caso de politicas forjadas sob grande con-
flito e pouca adesao burocratica. Foi possivel verificar isso no caso da politica de
satde da populagao negra.
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Enquanto politicas pouco institucionalizadas e fluidas tém custos e gaps
de implementagio elevados devido a liberdade que promovem, principalmente
para as interferéncias da burocracia de ponta, por outro lado, essa estratégia
pode ser bem sucedida no caso de politicas bem articuladas, do ponto de vista de
seu desenho. Foi possivel verificar isso no caso da politica de satde da populagao
negra, que mesmo com parametros muito bem definidos no que tange a sua
concepgao nacional, descrita sob a forma de lei e também no dmbito municipal,
publicada no didrio oficial do municipio, a estratégia de formagao da rede de
pontos focais com uma tarefa ampla e de baixo controle institucional, aliada a
uma convocagao para compor este instrumento através de uma identificagao
individual foram duas saidas bem sucedidas para que uma politica conflituosa
garantisse a sua existéncia. A ampla orientagao de rota possibilitou que os pon-
tos focais definissem o que seria feito em suas unidades e distritos. Tradicional-
mente, ha criticas para politicas com baixa defini¢ao sobre os percursos para a
implementacao, entretanto, o fato da politica em questao ter sido fluida pos-
sibilitou que os pontos focais enfrentassem as adversidades contidas em seus
distritos com as suas limitagbes e mantivessem viva a politica dentro dos seus
respectivos territorios, mesmo nos momentos em que ela dava sinal de esgota-
mento no dmbito da gestao.

Retomando as questdes de pesquisa, é possivel organizar alguns pon-
tos que convergiram a partir das analises cruzadas pelo software e pela analise
atenta e cuidadosa da pesquisadora no que diz respeito aos processos de im-
plementagdo da politica. Um achado bastante interessante é a centralidade da
categoria racismo institucional, pois mesmo ao tragar uma politica que tenha
por objetivo reduzir as iniqitidades produzidas pelo racismo e tenha no esco-
po o enfrentamento a ele, aliado ao comprometimento de uma burocracia en-
gajada, ainda assim, esta categoria nao se ausenta. Pelo contrario, o racismo
institucional é central e como categoria analitica, articula todas as outras levan-
tadas para esta pesquisa. Isso pdde ser verificado nos relatos dos informantes
e reconhecido pelo software. Conectando essa informacao e as discussoes apre-
sentadas, podemos refletir sobre os debates que tém sido travados sobre a dis-
cricionariedade, apresentando outra abordagem para além da mera rejeicao as
decisoes legais, institucionalizadas e validadas pelas instituicdes e agir de acor-
do com os seus interesses e valores, dificultando o estabelecimento de regras e
condutas que promovam o enraizamento das politicas e programas para além
da existéncia de governos e gestdes. Esta mesma discricionariedade pode ga-
rantir a realizagdo de a¢des que n3o seriam promovidas a partir de diretrizes
legais, devido ao seu baixo enraizamento e falta de recursos garantidos para
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a suaimplementagao, para politicas que tem o perfil semelhante as raciais. Caso
a burocracia de rua nio tivesse o poder discriciondrio, muito mais dificil seria
a sobrevivéncia da politica de satide da populagio negra ao longo desses 8 anos.
A existéncia de uma rede-militante que deu sustentagao a politica garantiu a
perenidade na implementagao, a despeito do prestigio e variagdes no campo
da composi¢ao partidiria que geriu o governo municipal no periodo analisado.
Podemos apontar que a discricionariedade se confundiu com um ativismo po-
litico, muitas vezes encontrado nas organizagoes de movimentos sociais, cujo
investimento de recursos é viabilizado pelos membros das organizagdes, bus-
cando o sucesso do resultado. Isso pode ser notado na implementagio dessa
politica, quando os investimentos eram captados ou proprios dos pontos focais,
avangando em relagio ao que se espera de um burocrata a servigo do Estado,
neste caso, para a politica de satide da popula¢ao negra em Salvador.

Os pontos elencados acima propdem questdes importantes a partir das
conexoes estabelecidas, formando um didlogo interessante entre a descentrali-
zagao, discricionariedade e o racismo institucional nas institui¢des brasileiras.
Caminhos apontados no bojo da redemocratizagao buscavam incansavelmente
empoderar os municipios no compartilhamento de responsabilidades para a
execugao das politicas, visto que esta é a esfera com maior proximidade com a
populagdo. Entretanto, o grau de insulamento dos municipios possibilitou que
as decisdes governamentais nacionais nao sejam necessariamente efetivadas,
devido aos amplos poderes dos municipios, que podem definir as suas proprias
agendaslocais. Isso fortalece as defini¢oes da esfera politica que precisa ser con-
vencida da importancia dos temas no ambito municipal. Outro ponto interes-
sante é sobre a discricionariedade, que por muito tempo foi vista como vila para
o processo de institucionalizagdao das decisdes estatais. No entanto, podemos
encontra-la exercendo outro papel; no caso dessa politica foi a discricionarie-
dade que garantiu a continuidade da decisdo estatal, se sobrepondo as decisoes
governamentais. A pratica discricionaria pode nao ser um empecilho para um
6timo desempenho da capacidade do Estado e cumprimento das agdes governa-
mentais nem sempre serd a solu¢ao para que as politicas alcancem grupos histo-
ricamente desprivilegiados. Relevante também é compreender que a categoria
racismo nao é somente um viés, quando o pesquisador compreende a relevincia
das relagdes raciais para o entendimento sobre as desigualdades existentes na
sociedade brasileira, tampouco uma categoria que deve ser adotada por pesqui-
sadores militantes, pois os estudos tém apontado insistentemente e confirmam
que o racismo nao é uma faceta presente em alguns fendmenos; pelo contrario,
ele é estruturante da sociedade brasileira, nas institui¢des e até mesmo os valo-
res foram erguidos a partir de tal concepgao.
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