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Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais

APRESENTACAO

A busca por melhores condic¢des de vidanaAmérica Latina, embora
intensificadanos Ultimos anos, ainda € incipiente parareduzir o fosso social
existente ndo sb entre os paises daregido, como também em cadaum deles.

Nestelivro traduzido e editado pelaENAPEscolaNacional deAdmi-
nistragdo Publica, Ernesto Cohen e Rolando Franco revelam aimportancia
dagestdo social e mostram ser viavel compatibilizar politicas econdmicase
socials, com o propésito de obter eqlidade. Quando se referem ao tema,
insistem na afirmacdo de que equidade ndo € sinbnimo de justica social,
como alguns a consideram. Os autores argumentam que justica é um valor
inalcancavel, ao passo que equidade é realizével e vidvel em determinado
momento histérico. Demonstram que eqiidade ultrapassa o conceito deigual -
dade perante alei e compensa as barreiras econémicas e sociais que difi-
cultam a realizacdo do potencia individual, estando sempre relacionada a
superacdo das desigualdades.

Entre os meios para promover a equidade, defendem a criacéo de
postos de trabalho com melhor remuneracdo, de modo a fazer com que as
pessoas ndo dependam da transferéncia de renda por parte do Estado e,
assm, setornem maisindependentes. Paralelamente, consideram aeducagéo
e a qualificacdo profissional fundamentais para obter a competitividade
essencial ao progresso.

Na perspectiva de lograr eficiéncia e impacto nas politicas sociais a
partir de umanova concepgdo de gestéo social, que se oriente também pelo
manejo eficiente dos recursos e o foco na populagdo adequada, é apontada
a necessidade de estabelecer claramente os objetivos das agOes que seréo
realizadas e, também, de identificar os problemas que deverdo ser
enfrentados. Depois de implementados 0s programas e projetos, chega a
vez de uma analise estratégica da gestéo social.

Nesta publicacéo € possivel conhecer a metodologia para descrever
0 model o de organizacdo e gestdo, caracterizar o programa, analisar asituagéo
atual e a desejada, identificar os pontos estratégicos e os elementos
facilitadores, bem como apresentar propostas de solugdes. Parailustrar, ha
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estudosde caso, entre eles, o do ProgramaNaciona de Doencas Sexua mente
TransmissiveiseAids, desenvolvido pelo Ministério daSalide brasileiro.

O contetdo denso de “Gestao social — como obter eficiéncia e
impacto naspoliticassociais’ chegaaoleitor em linguagem fluida, alicercada
por gréficos e tabel as com indicadores socioecondmicos. Uma boa oportu-
nidade paraavaliar um novo model o de gestdo e ver reafirmadaaimportancia
dos principios que devem nortear as politicas sociais: universalidade, solida-
riedade e eficiéncia.

Helena Kerr do Amaral
Presidente da ENAP
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PRrREFACIO

E cada vez mais amplo o consenso em relacdo a importancia da
politicasocial, ndo apenas paramel horar as condi ¢bes de vidada popul acéo,
mas também para buscar garantir o crescimento econdmico futuro, por
meio da formagéo do capital humano. Da mesma forma, sabe-se que 0s
programas sociais cumprem umafungdo-chave ao assegurar amanutencéo
de certos niveis de coesdo social, fundamentais para que as sociedades
possam funcionar.

Este acordo pode explicar o esforco que os paises latino-americanos
témfeito, desde oinicio dosanos 1990, paraaumentar osrecursos destinados
a0 setor social. Existem, é verdade, grandes diferencas entre um pais e
outro, tanto em termos da porcentagem do Produto Interno Bruto destinado
a programas sociais como na quantidade per capita de délares alocados
para esse fim, mas pode-se afirmar que todos 0s governos tém aumentado
osrecursos publicos paraestaarea, inclusive apos 1997, quando foi rompida
atendéncia de crescimento econdmico que caracterizou a primeira metade
dos anos 90.

Contudo, esse esforco ndo se traduziu em notériamelhora dosindi-
cadores sociais, nem em clarareduc&o da pobreza. E certo que ndo se pode
pedir a politica social que assuma, sozinha, essatarefa, na medida em que
resultados positivos somente se atingem nesse campo se apoliticasocial for
acompanhada de um crescimento econémico forte e sustentado, ou sgja,
gue cria empregos de qualidade. Mas as disparidades entre crescimento e
programas sociais ndo podem servir de argumento suficiente para que se
percao interesse por alguns problemas cruciai s quetai s programas mostram.

Tanto no passado como naatualidade, os programas sociai stém estado
longe de atingir seus objetivos. 1sso se deve as evidentes deficiéncias na
administrac@o dos recursos disponiveis, assim como a baixa eficacia na
geracdo dos produtos com os quais se pretende atender as caréncias da
populacéo destinataria. Da mesma forma, a deficiente identificacdo dos
grupos aos quais deveriam ser orientados traduz-se em um baixo impacto
sobre sua situacéo de bem estar.
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Todo o0 exposto acima exige que se pense hdo apenas no desenho das
politicas, mas também em sua gestéo.

Estelivro centra-se, justamente, naandlise daformulacéo, avaliagao,
implementac&o e monitoramento das politicas, programas e projetos sociais
e das condicles institucionais e organizacionais necessérias para obter 0s
resultados adequados. Tudo isso estd englobado naexpressao gestéo social.

Neste trabalho argumenta-se que o vetor central que deve orientar a
gestdo social € o impacto que programas e proj etos produzem na popul agdo
asquaissedirigem, o que, mostram os autores, implicaumamudangaradical
naformade delinear o problema.

A politicasocial também proporciona prestagdes de naturezadistinta
adiferentes popul agbes, em um ambienteinstitucional variado. E, portanto,
fundamental levar em conta as peculiaridades dos modelos de gestdo e
superar asimplicidade e os pressupostos dos esquemas tradicionais.

Pelo mesmo motivo, apresenta-se um model o de gestdo social desti-
nado a melhorar o impacto externo e a eficiéncia interna dos programas e
projetos sociai s e analisam-se 0s principais probl emas que se colocam sobre
seu desenho, avaliagao, implementacéo e monitoramento; além disso, confere-
seespecial importanciaaos requisitosindispensaveis paraintroduzir, desen-
volver e manter mecanismos de mercado na prestacdo de servicos sociais.

Cabe destacar que a publicacdo deste livro esta dentro do marco das
atividades do projeto “ Social Policy Management in Latin Americaand the
Caribbean”, executado pela Cepal com o apoio do Ministério Federal de
Cooperacao Econdmicae Desenvolvimento daAlemanha, em coordenagéo
com GTZ, Sociedade Alema de Cooperacéo Técnica.

José Luis Machinea
Secretario Executivo, Cepal
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INTRODUCAO

A politica social desempenha um papel insubstituivel, mas também
apresenta limitacGes. Ela ndo pode (nem deve tentar) assumir sozinha a
responsabilidade da eqliidade. Esse € um objetivo que, junto a transfor-
mac&o produtiva, deve ser perseguido simultaneamente com a politicaeco-
némica. Ambas retroalimentam-se. O crescimento econdmico gera postos
de trabalho e, dessa forma, permite que seus ocupantes obtenham renda,
com aqual poder&o satisfazer autonomamente suas necessidades e, a0 mesmo
tempo, contribuir para difundir novas oportunidades de consumo na socie-
dade. Em raz8o dessamaior atividade, o crescimento econdmico incrementa,
da mesma forma, os recursos que o Estado capta por meio dos impostos
com os quais poderafinanciar programas sociais. A politicasocial, por sua
vez, além das funcdes de compensacdo social e estimul o acoesdo, contribuli
para o desenvolvimento econémico, sobretudo pelo aumento da dotacédo de
capital humano da populacdo, que, assim, estara em condicdes de utilizar
tecnologiamais modernae produtiva.

A mudanca do modelo de desenvolvimento, baseado na abertura
econdmica e na busca de insercéo internacional, foi acompanhada pelo
surgimento de um paradigma alternativo paraapoliticasocial, com novas
formas de organizacdo e diferentes critérios. No &mbito institucional,
postulou se o reconhecimento da existéncia de uma pluralidade de atores
e setores na prestacdo de servicos sociais—em vez do tradicional enfoque
“estadocéntrico” —, promovendo, a0 mesmo tempo, um funcionamento
descentralizado do Estado. Da mesma forma, sugeriu superar a logica
burocrética na tomada de decisfes — que inclusive ndo tinha conseguido
impor-se asformasclientelistas e patrimonialistas — e recomendou explorar
aldgicade projetos. No financeiro, buscou novas fontes de financiamento
além do erario publico, bem como outras formas de alocagdes, ja ndo
preocupadas com a oferta, mas, sim, com o fortalecimento da demanda.
Reconheceu, da mesma forma, que os reais beneficiérios dos programas
sociais ndo eram, sempre, 0s mais necessitados. Paratanto, redefiniu-se o
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universalismo —vulgarmente entendido como ageneralizacdo de umaoferta
invariavel para toda a populagéo — enfatizando que o que devia ser
universalizado era a satisfacdo das necessidades basicas, 0 que exigiaum
tratamento diferencial das diversas subpopulacdes. Por conseguinte,
sugeriu-se também a conveniénciade utilizar novosindicadores de sucesso
centrados na medi¢do do impacto dos programas e projetos sociais sobre
a populacdo-alvo e ndo tanto em dados relacionados com os produtos
entregues ou 0 montante de recursos gastos.

Transcorrido ja um longo periodo de suposto enfrentamento entre
essas duas posi¢oes, a pratica ndo tem mostrado avancos transcendentais.

Aspoliticassociais, tanto no passado como naatualidade, estiveram
e estdo longe de al cancgar os seus objetivos, pois apresentam notorias defi-
ciéncias na administragcdo dos escassos recursos colocados a sua dispo-
si¢do, a0 mesmo tempo em que mostram poucaeficaciano desenvol vimento
dos produtos que geram bem estar, o que se traduz, por sua vez, em um
inexpressivo efeito na situagdo de bem estar das pessoas as quais se
destinam.

Todo o anteriormente colocado exige que se pense ndo apenas no
desenho das politicas, mas também em sua gestéo.

Estelivro centra-se, justamente, naandlise daformulacéo, avaliagao,
implementac&o e monitoramento das politicas, programas e projetos sociais
e nas condic¢desinstitucionai s e organizacionai s necessarias paraaobtencdo
dos resultados adequados. Tudo isso é englobado pel o termo gestao social.

Parte-se da conviccdo de que o vetor central que deve orientar a
gestdo social € o impacto que programas e proj etos produzem na popul agdo
a qua se dirigem. Isso implica uma inversdo copernicana em relagdo a
forma usual de abordar o problema.

A politicasocia proporciona, ademais, prestacdes de naturezadife-
rente apopul acdes-alvo diversas, em ambientesingtitucionais variados. Essas
peculiaridades devem ser consideradas nos model os de gestdo, superando a
simplicidade e as hip6teses dos esquemas tradicionais.

Neste texto apresenta-se um model o de gestéo social orientado para
melhorar 0 impacto externo e a eficiénciainterna dos programas e projetos
sociais; sao analisados os principais problemas a serem enfrentados em seu

12
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desenho, avaliagdo, implementacdo e monitoramento, dando especial
importénciaaosrequisitosindispensiveisparaintroduzir, desenvolver e manter
mecanismos de mercado na prestac@o de servigos sociais.

O desenvolvimento tedrico aqui gpresentado foi fundado em umapesguisa
efetuada para a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(Cepadl), com o apoio do Ministério de Cooperacdo EcondmicadaAlemanha.

A selecdo dos casos foi feita seguindo critérios que garantissem a
heterogeneidade espacial, de escala e de complexidade, assim como o
posicionamento estratégico da politica social em cada um dos paises
eleitos.

Os casos analisados foram?:

* Projeto Jovem, direcionado para a capacitacdo de jovens pobres
desempregados, buscando aumentar as oportunidades de emprego. Fazia
parte do Programa de A poio a Reconversdo Produtiva (Programade Apoyo
alaReconversion Productiva, PARP) do Ministério do Trabalho e Seguridade
Socia da Nac&o Argentina.

* Programa DST/AIDS, cujo objetivo é melhorar a prevencéo e a
atencdo ao HIV/AIDS, executado pela Secretaria de Projetos Especiais do
Ministério da Salde da Republica Federativado Brasil.

* Programa de Apoio & Microempresa, cuja finalidade é oferecer
capacitagdo, assisténcia técnica e apoio para a obtencdo de créditos as
unidades produtivas que tenham baixos niveis profissionais e de venda e
empregam menos de sete trabal hadores; é executado pelo Fundo de Solida-
riedade e Investimento Social (FOSIS) do Governo do Chile.

* Projeto de Restaurantes Escolares Comunitarios, que busca contri-
buir para a melhoria do estado nutricional da populagdo em idade escolar
em situacdo de pobreza, por meio da suplementagdo alimenticia, damodifi-
cacao de habitos nutricionais nafamiliae do fortal ecimento de mecanismos
de participacéo cidada. Executado pela Secretaria de Bem-Estar Social da
Municipalidade de Medellin, Colémbia.

* Programa de Investimento Social (PROPAIS), que financiainves-
timentos destinados aos segmentos menos favoreci dos da popul acéo, procu-
rando amelhora progressiva da qualidade de vida, sob responsabilidade da
Secretaria de Acéo Social da Presidéncia da Republica do Paraguai.

13
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Os autores agradecem a colaborac&o da Deutsche Gesellschaft fur
Technische Zusammenarbeit (GTZ, organismo de cooperagéo internacional
para o desenvolvimento sustentével), assim como a de muitos colegas da
Cepal.
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1. O CENARIO SOCIAL
LATINO-AMERICANO ATUAL

Introducao

A América Latina do comeco do século apresenta um panorama
complicado paraavancar natarefade construir umasociedade mais eqita-
tiva. E importante, portanto, fazer umarevis3o das principais caracteristicas
gueinfluenciam aconquistado bem-estar, umavez que essas caracteristicas
deverdo ser administradas pela nova gestdo socia postulada neste livro.

A andlise parte do pressuposto de que as politicas econdmicasesociais
sS40 responsaveis, conjuntamente, por obter o crescimento econdémico e a
eqliidade. O que acontece com o crescimento econdmico afetard as oportu-
nidades de bem-estar mediante a geracdo de postos de trabalho e a dimi-
nuicao da taxa de desemprego e da ocupacdo informal. Por outro lado, as
politicas sociais constituem um pré-requisito paraque se possa produzir um
crescimento econémico quefacilite acompetitividade auténtica, utilizando o
capital humano de todas as pessoas e difundindo entre el as, equitativamen-
te, os frutos do crescimento. Corresponde, dessa forma, a prestar atencéo
as mudancas demogréficas que afetam a composi¢éo da popul agéo | atino-
americana e que apresentam demandas diferentes de acordo com afase da
transicdo demografica em que se encontra cada pais. Revisa-se também
nestetrabalho adistribuicéo de rendavigente e osfatores que adeterminam.
Finalmente, levam-se em conta os recursosfinancei ros destinados as politicas
sociais e a eficiéncia com que foram utilizados.

Politicas publicas para o crescimento e a equidade

Convém evitar o erro de responsabilizar exclusivamente as politicas
sociais pelabusca da egliidade. N&o € adequada atradicional afirmacdo de
gue apoliticaecondmicavisao crescimento eapoliticasocial responde pela
equidade. Naverdade, ambas sdo responsévei s conjuntamente por al cancar

15
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o duplo objetivo defazer crescer e gerar eqliidade. As politicas sociaismais
bem desenhadas e geridas, inclusive, ndo poderiam, isoladamente, al cancar
aequidade. E necessério que haja, também, politi cas econdmicas adequadas.

O crescimento econdmico é bésico para o bem-estar generalizado.
Gragas a ele, geram-se empregos, gue proporcionam uma remuneracéo
com a qual as pessoas podem resolver de maneira autbnoma a satisfacéo
das necessidades familiares. Além disso, o crescimento econdmico elevaa
arrecadacdo de impostos, de modo que o Estado passa a dispor de mais
recursos para cumprir suas funcbes e, particularmente, realizar politicas
sociais. Também é verdade que o crescimento econdmi co disseminaotimismo
na populagdo, tornando mais viavel aaplicacdo de medidas redistributivas.
Estas Ultimas sdo especialmente dificeis de serem aplicadas em situagdes
de recessdo, quando os individuos tendem a defender com especia zelo
suas reduzidas receitas.

Com base ho mencionado, também é possivel tecer comentarios sobre
aafirmacao recorrente que defende que “amelhor politicasocial € umaboa
politica econdbmica’. Essa colocacéo foi muito comum na época dos gjustes
estruturai s e reaparece hoje, quando sefreou o crescimento naregido. A idéia
subjacente € que, quando um pais cresce, especiamente quando o faz com
taxas elevadas, vai resolvendo, a medida que vai avancando, os problemas
suscitados, inclusive os sociais. Acredita-se que o chamado efeito cascata
(trickle down) permitirg, cedo ou tarde, que todos recebam uma parte dos
frutos desse crescimento.

Essa afirmagéo é parcialmente verdadeira, porém deve-se ressaltar
gue“ umaboa politicaeconémica é condi¢do necessaria, masndo suficiente,
para a equidade’. Por um lado, considera-se boa aquela politica que asse-
gura o crescimento. Mas é possivel crescer de maneiras muito diferentes.
Umaviaé aexploracéo excessivade recursos haturai s ou o aproveitamento
de méo-de-obra pouco qualificada e mal remunerada. S&o casos de
competitividade espUria, que geram um crescimento dificil de sustentar-se
no médio elongo prazo. A aternativa seriaconseguir umacompetitividade
auténtica— que aproveite o capital humano de toda a populacdo —, gerando
um crescimento mais estavel e duradouro e assegurando, ao mesmo tempo,
uma adequada difusio dos frutos do crescimento entre toda a popul agéo.

16
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Nesse caso, as politicas sociai s constituem um pré-requisito do crescimento
porgue elevam a dotagdo de capital humano.

A estreita relacéo entre crescimento e equidade ficou, mais uma
vez, em evidéncia no final da década de 1990. Enquanto a populacdo
economicamente ativa mantinha-se constante, houve desaceleracéo do
ritmo de crescimento econdmico e, conseguentemente, do ritmo deincre-
mento do emprego (Gréfico 1). Entre 1990 e 1994, 0 emprego cresceu a
taxa de 2,4% na média anual, enquanto o PIB a taxa de 4,1% na média
anual. No periodo seguinte, de 1994 a 1997, ataxade aumento do emprego
reduziu-se levemente (por um décimo), sendo que ado PIB decresceu em
oito décimos: de 4,1% a 3,3%. Foi entre 1997 e 1999 que ambas as varia-
veis manifestaram acentuada gueda no seu crescimento, chegando a 1,6%
e 1,3% respectivamente.

45
4.0 ~
~
~~

3.5 =~

3, \.

3.0 A

o -— — __ __ _ \\ a
25 —*—_T\____.PEA

AN
2.0 AN
\‘ Ocupados
15 <
® PIB total

: 1990-1994 1994-1997 ' 1997-1999 '

@ Populag&o economicamente ativa: 15 ou mais anos de idade.
Fonte: Comissdo Econdmica paraaAmérica L atinae o Caribe (Cepal), com base nas tabulagbes
especiai s das pesquisas de domicilios dos respectivos paises.

Gréfico 1: América Latina: evolucdo do Produto Interno Bruto
(PIB) e do emprego nos anos 1990 (Taxa de variagdo média anual)

Essa notével diminuicdo da geracdo de postos de trabalho tornou
invidvel, dessaforma, aincorporacdo, ao mercado detrabalho, deum segundo
membro dosdomicilios, quefoi aalternativautilizada pelasfamilias pobres
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parasair dessacondico e contribuiu paraadiminuicdo dapobrezaagregada
durante a primeira metade da década (Gréfico 2).

Guatemala 172,1

Uruguai 178,7
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Fonte: Comissdo Econdmica paraaAmeéricaLatina e o Caribe (Cepal), com base em tabulagdes
especiais das pesqui sas de domicilios dos respectivos paises.

Grafico 2: América Latina: familias nucleares com mais de uma
pessoa com rendimento, 1999 (em porcentagem)

A recessdo iniciada em 2001 agravou-se em 2002 com uma desace-
lerac8o generalizada que se manifesta, nos inimeros paises af etados, pelo
retrocesso do PIB por habitante. Prevé-se uma taxa negativa de cresci-
mento para 2002, e as perspectivas “sao decepcionantes’!. Essa situacéo
levou o Secretario Executivo da Cepal a sustentar que estamos diante de
uma nova “meia década perdida’?, que se soma a “década perdida’ dos
anos 1980. A situagdo atual pode ser pior. Nos anos 1980, os problemas
econdmicos conviveram com sucessos politicos, ao ponto de considerar-se
uma “década vencedora’ para a democracia. Hoje, pelo contrario, a crise
econémicavem acompanhada de mal-estar social. As pesquisas de opinido
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mostram uma opinido publica muito critica em relacdo a democracia e ao
seu funcionamento. Essafaltade esperanca, sem dlvida, complicaas possibi-
lidades de recuperacdo econdmica e, consequentemente, dificulta o avango
em matéria de politicas sociais para a superacéo da pobreza.

Torna-sedificil, portanto, o cumprimento dos compromissos assumidos
pelosgovernosdaregido naCupulado Milénio (Nagoes Unipas, 2000). Ali, foi
acordado que se diminuiria pela metade aindigéncia ou extrema pobreza até
0 ano 2015. Diversas estimativas estabeleceram que, para acancar tal meta,
aregido deveriamanter umataxaanual de crescimento de 4,5% (Quadro 1).
Ou sgja, ndo parece fécil alcancar mesmo essa meta pouco exigente — pensa-
da para contextos de paises muito atrasados—, absolutamente impossivel de
ser cumprida caso ndo se recupere o caminho do crescimento econdmico.

Além disso, cabe recordar que durante o periodo de crescimento da
década passada, embora o nimero absol uto de indigentestenhadiminuido, o
nimero de pobres continuou aumentando (Gréafico 3). Vale dizer que nem
mesmo na fase de desenvolvimento foi possivel frear esse aumento. 1sso
mostra as dificuldades que existem para elevar as oportunidades de bem-
estar de todas as pessoas. O que é dificil de alcancar em fase de cresci-
mento € impossivel derealizar em periodos de recesséo, o que constitui um
novo incentivo para insistir na necessidade de assegurar uma adequada
expansdo da economia.

Quadro 1. América Latina: taxa de crescimento econdmico
requerida para reduzir & metade a porc¢ao da populacdo em extrema
pobreza nos proximos 15 anos (Meta da Cupula do Milénio)

Pobrezaextrema Crescimento
(porcentagem) (médiaanual)
Atual Meta PB PIB per
total capita
Américalaina 18 9 38 23
Pais com menor pobreza un 55 35 22
Paiscom maior pobreza(a) 3] 125 45 2,7

aEmrelacdo & médiaregional em 1999.
Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepa).
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Fonte: Comissdo Econdmica paraaAméricaLatina e o Caribe (Cepal), com base em tabulagGes
especiais das pesquisas de domicilios dos respectivos paises

Grafico 3: América Latina: volume de populacéo pobre e
indigente, 1980-1999 (em milhdes)

A transicao demogr afica

Foi dito que aAméricaL atinadesfrutahoje de um bénus demografico
porque apresentamaior propor¢ao de pessoas em idade ativa, o que diminui
0 peso dos dependentes, fundamentalmente criangas. 1sso € positivo para
as politicas sociais porque tende a diminuir a pressdo de aumentar a oferta
de servigos tanto educativos quanto de atencdo a salde.

Porém, ha dois problemas que se associam ao anterior. Por um lado,
comega a surgir um novo problema: o crescimento do nimero de idosos.
Essa nova situagdo gerard demandas de outro tipo sobre os sistemas de
protecdo social, os quais seréo, provavel mente, muito dispendiosos, especi-
almente na saide.

Por outro lado, cabe destacar que as criangas e adolescentes conti-
nuam sendo um grupo especialmente importante dentro do conjunto dos
pobres (Gréfico 4). I1sso permite afirmar que “a maioria dos pobres sdo
criangas e amaioria das criangas € pobre”’. Ha assim um circulo vicioso da
reproducéo intergeracional dapobreza. Osdomicilios pobresaindamantém
elevadas taxas de filhos por mulher, diferentemente do que acontece nas
classesaltae média. | sso faz com que el es continuem sendo osresponsaveis
pela reproducdo da base demogréfica das sociedades latino-americanas.
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Necessidade de um crescimento estavel

Destaca-se, também, aimportancia que tem tido na manutencéo dos
niveis de pobreza, o fato de acurva do crescimento da regido latino-ameri-
cana ser marcada por anos de sucessos econémicos seguidos de fortes
recessdes, 0 que exerce severo impacto regressivo na reducéo da pobreza.
A forma serrilhada da curva de crescimento é especialmente danosa em
uma perspectivade reducdo da pobreza (Gréfico 4). Em um ano de recesséo,
pode-se perder entre a metade e a totalidade do que foi ganho durante
guatro ou cinco anos de crescimento. Por conseguinte, pode ser preferivel
crescer menos nos anos de sucesso e cair também menos nos periodos
recessivos. Por fim, aspoliticas que tendem a suavizar osciclos sao especial -
mente rel evantes para o alivio da pobreza.

Grupo etario
0 a 5 anos lg?
6 a 12 anos l?gl
50 O Ano 1990
13 a 19 anos }50 I Ano 1999
20 anos ou mais 3 5' 40
Populagao total m 148

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 160
Porcentagem

2 Porcentagem de pessoas que residem em domicilios com rendainferior alinhadapobreza. Inclui
pessoas indigentes ou em extrema pobreza.

Fonte: Comissdo Econdmica paraaAmeérica Latinae o Caribe (Cepal), com base em tabulagdes
especiais das pesquisas de domicilios dos respectivos paises.

Gréfico 4: América Latina (19 paises): incidéncia da pobreza®
de acordo com grupos etarios, 1990-1999 (em porcentagem)
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O estilo de desenvolvimento

Namesmalinha, é conveniente enfatizar aimportanciado estilo de
desenvolvimento caracteristico dos diferentes paises. 1sso se observa no
fato de que taxas de crescimento econdmico semel hantes provocam efeitos
diferentes nos niveis de pobreza (Gréfico 5). O coeficiente de el asticidade
de reducdo da pobreza por unidade de crescimento econémico, para o
conjunto da regido, € de -0,70. Porém, em alguns paises alcanca -1,00 e
até mesmo -1,5.

No Chile, por exemplo, o aumento de 55% do PIB per capita, entre
1990 e 2000, traduziu-se em uma queda da pobreza de 50% (16 pontos
percentuais). No Uruguai, um aumento muito menor do PIB per capita (28%)
provocou, em um lapso de tempo semel hante, uma maior baixarelativa da

Venezuela

~
0 o Eqm
Hondurad® <>C010 ()iaM EX1CO .
Anlérica Latina g Nicardgua O Argeptina
N Guvkm,{la
V'EI Salfador
{Brasil OCosta R
-4 N

O Panama \
\

-6 O Chile \

¢ Uruguai

Variagio porcentual da incidéncia de pobreza
.
)

-2 0 2 4 6 8
Variagio porcentual do Produto Interno Bruto (PIB) per capita

Fonte: Comissao Econdmica para América Latina e o Caribe (Cepal) com base em tabulagBes
especiai s das pesquisas de domicilios dos respectivos paises

Gréfico 5: América Latina (14 paises): variacdo média
anual do PIB per capita e a incidéncia de pobreza,
1990-1999 (em porcentagem)
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pobreza (53%), com diminuicdo de seis pontos porcentuais. O PIB por
habitante na Bolivia e no Panamé cresceu de maneira parecida (cerca de
16% e 20% acumulado no periodo), mas adiminui¢do dapobrezaurbanafoi
muito diferente: 14% e 25% respectivamente. Por outro lado, 0 aumento de
9% do PIB per capita no Brasil traduziu-se em uma baixa de 28% nainci-
déncia da pobreza.

I sso demonstraque areducdo da pobreza ndo esta somente associada
a0 aumento da atividade econdmica, mas a outras caracteristicas tais como
adindmicasetorial do PIB, o desempenho do mercado detrabalho, o efeito
das politicas sociais sobre acomposi¢ao darendafamiliar dos grupos pobres
eamaior ou menor estabilidade do crescimento (CepaL, 2001).

Uma importante conclusdo que pode ser extraida dessas diferencas
€ que 0s governos tém graus de liberdade para desenhar e implementar
suas politicas, podendo, entéo, afetar, em maior ou menor grau, tanto o
desempenho econdmico como a difusdo do bem-estar entre a populagéo.

A desigualdade nadistribuicdo derenda

Afirma-se com freqiéncia que a América Latina € a regido mais
desigual do mundo: os 10% maisricos captam, na maioriados paises, mais
de 35% darendatotal e, viade regra, o que essa classe recebe é 20 vezes
superior ao que recebem os 40% mais pobres. Sem dlvida, existe grande
heterogeneidade entre os paises da regido (Grafico 6) e é provavel que
essas diferencas expliquem, pelo menosem parte, adiferencanael asticidade
vista anteriormente entre o crescimento econdmico e areducéo da pobreza.

Hoje o tema da distribuic&o de renda voltou a ganhar espago como
objetivo da politica publica e é relacionado tanto ao crescimento quanto &
pobreza. Afirma-se que umadistribuicéo darendamaisigualitariapromove
0 crescimento econdmico: “ quanto maisdesigual for um pais, menosefetivo
serd o crescimento para reduzir a pobreza’ (Lusric et al., 2001). Outros
sustentam que ndo € possivel para a Ameérica Latina registrar taxas de
crescimento superiores a 3% ou 4%, justamente porque a metade de sua
populacdo ndo intervém no esforgo de crescimento, devido a sua escassa
participacéo narenda nacional e a sua pobreza (BirpsaLL, 1998).
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. b
Argentina

Venezuela Bolivia

Chile

Colémbia

Costa Rica

Equadorc

El Salvador

Honduras Guatemala

s 4% de domicilios mais pobres 10% de domicilios mais ricos

a Domicilios de todo o pais organizados de acordo com a sua renda per capita.

b Area metropolitana de Buenos Aires.

¢ Total urbana.

Fonte: Comissdo Econdmica paraaAmeéricaLatina e o Caribe (Cepal), com base em tabulagGes
especiais das pesquisas de domicilios dos respectivos paises.

Grafico 6: América Latina (17 paises): participacdo na renda total
de 40% dos domicilios mais pobres e 10% dos domicilios mais
ricos, 19992 (em porcentagem)

Também argumentou-se que existiria uma pobreza “ desnecesséaria’
naAmeéricalLatina (Berry, 1997), umavez que, caso tivesse sido mantidaa
j&concentrada distribui¢éo de renda do comeco dos anos 1980, o aumento
do ndimero de pobres decorrente da crise teriasido 50% inferior (LonpoRo;
SzekeLy, 1997). Lembrou-se ainda que, “caso a América Latina tivesse a
distribuicdo da renda que corresponde a seu nivel de desenvolvimento de
acordo com os padrfesinternacionais, aincidénciadapobrezaseriaametade
do que é reamente” (Bip, 1998).

Finalmente, sustenta-se que a reducdo da desigualdade aumenta a
estabilidade dos sistemas politicos democraticos, enquanto a concentragcéo
criariscos derivados da reacéo dos grupos perdedores.
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Com base nesses argumentos costuma haver consenso em postular
gue se deve modificar adistribuic&o darenda. Poucos discordam disso pois
parece evidente que caso a renda fosse mais bem distribuida, a pobreza
seria menor. As condicdes de desenvolvimento econdmico melhorariam
especialmente nos paises de grandes dimensdes em raz&o do aumento da
demanda interna.

Fatores que dificultam a redistribucao

Na pratica, porém, essa situacdo hipotética favorével ndo é fécil de
se conseguir. N&o é possivel mudar adistribui¢cdo darendade um momento
paraoutro. Hafatores determinantes— de natureza patrimonial, demogréfica,
educacional, ocupaciona e de defasagem de remuneracfes — que difi-
cilmente podem ser modificados em curtos prazos.

Convém lembrar que, naAmérica L atina, o patriménio encontra-se
aindamais concentrado do que arenda. Poder-se-iadizer que essa situagéo
seriamodificavel por meio de um processo revolucionério que expropriaria
os meios de producéo e os redistribuiriaem partesiguais entre o conjunto
da populagéo nacional. Além das dificuldades relacionadas a concregéo
dessa hipétese, sem duvida ndo seria fécil atribui-los em partes iguais a
todos. O maisimportante, todavia, é que caso o funcionamento do mercado
voltasse aser permitido, rapidamente comegariam aocorrer transferéncias,
pois haveria pessoas as quais ndo interessa administrar sua por¢ao por ter
pouca capacidade parafazé-lo bem, enquanto outras aproveitariam mel hor
as oportunidades e administrariam melhor 0 novo patriménio atribuido. Ou
Seja, em pouco tempo comegariam areaparecer desigual dades patrimoniais,
que seriam expressas também em diferengas de renda. Se, para evitar
€sses processos, a totalidade do patriménio nacional € mantida em poder
do Estado, € provavel que serepitam as fracassadas experiéncias de plani-
ficacdo central que foram produzidas ao longo da histéria recente.

Existem fortes diferengas de tamanho entre os domicilios pobres e 0os
ndo pobres. A reproducéo da base populacional desses paises tem ficado nas
mé&os dos domicilios com menor renda, quetém o maior niimero de membros.
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Osque estéo abaixo dalinhade pobrezatém cinco ou maismembros, enquanto
0s que ultrapassam a linha de pobreza tém menos de trés.

Essas diferencas explicam boa parte da pronunciada desigualdade na
distribuicdo da renda. Além disso, sabe-se que 0s comportamentos
reprodutivos ndo podem ser alterados no curto prazo. Aspoliticasde controle
de natalidade ou de paternidade responsavel sdo, sem dlvida, importantes,
mas seus resultados, que se expressam em diminuicéo da fecundidade das
mulheres pobres, implicam mudangas culturai s de lento processamento. Por
isso, embora essas politicas devam ser iniciadas imediatamente, € preciso
reconhecer que s6 produziréo resultados no médio e longo prazo.

O fator educaciona também é decisivo paraexplicar as diferencas na
renda. A quantidade de anos de educacéo forma de uma pessoa determina
sua posi¢do no mercado detrabal ho e é por meio da participagdo neste que as
familias obtém os recursos que lhes permitem custear suas necessidades.

A escola €, portanto, umainstitui¢do que condiciona notavelmente a
possibilidade de acabar com adesigual dade porque dota criancas que provém
dediversos niveis socio-econdmicos de um capital educativo muito diferente.
SO a metade dos gque ingressam na educacgao priméria termina o ciclo e
aqueles que o conseguem tém um rendimento médio muito inferior ao de
seus pares dos paises industrializados. Ainda que hagja vagas disponivels
para todos, ha alta taxa de repeticéo e forte evasdo. Das nove milhdes de
criancas que ingressam anua mente na educacdo, cerca de quatro milhdes
fracassam no primeiro ano. Calcula-se que o custo adicional de ensinar 0s
gue repetem chega a 4,2 bilhdes de ddlares anuais.

Os estudos da Cepal, publicados no Panorama social da América
Latina, permitem afirmar que a Unica maneira de garantir as pessoas uma
probabilidade altade no cair napobrezaconsiste em assegurar que acancem
12 anos de educacdo formal.

Mas é preciso também ter em mente o fendbmeno da desval orizacéo
educativa. Quando cresce 0 nimero de escolarizados, a concorrénciaentre
eles pelos postos de trabalho € maior, 0 que obriga a acumular cada vez
maisanosde estudo parasediferenciar dosdemai s competidores pelo mesmo
emprego. Desse modo, ocorre desgaste do capital humano. Havendo disponi-
bilidade de pessoas com mais instrucdo, os empregados podem elevar os
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padrdes educativos requeridos para ocupar posi¢oes de trabalho que podem
ser realizados adequadamente com pouca formagéo.

Por conseguinte, emboraasreformas educaci onai s que buscam reduzir
arepeticdo e a evasdo e melhorar a qualidade da educacdo sgjam de grande
importancia, ndo sao suficientes por si sds para superar afalta da eqlidade.
Os fatores extra-escolares tém peso consideravel no rendimento educacio-
nal. 1sso exige compensar as diferencas relacionadas ao domicilio de origem
dos alunos como a Uinicamaneirade evitar que o sistema educativo funcione
como um mecanismo de reproducéo de disparidades preexistentes.

Costuma-seing gtir naimportanciadaeducacdo paraacompetitividade
e também para a melhoria da distribuicdo de renda. Sem davida, é uma
recomendacdo adequada. No entanto, convém lembrar que os esforcos
realizados nesse sentido ndo se traduzem em melhorias distributivas na
préxima década. 1sso se deve ao fato de que a rotatividade de pessoas na
forcade trabalho realiza-se aum ritmo de 2% ou 3% ao ano, o que faz com
gue o perfil ocupacional de 80% dos trabal hadores que ocupardo funcbes
perto do final daproximadécadajaestejaatual menteincorporado ao mercado
de trabalho. Disso decorre que aqueles que ja estdo trabalhando néo
obtenham vantagem alguma das melhorias introduzidas no sistema educa-
cional, que se orienta justamente para atender aguel es que ainda ndo foram
incorporados ao mercado de trabal ho.

Existem, dessa forma, fortes diferencas de densidade ocupacional
entre classes. Os domicilios que pertencem a classes altas tém o dobro de
pessoas ocupadas do que os domicilios pobres. Nos primeiros, trabalham
ambos o0s conjuges; nos outros, SO um. 1sso se aliatambém ajamencionada
diferencanaquantidade de membros entre essestipos dedomicilio. A relagdo
entre ambas as varidveis — niimero de ocupados e quantidade de membros —
agrava fortemente a desigual dade da renda.

Outro fator importante, que alimenta a desigualdade da renda e que
pode estar relacionado ao atual momento daeconomiamundia eaglobaizaco,
€ a defasagem crescente de remuneracdo entre profissionais e assalariados
formaiseinformais. Essas diferencastendem ase ampliar com muitarapidez
(Gréfico 7). Em trés momentos na década de 1990, observa-se como a dife-
renca entre esses grupos laborais cresce notavel mente.
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Fonte: Comissdo Econdmica paraaAmeéricaLatinae o Caribe (Cepal), com base em tabulagdes
especiais das pesqui sas de domicilios dos respectivos paises.

Grafico 7: América Latina: diferenca de remuneracao do trabalho
entre qualificados e ndo qualificados, 1990-1997

Os trabalhadores, porém, tendem a pensar que suas remuneragoes
sdo menores do que na verdade |hes corresponderiam. Quando seu salé&rio
aumenta, acreditam que estdo apenas reconhecendo-lhe seus proprios
meéritos, sua capacidade e o que agregam ao funcionamento da economia
do pais. Tal estado de &nimo de inspiracdo meritocratica dificulta a
redistribuicdo darenda.

A tendéncia a desigualdade n&o € exclusiva — pelo menos hoje — da
Américalatina. Ocorre, também, no mundo desenvolvido, aindaque em ou-
tros niveis de concentracdo. Nos Estados Unidos, por exemplo, variosanais-
tas ressaltam que as tecnologias da informacdo aumentam as oportunidades
deemprego erendaparaos” analistassimbdlicos’, como sdo chamados aquel es
trabal hadores altamente qualificados dedi cados a producéo de bensimateriais
intensivosem conhecimento (ReicH, 1993). Ao contrério, osoperariosdalinha
de montagem sdo afetados pela crescente exigéncia de ter qualificagbes em
informética e pela transferéncia dos processos rotineiros de producdo a ou-
tros paises com mao-de-obramai s barataeimpostos menos pesados (THURow,
1992). Do mesmo modo, na Comunidade Européia, foram percebidas nota
veis diferencas entre “ os salarios dos setores acomodados da populacdo que
estdo aumentando de maneirasignificativa’ e as possibilidades de ocupacéo,
as caracteristicas do tipo de emprego que conseguem e as remuneracoes que
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as pessoas dos quatro decis inferiores obtém (DaHReNDORF, 1996). Por isso
surgiu a discussdo sobre a desigualdade “toleravel” nessas sociedades e as
aternativas vidveis para desenvolver (ou manter) a protecdo dos vulneravels
(GippENS, 1998)3.

O emprego e a protecéo laboral

Nofina dosanos1990, junto com adesacel eracdo do crescimento, elevou-
se 0 desemprego aberto, o trabalho assalariado ndo permanente e 0 niUmero
de pessoas sem contrato de trabalho e sem seguridade socia (CeraL, 2000b).

A taxamédiaregiona de desemprego aberto, em 1999, foi amaisalta
dadécada (8,9%), apesar daquedada participacdo laboral (de58,5% a57,9%)
no periodo mencionado. Pouco mais de 17 milhdes dos 26 milhdes de novos
empregos criados corresponderam ao setor informal (Gréfico 8). Aqui reapa-
rece a heterogeneidade regional. Podem ser identificadas duas situaces:
enguanto no México e em aguns paises centro-americanos e caribenhos
observou-se um dinamismo econdémico apreciavel e uma diminui¢do do
desemprego, nos paises sul-americanos que enfrentaram problemas de
recessaon, houve um aumento.

Isso faz com que o peso do setor informal sobre o total do emprego
seja cada vez mais determinante nas zonas urbanas. Sua ponderacdo foi
elevando-se constantemente ao longo dos anos 1990, em medicdes para
1990, 1994, 1997 e 1999 (Gréfico 10).

Também houve um significativo aumento da precariedade laboral.
Paramanter ou aumentar acompetitividade internacional pelaviadareducdo
do custo damé@o-de-obra, acentuou-seadesregulamentacdo laboral, ampliaram-
se as causas de recisdo do contrato e reduziram-se as indenizagdes por
demissdo. Isso fez com que crescessem as contratagBes ndo permanentes
(temporaria, sazonal ou a tempo parcial) (Grafico 11). Mas ha uma
heterogenei dade muito acentuada entre os casos da Costa Rica (9,5%) e do
Equador (45,1%) em 1997. Chamaaatencéo aextremaascensdo naColdmbia,
onde esse tipo de contratacdo passou de 6,6% em 1980 para 20% em 1997.
As ocupacdes temporais S0 mais comuns nas microempresas e entre 0s
menores de 30 anos, as mulheres e as pessoas de baixo nivel escolar
(MARTiNEZ; TokMAN, citado em CeraL, 2000b).
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Fonte: Comiss&o Econdmica paraaAmeéricaLatinae o Caribe (Cepal), com base em tabulagbes
especiais das pesqui sas de domicilios dos respectivos paises

Grafico 8: América Latina: o crescimento da forca de trabalho, o
emprego e o desemprego
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aAs cifras de crescimento econdmico correspondem a média ponderada de 20 paises daregido e
as de desemprego, de 22 paises.

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), com base em nimeros
oficiaisdos paises.

Gréfico 9: América Latina®: a evolugdo do crescimento econémico
e do desemprego aberto nos anos 1980 e 1990
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a0 emprego informal ou de baixa produtividadeinclui pessoas que trabalham em microempresas
(estabel ecimentos com cinco ou menos pessoas), empregados domésticos, trabalhadores auto-
nomos ndo qualificados e trabal hadores familiares ndo remunerados.

Fonte: Comiss&o Econdmica paraaAméricaLatinae o Caribe (Cepal), com base em tabulagBes
especiai s das pesquisas de domicilios dos respectivos paises.

Grafico 10: América Latina: segmentos do mercado de trabalho
nas zonas urbanas® 1990-1999
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Fonte: Comisso Econdmica paraaAmeérica Latinae o Caribe (Cepal), com base em tabulagdes
especiais das pesquisas de domicilios dos respectivos paises.

Grafico 11: América Latina (sete paises): incidéncia do trabalho
assalariado ndo permanente nas areas urbanas (percentual do total

de assalariados)
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Namesmalinhadaproliferacdo de empregos de maqualidade, pode-
Se mencionar 0 aumento do nimero e a proporc¢do daguel es que estéo ocu-
pados, mas carecem de contrato de trabalho. Em 1996, a proporcdo de
assal ariados nessa situacao flutuava entre 65% e 22% nos diferentes paises.
Obviamente, aprecariedade estavinculadaamenores remuneragdes e maior
vulnerabilidade e pobreza.

Também existe uma importante proporcéo de trabalhadores que
ndo conta com prote¢do da seguridade social (Gréfico 12) e da salde.
Nesse indicador, as diferencas nacionais séo notaveis: vao desde mais
de 60% naBoliviae no Paraguai até uma protecdo quase total no Uruguai
(CeraL, 2000b).
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Fonte: Comissdo Econdmica paraaAméricaLatina e o Caribe (Cepal), com base em tabulagGes
especiais das pesqui sas de domicilios dos respectivos paises.

Gréfico 12: América Latina (dez paises): forca de trabalho assala-
riada sem seguridade social (em porcentagem)
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Gasto social

O gasto social regional, em anos recentes, tem tido uma evolugéo
peculiarmente favoravel. Apés areducdo do gasto social em muitos paises,
durante a crise da década 1980, aregido tem destinado 0s maiores recursos
de sua histéria a area social, tanto quando se por sua participacdo no PIB
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Fonte: Comissdo EcondmicaparaaAmeérical atinae o Caribe (Cepal), base de dados sobre gasto
social.

Grafico 13: América Latina (17 paises): gasto publico social como
por centagem do PIB, 1990-1991 e 1998-1999
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como pelaquantidade per capitade délares designados paratal fim. O gasto
social por habitante (Gréfico 14) aumentou em 50% durante os anos 1990 e
passou de 360 ddlares a 540 ddlares per capitanamédiaregiona e somente
em dois paisesfoi registradaumadiminui¢cdo em termosreais. Seu aumento
foi superior ao do PIB por habitante. Por isso, ao longo da década de 1990,
aumentou a importancia relativa do que se destina ao social: de 10,4% a
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Fonte: Comissdo EcondmicaparaaAméricalLatinae o Caribe (Cepal), base de dados sobre gasto
social.

Gréfico 14: América Latina (17 paises): gasto publico social por
habitante, 1990-1991 e 1998-1999 (Em ddlares de 1997)
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13,1% do PIB (Gréfico 13). E evidente que existem significativas variagdes
nacionais na magnitude do gasto, de acordo com 0s paises. Enquanto na
Argentinaeno Uruguai (atéacriseiniciadano final de 2001) o gasto supe-
ravaos 1.500 ddlares por habitante, em El Salvador, Honduras e Nicarégua,
ndo chega a 100 ddlares.

Nosanos 1990, assim, as sociedades e os governos destinaram grandes
recursos a politica socia e hoje parece ter chegado ao fim essa curtaidade
de ouro do crescente financiamento do social. Havera mudancas também
na ordem dos paises. Argentina e Uruguai cairdo posi¢des e Brasil, prova-
velmente, ocupard o primeiro lugar na classificacdo. Mas para todos eles
existirao crescentes dificul dades para aumentar ou manter esses montantes
de recursos, ainda que as necessidades aumentem.

Umacaracteristicatipicaquereiteradamente vem chamando aatencéo
€ o carater prociclico do gasto socia naregido (Gréfico 15). Essa caracte-
ristica é particularmente percebida nos recursos destinados aos programas
alheios a seguridade social. Ou sgja, salde, educacdo, protecdo social em
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Gréfico 15: América Latina (17 paises): variaghes porcentuais do gasto

publico social e do Produto Interno Bruto no periodo 1990-1999
35



Ernesto Cohen e Rolando Franco

geral e 0s programas contra a pobreza seréo especialmente vulneraveis no
futuro préximo. 1sso exigira que os gestores sociais fagam mais com 0s
Mesmos ou Menos recursos. E nesse sentido cabe a preocupacdo com a
melhoria daeficiénciacom quefoi utilizado o financiamento disponivel no
passado recente e com o impacto que foi acangado.

Para atacar esse problema é necessario analisar quem recebe esses
recursos sociais. Umamaneirade examiné|o permitedizer que o gasto social
éredistributivo. Atribuindo-se valor monetério as prestacdes que as pessoas
recebem das politicas publicas — e excluindo-se a seguridade social —,
20% dos domicilios mais pobres receberdo uma fracdo do gasto social
que, em média, sextuplicasua participacdo nadistribui¢ao darendapriméria
(Gréfico 16).
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Fonte: Comissdo EcondmicaparaaAméricalL atinae o Caribe (Cepal), base de dados sobre gasto
socid

Gréfico 16: América Latina (oito paises)?; impacto redistributivo do
gasto social, excluida a seguridade social, e da seguridade social no
rendimento dos domicilios (Volume total de rendimento = 100)
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Mas incluindo-se no célcul o os recursos que vao a seguridade social,
pode-se afirmar que o gasto socia ndo é suficientemente redistributivo, na
melhor das hip6teses, porque 0s grupos menos necessitados continuam
recebendo uma enorme proporcéo do mesmo (Gréafico 17).
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América a Latina e o Caribe (Cepal), base de dados sobre
gasto social.

Gréfico 17: América Latina (oito paises): distribuicdo do gasto
social, excluida a seguridade social, e da seguridade social nos
quintis de domicilios (Volume total de rendimento = 100)

Tem-se insistido que a educacdo constitui uma das principais areas
de intervengdo para atingir tanto o crescimento quanto a equidade. A
ampliacdo de capital humano permite que 0s paises possam experimentar
modos de desenvol vimento mais modernos, centrados na utilizagcéo de maior
formacéo, capacitacdo e flexibilidade de seus recursos humanos. Essas
pessoas serdo mais produtivas e, portanto, também receberdo melhores
sa &rios, quelhes permitirdo conseguir melhoresniveis de bem-estar. O modo
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dominante de produzir contribui também para marcar decisivamente as
caracteristicas do conjunto da sociedade. Quanto mais moderno, assim
também serdo as relagfes sociais que nela se estabelecem e mais inacei-
tavels tornar-se-80 muitas das caracteristicas relacionais que costumam
predominar em diversas &reas daAméricaLatina. Além disso, adifusdo da
educacdo permite aproveitar o capital mais equitativamente difundido entre
a populacdo, que é o intelectual. Hoje ele é desperdicado, umavez que se
retira de uma proporcéo notavel de membros da sociedade a capacidade de
desenvolver seu capital genético.

Conclusoes

Somente uma adequada compatibilizacdo de politicas econdmicas e
sociais pode permitir que os paises|atino-americanos avancem naobtencéo
do crescimento econdmico e daequidade. O primeiro contribui, por meio da
criacdo de postos de trabalho e do aumento das remuneracdes, para a
mel horadas condi¢Bes de vida das pessoas, outorgando-Ihes autonomiapara
administrar suas préprias vidas sem depender de transferéncias estatais. As
politicas sociais, por suavez, contribuem paraageragdo do capital humano
necessari 0 paraconseguir umacompetitividade auténtica, sendo, destaforma,
um pré-requisito do crescimento econdmico. Do mesmo modo, por meio da
compensacdo social, permitem que as pessoas consigam superar ascrisese
estejam em condicdes de formar-se e aproveitar as oportunidades decor-
rentes do crescimento. Finalmente, criam condi¢des para que se constituaa
argamassa socia que da sentido de pertencimento a uma comunidade,
requisito inescapavel para gerar uma boa sociedade e, portanto, condicéo
para que a economia funcione.

Osresponsaveis pela politica social e os técnicos devem reconhecer
gue nem sempre se alcancam os objetivos de melhorar a satisfacgo das
necessidades bésicas de todos. Isso ndo se deve a ma vontade, mas as
debilidades tradicionais da gestdo social, que podem ser melhoradas,
tomando-se consciéncia de que ela se orienta para a obtenc&o da universa-
lidade, aadministracéo eficiente dos recursos e a busca do impacto sobre a
populacdo destinataria adequadamente focalizada.
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2. PoLiTICA soCIAL:
FUNCOES E PRINCIPIOS

O complexo panoramasocial descrito no capitulo anterior mostraque
o0 desafio daagendal atino-americana serd a construcdo de sociedades mais
desenvolvidaseeqitativas.

E importante determinar o sentido da expressio eqiiidade. Ela pode
ser confundidacomigualdade ou justica, €, inclusive, alguns consideram-na
sindnimo dejusticasocial (L Granbp, 1993)*. Porém, apesar dasemelhanca,
equidade significaalgo diferente?. Enquanto ajusticaéum valor inatingivel,
aequidadeéredizavel, viavel em um determinado momento histérico. Implica
ir dém daigualdade perante alei etratar de compensar as barreiras econ6-
micas e sociais que dificultam arealizac8o do potencial individual. Apesar
de ndo se confundir com aigualdade, estd sempre relacionada a superacéo
das desigualdades (M ok aTE, 2001).

A desigual dade no acesso abens e servicose, em geral, ao consumo
costumacolocar barreirasamobilidade social, contribuindo parao estabe-
lecimento de “cristalizacbes’ na sociedade, que impedem o progresso
(Pusic, 1979) e, portanto, ndo somente afetam as situages individuais e
familiares, mas também a coesdo da sociedade como um todo. Muitas
desigual dades sustentam-se em algumaformade rotulacéo (racial, étnica,
de origem sOci 0-econdmica ou outra), que em certas circunstancias € utili-
zada como fonte de discriminagdo e atenta contra os direitos humanos.
Uma falha especia mente grave de acesso ao consumo produz-se quando
as pessoas ndo conseguem satisfazer suas necessidades béasicas — o que
se expressa ha pobreza e naindigéncia—, colocando em risco sua sobre-
vivéncia e insercdo social. A auséncia de participacdo hatomada de deci-
sBes dentro da sociedade constitui um duplo obstéculo paraarealizacéo do
potencial individual porqueimpossibilitao exercicio dacidadaniapoliticae
impede, dessaforma, a defesa de seus interessesindividuais e coletivos,
obstruindo comisso acidadaniasocial (MarsHALL, 1950). Quando se pensa
em politicas, programas e projetos sociais é necessario perguntar o que
se pretende alcancar®.

39



Ernesto Cohen e Rolando Franco
Funcbes das politicas sociais

As politicas sociais tém trés funcbes principais: a criacao de capital
humano, a compensacéo socia e 0 apoio a integracédo dos individuos na
sociedade.

Investimento em educacéo

Quando o principal fator produtivo € o conhecimento, existe base
solida para justificar a conveniéncia de mais eqlidade. N&o € necessario
recorrer somente a argumentos éticos, filantrépicos ou de solidariedade.
Pode-se sustentar que 0s paises ndo poderdo ser competitivos caso nao
tenham uma forca de trabalho adequadamente formada e capacitada, que
possaincorporar esse conhecimento ao trabal ho. E possivel, entdo, entender
a competitividade e a equiidade como objetivos que podem ser perseguidos
simultaneamente e que se retroalimentam. Dessamaneira, do ponto devista
agregado, a politica social orientada para investir em capital humano
converte-se em um pré-requisito para o crescimento econdmico.

A educacdo também é chave para os individuos. Geralmente, porém,
sobretudo aeducacdo de qualidade constitui um bem herdado. Haumatrans-
missdo intergeneracional das oportunidades de bem-estar (CeraL, 1998c) que
vincula o domicilio de origem aeducagao, ao tipo de ocupagéo e ao nivel de
bem-estar que seus novos membros poderdo alcancar ao longo da sua vida.

Em primeiro lugar, o domicilio de origem tem um papel fundamental
no aproveitamento escolar e varios fatores influem: a) o nivel sécio-eco-
ndémico da familia; b) o clima educacional, definido como a quantidade de
anos de estudo dos adultos do domicilio; ¢) as condigdes habitacionais (se hd
superlotacéo ou n&o); e d) aorganizacdo familiar, que pode ser monoparental
ou com ambos 0s pai s presentes, influenciando também o tipo de unido.

Em segundo lugar, a educacéo constitui um elo crucial na cadeia de
transmissdo das desigual dades porgue carrega as diferencas que os aunos
trazem de seu domicilio de origem, as quais se expressam na desisténcia, na
repeticdo e no pouco aproveitamento dos estudos. Apesar de as politicas de
mel horia da qualidade da educag&o, orientadas para modificar os el ementos
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criticos do sistema (formacéo de professores, disposico da aula, método
pedagdgi co, bibliotecas, curriculum e outros) seremimportantes, ndo sao sufi-
cientes para alcancar a equiidade. Ha de se considerar os fatores extra-esco-
lares no rendimento escolar e compensar as diferencas ligadas ao domicilio
de origem dos alunos como a Uinica maneira de evitar que o sistema escolar
funcione como mecanismo de reproducdo de disparidades preexistentes.

Outros doisfendmenos educaci onai s que explicam asdiferentes possi-
bilidades futuras dos estudantes sGo adesval orizagdo e o limiar educacional .

A desval orizaco educacional consiste naperdadeimportanciade certos
niveis académicos na medida em que se generaliza sua obtengdo; ou sgja,
implicaanecessidade de cursar cada vez mais anos de educacéo formal para
ocupar 0 mesmo cargo ou para receber um sal&io semelhante ao que era
alcancado pela geracdo precedente com menos educacdo®. A experiéncia
mostra que quanto menor o nivel educacional, maior é adesval orizagéo.

O limiar educacional, por suavez, €00 nimero de anos que devem ser
cursados no minimo, em dado momento, para obter uma ocupacdo que
assegure alta probabilidade (90%) de evitar a pobreza ao longo da vida.
Esse“limiar”, hoje, naAmérical atina, situa-se —em muitos casos—nos 12
anos de educacdo forma (CeraL, 1999) e somente € alcangado por um
terco dos jovens nas zonas urbanas e um décimo nas rurais.

Emterceirolugar, aocupacéo a cancada estéligadapel oselosjamencio-
nados. Aquel es quetém menos de oito anos de estudo somente poder&o ocupar
empregos quelhesforneceréo rendimentos em torno de 2,5 linhas de pobreza,
insuficientes paraum bem-estar minimo. No outro extremo, osquetém 12 ou
mais anos de estudo terdo cargos de técnicos, gerentes ou proprietarios e,
nessas ocupagoes, obterdo rendas superiores as quatro linhas de pobreza. Os
gue se encontram em uma posi¢ao intermediaria (9 a 11 anos de estudo)
trabalhardo como vendedores, viade regra, ou em profissdes similares, rece-
bendo umarendaque, em determinadas fases davida—quando tiverem cons-
tituido uma familia e seus filhos chegarem a adolescéncia —, pode néo Ihes
proporcionar um nivel de bem-estar adequado (CemaL, 1998c).

Do ponto de vista da sociedade, 0 custo dos recursos humanos sem
capacitacdo, que ndo setraduzem em sistemas produtivos competitivos, pode
ser definido como “ o potencial de crescimento nadotacdo de capital humano
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gue ndo se concretiza como conseqiiéncia dos deficits educacionai s existen-
tes’ (CoHen, 1996).

Desde cedo, ent&o, decide-se o futuro das novas geracoes, diferen-
ciando osincluidos e os excluidos, sendo estes Ultimos os que tém educacéo
insuficiente paraocupar cargos bem remunerados. Nesse sentido, ndo alcan-
cardo niveis de vidaadequados, nem estar&o em condic¢des de contribuir para
0 aumento da competitividade, uma vez que carecem de conhecimento e de
flexibilidade paraincorporar o progresso técnico as formas de produgéo.

Compensacao social

A luta pela superacdo da pobreza e da indigéncia continuara sendo
central. E éimportante, emraz&o disso, a existénciade doistiposde programas.
Um ganha importancia em determinados momentos, como acontece com as
redesde protecdo social, ou sgja, agueles” conjuntos deintervencdes compen-
satdrias que aumentam a renda e outros ativos mediante transferéncias foca-
lizadas, que sdo especificamente desenhadas para sustentar ou aumentar o
bem-estar dos grupos pobres ou vulneraveis em periodos de transicdo, ou
crise, econdmica’ ou dedesastres naturai s (GraHAM, 1994). Alguns, inclusive,
acreditam que esses programas podem facilitar o respal do popular ao processo
de transicBo econdmica, sempre que exista comunicagcdo adequada e se
fomente a participagdo dos beneficiarios, fortalecendo sua capacidade de
organizacdo. No entanto, acompensacdo ndo selimitaaosmomentosde crises
etambém tem de of erecer a atencdo que a populagdo pobre requer em certas
etapas do seu ciclo de vida. Assim, ressaltou-se aimportancia de investir na
infancia, 0 que exige programas que fomentem amanutencéo das criancas na
escola (como, por exemplo, bolsas escolares) e se preocupem com a alimen-
tacdo adequada (como merendas escol ares), compensando assim as caréncias
decorrentes da baixa renda e outras caracteristicas dos domicilios.

Recomenda-se, além disso, que as redes sejam estaveis, pertencam
a sistemas institucionais permanentes e tenham pessoal especializado,
mecanismos de el egibilidade, projetosem carteirae outros. Caso ndo sejam
assim, ndo estardo em condic¢des de responder oportunamente as necessi-
dades de protecéo das pessoas (Cornia, 1999).
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Desde os anos 1980, essa protecdo baseia-se nos programas de
emprego de emergéncia, nos programas contra a pobreza e nos fundos de
emergénciaou deinvestimento social. Caberiatambém recorrer amedidas
gue mantenham o emprego, antecipando o investimento programado em
infra-estruturaou promovendo obras publicas em comunidades que tenham
enfrentado desastres naturais ou conjunturas econdémicas desfavoraveis
(IeLEsIAs, 2001). Um critério basico desses programas deveria ser sua
operacao contraciclica, expandindo sua coberturae beneficios nos periodos
de recessdo. Corresponde, assim, a identificar aquelas rubricas que né&o
devem ser cortadas ou gque necessitam ser expandidas durante as crises.

Coesao social

Uma sociedade integrada é aquela na qual a populagéo se comporta
de acordo com padrdes socialmente aceitos e na qual ocorre um gjuste
entre as metas culturais, a estrutura de oportunidades para alcancé-las e a
formacdo de capacidades individuais para aproveitar essas oportunidades.
Certamente, sempre hd comportamentos que ndo se ajustam a essas pautas,
gue podem aumentar a coesdo socia ou alimentar processos de desinte-
gragdo. Esses comportamentos estdo, geral mente, vinculados a fenbmenos
de exclusdo, ou sgja, a circunstancias nas quais a sociedade ndo coloca a
disposicao das pessoas 0s meios (oportunidades) adequados para que elas
possam alcancar as metas impostas pela cultura (CeraL,1997).

A preocupacao pela coesdo ndo supde a busca da homogenei zagdo.
Pelo contrario, cabe assegurar o respeito aidentidade cultural de cadaum
e valorizar a diversidade, bem como as contribuicdes que decorrem da
criatividade de cadagrupo cultural. Por isso, uma sociedade coesa € aquela
gue compartilha objetivos globais e normas e deixa espaco para uma am-
plagamade metas particulares, tanto individuais como coletivas. |sso éde
especial importanciaem sociedades multiétnicas e multiculturais.

A incorporagéo dos excluidos por diversos tipos de discriminagdes
(étnicas, de origem familiar ou socio-econdémica, de género e outros) é
umatarefadapoliticasocial, mediante aacéo afirmativaou adiscriminacéo
positiva.
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M odelos de desenvolvimento e politica social

Asmudancas ocorridas naeconomiamundial (globalizac&o, inovacéo
tecnol 6gica) geraram consenso, hoje bastante questionado, sobre os postu-
lados econdmicos e 0s papéis que o Estado deve desempenhar. Em relacéo
aspoliticassocials, avangou-se natomada de consciénciasobre aslimitacdes
damaneiratradicional derealizé-las, assim como danecessidade de renovar
0s critérios para seu desenho e aplicacéo.

Cada model o de desenvolvimento tem, explicita ou implicitamente,
uma concepcao da questdo social. O mesmo acontece com os model os que
predominaram naAmérical atina. Obviamente, osmodel os constituem simpli-
ficacOes estilizadas dos tracos que caracterizaram as diversas etapas de
desenvolvimento (Quadro 1) e ndo ddo conta de todas as variagdes que
podem ser encontradas na histéria de cada pais, derivadas das soluctes
politicas aos conflitos sociaisque ali ocorreram.

NaAméricalL atina, costuma-se distinguir trés grandes momentos de
organizacdo econdmica e social: crescimento para fora, crescimento via
substituicdo de importacdes ou crescimento para dentro e umanovafase de
crescimento apoiada no mercado externo. Cadaum deles pode ser delineado,
idealmente, com base em quatro dimensfes. o motor do crescimento, 0 tipo
de produto béasico de sua economia, o tipo de Estado e a énfase socia que
caracterizavam a sociedade.

Crescimento para fora

Durante esta fase, os paises latino-americanos exportavam bens
primérios em troca de produtos manufaturados. O Estado erado tipo liberal
cléssico e suas funcdes reduziam-se a seguranca externa, a manutencéo da
ordem interna e a preocupacdo em assegurar as condi¢des para o cumpri-
mento dos contratos.

A politica socia ndo fazia parte das preocupacdes governamentais®.
Todavia, durante olongo periodo em quearegido se caracterizou pelavigéncia
desse modelo, surgiram outras solucBes a “questdo social”. Nesse sentido,
nos paises que receberam forte imigracéo européia, houve paliticas sociais
“privadas’ — impulsionadas pelos proprios interessados organizados em
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Quadro 1: Modelos de desenvolvimento e politica social

Crescimentoparafora

Motor:

Produto basico:
Tipo de Estado:
Enfase social:

Mercado externo
Bensprimérios

Liberal cléssico
Questéo de “policia”’
Auto-proteco (privada)
“Criar anacéo”

Substituicdo deimportacdes

Motor:

Produto bésico:
Tipo de Estado:
Enfasesocial:

Ajusteposterior
Motor:
Produto bésico:

Tipo de Estado:
Enfasesocial:

Mercado interno
Bens manufaturados
Interventor, empresario, “ social”

Protec&o ao trabalhador assalariado (organizado,
reivindicativo) [ligacdo entre politicasocial e mercado
de trabal ho]

Criar a“classe médiad’: assegurar capacidade de compra
de bens produzidos localmente

Mercado externo

Bens competitivos, que incorporam progresso técnico
(baseado em recursos naturais, em muitos casos)

Regulador; “neo-socia”
Investimento em capital humano

Fonte: Franco, Rolando. Os paradigmas da politica social naAmérica Latina. Revista da Cepal,
n°. 58 (LC/G.1916-P/E). Santiago do Chile: Comissao Econdmica para a América Latina e o
Caribe (Cepal), abr., 2006.

cooperativas, queficou conhecido como “mutualismo” — orientadas principal-
mente, mas ndo exclusivamente, a protecdo da salide. Aumentou também a
preocupacdo governamental frente ao fluxo migratério internacional, o que
levou apriorizagdo daeducagdo bésica, concebidacomo o canal fundamental
paratransmitir valores nacionaise umidiomacomum®. Instaurou-se, assim, o
principio do Estado docente, inspirado em uma ideologia laica e liberal,
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centralizado e que teriaumaexpansdo dindmicanagquel es paisesmaisestavels
politicamente, mais avangados no processo de urbanizac&o e formagéo de
classes médias e que registraram uma renda per capitamais elevada e maior
grau deintegracao étnicae socia (Romero Lozano, 1993).

Substituicdo de importacdes

Na fase da substituicdo de importacBes, cujo inicio costuma ser
datado na crise de 1929 — ainda gue tenha comegcado muito antes em
alguns paises e muito mais tarde em outros —, o Estado assumiu novas
funcdes (interventor, planejador, empresario e “socia”) para contribuir
com o funcionamento do novo model o (de“ desenvolvimento paradentro”),
Cujo motor era o mercado interno.

No exercicio de suas novas responsabilidades, afim de diminuir as
barreiras naturais — fruto da crise e das guerras — 0 governo estabeleceu
tarifas paradefender aindulstrianacional daconcorrénciaexternaerealizou
atividades que, ndo sendo rentéveis para 0s empresarios privados, eram
necessarias paraoutras atividades produtivas (construcéo deinfra-estrutura,
provisdo de energia el étrica, entre outras).

A etapa “facil” da substituicdo de importacdes permitiu produzir
localmente uma ampla gama de bens caracterizados por suas limitadas
exigénciastecnol dgicas. Nesse contexto, apoliticasocial procurou proteger o
trabal hador assalariado, respondendo as pressdes derivadas da crescente or-
ganizacdo sindical, quefoi facilitadapelaconcentracdo damao-de-obrae pela
importancia crescente daindustria. A fase de substituicéio “ dificil” somente
conseguiram chegar paises com mercado interno maior, que fosse atraente
paraempresas multinacionais, detentoras datecnol ogianecessariaparafabricar
bens de maior complexidade. Em um caso, essas vantagens comparativas
deram lugar a congtituicdo de uma “triade” de atores sociais empresariais
(nacional, transnacional e estatal), que pdde aprofundar o chamado capita
lismo “associado” (Carboso, 1973). Em outros, procurou-seampliar o espaco
econdmico mediante acordos regionais de integracéo, alguns dos quais, em
suas primeiras etapas, tiveram sucesso em atrair investimento estrangeiro e
assegurar uma elevadataxa de crescimento econdmico. Nesse periodo, hou-
Ve um crescimento ou consolidacéo da classe média’.
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Ascrescentes dificuldades do model o, porém, exacerbaram o conflito
distributivo e conduziram a deterioracdo da convivéncia e davidapolitica,
facilitando o surgimento de governos autoritarios.

As debilidades intrinsecas do funcionamento das economias latino-
americanas foram acobertadas mediante a aplicacdo de politicas pouco
respeitosas da ortodoxia fiscal, 0 que conduziu a grandes desequilibrios
macro-econdmicos e afendmenos hiperinflacionarios. Recorreu-setambém,
com excesso, ao endividamento externo, facilitado pela abundéncia de
petroddlares no sistema financeiro internacional, o que mais tarde levou a
crise dadivida, cujaeclosdo produziu-se com a suspensdo dos pagamentos
pelo México em 1982, gerando um efeito dominé em toda aregido.

O novo modelo de abertura

Para enfrentar a situacdo, os governos aplicaram medidas de esta-
bilizac&o e ajuste cujas principaisdiretrizesforam recuperar e respeitar os
equilibrios macro-econdmicos; reduzir ainflagdo; retirar o Estado das éreas
produtivas; aumentar as exportacdes; elevar acompetitividade, inclusive
eliminando a protegao tariféria, e modernizar o aparato publico.

O motor de crescimento econdmico voltou a ser o mercado externo,
parao qua seriaimprescindivel ser competitivo, 0 que, naprimeiraetapa, leva
a recorrer aos recursos haturais abundantes que caracterizam a regiéo,
“melhorando-0s’ com alguma tecnologia. No médio prazo, entretanto, €
impostergavel amelhoradadotacéo de capital humano da popul agéo, porque
ndo basta a abundancia de méo-de-obra barata ou a superexploracdo de
recursosnaturais, caracteristicas denominadas como competitividade esplria
(CemaL, 1992). Nesse processo, 0 Estado abandona muito dos papéis que o
caracterizaram, assumetarefas de regulamentacdo econdmicae mantém suas
responsabilidades sociais, ainda que as cumpra de maneiradiferente.

Os paradigmas e seus critérios

E possivel delinear dois paradigmas de pol iticas sociais, um originado
na fase de substituicdo de importacdes, ainda vigente e dominante, e outro
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gue se encontra incipiente (emergente). A seguir, serdo apresentadas as
caracteristicas atribuidas ao social em cada modelo de desenvolvimento e
os critérios que orientam suas politicas sociais: objetivo pretendido, |6gicade
tomada de decisdes, prioridades, critério de expansdo, institucionalidade,
financiamento, populacdo beneficiaria, abordagem, indicador de sucesso
utilizado e gestéo (Quadro 2).

Quadro 2: Paradigmas da politica social

Dominante Emergente
Objetivo Universalismodaoferta | Universalidadedasatisfacdo
(Alto custo, baixo “Tratar desigualmente aos
impacto) gue sdo sociamente
Ofertahomogénea desiguais’
favorece aos informados
e organizados
Atores Monopdlioestatal Pluralidadedesubsetores
-Financia Estatal, privado (comercid),
-Desenha filantrépico (ONG), einformal
-Implementa (familia)
-Controla Funcbes separadas
Fungdes unificadas
Organizacéo Centralismo Descentralizacdo depr oj etos
do Estado
Logicadatomada | Burocrética Alocacdo competitiva
de decisbes - Estratégiasmacro Licitacdes
- “O Estado sabe’ O usuério propde
-Alocarecursos por via | “A capacidade de inovagdo esta
administrativa disseminada em toda a sociedade
-Usuério ndo eleito e deve ser aproveitada’ (Fundos
deinvestimento social)
Financiamento (1) | Estatal Co-financiamento
Fontes de “O que ndo custa, ndo vale’
recursos Recuperag&o de custos: “quem
pode, deve pagar” (Risco:
marginalizar os pobres)
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Quadro 2: Paradigmas da politica social (continuagao)

Dominante Emergente
Financiamento (11)| Daoferta Subsidioademanda
Alocacdo de Faltade concorréncia (Criacéo de quase- mercados)
recursos Competéncia

Liberdade de escolher
(O consumidor tem informagédo

suficiente?)
Expanséo do Ampliacdoprogressva | Primeiro, osmaisnecessitados
sistema decimaparabaixo (Instrumento: focalizac&o)
(Acesso segmentado)
L ogo: “paraum menor
gasto social, menos
eqiidade”
Populacéo- dvo | Classemédia Gruposcarentes
Gruposor ganizados
Enfoque Nosmeios Nosfins
- Infra-estruturasocial Impacto: magnitude do beneficio
- Gasto corrente gue recebe p.o., de acordo com
objetivos buscados
Indicador de Gasto publicosocial Relacdo custo-impacto
sucesso
Gestéo social Domoddoaoproduto Doimpactoaomodelo

Fonte: Franco, Rolando. Os paradigmas da politica social naAmérica Latina. Revista da Cepal,
n°. 58 (LC/G.1916-P/E). Santiago do Chile: Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe (Cepal), abr., 2006.

Objetivo: universalismo da oferta contra universalidade
da satisfacéo

O universalismo tem sido parte do discurso tradicional dos governos
latino-americanos e tende a ser concebido como o esforgo para generalizar
uma oferta homogénea, abertaatodos, o que contribuiria para aintegracéo
socia e paraaigualdade. 1sso, obviamente, ndo se consegue.
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Por essarazdo, diversos autores tém falado em universalismo exclu-
dente, em alguns casos, e estratificado (Gorpon, 1996), em outros. A primeira
acepcdo enfatiza os que ficam a margem de qualquer protecdo; a segunda
destaca que emboramuitos sejam atendidos, as prestagdes recebidas variam
em montante e qualidade. Essas disparidades ndo se explicam pelas maiores
ou menores necessidades dos beneficiarios, mas, sim, pelas que estéo rela-
cionadas aseusdiferentes status. Os que séo mais bem atendidos pertencem
aos setores maisinstruidos, informados e organi zados, que vivem em &reas
mais bem dotadas de servicos e contam com recursos para fazer frente aos
custos de transacdo (transporte, tempo) nos quais é preciso incorrer para
recebé-los. Em contrapartida, 0 acesso aessaoferta estatal tem sido sempre
dificil para agueles que, embora tenham maiores necessidades, carecem
das caracteristicas enunciadas.

Em educacéo, por exemplo, ainda que as constituicdes estabelecam
aobrigacdo de o Estado assegurar determinado nimero de anos deinstrugéo
a sua populacdo, ha uma proporcéo ndo desprezivel de cada grupo que
sequer ingressa na escola e outra que a abandona rapidamente. A selecéo
ndo é aleatdria, umavez que entre os excluidos estdo sobre-representados
0S grupos com rendimentos menores.

As politicas entendidas como universalistas tém alto custo e baixo
impacto. E evidente que uma oferta que atenda igualmente a todos sera
muito cara. Para gjusté-la aos recursos disponiveis, diminui-se a qualidade
daofertae, portanto, deteriora-se o efeito do programasobre os beneficiarios
ou recorta-se a“universalidade” de acordo com critérios ndo transparentes,
gue orientam os servicos proporcionados em favor de um grupo restrito, via
de regra de base corporativa.

Por conseguinte, € necessério entender a universalizacdo de maneira
correta, insistindo que ela procura a satisfacdo das necessidades basicas de
todas as pessoas. O principio de equidade mostra que, para superar as dife-
rencas, € necessario tratar desigualmente aqueles que sao sdcio-economi-
camente desiguais (a¢do afirmativaou discriminagdo positiva)®. Umaoferta
homogénea para atender a situactes heterogéneas somente pode resultar
na manutencdo das diferencas originérias. Essa oferta corresponderd as
necessi dades de determinado subconjunto da popul agdo e ndo seraadequada
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para outros, seja por razfes culturais ou socio-econdémicas. Desse modo,
conseguir que os filhos de familias pobres freqlientem a escola e nela se
mantenham exige proporcionar-lhes, além de uma educagdo de boa quali-
dade, um horario escolar mais extenso que permitacompensar aslimitactes
a capacidade de aprender que o clima familiar impde (Cepar, 1995b;
GeRrsTENFELD, 1995); demanda, do mesmo modo, oferecer programas
nutricionaise, inclusive, um subsidio pel o custo de oportunidade que significa
optar pela escola em detrimento de algumainsercéo laboral (Levin, 1995).

Esses afinamentos s&o necessarios porque, nos Ultimos anos, gerou-
se“umagrande confusdo” dosinstrumentos—como afocalizagdo —com o0s
principios que devem guiar as reformas do setor socia (Ocampo, 2000).
Hoje, felizmente, tende a aumentar o consenso em relacdo a interpretacdo
correta nos mais diversos campos do pensamento sobre politicasocial. De
fato, afirmou-se que “afocalizagdo [...] ndo se contrapde a universalizagdo
dosdireitossociaisetampouco significadesmontar osdireitos conquistados’,
mas que, em uma concepcao progressistalredistributiva, “trata-se de uma
[forma] de discriminacdo positiva de grupos especiais da populacéo, que
demandam uma atencao especial paratornar efetivasuainclusio no acesso a
riqueza e aos bens e servicos socia mente produzidos, de modo asitué-losem
umacondi¢do dedignidade’ (SiLva; Sitva, 2001b, p. 14)°. Também reiterou-se
que “o pressuposto basico dessa nova geragdo de politicas sociais € que a
focalizag8o ndo significaadiminuicao das despesas em programas sociais’,
mas “elevar o padrdo de eficécia do gasto social” (Draisg, 1997, citado em
Silva; Silva et al, 2001 b). Pelo exposto, entdo, cabe concluir que cresce 0
consenso em relagdo ao fato de que “afocalizagdo deve ser considerada um
instrumento para gque 0s Sservicos sociai s tenham cobertura universal e nunca
como um substituto dauniversalidade’ (Ocampo, 2001).

Atores. monopdlio estatal ou pluralidade de agentes

A perspectiva tradicional da politica social limita-a aos programas
realizados pelo Estado, que, além disso, leva-0s a cabo em sua totalidade:
financia, desenha, implementa, supervisionae, esporadicamente, avalia-os.
Propbe-se como alternativa ndo fazer as mesmas coisas, nem da mesma
maneira. 1sso ndo implica que o Estado abandone o campo, mas que
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reconhega a existéncia de outros atores, como 0s agrupados nos subsetores
filantropico ou voluntario, comercia e informal (BusrteLo, 1988), e mante-
nhaseu compromisso em agir subsidiariamente ou em substitui c&o dos que
forem chamados para cumprir essastarefasem primeiro lugar. Dessaforma,
as atividades deveriam ser realizadas por aquel e que tenhamais experiéncia
e capacidade na respectiva matéria.

A presenca desses subsetores € evidente. Em aguns paises da regi&o,
inclusive, as organizagbes ndo governamentais (ONGs) administram mais
recursos do que o préprio setor social estatal. A familia (setor informal), por
sua vez, tem sido sempre a principal prestadora de atencéo socia e apenas
muito paul atinamente substituida em certas fungdes pel o Estado e por outros
agentes sociais. Contudo, seu papel continuatendo fundamental importancia,
apesar de, norma mente, n&o ser consideradano desenho dosprogramassocials.

O setor comercial atende a uma clientela avaliada como solvente.
Nesse sentido, pareceriarestritasuavinculagdo com a equidade e aatencdo
aos pobres. No entanto, sua participacéo é importante, em primeiro lugar,
porque se aquele grupo ndo conseguisse satisfazer suas necessidades
mediante pagamento, teria pressionado-o paraser beneficiario dosprogramas
publicos. A existéncia desse subsetor privado, entdo, permitiria concentrar
0Srecursos estatais nos menosfavorecidos. Por outro lado, o setor comercial
pode assistir a essa populagdo-alvo mediante contratos de terceirizacéo de
programas sociais estatais.

Em diversos paises daregido foram transferidas responsabilidades de
aplicacdo de politicas sociaisaatores privados. Assim acontece naseguridade
socia para a salde. Embora a legislacgo possa fixar contribui¢tes compul-
Sorias aos assaariados, permite que estes escolham tanto as ingtituigdes —
publicas ou privadas—que administrardo essesrecursos, Como as que prestaréo
a atencdo a salde quando necessario. Em matéria de pensdes, um sistema
regulatorio publico, que estabel ece a poupancacompul séria, permite também
gue as empresas privadas administrem os fundos de pensdes'®.

Organizacdo do Estado: centralismo contra descentralizacdo

A tendéncia histoérica latino-americana tem sido centralizadora.
Influenciaram esse processo por um lado, razBes de indole puramente
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econdmica, como aindivisibilidade de escalade certas decisdese aretroali-
mentagéo entre a tomada de decisOes centralizada e a concentracdo da
atividade econdmica (Boisier, 1976), assim como o processo de concen-
tracdo da populagdo em grandes cidades; e, por outro lado, caracteristicas
politicas, como amatriz unitéria, tipicadamaioriados Estados daregido, o
centralismo subjacente que existe inclusive nos que adotaram estruturas
federais e asinfluéncias culturais procedentes de paises tradicional mente
centralizados, como a Franca. Também reforca essatendénciaadebilidade
das instituicOes locais e a falta de prética em decidir sobre assuntos que
Ihes dizem respeito.

Ascriticas ao centralismo enfatizam que atomada de decisbes carece
dainformacéo necessaria sobre as peculiaridades de cadaregido e opta por
solugdes homogéneas que se aplicam arealidades heterogéneas, alocando-se
de maneiraineficiente os recursos e sem solucionar os problemas.

Também destaca-se que o centralismo favoreceu, por vezes, um grupo
dominanteinstalado nacapital que utilizarecursos originadosdo restante do
pais. Afirma-se, ainda, que atendénciaaaumentar asfuncdes estataistorna
cadavez maior o nimero de deci sBesimportantestomadas de formacentra-
lizada, 0 que leva as provincias e regifes a submeterem-se, como foi dito,
“ao ritmo de uma distante e indiferente burocracia governamental”, de
tamanho crescente, alheia as preocupagdes dos destinatarios, inacessivel e
gue alimenta seus prépriosinteresses, que sao contraditorios ou podem sé-lo
em relacdo aos objetivos para os quais foi criada.

Damesmaforma, defende-se que o centralismoinibiriaaparticipacéo,
na medida em que a forma e 0 ambito em que so tomadas as decisdes
dificultariam ainfluéncia dos cidadaos sobre €las ou, inclusive, afiscali-
zacdo da gestdo de assuntos que lhes interessam.

As vantagens da descentralizac@o estdo na possibilidade de gerar
maior consenso social, decorrente da participacdo, e um controle das buro-
cracias, as quais — como observou Tullock — escondem-se no emaranhado
do centralismo. Além disso, seu tamanho mais reduzido tanto territorial como
demograficamente, facilitaria o cdlculo dos custos e beneficios das acbes
que se pretende implementar e, inclusive, tornaria possivel experimentar
métodos alternativos para o fornecimento do mesmo servico. 1sso seriaquase

53



Ernesto Cohen e Rolando Franco

impossivel de se conseguir em um sistema centralizado, dada sua enorme
complexidade (WEeaLE, 1978).

E importante considerar a magnitude da descentralizacdo que se
pretende e a forma e os meios pelos quais ela se realizara. Muitos dos
argumentos resenhados por Owen, assim, baseiam-se no fato de que, no
caso da educacdo dos EUA, a descentralizacdo engloba ndo somente a
gestdo, mas também a obtencdo dos recursos; ndo existem ou sdo escassas
as regulamentacfes gerais do sistema.

Mas ndo necessariamente deve ser assim. Uma politica descentra-
lizadora em matéria de educacdo poderia, por exemplo, ir além da gestéo
dos estabel ecimentos educacionais, reservando ao nivel central funcbes
normativasdeindolegera, fiscalizadorase, total ou parcialmente, financeiras.
Apesar disso, é evidente que essas definigdes somente podem ser feitas
medi ante a escolha de uma ou outra das solugdes postul adas™, uma decisdo
de contetido politico e que ndo pode ser tomada unicamente por razdes de
eficiéncia e eficacia.

Tomada de decisfes: |6gica burocratica contra légica de projetos

A politica social tradicional fundamenta-se em programas sociais
criados eimplementados pel o setor pablico, que entregam produtos naquanti-
dade e qualidade que a burocracia estatal estima conveniente, por razbes
administrativas, politicas ou derivadas de pressdes corporativas. Parte-se
do principio de que o Estado sabe quais sdo os problemas e também o que
deve fazer para enfrent&-los. Isso faz com que 0s usuérios dos servigcos
ou os beneficidrios dos programas caregcam de alternativas reais para
escol her; somente cabe-lhes aceitar ou rejeitar a prestacdo, quando elanéo
éobrigatéria

A dternativa é fomentar — dentro do possivel — a participacdo de
outros atores. Dessa forma, podem ser destinados recursos publicos paraa
apresentacdo de projetos el aborados pel os interessados, de acordo com sua
prépriapercepcao de como poderiam ser solucionados os problemas sociais.
Essa concepgéo acredita que a capacidade de inovagdo encontra-se disse-
minada na sociedade e ndo concentrada exclusivamente no Estado e que
devem ser criados mecanismos gque permitam que ela aflore.
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Na educacéo, por exemplo, recomenda-se dotar as escolas de auto-
nomia técnica para que possam elaborar seu “projeto” educacional, o que
possibilitaria— supfe-se — a existéncia de uma of erta variada e mais bem
gjustada a diversidade de situactes, necessidades e opcOes de valores.

Espera-se, também, que os professores assumam responsabilidades
na gestdo escolar, por meio da qual possam modelar, com base em sua
experiéncia, projetos alternativos. Nessa linha, foi terceirizada a adminis-
trac@o de escolas publicas, entregues a cooperativas de professores que
detém autonomia técnico-administrativa, enquanto a autoridade municipal
segue sendo responsavel pelo financiamento e avaliacdo dos resultados.
Em um caso foi concluido que “amedida criou umanovaformaderelacio-
namento dos professores com pais e alunos, muito maisintegradora, respon-
savel ereceptivaque outrasformas de gestéo adotadas até entdo” . Diferentes
pesquisas mostraram “ sensiveis melhoras na prestacéo dos servicos educa-
cionais’, mas a acirrada oposi¢do e mobilizacdo dos sindicatos dos profes-
sores traduziram-se no abandono do projeto (SiLva; Cruz, 1995). No Chile,
alguns municipios também entregaram a administracdo e a gestéo docente
de seus colégios a grupos de professores, que assumiram essa respon-
sabilidade correndo o risco de renunciar a protecdo que lhes outorgava o
Estatuto dos professores (Lavin, 1995; LEHmANN, 1994). Incentivou-se, ainda,
gue docentes de escolas de médio e ato risco apresentassem projetos de
melhoria educaciona (PME), afim de obter recursos suplementares desti-
nados afacilitar a atividade docente (TELLEZ, 1995).

Fontes de financiamento: recursos estatais contra
co-financiamento

O paradigma tradicional é estadista e, por esse motivo, o financia-
mento provém basicamente de fontes fiscais. A alternativa implica consi-
derar que 0 Estado ndo € o Unico ator dapoliticasocial e, portanto, tampouco
pode ser o0 Unico financiador. Deve-se buscar a contribuicéo procedente de
outras fontes e o co-financiamento dos proprios beneficiarios, o que néo
apenas aportaria mais recursos, mas também revitalizaria 0 compromisso
da comunidade com o programa. Por tras disso, estd aidéia de que “o que
ndo custa ndo é valorizado por agquele que o recebe”.
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Outra forma de co-financiamento é a recuperagdo de custos medi-
ante a cobranca de tarifas para a prestagéo de servicos publicos sociais.
O principio aplicado é“ aquel e que pode, deve pagar”, particularmente em
programas sociai s ndo orientados aos pobres. aeducagdo superior gratuita,
por exemplo.

No Chile, existe apossibilidade de financiamento compartilhado em
todas as escolas secundérias e nas particulares subvencionadas de nivel
primério (as municipais sdo obrigadas a of erecer educacdo gratuita)'2. Nesse
pais, 91% dos alunos cursam o ensino fundamental e médio com financia-
mento total do Estado, o que abre espaco para que defensores do co-finan-
ciamento argumentem que € necessario mais compromisso dasfamilias com
a educacdo de seus filhos, por meio de um esforco financeiro de acordo
com seus rendimentos (e numero de filhos). Isso permitiria que o Estado
concentre seus recursos nagueles que carecem de possibilidades de paga-
mento (PassaLAcQuA, 1995)1 . Em todo caso, S0 necessérios mecani smos
adequados para assegurar que o co-financiamento néo exclua aqueles que
ndo estao em condi¢bes de contribuir.

O co-financiamento também pode ser oriundo de empresas sob dife-
rentes formas: a) mantenedores que se encarregam do financiamento da
infra-estrutura escolar; b) aportes empresariais, pela via de doagdes ou
financiamento das despesas correntes de escolas; ¢) gestdo de escolas por
grupos de empresas; e d) empresas que recebem isencdes tributérias
mediante a destinacdo de recursos a educacéo (MARTINIC, 1995).

Alocagao de recursos: subsidio & oferta contra subsidio a demanda

No paradigma dominante, o financiamento orienta-se para cobrir 0s
custos significativos do provedor (alguma reparticdo estatal), que oferece
bens ou servigos com os quais pretende solucionar ou atenuar o problema
social detectado.

M ediante 0 subsidio ademanda, em contrapartida, o financiador trans-
fere um poder de compra (mediante cupons ou vouchers) ao beneficiario
para gque este “compre”, no (quase) mercado assim criado, o bem que esti-
ma adegquado. Um requisito fundamental € a existéncia de mais de um
ofertante. O calculo do valor do cupom impde dificuldades (LEvin, 1995).
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Aproxima-se do subsidio ademandaamodalidade medianteaqual o
Ministério de Educacéo do Chile entrega diretamente a respectiva escola
um subsidio por aluno matriculado e que efetivamente assistiu as aulas, ja
gue sd0 os pais, ao escolherem o estabel ecimento em que seus filhos estu-
dardo, os que decidem para qual dos ofertantes os recursos fiscais seréo
alocados™. Na Coldmbiatambém foi implementado um sistema de cupons
(financiado conjuntamente pelo governo central e pelos municipios), que
busca aumentar as oportunidades de educagdo secundéria disponiveis para
as criangas mais pobres, permitindo-lhes 0 acesso a escolas privadas. Com
iSso espera-se expandir a matricula com a criac8o de novas vagas esco-
lares (VAN DER GaAG, 1995). Foi proposta, ainda, a reforma do financia-
mento da salide mediante a entrega de subsidios a demanda para que os
trabal hadores dependentes possam ser incorporados ao sistema privado de
salide (Caviepes, 1994a; 1994b).

O aumento da demanda por servicos de educacéo e salde deveria
incentivar o surgimento de uma oferta maior e mais variada, o que geraria
concorrénciaentre os provedores, dando lugar a melhoria da qualidade dos
servigos oferecidos. Conseguir esse ambiente competitivo earticular amistura
publico-privada exige que o Estado normatize, supervisione e intervenha
seletivamente, quando aconselhével, para induzir os ofertantes a reduzir
custos e responder as necessidades das pessoas.

Expansdo do sistema: “de cima para baixo” contra “primeiro,
0S mais necessitados’

O paradigma dominante espera ampliar de maneira progressiva o
sistemade protecdo social, incorporando paul atinamente os que aprincipio
foram deixados para depois, a medida que se dispde de mais recursos.

Ha trés critérios para alocar recursos ha area social: destina-los ao
gue chega primeiro, aos que tém menos necessidades ou aos mai s necessi-
tados. O usua tem sido comegar a atender aqueles que tém menos neces-
sidades e mai s capacidade de defesa de seusinteresses. NaAméricaL atina,
0 exemplo tipico desse processo de “acesso segmentado” € a seguridade
social (Mesa Laco, 1985), que chega tarde ou nunca chega a proteger os
camponeses sem terra e os trabal hadores auténomos da cidade.
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O paradigma emergente, em contrapartida, propbe optar pelo ultimo
critério e sugereimplementé-lo por meio dafocalizagdo. Focalizar €identi-
ficar comamaior precisdo possivel os beneficiérios potenciais e desenhar o
programacom o objetivo de assegurar um impacto per capitaelevado sobre
0 grupo sel ecionado, mediante transferéncias monetérias ou entregade bens
ou servicos (Franco, 1990b; 1995).

A focalizacdo permitiria melhorar o desenho dos programas uma
vez gque, quanto mais precisafor aidentificacdo do problema (carénciasa
satisfazer) e daqueles que o sofrem (populagéo-alvo), mais fécil serd
desenhar medidas diferenciadas e especificas para sua solucédo; ela
aumenta, além disso, a eficiéncia no uso dos recursos escassos e eleva o
impacto produzido pelo programaao concentrar os recursos na popul acéo
de maior risco®.

Oscritérios de focalizagdo utilizados tém de adequar-se ao programa
a0 qua se aplica. Assim, dentre varios exemplos, pode-se mencionar o
Programa das 900 Escolas, implementado no Chile, e que se orientava a
10% das escolas de pior rendimento académico, identificando-as basica-
mente de acordo com a posicdo alcancada em um teste do Sistema de
Medicéo da Qualidade da Educacéo (SIMCE), que mede a qualidade da
educacéo em todas as escolas do pais.

Populacéo beneficiaria: setores mais organizados contra setores
com mais caréncias

Os sistemas de protecéo inspirados no paradigma dominante — por
sua relagdo com uma fase especifica do crescimento econdmico latino-
americano — preocuparam-se em atender ou terminaram privilegiando
setores que tinham capaci dade de presséo sobre o Estado, particularmente
a classe média

Em razéo disso, o paradigmaemergente pode argumentar que alinica
maneira de conseguir a eqliidade é atender 0s mais necessitados, seja por
sua situacdo de caréncia extrema, seja porque os setores que foram benefi-
ciados até agora tém capacidade (ou, pelo menos, mais capacidade) de
solucionar de forma auténoma seus problemas.
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Ademais, aimportanciado capital humano exige criar condicdes para
gue toda a popul agdo possa ser incorporada a atividades produtivas, de um
lado, e, de outro, constituir-se em uma cidadania ativa.

Foco: nos meios e ndo nos fins

O paradigma dominante tende a destacar aimportanciadaampliacéo
da cobertura, o que, embora muito importante, ndo esgota as finalidades
de uma politica. Pode-se afirmar que foi alcancado sucesso quando a
educacdo ministrada é deficiente? A preocupagdo com a cobertura pode,
inclusive, levar a distor¢c@es, visto que € mais facil amplia-la atendendo
popul agcdes concentradas — em especial, em areas urbanas —, no lugar das
populacBesrurais dispersas, aindaque ali existam maiores niveis de neces-
sidade. Além disso, uma cobertura elevada pode n&o produzir resultados,
COmMO acontece com programas nutricionais que, para atingir um nimero
maior de pessoas, reduzem para baixo das normas minimas a quantidade
de calorias e proteinas entregues. Pode-se, também, ampliar a cobertura
sem impacto, como acontece quando se incluem como beneficiarios do
programa aquel es que ndo tém necessi dades ndo satisfeitas (CoHEN; FRANCO,
1992; 1993).

Naprética, costuma-se dar énfase ao investimento em infra-estrutura
socia (construcéo de escolas, postos de salde, hospitais), mesmo quando
se carece de recursos para financiar os gastos correntes (pessoal, equipa-
mento, instrumentos ou materiais descartaveis). Em outros casos, eleva-se
0 gasto corrente para pagar saarios, ndo dependendo se agueles que os
recebem fazem seu trabalho de forma adequada ou se os destinatarios
beneficiam-se de fato com as prestagoes.

Os recursos sdo atribuidos normal mente de acordo com o orgamento
histérico. Como néo existem instrumentos para saber se estéo sendo gastos
adequadamente, presume-se que a alocagdo e a aplicacdo so corretas e,
com base nisso, modificactes somente ocorrerdo caso seampliem asrubricas
disponiveiseem resposta, viaderegra, acritérios preexistentes. Além disso,
Se 0s programas ndo produzem impacto, costuma-se* premiar” essefracasso
aumentando-1hes o orcamento, paratratar assim de enfrentar o agravamento
dasituacdo social.
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Por conseguinte, aalternativarecomendaorientar os programas para
a obtenc&o de uma mudanca nas condic¢des de vida da populagéo, o que
exige conhecer 0 impacto dos programas em seus destinatarios, de acordo
com 0s obj etivos propostos.

Isso demanda utilizar critérios que permitam identificar o grupo a
gue se pretende chegar e, também, calibrar os resultados com uma
metodologia de avaliagdo adequada ao que se pretende medir. A andlise
de custo-impacto (ACI) mede tanto a eficiéncia como o impacto dos
projetos (CoHeNn; Franco, 1992; 1993) e permite verificar amagnitude das
mudangas atribuiveis ao projeto, assim como 0s custos assumidos para sua
obtencao.

Indicador utilizado: montante do gasto publico social contra
relacdo custo-impacto

Oindicador principal do modelo dominante é o gasto publico social e
suas flutuagBes. Tacitamente, aceita-se que existe umarelacéo entre o seu
montante e a magnitude da pobreza ou a satisfacéo das necessidades das
pessoas. essa relagdo € inversa em um caso (com mais recursos dispo-
niveis, ha menor quantidade ou propor¢ao de pobres) e direta em outro
(quanto mais recursos disponivels, maior a satisfacdo das necessidades).
Contudo, o montante do gasto social € um mauindicador, tanto do desenvol-
vimento social — que se relaciona também com o desempenho econdmico
do pais—, como do investimento em capital humano.

O gasto social é a soma de “todos agueles gastos realizados pelo
Estado quetenham conotacdo social” (HAINDL; Buvinic; IRARRAZAVAL, 1989).
Existem diferentes critérios para os lancamentos orcamentérios que devem
ser incluidos. Costuma haver acordo em educacdo, salide e habitacdo, mas
existem discrepancias em relacdo a justica e outras despesas'®.

O Relatério do Desenvolvimento Humano (PNUD, 1991) diferencia
quatro razbes. gasto publico/PI B, gasto social/gasto publico, gasto de prioridade
social/gasto socia e gasto de prioridade social/PIB, que permitem questionar
aidéade que existe relacdo entre 0 montante total dos recursos atribuidos ao
“socia” e o nivel de desenvolvimento socia. No entanto, ndo haindicagéo a
respeito da progressividade do gasto, uma vez que os destinatarios reais de
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programas de “prioridade social” podem n&o ser 0s mais necessitados.
Tampouco mostram aeficiénciacom gque se utilizam osrecursos e o impacto
obtido com os programas financiados.

Para examinar esses aspectos convém proceder a desagregacdo do
gasto social e analisar quem sao 0s seus reais beneficiarios. O gasto social
publico, definido anteriormente, tem um componente de gasto administrativo
que ndo significa beneficio real paraa populagdo: “bastaria que se aumen-
tassem os sal &rios da administracéo publica para que o gasto publico social
crescesse. Um aumento naburocraciaestatal também elevariao gasto assim
definido, sem queisso signifique melhorar asituacdo dosmaispobres’ (ibid.).
Ogastosocia fiscal inclui somenteo aportefiscal que chegaaosbeneficiarios
(subsidio) e o que vai financiar uma parte da aparelhagem administrativa
dos diferentes ministérios. Exclui o financiamento proporcionado pelos
beneficidrios. O gasto social direto € o aporte fiscal que se converte em
transferéncias monetérias ou bens e servigos entregues diretamente as
pessoas (subsidios), excluindo os gastos administrativos. Finalmente, o gasto
socia efetivo é a parte do gasto direto que chega aos setores mais pobres
da populacéo. Com base em pesqguisas (como a Pesguisa de Opinido de
Caracterizagao Socio-econdmicaNacional — CASEN) que permitem classi-
ficar, em diferentes decis da distribui¢o, os rendimentos decorrentes dos
programas sociais, tem sido possivel, em alguns paises daregio, verificar
gue o percebido pel os 30% mais pobres da popul agéo (gasto social efetivo)
eraumaquantidade muito peguenaem relagdo ao conjunto do gasto publico
socia (HainbL; Buvinic; IRARRAZAVAL, 1989).

Isso confirma diversos estudos que mostram que 0S recursos no
social — tal como em qualquer outro campo —, podem ser utilizados com
mais ou menos eficiéncia e, consequientemente, produzir efeitos diferentes
nos beneficiarios. Afirmou-se que os “dados correspondentes a América
L atina mostram que a distribui¢do dos gastos sociais é regressiva namaio-
riadospaises’, motivo pelo qua seu aumento “ ndo € semprearespostaquando
se trata de melhorar 0 bem-estar das pessoas pobres. Mais importante €,
muitas vezes, umamelhor alocac&o dentro do setor e 0 uso mais eficiente dos
fundos’ (Banco Munbiat, 1990). “ O gasto adicional em servigos sociais, via
de regra, ndo gjudara automaticamente os pobres. A estrutura existente para
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a prestacdo desses servicos tem de ser reorientada a seu favor, tanto no que
se refere a quantidade como a qualidade dos mesmos” (ibid.).

Como foi visto no capitulo 1, aindaque algunslancamentos do gasto
social sejam redistributivos, o gasto social como um todo ndo é suficiente-
mente redistributivo e € menos do que se supde e do que teoricamente
poder-se-ia esperar, umaVvez que 0S grupos menos necessitados continuam
recebendo uma proporgdo enorme do gasto social quando se inclui a
seguridade social (CepaL, 2001).

Ou sgja, “gastar muito (ou gastar mais) ndo necessariamenteimplica
investir bem”. As tarefas pendentes da politica social latino-americana
requerem melhorar a eficiéncia no uso de recursos escassos e 0 impacto
dos programas.

Outro problemado indicador gasto socia €0 seu nivel de agregagéo.
Dificilmente podem introduzir-se modificagbes em programas concretos a
partir das flutuagdes do referido gasto ou das relagdes que possam vir a ser
estabel ecidas entre o indicador do gasto social eindicadores sociaisde nivel
macro. Essas eventuais relagbes sdo mediadas por uma infinidade de
variaveis que ndo sdo consideradas.

E por isso que se deve utilizar indicadores relacionados a cada
programa especifico. Nesse sentido, a relagdo custo-impacto permite
examinar se 0 programa esté otimizando recursos ou, dito de outramaneira,
Se maximiza o impacto ao menor custo possivel.

Uma inversdo copernicana na gestao social

No paradigmatradicional, os projetos inserem-se em uma instituicdo
guejatem seus model os de organizagao e gestdo definidos e, em razéo disso,
estes emolduram os processos e atividades por meio dos quais 0S recursos
alocados ao projeto transformam-se nos bens ou servicos que essainstituicao
deve entregar a populacéo beneficiaria. Com aentrega de produtostermina o
processo, supondo que — em todo caso — isso implicara uma modificagéo
positivadasituagdo da popul agéo destinatéria, isto é, o impacto buscado.

O modelo emergente, apoiado na observagdo do que acontece na
prética, afirma que a entrega de produtos de maneira alguma garante o
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impacto. Maximizar o impacto externo do projeto e, paratanto, otimizar a
eficiéncia (interna) exige uma mudanca do modelo que inspira a gestéo
socia: o ponto de partida tem de ser o impacto, com base no qual se deter-
mina—justificada por uma rigorosa conexao causal —a quantidade e quali-
dade dos produtos que se requerem paraal canca-lo e, apartir disso, gjusta-se
0 programa de producdo com 0s processos e atividades por meio dos quais
se transformam os insumos em produtos. Tudo isso impde exigéncias
especificas de model os de gestéo e organizagdo, que consigam responder
adequadamente & cadeia causal orientada pelo impacto.

Um paradigmaresultante

O consenso em torno daslimitages do paradigmadominantetendea
ampliar-se. Elas sdo mais conhecidas porque o paradigmatem tido um longo
periodo devigéncia. Essas debilidadesjustificam osesforgos para“reinventar
0 governo” (OsBorNE; GAEBLER, 1992) e introduzir critérios inovadores.
Contudo, as experiéncias com o paradigma emergente também mostram
debilidades e exigem, portanto, que sejam consideradas as condicdes
necessarias para que ele possa dar seus frutos.

Por exempl o, o co-financiamento apresenta o risco de marginalizar
0s mais pobres, que ndo estdo em condicdes de assumir responsabilidades
financeiras (LARRARNAGA, 1994a; LEHMANN, 1994). A recuperacao de custos
pode provocar, dessaforma, umadiminui¢éo substancial das demandasde
atencdo (MakiNeN; BiTrAN, 1993), uma vez que a cobranga marginaliza
aqueles que ndo dispdem dos recursos para cobrir a tarifa. Por isso, é
necessario estabelecer critérios que diferenciem o receptor do servigo de
acordo com a sua capacidade de pagamento: aqueles com renda altadevem
pagar o custo real; os de renda média deveriam poder reembolsar pelo
Menos uma parte; e aos pobres a atencdo seria entregue gratuitamente
(Cornia, 1987).

Em relacéo adescentralizagdo, também hdargumentos contra. Alguns
sustentam que aautonomialocal naprestagcdo de servigossociais provocaria
uma inaceitavel variac@o nos padrdes de provisao dos servigos entre dife-
rentes |ocalidades.
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Com relacéo a sua eventual relagdo com a democracia argumenta-se
gue ndo S&0 poucos 0s casos em que as autoridades centrai's ou seus repre-
sentantes foram fundamentais no processo de dissolucdo de formas de
dominacdo oligarquicaqgue aindaexistiam em regides mai s ou menosisoladas.
Um exemplo seria o sistema educacional francés que, pela acéo de profes-
sores nomeados pelo governo central e que eram sujeitos a um sistema de
rodizio depois de certo tempo para que ndo viessem a aderir aos poderes
locais, contribuiu para estabelecer um idioma comum, valores sociais
“modernos’ e para consolidar o Estado-nacgéo.

E usual afirmar que as atividades de redistribui¢o devem ser centra-
lizadas paraassegurar o equilibrio entre aofertae ademanda, pois, de outro
modo, elas podem incentivar migracdes de beneficiérios para onde se ofe-
recem maiores beneficios e de contribuintes para lugares onde a pressao
tributariaémenor (LARRARAGA, 1994a).

Esse argumento coincide com a opini&o (Owen, 1974) de que aprin-
cipal razéo dadesigual dade educacional nos EUA reside nadescentralizacdo
do seu sistemaeducacional, que permite que 0s grupos corporativos possam
influir no destino dos recursos para a educacdo de acordo com seus
interesses. O financiamento da educagéo dos pobresvé-se, assim, limitado:
primeiro, porque a base tributaria varia de acordo com ariqueza da respec-
tiva comunidade e segundo, porque ha poucos incentivos para gastar nos
pobres, porgue, umavez educados e tendo al cangado certo sucesso socia e
econémico, € provavel que migrem e, com isso, ndo contribuirdo, por sua
vez, parafinanciar os gastos do distrito pobre que investiu neles.

A descentralizag&o das deci sdes sobre educacdo, conclui Owen, tende
adar um peso desproporcional as demandas privadas e aprejudicar a satis-
facdo das necessidades sociais dessa &rea. O autor sugere que uma
educacdo centralizada nacionalmente estd em melhores condi¢bes de
contribuir para a solucéo dos problemas mencionados, fixando normas de
cumprimento obrigatorio em todas as escol as, inclusive naquel aslocalizadas
nas comunidades pobres, as quais dotariade fundos federai s suplementares
para que possam cumprir tais exigéncias.

Em relacéo ao subsidio a demanda, alega-se a“fata de informagao”
dos usuarios paratomar essa decisdo. Esse problema, obviamente, também
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éenfrentado, por exempl o, por aquel es que pagam com Seus proprios recursos
algum servico de educacdo ou sallde, ainda que acondicao socio-econdémica
e o nivel educacional-cultural correspondente, bem como o fato de consti-
tuirem verdadeiros “ clientes’, dada sua capacidade de pagamento, predis-
ponha-osaprocurar amelhor ofertae exigir resultados (LARRARAGA, 19944).
Masaprovisdo devalores por parte do Estado tampouco tem obtido sucesso
até agora; entre outros, costumafaltar-lhe também ainformacéo adequada'’.
Poderia contribuir para que os usuérios facam uma escolha de maneira
informada, mediante a disseminac&o dos resultados de avaliagbes que
mensurem, por exemplo, a qualidade da educacdo dos diferentes centros
escolares (como a denominada SIMCE, no Chile, ja aplicada em outros
paises) ou de outras semelhantes em outros servicos publicos'®.
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3. DESCENTRALIZACAO, PARTICIPAGAO
E MECANISMOS DE MERCADO
NAS POLITICAS SOCIAIS

Nos anos 1980, propds-se naAmérica Latina um conjunto de novas
estratégiasnapoliticasocial. Tiveram especia relevanciaadescentralizacgo,
0 incentivo a participacdo e aintroducdo de mecanismos de mercado.

Descentralizacdo

A tendénciahistéricanaregido tem sido centralizadora. Nisso influen-
ciaram razdes politicas, como amatriz unitaria, tipicadamaioriados Estados
latino-americanost; o centralismo subjacente existente inclusive naqueles
Estados que adotaram estruturas federais®; as influéncias culturais, muito
importantes desde aindependéncia, procedentes de paises tradiciona mente
centralizados (especiamente a Franca).

A tudo isso agregam-se 0s mecanismos de retroalimentacdo, que
ocorrem entre a centralizagdo da tomada de decisdes e a concentracdo da
atividade econdmica. 1sso foi notorio especialmente no longo periodo da
substitui¢cdo de importagdes que caracterizou aregido até 1980.

Também contribuiu para a centralizagdo a grande concentracéo
urbana da segunda metade do século XX, que teve sua origem na
redistribuicdo popul acional e que ocasionou as migracoes estimuladas pelo
proprio modelo industriaizante.

Sempre se criticou o centralismo com o argumento de que este deixa
as decisdes nas maos de uma burocracia distanciada, cada vez mais, com
interesses proprios, aheia as preocupacdes dos cidadéos e inacessivel a
eles. Afirma-se, também, que a essa mesma distancia do centro em relacéo
aos lugares onde vivem aqueles que sdo atingidos por suas decisdes faz
com que elas sgjam pouco informadas.

Os argumentos em favor da descentralizagc&o costumam proceder de
uma abordagem politica; ressaltam que ela fortalece a democracia ao
incentivar a participacdo cidada e outorgar as pessoas mais ingeréncia em
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assuntos quelhes dizem respeito diretamente. A descentralizacéo contribuiria
parao consumo social, dessaforma, com 0 aumento daparticipacéo e permi-
tiria, além disso, o controle das burocracias por parte dos “cidadéos’, ao
dissolver 0 “véu dadistancia’ que asfaz intangiveis.

LimitacBes da descentralizacdo latino-americana

Contudo, as experiéncias descentralizadoras ndo parecem ter moti-
vado a participaco. E provavel que ante a impossibilidade do exercicio
participativo edo controle daatividade publica, aqueles que deveriam exercer
essas fungbes tenham optado por abandonélas. As pesquisas de opinido
publica mostram desencanto em relacdo a politicae desinteresse em parti-
cipar dela entre a populacéo latino-americana (Franco, 2002b), sem que
existam diferencas entre 0s paises que avancaram no Processo
descentralizador e aqueles que continuam organizados de forma centra-
lizada. Sem duvida, al guns males tradicionais da politicalatino-americana,
como a corrupgdo e o clientelismo politico, tém contribuido para que as
mudangcas descentralizadoras ndo gerem os efeitos propostos ou para que
se acomodassem as suas proprias necessi dades.

Por outro lado, existe o risco de que a transferéncia de poder para
nivel s subnacionais ndo setraduza na promocao dademocracia, masemum
refor¢co da dominagdo das oligarquias locais. Pelo menos em certas etapas
dahistoriadaAmérical atina, asautoridades centrais cumpriram, em muitos
casos, um trabal ho fundamental no processo de dissol uc&o ou perdade poder
deformas de dominac&o tradicionais, particularmente em regidesisoladas®.
E, na atualidade, parece que somente na arena politica mais ampla, com o
apoio dosmeios de comunicacao, € possivel arejar muitosdos problemasde
ma administragdo e corrupgao.

Da mesma forma, a descentralizac8o coloca o risco de dispersar
recursos e, nesse sentido, de agravar o descumprimento das responsabilidades
sociais estatais e gerar novos padrfes duplicados. No centralismo existem
popul acbes com baixo nivel devidaem algumasregides, o quelevaapostular
adescentralizacéo, supondo gque 0s recursos serdo mais bem distribuidos e
utilizados. Mas nada assegura, naverdade, que ainstanciasubnaciona seja
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eficiente nasua utilizagdo*. Muitos duvidam da capacidade das novas auto-
ridades de assumir funcdes descentralizadas®.

“Tendo em vista a dificil situacdo econdmica e técnica de muitos
municipios e comunidades locais (cabe pensar que) uma descentralizacdo
inadequadamente conduzida poderia comprometer seriamente aequliidade e
aumentar as desigualdadesregionais’ (Oea; MiperLAN; CeraL, 1998).

Outro autor destaca que “ainda ndo se observam resultados conclu-
sivosem relacdo amelhorias daeficiéncia, e arendageogréficabrutacontinua
concentrando-se em alguns territérios’. Acrescenta que “ndo ha indicios
significativos de que tai s processos tenham gerado umatendénciagenerali-
zada a participacgdo cidada e incrementos importantes e persistentes em
termos de eficiéncia publica e reducdo da corrupcao” (Finot, 2002).

Alguns especialistas em temas fiscais inclusive sustentam que os
processos de descentralizacdo tém conduzido a desequilibrios macro-
econdmicos (CeraL, 1998b).

Em conclusdo, existem dlvidas arespeito do resultado dos processos
de descentralizacéo levados a cabo naregido, pois ndo parecem ter alcan-
cado os objetivos que se propuseram quando introduzidos®. Além disso, a
descentralizacdo janao é vistacomo o instrumento capaz de resolver todos
os problemas. Por isso, tendo transcorrido um tempo prudencial desde o
inicio dessamudancade orientacdo, cabe definir até que ponto elacontribui
aobtencado desses objetivos e, sobretudo, aos da politicasocial.

Embora as decisfes sociais sejam, no final, politicas, e enfrentem
atores que defendem interesses, trata-se aqui de fazer uma discussao
“técnica’ sobre como umainstancia dessa espécie pode contribuir paraque
elas sgfam maisinformadas, racionais, eficientes e eficazes’.

Perguntas colocadas pela descentralizacao

Sob a perspectiva enunciada precedentemente, tentar-se-a responder
aagumas perguntas-chave: o que sera descentralizado? Para que instancia
subnacional seréo transferidos os poderes e recursos? De onde serdo obtidos
esses Ultimos? Em que ordem serdo transmitidas as fungBes? Os novos
titularestém que prestar contas perante ainstanciaque transmitiu asfunces
€ proporcionou 0s recursos? Como se deve cumprir essa responsabilidade?
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Asnovas entidades subnacionais responsavei s pel as pol iti cas sociais dispdem
real mente dos recursos humanos, i nfra-estrutura, recursosfinanceiros e outros
gue se requerem para atingir os objetivos de tais politicas? Como se obtém
maior eficiéncia no uso de recursos escassos? Ao descentralizar, melhora a
probabilidade de a cancar 0 impacto que 0s programas se propdem?

Para essa reflexdo, a discussdo abstrata sobre as vantagens e o0s
inconvenientes do centralismo e da descentralizacdo ndo sdo de utilidade.
Os argumentos em favor de uma ou outra das alternativas parecem, nesse
nivel, todos razoaveis. Requer-se uma discussdo mais minuciosa, que esta-
beleca claramente em quais condicdes é conveniente efetuar a transferén-
cia de funces.

Como entender a descentralizacdo?

A descentralizac@o pode ser interpretada de duas maneiras. Por um
lado, de naturezapolitica, transfere ainsténcias|ocai s a capacidade de decisio
em relacdo a provisao de bens publicos. Dessamaneira, procuracriar canais
de representacdo e participacéo cidada que adaptam tal provisdo as prefe-
réncias que se manifestam em ambitos geograficamente diferenciados. Por
outro lado, a descentralizagdo econdmica introduz mecanismos de mercado
Nos processos produtivos, com o objetivo deaumentar aeficiénciaereduzir os
custos mediante a concorréncia, deixando determinados assuntos a margem
das deci sdes de natureza pol itico-administrativa (Finot, 2002).

A primeirapermite expressar umademandalocalmente diferenciada,
enguanto a segunda busca criar condicdes para a aplicacdo de mecanismos
de mercado. Ambas promovem a participacdo dos cidaddos tanto nas
deci sdes de natureza puramente pol iticacomo nasvinculadasavidacotidiana,
gue seria feita de forma individual, por meio do mercado (ou de quase-
mercados® criados em setores determinados), e comunitariamente, no caso
dos projetos sociais e da criagdo de bens cooperativos.

A descentralizagcdo aparece como uma aposta para conseguir gue o
governo sgjacficiente, faga uma politicaabaixo custo e entregue 0s servicos
gue a populacéo esperadele. 1sso poderia ser obtido — sustenta North (1993)
— estabel ecendo-se a gum grau de concorrénciaentre servicos e organi zagoes
governamentais e conseguindo que disputem entre eles. | sso permitiriagque 0s
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consumidores (naexpressdo de Tiebout, 1956, citadapor Finot, 2002) “votem
com os pes’, passando dessa forma a outras circunscricdes que respondam
melhor asuas hecessi dades e expectativas (ou preferéncias por bens publicos).
Tal concorréncia se daria entre territorios de um mesmo pais, como tem
demonstrado aimpressionante migracao campo-cidade que ocorreu naAmérica
Latina da segunda metade do século XX ou a migragcdo internacional que
caracteriza hoje as grandes regides desse continente.

Em suma, a descentralizacdo permite que cidadaos de diferentesterri-
torios adaptem a provisdo de bens e servicos publicos as suas préprias prefe-
réncias, mas também implica que essa hova cesta sera financiada total ou
parcialmente com osrecursos gerados pelacomuni dade que promove aescol ha

Descentralizacéo e politica social

Ointeresse central dessaandlise dadescentralizagdo napoliticasocial
tem relac&o com o papel que elapode cumprir naconcretizacdo dosdireitos
econdmicos, sociais e culturais reconhecidos pela Cartadas Nagbes Unidas
e pelas constitui ¢des | atino-ameri canas e que s&o responsabilidade do Estado
(FrRanco et al., 2001). Este deve contribuir paraigualar as oportunidades de
toda a populagéo e para reduzir, portanto, as desigualdades que tenham
claraexpressdo regional elocal. Por isso, essatarefanéo pode ficar acargo
exclusivamente da acéo das entidades subnacionais’.

A politicasocial €0 grande canal paraatingir tais objetivoseagestéo
socia éaresponsavel pelaadministragdo dos mei os colocados a disposi¢éo
da politica para alcancar os fins dos programas e projetos. Para tanto, a
realizagdo de diagnosti cos adequados cumpre um papel central.

Ao descentralizar, o diagnéstico pode mel horar, supondo que no nivel
local é maisfécil identificar necessidades e conhecer com profundidade os
problemas que ser&o enfrentados. Assim, é possivel postular também solu-
¢cOes mais pertinentes e fazé-lo de maneira mais direta e rapida, dado o
tamanho menor tanto do territério como do niimero de pessoas envolvidas, 0
gue permitiriacal cular melhor as vantagens e inconvenientes das agdes que
serdo implementadas. Tudo isso pode ser verdade, sempre que o corpo técnico
encarregado de realizar o diagndstico e propor solugdes tenha formacéo
suficiente e conhecimento das solucdes bem sucedidas em outros lugares
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do pais, daregido e do mundo. Ndo sendo assim, corre-se o risco —comum,
certamente — de ndo se aproveitar o acimulo de experiéncias produzidas
forado seu limitado espaco.

Balanceando a descentralizacdo no social

A descentralizagdo n&o pode ser concebidacomo umasimplestrans-
feréncia de poder. 1sso somente implicaria trocar fungdes de um centro a
outro. Na verdade, trata-se de um processo de transferéncias sucessivas,
por meio do qual a capacidade de decisfo e os recursos vao descendo pelos
diversos escalGes do governo e chegam até a base, os cidadaos'.

O governo central ndo pode transferir a responsabilidade social que
Ihe cabe para assegurar uma cesta social cujo conteido e dimensao depen-
der&o do nivel de desenvolvimento alcangado pelo pais. O paradigmatradi-
cional da politica social reservava ao Estado a totalidade das fungdes das
quais se pode desagregar umapoliticasocial, isto €, desenho, financiamento,
aplicacdo, controle eavaliagdo dos programas sociais. Sem duvida, pode-se
transferir aoutrosatoresaresponsabilidade daimplementac&o, masasdemais
funcdes devem permanecer pelo menos parcialmente no ambito central,
como Unicamaneirade assegurar 0 cumprimento de suas responsabilidades.
Essalgicalevaaconclusdo, portanto, de que adescentralizac&o napolitica
social somente alcanga uma fase operacional (Finot, 2002).

Para cumprir sua obrigacdo social, o Estado ndo pode desobrigar-
se de suas responsabilidades financeiras, pelo menos ndo em suatotalidade,
uma vez gue elas constituem o principal instrumento para a reducéo das
desigual dades no atendimento das necessidades basi cas entre pessoas que
habitam em territérios diferentes do mesmo pais. A distribui¢éo de recursos
centrais deverd ser equitativa, tratando de compensar as desigual dades
de base espacial.

O problema do financiamento é especialmente importante nos
processos de descentralizagdo. Ha exemplos naAmeérica L atinaem que um
governo central, parapoder mostrar um orgamento equilibrado em épocade
politicas de estabilizagdo e busca de empréstimos internacionais, transferiu
atribuicdes, mas ndo recursos, ainstanciasubnaciona. Damesmamaneira,
em outros casos, a autoridade descentralizada que recebia os recursos do
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nivel central, que deveriam ser destinados ao desenvolvimento de certapolitica
socia, utilizava-os para outros fins, alegando sua suposta autonomia. Um
claro exempl o dessa segundasituacdo surge daavaliacdo do programaApoio
Solidario aos Idosos (Apoyo Solidario alos Mayores, ASOMA), por meio
do qual o governo nacional argentino transferia fundos as provincias para
financiar a atencdo aos idosos beneficiarios do programa. Contudo, esses
recursos eram utilizados paraoutros fins ou paramostrar superdvit nas contas
do banco daprovincia, postergando a entrega do beneficio a seus|egitimos
e necessitados destinatérios. Sem davida, isso acontece também em outros
programas semel hantes.

Sem o estabel ecimento de mecani smos de redi stribui¢cdo de recursos,
€ provavel que as diferencas de produto e renda entre as diversas entidades
descentralizadas intensifiquem as desigualdades. E preciso lembrar que a
descentralizac&o persegue o objetivo de fazer com que todas as entidades
subnacionai s possam atender, em nivei s semel hantes, as necessidades bésicas
de sua populacéo.

Do mesmo modo, para cumprir sua responsabilidade “dltima’ de
universalizar a oferta de uma*cesta’ semelhante, a autoridade central tem
de considerar a situacdo de cada grupo social e, para tanto, gerar inter-
vencgoes que se adaptem a essa situacdo. Uma solucdo Unica para o pais,
igual paratodos, que ndo considere as peculiaridadesterritoriais, provavel-
mente ndo produzira os resultados esperados.

Aqui surge a conexdo entre a focalizacdo e a descentralizagdo. A
primeiraé o instrumento adequado paradar contadas diferencas que sempre
existem entre os beneficiarios dos programas sociais. Permite identificar
com precisdo os destinatérios de um programa concreto, visualizando as
necessi dades ndo satisfeitas que se pretende atender e levando em conta os
recursos disponiveis. Sem divida, as necessidades de atendimento assumem
caracteristicas espaciais proprias em diferentes regides. Nesse sentido, a
consideracdo conjunta de ambos os “instrumentos’, focalizacdo e descen-
tralizagdo, permitiria evitar os riscos detectados por alguns analistas, que
afirmam que “em matéria de eqlidade, a descentralizacdo tem resultado
também em notaveisdiferencas entreterritérios em termos deinfra-estrutura
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eequipamento paraa prestacio de servigos sociaise, inclusive, naqualidade
desses servicos® (Finor, 1996).

Nem todos os processos de descentralizagdo sdo iguais. Existe um
continuum que abrange desde situacBes em que a descentralizacdo deriva
de uma demanda articulada por parte de comunidades que tém consciéncia
dasuadiferenca— ou de uma elite que tenha a necessidade de cria-la—, até
0 extremo de paises cujas regides sdo desenhos administrativos tracados
sobre um mapa, carentes de peculiaridades, que, portanto, enfrentam difi-
culdades para desenvolver personalidade propria; sdo localidades onde
tampouco ha atores sociais que possam dar sustento a uma demanda
descentralizadora. E provéavel que esse segundo pdlo possaser considerado
0 grande sucesso do Estado unitério dominante naAmérica Latina'. Essas
diferencas de “amadurecimento” dos processos de descentralizacéo fazem
com que sgja necessario analisar, caso a caso, aformae o cronograma que
atransferéncia de fungdes de politica social adotara

Em muitos paises, existe grande debilidade de estruturasingtitucionais
debaselocd e, inclusive, muitas autoridades subnacionais carecem de prética
nesses assuntos. Ha, além disso, grandes desi gual dades nas equipes profis-
sionais, nas infra-estruturas disponiveis e nos recursos que as diferentes
instancias encarregadas de cumprir as responsabilidades descentralizadas
contam. Essas diferencas existem no interior do mesmo pais e, em razéo
disso, registra-se grande variagcdo nos padrdes de provisdo dos servicos
entre diferentes zonas. Portanto, uma tarefa que deve acompanhar a
descentralizac8o é aumentar a capacidade de gestdo dessas unidades.

E necessario definir se atransferéncia de poderes seré generaizada a
todas as entidades subnacionais envolvidas ou, alternativamente, efetuar-se-a
somente quando cada unidade subnacional sati sfaca determinadas condi¢oes,
demostrando que tem capacidade de cumprir tais responsabilidades.

O sucesso dos programas sociais depende da existéncia de meca-
nismos de monitoramento e avaliacdo dos projetosinstalados desde 0 comeco
de suaexecuco. E razodvel pensar que aautoridade central constitucional-
mente responsavel por assegurar os direitos econdmicos, sociaise culturais
deve manter sob sua tutela os mecanismos de controle e avaliagdo, ainda
gue sgjam outros os atores que implementam os programas. Dado que a
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participacéo constitui também um objetivo e uma condicao para 0 sucesso
da descentralizac8o, a informacdo gerada por esses mecanismos deveria
ser colocada a disposi¢éo dacomunidade, viabilizando a sua participagdo e
impulsionando atransparéncia.

A participacao

Etimologicamente, participar significa tomar parte e geramente
refere-se a pretensdo dos atores sociais de ter uma quota de poder nos
processos sociais que lhes dizem respeito (PaLma, 1985).

E possivel dizer que participar € atuar de formaintencional, buscando
objetivos e utilizando meios, 0 que supde uma estratégia que exige organi-
Zac30, recursos e alguma nocdo a respeito das acdes necessrias para trans-
formar tais insumos em resultados que levem a consecucdo dos objetivos
propostos.

A participacdo cidada refere-se a intervencédo dos particulares
enguanto portadores de determinados interesses sociais (CuniLL, 1991).

A tradicdo identifica a participagdo com a democracia pluralista e
representativa. Os partidos politicos, que concorrem em um marco estabe-
lecido, seriam o0s principais canais por meio dos quais toda a populacéo
adulta pode ter voz na eleicéo dos lideres e nasiniciativas politicas.

E possivel diferenciar diferentes dimensdes de participagio (PaLma,
1985):

* amacroparticipacdo, vinculadaao ambito nacional, que invocacomo
valor fundamental o interesse geral e tem relacdo com as decisdes que
envolvem a sociedade no seu conjunto;

* amesoparticipacao, que se expressano ambito setorial ou regional,
gjusta-se as decisdes adotadas no nivel macro;

e amicroparticipacao refere-se aos grupos comunitarios e tem uma
[6gica propria, que requer consideracdo especificat?.

Essa microparticipacdo supde uma comunidade geograficamente
localizada, a qual se outorga implicitamente um considerdvel grau de
homogeneidade. Desconhece-se que dentro dela, em geral, existem grupos
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com interesses sociai s Ndo hecessariamente compativeis e, em muitos casos,
abertamente conflituosos.

A participacdo comunitériaé condicionadaaexisténciade algum grau
de coesdo baseada na existéncia de problemas e interesses comuns, assim
como a percepcdo de que a acdo coletiva constitui uma via para atingir
objetivos compartilhados.

Na participacdo, costumam ser identificadas quatro grandes etapas,
ndo necessariamente seqlienciais, mas que propdem diferentes graus de
intensidade: o processo de consulta, que pressupde informar e dialogar; a
presenca e representacdo em processos decisorios; a gestdo ou o estabel e-
cimento dos procedimentos que permitem aagao e, por ultimo, ainfluéncia
nadefini¢do dos objetivosfinai s buscados (Gipeon, 2003).

E interessante considerar conjuntamente os dois critérios de classifi-
cacdo previamente mencionados, a participacdo em funcdo daescala(macro,
meso e micro) e o grau de intensidade (consulta, presenca, representacéo,
gestéo e decisdo a respeito dos objetivos finais buscados).

A combinacdo do nivel macro com a decisdo sobre os fins tltimos
gue se pretendem alcancgar tem relagdo com o desenho das politicas que
permitem a concretizacdo e o ordenamento dos valores que a sustentam.
Basicamente, expressam-se has decisdes que se adotam com respeito a
gue necessidades serdo satisfeitas de maneira prioritaria e paraquem. As
respostas a ambas perguntas determinam quais bens ou servicos seréo
entregues a qual populacéo-alvo. Em outras palavras, estabelece-se 0 ‘0
que’, o ‘“aquem’ e ‘o como’ da politica social. Isto relaciona-se com as
decisBes basicas que se tomam a respeito das politicas sociais ho ambito
nacional eimpregnao nivel intermediario, tanto setorial como regional.

No nivel micro, a participacdo serve para transmitir informacéo e
consultar sobre quai s sdo as preferéncias da popul acdo destinataria. O passo
seguinte éaparticipacdo com intervencao nagestdo. O nivel superior implica
gue hajaparticipagado no processo decisorio ao longo detodo o ciclo devida
do projeto influenciando na sele¢do dos problemas que se enfrentardo, seu
diagnéstico e prioridade, a formulacdo de alternativas de solugéo e as
modalidades pelas quais essas serdo implementadas.
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Beneficios da participacéo

Diz-se que a participagao envolve beneficios em diferentes dimen-
sbes: a) melhora o desenho dos projetos, fazendo com que o diagndstico e
as formas de intervengdo adaptem-se as caracteristicas especificas da po-
pulagdo destinataria; b) possibilita o controle da populagdo destinataria
sobre o projeto, ajudando assim atransparéncia de sua gestéo, e c) aumenta
asustentabilidade do projeto ao envolver os beneficiarios em suaoperacao.

Diversos estudos empiricos ressaltam a contribui¢do da participacéo
no sucesso dos programas sociais. Aqueles com “ativa participagdo comu-
nitéria no seu desenho, gestdo e avaliagdo tém resultados muito superiores
aos programas de model o tradicional burocrético vertical” . Entre outros, um
estudo do Banco Mundia (Naravan, 1994) analisou 0 desempenho, sob
diversas modalidades organizacionais, de 121 projetos de distribuicdo de
&gua potavel a grupos camponeses pobres em 49 paises de Africa, Asiae
América Latina. Os projetos cuja participacdo comunitéria foi elevada
tiveram um ato rendimento em 80% dos casos, um desempenho médio nos
20% restante e nenhum teve baixo rendimento. Pelo contrério, entre os
projetos com baixa participacdo comunitéria, somente 2,7% tiveram um alto
desempenho, 40% desempenho médio, e 57,3% desempenho baixo
(KLiksBERG, 2000).

Por outro lado, um estudo da Agéncia dos EUA para o Desenvolvi-
mento Internacional (USAID), realizado em 1975, analisou 36 projetos de
desenvolvimento rural integrado realizados na Africa e 35 realizados na
Américal atinaparaidentificar os elementos significativos paraseu sucesso
ou fracasso. Foi encontrado que algumas varidveis habitual mente conside-
radas importantes para o sucesso de um projeto de desenvolvimento rural
integrado, como o anal fabetismo ou alfabetizacdo da popul agdo destinatéria,
adistanciade estradas asfaltadas, a qualidade do meio fisico paraaagricul-
tura, 0 nimero delotes por extensionista, aexperiénciaanterior dos campo-
neses com esse tipo de projetos, o percentual de aumento da renda por
familiagerado pel o programatomado isoladamente, etc., eram, naverdade,
irrelevantes na grande maioria dos casos para esse sucesso. Por outro lado,
foi comprovado que eram decisivamente importantes para o projeto que a

77



Ernesto Cohen e Rolando Franco

populacdo-alvo participasse tanto no desenho e na criagdo do projeto como
durante a sua implementacdo, de tal forma que nem os organizadores do
projeto nem apopul agdo-alvo tiveram toda a capaci dade de decisdo (ToBAL,
1982, citado em CoHeN; FrRANCO, 1992).

E por isso que o estado do conhecimento atual mente disponivel deixa
de lado a pergunta sobre arelevancia da participacdo e focao interesse em
comotorna-loviavel.

Contudo, é preciso adotar algumas precauces em relacdo a pers-
pectiva que assume gue a participacdo € um fim que pode rivalizar com os
objetivos deimpacto que, por suavez, justificam a existénciado projeto’.

Limites da participacdo

A participagdo dos beneficidrios naadministracgo dos processos sociais
€ arubrica que atualmente ganha mais terreno, sobretudo em relacéo aos
servicos educacionais e sanitérios. Trata-se, definitivamente, de favorecer
apossibilidade de que os proprios usuérios de um servico publico especifico
intervenham em sua diregdo e controle. Mas 0 modelo utilizado, no qual se
baseia a maior parte da experiéncia disponivel, confere aos usuérios um
papel gerencial, em vez de advogar em prol de seus interesses sociais e
suas expressdes valorativas e politicas no sentido maisamplo (CuniLt, 2003).

Se aparticipacao administrativa, porém, é condicionada pel os conhe-
cimentos técnicos que os partici pantes detém, introduz-se automati camente
um viés que afasta 0s mais pobres'.

A possibilidade de que estes possam influenciar o processo decisorio
depende tanto de questfes culturais como dos conhecimentos especificos
sobre as matérias tratadas. Nesse sentido, “0s que sabem” sd0 0s que de
fato podem opinar e decidir.

Por conseguinte, € possivel que seja necessario diferenciar graus
de“legitimidade’ daparticipagédo. Nesse continuumtedrico, existem dois
polos: aparticipagdo legitima, relacionada aos interesses, valores e priori-
dades que tenham como detentores materiais (talvez indel egéveis) aqueles
gue serdo diretamente afetados e, no outro extremo, uma participagéo
gue € ilegitima, namedida em que coloca como requisito a disposi¢éo de
conhecimentos especificos.
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Assim, aparticipacdo tem umanaturezamistade val or einstrumento.
E umvalor umavez quedefineo ‘o qué daspoliticassociais, e éinstrumento
guando se relaciona com o ‘como’ (0 modo pelo qual) serdo logrados os
objetivos propostos.

A participacdo das organizacdes do terceiro setor sem finslucrativos
cresceu como forga econémica em todo o mundo.

O estudo da Universidade Johns Hopkins, realizado em 26 paises
como parte de um projeto comparativo do setor sem finslucrativos, revelou
gue, apartir de 1995, as organi zagOes desse setor representam 7% daforga
laboral, ou sgja, 1 em cada 14 trabalhadores, o que equivale a19,7 milhdes
de empregados remunerados com dedicacdo exclusiva (seis vezes mais
pessoas do que as empregadas pela maior empresa privada em cada um
desses paises). Também contacom 11,3 milhdes de trabal hadores voluntarios
com dedicagdo exclusiva. Se 0 setor sem fins lucrativos nesses paises fosse
umaeconomianacional, ocupariao oitavo lugar entre as maiores do mundo,
com US$ 1,2 bilhdo em despesas (SaLamon, 2002).

Mas, com relagdo as organizacdes ndo-governamentais (ONGS),
existem duas posi¢des que, embora ndo necessariamente antagbnicas,
colocam énfases diferentes. A primeirafoca o declinio dos paradigmas que
dispdem como Unicas aternativas 0 mercado ou o Estado. Os problemas
gue enfrentam as politicas sociai s seriam demasi adamente complexos para
serem resolvidos por um Unico setor. E necessario mobilizar o conjunto de
recursos disponiveis e aproveitar asvantagens comparativas dostrés setores
(mercado, Estado eterceiro setor). O setor sem fins lucrativos pode ser um
socioimportante.

Por outro lado, destaca-se que as ONGs tém caracteristicas diversas.
E um setor formado por um amplissimo espectro de entidades, muitas das
guais tém um fim social, mas também um vasto nimero sofre pressdes
tendentes amercantilizac&o, aburocratizacdo e aclientelizacdo, o quetende
aanular muitas de suas supostas vantagens (CuniLL, 2003).

Novamente surge a necessidade de matizar as posi¢oes previamente
mencionadas. Com relagdo a contribui¢do potencial que as ONGs podem
trazer aspoliticas sociais, aperguntarelevante € quais sd0 os requisitos que
0 terceiro setor deve cumprir para constituir-se em “socio” do Estado,
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superando os problemas que lancam duvidas asual egitimidade (escandal os
envolvendo sal&rios e prestaces, uso das ONGs para canalizar subsidios
publicos a politicos e utilizacdo de algumas fundagdes como veiculos de
fraudetributaria) (SaLamon, 2002).

Para tanto, deve existir uma regulamentacdo estatal que assegure
gue as ONGs sgjam eficazes, eficientes e sustentéveis, cumprindo um rigo-
roso codigo de ética.

Participacao e paliticas sociais

“O sentido ultimo da participagdo social éimpulsionar o peso especi-
fico dos sujeitos que sdo atual mente subalternos naeconomiae napolitica’,
assim como fortalecer seus niveis de auto-organizacdo politica e social.
Portanto, deve se conceder voz (e voto) ndo somente aos interesses organi-
zados mas, sobretudo, aos que est&o sub-representados (CuniLL, 2003).

E usual assumir que a participacéo €, por definicdo, espontanea.
A rejeicao que provoca a possibilidade de manipulé-la para fazer delaum
instrumento para a consecucdo de fins espurios faz com que se trate de
preservar a autonomia que lhe é inerente.

Mas, do ponto de vistadas politicas sociais, deixar deinduzir aparti-
cipacéo implicatomar paras custos dificels de serem assumidos tanto do
ponto de vista valorativo como instrumental. A participagdo é funcéo da
organizagdo e, portanto, osindigentestém um potencial marginal departicipar
espontaneamente na soluc&o dos problemas que os afetam.

Assim, 0s que apresentam 0s maiores niveis de urgéncia na atengéo
de suas necessi dades bési cas so os que por defini¢éo estdo inabilitados ou,
no melhor dos casos, extremamente limitados para utilizar amolapropulsora
daparticipacdo afim de superar essa condic&o. A partir de uma perspectiva
tedrica, isto ndo passa de uma dimensdo adicional para explicar a pobreza.
Na perspectivadas politicas sociais destinadas a superé-la, aperguntarele-
vante é como induzir a participagdo com o objetivo de converté-laem uma
ferramenta adicional da estratégia.

Dado que a extrema pobreza tem raiz multicausal, deve-se tratar
de avancar em direcdo a uma solugdo integral e sustentavel por meio de
uma politica social fundada em termos val orativos, em que a solucéo dos
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problemas sociais constitua um imperativo ético e ndo uma variavel de
gjuste da politicaecondémica.

Nesse marco, a participagdo cumpre o papel-chave de transformar
os beneficiarios de meros demandantes em agentes ativos, mobilizando suas
capacidades para procurar solucfes e ndo somente para solicitar gjuda®™.

Um primeiro passo estratégico consiste em permitir-lhes acesso de
fato aosprogramas e projetos sociais a el esdestinados. Trata-se de aproximar
0s pobres as redes de servigos existentes, transformando deliberadamente
a demanda potencial que eles representam em uma pressdo adicional rea
sobre as politicas sociais que o Estado implementa.

Os pobres sdo, por definicdo, os detentores das maiores necessida-
des basi cas ndo atendidas e, nessamesmamedida, constituem umademanda
potencial. Mas sdo, a0 mesmo tempo, incapazes de transforma-la em de-
mandareal, dado que estéo excluidos do mercado e ndo podem demandar o
Estado porque a atomizagdo que os caracteriza dilui a sua capacidade de
presséo.

Uma politica social com esse selo exige forte apoio politico porque
seu objetivo central é gerar demandas sociais adicionais sobre o aparato de
um Estado no qual, via de regra, os recursos destinados a ela séo
crescentemente limitados.

E previsivel queademandaincremental enfrente cenérios diferentes:

* 0s que tém uma of erta especifica com capacidade de dar conta do
aumento dademandavao exigir que sefocalizem, eliminem ou diminuam as
barreiras de acesso;

* 0s gque tém oferta, mas sem capacidade para cobrir o aumento da
demanda, véo requerer afocalizagdo e o0 aumento do volume da oferta;

* 0s que ndo tém of erta vao demandar o desenho de novos programas
e projetos.

Por outro lado, as demandas sdo, por definicéo, heterogéneas, o que
implica a necessidade de desenhar uma oferta que satisfaca exigéncias
especificas decorrentes da estrutura das necessidades ndo atendidas da
populacdo em extrema pobreza.
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O papel da participacdo na descentralizacdo

O sujeito da descentralizaco néo é o aparelho governamental, mas
as comunidades subnacionais que terdo a possibilidade de decidir sobre a
provisdo de bens publicos ajustados a suas preferéncias geograficamente
diferenciadas. Dai aimportancia de que os interesses de todos os cidad&os
sejam equitativamente representados nas decisdes (Finot, 2002).

Isto é especialmente importante para a politica social. E por isso
deve-se prestar atencdo em como aumentar a participacéo daquelas
comunidades tradicionalmente excluidas em sua propria circunscricéo
territorial, com programas dirigidos a elas. O sucesso dos processos de
descentralizag&o e das politi cas sociai s implica uma participacéo que cumpra
algumas condi¢des minimas:

* que 0s programas sociai s tenham mecanismos de disseminagédo da
informagdo, ndo se limitando aquel es que devem tomar decisdes. Dado que
ainformacado é poder, caso se necessite dela, produz-se uma assimetria que
limitaaqualidade daparticipacdo e geraumaatitude passivanos envolvidos;

* S80 necessarios mecanismos que operacionalizem as demandas e
prioridades dacomunidade, refletindo assim o compromisso efetivo das uni-
dades descentralizadas;

» da mesma forma que € necessario fortalecer a organizagdo social,
também é imperativo adequar o Estado para incorporar as contribui¢des
geradas pela participagdo social .

M ecanismos de mer cado nas politicas sociais

Entre as vantagens que se atribuem aos mecanismos de mercado
paraaprovisio de bens ou servi¢os, encontram-se 0s incentivos ainovacao
e areducdo de custos, gerados pela concorréncia. Dessaforma, promovem
a capacidade de escolha dos consumidores. “ Os mecanismos de mercado
tém muitas vantagens sobre 0os mecanismos administrativos. os mercados
sdo descentralizados; sdo (regrageral) competitivos; conferem responsabi-
lidade aos consumidores sobre suas opcfes e vinculam diretamente o0s
recursos aos resultados. Os mercados também respondem com rapidez a
mudancasrapidas’ (OsBorNE; GAEBLER, 1992).
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Para que um mercado funcione, sdo necessérias certas condicdes,
sem as quais seu funcionamento serd defeituoso e fara desaparecer a
concorréncia real e, como resultado, as vantagens que deveriam emanar
dela. Quando os consumidores ou beneficiarios de um bem ou servico
carecem da informacéo adequada, abusa-se deles; quando o comporta-
mento dos provedores ndo esté corretamente regulamentado, desenvol-
vem-se condutas oportunistas.

A estruturacdo dos mercados é consequiéncia da interacdo eficaz
entre diversos agentes econdémicos e politicos e da aceitacdo socia das
regras do jogo. Os mercados competitivos e eficientes ndo existem isolada-
mente. Devem ser criados, desenvolvidos e protegidos. E € o Estado quem
deve estabelecer e aplicar as “regras do jogo” que garantam os direitos de
propriedade e viabilizem arealizacgo de transacOes.

Nesse sentido, cabe lembrar que “ 0 mercado ndo é efetivamente um
estado da natureza que se veria perturbado de vez em quando por inter-
vencoes exteriores abusivas; € umaconstrucéo humanamuito delicadaque,
para surgir, afirmar-se e desenvolver-se, exige enormes esforcos coletivos.
N&o hanenhum grande mercado abstrato que correspondaa viso Util, mas
ndo realista, dos tedricos da economia cléssica, mas mercados concretos,
muito numerosos, muito diversos, muito complexos em suasinter-relacoes.
Ao lado dos mecani smos automati cos que os fundamentam, esses mercados
sempre implicam outras regulamentacdes garantidas por regras escritas e
Nnao escritas, algumas decretadas pel o poder publico, outras consuetudinarias,
outras apenas no consciente” (Crozier, 1987).

A gestdo socia também tem recorrido aos mecanismos de mercado
como dternativaaprestacdo politico-administrativadetai s servigos, criticados
pela fata de estimulos & inovagdo e a redugdo de custos decorrentes da
concorréncia. Contudo, recorrer a0 mercado para conseguir objetivos
publicos ndo significadeixar os assuntos publicos nas maos do mercado, mas
criar incentivos para melhorar sua administracéo.

E necessario que se cumpra uma série de requisitos para que os
mecani smos de mercado possam ser adotados e gerem beneficios:

* por parte da oferta, que exista nimero suficiente de fornecedores
para assegurar que havera concorréncia;
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* por parte dademanda, que os consumidores (ou beneficiérios) tenham
poder aquisitivo suficiente paracomprar 0 bem ou o servico — combinando
recursos proprios, sendo o caso, com transferéncias monetérias por meio de
subsidios ou bdnus — e interesse em exercer tal poder.

A provisdo de servigos publicos apresentamodalidades que vao desde
aprestacado privada, naqual o consumidor decide 0 que quer e 0 que compra,
até aprovisao publica, naqual umaagénciaestatal decide o que seraforne-
cido, quem vai produzi-lo e como serd financiado. Na realidade, ocorrem
combinagdes de responsabilidades publicas e privadas.

E possivel identificar diversas alternativas de orientagdo a oferta: a
aplicacdo detaxas ou fixacdo de precos publicos pela prestacdo de servicos,
a contrataco externa da provisdo de bens ou servicos e a promocdo de
estruturas de quase-mercado.

Por parte dademanda, as alternativas mais comuns sdo atransferéncia
do poder de compra aos consumidores e a introducéo do sistema de bénus
ou vouchers.

O mecanismo de mercado utilizado com maior recorréncia € a
terceirizac8o ou contratacdo da provisdo de bens ou servigos. A pesguisa
realizada sobre 0s cinco programas sociaislatino-americanos revel ou aspectos
gue resultam de grande interesse para o adequado funcionamento desse
tipo de mecanismo.

A terceirizacdo

E claro que “embora exista uma relacdo entre a provisio publica de
um bem ou servico e sua produgdo, essarelacdo ndo éinevitével. O Estado
pode contratar e contrata de empresas privadas — ou organizages sem fins
lucrativos — a producéo de bens proporcionados por ele” (SticLiTz, 1995).

O fato de que a administragcéo contrate a producdo de um bem ou
servico com fornecedores particulares n&o elimina sua responsabilidade,
uma vez que continua a seu cargo o plangiamento, o financiamento e a
supervisdo da qualidade dos bens e servicos que o programa deve of erecer
aos beneficiarios; portanto, o Estado tem de assegurar que o0 empresario
contratado preste tais servigos com as caracteristicas de qualidade e quan-
tidade estabelecidas.
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A terceirizagdo € muito utilizadanos programas sociai s latino-ameri-
canos. Além da mera contratacéo da producdo ou distribuicdo de produtos
(complementagdo alimenticia, apoio crediticio, capacitacéo ou servicos de
atencdo naareadasalde), aterceirizacdo inclui outras dimensdes dagestéo,
tais como a selecdo dos beneficidrios do programa, a avaliacéo ex ante e
ex post de projetos, assim como a supervisdo e contratacdo de servicos
especiais (desenvolvimento nadreadeinformética, estudos de custos e outros).

Ha casos em que a aplicacdo de tais mecanismos de mercado gera
beneficios, enquanto em outros gera custos decorrentes da inadequada
implementac&o, daauséncia(ou insuficiéncia) de marcosreguladores ou do
desconhecimento darealidade institucional naqual sdo introduzidos.

Naterceirizacdo, é vital que o comportamento dos agentes privados
frente a administrac&o esteja regulamentado paraevitar o desenvolvimento
de condutas oportunistas. E preciso ainda prever a aplicagio de sancdes
adequadas quando isso ocorrer, afim de ndo emitir sinais equivocados sobre
as regras do jogo existentes.

Debilidade na criacdo de cenarios de mercado

Para que a terceirizagdo funcione, devem ser criados cenarios que
permitam que asleis de mercado atuem. Os programas sociai s violam habi-
tualmente um ou vérios de seus pré-requisitos basi cos. As debilidades mais
freglientes sdo:

Oferta insuficiente de provedores

No desenho dos programas, assume-se, via de regra, a existéncia de
um mercado de ofertantes (ONGs, empresas ou outros) suficientemente
amplo e competitivo para garantir uma oferta qualificada de servicos.

Esse mercado costuma ser, na verdade, muito pequeno ou simples-
mente inexistente. Nesse contexto, a elevacdo de pregos e o fracionamento
s80 seus efeitos habituais.

Incapacidade técnica dos provedores

Quando ndo ha cadastros confiaveis, enfrenta-se o risco de contratar
fornecedores pouco qualificados ou que produzem bens e servicos de baixa
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qualidade. Existem erros de efetividade (deixar entrar maus provedores) e
custos de oportunidade (marginalizar os bons provedores) causados pela
auséncia de processos de selecéo adequados. No social, costuma ser habi-
tual afaltade estudos sobre a capacidade instal ada e técnicados provedores.

Vulnerabilidade financeira dos fornecedores

Grande parte das ONGs néo contacom capital suficiente paracompetir
e subsistir de maneira autbnoma. Em razdo disso, elas se tornam muito
dependentes dos contratos que obtém dos programas sociais para 0s quais
habitualmente trabalham. Como, geralmente, ndo conseguem desenhar
estratégias de sobrevivéncia de longo prazo, buscam solucionar somente
seus problemas econdmicos de curto prazo, que sdo situados acima dos
interesses da populagdo destinataria do programa.

Falhas na regulamentacdo dos mer cados

A existénciade condicbes de mercado paraaterceirizacdo ndo garante
gue seus beneficios serdo obtidos automaticamente. A gestéo e a regula-
mentacdo do mercado sdo t&o ou mais importantes do que as condicdes
para sua operacdo. As falhas mais correntes sdo:

Déficit de regulamentacdo ao terceirizar a selegdo de beneficiarios

Entre as razbes que explicam a selecdo adversa de beneficiarios —
isto &, ainclusdo daquel es que estdo fora dos pardmetros de focalizacdo do
programa e que, portanto, ndo deveriam receber seus beneficios — encon-
tram-se aincapacidade técnica dos fornecedores pararealizar diagndsticos
adequados, assim como as condutas oportunistas que privilegiam o interesse
privado em detrimento ao acordado contratualmente. Muitas vezes, um
mesmo executor atua como responsavel tanto pela oferta de servicos como
pelarealizacdo de diagndsticos e selecdo de beneficiarios, o que fomentao
risco do oportunismo.

Déficit nas relaces contratuais
A definicdo imprecisa de padrbes de volume, qualidade e preco do
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programa para os fornecedores abre possibilidades para que estes desen-
volvam comportamentos* oportunistas’.

Sistemas inadequados de monitoramento e avaliacéo

Esses sistemas deveriam cumprir duasfuncdes. aprimeira, assegurar
gue os produtos entregues pelos fornecedores satisfacam os requisitos
contratuais e propiciem a correcdo de divergéncias, a segunda fungéo é
avaliar a contribuico decorrente da terceirizac8o para a eficiéncia e o
impacto do programa. Nos programas sociais, a primeira cumpre-se de
maneirainsuficiente e a segunda é totalmente ausente.

Debilidade em garantir o acesso ao servico em todas as
areas geogréficas

Os fornecedores, orientados pelo critério de rentabilidade, limitam o
acesso daquel es beneficiarios que lhes custam mai s al cangar, gerando situa-
¢Oes de ineqliidade.

Déficit na protecdo dos interesses dos usuarios

N&o se presta correta atencdo as consultas realizadas pel os usuarios
e, geramente, suas reclamacgdes ndo sdo ouvidas. Da mesma forma, os
contratos realizados com os particulares ndo estabelecem, via de regra, a
obrigacao do contratado de atender os temas mencionados.

Sobre o que terceirizar e com quem fazé-lo

As empresas privadas, o terceiro setor (agentes particulares com e
sem fins lucrativos) e a administragdo publica tém diferentes vantagens
comparativas. “H4& coisas que a empresa privada faz melhor do que o
governo'®. Mashacoisas que o governo faz melhor do que aempresaprivada.
O setor publico tende aser melhor, por exemplo, nagestdo politica, naregula-
mentacdo, na garantia de estabilidade e continuidade dos servicos e na
garantia de coesdo social (através da mistura de ragas e de classes, por
exemplo, nas escolas publicas). A empresa privada tende a ser melhor no
cumprimento de tarefas econdmicas, nainovacdo, naadaptacdo amudancas
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rapidas, no abandono de atividadesinfrutiferas ou obsoletas. O terceiro setor
tende a ser melhor no cumprimento de tarefas que geram pouco ou nenhum
beneficio, exigem dosindividuos compaix&o e compromisso profissional e
umaquaseilimitada confiancade parte dos beneficiarios ou dos clientes que
necessitam de dedicacéo pessoal direta (como creches, centros diurnos para
a terceira idade ou assessoramento e servigos aos doentes ou aos defici-
entes) eimplicam aimposi¢ao de codigos morais e responsabilidade indivi-
dual pelaconduta’ (OsBorNE; GAEBLER, 1992).

A introducdo de mecanismos de mercado, como aterceirizacdo, deve
ser precedidade umaanalise dosrequisitos organi zadores einstitucionais que
possibilitam asuaaplicacdo, assim como dos custos de transacéo implicados.

O adequado funcionamento dos mercados requer intervencdes para
corrigir as falhas precedentemente citadas, o que possibilitard o fortaleci-
mento da oferta de fornecedores (em qualidade e quantidade) e o aperfei-
¢coamento dos mecanismos de regulamentacéo.

E injusto atribuir aos instrumentos em si os fracassos decorrentes de
sua aplicacdo sem considerar que a causa de grande parte deles reside em
n&o considerar 0s requisitos para sua operagao.
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4. O MARCO DA GESTAO SOCIAL

A implementac&o dos programas e projetos sociais exige model os
especificos de organizacdo e gestdo, que levem em consideragdo, por um
lado, os elementos comuns dos programas sociais e, por outro, que prestem
atencdo aquilo que cada um tem de peculiar, seja na natureza de suas
prestacOes, segja nos atributos da populacdo a qual estdo dirigidos ou nas
caracteristicas do entorno institucional em que seinserem. E apartir dessas
especificidades que podem ser construidos instrumentos de gestao
adequados. Quando se aplicam modelos homogéneos a realidades
heterogéneas, aumenta-se a probabilidade de fracasso.

Neste capitulo serdo analisados os conceitos fundamentais
relacionados com os problemas, as politicas, 0s programas e projetos sociais,
o ciclo de vida, os model os de organizacdo e a | 6gica de gestéo.

Problemas sociais

Aqueles que propdem arealizacao de politicas sociais aceitam uma
posicdo filostfica: acreditam que € possivel, por umlado, conhecer aredidade
€, por outro, aterar, mediante acBes planificadas, aquel es aspectos que néo
coincidem com os ideais dominantes. Nem todos compartilham dessa
perspectiva. Alguns consideram que existem somente doi stipos de problemas:
0s que se solucionam sozinhos e aquel es que n&o tém solucéo, o queretirao
sentido da politica social, umavez que arealidade ndo poderia ser alterada
por nossas acdes.

Fazer politicasocial implicaaceitar, entdo, que é possivel solucionar
os problemas sociais. A engenharia social, como foi chamada em alguma
€poca, é concebida como uma atividade que pode contribuir para melhorar
a sociedade.

Ha um problema social quando existe uma diferenca identificavel
entre os ideais e a realidade. Mas, nas sociedades modernas, convivem
diferentes conjuntos de valores, mas nem todos 0s atores sociais 0S
compartilham total mente. Como consegiiéncia, também hadiferentes opinides
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arespeito de como asociedade estafuncionando. Por isso diferem, também,
naidentificacdo dos problemas sociais sobre 0s quais € necessario intervir.

Quem decide, afinal, o que constitui um problemasocial ? Umaresposta
simplistadiriaque amaioriaou umaproporcdo importante dos membros da
sociedade; em algum sentido, a opinido publica. Contudo, muitas vezes as
pesqui sas de opini&o mostram um grande consenso em rel acdo adeterminados
problemas, apesar de que ndo se empreendem acdes para enfrenté&-1os.
Essa opinido, ainda que sgja muito difundida, carece por si sb de peso
suficiente paraintroduzir o temanaagenda publica. A populacgo em geral,
além disso, costuma estar pouco informada e, freglientemente, muito
influenciada pel os meios de comunicacdo. Costuma-se dizer que a progra-
macao tel evisivaresponde as preferéncias das maiorias. Entretanto, também
cabe sustentar que sdo 0s meios 0s que formam a opinido publica, que
logicamente dizem respeitar na sua programacao.

A cidadania costuma estar atomizada e somente aparece agrupada
como “publico” nas pesquisas de opini&o. Ha outros atores social's, menos
numerosos, mas bem organizados, com umamaior quota de poder, que sd0
0s que realmente tém a capacidade de tornar prioritarios certos temas: 0s
tomadores publicos de decisdes; osfatores de poder econémico, mediético
ou religioso; as burocracias que atuam no campo social e estdo organizadas
corporativamente; 0s técnicos ou tecnocratas, e outros.

Osestudos sobre opinido publicamostram, além disso, que ostemas
gue as pessoas consideram preocupantes se mantém estavels e sofrem
variagdes menores no seu ordenamento. Essa permanéncia, provavel mente,
somente é alterada quando se forma um movimento social, vale dizer,
guando um grupo de pessoas se organiza e se mobiliza para enfrentar o
gue considera um problema e consegue promover a criacdo do espaco e a
obten¢do dos apoios necessarios para torné-1o uma preocupacao de toda
acoletividade.

Umavez colocado o problemanaagendasocia, € necessario fazer algo.
Osatorestomam iniciativas muitas vezes orientadas apressionar o Estado para
gue atue no sentido que consideram adequado aos interesses que defendem.

O Estado pode realizar a¢es diversas em relacdo a esse problema,
desde declarar suapreocupacéo e constituir umacomissdo paraseu estudo,
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enguanto ganhatempo, sejaparaanalisé-|o profundamente ou pararetirar-
Ihe importancia, até ditar uma politica publica comprometendo recursos
para enfrenta-lo.

O objetivo da palitica

H& um imenso espago entre reconhecer um problema social e
solucionalo. A ponte entre um extremo e outro € umapoliticasocial “raciond”.
E isso ndo costuma ser comum em uma area em que as paixoes, a
desinformacdo e o voluntarismo costumam fazer campanhaquando desgjam
sobressair-se. Pode-se dizer, como Dante, que “de boas intencbes esta
pavimentado o caminho do inferno” do social, em que abundam as boas
intencOes e os resultados costumam ser escassos.

Um primeiro ponto crucial € que ndo se tem claro o objetivo das
acBes que se empreendem. E possivel, portanto, sustentar — como Séneca
e LewisCarrol —que" paraquem ndo sabe paraonde vai, qual quer caminho
€ bom”. Por isso, 0 primeiro passo para elaborar uma politica social que
possa chegar a ser bem sucedida consiste em definir, da maneira mais
clara possivel, 0 objetivo que se pretende acancar. Sem isso, qualquer
caminho pelo qual se opte seria igualmente valido e, provavelmente,
ineficaz, uma vez que ndo sera possivel estabelecer as agdes adequadas
para alcancar o resultado proposto.

Em muitos programas sociais, tende-se a confundir os fins e os
meios. Isso conduz a que a ampliacdo da cobertura apareca, com
freqliéncia, como o objetivo. Por exemplo, nos programas de alimentacéo
considera-se que é umafinalidade desejavel aumentar o nimero de benefi-
ciarios em idade escolar, ainda que o preco a pagar seja uma merenda
menosricaem proteinase ca orias. Paraatender aos novos supostos benefi-
Ci&rios — sem aumentar 0 orcamento — retira-se uma parte da merenda
aos que ja estavam incorporados, com o que nenhum deles melhora sua
situagéo nutricional .

Outraconfusdo comum nessetemainduz aacreditar que um programa
esta sendo bem feito quando aumenta o investimento em infra-estrutura
fisica. Porém, a construcdo de escolas e de postos de salide ndo conduz
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necessariamente aos resultados esperados de uma politica de educagdo ou
de salde. Muitas vezes, faltam 0S inSUMOS NECEssarios e 0S recursos para
pagar os salarios do pessoal (docente e ndo docente, médico ou paramédico)
queviabilizaautilizagdo dainfra-estruturaconstruida.

A terceira confusdo consiste em acreditar que o aumento do gasto
corrente €0 Unico ou fundamental pré-requisito parao sucesso. Sem divida,
€ muito importante dispor de recursos, por exemplo, para melhorar a
remuneracdo dos professores, mas nada assegura que isso se traduza
automaticamente em uma educac&o de melhor qualidade.

Essestrés elementos—acobertura, o investimento em infra-estrutura
social e o gasto corrente — sdo 0s meios e ndo devem ser confundidos
com os fins. A meta € alcangar um impacto sobre a populagéo-alvo. Para
tanto, sdo requeridos 0s recursos, tanto para o gasto corrente como para o
investimento e, em muitos casos, provavel mente, também érazoavel pensar
gue as acOes devem afetar a mais pessoas, isso € devem ampliar a
cobertura do programa.

Trata-se de identificar, com mais precisdo, quem sofre as caréncias
gue serdo atendidas mediante esses programas sociais. E isso se relaciona
com dois mitos do senso comum, que costumam se repetir em matéria de
politica social. O primeiro diz que “o impacto que o programa provoca é
funcéo do investimento”, ou sgja, que quanto mais recursos se destinam, por
exemplo, aum programa nutricional, menor sera a quantidade de criancas
desnutridas ao final do mesmo. Mas é possivel gastar muito e mal. Caso, no
desenho da politica, ndo sejam estabelecidas adequadamente as relacbes
causais entre 0s meios e 0 objetivo proposto, é possivel acrescentar 0s
recursos sem gerar impacto algum. Osresultados daavaliagéo do Programa
de Promoc&o Social Nutricional (PPSN), daArgentina, exemplificam o dito.
Seus objetivos eram educacionais, promocionais e nutricionais. Nesse Ulti-
Mo aspecto procurava-se, mediante a alimentacdo gque era entregue nos
refeitérios escolares, diminuir progressivamente aincidénciadadesnutricdo
na popul agdo-alvo, constituida por criangas que freglientavam escolas pu-
blicas e vinham de familias pobres.

Quando se diz que o impacto é funcdo do investimento, assume-se
implicitamente umarelacdo diretae linear, em que avaridvel independente
€ o investimento, e adependente, o impacto (Gréfico 1).
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A
Impacto

»

Investimento

Fonte: Elaboracéo propria
Grafico 1. Impacto como funcdo do investimento

Mas ndo é possivel sustentar a existéncia de tais relacdes diretas e
lineares no campo dos programas e projetos sociais. A avaliagao realizada
no PPSN mostrou que, considerando no eixo das abscissas o investimento
per cpita(quilocalorias/dia/crianga), e nas ordenadas, o impacto al cangado
(diminuicdo daincidéncia de desnutri¢éo), arelacdo existente entre ambas
as varidveis era discreta e gerava uma funcéo com planicies (Gréfico 2).

4 Tmpacto

» Investimento per capita
Fonte: Elaboracéo propria

Grafico 2: Marcos do impacto

I sso significaque o programacomegavaaproduzir impacto nutricional
a partir de uma oferta alimentar de 770 quilocalorias/dia/crianca. Abaixo
desse marco, era inexistente. O mais dramético dessa conclusdo foi que
aproximadamente 83% de todas as escol as, em que operavam osrefeitorios
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escolares, encontravam-se abaixo desse limite; vale dizer que uma parte
substancial dos recursos destinados ao programa n&o produzia impacto
nutricional algum.

Caso se considere 0 impacto e o investimento agregados em funcéo
do tempo, tem-se uma expressao como a do Gréfico 3.

A

Investimento

Impacto

»
»

Tempo

Magnitude
da ineficacia

Fonte: Elaboragéo propria

Grafico 3: Custo da ineficacia

O investimento tem umafuncdo locali zada acima do impacto obtido.
A &rea compreendida entre ambos (investimento e impacto) € umamedida
damagnitude daineficaciasocia do programa, aluz dos objetivosdeimpacto
guejustificam aa ocagdo de recursos paraesse fim. Pode-se concluir, entéo,
gue o impacto ndo € somente fungdo do investimento, e que tal afirmacéo
parte de um pressuposto insustentavel.

O segundo mito do senso comum napoliticasocial € que aaplicacéo
dos programas sociais sempre deixa algo positivo. Tal presuncéo tem uma
l6gica que também parece ser evidente por si mesma. Os programas
pretendem solucionar problemas sociais e, a0 detecté&-10s, considera-se
preferivel a agdo (a politica social) a inagdo, que expressaria indiferenca
ante o problema e ante aquel es que sdo afetados por ele. Mas, na verdade,
é preferivel atuar parafazer o melhor.
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Na ja mencionada avaliacdo do PPSN, as principais descobertas
identificaram trés tipos de impacto nutricional que resultavam da operacéo
do programa. Em primeiro lugar, existia uma alta proporc¢éo da popul agéo
destinataria na qual o impacto nutricional era totalmente nulo. Aqui se
apresentavam dois tipos de situages diferentes.

Por um lado, havia as criangas sem dano nutriciond inicid, nas quais
obviamente eraimpossivel que ocorresse dguma recuperacdo. Por outro, havia
criancascomdano nutriciond inicid, asquiaisseproporcionavaumacfertaaimentar
insuficiente, o queimpediadessaformaque ocorressem impactos nutricionas.

Em segundo lugar, foi encontrado um grupo significativo da popul acéo-
alvo que, como resultado da sua participagdo no programa, aumentou sua
obesidade (aproximadamente 10% dos beneficidrios na Provincia de Buenos
Aires). Aqui também eram observadas duas situagdes andliticamente diferentes.
A primeiraocorriaem criancas de classe média que recebiam as merendas do
refeitdrio escolar etornavam aser dimentadasem seu domicilio. Assm, produzia-
seumamudancade hdbitosaimentares quefind mente setraduziaem obesidade.
O segundo subgrupo estava congtituido por criangas de familias pobres que
recebiam prestagOes alimentares de diferentes programas.

Emterceirolugar, entreosmaispobresfoi encontrado umaumentoliquido
donivel dedesnutricdo relativa. |sso seexplicapel asedtratégiasde sobrevivéncia
familiar na extrema pobreza. Néeles, por definicéo, a propor¢do das despesas
com aimentagdo consumia uma parte importante da renda familiar. Devido a
isso, aregradedistribuicdo intrafamiliar €muito smples: osquecomemforade
casa (no refeitdrio escolar) fazem-no freqiientemente. Dado que as merendas
proporcionadas no refeitdrio escolar eram insuficientes (inferiores a 770
quilocaloriaspor dia, por crianga), Suadesnutricdo aumentava.

Detodo o anterior, cabe concluir que nem sempre algo positivo fica
da realizac&o de programas sociais. Mulitas vezes, pode permanecer algo
negativo quando o programanéo foi adequadamente planejado.

No extremo oposto ao mito anterior, estd a “fracassomania’. Esse
termo foi cunhado por Hirschman para descrever “ainsisténcia dos novos
gestoresde politicasem atribuir o rétulo de compl eto fracasso atudo quanto
tenhasido feito com anterioridade”, com o0 que “ se criaaimpressao de que,
para cada problema, é preciso comegar a partir do zero, a cada vez”
(HirscHMAN, 1975, p. 389)*.
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“1sso acontece porque as descricdes e 0 aprendizado adquiridos ao
colocar em prética programas e inovagdes sdo acumulados por seus atores,
sejam estesindividuos ou institui¢cdes, tdo somente no &mbito privado e ndo
publicamente. Por isso, € dificil que os programas e orientagdes sejam pro-
duto da soma de experiéncias concretas de um pais. Caso assim fosse, 0s
programas poderiam ser elaborados e corrigidos com base no que ja foi
realizado” (Subarsky, 1988). A fracassomaniaimpede, entdo, o “aprender
daexperiéncia’ (CoHen; Franco, 19924).

Populacao

E fundamental aidentificacéio correta da populagio do programa. Em
muitas ocasifes pensa-se que 0 universalismo consiste em entregar uma
ofertaigual paratodas as pessoas, aindaquando tenham problemasdiferentes.
Se 0 programa tem como objetivo combater a desnutricdo, ndo corresponde
entregar merendas por igual atodas as criancas que freqlientam uma escola,
umavez que nem todos tém problemas de desnutricéo. O programa somente
deve ser aplicado aqueles que (pesados, medidos e comparados com as
respectivas curvas) apresentam uma situacdo nutricional deficitaria.

O universalismo deve ser reinterpretado como orientacdo arespeitar
os direitos econdmicos, sociais e culturais de todas as pessoas, dando-lhes
igualdade de oportunidades para o desenvolvimento de suas capacidades.
Masisso exige considerar que asituagdo em gue Se encontram costuma ser
heterogénea. A Unica maneira de igualar passa por levar em consideracéo
essas diferencas para compensé-las mediante projetos adequados.

Se, na educacdo, consideram-se as diferencas sicio-econdmicas, de
climaeducacional do domicilio, de estruturafamiliar e se promove umaedu-
cacdo igual paratodos, atnicacoisaque seobtém éreproduzir asdiferencas
gue existiam entre as criangas, antes de passar pela escola.

A populacdo a qual sdo dirigidos os projetos esta espaciamente
distribuida e constitui um subconjunto da populacdo assentada em uma
determinada circunscric¢éo administrativa. Para definir a populacéo-alvo, &
conveniente precisar alguns conceitos adicionais e exemplifica-los com o
programade promoca&o nutricional.
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* Populac@o de referéncia (PR). E o total da populagdo que tem os
atributos béasicos que fundamentam o programa (criangas entre seis e
guatorze anos gue freqlientam a escola).

* Populagdo destinatéria (PD). E o grupo que cumpre com os requisitos
estabel ecidos para se tornar beneficiario. Nesse exemplo, o programase aplica
somente asescol as publicas (criancasentre seise quatorze anos que freqiientam
aescola). Ficam, portanto, excluidos os que freglientam o s stema privado.

* Populacéo afetada (PAF). Esta composta pelos que sofrem a
caréncia que o programa pretende atender. Constitui a populagdo-alvo
potencial (criancasentre seise quatorze anos quefreglientam aescolapublica
e apresentam risco nutricional ou desnutri¢go).

* Populaco-alvo (PA). E o grupo de pessoas que cumprem com as
condigdes para serem atendidas pelo programa. Hatrés niveis de desnutri¢ao:
leveoudetipo|; moderadaou detipoIl; e, grave oudetipol1l. Osprogramas
de complementag&o alimentar podem atacar o risco nutricional, adesnutricdo
detipo| e, eventuamente, dotipo I1. Dai que a populacdo-avo do programa
mencionado ser constituida somente pel as criangas entre seis e quatorze anos
quefreqlientamaescolapublica, témrisco nutricional, ou sofrem dedesnutricdo
leve ou moderada. Osque apresentam desnutricdo dotipo 111 requerem atencéo
meédicaintensivaem um centro especializado (Gréfico 4).

Populagao de Populagéo afctada Populagao-alvo
Referéncia (PR) por um problema (PA)
social ( PAF)
Populagao assistida Populagio Populacdo vinda
pelo setor publico nio-afetada de outros projetos

Populagao assistida
pelo setor privado

Fonte: Elaboragéo propria

Grafico 4. Identificacdo da populagdo-alvo em um programa
nutricional escolar
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Politicas, programas e projetos sociais

As necessidades humanas podem ser satisfeitas por intermédio do
mercado, que oferece 0s bens ou servigos requeridos aqueles que tém
poder aquisitivo e constituem, portanto, uma demanda solvente. Mas ha
pessoas gue tém necessidades e carecem do respaldo monetario, porém
ndo podem recorrer ao mercado. Séo portadores de uma demanda
“potencial”. Outro grupo que também nédo recorre ao mercado € aguele
gue tem organizagdo e capacidade de pressdo, 0 que lhe permite propor
umademandasocial “real” ante o Estado. As politicas sociaistém relagdo
com toda essa gama de solugdes, seja estabel ecendo regulamentacfes as
solugdes de mercado ou fornecendo solugdes alternativas paraas demandas
insolventes, mediante a entrega de bens ou servicos a um preco inferior
ao do mercado ou do seu custo de producédo ou, inclusive, deformagratuita
auma popul acdo-alvo determinada. Dessaforma, apoliticasocial protege
bens publicos mediante a¢cbes mais globais, como acontece, por exemplo,
com as acoes preventivas de salde.

A traducdo operacional das politicas sdo0 0s programas e projetos
socials, aos quais se al ocam recursos paracol océlosem prética. Os projetos
constituem a unidade minima para a agdo e sdo o0 ponto de partida mais
adequado para — mediante sua agregacdo — formular apreciacdes sobre 0s
programas—que ndo sdo maisdo que um conjunto de projetos—e, finalmente,
sobre as politicas, concebidas como agregados de programas.

Os projetos podem ser operaci onal mente definidos como a unidade
minima de alocacdo de recursos (por exemplo, um centro de atencdo
primério a salde) para a obtencdo de um ou mais objetivos especificos.
Tém uma popul acdo-alvo definida pel os atributos da demanda em funcéo
da necessidade que se pretende satisfazer, assim como uma localizagéo
espacial. 1sso €, sua populagdo-alvo se encontralocalizada em um espaco
geografico claramente determinado e, finalmente, os tempos de inicio e
finalizagdo estdo previstos, 0 que possibilitaaandlise financeirados custos
do projeto. Caso tenham uma durac&o indefinida—como poderia acontecer
com os de educagdo ou de salide — é necessario determiné-los, por exemplo,
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em funcdo da faixa etaria atendida, o que permite realizar o cllculo do
custo por aluno ou por paciente atendido.

A tradicéo daandlise econdmicavinculaos projetoscom o investimento
gue requerem, portanto foi desenvolvida com base na analise de
empreendimentos produtivos, cujaoperacdo éinconcebivel sem umaprévia
alocacdo de recursos para adquirir os bens de capital que se requerem para
transformar osinsumos em produtos. Nessa perspectiva, 0os projetos devem
ser avaliados ex ante, para assim ter critérios de decisdo que permitam
otimizar o atendimento dos objetivos do investidor. Essatradicéo reservaa
denominacdo “programas’ aquel as atividades que ndo requerem investimento,
mas somente despesas correntes (insumos e pessoa) e que, portanto, de
acordo com a mesma perspectiva, ndo deveriam ser avaliadas.

Mas a mencionada nomenclatura ndo deve ser utilizada no campo
socia, umavez que neste ha projetos que requerem investimento, como a
construgdo de escolas e centros de salde, e existem outros em que ela é
marginal ou inexiste, como acontece no caso dos refeitdrios escolares e da
assisténcia técnica. A existéncia ou ndo de investimento n&o constitui um
obstéculo para avaliar os projetos. Muitos programas sociais utilizam
consideraveisrecursos, porém ndo avalia-losex ante e ex post supde arriscar
aracionalidade do seu desenho e operacéo elimitaapossibilidade de melhorar
a eficiéncia no uso dos recursos escassos.

Por conseguinte, € aconselhavel definir como programa—no campo
do social — aum conjunto de projetos que buscam os mesmos objetivos,
sem levar em conta se requerem ou ndo investimento.

Asimplicactes operacionai s dessa defini¢céo se traduzem pelo menos
em dois planos: @) 0 mesmo rigor dalégicade andlise dos projetos se aplica
aos programas dos quais fazem parte; b) os programas somente podem ser
avaliados por meio dos projetos que os formam, seja considerados na sua
totalidade ou mediante uma amostragem desses.

Por suavez, apoliticaéaexpressao qualitativados objetivos politicos
priorizados e gque se concretizam naqueles programas que convergem nos
mesmos obj etivos.

A relacdo existente entre politicas, programas e projetos pode ser
apreciada no Gréfico 5.
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Politica social
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Fonte: Elaboragéo propria

Grafico 5: Paliticas, programas e projetos

O ciclo de vida dos programas sociais

| dentificados os problemas que devem ser atendidos, apoliticacoloca
as linhas basi cas para sua solucéo, que sera colocada em prética mediante
0S programas e projetos, nos termos previamente definidos®.

O ciclo de vida dos projetos

E possivel diferenciar trés estados ou fases no ciclo de vida de um
projeto social: pré-investimento ou formulacdo, investimento e operacao.

a) O pré-investimento ou formulagdo englobadiferentes etapas. idéia
do projeto, perfil, pré-factibilidade e factibilidade. Em cada uma delas,
aprofunda-se mais aanalise dos el ementos-chave do projeto e, consequien-
temente, diminui aincertezase, parao que é necessario incorrer em custos
crescentes a fim de poder realizar estudos cada vez mais complexos. Na
formulacéo estéo aidentificacdo do problema, o diagndstico dasituacao, a
definicdo de &reas de intervencao, a elaboragdo de alternativas de solucéo
e uma andlise comparativa para selecionar a melhor das alternativas.

b) O investimento é a instancia de aquisicdo dos bens de capital.
N&o existe necessariamente em todos 0s projetos sociais, mas somente
nagueles gue requerem a compra de terrenos, a construcéo de edificios
Ou a aguisicdo de equipamentos.
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) A operagédo do projeto comega no momento em que seinicia seu
processo produtivo que, basicamente, implicara na compra de insumos, na
articulacdo de recursos e na geracéo de produtos.

Os tipos de avaliacéo

A cada estado do ciclo do projeto € associado um tipo de avaliacao.

No pré-investimento, aavaliacdo ex ante permite determinar seo projeto
satisfaz ou ndo osrequisitos de rentabilidade ou de custo/impacto estabel ecidos
€, a0 mesmo tempo, identificar amelhor aternativa para sua aplicacéo.

Quando é necessario haver investimento, torna-seimportante reali zar
seu acompanhamento fisico-financeiro durante a execucéo, medindo o
avanco das obras e dos recursos empregados em fungéo do cronograma
estabelecido. Dessa forma, sdo detectados possiveis desvios da progra-
macdo inicial e, caso existam, é possivel identificar a que se devem e
guem s30 0s responsaveis pelos mesmaos.

A avaliagdo ex post ocorre durante a fase de operagéo do proje-
to, desde o comego da entrega dos bens e servicos aos beneficiarios.
Costuma-se pensar erroneamente que ela somente pode ter lugar uma
vez gque o projeto tenha sido concluido.

No Gréfico 6, mostra-se a associacdo existente entre os estados do
projeto e ostipos de avaliacéo.

As principais variaveis que devem ser levadas em consideragdo na
avaliacdo serelacionam com aandise dapopul agdo-avo, oimpacto, aproducdo
do programa e sua capacidade de gestéo.

Em relagdo a populacdo-alvo, é preciso apreciar em que medida os
bens e servicos estdo chegando a populagdo-alvo definida durante a
formulag&o. S&o vistos entdo a cobertura e o foco.

O impacto consi ste na magnitude quantitativa da mudanca observada
na populacéo-alvo, que o projeto obteve com a entrega de seus produtos.
Determina-se ao comparar a situacdo inicial (linha de base) com uma situ-
acdo posterior (linha de comparac&o), controlando os efeitos externos ao
projeto (mediante grupos de controle).
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Fonte: Elaboragéo propria
Gréfico 6: Tipos de avaliacdo e estados do projeto

Cabe enfatizar que nenhum projeto justifica os recursos que |he séo
atribuidos pela mera entrega de seus produtos a populagdo destinataria.
Essa entrega deve provocar 0 impacto proposto. Mas ndo necessariamente
acontece assim, uma vez que numerosos fatores, internos ou externos ao
projeto, possivel mente o tenham impedido. E por isso que énecessério realizar
a andlise de impacto para determinar se 0 projeto produziu mudangas e,
caso as tenha produzido, a magnitude que tiveram, a que segmentos da
populacdo-alvo afetaram e em que medida.

Em um projeto nutricional, por exemplo, obtém-seinformagéo sobre
a quantidade de refeicbes entregues, para 0 qual se recorre aos registros
administrativos habituais. Eventual mente, essestambém permitirdo conhecer
acomposicao cal 6rico-protéica das refei cdes e seus custos. Dessa maneira,
pode ser apreciada a eficiéncia da producéo e da distribuicdo dos produtos.
Mas nenhumainformacéo internado projeto permite conhecer asvariagoes
gue essas entregas tém produzido na taxa de desnutricdo da populacéo
destinatéria (impacto).

Em relac&o a producgéo, os conceitos de eficécia e eficiéncia estdo
associados somente com a andlise dos produtos do projeto. Eficicia € o
grau em que se alcancam as metas de producdo de um projeto em um
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periodo detempo, independentemente de seus custos. Eficiénciaéarelacdo
gue existe entre os produtos (bens e servicos) e 0s custos dos recursos
(insumaos e atividades) de um projeto em relacdo com um padréo. Supde a
comparacdo de alternativas que entregam produtos com quantidades e
especificagbes equivalentes. Em um programa alimentar, por exemplo,
trata-se de refeigdes com igual contetido cal 6rico-protéico.

No que tange a capacidade de gestdo, a efetividade é a aptiddo
organizaciona paraser eficiente e eficaz ao longo do tempo. Exigeidentificar
oportunidades e ameagas, adequar seus modos operacionais as alteractes
contextuais, internalizar e fazer uso do aprendizado decorrente do
acompanhamento, avaliag&o das acfes e 0 impacto.

A lo6gica da gestédo social

Analiticamente, é possivel diferenciar entre organizacdo e gestdo.
Na verdade, ambos os conceitos sdo interdependentes e convivem
integrados, mas é Util distingui-los paraidentificar possiveisincongruéncias
entre 0s aspectos estaticos (da organizacado) e os dinamicos (da gestéo).
A andlise organizacional permite diagnosticar o grau de adequacéo dos
modelos de qualquer organizacao para alcancar seus fins, elaborar
estratégias para sua reconfiguracéo e gerar processos de aprendizado e
inovacdo que permitam sua adaptacdo continua.

Os model os de organizagéo e gestéo estdo em permanente interacéo e
influenciam-se mutuamente. A forma da estrutura, por exemplo, determina
em boamedidao comportamento dosindividuos naorganizacéo e vice-versa.

O model o de organizacéo define a estruturado programa com todos
o0s elementos que envolve: niveis de decisao, atores, seustipos derelacéo,
tipos de control e, mecanismos de coordenac&o, normas e procedimentos e
outros. A gestdo, por sua vez, da conta do fazer e da dinamica organiza-
cional; inclui aculturae o climaorganizacionais, as politicas de recursos
humanos, a lideranca, os estilos de direcéo e de tomada de decisdes, a
resolucdo de conflitos e a participacdo do pessoal. Relaciona-se, também,
com o funcionamento da organizacdo, o desenho do trabalho, as
comunicacdes e o controle.
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Osmodel ostradicionais de organizacdo e gestao dos programas sociais
costumam assumir umarelacdo determinista entre produtos e impacto. Por
iss0, suas preocupacdes centrais sdo a cobertura e os custos do programa.
N&o prestam atencéo ao que se relaciona com o impacto sobre seus desti-
natarios. Supdem que esse serd satisfatorio na medida em gque se cumpram
as metas de execucao orcamentéria, 0s objetivos de producéo e a entrega
de bens ou servigos aos niveis de cobertura pré-fixados. Esse conceito faz
gue aandlise da gestéo se centre na eficécia e na eficiéncia da geracéo dos
produtos (bens ou servicos) e ndo no impacto.

O quefoi dito estd modelado em duas pautas recorrentes: a adogao
de um model o monolitico de organizacdo e gestdo para os programas sociais
eautilizagdo como critério paramonitorar e avaliar o rendimento ao medir
guantas pessoas sdo atendidas, com que velocidade, que porcentagem de
solicitacOes € preenchida em um periodo de tempo e quanto custa cada
unidade de produto.

O “esguematradicional” segue estalégica:

Model o de organizagdo/model o de gestéo =
processog/atividades —>  produtos

Essa estrutura seqliencial destaca que os programas e projetos se
inserem em um marco institucional —geralmente um ministério social —que
tem previamente definidos seus modelos de organizacéo e gestdo. Nesse
marco, configuram-se 0s processos e atividades destinados a transformar
0S recursos em bens ou servicos (produtos) que serdo entregues a popul agdo
destinatéria, assumindo que produzir&o o impacto proposto.

Mas, na prética, ndo acontece assim. As avaliagdes efetuadas sobre
programas sociais na América Latina mostram que € um erro supor que
haveraimpacto. Parasaber se real mente houveimpacto, € necessario efetuar
umaandlise especifica utilizando os model os el aborados paratal finalidade
(experimentais, quase-experimentais e outros).

Por fim, a mera entrega de produtos nunca garante a obtencdo do
impacto perseguido.
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Estelivro apresenta umaabordagem mais complexadagestéo social,
definda como afuncéo de producéo global do programa que procuratrans-
formar os insumos da organizacdo em produtos, observando critérios de
eficiénciainterna e impacto externo sobre a populagéo destinatéria. Grafi-
camente, tal “esguema inovador” implica um invercéo copernicana em
relacdo ao tradicional .

Impacto > produtos —>  processos/atividades >
model o de gest&o/maodel o de organizac&o

Aqui, o ponto de partida é o impacto. Este determina a quantidade e
aqualidade dos produtos que serequerem paraobté-lo. Exige-seumarigorosa
justificacdo da conexdo causal postulada entre produtos e impactos.
Conseguentemente, assume-se que 0S programas social s requerem model 0s
de organizacdo e gestdo de acordo com seus requerimentos especificos.

Mas, além disso, € necessario gque a gestdo inove a respeito de si
mesma, adapte as tecnologias as circunstancias enfrentadas e redefina
aqueles parametros dos programas e projetos que ndo tenham sido
devidamente delimitados.

O processo produtivo da gestao social

Comojafoi dito, todo programasocia €implementado paraal cancar
seus objetivos de impacto e, paratanto, se faz uma série de processos nos
guais sao utilizados 0sinsumos, isso é, recursos de todos ostipos (humanos,
materiais, equipamentos e servi¢os), medidos em unidades fisicas
(quantidade e qualificacdo do pessoal, metros quadrados e qualidade da
infra-estrutura e outros) que, posteriormente, sao traduzidos em valores
monetérios (custos do projeto).

Os processos organi zam osinsumos por meio de atividades, incluindo
procedimentos, normaseregras que regulamentam e viabilizam suarealizagcéo
para alcancar um fim determinado. As atividades séo articuladas entre i,
por meio dos processos e permitem, de maneiradiretaou indireta, transformar
0s insumos em produtos. S&o, portanto, uma produgdo intermediéria, dado
gue constituem uma condicéo para a geracéo dos produtos finais.
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A réelacdo insumo-produto € acombinacdo de quantidades e qualidades
de insumos que sdo requeridos para obter um determinado produto. A
mencionadarel acdo reflete atecnol ogiade producdo utilizada pel o processo
de gestdo. Os produtos sdo 0s bens e servicos finais que se entregam a
populacdo destinatéria.

O impacto sdo as mudangas atribuiveis ao projeto, registradas nasua
populacdo- alvo, ou que alteram outros aspectos darealidade, ndo previstos
no desenho do projeto. Quando a caracteristica do produto entregue requer
uma mudanca de conduta na populagdo, é necessario considerar os efeitos
gue correspondem ao grau de uso dos produtos e as condutas que esses
geram nos usuarios que influem no impacto do projeto. A relacdo entre
produtos e impacto é uma estimativa que deve ser explicitadana avaliacéo
ex ante e verificada durante a avaliacéo ex post.

A gestéo deve assegurar que esses produtos, efeitos e impactos sgjam
coerentes com 0s obj etivos do programa e que todos seus componentes, assim
como aconduta dos atores e as organi zagdes externas vincul adas — que estéo
participando em atividades de producdo ou distribuicéo, ou em ambas — se
orientem e contribuam para a mencionada missao.

No Gréfico 7, é apresentado o processo produtivo da gestdo socia e
suarelacdo com o impacto.

Insumos + atividades e processos = produtos ——— » Impacto

Efeitos
Fonte: Elaborag&o propria
Grafico 7: O processo produtivo da gestdo social

A estrutura da gestdo social

“Uma organizagdo € uma entidade por meio da qual as pessoas se
inter-relacionam — mediante vinculos contratuais, acordos informais ou
meros subentendidos — para alcancar metas individuais e coletivas’
(MiLGromM; RoBERTS, 1992).

Com freqiiéncia, ostermos organizagdo einstitui c&o sGo empregados
COMO SINGNIMOS.
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No entanto, North (1990) frisou a necessidade de diferenciar
conceitualmente entre as regras do jogo que sdo asinstitui coes e as deci sdes
e as estratégias que 0s participantes, nas transacdes, adotam dentro de um
marcoingtitucional dado, que sdo asorganizagdes. Dessaforma, asingtituicdes
s80 0 elemento estético da vida organizacional e as organizagdes—entes de
inter-relacdo — sdo 0 elemento dindmico (ALsi, GoNzALEz-PARAMO, LOPEZ
CasANovAs, 1997).

A divisdo socid emateria nointerior detodo programasocia édefinida
por sua estrutura, que cria as condigcdes de trabalho e define os cargos,
funcBes e normas que permitem a aplicacdo dos processos requeridos pela
tecnol ogiaadotada.

Em umaconceitualizagdo mais minuciosa (MinTzeerg, 1989; 1995),
€ possivel definir aestruturacomo “asomade formas nas quais se divide
um trabalho entre diferentes tarefas (diferenciacdo) e sua posterior
coordenacdo (integracéo)”.

A estruturamoldaaformadedividir eagrupar, dediferenciar eintegrar
as tarefas em uma organizacéo.

A diferenciacdo € o resultado do nimero de atividades que serealizam
dentro de um organismo. Na medida em que essas aumentam, aumenta-se
a necessidade de coordena-las.

Existem duas modalidades de diferenciacdo. A vertical, correspon-
dente adivisdo detarefas e unidades administrativas por funcbes ou setores
deatividade, eahorizontal, correspondente ao exercicio de responsabilidades
de acordo com a posicéo territorial ou espacial.

A integracdo é a atividade de coordenar e controlar a divisdo do
trabalho. N&o é simples conseguir um equilibrio funcional e efetivo entre
integracéo e diferenciagéo.

A introdugcdo de mecanismos administrativos de controle e
coordenacdo exige conhecer suas diversas modalidades em funcdo das
diferentes situactes que enfrenta a atividade administrativa.

Podem-se distinguir duas dimensdes da estrutura:

a) a exo-estrutura, que € a forma do setor® no qual estéinserido o
programa e suas especificidades de conducéo, coordenacdo e controle; e

b) a endo-estrutura, que é a organizacdo das atividades e tarefas (por
cliente, por produto, por territdrios ou regides, e outros).
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Todaestruturaorganizacional reflete, naformaem que serelacionam
os diferentes atores, sua quota de poder na tomada de decisdes e o
conseguinte“trecho de control€” (nimero de subordinados atribuidos acada
supervisor). Algumas estruturas sé@o rigidas e outras flexiveis. Tais
modalidades determinam as caracteristicas das unidades administrativas
necessarias para dar conta dos processos.

A configuracdo da estrutura organizacional define os objetivos das
unidades administrativas, queincluem suas atribui¢des, areasdeingeréncia,
niveisde autoridade, dependéncia, fluxos e canais de comunicagdo einteraco,
e grau de diferenciacdo ou integracdo das tarefas a seu cargo.

As relagdes entre as unidades administrativas geram “tipos’ que se
diferenciam por seu grau de subordinac&o ou autonomiarelativa. Cadatipo
de estrutura tem diferentes requerimentos de gestdo, pelo que é essencial
definir acombinagdo mais adequada para atingir os objetivos buscados® .

E possivel identificar trés niveis decisrios naestruturaorganizacional
deum programasocial:

* estratégico: define a orientagdo do programa, parao qual analisaa
influéncia do contexto sobre a gestéo e constréi cenarios de futuro com o
objetivo de tomar hoje decisbes considerando 0 amanhd. Nesse nivel,
considera-se o rendimento global (do programa) como uma totalidade. E a
areadosdirigentes: coordenador geral, gerente de planejamento, gerente de
avaliacdo, gerente financeiro, membros de comitéstécnicos e dos organismos
devigilanciado programa.

* tético: transforma as estratégias elaboradas para alcancar as metas
em programas de acdo com objetivos detal hados, prazos definidos, metas e
padrdes; al ocaresponsabilidades efixaaslinhas de coordenacéo entre el es;
centra-se no curto e médio prazo. Seus atores tipicos sdo 0s membros do
segundo escaldo, executivos encarregados das éreas de producéo e da
defini¢&o os mecanismos de distribui ¢c&o dos produtos, assim como de cuidar
da articulagdo entre o nivel gerencial e o operacional.

* operacional: desagrega os processos em atividades e tarefas
detalhadas, entre as quais pode ser distinguido o trabalho substancial, que
implica na prestagdo direta e na interacdo com os destinatérios dos bens
ou servicos e 0 administrativo — logistico ou de apoio — via de regra de
cardter rotineiro erepetitivo. Os atores sdo 0 pessoal essencial de contato
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(Lipsky, 1980), que realiza as operagdes necessarias para a prestacéo dos
servigos do programa e o pessoal operacional de apoio, que realiza 0s
trabalhos administrativos basicos (servigos gerais, seguranca, central
telefonica, cafeteria e outros)®.

Cultura e clima organizacionais

A culturaorganizaciona €um sistemade significados (normeas, valores,
codigos éticos e de comunicacdo, e pautas de interacdo) compartilhados
pel os membros de uma organizac&o, o que constitui um de seus principais
tracosdistintivos (ScHein, 1985).

Freglientemente ha uma cultura dominante e vérias subculturas na
organizagdo. A primeira expressa os valores centrais compartilhados pela
maioria de seus atores. As outras geralmente surgem como resultado da
departamentalizacéo e adivisao espacial.

O sistemade significados que define acultura pode ser compartilhado
em diferentes graus. A medida que os atores internalizam tais normas e
valores, é gerado um climaorganizacional especifico, que defineaatmosfera
psi col gicacaracteristicade cadaorganizago. As organi zagdes, cujos atores
compartilham sistemas de significados congruentes com seus objetivos
principais, tendem a melhorar o seu rendimento. Mas pode ocorrer uma
situacéo oposta. E o caso do “burocrata anti-empreendedor”, que exercita
“0 uso criativo e efetivo de habilidades e competéncias para prevenir a
ocorrénciade mudancas significativasnaorganizagdo” , caso essas ameacem
seu poder e administragcéo de recursos.

O climaorganizacional estainfluenciado por:

Lideranca. Trata de influenciar o trabalho dos atores do programa
para a consecucao de seus objetivos. E dificil estabelecer umarelagio direta
entre o rendimento do programa e sua condugdo, dada a quantidade de varié
veisintervenientes. Mas ndo hadividade que umaliderancainadequadagera
mal entendidos, baixaqualidade e baixaprodutividade (LussiEr, 1993)°.

Hadiferentestipol ogias delideranca, segundo apreocupacdo centrada
nas tarefas encomendadas ou nas pessoas que trabalham sob sua direcéo
(desenvolver lealdade e confianga, amizade, apoio e respeito)’. O aspecto
mais significativo para avaliar a lideranga € a obtencdo de resultados e o
desenvolvimento de sistemas de aprendizado organi zacional.
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Motivacg&o. Traduz-se na vontade de redlizar esforgos para alcancar as
metasdaorganizaco. E o resultado dainteracio entreindividuo e organizaGao®.

Comunicacdo. A informac8o que se entrega aos membros deve
contribuir para esclarecer as politicas, 0s objetivos, as metas e as normas
gue requerem os atores para desenvolver suas fungdes. Existem canais
formais (verticais — ascendentes e descendentes — e horizontais)
estabel ecidos pela estrutura, assim como informais, que ndo respeitam as
linhas hierarquicas de comando. A relagéo entre elesdemonstraadinamica
de comunicagdo da organizacéo.

Resolucéo de conflitos. A interacdo dos diferentes atores e grupos
dentro da organizacdo produz diferencas e enfrentamentos que se
pretende superar mediante estratégias e técnicas, entre as quais se
incluem, tipicamente, o evitar o conflito, seu enfrentamento direto, a
concessdo, a negociagdo, a ampliacdo de recursos e a modificacdo de
variaveis estruturais.

Socializag80. E o processo de adaptacio dos empregados & cultura
organizacional. Podem ser identificadas trés etapas: prévia, encontro e
metamorfose. A primeira engloba o aprendizado gque se produz antes de
gue 0 hovo membro se unaa organizagdo; na segunda, 0 novo empregado
percebe como € a organizacdo e enfrenta as eventuais diferencgas entre
suas expectativas e a realidade; na terceira, incorpora as mudancgas que
Ihe permitem cumprir seu papel e compartilhar osvalores e normas dasua
equipe de trabal ho.

Asfungdes na gestao social

Os atores do programa desempenham papéis funcionais que lhes
permitem desenvolver as atividades de gestao.

Umafuncgdo administrativaéum conjunto de atividades etarefas que
témigual natureza, amesmarfinalidade ou ambas. Os processos se encontram
intimamente vinculados aelas, podendo, em certas ocasies, ser equivalentes.

a) O ODPEMA

O processo de gestdo socia inclui asfuncbes de organizacdo, diregéo,
programacado, execucado, monitoramento e avaliagcdo de impacto. A partir
dessas iniciais, constréi-se o acronimo ODPEMA?®.
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Organizacao. E aespecificagio funcional do modelo organizacional .
Ocupa-se de estruturar e integrar 0s recursos e 0rgaos responsaveis pela
gestdo, definindo suas rel agbes e atribui¢cdes. Tem como propdsito autilizagdo
equilibradadosrecursos. Relacionao trabalho —incluindo seusinstrumentos
elocalizagdo — com o pessoal que o deve executar. Formaa estrutura social
e material para o processo de producdo e distribuicéo.

A particular forma que assume a fungdo de organizacdo esta
influenciada pela racionalidade dominante no programa. O desenho
organizacional pode estar presidido pela concepgdo dos organismos
multilaterais de financiamento, os ministérios sociais envolvidos, as
condicionantes da estrutura e 0 marco regulatério externo.

O @mbito dessa funcéo depende do grau de exaustividade da
formulac&o. Quanto mais detalhado for 0 desenho, mais adiantada estard a
organizacdo das atividades. Quando se inicia a operacdo sem formulacéo
ou avaliagdo ex ante, as tarefas de organizacdo crescem em intensidade.

Essa funcdo cede espaco a modificagdo do desenho original,
utilizando ainformac&o emanada da operacéo e permitindo o processo de
reorganizacéo adaptativa.

Direcdo. Trata de orientar o0 comportamento dos operadores para a
consecucao dos obj etivos do programa. Compreende acondugao, supervisio,
sincronizacdo de agdes e coordenacdo das atividades desenvolvidas pelas
diferentes unidades da estrutura.

A direcdo se encarrega da conducgdo estratégica e da prevengdo e
resolucéo de problemas e conflitos (por &reas grupais e pessoais). Realiza
um balanco das ameacas, oportunidades, forcas e debilidades. Guia,
supervisionae coordenaas atividades definidas naorgani zacdo sob critérios
de desempenho (eficiénciainterna e impacto externo).

Programacéo. Encarrega-se de estabel ecer a sequéncia cronol 6gica
das atividades a serem realizadas para otimizar os recursos atribuidos, iden-
tificando seus responsaveis e as interactes requeridas para sua execucao™.
Estima o custo das atividades, aloca os recursos or¢camentérios e realiza a
gestdo financeira. Est4 baseada na organizacdo e na formulacgo.

Execucao. Esse conceito foi utilizado com diferentes significados na
andlise de projetos. Tornou-se sinbnimo da etapa de operacédo ou bem
associado com a execucdo financeira e o investimento em ativos fixos.
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Nesse marco, a execucao corresponde ao andamento das atividades
delineadas nos processos— substantivos e de apoi 0 — paraatingir os objetivos
de produto e impacto do programa.

Monitoramento. E a observacdo concomitante da execucao.
Compara o que foi realizado com o programado, com base em padrdes e
no rendimento de outros programas.

A informagao resultante do monitoramento € canalizada por meio de
diferentescircuitosdeinformacdo— monitoramento-execucao, monitoramento-
programagao, monitoramento-direcdo e monitoramento-organi zagdo —com o
objetivo de realizar acdes corretivas em tais funcdes e processos.

Avaliacdo de impacto. Tem por finalidade determinar a magnitude
guantitativa das mudancas produzidas pelo programa. Sua incluséo tem
como proposito destacar que a andlise de impacto deve ser uma funcéo
permanente nos programas sociais.

A luz dosresultados gerados pelaoperaco do programa, épossivel redizar
acOes preventivas e corretivas nos obj etivos e processosimplementados, assm
como disseminar os resultados al cangados favorecendo processos de aprendi-
zagem organizacional . A mencionadainformacdo € uminsumo paraasfuncdes
deorganizacdo, formulacéo e avaliacdo ex antede outros programase paliticas
do setor. No Gréfico 8, mostra-se ainteracéo das fungdes descritas.
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Fonte: Elaboragéo propria

Grafico 8: As funcdes da gestdo social
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b) A diferente natureza das funces administrativas

As fungdes administrativas podem ser classificadas como lineares,
ciclicas e de aprendizagem.

Aslineares permitem estruturar tarefas e atividades por meio deuma
|6gica sequencial e temporal. Especificam quem deve atuar, como devem
fazé-1o e quando. Seus exemplos so aorganizacao, adirecao, aprogramacdo
e a execucdo. Contudo, a interagcdo entre elas ndo € linear, superpde-se e
subordinam-se de maneira diversa.

Asciclicas se moldam em conjuntos regul arizados de atividades que
se efetuam para detectar e corrigir erros. Caracterizam-se pela realizacéo
de um contraste continuo dos produtos frente a padrdes, a programacao
realizada ou aambas. Possibilitam aidentificacdo de problemas atribuiveis
aexecucado ou programagdo e induzem mudangas nadiregdo e organizagao.
Propiciam a agéo corretiva. Esse processo de retroalimentacdo potencial
faz com que sejam, também, denominadas fungdes de “aprendizagem
simples’, como acontece com o monitoramento e o controle.

As que favorecem o aprendizadot ! sdo aquelas que, além de resolver
problemas, analisam de maneira continua a pertinéncia dos objetivos e as
estratégias daorganizacéo, favorecendo aadaptacdo eamudanca. Esse apren-
dizado, chamado de* duplociclo”, tem suaexpressio naavaliagdo deimpacto.

A funcéo de aprendizagem tem por finalidade garantir aadaptacéo
permanente do programa, inovando para fazer possivel a obtencdo de
seus objetivos.

O contexto na gestao social

Os programas sociais interagem de maneira continua com seu
contexto, influenciando e sendo influenciados por ele, de acordo com o grau
de “permeabilidade’ de suas fronteiras.

Os diversos atores que se vinculam de maneira direta e indireta ao
programa podem fazer parte do contexto, em funcdo do papel que
desempenham. Caso 0s gerentes de um programa social decidam, por
exempl o, contratar no exterior aproducao ou adistribuicdo de seus produtos,
0S eventuais executores s80 atores contextuais na medida em gque formam
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parte do mercado. Depois da selecdo, passam afazer parte da operacdo do
programa e a ser internalizados no mesmo.

Parasua andlise, o contexto pode ser subdividido de acordo com sua
proximidade e influéncia no programa, de forma imediata e remota. Em
ambos 0s casos, podem-se distinguir atores e variaveis (Gréfico 9).

Governo/Politica social Contexio'remoto Tendéncia do gasto social

Marco normativo
e de regulamentagdo |
da operagio I
I provedores E Sistema interno . \ T
Modelo de organizagio e gestio ',

| Prioridades de

. I politica social
Tecnologia )

| Contexto imediato |

1 i
1> I para alcangar os objetivos de 4—';—}
: \ impacto, eficacia, produtos e J I
| Marco ~-m--gficioneia oo ONGs |
{nstltucmnal Instituigiio responsavel executoras |
Marco legal S _pelos programas sociais _ Pre -
___________ R’A’ Aspectos socio-
demograficos

Sustentabilidade

Valores culturais Opinido publica Grupos politicos

Fonte: Elaboragdo propria

Grafico 9: Contextos imediato e remoto

Contexto imediato. E 0 marco institucional, normativo e regulatorio
da operacdo. Compreende as organizacdes fornecedoras de insumos e o
organismo hierarquicamente superior ao qual esta adscrito o programa.

Nesse nivel, aparecem variaveis como:

* aspolitico-estratégicas, que mostram aimportanciado programana
agenda governamental, dentro da politica publica daqual faz parte;

» as do aparato ingtitucional do setor, que mostram a influéncia do
marco normativo e regulatério no model o de organizacdo e gestéo; e

* agestéo de redes, que destaca o entremeado particular de relaces
entre organi zagOes e atores que Sse encontram conectadosentre si. A estrutura
e dinémica de interac&o de tais entremeados influem no rendimento dos
processos, atividades e qualidade do programat2.
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Contexto remoto. Esta constituido por atores e varidveis que ndo
podem ser i nfluenciados pel os agentes do programa, ainda que possam afeta-
lo de maneira significativa. Constituem “ parémetros’ que devem ser leva-
dos em conta ha gestdo, como acontece com atendéncia do gasto social, a
tecnologia, os ciclos econdmicos, as condutas sociaise osvalores culturais,
assim como aopinido publicae os grupos politicos.

O estudo contextual requer também identificar osatores (fornecedores,
organi zagBes N0 governamentais ou governamentais e outros), assim como
as estratégias que permitam encaminhar sua conduta. E necessério
caracterizar o comportamento das variaveis em funcéo:

« das conexdes entre os diversos componentes do contexto;

« da dinémica e do ritmo das mudangas tecnol 6gicas, econdmicas,
de relagdes trabal histas e sdcio-politicas, que podem gerar novas oportu-
nidades e ameacas;

» do contexto nos programas sociais, tanto o imediato como o remoto,
gue pode ser classificado em fungdo do nivel cooperativo ou ameacador dos
atores envolvidos. Seus extremos polares definem um continuum entre a
ataprevisibilidade eaturbulénciatotal.

O primeiro € um cendrio com variaveis de tendéncias previsiveis e
atores relevantes, cooperantes com os fins do programa. Apresenta um
nivel reduzido de complexidade'®, com poucos estados possivei s que podem
ser adotados pelo sistema em que se encontra o programa, € escassa possi-
bilidade de variacéo. O segundo é cadtico, com os atores que se opdem ao
programa e as variaveis de comportamentos al eatérios. Os requerimentos
da gestéo séo, em cada caso, diferentes.

M odelos de or ganizagdo e gestdo dos programas
€ projetos sociais

Os modelos de organizacdo podem ser divididos em burocréticos e
adaptativos, ou em mecanicos e organicos. Weber sistematizou os tracos
distintivos dos primeiros, enquanto que aos Ultimos tentam incorporar a
inovacdo e aadaptacdo (MiNTzBERG, 1979; MoRrGAN, 1990; AsTLEY; VAN DE
VEN, 1983, et al.).
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N&o existe um Unico modelo de organizacéo valido para todas as
situacBes, mas diversas opgdes que mudam de acordo com 0s par@metros
do desenho e do contexto'.

Os programas e projetos sociais sao variados, geram produtos e
prestacOes diferenciados, utilizam diferentes processos tecnol 6gicos de
producdo e tém diferentes requerimentos de gestdo. Por isso, exigem
model os de organizacdo e gestdo também diversos, que atendam a suas
especificidades.

E necessario considerar, dessa forma, as tendéncias mais recentes
na gest&o dos programas sociais— a externalizagéo, a descentralizac&o e os
processos de participacéo cidada— que afetam os model os de organi zacéo.

A organizagdo e gestdo dos programas sociais estdo basicamente
determinadas pelos graus de padronizacdo dos bens ou servicos por
entregar e pela homogeneidade ou heterogeneidade da populacdo-alvo a
qual estdo destinados.

Padronizacao do produto. Um produto € padronizado quando resulta
de um processo de producéo ou distribui¢&o que tem padrdes normatizados
de funcionamento e gera bens ou servicos deigual qualidade. Asrefeicbes
alimentares de um programanutricional servem de exemplo, namedidaem
gue tenham amesmaquantidade de quilocalorias e proteinas. Pelo contrério,
0s tratamentos receitados em um centro de salde n&o sdo padronizados,
devido a diversidade que lhes € inerente.

Homogeneidade da populacédo-alvo. Dizemos que uma populacéo
€ homogénea quando necessitade um mesmo bem ou servigo paraconseguir
0 impacto perseguido. A populacdo de criancas entre quatro e seis anos em
um programa de vacinagdo € homogénea, uma vez que o destinatario se
identifica somente com a faixa etéria em que se requer a vacinagdo. Os
beneficidrios de um programa de capacitacéo trabalhista, pelo contrario,
tém diferente formacdo profissional e especialidade, o que os faz
heterogéneos em relacdo a suas necessidades de capacitacéo.

Com base nessas variaveis, € possivel construir uma matriz de
“tiposideals’.
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Fonte: Elaboracéo propria

Grafico 10: Modelos de organizacéo e gestdo de programas e
projetos sociais

a) Modelo burocrético. Os programas e projetos que atendem auma
populagdo homogénea administrando-| he produtos padronizados requerem
uma organizagdo burocratica, com alta especializacéo do trabalho e linhas
clarasde autoridade e controle, o queimplicaorganizar o trabalho por meio
de tarefas diferenciadas. Com base em uma estrutura hierérquica, sdo
definidos objetivos genéricos que, por sua vez, se subdividem em outros
mais detalhados e com maior nivel de especificidade para cada unidade
administrativa, estabelecendo-se procedimentos, normas e regras para
conseguir a coordenacdo requerida. O trabalho operacional é de caréter
rotineiro erepetitivo. Os critérios basi cos de desempenho sdo aeficaciaea
eficiéncia. Seu mecanismo dominante de coordenagdo € a padronizagéo de
processos e tarefas e a supervisao direta, pel o que predominam os sistemas
de control e hierarquicos com base em linhas de autoridade.

O componente-chave é atecnoestrutura, encarregada de estabel ecer
asnormas, as regras e 0s procedimentos a que devera gjustar-se o pessoal
operacional . Os critérios técnicos com que se opera supdem gque as normas
se cumprem em toda sua extensdo, dado que existe uma intensa
programacdo das tarefas'.
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Caso se trate de produtos padronizados (por exemplo, merenda),
dirigidos auma popul acdo homogénea, aprincipio o model o de organizagdo
de burocracia mecénica (padronizacdo de processos) ou o de burocracia
profissional (Mintzberg) constituem respostas adequadas aos requerimentos
da gestéo.

Podem ser (teis as técnicas cléssicas do estudo da producéo (teoria
dafirma) e das aproximagdes administrativas como organizacdo e métodos
eracionalizac&o do trabal ho.

b) Modelo adaptativo. Quando existe uma populacéo heterogénea
gue recebe produtos ndo padronizados, € preciso ter capacidade para se
adaptar a diferentes situacfes, o que exige flexibilidade de gestéo e de
organizacdo do trabalho. A gestéo descentralizada e participativa € umade
suas expressoes tipicas.

Essemodel o favorece o trabal ho em equipe como principal mecanismo
de coordenacdo, umavez que 0s processos exigem informagado e colaboracdo
continuada de todos os membros da organizagéo envolvidos. O “gerente
social” nessetipo de programas é maisum facilitador do que um supervisor.

A idéacentra €0 aprendizado continuo, umavez que em umasituacdo
de baixa programabilidade se requer uma constante adaptacdo ao contexto,
via de regra, incerto. O trabalho est4 baseado na experimentacéo e no
aprendizado. O componente-chave desse modelo € a direcdo estratégica.

SAo (tei sastécni cas de gestéo que se orientam asati facdo do destinatério,
assm como asque privilegiam o intercambio constante com o contexto (planifi-
cacdo edtratégica) e asde gestdo participativa(desenvol vimento organizaciond).

¢) Modelo de orientagdo ao usuario (ou de gestdo profissional).
E aplicavel &combinacio de popul ago heterogénea e produtos padroni zados.
Caracteriza-se pela prestacéo personalizada dos produtos que o programa
entrega. O beneficidrio adquire um papel protagonista na avaliagdo da
pertinéncia e qualidade dos bens ou servigos recebidos, e o seu grau de
satisfacdo é um importante mecanismo de controle e aprendizagem. A
organizacdo do trabalho esta estruturada com base na demanda.

A burocracia profissional é uma resposta apropriada para os
requerimentos desse modelo. O componente-chave é 0 pessoal que participa
diretamente na entrega do bem ou servigo, e 0 mecanismo de coordenacdo é
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apadronizacdo das habilidades. Por exemplo, as prestacdes de salide exigem
especialistas altamente capacitados — padronizacdo de habilidades — para
satisfazer as diferentes necessidades da populagéo atendida

A administracdo da qualidade total e a re-engenharia de processos
s80 aproximagdes Utei s quando se trata de model os de organizagdo e gestéo
de programas e projetos sociais.
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5. A ESTRATEGIA NA GESTAO SOCIAL

Uma vez identificados os problemas a enfrentar, € necessario que a
organizacao adote uma estratégia para soluciona|os e encomende a atores
concretos as fungdes que permitam model & las na prética.

A andlise de mercado tem como objetivo maximizar o volume e a
taxa de lucro, e paraisso se orientam o planejamento e a gestéo estraté-
gica. O resultado é verificado mediante a relacéo entre 0s custos e 0s
beneficios expressos em uma mesma unidade de medida (moeda). Sua
comparagdo mostra o ganho.

Nos programassociais, o impacto ocupao lugar do lucro. Trata-se de
uma equivaléncia estreita. Fazer um programa social somente se justifica
pela mudanca que este provocara na popul agdo destinataria, independente-
mente de que se expresse ou hdo em unidades monetérias.

Outra diferenca € que nos projetos do setor privado a acumulagdo
do lucro se produz no marco do mercado, enquanto que nos de natureza
social ocorre uma situacdo mista. De um lado, o programa demanda
recursos e arealizacéo de atividades afim de transformar os insumos em
produtos, 0 que se expressa ha sua contabilidade e permite a andlise da
eficiénciainterna. De outro, o impacto somente pode ser medido ha popu-
lac&o-alvo, verificando nela a magnitude das mudancas (efeito liquido)
decorrentes do projeto. Em um projeto nutricional, por exemplo, o impacto
€ avariagdo que foi produzida, durante um periodo de tempo, nataxa de
preval éncia da desnutricdo da populagdo destinatéria.

Nos programas sociais existem, de um lado, custos expressos em
moeda e, de outro, usualmente, uma magnitude de variacdo do indicador
pertinente. O que se busca com tal andlise € maximizar o impacto ao
minimo custo possivel.

Para realizar a andlise estratégica da gestdo social, € necessario
descrever o model o de organi zacdo e gestéo, caracterizar o programa, analisar
as defasagens, identificar os pontos estratégicos e os facilitadores e
estabelecer os caminhos estratégicos ou propostas de solucdo. Esses
diferentes aspectos s8o analisados a seguir.
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O modelo de organizacéo e gestao

A seguir sdo apresentados 0s instrumentos que permitem descrever
aestruturae o sistemade organizacdo, os processos e atividades que rendem
conta das metas de producéo e as func¢des associadas com 0 processo de
gestdo, o clima e a cultura organizacional e as caracteristicas do contexto.

Estrutura organizacional

Os programas tém uma base organizacional com uma estrutura
interna (endo-estrutura) que se expressa no organograma das unidades
administrativas' — com 0s cargos existentes em cada uma delas — suas
relacBes de dependéncia e seus tipos de interacdo. Mas, aém disso, é
necessario ressaltar que o programa acontece no seio de uma organi zagdo
maior, seja essa uma subsecretaria ou um ministério e, portanto, faz parte
de outra estrutura (exoestrutura) que o condiciona em muitos aspectos,
enquanto existirem relactes de inter-dependéncia entre suas diversas
unidades administrativas?.

Processos

Um processo integrauma série de atividades | ogi camente rel acionadas,
gue utilizam insumos— pessoas, procedi mentos, maguinas, materiais— para
produzir um resultado. Os processos sao definidos pela combinacdo de
insumos (inputs), atividades de transformacéo (que agregam valor), produtos

Promocio e Acompanhamento
disseminacdo fisico-financeiro
| disseminag ]

v

Selegdo e T v
formulacio Avaliacao J  Execucio
: exante
de projetos

Licitacao ‘ |Monjtoramento|

Fonte: Elaboragéo propria
Gréfico 1: Processos em fundo de investimento social
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(outputs) dirigidos a clientes internos, externos ou ambos, e a freqiéncia
temporal com que se realizam®.

Neste capitul o, é possivel consultar um exemplo detal hado do processo
de “Selecdo e formulacdo de projetos’.

Funcdes

Em todos os programas sociais existem as fungdes de organizacéo,
direcdo, programacao, execugdo, monitoramento e avaliacdo (ODPEMA).

Ha processos que correspondem diretamente a determinada funcéo:
programacdo, monitoramento e avaliacdo; enquanto que outros envolvem
umaou mais delas (particularmente com diregdo e organizacéo).

Dadaainteragdo natural entre processos e estrutura, existe umadbvia
articulacdo com outrasfungdes. Os atores que aintegram sdo os que efetuam
as atividades e processos e cumprem as funcdes.

A identificac8o e a descricdo das funcdes séo feitas mediante a
elaboracdo de umamatriz que rel acionaatividades e processos com funcgoes.

Quadro 1: Matriz para a anélise de atividades e funcdes

Organizacao| Diregao| Programagao| Execucéo| Monitoramento | Avaliagéo
Atividade 1 X X

Atividade 2 X X X
Atividade 3 X X X
Atividade 4 X X X
Atividade 5 X X X
Atividade 6 X X

a Operacionalizagdo da vinculagdo entre funcdes e atividades:
Organizag&o = atividade 1 + atividade 2 + atividade 3 + atividade 4 + atividade 5 + atividade 6
Direcéo = atividade 1 + atividade 3
Programag@o = atividade 2 + atividade 4
Execuc8o = atividade 2 + atividade 3 + atividade 4
Monitoramento = atividade 5
Avaliagéo = atividade 5 + atividade 6

Fonte: Elaboracéo propria
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Suaconstrucao requer listar asatividades princi pai sdos processos substantivos
(localizados naslinhas) e asfungdes (nas colunas). A leitura por colunas per-
mite identificar as atividades requeridas por cada funcéo e determinar se as
primeiras conseguem atingir os objetivos de cada umét.

Caracterizacdodo programa

A partir do problema social que o programa procura enfrentar,
elabora-se suaestruturacausa e caracteriza-seapopul acdo aqual estadestinado.

A andlise deve ser realizada a partir de duas perspectivas. a do
momento em que o programafoi desenhado ou foi iniciado e avigente atual -
mente, 0 que permite estabelecer se existem diferencas entre os objetivos
colocados em ambas. E necessario analisar as areas de intervenco,
identificando com precisdo seus objetivos de impacto. Esses nem sempre
estdo suficientemente claros, ou seu significado ndo € univoco para 0s
diferentes atores envolvidos em acancar sua meta. Em algumas ocasi0es,
sao confundidos os objetivos do programacom os dainstitui¢céo em que esta
inserido ou, inclusive, com osinteresses pessoais dos atores. Paraidentificar
0s problemas é necessario que exista consenso em torno de tais objetivos®.

A informacdo compilada deve ser descrita exaustivamente para
eliminar as hipéteses que podem dificultar sua andlise. Uma maneira
adequada de apresenté-la é em uma matriz |6gica (Quadro 2).

A identificag@o das metas ndo é sempre simples. Muitos programas
tém obj etivos muito gerais, que ndo s8o operacionalizadosde modo apermitir
seu monitoramento e avaliacao®.

As metas devem ser verificaveis, utilizando, caso seja possivel,
indicadores quantitativos que permitam umaobservacdo empiricadiretaou
relacionada com alguma regra: padréo, linha de base, populacéo-alvo. E
comum gue haja metas de execucéo financeira da producdo (montantes de
recursos gque devem ser investidos por unidade de tempo) sem suatraducéo
fisica(quantidade de produtos por entregar), 0 que exigereaizar estimativas
para contar com a equivaléncia fisica das metas financeiras.
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Objetivos de Metas Indicadores Fontes de Resultados
impacto verificagdo obtidos
1. Elevar o Aumento de Medicéo da Registros de No quarto ano,
nivel educa- 50% na qualidade da provas os resultados
JF:CL(\)/r;anlsdos pontuagéo g:léﬁg?g’ (por Registros do das provas
Diminuigéo da | g umcE) Ministério da mostram um
evasio em 80% - Educac&o aumento
Relacéo entre de 25%
ndamero de 5
evasdo e total A evasao
de matriculas escolar dimi-
nuiu em 70%
2. Implementar | 80 colégios Quantidade de Registros do Foram
novas técnicas colégios com programa capacitados
educacionais novas técnicas 2.500
nas escolas professores, e
implementadas
novas técnicas
em 65 escolas
3. Implementar | 100 colégios Quantidade de Registros do Os 100 escolas
novos progra- escolas com Ministério de tém novos
mas educativos novos Educacéo planos
nas escolas programas educacionais
educacionais
4. Diminuir o 100% Déficit de Registros do O déficit baixou
déficit de abrangéncia Ministério de em 80%
abrangéncia diminuido Educacéo
com aumento
de infra-
estrutura

Analisedasdefasagens

A defasagem € a distancia existente entre o rendimento programado
ou esperado e o realmente obtido. E um conceito descritivo que alude a
distanciaexistente entre umasituacso atual e outradesgjada. E determinada
ao efetuar a comparacdo do diagnostico e os objetivos do programa com
seus produtos e impacto no marco do model o de gestdo utilizado. Dado que
a eficiéncia interna e 0 impacto externo sdo as orientagdes centrais que
devem guiar a gestdo dos programas sociais, sua analise parte das
defasagens existentes na obtencéo dos objetivos propostos. Nesse sentido,
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a defasagem equivale ao problema social que deu origem e justifica a
existénciado projeto.

Um projeto pode ser concebido como a intervencdo que procura
eliminar ou diminuir anecessidade insatisfeitaou o déficit quefoi identificado
no diagnostico do problemaque se quer solucionar e estaexpressanasituacéo
atual (SA). A partir dai, tenta-se avancar para a situacéo desgjada (SD),
gue no momento da formulag&o € a estimativa do impacto que se pretende
alcancar em um periodo de tempo (a0 longo do projeto). Graficamente,
pode ser representado da seguinte maneira:

Projeto

(SA——"——SD)

Defasagem é um conceito analogo ao de projeto (concebido como
intervencdo), dado que surge da distancia existente entre SA e SD, ainda
gue ja ndo nafase de formulag&o, mas na de operacéo. Trata-se, portanto,
deumadistanciareal verificavel.

Defasagem
TN /- N\
(SA ——SD

Se o projeto foi adequadamente formulado, incluird uma progra-
magao com objetivos, metas eindicadores de produto e deimpacto. Durante
aoperacado, pode-se verificar seu grau de sucesso mediante a observacéo
das variagBes que osindicadores sel ecionados sofreram , e assim cal cul ar
as defasagens, isto €, a distancia existente entre a situagdo programada e
areal (Quadro 3).

Mas é comum que ndo se tenham estabelecido metas de impacto
no momento da formulacdo do projeto e que, nesse caso, existam dois
cenarios possiveis.

O primeiro ocorre quando sefaz umaavaiacdo deimpacto do programa,
mediante o0 desenho de uma amostra ou censo dos projetos que o integram.
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Quadro 3: Defasagens de impacto e eficiéncia

Pré-investimento/ Investimento Operagio
Formulagio
| | ~
(SA) » SD)
Programado
Impacto }7 Defasagem de impacto
Real
Programado
Eficiéncia }7 Defasagem de eficiéncia
Real

Fonte: Elaboracéo propria

Dessa forma, o indicador de impacto analisado, por exemplo, a taxa de
desnutricdo em um programanutricional ou o rendimento académico em um
programaeducacional, congtitui umadistribuicéo defreqliéncias dosresultados
obtidosnaavaliacdo redlizada. Nessesexempl os, 0s projetos seriam asescol as,
eas pontuagdes, adistribuicéo defrequiéncias do indicador considerado. Caso
aamostrasgjasuficientemente grande, no grafico adistribuicdo seassemel hara
aumacurvanormal. Nelaexistem trés zonas: aconstituida pel as observagtes
gue selocalizam em torno damédia e as que conformam asduas“ caudas’ da
distribuicdo. Uma “cauda’ mostra os resultados que sdo significativamente
superiores a média (maiores sucessos). Ali se identificam as boas préticas
gue deveriam inspirar as modificagdes que se querem efetuadas no restante
dos projetos. A outra“ cauda’ esté constituida pel os resultados que sdo muito
inferiores a média. Neles é necessrio identificar as razdes que explicam
esses fracassos e reprogramar suas atividades. A respeito dos projetos
localizados em torno da média, corresponde continua-los, ainda que
aproveitando o quefoi aprendido das mel hores préticas e dos maus resultados.
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No Gréfico 2, é apresentada a distribui¢do mencionada.

‘ Rendimento médio => Continuar ‘ Impacto

Baixo rendimento => Reprogramacio Alto rendimento => Aprendizagem
Fonte: Elaboragéo propria

Gréfico 2: Distribuicao de frequéncias do impacto dos

projetos que constituem um programa

A andlise daeficiénciatem por objetivo minimizar o custo por unidade
de produto (CUP) dos bens ou servicos que sdo entregues a popul acéo
beneficidria. Por isso, o indicador utilizado serd, por exemplo, o custo da
refeicdo em um programa nutricional. Na medida em que se cumpracom a
condic¢éo de que as refei¢des tenham a mesma quantidade de quilocalorias
e proteinas, o custo por refeicdo (CUP) sera a média de todos os custos
suportados parageré-laem cada um dos projetos que integram o programa.
Esse custo tera uma distribui¢do de frequiéncias que, devido a considera-
¢Oes analogas as mencionadas na andlise de impacto, traduz-se em uma
curva que tende a normal. Sua andlise possui 0 mesmo significado que o
anteriormente descrito (Grafico 3).

E interessante explicitar o significado conceitual dos comportamentos
das curvas demonstradas nos graficos. No caso do impacto, o deslocamento
adireitarepresentaseu aumento e é, por conseguinte, desgjavel. O contrario
ocorre com aeficiéncia, dado que caso se aumente o CUP (custo darefeicéo),
eladiminui. Portanto, nesse Ultimo caso, 0s projetos mais eficientes seriam
0S gue se encontram no extremo esquerdo.

Asdefasagens podem ser cal culadas comparando aposi¢cao do projeto
especifico com amédia ou a situagéo ideal.
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R, . Eficiéncia
‘ Eficiéncia média =>Continuar CUP*
Alta eficiéncia=>Aprendizagem Baixa eficiéncia =>Reprogramacio

acusto por unidade de produto

Fonte: Elaboracéo propria

Grafico 3: Distribuicdo de frequéncias da eficiéncia dos
projetos que constituem um programa

O segundo cenério ocorre quando ndo ha avaliagdo de impacto nem
sistema de monitoramento. A Unica maneira de descobrir como poderiam
ser incrementados 0 impacto e aeficiénciaé analisando o processo de gestéo.

Dado que adefasagem € adescric¢édo de um problema, sua explicacéo
requer identificar, enumerar e relacionar as causas que o produzem. Para
tanto, é analisadaainformacdo compilada— descri¢do do model o de gestéo,
avaliagOes e pesquisas de opini&o de atores internos e externos — em um
trabal ho participativo cominformantes-chave.

As defasagens podem ser de impacto e de eficiéncia. As primeiras
fazem alusdo a magnitude de impacto alcancavel (potencial) e ndo obtido
(real) devido a problemas de formulacéo ou gestdo durante a operacao; as
segundas correspondem aos custos adicionais e evitaveis em gque incorre 0
programa (ineficiéncia).

Essas defasagens podem aparecer quando aformulacdo é€inadequada
ou surgir na gestéo (operacgéo) quando existem problemas de desenho ou
operacdo dos model os de organizacdo e gestao (processos mal desenhados
ou implementados, déficit operacional, recursos humanos deficitarios,
capacidade ociosa ou outros).
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Os nos estratégicos

O né é aestrutura causa que origina a defasagem e se refere, por con-
seguinte, aexplicacdo desta’. De acordo com as defasagens € possivel identifi-
car no de eficiéncia, de impacto e os que se relacionam com ambos.

Andalise causal

Cada defasagem pode ser concebida como um problema cuja
explicacdo € obtida em duas etapas.

Na primeira, elabora-se um modelo explicativo, que tem relactes de
causaeefeito qualitativas nas quai sndo se estabel ece amagnitude de variaco.

Quando ha somente uma causa (C) e um efeito (E), o modelo deve
cumprir com trés condi¢des formais: C sempre precede a E; quando existe
C, sempre ocorre E; quando néo existe C, nunca ocorre E (Bunce, 1969).
Mas os efeitos podem ter mais de uma causa, e possivelmente as relagoes
sejam probabilisticas e ndo deterministas.

Na segunda etapa, ao modelo anterior se incorpora a ponderacdo
de cada causa particular na geragdo da defasagem. Quando existem
diferentes niveis de causas que explicam o problema central, a
contribuicdo de uma cadeia particul ar resulta damultiplicacdo acumulada
de seus pesos especificos.

O objetivo dessa andlise das estruturas causais € identificar linhas de
intervencdo que permitam aumentar o impacto ou a eficiéncia.

A estruturacausal que explicaas defasagens € elaborada utilizando-
se uma érvore de problemas (qualitativos ou quantitativos), em que o
equivalente ao problema central € a defasagem. Para poder diminui-la
devem ser identificadas as causas que a geram. Dessa forma, temos uma
rede causal para o impacto e outra para a eficiéncia, expressa cada uma
em uma arvore de problemas.

N&o é necessario atuar sobretodasas causas. Quando essas seencontram
inter-relacionadas em cadeias, basta alterar um elo para que se modifique o
conjunto. Caso se deixem de lado as causas que s8o somente efeitos de outras
causas, ficam os pontos criticos que se dividem em dois grupos.
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O primeiro esta constituido pelos pardmetros, que ndo sdo passiveis
de modificac&o por meio das acdes do programa. Trata-se, tipicamente,
de restricdes derivadas do sistema social (distribuicdo da renda) ou
ambiental (clima).

O segundo s80 0s nés estratégicos, sobreosquais, sim, é possivel atuar.
E crucia considerar suaimportancia na geragao da defasagem (peso nodal), o
grau em gque cadaum é afetado e af eta aos demai s (motricidade e dependéncia)
eapossibilidade de modificé-los (viabilidade de atuar sobre eles)®.

Andlise integral dos nos estratégicos

A partir da arvore de problemas, elabora-se a estrutura causal
gue possibilitaumaandlise integral dos nés estratégicos. Existem nésde
impacto (problemas na defini¢do de objetivos), de eficiéncia (alto custo
de atividades de administracéo) e os que sdo de impacto e eficiéncia
(ma focalizac&o).

Para analisar os primeiros, sd0 necessarios especialistas na &rea dos
obj etivos substantivos; os rel acionados com aeficiénciadevem ser analisados
pelosatoresrelevantesdo programa. Seo ponto inclui ambas as dimensdes,
deve-se convocar ambos o0s grupos em workshops participativos.

Em cada&rvore de problemas, é necessério seguir 0s seguintes passos:

a) A partir dos dados que surgem da descricdo do model o de gestéo e
organizacdo e de informagdo secundaria, como entrevistas, pesquisas e
experiéncias dos proprios participantes, prepara-se uma lista das causas
gue estdo gerando o nd, separando aquelas que sdo internas ao programa
das que sdo externas e decorrem do contexto.

No @ambitointerno, é necessario identificar osatores (gerentes, segundo
escal 8o, pessoal operacional), e ossistemas (financeiro, produtivo, recursos
humanos). Da mesma maneira, no externo temos atores (beneficiarios,
fornecedores, institui¢es publicas, ONGs, grupos sociais) e sistemas
(econdmico, palitico, social).

b) Para organizar a &rvore, € necessario considerar todas as causas,
desagregé-laseinter-relacioné-las, até mesmo quando algumas ndo possam
ser modificadas (parametros). E possivel construir assim um modelo causal
que permite explicar os nés e seu vinculo com a gestéo.
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¢) As causas devem ser ponderadas de acordo com sua contribui¢éo
relativa a geragdo dos nos.

Os ponderadores surgem como resultado do workshop. Quando néo
ha consenso, deve-se tender a diminuir a dispersdo das respostas. Caso as
posicdes entre 0s participantes sgjam irreconciliaveis, deve-se calcular a
média das pontuacdes atribuidas.

No Gréfico 4, a pontuagdo da eficiéncia esté localizada no lado
esguerdo do bloco e o deimpacto no direito.

No
estratégico
| I
Causa 1 Causa 2 Causa 3
30% 20% 45% 40% 25% 40%
|
| |
Causa 2.1 Causa 2.2 Causa 3.1
70% 50% 30% 50% 300% 100%
| |
l
| | Causa2.2.1
Causa 2.1.1 Causa 2.1.2 100% 100%
55% 25% 45% 75%

Fonte: Elaboragéo propria

Grafico 4: Andlise dos noés estratégicos
Os facilitadores

Além dos nés, é também necessério identificar os fatores impulsio-
nadores (facilitadores) para a obtencdo dos objetivos do programa. Eles
podem ser internos ao projeto ou decorrentes de condicdes externas.

Os facilitadores podem ser analisados ao mesmo tempo em que s&o
identificados os nés, o que permite efetuar um balanco critico dos aspectos
positivos e negativos dagestdo. Paraidentificar e caracterizar osfacilitadores,
€ necessario definir sua posicdo e caracteristicas. A posicéo identifica as
variaveis de gestdo com as quais o facilitador se associa. Essa pode estar
situada nas trés areas seguintes:
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e formulagdo: quando o desenho do programa foi expressamente
considerado

* gestdo: caso aparecam durante a aplicacao®

* contexto: caso trate de €l ementos externos ao projeto quefacilitam sua
gestéo eque, assim, permitam aobtencdo de seus objetivos (institucionaidade,
legalidade, vontade palitica, gasto socid, tecnol ogia, comunidade e outros).

S&o caracteristicas relevantes para descrever um facilitador:

* adimensdo afetada

* aescalade aplicacdo: grau de generalidade/especificidade na gestéo.

Os caminhos estratégicos

O ultimo passo do model o sdo 0s*“ caminhos estratégicos’, isto €, as
propostas de solucéo para os nés previamente detectados. Essas tém duas
dimensbes derivadas do nivel de controle que os operadores do programa
detém.

Um cenério compreende as agdes que podem ser implementadas
rapidamente no ambito interno, como resultado de se levar em conta tanto
os facilitadores como a andlise do model o de gest&o e organizacéo.

Esses caminhos sdo ordenados com base em uma estratégia de
intervenco de curto prazo, orientadaparaconseguir visibilidade paraasinicia-
tivasde mudanca, o queviade regrase obteramel horando aqualidade dosbens
ou servigos ou aumentando a eficiéncia do processo produtivo. Trata-se de
gerar adesfo e confianca nos agentes envolvidos e, a partir disso, introduzir
mudangas de maior envergadura. Esse desenho de intervencao exige levar em
consideracdo aviabilidade (técnica, politica, econbmicaelegal) doscaminhose
estimar os riscos e 0s custos de seu funcionamento e operacdo plena.

I ss0 gera uma dinamica de mudanga organi zacional em fungdo do
impacto e da eficiéncia do programa. Para tanto, elabora-se um plano
de acdo com base nos caminhos que resultam da analise integral de suas
tramas causais.

Outro cenério considera a vinculacdo com os fatores que se
encontram forado &mbito deinfluénciadiretado programa, mediante uma
acdo concertada entre os diferentes atores, com uma visédo de
longo prazo.
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Ambas as dimensdes permitem elaborar caminhos para solucionar os
problemas detectados, como € possivel apreciar no Gréfico 5.

Anadlise do
modelo de
organizagao Prioridade e
¢ gestdo e viabilidade
facilitadores de aplicaciao

A

Andlise e .
definicio de A(;ZNlO 1.1

objetivos A(;ZNlO 1.2 | ,| Mudancas
estratégicos Agdo 2.1 na

a curto, Acdo 2.2 gestdio
médio e
A

longo prazo

Sistema de acompanhamento

Grafico 5: Fluxo da construcdo de caminhos estratégicos

Um caminho estratégico pode dar conta de mais de um né. Por
conseguinte, deve-se escol her aquele conjunto de caminhos que otimizam
os resultados globais do programa’®.

Osgjustes das acBes derivadas dos caminhos tém por obj etivo produzir
modificacBes na organizacdo e gestdo do programa tendentes a gerar
capacidade de mudanga, inovagéo e adaptacdo ao meio, contribuindo para o
desenvolvimento de umanovaculturaorganizacional nosprogramas sociais.

A elaborac&o de uma proposta de intervenc&o por meio de caminhos
estratégicos requer:

* estabelecer tramas causais derivadas da arvore de problemas
ponderados,

* priorizar 0s nés para propor mudancas viaveis no curto prazo;

« definir objetivos estratégicos para determinar a orientacdo das
mudangas propostas;

* elaborar os caminhos de acordo com os objetivos estratégicos
definidos (no curto, médio elongo prazo), incorporando osfacilitadores;
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* selecionar as agles paraimplementar os caminhos, as quais devem
estar priorizadas, inter-relacionadas e temporal mente ordenadas;

« elaborar um sistema de acompanhamento que inclua indicadores
das acles, 0s responsavel's e 0s recursos comprometidos para a aplicacéo
dos caminhos.

No Gréfico 6, € mostrado um fluxo seqiiencial do processo de
construcdo dos caminhos.

Para aumentar a viabilidade da aplicagdo dos caminhos, é
necessario contar com a participacdo dos técnicos e tomadores de
decisbes do programa, combinando dessa forma os requerimentos
decorrentes da metodologia com 0 aumento esperado de seu compro-
Misso a respeito das mudangas propostas.

Um caminho € operacionalizado por meio de acBes encadeadas em
um processo no qual diferentes atores buscam objetivos consensuais.
A implementacéo requer uma concepcdo integral que diferencie espacos
temporais e ambitos de intervencdo. Para tanto, € preciso articular os
caminhos sel ecionados com umaviacriticaque contempl e 0s seguintes passos.

« definir os eixos de mudanca para atuar sobre as defasagens
detectadas;

« analisar o conjunto de caminhos estratégicos com os atores-chave
do programa, com o objetivo de definir e chegar a um consenso sobre as
acles requeridas para conseguir as mudancas propostas,

* estabelecer metas de gestdo (quantidade, qualidade e tempo) e
custos das acdes previamente definidas, ordenadas em processos
sequiencia mente dispostos;

* desenhar um sistema de monitoramento e avaliagdo com seus
respectivos indicadores, responsaveis e recursos comprometidos,

e construir uma matriz de insumos requeridos e custos implicados,
gue permita elaborar um fluxo financeiro daintervencéo.

Essa tarefa deve ser realizada com os caminhos de eficiéncia, de
impacto e de ambos, tendo presente que a aplicacédo se faz no marco de
uma estratégia articulada de intervencédo (veja, no capitulo 6, “Calculo
dos caminhos estratégicos”).
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Instrumentos

Grupos focais
Workshops participativos
Grupos de especialistas
Técnica Delphi
Analise estrutural

-

Grupos focais
Workshops participativos
Grupos de especialistas
Técnica Delphi
Analise estrutural

Entrevistas direcionadas
Trabalho em equipe

Fonte: Elaboragéo propria

Andlise
descritiva do Construgio
modelo de de tramas
organizacio causais
e gestao

: )
!

Validagio e ajuste de cadeias causais

|

Alocacio de peso e validade
a redes causais

!

Identificacio dos eixos de mudancas

.| Ajuste com

gerentes
Identificacio de caminhos e agdes
para operacionalizar estratégias
Analise e integragio
v v
Ajuste de Entrevistas em profundidade
proposta com atores-chave para
tentativa especificar propostas
l l Revisdo de
’ ,| proposta com
J gerentes. Critérios

de intervencio

Proposta de intervencio ¢ viabilidade

Grafico 6: Fluxo de construcdo de uma proposta de
intervencao fundada na légica dos caminhos
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6. METODOLOGIAS PARA A
APLICACAO DA ANALISE
ESTRATEGICA DA GESTAO SOCIAL

Descricéo e analise do processo de selecao
eformulacdo de projetos

Tomando como exemplo um fundo de investimento social, hesse
processo verifica-se a correspondéncia entre as solicitagcdes de recursos
das organizagdes postulantes com as linhas de investimento, a formulagéo
(ou reformulagéo) de projetos e 0 seu envio a unidade de avaliagéo.

A equipe esté constituida pelo pessoal profissional envolvido no
processo, que recebe as solicitacdes e fornece informacgao aos beneficiarios,
analisaaé€l egibilidade dos postul antes e aformul acéo dos projetos e elabora
osrelatdriosfinais. A coordenacdo esta sob aresponsabilidade do diretor da
unidade de selecéo e andlise de projetos.

1. O processo inicia-se com a recepcdo de solicitacdes das organi-
zacOes postulantes e o fornecimento dainformagcéo solicitada.

Inclui:

* aanalise da el egibilidade dos projetos

* a notificago aos postulantes no caso de ndo serem eleitos

* 0 registro dos dados do projeto, quando el egivel

* averificagdo deque o perfil do projeto estaadequadamente formulado

» areformulacdo do projeto, quando requerida

* aelaboracdo dos relatorios finais do projeto.

O processo exclui, em relagdo aos processos com os quais faz fron-
teira aavaliagdo ex ante dos projetos e a alocacdo de recursos (execucao).

A conex&o com outros processos ocorre mediante o envio derelatérios
aunidade de avaliacéo.
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2. Fluxograma

Recepgio de
solicitacdes
—

Andlise de
elegibilidade

SimJ'

Elaborar
notificagdo € motivo
de ndo clegibilidade

aos proponentes

Atualizar a base
de dados ¢ carregar
os dados do projeto

v

Analisar a
formulacio
do projeto

l%

Sim

Reformular

Completar o
relatério do projeto

\/\

3. Os destinatarios externos sdo as organizages que propdem 0s

projetos; osinternos, a unidade de avaliacéo.

4. As solicitagdes das organizagdes formam o insumo basico.

5. O resultado é o projeto formulado.

A luz desse exemplo, apresentam-se as varidveis utilizadas para a
analise dos processos:
* Rapidez. Cada ciclo se desenvolve em um tempo especifico.
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Duracdo dos ciclos (dias)

Atividade Ciclol Ciclo2  Cido3
Elegibilidade 3
Formulacéo 4
Reformulacdo 3
Acumulado 3 7 10

e Qualidade:

* Ciclo 1. Qualidade das solicitacfes recebidas: Qs = (b/ a) x 100

a= numero de solicitacdes recebidas em um periodo de
tempo (um més: 100)

b = nimero de projetos elegiveis (um més: 50)
Qs=50/100 x 100 = 50%

E a porcentagem de solicitagdes que obedeceram aos requisitos de
elegibilidade, isto €, que estdo de acordo com as linhas de intervencado do
fundo de investimento. Deve-se ter um registro desse indicador para
conhecer a tendéncia e as mudangas vinculadas a promocéo e dissemi-
nacdo do fundo.

* Ciclo 2. Qualidade da formulag&o dos projetos: Qf = (d/ c) x 100

€ = numero de projetos analisados (um més: 50)

d = nimero de proj etos analisados que ndo requerem reformulacéo e
s80 enviados a unidade de avaliagdo (um més; 40)

Cf =40/50 x 100 = 80%

Entre os elegiveis, 80% dos projetos analisados ndo necessitam ser
reformulados.

« Ciclo 3. Qualidade dareformulacéo dos projetos:

Qf =(f/e)x100

e = numero de projetos que requerem reformulacdo (um més: 10)

f =ndmero de projetos ref ormul ados enviados aunidade de avaliagdo
(ummés:9)

Qr=9/10x 100 = 90%
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» Satisfagdo do destinatério interno (a unidade de avaliagao):
* Indicador derelatériosincompletos: Si =(g/ h) x 100

g = numero de solicitagbes daunidade de avaliacdo enviadosaunidade
de selecdo e formulagdo para completar relatorios de projetos formulados
enviados (um més: 5)

h =total de relatdrios de projetos formulados enviados
(ummés=49=f +d)
S =5/49x 100 = 10%

e Indicador de atraso: SR = (i / b) x 100

i = nimero de relatérios de projetos formulados entregues fora do
prazo ou n&o entregues (um més: 1)

j = nmero de relatorios programados por entregar

(em um més: 50 - todos os elegiveis)

SR =1/50x 100 = 2%

e Custos do processo:

S&0 0 pessoal (horas) e os materiais requeridos pel o processo, desde
arecepcdo de solicitacdes até 0 envio a unidade de avaliacéo de projetos.

Foram considerados 0s seguintes custos:

* salérios: 2.500 dolares

» materiais variados. 200 dolares

« total: 2.700 délares

Rendimento do processo

Rapidez dociclo Custo do Qualidade Satisfacdo do

do processo processo destinatério

(dias) interno

Processo 1:  Elegibilidade:3 $2.700,00 Solicitagdes Relatérios

elegibilidade Formulagéo: 4 recebidas: 50% incompletos: 10%

de projetos Reformulagéo: 10 Formulacdo: 80%  Sobras: 2%
Reformulaco: 90%

140



Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais

Com esses indicadores é determinado o nivel de rendimento do
processo.

A identificacgo dos processos permite estabelecer seus padroes de
rendimento eanalisar seusdesvios, 0 que permite aaprendizagem por meio
dos sucessos e fracassos. Possibilita, além disso, estabelecer as bases para
0 monitoramento.

A sistematizacdo dainformac&o sobre o rendimento do programaem
geral e dos processos em particular requer:

« identificar osindicadores que d&o contado rendimento do programa
(eficiéncia, qualidade eimpacto);

« selecionar osindicadores de rendimento dos processos substantivos
do programa;

* elaborar uma tabela que permita apreciar de maneira conjunta os
indicadores globais e de processos do programa;

e registrar os resultados da utilizag&o dos indicadores.

Indicadores globais de rendimento dos processos

Indicadores globais  Indicadores de rendimento dos processos
do programa
Eficiéncia= Processo 1 Processo 2 Processo 3
Porcentagem Qualidade= Qualidade= Custos =
Qualidade= Porcentagem Porcentagem Porcentagem
Porcentagem Custos = Custos = Qualidade=
Impacto = Porcentagem Porcentagem Porcentagem
Porcentagem Rapidez = Satisfagdo do

Porcentagem “cliente” =

Satisfagio do ~ Porcentagem

“cliente” =

Porcentagem

Processo 4 Processo n

Custos = Custos =

Porcentagem Porcentagem

Satisfacdo do Satisfacéo do

“cliente” = “cliente” =

Porcentagem Porcentagem
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Célculo das defasagens de impacto e eficiéncia

A seguir apresentam-se dois exemplos que permitem um melhor
entendimento da operacionalizacgo dametodol ogiautilizada.

Caso 1

Pretende-se quantificar as defasagens existentes em um programa
educacional, no qual o objetivo deimpacto proposto consiste em diminuir as
taxas de evasdo dos alunos de escola béasica que provém de domicilios de
baixa renda.

Paraavaliar oimpacto, utilizou-se um model o quase-experimental, que
comparou as 100 escolas nas quais se implementou o programa durante um
ano, com outras 70 escol as de caracteristi cas soci 0-econdmicas equival entes,
gue diferiam somente em ndo serem, ainda, receptoras do programa citado.

As 100 escolas de referéncia — cada uma das quais € um projeto —
constituiam umaamostrarepresentativa de um universo formado por 1.400
estabel ecimentos (0 programa).

Como resultado da andlise, chegou-se a conclusdo de que 0 impacto
—diminuicdo daevasio —oscilavaentre 15% e 22%. Dessaforma, elaborou-
se uma tabela de freguiéncias com intervalos de sete unidades. Os dados
sS40 apresentados a seguir:

Fregléncias por intervalo

Intervalo  Freqiéncia Frequéncia acumulada  Porcentagem acumulada

1516 4 4 4

16-17 12 16 16
17-18 2 37 37
1819 H 7 °
1920 20 % 2%
2021 5 97 97
21-22 3 100 100

Medidas estatisticas requeridas

Média Desvio padrdo Minimo Mé&ximo Classe Soma NuUmero de casos
18.265  1.29968 15.2 21.6 6.4 18265 100
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A partir dessainformacao, construiu-se um histograma de frequén-
cias relativas, no qual o eixo das abcissas (X) representa o impacto
(porcentagem de diminuicéo da evasdo) e o das ordenadas (y), 0 nimero
de escolas por intervalo (expressadas em porcentagem). A curva obser-
vada foi aproximadamente normal, devido ao tamanho da amostra, que
foi suficientemente grande.

Tal como foi dito, as defasagens podem ser calculadas da seguinte
forma

1. Comparando um projeto (escola) qual quer (por exemplo: Pi =17,5)
com ameédiadadistribuicdo (Px: = 18,3%)

Defasagem = Px: - Pi =18,3-17,5=0.8%

2. Considerando a diferenca entre um projeto (Pi = 17,5) e o projeto
ideal (Pid=21,5)

Neste caso:

Defasagem = Pid - Pi = 21,7 -18,5=4,2%

35

30

25
20

15 \
10 /
/. . . . . . :I | Impacto

15 16 17 18 19 20 21 22

l

P Px Pigeal
[ER—
Brecha = 0.8%

L

Freqiiéncia

Diminui¢do da
desercio (%)

Brecha = 4,2%
Fonte: Elaboracdo propria

Grafico 1: Distribuicdo da defasagem do impacto
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Caso 2

No mesmo programaeducacional, anteriormente mencionado, opera
o ProgramadeAlimentacdo Escolar da JuntaNacional deAuxilio Escolar e
Bolsas (JUNAEB), do Chile, que entrega merendas & mesma populacéo
beneficiéria, motivo pelo qual utilizou-se 0 mesmo universo e amostragem.
Em cada escolafoi calculado o custo por ano e por aluno da merenda que
deveriaser no maximo de 110 délares, eno minimo de 64 dolares e quefoi
agrupado em onze interval os, conforme o seguinte quadro.

Fregléncias por intervalo

Intervalo  Freqiéncia Frequéncia acumulada  Porcentagem acumulada

60-65 1 1 1

65-70 2 3 3

70-75 5 8 8

7580 n 19 19
80-85 15 K7 A
8590 PA] 57 57
90-95 19 76 76
95-100 14 D0 D0
100-105 7 97 97
105-110 2 PO DO
110-115 1 100 100

Medidas estatisticas requeridas

Média Desvio padrdo Minimo Maximo Classe Soma NuUmero de casos
87.56 9.19521 64 100 46 8756 100

O histograma de frequiéncias relativas sobre o qual foi tracada uma
curva(que também resultou normal), possui no eixo das abcissas aeficiéncia
(custo anual em ddlares por merenda de 1.000 KCal), e no eixo das orde-
nadas, as freqiiéncias (em porcentagem).

O célculo das defasagens segue a ldgica previamente descrita.

1. Defasagem = Pi - Px = 96 — 87,5 = 8,5 dblares

2. Defasagem = Pi - Pid = 96 - 64 = 32 dolares

144



Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais
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Defasagem = IIJS$8,5 1.000Kcal (US$)

Defasagem = US$32

Fonte: Elaboracdo propria

Grafico 2: Distribuicdo da defasagem da eficiéncia

Célculo dos nos estratégicos

Vocé se lembra que 0s nos estratégicos sdo um subconjunto dos
criticos, caracterizados por sua importancia (peso), inter-relacbes com 0s
demais e possibilidade de atuar sobre eles. E necessario descrever as
metodol ogias para o seu cél culo. Consideram-se somente as duas primeiras
porque a viabilidade j& tem sido incorporada ao eliminar previamente os
parametros. O peso nodal é determinado apartir daopinido de especialistas.
Aqui, podem ocorrer duas situacdes: a) que existam critérios fundados para
atribuir pesos nodais diferentes, ou b) que somente sejapossivel realizar um
ordenamento hierarquico sem uma ponderacdo especifica.

Com o fim de determinar as relagdes entre os nés, pode-se utilizar
uma versdo modificada damatriz de motricidade e dependéncia de Godet?,
que permite estabel ecer ainfluénciareal ou potencial entre cada par de n6s
e medir a forca dessa conexao.
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Para identificar essas duas dimensdes deve-se seguir 0s seguintes
passos.

» fazer uma lista dos nés de formulagéo e gestéo, realizando um
workshop no qual os atores rel evantes (internos e externos) identifiquem os
obstaculos que geram as defasagens do programé?;

* solicitar aos especialistas que coloquem em ordem hierérquica os
nos de acordo com seu peso (nodal), em relagéo as defasagens de impacto,
de eficiéncia ou de ambas;

* alocar ponderadores a cada no, ou segja, estimar a propor¢éo da
varianciaem cadadefasagem, que é explicadapor cadand (ou aporcentagem
do tamanho da defasagem que pode ser alocado a cada um)3;

* selecionar 0s nés estratégicos que sao 0s que tém maior peso em
impacto e eficiéncia;

e construir umamatriz quadrada com os n6s considerados. |sso permi-
te relacionar cada n6 com os restantes por meio da opinido de especialistas,

Supondo que foram identificados seisnds, amatriz seria:

Matriz de motricidade e dependéncia

Nos 1 2 3 4 5 6 Motricidade

D OB~ WN P

Dependéncia

Fonte: Elaboragéo prépria sobre matriz de Godet.

* solicitar aos informantes-chave que indiquem a medida em que
consideram gue os nés das colunasinfluenciam, real ou potencialmente.

paraidentificar aforca darelacdo, utiliza-se a seguinte escala

0 = sem relagéo 2 =influénciamediana

1= Dbaixainfluéncia 3=dtainfluéncia
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* calcular o total de motricidade de cadand, somando os valores por
linhas;

* determinar o total de dependéncia de cadand, somando os valores
por colunas,

e calcular o total de motricidade e dependéncia do conjunto dos nés,
somando os marginais de linhas, ou de colunas (em ambos 0s casos deve
ser o mesmo valor);

e fazer uma tabela de coordenadas cartesianas de motricidade-
dependéncia em val ores absol utos;

e estimar as coordenadas cartesianas de motricidade-dependéncia
em porcentagem, dividindo cadaval or absoluto pelo total damatriz;

Seguindo com o exemplo:

Noés 1 2 3 4 5 6 Motricidade
absoluta (%)
1 0 1 3 2 1 6 7 19
2 2 0 2 1 0 0 5 14
3 0 1 0 0 1 1 3 8
4 1 0 3 0 2 0 6 17
5 0 1 3 1 0 1 6 17
6 1 2 1 3 2 0 9 :3)
Dependéncia 4 5 12 7 6 2 3]
absoluta (%) 11 14 3 19 17 5 100
Fonte: Elaboracéo propria sobre matriz de Godet.
As coordenadas cartesianas s&0:
Nés Dependéncia absoluta (%) M otricidade absol uta (%)
1 1n 19
2 14 14
3 3 8
4 19 17
5 17 17
6 6 y:3)

Fonte: Elaboracéo propria sobre matriz de Godet.
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* calcular a expectativa mateméatica (em porcentagem) da motrici-
dade e dependéncia; isto €, o valor que teria cada né caso fosse totalmente
independente. Esse valor calcula-se:

onde E = expectativa matemética, n = nimero de nos.

No exemplo, E =100/6 = 16,7,

e construir um plano cartesiano, dividindo seus eixos no valor daex-
pectativa matematica. Isto gera quatro éreas:

a) zona de poder: nés que tenham alta motricidade e baixa depen-
dénciaque, por definicdo, s8o os maisimportantes.

b) zona de conflito: nés com ata motricidade e alta dependéncia,
gue devem sempre ser considerados porgque quando ndo se resolvem,
convertem-se em pontos de estrangulamento.

¢) zona de autonomia: nos gque sdo independentes e, as vezes, tém
poucamotricidade.

d) zona de saida: nos fortemente dependentes que ndo afetam de

forma majoritéria ao restante;
* |ocalizar cadané no plano de acordo com suas coordenadas;

25 =
6

<

=

< % *
o I zona de poder 1 t @ II zona de conflito
i 15 5 4
2 [ |
.8 2
g L 10 -
= 7 3

o]

m s

o |III zona de autonomia IV zona de saida
0 5 10 15 20 25 30 35
Baixa Alta
Dependéncia

Fonte: Elaborac&o prépria sobre a matriz de Godet

Gréfico 3: Plano cartesiano de motricidade e dependéncia
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e identificar os néslocalizados nas zonas de poder e conflito, que séo
0s estratégicos,

» fazer um diagrama das rel agdes existentes entre os nos previamen-
teidentificados;

A selecdo definitiva dos pontos estratégicos deve ser realizada utili-
zando ainformagdo sobre 0 peso hodal e amotricidade-dependéncia. Podem
ocorrer 0s seguintes casos:

a) N&o existe informacdo que permita discriminar por peso nodal.
Aqui, sdo considerados apenas os nés localizados nas zonas de poder e
conflito.

b) Somente se conhece 0 peso nodal e ndo as inter-relagbes, visto
gue ndo é possivel ordenar por motricidade-dependéncia. Devem ser sele-
cionados 0s nGs gque apresentem maior peso.

¢) Tem-se toda a informagdo. Dado que n&o existe uma funcéo
matemética que permitatomar uma decisdo conjunta, primeiro sao selecio-
nados 0s n6s das zonas de poder e conflito, incorporando os autbnomos com
maior ponderacao;

* representar graficamente os nGs sel ecionados, utilizando alégicada
arvore de problemas. Devem ser divididos por defasagens de impacto e
eficiéncia;

» cada defasagem é um problema central, e abaixo dela estéo assina-
lados 0s nos estratégicos e suas rel agoes.

Defasagem Defasagem
de eficiéncia de impacto

| NoE1 | | NoE2 | | NoE3 || NoE#ml || No12 || NoT3 | | NoI4 |
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No exemplo, ambas as defasagens tém quatro pontos estratégicos,
um dos quais incide nos dois (N6 E4/I1). Em eficiéncia hd uma parceria
entre os dois primeiros (E1 e E2) e em impacto aparece entre o segundo e
o quarto (12 el4).

Calculo dos caminhos estratégicos

A seguir descrevem-se as metodol ogias que permitem selecionar os
caminhos aimplementar no marco da proposta de intervencéo.

Caminhos estratégicos de eficiéncia

Para identificar os caminhos que otimizam a eficiéncia, utiliza-se a
|6gicadaandlise custo-beneficio.

Mediante a andlise causal € possivel identificar as aternativas exis-
tentes para a solucéo de cada n6, enquanto que para priorizar os caminhos
utilizam-se os ponderadores de eficiéncia da arvore de problemas.

Os passos a seguir paraidentificar os caminhos por n6 sdo:

a) Calcular o beneficio maximo (bm) que gerariaa modificacdo de
cada causa (em porcentagem), em caso de poder solucionar totalmente os
nds com que sevincula. Paratanto, multiplicar os ponderadores por causa
para calcular a mudanca esperével no né em cada caminho. No exemplo
seria

Causal=0,3x 100 = 30%

Causa2.1.1=0,55x0,70x 0,45x 100=17,3%
Causa2.1.2=0,45x 0,70 x 0,45 x 100 = 14,2%
Causa2.2.1=[(0,30x0,45) +(1,00x 0,25)] x 100=13,5+ 25=38,5%

N&o se requer que em cada caminho se realizem acfes especificas
em cada uma das causas que o integram. A intervencao se realiza sobre as
causas Ultimas, gerando assim mudancas nas intermediarias. O caminho
supde um desenho que se inspira na &rvore de objetivos.

b) Ordenar hierarquicamente os caminhos em funcdo do grau de
determinacdo que tenham sobre o no.
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No exemplo, aordem resultante é Causa2.2.1, Causal, Causa2.1.1
e Causa 2.1.2.

¢) Estimar aviabilidade do caminho (v) numa perspectiva da gestéo
do programa. E possivel que um caminho tenhaum alto peso, mas apresenta
escassa possibilidade de ser implementado ou vice-versa.

A viabilidade pode ser analisada como um continuo quevai apartir de
zero (nenhuma possibilidade de mudancga) até um (total capacidade de
mudanca). Os caminhos que selocalizam em torno de zero séo considerados
parémetros e ndo requerem andlise adicional.

No seu calculo interagem as dimensdes técnica (v,), econdmica (v,),
legal (v,) e politica (vp), com pesos relativos diferentes em cada caso. Por
exemplo, caso seestime quea“ Causal” ndo éviavel devido afatadeapoio
politico, é necessério abandonar - pel 0 menos por enquanto - oscaminhos que
aincluem, ainda que nas demais dimensdes n&o existam limitagoes.

v =1V, v, v, V)

A estimativase realiza conjuntamente com informantes- chave (atores
internos e externos do programa), utilizando técnicas qualitativas detrabal ho
de grupo para chegar a um consenso fundado em aspectos objetivos (leis,
informagdo disponivel e outros) e subjetivos (opinido e poder dos atores
sociais envolvidos nos diferentes niveis de decisfo). E possivel que sgjam
dadastodas as condicBestécnicaselegaisfavoraveis, mas bastaumapessoa
com suficiente poder que esteja em desacordo para que sgjainviavel uma
intervencdo determinada.

Umaformade estimar aviabilidade politica € analisar aimportancia
eointeresse que os atores do programa conferem ao caminho. Seem ambas
asdimensBes utiliza-se umaescalade 0a 10, é possivel calcular aviabilidade
dos caminhos construindo um indice ponderado ( Quadro 1).

E possivel que aaplicacio de um caminho modifique aviabilidade de
outro com o qual esta vinculado. Por isso, € conveniente ter uma visao
integral do conjunto das intervencdes propostas para ter uma perspectiva
mais gjustada a realidade.

d) Cdcular o beneficioreal (B) que pode ser obtido com cadacaminho.
Paratanto € possivel seguir dois caminhos:
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Quadro 1:Viabilidade dos caminhos estratégicos

Caminhos Importancia(im) Interesse (in) Viabilidade politica
(em porcentagem)
(Vp=imXin)
Causal 0 0 0
Causa2.1.1 10 10 100
Causa2.1.2 8 3 2
Causa2.2.1 5 5 5

Fonte: Elaboracéo propria

e multiplicar o beneficio maximo de cadaum por suaviabilidade de
mudanca e pelo custo do n6 (c) caso seja possivel medi-lo (B =bm x v x
c), ou

e multiplicar a viabilidade de cada caminho pela diminuicdo do
custo operacional (dco) que implicasua aplicacdo (aumento em eficiéncia)
(B =v x dco)

€) Fazer uma estimativa de custos (recursos humanos, materiais e
financeiros) que supde a aplicacdo de cada caminho (C)*.

f) Cdcular o beneficio liquido de cadacaminho, subtraindo seuscustos
aos beneficios (BL = B - C).

Todos os caminhos que tenham um beneficio liquido maior que zero
deveriam ser implementados, realizando previamente umaandlise conjunta
dos nés.

No Quadro 2, é apresentada a eficiéncia dos caminhos estratégicos
por nd, em que se inclui um exemplo gque resume 0s passos assi nalados.
Asmelhores alternativas sdo 0s caminhos 4 e 2, dado que geram um bene-
ficioliquido de $4.188 ($3.250 + $ 938 = $4.188).

Para realizar uma andlise conjunta, deve-se reunir ainformacdo em
uma “ Tabela de Eficiéncia de Caminhos Acumulada’.

Os caminhos estratégicos sdo 0s que tém um beneficio liquido
acumulado maior que zero. S80 04, 0 2 e 0 3, e seu beneficio total €éasoma
de seus beneficios liquidos. No exemplo, é de $ 4.256.
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Quadro 2: Eficiéncia dos caminhos estratégicos

Caminho Viabilidade® Diminuicdocusto  Beneficiorea (B)

(em porcentagem) operacional (dco) )

v $© B=vxdco
4:Causa2.2.1 100 3850 3850
2:Causa2.1.1 24 4325 1038
3:Causa2.1.2 5 2272 568
1: Causal 0 3000 0
Caminho Custo do caminho Beneficioliquido (%)
©©) BlI=B-C

4: Causa2.2.1 600 3250
2:Causa2.1.1 100 933
3 Causa2.1.2 600 -2
1: Causal 200 -2800

(@) Foram utilizadas estimativas de viabilidade politicado quadro|; (b) moedacorrente.
Fonte: Elaboracado propria.

Quadro 3: Tabela de €ficiéncia de caminhos acumulada

Caminho N6 Beneficiored Custo do caminho
(®@ ®
B=vxdco C
4; Causa2.2.1 1 3850 600
2 500
2:Causa2.1.1 1 1038 100
3:Causa2.1.2 1 568 600
2 800
5: Causal0 2 1000 1100
6. Causall 2 500 500
Beneficio total dos caminhos estratégicos 4256
Caminho Beneficioliquido Beneficioliquido
©® acumulado
BL=B-C 6]
4: Causa2.2.1 3250 3150
-100 938
2:Causa2.1.1 938 168
3:Causa2.1.2 -2 -100
200 0
5: Causal0 -100
6. Causall 500 0

Nota: A “Causal” é um parémetro, porém ndo foi incluidaneste quadro. (a) moedacorrente.
Fonte: Elaboracdo propria
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Caminhos estratégicos de impacto

Pretende dimensionar o grau de diminuicdo da defasagem que os
caminhos produzem, priorizados pelaviado ordenamento de seusrespectivos
ponderadores de impacto.

Os passos a seguir em cada no séo:

a) Calcular o impacto relativo méximo (irm) alcangéavel com cada
caminho (em porcentagem). Paraisso, é preciso multiplicar os ponderadores
deimpacto de cada causaafim de avaliar amudanca méximaestimada. No
exemplo seria:

Causal=0,2x 100 = 20%

Causa2.1.1=0,25x 0,50 x 0,40 x 100 = 5,0%

Causa2.1.2=0,75x 0,50 x 0,40 x 100 = 15,0%
Causa2.2.1=[(0,50x 0,40) + (1,00 x 0,40)] x 100=20 + 40 = 60,0%

b) Ordenar hierarquicamente os caminhos, em funcéo do grau de
determinacdo dos nés . A ordem € Causa 2.2.1, Causa 1, Causa 2.1.2 e
Causa 2.1..

¢) Estimar aviabilidade (v) do caminho (técnica, econdmica, legal e
politica), numa perspectiva da gestéo do programa® .

d) Calcular a diminuicdo da defasagem de impacto (Bl) que cada
caminho produz. Paratanto, multiplica-se o impacto relativo maximo de
cada um por sua capacidade de mudanca e pelo peso do nd na defasagem
(p). A diminuicdo da defasagem que se obtém ao eliminar dito n6 é
Bl =irmxv x px100.

€) Ordenar hierarquicamente os caminhos, de acordo com suacontri-
buic&o ao impacto.

f) Fazer uma estimativa dos custos (C) que a aplicacdo de cada
caminho precisa enfrentar.

A seguir, apresenta-se uma* Tabelade Impacto de Caminhos’ por né
(Quadro 4), incluindo um exempl 0 que resume 0s passos assinal ados.

O Quadro a seguir (Quadro 5) mostra os caminhos estratégicos que
conjuntamentegeram amaior diminuic¢do dadefasagem deimpacto (Bl) dentro
do marco do orcamento atribuido. Por conseguinte, deve-seimplementar agquela
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Quadro 4: Tabela de impacto de caminhos

Caminho Impacto Viabilidade Peso do n6
relativo maximo (emporcentagem) (em porcentagem)

(em porcentagem) (V)

1.Causa2.2.1 &0 100 50

2.Causal 20 50

4. Causa2.1.2 24 s) 50

3.Causa2.1.1 125 24 50

Caminho Diminuic&o de defasagem Ordem Custo
deimpacto (em porcentagem)  hierdrquica (GIOK

(DI =irmx v x px 100)

1.Causa2.2.1 0 1 600

4. Causa2.1.2 3 2 600

3.Causa2.1.1 15 3 100

Nota: A “Causal” é um parametro. Fonte: Elaboracéo prépria. (a) moeda corrente.

Quadro 5: Tabela de impacto de caminhos acumulado

Caminho N6 Peso do n6 Diminuicéo de defasagem
(em porcentagem)  deimpacto (em porcentagem)
(p) (DI =irmx v x px 100)

1.Causa2.2.1 1 0 0

2 0 3
4.Causa2.1.2 1 0 3
3.Causa2.1.1 1 0 15

2 0 5
5.Causal0 2 0 5
6.Causall 2 0 2
Caminho N6 Diminuicéo total de Custo Ordem

defasagemdeimpacto  (C)($)@  hierdrquica
(em porcentagem)

1.Causa2.2.1 1 K¢ 600 1
4.Causa2.1.2 1 3 600 4
3.Causa2.1.1 1 65 100 2
5.Causal0 2 5 100 3
6. Causall 2 2 500 5

Nota: A “Causal” éum parametro. Fonte: Elaboracdo prépria. (a) moedacorrente.
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combinacdo de caminhos que maximizao impacto total no marco darestricdo
orcamentéria. Para tanto, € necessario analisar o conjunto dos nos.
Considerando somente o impacto, se 0 orgamento é de $1.200, os
caminhosestratégicosseriam 1, 3e6, com o que se aperfeicoao uso derecursos
e se obtém diminuir em 41,5% a defasagem existente (33 + 6,5+ 2=41,5).

Caminhos de impacto e eficiéncia

No caso de n6s que vinculam ambas as dimensdes, podem aparecer
guatro tipos de caminhos em que o critério de decisdo privilegia o impacto
sobre aeficiéncia. Caso aumentem o impacto e a eficiéncia conjuntamente,
€ necessario implementar. Se 0 aumento de impacto supde uma diminuicao
daeficiéncia, deve ser calculado o custo adicional que implica, para quem
toma as decisdes, saber quanto esté pagando como resultado de escolher
essaopcao. Quando o aumento de eficiénciarequer diminuir oimpacto, ndo
deve ser implementado. Em caso de reducéo do impacto e a eficiéncia
deve-se descartar a aternativa imediatamente.

Eficiéncia
Aumenta Diminui

g

é Implementar Calcular o custo
o | Z da decisdo
g .
E | 2 : .
- = N&o implementar N&o implementar

s
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/. CONCLUSOES DA ANALISE

Ha 20 anos vem ocorrendo, na América Latina, um choque de para-
digmas na politica social. As criticas a abordagem tradicional eram
relativamente facei s de sustentar porque suaaplicacdo haviasido prolongada,
muitos estudos revelaram suas debilidades e, ademais, politicamente,
duvidava-se do impacto redistributivo da politicasocial, umavez que ela
tendia afortalecer os grupos mais organizados e com mais capacidade de
defender seus interesses. Contudo, uma vez iniciados os processos de
reformas, dita abordagem também tem sido calorosamente reivindicada.
Atualmente, busca-se generalizar uma perspectivamais equilibrada, capaz
de reconhecer as verdadeiras contribuigdes, bem como as limitagfes que
Ihe sGo inerentes.

No momento de seu surgimento, o paradigma emergente gozou das
vantagens da novidade. Apoiava-se hacritica do paradigma entdo existente
eformulava propostas que pareciam razodveis aluz daexperiénciaanterior,
defendendo os enfoques que predominavam no mercado internacional das
idéias, asquais, entretanto, ndo haviam sido colocadas em préticanaregiéo.
Nesse sentido, somente podiam ser aceitos em abstrato, diante da auséncia
de descricles regionais que tivessem sido submetidas a avaliagéo.

Nos Ultimos anos, essas novas propostas foram muito aplicadas, o
que hoje permite formular apreciactes derivadas da andlise de descricles
concretas. Dessa forma, é possivel tanto reconhecer 0s sucessos como
destacar os fracassos e as debilidades que essas aplicacfes apresentaram
no desenho e naimplementac&o e, sobretudo, rever a escassa consideracéo
que se concedeu as pré-condicles para que esses projetos inspirados na
novaabordagem tivessem alguma probabilidade de al cancar seus objetivos.

Trata-se da existéncia ou inexisténcia de mercados, da institucio-
nalidade que emoldura as intervencOes sociais e das peculiaridades dos
processos de descentralizagdo que foram realizados nesses paises.

Sem dlvida, ao analisar os resultados — mediocres — alcangados por
esses projetos, deve-se evitar descartar como irrealizaveis as propostas deri-
vadas da nova abordagem. Na pesquisa, prestou-se atengdo a esse risco e
tentou-se expor as condi¢des necessarias para que as novas recomendagdes
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pudessem solucionar os problemas, reconhecendo que muitas delas ndo estéo
presentes na realidade latino-americana atual, pelo que deveriam ser criadas
antesdelevar-se adiante programas que permitam atingir os objetivosbuscados.

Rumo a um novo paradigma de gest&o social

Nesta secdo, serdo examinados 0s principios orientadores da gestéo
da politica social, 0s pressupostos bésicos que devem ser observados e 0s
requisitos de adaptacdo das técnicas utilizadas.

Os principios

Recentemente, a Cepal (2000b) destacou que a politica social deve
ser guiadapor alguns principios norteadores: auniversalidade, asolidariedade
e aeficiéncia

Equidade

Todos os membros da sociedade devem poder ter acesso a determi-
nadas oportunidades, consideradas imprescindiveis para ter participacéo
plenanasociedade. | sso €importante ndo somente porque permite atender
suas necessidades béasicas, mas também porque contribui para o desen-
volvimento do sentido de pertencimento acomunidade efortal ece, portanto,
a coesdo social.

Cabe destacar, igualmente, que esse principio sugere a necessidade
de coberturatotal, 0 que ndo acontece napratica, porque as politicas sociais
costumam néo alcancar adequadamente os mais pobres. 1sso possibilita
falar de um universalismo aparente ou excludente e colocar énfase na
obtenc&o da “universalidade do atendimento” das necessidades conside-
radas minimas, de acordo com os niveis de desenvolvimento de cada
sociedade, com a garantia do Estado, mas recorrendo a atuacéo dos
diversos atores sociais. Nao é somente um problemade falta de recursos;
na maioria dos casos, a extensdo da cobertura ndo € possivel por razdes
politicas e depende da capacidade de pressdo dos grupos organizados e
n&o organizados.
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Para generalizar a satisfacdo das necessidades, é preciso recorrer a
focalizac8o, pelaqual se visaidentificar, com amaior precisdo possivel, a
populacdo-alvo (beneficiarios potenciais) e desenhar o programaou projeto
levando em consideracdo essas caracteristicas. Quanto maisacuradaaiden-
tificac8o do problema (caréncia por satisfazer) e daqueles que o sofrem
(populacdo-alvo), maisfécil seradesenhar medidas diferenciadas e especi-
ficas para sua solucgéo.

Foi dito que “adistribuicio de servigos sociais ndo deve ser neutraem
relacdo aos gruposderenda’ (Pnup, 1991, p. 182). Inclusive sustenta-se que
“se grupos ndo necessitados recebem beneficios substanciais ou caso esses
beneficios ndo cheguem aos grupos necessitados, a intervencéo esta mal
desenhada’ (Pnub, 1991, p.102). Ambas as proposi ¢des destacam aimpor-
tancia da focalizagéo.

A focalizagdo é um critério de inclusdo, mas também de exclusdo.
Dessa forma, evita-se submeter o tratamento a quem ndo o necessita, as
vezesinclusive evitando prejuizos. Por exemplo, em programas derefeitorios
escolares que optam por elaborar indiscriminadamente as refei ¢des, acaba-se
gerando problemas de obesidade para aquel as criangas que ja se alimentam
adequadamente em seus domicilios.

Solidariedade

Trata-se da participacéo diferenciada no financiamento da politica
social edo acesso aprotecdo social, de acordo com acapacidade econdmica
das pessoas, como maneira de concretizar a universalidade e a eqlidade
(CeraL, 2000b, p. 82), assegurando que 0 acesso ao bem-estar ndo dependa
exclusivamente da capacidade de pagamento das pessoas.

Ha duas formas de conseguir esse propdsito. Uma, por meio dos
impostos, obtendo mais recursos daqueles que ndo sdo pobres; a outra,
por meio do gasto publico, orientando-o0 para atender preferencialmente
aos mais necessitados.

A respeito da primeira, a Cepal (1998a) destacou que na América
Latinafortal eceu-se umatendénciaafavor dosimpostos sobre 0 consumo,
na modalidade do IVA, atal ponto que quase todos os paises da regido
arrecadam entre 70% e 80% de suas receitas tributarias por essa via.
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Nos paises da OCDE, ao contrério, entre 40% e 66% provém de impostos
diretos.

Em decorréncia disso, insistiu-se que, embora ndo se deva
sobreestimar a capacidade redistributiva da politica fiscal, deve-se tentar
aumentar a incidéncia dos impostos diretos mediante ampliacéo da base e
maior coberturade contribuintes, com as quais se poderia aumentar a equii-
dade horizontal evertical (CEPAL, 1998a, p.74).

Em relacdo & segundaforma, insistiu-se na necessidade de melhorar
0 desenho dos programas sociais para conseguir mais eficiéncia e impacto
No uso dos recursos.

A combinacdo de ambas as alternativas, obviamente, resultaria em
maior impacto redistributivo, mas, ndo sendo possivel, faz-se hecessario
preocupar-se em assegurar uma alocagdo tecnicamente correta e progres-
siva dos recursos.

Eficiéncia

Consiste em exigir aboaadministracéo dos recursos publicos, obtendo
a maior quantidade de produtos de qualidade semelhante com a mesma
guantidade de recursos. A administracdo adequada de recursos, que sempre
sS40 escassos, contribui para a eqliidade, na medida em que permite liberar
parte deles para produzir mais bens e servigos que satisfagcam as necessi-
dades das pessoas.

Para alcancar a eficiéncia € preciso estabelecer uma estrutura de
incentivos que premie o melhor uso e al ocacéo dos recursos. Assim, o inte-
resse dos atores em maximizar seus beneficios deve ser coadjuvante ao
cumprimento dos objetivos e amaximizacao daeficiénciaglobal dossistemas
de protegdo. Também h4 a preocupacéo de que os beneficios alcangados
em cada area provoguem as menores consequéncias negativas em outras
esferas do desenvolvimento social e econdmico.

Os pressupostos

N&o é suficiente enumerar 0s principios que permitem melhorar a
gestéo dos programas sociais; € preciso, aém disso, identificar claramente
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0S pressupostos basicos que devem ser cumpridos para que os principios
possam operar. |sso se deve, entre outrosfatores, afatade andlisesempiricas
e pesquisas sobre gestéo social naregi&o.

A pesquisaapresentadaneste livro permite concluir que, paracolocar
em prética a nova gestao social, € necessario assegurar as seguintes pré-
condicdes:

* devem ser definidos com precisdo os objetivos de impacto, assim
como as metas, os padrdes, os indicadores e 0s seus critérios de operagéo;

* devem ser levadosem considerac&o os efeitos causados pel os proj etos.
Umavez entregues os produtos aos beneficiérios, eles[os produtos] incidiréo
de maneira direta ou indireta no impacto. Ha casos em que sua utilizagdo
exige mudancas de comportamento dos usuarios (por exemplo, o uso de
seringas descartaveisem um programade combate AAIDS). Por conseguinte,
€ necessario ter umadefinicdo clarados ef eitos, com seus respectivosindica-
dores, quando eles forem uma condi¢&o para produzir impacto;

* 580 necessarios mercados eficientes. Uma das condicdes basicas
para contratar a producéo de um bem ou servico de agentes particulares é
gue exista uma of erta suficiente de fornecedores. A concorréncia entre eles
gera incentivos para a reducdo de custos, estimula a inovagéo e evita as
préticas de monopadlio;

* € necessario assegurar que os fornecedores privados tenham o
comportamento requerido. Os agentes privados buscam maximizar sua
funcéo de utilidade, mas com uma regulamentacdo adequada contribuem
paraotimizar a obtencdo dos objetivos do programa;

* as relacdes contratuais devem ser estabel ecidas mediante normas
claras. Somente sera possivel estabelecer convénios, contratos ou acordos
de atividade adequados entre o programa e 0s agentes privados caso sgjam
estabel ecidos padrfes claros em relacéo ao volume, a qualidade e ao custo
da producdo sub-contratada. Além disso, devem ser criados mecanismos e
instancias de solucéo de problemas;

* devem ser protegidos os interesses dos beneficiarios. Também é
necess&rio especificar as expectativas destes com relagdo aos produtos
gue receberéo. Dessa forma, evita-se qualquer eventual manipulagdo que
0s prestadores de servicos possam redlizar;
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* € necessario institucionalizar a participacdo cidada. A co-gestéo de
destinatarios e prestadores de servigos exige mecanismos ageis de
interlocucdo, para os quais é preciso considerar as redes de cooperacéo
existentes na comunidade;

* 0s agentes publicos devem atuar dentro dalegalidade, com transpa-
réncia e com conhecimento técnico. As burocracias publicas organizam-se
deformaque a atividade administrativa seja ordenada, estavel e previsivel,
sendo que aatuacdo administrativadeve ocorrer dentro dos caminhoslegais
desenhados para proteger as garantias dos atores envolvidos;

» s80 necessarios sistemas de informacao que realimentem atomada
de decisbes. Uma das condicBes para viabilizar o aprendizado organi-
zacional sdo os sistemas de informacdo, que permitem contrastar 0s
resultados da execucéo do projeto com os padrdes previstos, assim como
guestioné-los. 1sso requer fontes de informagao suficientes e um adequado
processamento.

As técnicas

Deve-se determinar se as técnicas realmente contribuem para o
aumento da eficiéncia e do impacto do programa. Nesse sentido, é
necessario verificar se ndo existem resisténcias para sua introducéo e se
os funcionérios possuem as habilidades necessérias para coloca-las em
prética. Trata-se, enfim, de comprovar sua viabilidade operacional, o que
exige também comprovar que existem os meios requeridos para sua
implementacdo. Em nivel operacional, € necessério considerar trés ambitos:

* 0 primeiro engloba a andlise da organi zag&o no seu conjunto (pers-
pectivagloba), incluidaumavertente relacionadaaos critérios eindicadores
gue permitemidentificar e medir o rendimento atual do programaeoutra, de
carater prospectivo, que aponta para o fortalecimento da capacidade de
antecipacdo (e adaptacdo) as pressoes e demandas externas,

* NO segundo, incluem-se as aproximactes administrativas praticas e
técnicas orientadas ao desenvolvimento organizacional para impulsionar
habilidades na tomada de deci sdes, negociacdo, gestéo de conflitos, comu-
nicacdo, trabalho em equipe, lideranca e inovagao.
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Quando se pretende levar as técnicas de gestdo empresarial ao setor
publico, & necessario levar em conta suas exigéncias de adaptacdo, umavez
gueforam concebidas paramaximizar as utilidades em situagdes de mercado.
No setor publico, pelo contrério, 0 que se visa é aperfeigoar aobtengdo dos
obj etivos que buscam as politicas.

O esforgo requerido para a adaptagdo das técnicas € crucial, visto
gue podem ser introduzidas acriticamente, resultando em meros exercicios
gue consomem tempo, geram fal sas expectativas e ndo conseguem resultados
positivos (KEeipeL, 1994).

Por isso, uma estratégia para adaptar técnicas de origem empresaria
no setor publico requer aparticipacéo dos diferentes atores vinculados (direta
ou indiretamente) ao projeto. Os tomadores de decisdo devem intervir, o que
€ basico paraaviabilidade politica, bem como os especialistas que conhecam
a cultura organizacional e o ambiente institucional. Também é fundamental
gue sgjam envolvidos os escal8es médios operacionais, uma vez gque eles
determinam, em grande medida, a qualidade da atuacdo administrativa.

* Oterceiro relaciona-se com aandlise do ciclo de gestéo e centra-se
em como se prioriza, desenha, avalia, monitora e analisa o impacto dos
programas e projetos sociais.

Quando se tenta medir a contribuicdo que uma intervencéo social
especifica produz sobre sua populacéo destinatéria, implicitamente esté-se
perguntando sobre o impacto que a mencionada intervencdo produziu.
Aparecem, entdo, oslimitesdateoriae dapraticadaformulacéo eavaliagdo
daspoliticassociais.

NaAmeéricaL atina, hAumadisputaentre duas correntes que convivem
em ambitos institucionais diferentes em quase todos os paises:

« adecorrente da tradicdo e da economia neoclassica, que se baseia
nos modelos de andlise custo-beneficio e que utilizam como indicadores
tipicos do VAN Social. Para esta corrente, 0 impacto de um projeto ou
programa é a contribuicdo que este realiza ao bem-estar da sociedade em
conjunto (ndo tem relacdo com a medida que serviu de base para atingir os
objetivos que buscavam tai's programas e projetos);

e aqueresultadautilizacdo do marco 16gico, cujo atrativoirresistivel
€ acombinagdo da sua utilidade e simplicidade. Asrestri¢cdes que apresenta
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s80: aauséncia da avaliacdo ex ante e o fato de ndo demandar arealizagéo
daavaliacéo de impacto (é opcional).

Por fim, a andlise de impacto ndo é um requisito imprescindivel de
nenhuma das duas correntes mencionadas.

Confusdes recorrentes em relagdo ao monitoramento e a avaliacéo
dos programas e projetos sociais.

Caso se faga uma lista exaustiva dos projetos sociais na América
Latina, muito provavelmente todos declarariam contar com um sistemade
monitoramento (e avaliagco), o que, narealidade, restringe-se ao acompanha-
mento fisico-financeiro do estado de operacéo.

Iss0 ndo é uma casualidade. Quando os projetos tém financiamento
proveniente de instituicdes nacionais (como o Ministério da Fazenda) ou
multilaterais, a contabilidade da institui¢do donataria ou da que realizou o
empréstimo exige ainformagao derivada da aplicacéo dos recursos doados
ou emprestados.

O problemareside no fato de que 0 acompanhamento fisico-financeiro
ndo oferece toda a informac&o relevante para o processo de tomada de
decisbes do projeto nos diferentes niveis em que se materializa sua gestéo,
0 que constitui afungéo essencia (ndo exclusiva) que justifica aexisténcia
do monitoramento.

Emboran&o hajadividade que o acompanhamento fisico-financeiro
e 0 controle de gest@o sgjam importantes e tenham enorme utilidade, deve-se
reconhecer que constituem somente uma parte do monitoramento dos
programas e projetos sociais.

Quando se trata de empreendimentos econdmicos, a contabilidade
informa sobre amaior parte dos elementos de julgamento rel evantes parao
processo deci orio, tanto nos momentosintermedi &ri os de operagdo do projeto,
como em sua conclusdo. Permite, dessa forma, todo tipo de andlise de
receitas e despesas e, em periodos determinados (geramente em formato
anual), sua avaliacdo agregada com base nos “balancos’ e nos “ estados de
lucros e pregjuizos’. Concluindo, acontabilidade permite monitorar eavaliar
aempresa: primeiro, porgque a contabilidade esta desenhada para permitir
gue se tomem os diferentes tipos de decisdes necessarias, com a periodici-
dade requerida, e segundo, porque o objetivo final daempresa é maximizar

164



Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais

o volume e ataxadelucro por unidade deinvestimento, o que setraduz em
suas contas de beneficios e custos.

Mas nos programas e projetos sociais, 0 problemaé qualitativamente
diferente. Em relacdo a isso, sdo pertinentes as seguintes consideractes.

Tem-seinsistido de maneirareiterada ao longo deste livro que 0 im-
pacto € a Unica justificativa da existéncia (e permanéncia) dos programas
socias. Inclusive, acrescentou-se que 0 impacto dos programas e projetos
sociais é o equivalente ao lucro nos empreendimentos econdémicos. Mas 0
impacto social ndo pode ser estimado mediante simples observacio. E
imprescindivel aplicar teoriase metodol ogiasrigorosas paraavaiar oimpacto
de qualquer intervencdo social.

Em sintese: 0 impacto somente pode ser mensurado pela utilizacdo
de metodol ogias especificamente elaboradas paratais objetivos (model os
guase-experimentais e derivados).

Embora o impacto sgja uma condicdo necessaria, ndo € suficiente.
Também € preciso considerar os custos para obté-lo. Aqui comecam a ser
Uteis osinstrumentos derivados do controle de gestdo e da contabilidade de
custos, com condicdo de redlizar neles importantes adaptacoes.

Ha custos que sdo irrelevantes na andlise do setor privado, mas
imprescindiveis naandlise dos projetos sociais. Um exemplo tipico é o dos
“custos dos usuérios’, que devem ser abonados para se ter acesso as
prestacbes do programa e que incluem os custos de traslado e o custo alter-
nativo que supde a atencdo (incluido o tempo de espera).

Os custos no campo social devem ser calculados de maneira que
permitam a andlise comparativa dos projetos que compdem um programa
eadeterminacéo daeficiénciado projeto. Em cadaprojeto de um programa
existira um custo médio por unidade de tempo para a entrega de um bem
(ex: refeic@o) ou a prestacdo de um servico (ex: educacdo, salde, etc.).
Dessa forma, obtém-se uma distribuicéo de frequéncias com diferentes
custos (altos, médios e baixos) que diferentes grupos de projetos enfrentam
para entregar o mesmo produto. Cabe indagar por que esses custos sdo
diferentes, o que possibilitaria obter recomendacdes relevantes para
minimizar o custo global do programa e o especifico de cada projeto.
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Da mesma maneira que existe uma distribui¢do dos custos, ha uma
equival ente distribui¢céo dosimpactos que cada projeto obtém. | sso seaprecia
mediante a avaliacio de impacto. No entanto, em muitos casos, é possivel
obter variavels substitutivas do impacto com o monitoramento. O mesmo
sucede-se em programas educacionai s que registram sistemati camente infor-
magao (taxas de freqliéncia, repeticao, auséncias, evasao, etc.), que pode ser
utilizada para o acompanhamento fisi co-financeiro, 0o monitoramento eaana
lisedoimpacto. Issotornariapossivel comparar as distribuigdes de custose os
impactos por projetos, extrair ligdes daimplementacdo e utiliz&lasno processo
decisorio continuo inerente a gestéo de programas e projetos sociais'.

A contribuicao da gestdo social emer gente

As descobertas da pesquisa permitiram identificar uma série de
“mitos’ bastante difundidos na &rea da gestdo das politicas sociais.

Mito 1. As paliticas sociais lidam com objetos intangiveis e 0
mesmo cabe dizer de seus resultados.

Quando qualquer tipo de objetivo formula-se de maneira gera e
abstrata, ele se transforma em um objeto intangivel cuja obtengdo é, por
definicdo, impossivel.

“O desenvolvimento da personalidade integral como objetivo daescola
certamente é coisainatingivel. Masensinar umacriangaaler ao terminar o
terceiro periodo ndo éimpossivel e é umaatividade que pode facilmente ser
medida e com bastante precisdo” (DruckERr, 1990, p. 97).

E possivel concluir que, quando umapoliticaselimitaapropor somente
seus objetivos gerais, estes podem parecer inalcancéveis. Dai que aregra
geral consista em decompor 0s objetivos gerais em outros nos quais se
especificam a natureza das mudancas que se pretende produzir e de que
forma, bem como identificar os destinatarios. Somente no momento em que
se estabelecem metas € possivel alocar recursos para acanga-las.

Uma consequiéncia do mencionado é que, na medidaem que as poli-
ticas ndo se traduzam em programas e projetos com metas especificas, ndo
€ possivel alocar recursos.
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Mito 2. As paliticas justificam-se pelas finalidades que buscam

O denominador comum das politicas sociais € que pretendem solu-
cionar problemas sociais e constituem uma intervencéo deliberada em
funcdo de critérios de equiidade. Por conseguinte, ndo requerem justificagdo
adicional alguma.

Essa afirmacdo deve ser cuidadosamente matizada: @) nem sempre as
politicas sociais tém um saldo liquido positivo para as popul agbes-alvo; b) é
dificil conceber um Unico e melhor modo de implementar qualquer politica
socid; portanto, deveriam ser implementadas somente as*“boas’ dternativas
disponiveis, descartando-se as demais; e ¢) por fim, o Unico que estéd sempre
justificado s8o os critérios de equiidade, nos quai s se fundamentam as politicas
sociais, e ndo as formas especificas em que essas se concretizam.

Mito 3. As avaliacOes de impacto das politicas sociais sGo muito
caras e ndo compensam o custo de oportunidade que implicam
para a prestacdo de servicos a seus destinatérios

O fundamento desse mito € a ignorancia sobre as opcdes existentes
pararealizar avaliacOes, aperfeicoando autilizacdo dainformacdo disponivel.
O que resulta das li¢Bes aprendidas neste campo naAmérica L atina é
gue o custo das avaiagtes (quase independentemente do seu montante) tem
sido sempremargina em rel acéo aos beneficios deincorporar seusresultados.

Mito 4. A cobertura e a eficiéncia sdo os indicadores mais
importantes do sucesso ou do fracasso de um programa social

A cobertura mede o grau de cumprimento das metas de prestacdo. A
eficiéncia mostra a adegquagdo na administraco dos recursos orcamentérios.
M as henhum dos critérios citados permite estimar acontribuicdo do programa
a0 bem-estar dos beneficiérios, que € o que justifica a sua existéncia.

Mito 5. A descentralizacdo € sempre desejavel

Nas Ultimas décadas, tem existido na regido um permanente movi-
mento pendular em relacdo ao papel que desempenham os processos de
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descentralizac&o. Ultimamente, seu papel protagonistafoi maior ainda por
estar associado a participagdo cidadaem um binémio indissol Gvel.

Descentralizagdo e participacdo sdo concebidas como estratégias
centrais paraacancar a€eficiénciae aeqguidade. Lamentavelmente, atribui-se
a elas um valor intrinseco, quando sdo apenas um meio para aumentar a
probabilidade de conseguir os fins buscados.

Mito 6. O mercado € intrinsecamente bom (ou ruim)

Asiniciativas adotadas pel os governos durante os anos 1980 e até o
final dos 1990 tém concedido ao mercado um papel de protagonista, junto
com aretirada concomitante daintervencéo estatal.

A hegemonia do mercado pretende justificar-se por sua eficiéncia na
alocacdo de recursos, na geragdo de incentivos a inovagdo, na reducéo de
custos e nas economias de escala. Contudo, tais resultados nem sempre se
verificam na realidade porque o mercado esté concebido como uma conse-
guénciaautomética da contracdo do Estado e ndo como umainstituicéo, cuja
operacao requer condicdes, regras e normas. Dessa maneira, diluem-se 0s
aspectos positivos do mercado, que se converte na causa de todos os males.

Mito 7. Os enfoques administrativos que provém do mundo
empresarial podem ser transferidos automaticamente a gestéo
social

O interesse pela gestdo empresarial tem levado a acreditar que os
programas sociais da administragdo publica podem ser geridos da mesma
forma que uma empresa.

A falta de adaptacdo das aproximacdes administrativas desenhadas
para operar em mercados convencionais pode limitar em grande medida
suautilizacéo nagestdo social . A explicacdo dos mitos mencionados obedece
a uma combinacdo de fatores de natureza diversa.

O ponto de partidaé apropostacentral destelivro: aunicajustifica-
tivadas politicas sociais e, portanto, dos programas e projetos em que el as
se concretizam, € 0 impacto que geram sobre a populagdo a qual sdo
destinados. | sso também se traduz na estrutura e na dindmica dos model os
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de organizagdo e gestdo que permitem a implementacéo de politicas,
programas e projetos.

Essa afirmagéo poderia parecer 6bvia, umavez que equivale adizer
gue os recursos atribuidos ao social somente se justificam na medida em
gue sirvam para alcancar os fins almejados as politicas.

N&o obstante, essa preocupacdo com 0 impacto € nova na regiéo,
devido arelevancia que costuma ser dada ao senso comum, a escassez de
avaliacOes e ao relativamente recente surgimento de metodol ogi as especifi-
camente desenhadas para a andlise dos programas e projetos sociais.

Em primeiro lugar, dizer que aentregade bens deve produzir impacto
€ do senso comum. Dessa forma, quando se aumenta o nimero de centros
de atendimento bésico de salde, dever-se-ia produzir uma diminuicéo das
taxas de morbidade e mortalidade na popul agdo destinataria. Contudo, isso
nao necessariamente € assim. Aumentar a oferta de servicos de salide sem
levar em conta o perfil epidemiol 6gico da populagcéo-alvo pode fazer com
gue as mudancas que se produzam quanto a morbidade e a mortalidade
sejam marginaisou nulas. Por fim, 0 senso comum pode of erecer umafraca
contribuicdo para 0 desenho das politicas sociais, eliminando a necessaria
justificativa darelacéo entre os produtos que se entregam e 0 impacto que
esses causam.

Em segundo lugar, é conveniente enfatizar que as avaiacfes que
foramrealizadas nos ultimosanos naAmérical atinatém eliminado o pres-
suposto de que basta entregar bens ou servigos para que o impacto automa-
ticamente ocorra.

Emterceirolugar, deve-selembrar que, até pouco tempo, ndo existiam
metodologias para analisar a especificidade dos projetos sociais (como a
andlise custo-impacto ACl), quetém, ainda, umadisseminagdo limitada.
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ANEXO |
ESTuDOS DE CASO

Argentina: Projeto Jovem do Ministério do Trabalho
e Seguridade Social

I ntroducao

O Projeto Jovem € o componente principal do Programade Apoio a
Reorganizacdo Produtiva (PARP), iniciativaimpulsionada na Republicada
Argentina, que conta com o apoio financeiro do BID e cuja execugdo tem
sido feita no marco do acordo desse pais com 0 Programa das NacOes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

A execucao do PARPseiniciou no ano de 1994 e seu proposito principal
eraresponder asituagcdo de marginalizagdo laboral dosjovens sem ocupagéo,
com baixosniveisde renda, educacao formal incompletae escassaexperiéncia
de trabalho. Contemplava também a situacdo enfrentada por adultos deslo-
cados de seus empregos, como consequiénciados processos de racionalizacdo
e reconversdo dos setores publico e privado do pais.

Baseou-se na construcdo de um mapa critico da gestéo com base na
andlise dos principai sprocessos (cadeiadevalor), que propuseram como e Xos.
aqualidade dos servicos prestados e sua contribui o aos objetivos deimpacto.

O trabalho foi realizado em quatro fases:

1) andlise do marco l6gico do programa, apresentando hipdteses
preliminaressobre osfatoresqueincidem naeficiénciaenoimpacto do programa;

2) identificac8o e andlise dos processos de producgao e distribuicéo,
para situar as defasagens de eficiéncia e impacto dentro dos processos
produtivosdo Programa;

3) apartir dosinsumos gerados nas etapas anteriores, foi caracterizado
0 modelo de organizacdo e gestdo, suarelacdo com o contexto, o papel do
Estado e a participagdo comunitaria, entre outros,
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4) andlise integrada dos fatores que facilitam e dificultam a gestéo,
com o objetivo de elaborar propostas e recomendactes especificas.

Os instrumentos utilizados foram do tipo qualitativo (workshops
participativos e entrevistasfocaizadas) e quantitativo (avaliacdo deimpacto),
gue foram complementados com andlise documental .

Mar co institucional e financeiro do programa

A coordenacdo do desenho e daexecucgéo global do PARPestiveram,
desde o inicio, sob aresponsabilidade do Ministério de Economia, Obras e
Servigos Publicos, com caréter de organismo executor e responsavel pela
execucdo direta do Projeto Jovem e do Projeto Microempresas.

O Ministério de Trabalho e Seguridade Social (MTSS) tinha a
responsabilidade dos componentes do Projeto Imagem e Fortal ecimento
Institucional dos Escritériosde Emprego.

No inicio de 1996, o organismo executor do programa passou a ser 0
MTSS, responsavel pelos quatro componentes, unificando, portanto, as
unidades executoras existentes em uma Unica unidade dependente da
Secretaria de Emprego e Capacitacdo Laboral.

O custo total para a primeira fase do PARP foi estimado em 221
milhdes de dolares, dos quais cerca de 80% estavam destinados a execugao
do Projeto Jovem.

A contribuic&o financeirado BID foi de 154 milhdes de ddlares, por
mei o de dois empréstimos que representaram 70% dos custos previstos. Os
fundos de contrapartidalocal, estimados em 67 milhdes de ddlares, vieram
do Orcamento Anual da Nacéo.

Descricdo do Programa

Objetivos do Projeto Jovem

Mediante a capacitacdo laboral dos jovens destinatarios, o programat
propde-se apoiar 0 processo de reconversdo produtiva, mediante 0 aumento da
ofertade mao-de-obrasemiqualificada, em atividadesem que estaéinsuficiente
e em que existe evidénciade demanda por parte dos setores produtivos; elevar
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as possibilidades de insercéo laboral e socia dejovens que enfrentam pro-
blemas de marginalidade ou de exclusio socio-laboral .

O impacto esperado na populacéo-alvo € o melhoramento da sua
situagdo ocupacional, dasrendas percebidas, daqualidade do emprego obtido
e do tempo de procura. Também pretende-se favorecer uma melhoria na
integracdo social dos beneficiérios, manifestadano aumento daauto-estima,
nas rel agdesinterpessoai s e nageracao de projetos|aborais ou educacionais.

A populagdo destinataria esta composta por jovens de ambos 0s sexos
provenientes de domicilios pobres e que enfrentam uma situacdo de
marginalidade laboral, os que — geralmente — ndo compl etaram a educacéo
média e carecem de experiéncia de trabalho, ou esta é escassa e informal.

Esses jovens estdo em condicOes de desvantagem para inserir-se no
mercado de trabaho, devido a insuficiéncia das habilidades basicas, gerais e
especificasdeque dispdem parase candidatar aum emprego com possibilidades
de obté-lo. Os beneficiérios(as) devem reunir as seguintes caracteristicas:

* ser maiores de 16 anos

* estar desocupados, subocupados ouinativos com intencdo detrabal har

* vir dedomicilios com baixarenda

« ter um nivel educaciona quendo supereaeducacdo secundariacompleta

Caracteristicas do servigo

O Projeto Jovem oferece capacitacdo laboral gratuita em ocupacdes
nas quais existe evidéncia de demanda de méo-de-obra.

A capacitac8o possui caréter intensivo, € eminentemente préticae de
curtaduracdo. Dado o perfil geral dos beneficiarios e o tempo previsto para
0S CUrsos, a capacitacdo é orientada a ocupacdes que requerem um nivel de
“semiqualificacdo”. O modelo tenta articular os @mbitos daformacéo e da
producdo, estruturando os cursos em duas fases:

* a capacitacdo que prepara para o desempenho no estagio
profissionalizante, favorecendo aformagéo de atitudes e habitos.

* 0 estégio profissionalizante que permite consolidar o aprendido
mediante a prética em um ambito concreto de producéo.
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Processos do modelo de organizagdo e gestao

O modelo de organizacéo e gestao do Projeto Jovem sustenta-se ha
externalizac&o por meio de institui¢Bes publicas e privadas de capacitacdo
(ICAP), e no desenho e execucdo dos projetos. A intervencdo estatal se
restringe ao desenho geral das agdes, a contratacdo do servico a terceiros
(vialicitac&o), a supervisdo e ao financiamento.

O model o tem como diretrizes aaplicacio de mecanismos de mercado,
afocalizacdo da populagdo-alvo, aigual dade de oportuni dades entre homens
e mulheres, o pagamento por resultados, a avaliagdo de processos, 0s
resultados e o impacto do programa.

O programa al cancara seu objetivo de impacto na medida em que
se cumpram trés pressupostos centrais: a) existéncia de uma demanda de
ma&o-de-obra “ semiqualificada’ em ocupagdes para as quais a sua oferta
éinsuficiente, 0 que representa para os jovens capacitados uma oportuni-
dade de aumentar suas possibilidades deinsercéo laboral; b) acapacitacéo
gue o programa of erece aumenta as possibilidades de inser¢éo laboral e
social dos jovens benefici&rios; e ¢) a definicdo do servico € pertinente
para responder a demanda da popul agdo-alvo.

Uma desagregacdo dos diferentes processos de gestdo envolvidos
no programatornapossivel indagar em que medidao model o de gestéo esta
em condi¢desde gerar resultados que permitam atingir os objetivos propostos
na populacdo destinataria. O esquema geral desses processos € mostrado
No seguinte diagrama:

Diagrama 1: Processos envolvidos na gestdo de programas

Processos de
monitoramento ¢ avaliagdo

-

Processos de produgio
¢ distribuigdo do servigo

}—p Processos de suporte

Fonte: Elaboragéo propria

Processos de desenho
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Sobre amargem esquerda, como formadeinicio do “ciclo” dagestéo,
assinalam-se 0s processos de desenho, cujos objetivos séo aformulacdo e 0
gjuste da estrutura organizacional e da totalidade dos processos de gestéo,
assim como a especificacdo das atividades e dos recursos necessarios para
a obtenc&o dos objetivos e metas.

Os processos de producédo e distribui¢do sdo definidos a partir dos
requerimentos do tipo de servico que o programa pretende entregar aos
destinatérios.

O ciclo se*“fecha’ com os processos de monitoramento e avaliagéo,
cuja atividade principal € ade analisar 0s outros processos e atividades de
acordo com os resultados, efeitos e impactos obtidos. Eles permitem a
realizac8o de acOes corretivas da formulagéo e gestdo do programa.

Finalmente, naparteinferior estdo | ocalizados os processos de suporte,
cujo valor agregado reside no apoio ou servico gue oferecem ao restante
dos processos de gestéo e a organizacdo em geral.

O programa sob uma per spectiva estratégica

Os resultados do estudo centram sua andlise nos diferentes fatores de
desenho, gestéo ou organizagao que por agdo ou 0missao permitem explicar
as dificuldades enfrentadas pelo programa para a obtengo dos objetivos de
impacto. Sua caracterizagdo é feita em torno dos seguintes eixos:

* agestdo do servico

* a adequacdo da organizacdo aos requerimentos da gestao

* a capacidade de aprendizagem organizacional.

A gestdo do servico

As acdes de desenho e execucdo estdo sob a responsabilidade de
instituicdes de diferentes natureza, trajetoria e recursos, o que explica a
diversidade de estratégias e meios utilizados. Nesse marco, 0 mecanismo
de identificacdo de demanda mediante a articulacdo das ICAPs com as
empresas é eficiente quando:

* asempresas contatadas pelas | CA Ps demandam ef etivamente méo-
de-obra capacitada para ocupagdes as quais ndo existe oferta suficiente ou
aoferta disponivel ndo retine o perfil requerido. Pressupbe-se umademanda
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atual ou no futuro imediato, que os empresérios ndo podem satisfazer pelos
meioshabituas;

* as |CAPs, as empresas ou ambas podem definir adequadamente as
habilidades demandadas para o desempenho profissional. Isso supde certa
capacidade técnica e de articulagdo das ICAPs, que garante que os
licenciados dos cursos relinam as habili dades demandadas.

Debilidades dos fornecedores

As dificuldades na execugdo dos cursos remetem geralmente a
debilidades de gest&o e organizacdo dos fornecedores. E interessante
destacar alguns aspectos.

e Sobre o perfil docente: As ICAPs manifestam uma forte
coincidéncia com as expectativas do programa a respeito de um docente
“ideal” que retina formacao técnica e experiéncia de trabalho vinculada
com a ocupagdo paraaqual capacitae, por outro lado, formac&o didatica
paraaadministracdo de situacdes de aprendizado. Contudo, é* praticamente
impossivel” encontrar esse perfil em um docente. Ante essa restricéo, as
| CAPsidentificam como alternativanaselecéo dos docentesade privilegiar
0 dominio dos contedidos técnicos da capacitacao.

* A articulacdo com a empresa: O que, para as |CAPs, poderia ser
seu objetivo Ultimo, isto é, cumprir com a provisao do servico no que diz
respeito ao programa, € somente um meio para aobtencdo do impacto. 1sso
implicaanecessidade de verificar aavaliacdo da capacitacdo adquiridaque
as ICAPs tém realizado.

* Problemas vinculados com o planejamento de processos: Entre
0s problemas apresentados na gestdo, alguns decorrem de restricdes no
planejamento daincorporagdo de beneficiérios, no que serefere a selecéo
para 0 ingresso aos cursos, ou a insuficiéncias no desenho da avaliacéo
das aprendizagens.

* Incorporacdo de beneficiarios aos cursos. Embora uma parte
dosbeneficiérios satisfacaos requisitos de rendadefinidos, elestém déficits
prévios que nem sempre podem ser compensados durante o periodo de
capacitacdo. O monitoramento nédo atentou para a relagdo entre o perfil de
renda, o desempenho nos cursos e os resultados al cancados.
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* Avaliacao de aprendizagem: A imputacdo, as | CAPs, daavaliagdo
dos beneficiérios, sem prever mecanismos de verificacdo a respeito do
atuado, gera perguntas. Mais ainda, caso se considere que uma avaliagdo
desfavoravel — ou segja, a desaprovacéo de um beneficidrio na fase de
capacitacdo —transforma-se em umaeventual penalidade econdmicapara
as ICAPs. Como consequéncia, a aprovacdo pode néo certificar neces-
sariamente a agquisicao das competéncias requeridas para o desempenho
laboral. N&o € claro se efetivamente todos os beneficiéarios tém obtido
isso. Por outro lado, afaltade informagéo sobre os resultados de aprendi-
zagem ndo permite posteriormente avaliar a contribuic¢éo do servico ao
impacto esperado.

Adequacéo da organizacdo aos requerimentos da gestéo

Um dosfatoresderisco identificados no planejamento inicial residia
na capacidade da organizacdo para administrar 0 programa, unida a
incerteza de obter uma resposta adequada por parte dos principais atores
do contexto “ativo”: as instituicbes de capacitacdo, as empresas e a
populagdo destinatéria.

As estratégias de centralizacdo e descentralizacdo

A centralizacdo engloba limitacdes em relacéo a possibilidade de
administracdo de informacéo sobre os mercados locais, a pertinéncia
das ofertas e a capacidade dos fornecedores. Esse aspecto foi advertido
durante a execucdo e, embora tenha-se buscado uma participacéo das
gerénciasregionais, isso ndo foi suficiente para definir modalidades que
permitam incorporar ainformacao obtida nas decisdes, salvo nos casos
em que sua fundamentagdo reunia niveis aceitaveis de verificagdo.
Tampouco as geréncias regionais estavam dotadas de recursos que
tornem possivel produzir recomendacdes sobre 0s proj etos apresentados
para sua regido.

Pode-se observar alimitacdo de ndo haver previsto no planejamento
aaplicacéo de dispositivos de leitura dos contextos |ocais que permitissem
umamaior participacao das geréncias regionais nas decisdes do nivel central .

177



Ernesto Cohen e Rolando Franco

A descentralizacdo operacional

A escassaparticipacdo do nivel regional no plangjamento dos processos
sob sua responsabilidade, ou daqueles nos quaistem um papel importante,
limitaacapacidade de dotar com mais conhecimento sobre 0s pressupostos
utilizados no plangjamento e osriscos identificados paraa gestéo, de modo
gue possam ser contrastados na prética local.

O escasso desenvolvimento de ferramentas de monitoramento sobre
apropriagestéo das gerénciasregionais e ainsuficiente definicéo de padrbes
ndo tém permitido a sistematizacdo da experiéncia.

Provavelmente o aspecto mais critico resida na escassa autonomia
das geréncias paraatomadade decises e resol ucéo de conflitos naexecugéo
do servico. Além disso, os canais de comunicagdo e a coordenacdo entre 0s
niveiscentral eregional tém apresentado nahistériado programacondicoes
deinstabilidade que ndo favorecem suaeficiente articulagdo, demandando
esforcos adicionais ou duplicacéo de tarefas.

As freglientes mudangas na estrutura do nivel central, a estratégia de
rotagdo de consultores em diferentes postos e a prioridade dos mecanismos
de gjuste mUtuo para a coordenacdo tém manchado de “ruidos’ os canais de
comunicagdo, e a articulagdo entre os nivels ndo tem sido totalmente clara.

Diagrama 2: Restri¢bes a descentralizacdo

Participagdo limitada das geréncias
regionais nos processos e atividades
de plancjamento ¢ programagio

Insuficiéncia nas defini¢des dos processos
de acompanhamento de cursos ¢ monitoramento

Insuficiéncia na definigdo de responsabilidades
em processos compartilhados entre os niveis central ¢ regional

OLXILNOD

CONTEXTO

Insuficiéncia na defini¢do de padrdes
de produgio e gestdo

Dificuldades na articulagdo entre niveis

Déficit de capacidade institucional
Limitadas politicas de desenvolvimento compensatorias

Deficiéncias na programagio
Recursos escassos para maximo nivel de execugdo

Capacidade de resposta limitada

Nota: GR = gestBesregionais
Fonte: Elaboragdo propria
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Asgerénciasregionaisobservam aexisténciadediferentesinterl ocutores
no nivel central, sujeitos adiversas prioridades, frente as quais sua capacidade
de resposta € limitada. 1sso gponta para uma dificuldade do nivel central para
coordenacdo e programacao de acles que afetam o ambito regional.

A capacidade de aprendizagem organizacional

A capacidade para sustentar e aumentar a eficiéncia e o impacto da
gestdo constréi-se, em particular, por meio dos processos e funcdes
relacionados com apossibilidade de aprendizagem. A partir dessa perspectiva,
0 monitoramento e aavaliacdo de impacto —namedidaem que produtores de
informagao — constituem uma condi ¢c&o necessaria, ainda que ndo suficiente.
Também é necessaria a capacidade para criar novas oportunidades e
implement&-|as durante a gestéo.

A contribuicdo do monitoramento e a avaliacdo de impacto

Os processos, considerados separadamente, apresentam deficiéncias
que sedevem afatade um sistemaintegrado de monitoramento e avaliagéo.
Dessaforma, asrestrigdes do monitoramento vinculadas com aproducéo
de informacdo respondem afata de clareza a respeito dos insumos que esse
processo entregaaavaliacdo e aos padrdes que devem ser observadosnaandise,
O monitoramento d&-se sobre oscursoseaavaiacao refere-se asituacdo
dos licenciados. Em relacdo com o que vincula a ambos, somente existe um
conjunto de perguntas e algumas pistas sobre a gestéo e os efeitos produzidos
nos benefici&rios. A limitagdo encontra-se no fato de que ndo é possivel deter-
minar com rigor o acance das acles, nem integralas na“ cadeid’ da gestéo.
O Diagrama 3 sintetiza as principais limitacdes observadas.

LimitagBes do monitoramento

A informac&o produzida para a gestdo possui limitacdes que se
localizam em trés @mbitos:

* informagao insuficiente sobre os efeitos do servico nos beneficiérios.

* insuficiéncia de indicadores analisados para algumas das varidveis
consideradas.

* producdo de informagdo relativamente “homogénea’ de fornece-
dores, produtos e destinatarios.
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A seguir € apresentado um resumo dos problemas identificados.
Caberessaltar que as observacfes ndo estao orientadas em todos 0s casos
ao monitoramento global dos cursos, mas que deveriam ser consideradas
principalmente para o0 acompanhamento estratégico de amostras
representativas que posteriormente possam ser vinculadas com o0s
resultados das medic¢des de impacto.

Diagrama 3: Monitoramento e avalia¢8o: nds estratégicos
Restricdes do monitoramento e a avaliacdo que limitam as
possibilidades de maximizar a eficiéncia e o tempo

N6s estratégicos

O insuficiente tratamento integrado de indicadores sobre insumos,
processos, produtos e efeitos ndo permite discriminar os fatores
associados com umamaior eficécia eimpacto da capacitagéo

Monitoramento A centralizagdo do desenho e da produg&o néo incorpora informagéo

disponivel no nivel local e nos operadores diretos dos servigos

Falta de claridade e otimizag&o da contribui¢do ao monitoramento de
outros processos ou atividades de produgéo e suporte

p Faltadeum sistemaintegrado de
monitoramento e avaliagdo

O desenho da avaliagéo néo prevé a andlise do impacto observado em
relacdo a indicadores de produtos e custos do servico, efeitos nos
beneficidrios e varidveis de contexto

Avaliagéo Insuficiente contraste das hipéteses de impacto do programa (demanda
de impacto social por satisfazer e qualidade do servigo requerido)

RestricOes da comparagéo, entre grupos com e sem participagéo no
programa, para a elaboragéo de conclusdes

Fonte: Elaboracdo propria
Sobre o monitoramento do servico

Pode-se afirmar que a omissdo central reside na falta de monitora-
mento sobre os efeitos da capacitacdo nos beneficiérios, pelo menos dos
gue sdo observados na medic&o de impacto.

O monitoramento de fornecedores, assim como o acompanhamento
de indicadores sobre arelagdo dos custos com a qualidade dos insumos e
produtos, também é insuficiente. No primeiro caso, ndo se dispbe de
informacdo que dé conta da incidéncia de diferentes aspectos sobre o
desenvolvimento e os resultados da capacitacéo, tais como formas

180



Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais

organizativas, estilos de conducéo, contratacdo e sistemas de compensagéo
aos docentes, vinculagdo com o contexto ou outros aspectosinstitucionais.
Desse modo, sdo insuficientes a relevancia e a andlise com relagcdo a
capacidade técnica das ICAPs.

No caso dos custos, as restri¢cdes de informacéo sobre dimensbes de
gualidade trasladam-se as possibilidades de analisar a relagdo custo-
eficiéncia. Nao foram estimados custos adicionaisnosquaisseincorre devido
ao acompanhamento e apoio de irregularidades detectadas na execucéo
(tempos de pessoal administrativo e técnico para atender e solucionar
problemas ou desvios, ou outras gestoes).

Em um programa centrado na demanda e em que o Estado delega
grande parte das acGes, € fundamental que agqueles que representam a
demanda ou sdo parte fundamental na oferta, tenham participacéo na
avaliacdo da qualidade do que se oferece, assim como na elaboragéo de
propostas de melhoria.

A centralizacdo do monitoramento

O monitoramento integra acdes realizadas por diferentes atores da
organizacdo do nivel central e regional. Contudo, tanto o desenho de
indicadores e instrumentos, como grande parte do processamento, andlise
da informacdo e producdo de relatérios estéo sob a responsabilidade das
equipes técnicas centrais. 1sso implica, a priori, a rendncia a obtencdo de
mai ores insumos gque redundem em uma melhora do processo.

Por outro lado, a escassa participacdo das gerénciasregionaisdebilita
a contribuicdo do monitoramento a proépria gestédo do nivel local. A
insuficiéncia de desenho do acompanhamento que as geréncias realizam
tornaoportuno incluir aqui algumas observacdes.

* Faltade clareza do papel do acompanhamento regional

A funcéo de monitoramento que as geréncias cumprem nao aparece
suficientemente definidae val orizada. 1sto contribui parauma percepcéo de
gue o0 acompanhamento regional contribui centralmente com o tratamento
dos desvios ou problemas apresentados na execucao, em circunstancias em
gue também realiza outras atividades de controle.
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Diagrama 4: Restri¢des do monitoramento

Monitoramento de
insumos (caracteris-
ticas e qualidade de
desenho dos cursos
contratados)

0>

A informagéo disponivel ndo da contadaheterogeneidade
dosinsumosemrelacéo a

.pertinéncia (indicadores de demanda, participacéo de
empresas no desenho)

.nivel tecnol 6gico dosrecursos

.competéncias contempladas

.equipe docente

.esguemade estagio

.perfil de tutor

Restrigdes para construir indicadores de custo-insumos

Monitoramento de
desempenho de
fornecedores

o>

N&o se dispde de informagado sobre agcbes complementares
realizadas pelas | CAP com o grupo de beneficiarios
(articulagdio com outras entidades, apoio ainsercao laboral,
of erta de mddul os complementares de capacitacdo e outras)

Participac&o no mercado: oferta de outros servicos,
diversificagco de clientelae atividades, investimento

Desenvolvimento, vinculagdo ou ambos com projetos de
pesquisa e desenvolvimento de recursos humanos

Monitoramento de
Cursos (processo e
produtos)

>

A informagéo disponivel ndo da contadaheterogeneidade
dos cursos em rel acéo*

® requisitos de ingresso

* perfil dos alunos

¢ perfil do docente e tutor associado com o desempenho

® equipe institucional de apoio técnico ao docente
(responsavel e pessoal técnico dalCAP)

* metodol ogias de ensino (para cursos com desempenho
excelenteeregular)

® estratégias vinculadas com atividades compensatorias de
competéncias béasicas

Os métodos utilizados para 0 ensino também néo ddo conta
daheterogeneidade dos cursos

Monitoramento de
efeitos (aprendiza
gens obtidas)

o>

I nsuficienteinformag&o sobre perfil deingresso (saberes
prévios, experiéncialaboral vinculada, motivagéo)

I nsuficienteinformagdo de perfil de saidade beneficiarios
avaliados (somente para desempenho grupal e ndo
individual)

Alto nivel de subjetividade nacompilagéo deinformacéo
N&o foi previsto o processamento de dados disponiveis
sobre avaliagdes das | CAP (dado insuficiente, mas
disponivel - ndo processado)

N&o se dispde de avaliacdo de perfil de beneficiarios por
parte das empresas (estudos com informag&o grupal)

aRelagdo para o Unico efeito de exemplificar a restrigao.
PInstituicOes de capacitagdo.

Fonte: Elaboracao propr
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A faltade previsdo em relacéo a producdo de rel atorios sisteméticos
de responsabilidade do nivel regional conspira contra a possibilidade de
aprendizagem e recortade algum modo o exercicio daautoridade decorrente
daresponsabilidade desse nivel (administracéo de cursos em sentido amplo).

* Escassa formalizagéo e falta de definic&o de padrdes de gestéo

E necessario impulsionar uma maior descentralizag&o do processo,
para satisfazer os requisitos de definicdo de metas e padrdes de gestéo.
Também é necessario revisar a contribui¢cdo do monitoramento a gestéo da
realidade cotidiana das geréncias regionais. A outra cara da moeda mostra
a urgente necessidade de fortalecer as equipes técnicas regionais - em
recursos e desenvolvimento de habilidades técnicas - para o cumprimento
das func¢des de monitoramento, assim como de aumentar a efetividade na
coordenacdo entre os niveis central e regional.

A contribuicdo de outros processos ao monitoramento

O monitoramento é uma funcéo que atravessa toda a gestao.
A faltade um sistemaintegrado de monitoramento e avaliacdo implicano
desperdicio de informagao valiosa, disponivel e facilmente incorporével.
A revisdo do mapa da gestdo e a identificagdo dos pontos criticos de
monitoramento permitiria uma alocacao e distribuicdo da fungdo a
diferentes unidades e processos, com uma clara delimitacdo de
responsabilidades e padrfes esperados de atuacéo.

A avaliacdo de impacto

A previsio e a realizagdo da avaliagdo de impacto do programa
possuem um valor intrinseco. S&o identificados problemas dediversasordens,
gue vao desde o modelo conceitual da avaliacdo até alguns problemas na
andlise estatistica dos dados.

Em relacdo ao perfil de renda dos beneficiarios, a experiéncia tem
mostrado a insuficiéncia dos indicadores utilizados: o nivel de instrucéo
alcancado ou os anos de experiéncia de trabalho ndo dao conta dos saberes
prévios dos beneficiarios ou de aspectos “ psicossociais’ relacionados com
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a empregabilidade. Essa questao requer aproximacdes sucessivas, que
permitam identificar as dimensdes associadas.

Em relacdo a consideragdo dos efeitos e dos produtos, a questdo
remete ao ja observado sobre o monitoramento. A formulagdo de um
sistemaintegrado de avaliac&o e monitoramento permitiriadelimitar com
maior clareza os requerimentos de informagcao, com o objetivo de analisar
o impacto do programa e antecipar restri¢des. E 6bvio que questdes
vinculadas com os insumos ou com as atividades, e também com o perfil
de licenciado dos beneficiarios, somente podem ser analisadas
oportunamente mediante 0 monitoramento.

Aspropostasdemudanca

As propostas de mudanca do programa se colocam em torno de
dois eixos orientados a construcdo de um model o de gestéo paraconseguir
impacto. O primeiro aponta para o fortalecimento do modelo de
externalizac@o de servicos mediante duas linhas complementares que
implicam agjustar os processos de desenho e o sistema de fornecedores. O
segundo, ao incrementar o sistema de aprendizagem do programa,
principa mente por meio de uma reconceitualizacdo que permitaintegrar
0s sistemas de monitoramento e avaliacéo.

O fortalecimento do modelo de externalizacéo requer atuar sobre
0s processos de geracdo de oferta e planejamento/programacéo,
principalmente no desenho do programa destinado a apoiar o
desenvolvimento dos escritérios regionais e ao fortalecimento dos
fornecedores. No entanto, o ponto de partida mais importante deve ser a
producdo de informacdo e sistematizacdo sobre a oferta e demanda no
mercado de trabalho local e regional, com o objetivo de gerar uma oferta
de capacitacdo em que efetivamente exista demanda. Por outro lado, a
externalizacéo do servico exige contar com mecanismos de apoio e
fortalecimento para o desenvolvimento dos fornecedores que garantam
uma maior homogeneidade na qualidade das prestacdes.
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Brasil: O Programa Nacional de Doencas Sexualmente
Transmissiveis (DST) e Sindrome da I munodeficiéncia
Adquirida(AIDS)

O marco geral

A situacéo epidemioldgica da AIDS no Brasil

A sindrome da imunodeficiéncia adquirida (AIDS) foi identificada
pela primeira vez no Brasil, no ano de 1982, com o diagndstico de sete
pacientes homossexuais e hissexuais?. Caso se considere o periodo de
laténciadainfeccdo pelo HIV, € possivel deduzir que aintroducdo do virus
no pais deve ter ocorrido ao final da década de 1970.

Estima-se que em um primeiro momento o virus se difundiu nas
principais areas metropolitanas do Centro e do Sul do pais, e continuou com
um processo de disseminacao nas diversasregifes durante aprimeirametade
da década de 1980. A grande maioria dos casos concentra-se na regiéo
Sudeste: 72,1% das notificacbes para o periodo 1980-1998. Desde o inicio
da epidemia até o dia 28 de fevereiro de 1998, foram notificados 128.821
casos a Coordenacdo Nacional (CN) do programa de DST e AIDS.

No que concerne aincidéncia relativa, também aregido sudeste vem
apresentado as maiores taxas, com um total acumulado de 152 casos por
100.000 habitantes, coeficiente muito superior aos observados hasregides Sul
(77,3) e Centro-oeste (70,9), e diferente dos verificados nas regides Nordeste
(27,1) e Norte (24,7). Dos cerca de 5.000 municipios brasileiros, 2.509
notificaram pelo menos um caso de AIDS até fevereiro de 1998, sendo 825 o
ndmero de municipios com pelo menos cinco casos (Quadro 1).

Dada a magnitude e a complexidade do Programa Naciona de DST
eAIlDS, definiu-se como universo do estudo oito estados e sete municipios,
gue em conjunto respondem por 83,4% do total de casosdeAlIDS notificados
ao Ministério da Salde até fevereiro de 1998 (Quadro 1).
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Quadro 1: Brasil: estados e municipios analisados para o
programa nacional de DST" e AIDS

Estados Municipios
Bahia Salvador
Distrito Federal
Minas Gerais Belo Horizonte
Para Belém
Pernambuco Recife
Sao Paulo Sao Paulo
Rio de Janeiro Rio de Janeiro
Rio Grande do Sul Porto Alegre

* Enfermidades por transmiss@o sexual
Fonte: Elaboragéo propria

Foi necessario adequar o marco metodologico em fungéo da
execucao descentralizada do programa, por meio das unidades integradas
do Sistema Unico de Satide (SUS). 1sso se reflete na énfase colocada em
indagar sobre a pertinéncia da estrutura e suas fungdes administrativas,
inseridas em um contexto heterogéneo e complexo que caracteriza as
diferentes regides do pais. Os atores envolvidos na gestao foram
identificados conforme os seguintes critérios:

* nivel estratégico, que define a orientacdo global do programa e é
responsavel pelas decisbes de ato nivel;

* nivel tatico, quetraduz as estratégias em metas e linhas de trabal ho;

* nivel operacional, que éresponsavel pelastarefasde caréter rotineiro
nas areas administrativa e substantiva da prestac@o direta de servicos;

* beneficiarios, que sdo os destinatarios finais dos bens e servicos
do programa.

Osinstrumentos utilizados s&o eminentemente qualitativos eincluem
entrevistasem profundidade aos nivei s estratégi cos, entrevistas padronizadas
a0 pessoa tético e operacional e grupos focais as unidades prestadoras de
servigos, complementados com observacgéo participante.
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A pesquisafoi desenvolvidaem quatro fases: diagndstico, aplicacéo de
instrumentos, andlise e elaboragdo de propostas. O diagndstico possui como
vertente a andlise da documentacdo disponivel e o colocar em destaque as
dimensdes que constituem aprobleméticadagestéo do Programa. |sso permitiu
aconstrucdo de instrumentos e sua aplicacdo nos diferentes atores. A terceira
etapa corresponde a andise dos resultados e seu contraste com atores-chave
como fim deconcretizar as conclusdes preliminares. Finalmente, foi elaborada
a proposta final — caminhos estratégicos — a partir de reunides com as dife-
rentes unidades responsaveis pela programacéo.

Quadro 2: Regibes do Brasil: distribuicdo do nimero de casos
de AIDS notificados ao programa nacional de DST" e AIDS,
1980-1998

Incidéncia
Numero (por 100.000

Regigo de casos habitantes)
Norte 2.100 24,7
Nordeste 10.884 271
Centro-oeste 6.716 70,9
Sudeste 92.847 152,0
u 16.274 77,3
Brasil 128.821 92,3

* Enfermidades por transmissdo sexual.
Fonte: Boletim Epidemiol 6gico —AIDS — dezembro/1997 — fevereiro/1998 — M S— Coordenacéo
Nacional deDSTseAIDS.

Descricéo do programa

O ProgramaNacional de DST e AIDS, de acordo com o estabel ecido
nos documentos de formulac&o do Projeto AIDS | para o periodo 1994 -
1998, possui 0s seguintes objetivos gerais e especificos:
Objetivos gerais

Reduzir aincidéncia e a transmissdo do virus HIV e das DST.
Fortal ecer asinstitui¢cbes pllblicas e privadas responsavei s pel o controle
do HIV/ AIDS.
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Objetivos especificos

Reduzir amorbidade / mortalidade causada pelas DSTs e ainfeccéo
pelo HIV.

Promover amelhoriada qualidade de vida das pessoas portadoras de
HIV/AIDS.

Assegurar a qualidade do sistema de diagnostico de laboratério das
DSTs e da infeccéo pelo HIV.

Promover a adogdo de préticas seguras relacionadas com a trans-
missdo sexual e parental do HIV.

Ampliar a participacdo do setor privado naluta contraaAlDS.

Fortalecer as organizagGes comunitérias que lidam comasDSTse a
AIDS no pais.

Populacao-alvo

A evolugdo daepidemiae o avanco do conhecimento tém contribuido
paraformar umaidéamaisamplado conceito de situacéo derisco, superando
a abordagem inicial centrada em grupos definidos com critérios
epidemiol 6gicos. Em resposta a isso, 0 programa promove estratégias de
abordagem preventivaque combinam agdes destinadas a popul agéo em geral
com outras especificas orientadas a alguns segmentos sociais que se
encontram em situacdo de maior vulnerabilidade as DSTs e aAIDS, ou a
grupos com maior fregtiéncia de comportamentos de risco.

Portanto, a cobertura do programa em relacéo a prevencdo engloba a
todos aguel es que potencia mente possam estar em situac&o de risco, colocando
aénfase nos grupos mais vulneravei s que compdem a popul agdo-alvo:

* populacdo rural, composta por garimpeiros, populacéo queviveem
“assentamentos’ e grupos de baixa renda

* caminhoneiros

* homens que tém sexo com homens (homossexuais, bissexuais,
profissionais do sexo)

* populagdes confinadas em cérceres

* popul agbes de mulheres profissionais do sexo

* povosindigenas
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* usuarios de drogas injetaveis (UDI)

* criancas, adolescentes e adultos jovens

No campo da assisténcia, afocalizacdo ja € maisvisivel, einclui os
portadores de HIV, pacientes de AIDS e pessoas afetadas por DST. Para
esse segmento da populagéo-alvo, a assisténcia esta estreitamente
articulada com atividades educacionais de prevencéo, para os efeitos de
assegurar a interrupcéo da transmissdo do HIV e das DSTs e, ab mesmo
tempo, contribuir para a manutenc&o de condi¢des normais de vida, em
particular dos pacientes soropositivos.

Linhasdeintervencado

O Programa Nacional (PN) possui quatro componentes:

* Prevencéo, por meio de: 1) programas de informacéo, educacéo
e comunicacéo (IEC); 2) aumento da capacidade da equipe para
diagnosticar o HIV, aAIDS e as DSTs; e 3) capacidade do setor publico
para realizar assessoramento, servicos de testes andnimos e aplicacdo
das intervencgdes antecipadas para reduzir o risco de transmisséo.

* Servigos de assisténcia, que incluem: 1) o estabelecimento de
sistemas para a identificacéo e tratamento de DST, e 2) integracéo da
prevencdo do HIV/AIDS com os servigos assistenciais, a fim de
promover 0 acesso a servicos alternativos (e de baixo custo), que
substituam a hospitalizacdo.

* Desenvolvimento institucional, com o objetivo de aumentar a ca-
pacidade para tratar problemas relacionados com o HIV/AIDS, mediante:
1) treinamento de trabalhadores da salde na prestacéo de servicos,
assessoramento etratamento; 2) controle de qualidade darede delaborat6rios,
e 3) assisténcia técnica nos diferentes componentes do programa.

* Vigilancia, pesquisa e avaliacdo, por meio de: 1) vigilancia
epidemiol 6gica; 2) avaliagbes de programas; 3) assessoramento; 4) teste e
controle de qualidade de laboratérios e servigos; 5) estudos especiais em
epidemiologia e projecles; 6) estudos e andlise de eficécia e custos das
intervencgoes; e 7) impacto econdémico do HIV/AIDS.
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O programa sob a per spectiva da eficiéncia e do impacto

Os problemas identificados

A andlise daformulagéo e gestdo do programa e das opinides dos dife-
rentesatoresenvolvidos permitiu identificar problemasquelimitam a€ficiéncia
daintervencdo, sgaporqueincidem em um uso ndo adequado dos recursosou
porque sdo um obstécul o paraaimplementacdo de melhoriasem suautilizaco.

Um dos problemas assinalados € ainexisténciade avaliacdo deimpacto,
0 que afeta ndo somente a capacidade de introduzir melhorias, mas também o
acance e a profundidade do diagnéstico sobre as restrigdes apresentadas. A
insuficiénciadeinformacéo integradaarespeito deinsumos, atividades, produtos,
efeitos e impactos, com dados de seus custos, limita as possibilidades de
quantificar aeficiéncia e o impacto do Programa.

Por meio da realizacdo de workshops de trabalho com atores dos
diferentes niveis,® foram definidos os principais problemas enfrentados,
identificando seus pontos criticos e aternativas de superacdo. Osresultados
estdo sintetizados nos quadros 3 e 4.

Os principais problemas apontados nosworkshops realizados com os
coordenadores estatais e municipais e com 0s técnicos da Coordenacéo
Nacional (CN), nasrespostas aos questiondrios aplicados aos diversos atores
e nas entrevistas a responsaveis pelas &reas da CN e das ONGs estéo
situados na esfera da organizacg&o e gestéo do programa.

Quadro 3: Principais problemas e propostas de superacao,
segundo o pessoal técnico e administrativo da Coordenacéo
Nacional (CN)

Problemas Causas principais Propostas de superagédo
1.Insuficiente * Indefini¢do de funcbes « Definir interfaces e
articulagdo entre as « Auséncia de planejamento de integracéo entre as unidades
areas de trabalho conjunto das estratégias e daCN

atividades  Estabelecer diretrizes que

* Auséncia de instrumento de permitam um gerenciamento

monitoramento das agdes estratégico

* Cultura institucional » Desenvolver instrumentos

individualista e vertical das para monitoramento das

decisdes agdes da CN

« Comportamentos na CN * Incentivar agdes articuladas

entre as &reas
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Quadro 3 (Continuacao)

Problemas

Causas principais

Propostas de superacéo

2.Auséncia de
contextualizacéo dos
marcos conceituais
(n&o apropriacdo dos
conceitos)
3.Dificuldades para
priorizar demandas

4.Dificuldades na
aplicagdo das normas

5.Auséncia de um
sistema de avaliagdo

« Escassa claridade conceitual
 Pouca discusséo coletiva e
uniformizagdo dos conceitos

» Baixa socializagdo do
conhecimento

* Pouca claridade em relacéo a
misséo institucional da CN

» Deficiéncias em
gerenciamento

 Deficiéncias em programacéo
« Dificuldades em gerir o ndo
planejado (demandas externas)
« Enfase no cumprimento de
tarefas em detrimento dos
objetivos

 Superposicgo de tarefas
burocréticas sobre atividades
técnicas

« Falta de normalizagéo das
fungbes

« Falta de capacitagdo técnica
« Dissociagéo entre a execucéo
fisica e a execucédo financeira

* Demandas politicas
superpostas as demandas
técnicas

« Verticalizag8o do programa
¢ Predominio do marketing da
CN sobre a execugédo técnica
 Falta de percepgdo politica
dos técnicos

» Delegar responsabilidades e
legitimar decisdes de grupos
de trabalho entre éareas

* Incremento de reunides
técnicas para discussdes
conceituais

* Melhorar a compreenséo
sobre a misséo institucional
da CN (nivel centro-federal
do programa)

» Melhorar os instrumentos
gerenciais

» Capacitacé@o de recursos
humanos em gerenciamento
* Melhorar a compreenséo
dos objetivos da CN frente ao
Sistema Unico de Salide (SUS)

* Racionalizar as atividades
daCN

« Estabelecer uma politica de
capacitacéo e atualizacdo do
pessoal

« Estabelecimento de um
sistema de monitoramento
fisico-financeiro

« Estabelecimento, no curto
prazo, de um sistema de
avaliacdo do programa em
relagdo com o impacto
obtido

» Repensar a visibilidade
externa da CN e sua base
(politicas)

Fonte: Elaboracéo propria

Quadro 4: Principais problemas e propostas de superacao, de
acordo com coordenadores estatais € municipais

Principais problemas

Causas principais

Propostas de superagdo

gerénciaslocais

coordenador

* Faltade estrutura nas

® Sobrecarganafigurado

® Escassez de recursos
humanos capacitados

® Dotar as coordenagdes de
condic¢Bes detrabalho

® Efetiva aplicacdo de diretriz
de descentralizagéo
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Quadro 4 (continuacao)

Principais problemas

Causas principais

Propostas de superagao

¢ Distanciamento entre o
planejamento e aexecugdo
* Faltadeintegracdo entre
niveisfederal, estatal e
municipal

® Falta de autonomia nos
niveis estatal e municipal

¢ Dificuldades
administrativaslocais

* Altarotagdo nos cargos
gerenciaislocais
(interferéncias politicas)

® Pouco envolvimento
dos prefeitos e secretarios
na programacao para
controlede DTS eAIDS

® Supremaciado
desempenho financeiro
sobre os aspectos
qualitativos do PN

® Centralizag8o excessiva
do Programa Nacional
(PN)

® Rigidez doscritérios da
fonte de financiamento
diante das especificidades
daepidemia

® Ausénciade
COMpromisso com a
implantagdo do SUS*

® Predominio dos
interesses politicos sobre
0s objetivos de impacto
do PN

® Maior aproximag&o do
plangjamento arealidade
epidemioldgica, politicae
sociocultural das
coordenagdes estatais e
municipais

® Definicdo maisclarados
papéis das trés instancias na
operacionalizagdo do PN

® Postura politica mais
incisivado Ministério da
Salde nasensibilizagdo dos
prefeitos e secretarios para a
questéo de DTS/AIDS

* Aplicacdo do processo de
avaliagdo deimpacto do PN

agjstema Unico de Salide

Doencas sexualmente transmissiveis

Fonte: Elaboragdo propria.

Os nos estratégicos

A partir dasistematizac&o e hierarquizagdo dos problemas enfrentados
na gestdo do programa, foram definidos os nés estratégi cos.

Foi adotado um critério delocalizagdo dosndsem rel agdo com o contexto
(remoto ou imediato) ou na prépria organizacdo e gestdo (internos).

Foi realizada uma estimativa do peso de cada ng, em relacdo a sua
motricidade e dependéncia, cujos resultados estabel ecem que os principais
problemas estéo situados na esfera da organizacdo do programa. Um deles
reside na baixa articulagdo das &reas técnicas de trabalho, que quase sdo
unidades autbnomas. Outros correspondem adistorcdes derivadas do excesso
de frentes de trabalho e a falta de compreenséo de que cada processo deve
ter uma correspondéncia com um departamento ou setor identificavel no
organograma. 1sso ndo contribui para uma organizag&o dos processos que
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integre as agdes e seus operadores, 0 que junto com a diversidade de
modalidades organizacionais dos estados e municipios gera superposi ¢coes
de funcgdes e papéi's, assm como desgjustes na operagao.

Os problemas de gestdo podem estar relacionados com o estado de
desenvolvimento do Sistema Unico de Saide (SUS), cuja diretriz de
descentralizac&o aindando tem sido totalmenteimplementada. Nesse sentido,
no nivel federal verificam-se agBes de cardter executivo que corresponderiam
aos niveis descentralizados, principal mente os municipios.

Os facilitadores

A andlise da experiéncia de gestdo do Programa permite evidenciar
um conjunto de sucessos, que se constituem em facilitadores paraa adocéo
de estratégias orientadas ao aumento da eficiénciaeimpacto daintervencéo
sobre o problema social das DSTs e AIDS.

Entre os facilitadores relacionados com a definicdo dos servicos
destinados a popul acdo-alvo, destacam-se 0s seguintes:

1) Abordagem de assisténcia conforme as necessidades diferenciadas
dosportadoresde HIV/ AIDS que, junto com asmoddidadestradicionais, privi-
legiaaimplementacéo deoutrasaternativasdeaencéo (domiciliar-ambulatorid).

2) Importancia atribuida & institucionalizacéo de tecnologias de
diagndstico especiaizadas, por meio do estabelecimento e fortalecimento
de equipes técnicas, e o equipamento e infra-estrutura de laboratorios com
implicacBes significativas na estruturacdo das secretarias estatais e
municipais de salide, no campo da prestacéo dos servicos de salde.

3) Garantia do Estado ao acesso gratuito dos medicamentos por
parte dos usuarios afetados pelas DSTs, portadores do HIV e doentes de
AIDS. A isso se agregaa politica de fornecer as drogas de Ultimageragao,
de acordo com as indicacdes clinicas e de forma independente dos altos
custos que representam.

4) Disponibilidade de recursos especificos para o programa.
A defini¢éo de recursos provenientes de fontes externas e de contrapartida
nacional no Acordo de Empréstimo e astransferéncias de recursos atribuidos
especificamente para o desenvolvimento das agBes do programanos estados
emunicipios, constituem umagarantiaparaanormal provisdo dos servicos.
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5) Politica de incorporagédo tecnol égica que, em congruéncia com
0s continuos avangos cientificos e com as mudangas observadas na
evolucdo daepidemia, constitui um fator de altarelevanciaparagarantir a
mel hora continua da gest&o.

6) Politica de recursos humanos em dois aspectos. composicao de
equipes multidisciplinares para a atencéo integral do problema social nas
diferentes linhas de intervengao, e importancia atribuida & capacitacéo dos
recursos humanos para a atuacéo nas diferentes areas do PN.

7) Participagdo de ONGs e outras organi zagOes sociais, que € uma
das principais estratégias de acdo do PN. Ela contribui para a aplicacéo
das acdes e a tomada de consciéncia para mudar os comportamentos da
sociedade em geral.

8) Descentralizacdo, que permite uma maior cobertura do Programa
(principalmente na prevencao), e a progressiva adaptacdo dos servigos as
realidades e demandas locais.

Osfacilitadoresidentificados tornam possivel aaplicacéo de medidas
orientadas a corrigir as distor¢fes apresentadas.

Os caminhos estratégicos

Devido as caracteristicas da organizaco e gestdo do PN observadas
e ao produto danatureza dos nds— marcadamente pol iticos ou que requerem
negociacdo sobre 0 processo decisorio —, 0s caminhos estratégicostém como
orientac&o racionalizar o processo de gest&o, areestruturacdo organizacional
e as relagOes entre os diversos atores em seus diferentes niveis de atuagéo.

A andlise dos nos definidos permite concluir que algumas de suas
causas sao de dificil abordagem pelaexclusivainiciativado programa.

O caminho estratégico* maisimportante, devido a sua capacidade de
gerar impactos no conjunto dos nés, € o de retomar a descentralizag&o, no
seu sentido ampliado, vigente no SUS.

Isso implicaredefinir asincumbéncias das trés esferas de governo, o
gue tem consequéncias na politica dos gestores, na revisdo das estruturas
organizativas e em suas funcfes parafacilitar o cumprimento dos papéis de
cadanivel e nadeterminagdo de estratégias de articulacéo com as ONGs e
outros setores de governo.
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Quadro 5: Sintese dos caminhos estratégicos, noés e facilitadores

Noésidentificados

Caminhos estratégicos

Facilitadores

Ausénciado Programa
naagendapoliticade
salide

Aprofundamento do processo de
descentralizacdo

Revis&o do papel da Coordenagdo
Nacional enquanto articulago politica
dos trés niveis de atuacéo do
Programa

Descentralizag@o
Disponibilidade de recursos
especificos parao Programa
Participacéo das ONGs e outras
organizagdes da sociedade

Inadequacao daestrutura
administrativa dos
estados e municipios em
relagdo as necessidades
do programa

Indefinigéo de estratégias
dearticulacéo entreas
ONGs e o0 Programa
Nacional

Revisdo do papel institucional das
coordenagdes estatai s € municipais—
6rgéo gestor do programa (OGP)

Reestruturacao da equipe gerencial
nos estados e municipios

Ampliac&o das possibilidades de
participacéo das ONG nos estados e
municipios

Descentralizag@o

Capacitacao de recursos humanos
(paragestéo)

Apoio daagénciasinternacionais de
cooperagdo técnica

Incorporag&o tecnol 6gica
Descentralizag@o

Participag@o das ONGs e outras
organizagdes da sociedade

Apoio das agéncias internacionais de
cooperagdo técnica

Insuficiente articulagdo
entre as areas de trabalho

Mudangas na estrutura organizacional
€ 0s respectivos processos de trabalho
da Coordenagao Nacional
Reestruturacéo das comunicagdes
internas e externas

Apoio das agénciasinternacionais de
cooperagdo técnica

Equipe multiprofissional
Capacitacdo de recursos humanos
(paragestdo)

Baixacapacidade para
priorizar demandas

Fortal ecimento do processo de
plangjamento

Mudangas na estrutura organizacional
€ 0s respectivos processos de trabal ho
da Coordenagdo Nacional
Reestruturacéo das comunicagdes
internas e externas

Equipe multiprofissional
Capacitacao de recursos humanos
(paraplanejamento e gest&o)

Descentralizagéo

Dificuldade naaplicacéo
das normas

Fortal ecimento do processo de
plangjamento

Mudangas na estrutura organizacional
€ 0s respectivos processos de trabalho
daCoordenagéo

Equipe multiprofissional

Capacitacdo de recursos humanos
(paraplanejamento e gest&o)

Reestruturagdo das comunicacdes Descentralizagio

internas e externas
Ausénciade um sistema  Fortalecimento do processo de Equipe multiprofissional
deavaliagdo das agdes planejamento Capacitacdo de recursos humanos

do ProgramaNacional

Mudangas na estrutura organizacional
€ 0s respectivos processos de trabal ho
da Coordenagao Nacional

(paraplanejamento e gest&o)
Descentralizag@o
Equipe multiprofissional

Sistemasdeinformagéo
paramonitoramento e
avaliagdo eficientes

Fortal ecimento do processo de
plangjamento

Mudangas na estrutura organizacional
€ 0s respectivos processos de trabalho
da Coordenacao Nacional

Capacitacao de recursos humanos
(paraplanejamento e gestdo)

Descentralizagéo

Fonte: Elaborag@o propria.
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Para esse fim, uma acdo imediata seria a delegacdo de acdes do
programa nos 0rgaos gestores do nivel estatal e municipal, que tenham
atribuicdes de execucdo. Por sua vez, a CN deveria assumir imediata-
mente seu papel de coordenacéo, articulacéo, normalizagdo e sustenta-
bilidade, mediante o fortal ecimento da cooperacao técnicae atransferéncia
detecnologia.

A viabilidade de uma atuacdo mais incisiva para aperfeicoar a
descentralizag&o requer umamudancade posturadaCN edos coordenadores
estataise municipais, incluindo em suaagenda (nostrésniveis) otemaDST/
AIDS e SUS de forma explicita.

Para abordar uma estratégia de mudanca é necessario considerar 0s
facilitadores que contribuem para o alcance dos objetivos propostos. Caso
se compare 0s caminhos estratégicos com os facilitadores, aumenta-se a
viahilidade das mudancas.

A descentralizacdo envolve mudancas na organizagéo e nas
funcBes gerenciais, de acordo com 0S novos papéis requeridos. Para
gue as coordenacgdes estatais e municipais se transformem em “6rgaos
de gest&o do Projeto”, sera necessario, além da contribuicdo de novos
recursos humanos, arevisao das estruturas administrativas locais. Nao
obstante, ainda que o tempo de aplicacdo das mudancas seja curto para
avaliar seus resultados, € possivel assinalar alguns pontos que deveriam
merecer especial atengao.

A estrutura organizacional deve facilitar a obtencéo dos objetivos de
impacto do Programa Nacional de DST e AIDS. A reduc&o do numero de
unidadestécnicasdo nivel central, mediante o reagrupamento de funcgdes, é
um bom caminho paratornar mais eficiente a geréncia.

Cabe referir-se a estrutura de comunicages da CN, que integra as
areasdo nivel federal, osniveisdescentralizados e demais atores envol vidos
no processo de execucdo. A estrutura do sistema e os contetidos das
comunicacles devem estar vinculados com os objetivos deinstitucionalizagdo
e sustentabilidade do programa. A finalidade de ampliar a participacéo e
dotar ao PN de maior visibilidade deve orientar as acGes de desenho e
reestruturacdo do sistema de comunicagéo.

196



Gestéo social — Como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais

O processo de planejamento, cuja fragilidade € a causa de varios
nés, necessita incluir de modo mais efetivo a dimensdo estratégica.
O modelo de planejamento e gestdo do AIDS Il deveria assegurar maior
integracdo inter e intrasetorial em cada nivel e entre os trés niveis de
atuacéo do programa.

A interacdo entre o Programa Nacional e os Conselhos (foros de deli-
beracéo e articulacdo deinteressesrelativosao SUS) oferece umanovaforma
dearticulacdo e politicas necessariastanto paraasdiretrizesdo AIDS |1 como
paraavisibilidade e fortalecimento do PN.

Asdeficiéncias observadasno AIDS|, quanto ao monitoramento da
execucdo fisicaefinanceiradasatividades do nivel federal, assim como dos
estados e municipios, devem ser superadas. Para tanto, deve-se construir
um sistema de acompanhamento que assinal e desvios ou inconsisténcias no
processo de execucdo fisico-financeira e, ao mesmo tempo, proveja
informacdo aos gerentes de todos 0s niveis para a correcdo das distorcoes,
tendo como norte os objetivos de impacto buscados.

O componente “avaliacdo” no processo de gestéo deve ser objeto de
especial atencdo, principalmente na avaliacdo de impacto.

Uma das caracteristicas especificas do Programa é a participagdo
dos usuarios na execucdo das acoes e atividades de controle de DSTs e
AIDS, por meio de canais de comunicacdo estabel ecidos (Rede de Direitos
Humanos, Disque AIDS e outros) ou das ONGs que congregam segmentos
de populac&o com interesse direto na questdo daAIDS.

A falta de sensibilidade do corpo técnico-burocrético a respeito
do tema AIDS e DST, causa também associada com a “inadequagéo da
estruturaadministrativados estados e municipios’, possui como alternativa
de superacdo 6bvia a énfase em atividades que gerem sensibilidade
acerca da problematica. Outra causa associada com essa falta é o
predominio de interesses politicos sobre os objetivos de impacto. Em
relagdo com esse tipo de problema, o PN podeincidir em formaindireta,
a partir de uma clara distribuicdo de responsabilidades aos gestores
estatais e municipais. Em Ultima instancia, a sustentabilidade e
institucionalizagdo somente se produziréo caso as decisdes locais com
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respeito ao programa estejam baseadas em critérios objetivos, de cunho
técnico e no marco das politicas de salude.

Os nés internos do programa se caracterizam como problemas
cuja superacdo depende de decisdes no campo organizacional e da
definicdo de instrumentos compativei s com acomplexidade que possui a
problemética de DST e AIDS. Caso se tomem as medidas necessarias
para um melhor desempenho técnico e gerencial das atividades da CN,
isso serefletirAnos demais niveis, adquirindo maior efetividade asfungdes
de coordenac&o, normatizac&o, apoio técnico e avaliagdo (de processos,
produtos e impacto).

Asdiretrizes deinstitucionalizacdo e sustentabilidade do PN deverdo
ser implementadas levando em consideracdo a necessidade de revisar o
papel da Coordenacéo Nacional como instanciade articulagdo politicacom
os niveis estatais ou municipais e dos proprios estados e muni cipi 0s, respon-
saveis pela preservacdo e promocao da salide dos cidadaos mediante acGes
diretas de atencéo.

O fato de que o PN conta com uma execucdo descentralizada, que
envolve a sociedade por meio de diversos canais de comunicacdo e das
ONGs, contribui paraaprofundar adel egacéo de responsabilidades aestados
emunicipios, orientando as funcdes de gestéo de acordo com as atribuicdes
especificas de cada um dos niveis de gestdo do SUS.

Em um quadro de crise econdbmica, no qual 0s gjustes das politicas
sociais sdo um impedimento para 0s avancos nas conquistas sociais de
melhores condic¢des de salde e vida, cabe ao Ministério da Salde, por
intermédio da Coordenagdo Nacional de DST e AIDS, demonstrar que
€ possivel prestar um servico de qualidade e com efetividade através do
setor publico, sempre que a propria sociedade seja consciente da
magnitude do problema.

O que realmente se pretende é a configuracdo de um programa que
seja parte de uma perspectiva mais abrangente, definida no marco de uma
politica de sallde em que segjam contemplados, em termos técnicos e
prioridades deinvestimento, todos os problemas de acordo com o quadro de
necessi dades sanitarias da popul agéo.
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Colémbia: O Programa de Restaur antes Escolar es
Comunitérios Integrais de Medellin

O marco geral
O contexto social

O programa de Restaurantes Escolares Comunitérios Integrais (RECI)
operaem Medellin, segunda.cidade daCol6mbia, cujapopul acéo estimadapara
0 ano de 1997 era de 1.945.168 habitantes, dos quais 94% residem nas zonas
urbanas. Aproximadamente metade da populacdo da cidade estd em situagéo
de pobreza, o que se converte, sem dlvida alguma, no maior obstaculo parao
desenvolvimento e apaz. A taxa de desemprego em 1997 foi de 16,8%, 0 que,
unido ao emprego informal de baixa qualidade — cuja participacéo supera50%
do total de emprego gerado na cidade —, d& conta da caréncia de rendimentos
suficientes para a satisfag@o das necessidades basicas das familias.

M etodologia

A pesquisareuniu diferentes enfoques, entre os quais se distinguem a
andlise prospectiva (Abaco de Reignier, andlise estrutural, método Delphi) e
o plangjamento estratégico (defini¢do de visdo e missdo, andlise DOFA),
além de entrevistas estruturadas, grupos focais, pesquisas de clima
organizacional e umaavaliacdo de impacto do programa.

Foi desenvolvida em seis fases, com uma segiiéncia caracterizada
pelo intercAmbio e a validacdo permanente com os atores do programa.

Primeira fase: esteve centrada na homologacdo de conceitos, na
compilacdo de fontes secundarias e na familiarizagdo com o programa. Os
instrumentos foram as entrevistas em profundidade e os workshops
participativos. Nesses tltimos, foram utilizadas técnicas como abrainstorming
(chuva de idéias), as entrevistas abertas e a matriz DOFA.

Segunda fase: foi realizada a pesquisa de campo com algumas
unidades de andlise (decisores, unidades técnica e logistica, executores,
receptores do servico e familias ndo beneficiarias). Foram empregadas
técnicas qualitativas (sessdes de grupo, observacéo, entrevistas) e
guantitativas (medicdo antropométrica). Os principais sucessos dessafase
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foram caracterizar a percepcao do programaem diferentes atores (diretivos,
maes de beneficiarios e integrantes dos comités), estimar a participagdo
comunitaria e realizar uma primeira medicdo antropométrica dos
beneficiérios e ndo-beneficiérios.

Terceira fase: foi redlizada uma andlise estratégica do programa de
liderancaeclimadetrabalho. A coordenacéo e andlise dessetrabal ho estiveram
sob aresponsabilidade de representantes de entidades externas, parareduzir os
vieses da pesquisa. As ferramentas utilizadas foram workshops participativos
com 0 segundo escal&o e comandos operacionais internos e externos. Foram
empregados instrumentos, tais como aidentificacéo e definicdo de variavels-
chave, o Abaco de Reignier e a andise estrutural. Os principais resultados
foram o diagndstico do componente estratégico, aidentificacdo preliminar dos
nGs, suadefini¢do e priorizacdo e o diagndstico daliderancae climadetrabal ho.

Quarta fase: foi efetuada a andlise dos processos e a coordenacao
da segunda parte do trabalho de campo. Os produtos dessa etapa foram a
identificagdo eapriorizacdo de nds, oscaminhos estratégicos, osfacilitadores,
0S Processos — com suas atividades e diagramas —, e o indice de satisfacéo
eimagem do programademonstrados pel os beneficiérios e pelacomuni dade.

Quinta fase: foi publicado o relatério da avaliagdo nutricional e foi
realizado o cruzamento de facilitadores com nds, paraidentificar acbes de
curto, médio e longo prazo.

Os produtos dessa etapa foram: a caracterizacdo dos facilitadores,
a proposta de acdes validadas com atores externos e internos, a
caracterizacdo do model o de organizacdo e gestéo predominante e arevisao
e validagcdo dos processos.

Sexta fase: foi realizada a revisdo final dos caminhos estratégicos e
as acOes a desenvolver no curto, médio e longo prazo.

Os produtos dessa fase correspondem a construcdo de trés caminhos
gue mostram as possiveis aternativas a seguir pelo municipio. O primeiro
supde que se mantém a situacdo detectadana pesguisa; 0 segundo, considerado
detransi¢do, incorporaa gumas mel horias do programa col ocadas pelo grupo
pesquisador; oterceiro €éumavisao do programano longo prazo. Essescenérios
foram validados com os diretivos da Secretaria de Bem-estar Socid para
CONseguir seu compromisso com as intervencoes propostas.
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O problema do risco nutricional

O problema socia que aborda o programa RECI é o risco nutricional
da populacédo em idade escolar. O estado nutricional esté intimamente
rel acionado com o desenvolvimento fisico, intelectual eemociona dosmenores:
ascriancasdesnutridas, diferentemente das que recebem umaboaalimentacao,
ndo somente sofrem pelo resto de suas vidas a debilitacdo de seus sistemas
imunol 6gicos, mas também ndo tém a mesma capacidade de atencéo e
aprendizagem que as criangas que desfrutam de umaalimentacdo adequada®.

No departamento, uma em cada cinco crian¢as menores de sete anos
esta desnutrida, e uma em cada quatro apresenta efeitosirreversiveis no seu
crescimento fisico e desenvolvimento intelectual. O estudo disponivel mais
recente é o realizado pela Rede de Cooperacdo Técnica em Sistemas de
VigilanciaAlimenticiaeNutriciona (Red SISVAN, em espanhol), em dezem-
bro de 1996°.

A projecado dos resultados do estudo mencionado a popul agédo escolar
das camadas 1, 2 e 3 e de acordo com a zona geogréafica, mostra a seguinte
situac&o para o departamento:

Quadro 6: Incidéncia da situacdo nutricional por regides de
municipio de Medellin (em porcentagens)

Regiéo Desnutriciocronica  Desnutricdo aguda
Regido norte-oriental 43,76 10,56
Regi&o norte-ocidental 37,90 10,70
Zonacentro-oriental 40,50 9,70

Descricdo do programa
Os objetivos

A andlise das causas que incidem no risco nutriciona da populacdo
em idade escolar permite estabelecer que vérias dessas ndo sdo passivels
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de ser modificadas mediante um programasocial especifico, especiamente
no que tange aos fatores socioecondmicos que incidem no baixo poder
aquisitivo, o que limita o acesso aos alimentos béasicos e, portanto, afeta a
nutricdo das criancas e jovens desses setores.

O objetivo principal do programa RECI é “melhorar o estado
nutricional dos menores de seis a 18 anos das camadas soci oecondmicas
maisbaixas’, por meio dageracdo de processos de autogestdo comunitéria,
educacdo e promocao social.

Pela perspectiva da educacéo e da promogédo social, o programa
pretende contribuir paramel horar o rendimento académico, aretencdo escolar
e arendafamiliar dos beneficiérios. N&o obstante, esses Ultimos objetivos
podem ser considerados“ latentes’, ndo tendo o mesmo nivel de explicitacdo
na formulacéo que o objetivo principal de resultado. Ndo se mencionam
indicadores do impacto esperado, nem sefaz referénciaaos prazos previstos
para a obtencdo. As Unicas metas existentes fazem referéncia a cobertura
e a alocacdo orcamentaria. De acordo com o Plano Nacional de
Desenvolvimento 1995-1997, a meta de cobertura diéria estabelecida é de
100 mil usuérios, e somente foi alcancadano Ultimo trimestre.

Populacéo-alvo

A populacéo-alvo potencial do RECI estdintegrada, como expressado
no objetivo principal, por criancas e jovens de 6 a 18 anos das mais baixas
camadas socioeconémicas (1, 2 e 3).

Para a definicéo da popul agcdo-alvo, as variaveis consideradas séo as
de idade e nivel de renda dos lares. O risco nutricional é associado a
indicadores de tipo socioeconémico, tais como familias extensas, escassos
recursos econdmicos e mée, chefe defamilia, quetrabalhaforado domicilio.

Na formulacdo do programa, ndo se estabelecem critérios de
focalizagcdo relacionados com o estado nutricional, assim como n&o se
contempla a realizagcdo de verificacBes sobre indicadores do estado dos
potenciais beneficiarios para 0 acesso ao servico.

A populagdo potencia estimada € a seguinte:

* Populacdo com desnutricdo crénica: 62.663 criangas e jovens;

* Populagdo com desnutricdo aguda: 16.543 criangas e jovens.
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A populacdo atendida pelo programa pode ser caracterizada do
seguinte modo:

1) Segmento de pré-escolares (cinco anos): meninos e meninas que
habitam moradias pertencentesas camadas 1, 2 e 3do municipio de Medellin.

2) Segmento de escolares: criangas e jovens de ambos sexos, sem
risco nutricional identificado tecnicamente, em gruposdeidades compreendidos
entre 0s 6 e 18 anos, que habitam em moradias pertencentes as camadas 1, 2
e 3 daparte urbana e rural de Medellin, escolarizados ou néo.

Produtos do programa

Séo distinguidos vérios produtos do RECI, os quais podem ser
classificados em servicos e bens que correspondem aos objetivos enunciados.

O principal servico do programa é a distribuicdo de uma refeicéo
diariade complemento alimentar acriancas ejovens beneficiarios, entregue
durante os dias escolares Uteis. Essa atividade € desempenhada por maes,
educadores ou ambos nos restaurantes escolares comunitarios e se
complementa com umaavaliacdo nutricional dos beneficiarios’.

Outro servico que o programa oferece € a educagdo nutricional pro-
porcionada por profissionais aos beneficiérios, as méaes que manipulam ali-
mentos e aos professores comprometidos em sua gestéo.

Para os efeitos da provisdo do servico principal, o programa produz
bens consistentes no complemento alimentar diario, que apresenta diferentes
modalidades: almoco, lanchereforgado elanchefrugal ousimples. Cadauma
dessas modalidades responde a uma minuta padréo, na qual so definidos os
componentes cal éricos e de nutrientes diarios, e tém ciclos de cardépio.

Andlise estratégica do programa. Os nos estratégicos

Os nos identificados

A identificacdo dos nés estratégicos tem sido realizada por um
grupo de atores relevantes, internos e externos, mediante o emprego da
analise estrutural, que permite identificar as variaveis base de um
problema e mostrar como essas guardam relacfes de interdependéncia
conformando um sistema®.
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A equipe de andlise identificou em primeiro lugar treze nds, que
posteriormente foram agrupados em cinco:

Focalizacdo inadequada: ndo se concentram os recursos disponiveis
em uma populac&o com risco nutricional claramente identificado.

Educacéao nutricional insuficiente: as agdes para melhorar os habitos
alimenticiose higiénicosdosbeneficiérios e suasfamiliasndo so asrequeridas.

Contribuicdo nutricional em desacordo com 0s requerimentos
dos beneficiarios. a contribui¢do caldrica e de nutrientes conferida aos
beneficidrios ndo coincide com as necessidades nem com o especificado
tecnicamente na minuta padr&o e no ciclo de cardapio.

N&o ha uma visdo holistica do problema nutricional: auséncia de
integralidade naconcepcao do Programa, nadefinicdo depoliticasnutricionais
e na concertacdo entre os diferentes atores municipais, relacionadas com a
solucdo do problemasocial.

Estrutura administrativa inadequada: faz referéncia as dificuldades
apresentadas ha organi zacdo e nagestéo do Programa, no rel ativo ao processo
detomadade deci sbes, aos mecani smos de coordenacao e controle, adefinicdo
de fungdes e processos e aos recursos humanos disponivels.

Estrutura causal dos nés
Focalizacdo inadequada

A selecdo de beneficiérios apresenta deficiéncias que colocam em
questdo a focalizacdo das agbes, na medida em que ndo se consideram
indicadores do risco nutricional da populacéo atendida.

Asduascausasprincipaisdesse problemasio: afdtadecritériosdefinidos
formamente para focalizar as acBes na populacdo e 0 desconhecimento em
relacdo amagnitude do problemasocial no interior do programa

No que tange ao desconhecimento a respeito do problema socia da
popul acéo-alvo (causa2), assinalam-se 0s seguintesfatores que aocasionam:

* ndo se dispde de tecnologias apropriadas para a avaliagdo; ndo se
tem equipes apropriadas para realizé-la, nem procedimentos adequados, e
se delega a pessoal ndo capacitado paratal efeito;

* ndo existe cultura de pesquisa baseada em fontes primarias,
secundarias ou ambas,
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* N&o se garante a continuidade do servico a uma mesma popul agdo,
0 que, paraos atores, é consequiénciadafaltade monitoramento e do escasso
compromisso dos responsavei s para garantir a continuidade.

Educacdo nutricional insuficiente

Asduas causas principais referem-se a deficiénciano cumprimento
dos objetivos especificos colocados e a caréncia de metas relacionadas
com o impacto esperado no campo da educacéo nutricional. Alguns dos
fatores causais que configuram o n6 fazem alusdo a necessidade de
concertacdo e de definicéo de politicas integrais que envolvam amais de
um organismo especializado da estruturamunicipal e de um planejamento
que dé prioridade ao diagnostico do problema e a defini¢do das linhas de
intervencao tendentes a sua solucéo.

Contribuicdo nutricional em desacordo com os requerimentos dos
beneficiarios

Esse né estratégico se refere as insuficiéncias da contribuicdo
nutricional que o programa realiza em dois sentidos: inadequacéo as
necessi dades heterogéneas dos beneficiarios e faltade correspondénciacom
o0 especificado tecnicamente na minuta padréo e no ciclo de cardapio. Na
analise desse n6, os atores tém identificado quatro causas principais:

A causa 1 explica-se porgque ndo “ é pratica a entrega do servico para
grupos especificos de um restaurante”, o que, por suavez, € consequéncia
da “altarotacdo do pessoal” e do “pessoal ndo capacitado”.

A diferenca na contribuicdo caldrica (causa 2) responde a que “se
consome em momentos diferentesdo dia”, sinalizando aém disso que“ ndo
ha razdes técnicas que expliquem as diferencas’.

A faltade garantiade um servico completo, ao longo do ano escolar,
para todos os usuarios (causa 3) obedece a que “ndo seinicia o servico
simultaneamente em todos os restaurantes’, decorrente de que “se
percebe 0 Programa como sendo de conjuntura’, e aque “ os responsaveis
por escol her aos beneficiérios desconhecem aimportancia de manté-los
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durante todo o0 ano escolar”. Este Ultimo é consequiéncia da auséncia de
educacéo nutricional.

Por ultimo, aadministrac@o de umacontribui¢do nutricional diferente
a0 definido pel os técnicos (causa 4) obedece:

 causa 4.1 é consequiéncia de que “os fornecedores de insumos
ndo garantem a administragdo continua’, “ndo se fazem cumprir os
contratos de provimento” (o que responde a falta de coordenacéo entre
0 setor de compras e aqueles que reguerem o provimento e a falta de
supervisao dos contratos), “ demorano processo delicitacdo” e“faltade
agilidade nas compras diretas’;

e causa 4.2 (“nédo se serve 0 adimento programado”) é um efeito dos
seguintes problemas: primeiro, a “falta de monitoramento”, decorrente de
gue “ndo ha clareza nos processos’, “recursos humanos técnicos e
operacionaisinsuficientes e pouco capacitados’ e “ausénciade sistemas de
informacdo que permitam o acompanhamento”; segundo, a “dotacdo
inadegquada de equipes e implementos’, que é conseqliéncia de “falta de
politicas oficiais hesse campo” e de que “a comunidade ndo se apropriou
dessaobrigacdo”, eterceiro, “aeducacdo nutricional insuficiente das maes
gue manipulam alimentos, dos membros dos comités e dos educadores’.

N&o h& uma visdo holistica do problema nutricional

Esse n6 alude a auséncia de integralidade na concepcao do Programae
na definicdo de paliticas nutricionais, assim como a falta de concertacéo entre
os diferentes atores municipais que participam nasolucéo do problemasocid.

Estrutura administrativa inadequada

Os atores identificaram o0 processo de tomada de decisdes e as
deficiéncias na gest&o dos recursos humanos como as causas principais
desse nb. A revisdo da estrutura causal permite apreciar a referéncia a
outros problemas vinculados com deficiéncias de coordenagéo entre as
unidadesinternas e com os operadores externos, ao insuficiente plangjamento
e aum estilo de direcéo e lideranca que fomenta o distanciamento entre
chefes e subalternos, sendo necessério um maior trabalho em equipe.
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Quadro 7: Nos estratégicos: dependéncia e motricidade

Nés estratégicos Dependéncia Motricidade
(porcentagem) (porcentagem)

Focalizacdo inadequada 16,67 2500

Educacéo nutricional 3056 833

inadequada

Contribuicdo nutricional em 3056 555

desacordo com os
reguerimentos dos beneficiarios

Auséncia de visdo holistica do 833 3056
problemanutricional

Estruturaadministrativa 1388 30,56
inadequada

Total 100,00 100,00

Fonte: Elaboracéo propria

Zona de poder Zona de conflito

Visdo holistica

[

| Estrutura administrativa l

o [Facito |

Motricidade alta

Zona de problemas Zona de saida
autdnomos
Educagio
nutricional

|

T Contribuigio

Motricidade baixa

nutricional

Dependéncia baixa Dependéncia alta

Gréfico 1. Matriz Motricidade-dependéncia
Fonte: Elaboracéo propria
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Os n6s de acordo com sua motricidade e dependéncia

A identificacdo das relagdes entre os nos, em termos de
motricidade e dependéncia, permite construir os indices respectivos
apresentados no quadro 7.

Os n6s mais motrizes: estrutura administrativa inadequada,
auséncia de visdo holistica e focalizacdo inadequada tém uma maior
incidéncia sobre os nos restantes: educacéo nutricional insuficiente e
contribuic&o nutricional inadequada.

Nazonade poder, estdo | ocalizados os ndés com mais motricidade, os
gue deveriam ser priorizados no marco de um processo de mudanca, dadaa
sinergia que eles exercem sobre os restantes.

As relacBes entre 0s nos, derivadas da matriz de motricidade e
dependéncia, sdo visualizadasno Gréfico 2.
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Gréfico 2: RelacBes entre nos estratégicos

Fonte: Elaboragéo propria

Como pode ser verificado, os n6s que explicam de forma direta a
defasagem de impacto do Programa, relacionados com a focalizagdo e o
tipo dos servicos emprestados, tém uma forte dependéncia de fatores que
estdo vinculados com a definicdo do problema social, a formulacdo das
politicas e 0 modelo de organizago e gestéo.
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Os facilitadores

A experiénciado programarevel aapresencadefatores que constituem
uma oportunidade para a obtencdo dos objetivos da gestéo.
Os atores’ identificaram cinco facilitadores, que se referem a

Participagdo comunitéria

A gestéo do programacontacom o apoio dacomunidade em recursos
humanos e econdmicos, em tempo e dotagdes para a prestacéo dos servicos.
Os principais efeitos desse facilitador sdo:

* operacomo mecanismo de controle dagestdo do Estado, daempresa
privada e das ONGs,

* incide positivamente nos beneficiarios e em suas familias, na
medida em que contribui paratransformar os habitos alimentares e acesta
familiar;

* é uma fonte importante de co-financiamento e apoio a gestdo do
Programa;

* fortalece a comunidade organizada por meio da promoc¢&o do
empoderamento, a geragdo de redes solidérias e a co-gestdo comunitéria,
umavez que geraemprego direto e indireto detipo informal.

Externalizacdo de servigos mediante licitagdo publica

Permite a composi¢éo de uma estrutura organizacional que opere em
formaderede paraagestéo do programa, contribui, além disso, paraaotimizacdo
dos servigos em termos de cobertura, oportunidade e qualidade, a0 mesmo
tempo em que torna possivel uma maior transparéncia na alocagéo dos
recursos. A concorréncia entre os fornecedores e 0 aumento das exigéncias
por parte do Estado podem propiciar umamelhor atencéo ao usuario.

Permanéncia do programa na agenda politica

A nutricdo da populacdo em idade escolar forma parte do plano de
desenvolvimento dos diferentes governoslocais durante mais de seisdécadas,
0 que gera condi¢Oes favoraveis para a prestacdo e melhoramento dos
servicos (vontade politica, alocagdo orcamentéria, interesse e pressdo
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comunitéria), com a continuidade requerida para a obtencéo do impacto
esperado na populagdo-alvo.

Ouvidoria cidada da comunidade organizada

Esse instrumento de monitoramento e controle externo, de recente
criacdo, pode-se constituir em um poderoso meio para melhorar a gestéo
dos programas sociai s mediante 0 acompanhamento dos recursos atribuidos,
a qualidade dos produtos entregues e a focalizacdo da popul agcdo-alvo.

Disponibilidade de estabelecimentos educacionais

A disponibilidade de escolas, em sua maioria publicas, representa
vantagens para a gestéo:

* possibilita um acesso mais direto da popul agdo-alvo ao servico;

* torna possiveis as acdes educacionais de melhor qualidade devido
as habilidadesjéadisponiveis das equipes docentes;

* permite um melhor controle por parte do organismo estatal no que
se refere a selegdo dos usuérios e a prestagdo do servico;

* oferece umainfra-estrutura, via de regra, mais apropriadado que a
existente noslocais comunitarios;

» fortal ece aimagem do municipio como prestador e fiador do servico.

Asalter nativasde mudanca estr atégica

Identificacdo de caminhos estratégicos

Seguindo aabordagem metodol 6gicaadotada, em primeiro lugar foram
identificados os caminhos que correspondem a cada galho da érvore causal
construido para os diferentes nds estratégicos.

Foram considerados de forma separada dois tipos de caminhos, de
acordo com suaincidéncia na eficiéncia ou no impacto, medida pelo peso
nodal atribuido a cada item ou causa na estrutura do n6. Cada caminho,
entdo, corresponde a uma causa principal do né, € composto pelas causas
secundarias identificadas e € ponderado em relagdo com a eficiénciaou o
impacto a partir dos pesos nodais atribuidos aos fatores que o integram.
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Os caminhos identificados

Foram determinados, para cadand, os caminhos que tenham o maior
valor explicativo em termos de eficiéncia e impacto, o que permite orientar
aelaboracdo de estratégias que tornem possivel sua otimizagao.

Esses caminhos sdo colocados em diferentes cenérios' e apresentam-
seaseguir:

Cenario 1. “Deixar passar”: Implica manter o programa tal como
estava em 1997, sem responder ao problema social atual.

Cenario 2. “Uma andorinha sim faz veréo”: Trata-se de um olhar
de curto e médio prazo, que responde parcialmente ao problema social e
introduz algumas melhorias importantes (vérias delas incorporadas em
1998).

Cenério 3. “Todos unidos em torno de uma novaviséo e gestao do
problemanutricional”: Corresponde aum olhar de longo prazo que daao
problemasuaverdadeira dimensdo ao considera-1o como um problemade
salde publica

As propostas de acbes especificas para a superacdo de cada um dos
nos estéo descritas a seguir:

Focalizacdo inadequada

Paramelhorar afocalizagdo existente, foi elaborada a seguinte pauta:

* Definir ou formalizar critérios técnicos para orientar a selegdo dos
usudrios por parte da comunidade (docentes, ONGs e comités).

* Desenhar tecnicamente as avaliagOes nutricionais e fazer delas um
pré-requisito para o ingresso ao servico e 0 acompanhamento do Programa.

e Construir uma base de dados, tanto nos restaurantes como no nivel
central, que permita caracterizar aos usuarios e dar-lhes acompanhamento.

* Priorizar 0s grupos populacionais com maior risco nutricional,
identificados nas camadas 1 e 2, Sistema de Selecdo de Beneficiarios
para programas sociais (SISBEN), pertencentes a lares com predominio
de chefia feminina, problemas de violéncia, baixos niveis de renda e
desemprego, entre outros.

e Implementar um sistema de monitoramento que permitaverificar a
adequadaidentificacdo dos beneficiérios.
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Educac&o nutricional insuficiente

Paraaobtencéo de umaeducag&o nutricional adequada, s8o propostas
as seguintes agoes:

* efetuar pesguisas periddicas orientadas a conhecer os habitos e
opiniBes sobre saude, higiene e nutricdo das familias dos beneficiérios;

e realizar em parceria com atores sociais do meio, envolvidos no
tema da nutric&o, programas preventivos didéticos sobre a alimentacdo e
higienenutricional;

* como as agdes educacionais sdo de longo prazo, € vital garantir a
continuidade dos beneficiérios no Programa durante um tempo que permita
realizar mudancgas significativas,

» desenvolver com as maes dos beneficiarios acBes educacionais
gue conduzam areplicar em seus domicilios a minuta recebida nas sedes
dos RECI.

e incluir no Projeto Educacional Institucional agcbes em nutricdo que
envolvam acomunidade educacional em geral (pais, criancas e docentes).

* identificar, com o apoio dos contratados, educadores e comités, aos
meninos e meninas em estado de desnutricdo severa e oferecer um acom-
panhamento integral ao beneficiario e suafamilia;

 desenhar um plano especial de capacitacdo para os docentes
das entidades oficiais que trabalham na érea de ciéncias e para aqueles
gue apbdiam a realizacdo do Programa REC, orientado a que adquiram
conhecimentos e assumam compromisso;

* envolver as familias das criancas com maior risco nutricional no
programadahortaintegral bioldgica.

Contribuicdo nutricional inadequada

Asacles propostas paragarantir umaassi sténcianutricional adequada
aos requerimentos dos usudrios sdo:

 Implementar acdes focalizadas: alimento de acordo com o estado
nutricional, considerando a substitui¢&o alimenticiae que 0 ano escolar ndo
sejaum fator limitador.

* N&o limitar o complemento ao periodo escolar til.
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Falta de visdo holistica do problema nutricional

Oscaminhosidentificados podem ser traduzidos nas seguintes acoes:

* Definir politicas concertadas em torno da problemética social de
carater nutricional, de curto, médio e longo prazo, entre as secretarias de
Bem-estar Social, Salde e Educacéo.

 Conformar, em escala municipal, a mesa de trabalho orientada a
seguranca alimentar.

Estrutura administrativa inadequada

As acdes recomendadas para superar esse N0 sao as seguintes:

 Implementacéo de um monitoramento que contemple indicadores
gue permitam medir o avanco das acles.

 Implementar um sistemade custos dentro do programa que permita
otimizar seus recursos.

* Prestagdo ndo homogénea do servico. Além de seu carédter descen-
tralizado, esse deve consultar as necessidades por zonas das maiorias.

Chile: Programa Nacional de Apoio a Microempresa do
Fundo de Solidariedade e | nvestimento Social (FOSIS)

O Programa Nacional de Apoio a Microempresa comecou a ser
executado no inicio dadécadade 1990 eintegra o conjunto de programas
sob a responsabilidade do Fundo de Solidariedade e Investimento Social
(FOSIS), do Chile.

Embora seu desenvolvimento histérico ndo apresente modificagtes
substantivas, aexperiénciado programada contadaintroducdo de melhorias
€ hovos instrumentos, tendo contribuido para ainstalacdo da microempresa
na agenda das politicas publicas, legitimando-a como um componente
importante daestratégianaciona de desenvolvimento e superacéo dapobreza.

O marco geral
O problema social

A profunda transformagdo da economia chilena iniciada na década
de 1970 e suaparticular reestruturacdo industrial, que abriu umanovaforma
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de relagdo com os mercados mundiais, derivou na composi¢&o de um setor
de pontamoderno, técnico e plenamente incorporado aeconomianacional e
mundial, enquanto outros setores produtivos vinculados principal mente a
pequena producdo apresentam umainser¢do precariadevido asuatecnologia
obsoleta e baixa capitalizacdo. Essa dindmica ocorre justamente com uma
crescente precarizagdo do trabalho e faz com que a microempresa se
converta em uma aternativa de subsisténcia.

Dentro daatividade econdémicado pais, esse setor ndo tem tido acesso
a0 processo de modernizacdo experimentado por outros @mbitos dos af azeres
produtivo e comercial.

Uma parte significativa da popul agdo com escassos recursos obtém
sua renda da atividade empresarial de micro-empresas, as quais contam,
geralmente, com um reduzido nivel de capital e vendas: entre os ocupados
em microempresas, 238.000 pertencem adomicilios que estéo em situagéo
de pobreza, e grande parte do emprego nesse setor se encontra nas
camadas de menor renda.

Metodologia

E possivel detectar quatro momentos importantes da pesquisa, que
n&o necessariamente seguem umalégica linear.

Sistemati za-se a documentacdo existente. Revelam-se e analisam-se
o0s estudos realizados sobre 0 FOSIS (clima organizacional, workshops de
comunicacdo, workhops ZOPP e outros). 1sso se complementa com
workshops participativos entre os profissionai s e técnicos do programapara
detectar aspectos criticos da gest&o nas regifes que concentram a maior
parte de seus recursos (Regifes Metropolitana, 1V e VIII). O que permite
ter uma primeira visdo das areas que requerem uma andlise detal hada.

Complementa-se eintegra-se ainformagdo sobre aestruturae agestéo
informal e transversal, realizando entrevistas focalizadas e reunides de
trabalho. O resultado dessa etapa é um diagndstico organizacional consensual,
arespeito da estrutura, dos processos e funcdes do programa.

Concentra-se na andlise dos atores de diferentes niveis da adminis-
tracdo com os quais se relaciona o programa (nacional, regional e local).
Indaga-se sobre o seu posicionamento em relacéo a dimensdes criticas da
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gestdo (instancias de coordenacdo, comunicacdo, impacto, e outras).
Complementa-se o diagndstico organizaciona da etapa anterior com a
incorporacdo dosresultados daavaliagdo deimpacto do programa, permitindo
configurar um cenario integral da dinémica de gestéo.

Elaboram-se propostas que permitem superar ospontosnodaisemfungéo
de suaviabilidadetécnica, normativae politica. Paraseu desenvolvimento, foram
redlizadas entrevistas focalizadas e reuni6es com os tomadores de deci soes.

A estratégiaadotadafoi privilegiar autilizacgo dos estudos existentes
e, a0 mesmo tempo, aprofundar aqueles aspectos em que existia
conhecimento limitado.

Descricao geral do Programa

Objetivos, destinatarios e produtos

O objetivoinstituciona do FOSIS é contribuir, por meio do Programa
Nacional de Apoio a Microempresa, para que microempresarios (as) e suas
familias, ao potencializar suas capacidades e ampliar suas oportunidades,
iniciem ou acel erem processos sustentavei s que levem ao melhoramento da
suaqualidade de vida.

O programagera e distribui produtos orientados a sustentabilidade
e desenvolvimento das microempresas mediante o financiamento de
proj etos que podem ser agrupados nas seguintes linhas de intervencéo: 1)
capacitacdo técnica, em gestdo, ou em ambas; 2) assisténcia técnica ou
assessoria em gestao, e 3) apoio crediticio. Astrés linhas sdo executadas
pelo Subprograma Licitagbes com organismos intermediarios de desen-
volvimento (OID), pelo qual sdo alocados recursos aos projetos desses
organismos selecionados nas licitagdes convocadas pelo programa. Para
a linha de apoio crediticio, é executado o Subprograma Licitagbes com
instituicoes financeiras (1F).

A populacéo-alvo do programaesta constituida por microempresas e
trabal hadores autbnomos de ambos 0s sexos, rurais ou urbanos, que se
encontram em situacdo de pobreza e marginalidade econémica. As
microempresas ou trabal hadores apoiados deverdo ser produtores de bens
0u servicos e, além disso, cumprir com as seguintes caracteristicas:
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e para a recepcdo de produtos correspondentes ao subprograma
OID, os beneficiarios devem contar com uma dotagdo maxima de até
sete trabalhadores e ter vendas mensai s maximas de uma média de 150

UF (4.800 ddlares).

* para 0 acesso ao crédito conferido por institui¢oes financeiras (1Fl)
participantes no programa, 0s requisitos sdo: ndo contar com mais de dez
trabalhadores ativos e ndo superar as 500 UF (15.000 délares) ou as 200
UF (6.300 ddlares) de vendas mensais em média.

Quadro 8: Fosis*: Produtos do subprograma de licitagdes com
organismos intermediarios de desenvolvimento (OID)

Assessoriaem gestéo

Assisténciatécnica

Assessoriatécnicaem
comercializacdo e gestéo

Assisténciacrediticia

Produtos Descricdo
Capacidadeem gestéo e Cursos, workshops ou outras atividades
capacitagdo técnica grupais que abordam temas de gestéo e

especializacdo técnica

Atividades de assessoramento sobre
problemas especificos das microempresas
realizadas de forma direta, presencial e
individualizada

Adaptada a cada unidade de produc&o
atendida. Essas atividades s&o desenvol-
vidas preferencialmenteinloco, deforma
presencial eindividualizadae, em geral,
procuram resolver problemas técnicos
que constituem um obstaculo para o
crescimento e para a expanséo da
microempresa

Atividade destinadaaum grupo especifico,
guetem como objetivo principal asolucédo
de problemas produtivos (transferéncia
tecnoldgica) e de comercializacao.
Diferencia-se da capacitacao técnica por
seu trabal ho técni co e sua especificidade.

Concessao de créditosamicroempresarios

aFundo de Solidariedade e Investimento Social do Chile

Fonte: Elaboragéo propria
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Em relacdo ao Subprogramal icitagbescom ingtituigdesfinanceiras (IFl),
o0 objetivo éfacilitar 0 acesso dos microempresérios acréditos conferidos pelo
sistema financeiro formal. Para tanto, procura-se incentivar as ingtituicoes
financeiras para que participem na concessao de créditos as microempresas.

O Subprograma subsidia as indtituicdes financeiras selecionadas para
prestar 0 servigo por cadacrédito aprovado edesembol sado. | ssotem o propésito
de dissolver os custos de transagéo derivados dos requerimentos de atencéo e
avaliacdo de solicitaghes, que exigem pessoa treinado com metodologias e
procedimentos especificos, diferentes dos habituaisno &mbito financeiro.

O investimento FOSIS é realizado por meio de uma licitagdo de
bonificagdes por crédito entre as institui¢ces dispostas a concedé-las.

Caracteristicas do modelo de or ganizacao e gestao

A estrutura organizacional

O Programa de Apoio a Microempresa faz parte do FOSIS, cuja
organizacdo para a entrega dos servigos é constituida por trés instancias.
um escritdrio central, treze escritorios regionai s e um conjunto de entidades
executoras externas, tais como bancos e uma ampla gama de organismos
intermedi&rios de desenvolvimento (ONGs, fundagdes, corporagdes e outros).
Essa estrutura serve de suporte a gestdo do programa.

A organizacédo do FOSI S tem experimentado diversas modificagctes
estruturais, podendo-se distinguir dois model os diferenciados. I nicialmente,
aestruturaorganizacional foi concebidacom umaorientacéo dotipo tematica,
critério a partir do qual foi definida a departamentalizag&o, diferenciando
unidades especializadas para a gestdo de cada programa. No nivel central,
namedidaem que ndo h participagdo diretadaentregados servigos, existiam
dois departamentos substanciais, planificacdo e programas, com unidades
especializadas para cada um deles: microempresas, localidades pobres e
outras. No nivel regional, que possui interacdo diretacom os beneficiarios,
reproduziu-se a mesma estrutura.

Em resposta a estudos realizados em 1995, o FOSIS iniciou um
processo de redesenho organizacional, passando de umaestratégiade gestéo
centrada no temético para outra centrada no territorial.
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A descentralizacéo

O FOSIS tem avancado para um estilo de gestéo descentralizada, a
respeito da qual foram dados passos significativos. “Mais de 50% do
investimento socia do FOSI S é executado sob modalidades descentralizadas;
nimero maior em relagdo a meta presidencial para o ano 2000 (42%) e
muito superior a medida al cancada pelo conjunto do Estado (22%)” .

No caso de assisténcia técnica, assessoria em gestdo e capacitagao,
desenvolvidas pel os organismosintermedi&rios de desenvol vimento (OI D),
o funcionamento é de formadescentralizada, com umaal ocagdo de recursos
realizada por meio da interacdo entre o FOSIS, o governo regional e um
comité técnico de alocacdo regional .

Os processos principais

O Programa de Apoio a Microempresa do FOSIS desenvolve um
conjunto amplo de processos para o desenho, producéo e distribuicdo de
seus produtos. Alguns desses sdo especificos da gestdo do programa em
suas vertentes IFI e OID (processos produtivos), enquanto que outros sao
transversais a todos os programas do FOSIS (processos de alocacéo
orcamentaria, processos de monitoriae avaliagdo de programas e processos
de suporte ou de apoio).

Produtivos

Os produtos de capacitacao, assi sténciatécni ca e assessoriade gestao
amicroempresarios, executados pelos OID, assim como 0 apoio crediticio
por intermédio dos bancos privados (IFl), podem ser descritos e analisados
por meio de seus principai s processos.

Capacitacao, assisténcia técnica e assessoria de gestdao (OID)

Essa modalidade de intervencdo do programa se faz mediante a
realizacdo de oito processos que seguem uma ordem sequiencial. Como se
observa no Diagrama 5, essa cadeia de eventos se inicia com a geragédo da
of erta, seguida pelos processos de formulacdo, avaliacdo ex ante, selecéo e
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Diagrama 5: Processos principais de gestdo do programa de apoio
a microempresa do FOSIS*
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Fonte: Elaboracéo propria

contratacéo de projetos, para chegar ao processo de execugdo, durante o
gual se desenvolvem a supervisio e 0 pagamento aos executores.

Apoio crediticio pelo IFI

Essa modalidade de intervencdo se faz por meio da realizacgo de
sete processos principais, que vao desde a geracdo da oferta até a execugéo
de créditos. Durante aexecucao, desenvolve-se simultaneamente o processo
de supervisdo e, ao final desse, é realizada a execucéo de pagamentos.

A relacdo do programa com o contexto

Para andlisar a vinculagdo do programa com o contexto na gestéo,
partiu-se daidentificacdo de seus atores mai srel evantes e seu pos cionamento
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arespeito do apoi o efetivamente prestado amicroempresa. Osatoresrel evantes
do entorno considerados neste estudo foram os seguintes. parcerias de
microempresarios, governo regional, instituicdo publicano &mbito nacional,
municipios, organismos publicosdo &mbito regiond, entidades do setor privado,
uma diocese e uma universidade. Em uma primeira aproximacéao,
destacam-se dois pontos centrais: primeiro, arelevanciado setor de microem-
presas no pais € evidente paratodos os entrevistados; segundo, o programaé
conhecido em maior ou menor medida de acordo com os atores.

Osaspectos observados pelamaioriados entrevistados s80 0s seguintes:

* em relagdo a comunicagdo e ainformagdo, assinala-se que, a partir
do programa, ndo existem canais formais com instrumentos adequados que
permitam uma comunicacdo fluida e sisteméatica de cardter permanente;

* quanto a percepcdo dos atores sobre os efeitos do programa, em
geral as opinides destacam as mudancas de mentalidade manifestadas nas
formas de administrar seus negocios,

* destaca-se a criagdo de parcerias de microempresarios como
consequiéncia da participacdo em cursos de capacitacdo oferecidos pelas
ONGs selecionadas nas licitacbes do FOSIS. Os entrevistados manifes-
taram criticas, em rel ac&o agestéo do programa, referentesfundamental mente
a externalizagéo.

* a imagem que prevalece é que as ONGs sdo as primeiras
beneficiadas e ndo os usuérios finais do programa. Em relagcdo a isso,
alguns entrevistados mencionam que deveria ser repensada uma nova
relacdo entre o Estado e as organizagbes ndo-governamentais. Dado que
0S recursos sdo transferidos a essas entidades executoras, assinala-se a
utilidade de fazer um registro dos organismosintermediarios com base em
sua experiéncia e o trabalho realizado. Assinala-se que, freqlientemente,
as ONGs intervém e “vao embora’, sem mais compromisso com 0s
resultados da acdo, pelo que, muitas vezes, se perde o trabalho e o
investimento realizados. |sso também se rel aciona com 0 acompanhamento
efetuado uma vez executado o projeto;

* os entrevistados apresentam a necessi dade de que sejam consultados
0s microempresarios, tanto arespeito dos contelidos dos cursos como sobre
0 modo de intervencdo que al cancaria mais impacto.
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Da mesma maneira, necessita-se dar conta do papel fundamental
gue possui 0 municipio, que deveria ser considerado no programa,
incorporando-o e incentivando-o para que tenha um papel mais ativo no
desenvolvimento de politicas einiciativas. Os entrevistados coincidem na
necessidade de contar com um maior conhecimento e compreensdo da
realidade local, dada a pouca flexibilidade do programa para se adaptar e
inovar.

Em congruénciacom asrestrigdes observadas, as contribuicoes propostas
pel os entrevistados se relacionam com o fortal ecimento da sua participacdo no
desenho e nagestéo: traba har em conjunto, em atividades especificaseincentivar
acomplementac@o mediante diangasinteringtitucionais, participar nadefinicéo
de uma estratégia de incentivo produtivo no ambito regional, estimular o
desenvolvimento local, entregar informagdo sobre suas redidades especificas
assim como do contexto econdmico e suas particul aridades.

O programa em uma per spectiva estratégica

Nessa secdo, apresentam-se os resultados da andlise do programace,
dentro dos problemas identificados, aqueles que apresentam o carater de
nos estratégicos. Com base na andlise desses pontos e em suas causas,
foram definidos e xos de mudancado programa, que apontam paraarevisao
daformulacéo e para aintroducéo de melhorias nos processos de trabal ho.
Paraaelaboracéo das propostas, prestou-se atencéo aosfatoresfacilitadores
da mudanca. Também sdo apresentadas algumas reflexdes sobre a questéo
do impacto do programano marco da politicasocial.

Os nos estratégicos

A identificacdo dos néds estratégicos foi realizada em torno de duas
dimensdes. desenho e gestdo. Os de desenho remetem a fatores derivados
da formulac&o do programa, na medida em que os de gestdo se referem a
aspectos dos processos de trabalho dos responsével's pela execugéo.

Por outro lado, adverte-se que alguns pontos criticos ou nés nagestao
serelacionam diretamente com aexternalizagdo dos servicos, o que permite
localizar debilidades no organismo contratante, nos operadores externos e
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na sua vinculagdo. No Diagrama 6 esses pontos ou nés identificados
encontram-se resumidos.

Os n6s do desenho

Diagrama 6: Caminhos estratégicos. desenhos e gestédo do
Programa de Apoio a Microempresa do FOSI S
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Os trés nos identificados na formulagdo estdo fortemente
entrelagados entre si:

Insuficiente definicdo dos objetivos de impacto

O objetivo de impacto do programa — que 0S microempresarios,
trabal hadores e suas respectivas familias melhorem suas condi¢des de vida
materiais e ndo-materiais — € demasiado amplo e ndo inclui critérios que
permitam a operacionalizacdo paraasuamedicdo e avaliacdo. O enunciado
de um objetivo tdo amplo ndo permite aandlise da pertinénciados produtos
entregues pelo programa.

Em relac8o aisso, umaquestéo ndo resolvidano interior do programa
€ a definicdo dos objetivos de intervencdo sobre diferentes aspectos da
problemética social atendida: superar apobreza, criar empregos, incentivar
0 desenvolvimento da microempresa, criar e fortalecer capacidades
empresariai s, ou umacombinacdo detodoseles. O debate sobre os objetivos
remete aorientacdo do programaparao ambito social, o produtivo ou ambos.
Dessaforma, constitui umalimitagdoinicial paraaavaliacdo dasacbesea
introducdo de mudancas no desenho e na gestao.

Produtos insuficientes para resolver a problematica do setor

A andlise deste n6 permite identificar fatores que fazem com que os
produtos do programa sejam insuficientes pararesol ver a probleméticaque
se propde superar.

Um primeiro grupo de causas refere-se a fatores exdgenos que
incidem na capacidade de diagnosti co do problemae nadefini¢do e atualizacdo
dosprodutos:

* auséncia de uma estratégia de desenvolvimento para o setor, tanto
apartir do FOSIS como do &mbito de governo nacional;

» abordagem insuficiente de desenvolvimento local em sintoniacom
processos econdmicos regionais;

» complexidade efragilidade do setor damicroempresaexigindo uma
continua revisado dos produtos do programa, com base em estudos de
demanda e em estudos prospectivos do desenvol vimento econémico;
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* dificuldades multiplas enfrentadas pelos microempresarios e
diferenciadas de acordo com o nivel de desenvolvimento da microempresa
esuarealidade local;

e complementaridade escassa do programa com outros destinados
ao setor.

Outros fatores estéo diretamente relacionados com a definicéo dos
produtos, em relacéo aos quais foi observado criticamente o seguinte:

* tempo deintervencdo insuficiente;

» falta de inovac&o e pertinéncia dos contelidos e metodologias de
capacitacdo e assisténcia;

* ndo se contempla o apoio explicito a organizagdes de microem-
presérios;

* ndo sdo assumidos como objetivo a criagdo de microempresas nem
suaformalizacéo;

* coberturainsuficiente.

Auséncia de segmentacdo da populacdo-alvo

O conceito de microempresanao possui nenhum limiteinferior quan-
to aéareade atividade, escalade operagdo etipo de organizagdo empresarial,
remetendo, portanto, aum setor muito heterogéneo.

A definicdo da populacdo-alvo do programa € muito geral e ndo da
contadasuaenorme variabilidade em termos de suas habili dades e capacidades
adquiridas, as caracteristicas dasuaatividade— que oscilaentre o trabal hador
autdbnomo e o microempresario que possui um of i cina.com cinco pessoas sob
suaresponsabilidade, com diferentesgraus detecnologiaeformalizagdo — e
os rendimentos percebidos, entre outras variaveis.

A consideracdo da heterogeneidade da populacéo-alvo é central
paraumaadequada definicéo dos produtos que sdo of erecidos, assim como
para a determinagdo de seus critérios de alocagdo. Como consequéncia,
existe umaproducdo e distribui¢do que “ homogeneiza” as necessidades, o
gue implica uma inadequada utilizacdo dos recursos em funcéo do seu
impacto potencial. Por outro lado, afaltade diagndsticos sobre a situacéo
inicial dosdestinatérios ndo of erece osinsumos requeridos paraaavaliagdo
dos resultados do programa.
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Os nés de gestao

Foram identificados cinco nés nagestéo do programa, que selocalizam
nos processos condi cionados pela externalizag&o dos servigos:

Deficiéncias na vinculagdo com os organismos executores externos

Observa-se uma fraca regulamentac&o por parte do programa sobre
0s organismos executores na especificacdo de suas obrigaces para
conseguir osresultados esperados. A esse respeito, observa-se que as pautas
e 0 acompanhamento se centram no cumprimento dos padrfes contratuais
de entrega de produtos e n&o na sua pertinéncia ou na qualidade dos bens ou
servigos prestados.

N&o existe um registro de qualificacdo de executores, construido
com base na avaliacdo de desempenho, que tenha efeito sobre as
contratacdes de servicos. A auséncia de uma politica clara sobre essa
matériando operacomo um estimulo amelhoria dessas institui¢des, com
as consequéncias queisso traz para a qualidade e os custos dos servicos.
Esses organismos apresentam um importante grau de vulnerabilidade
financeira, dependendo em grande medida do FOSIS, assim como
debilidades naprofissionalizacdo de seus recursos humanos e atecnologia
de que dispdem.

Debilidades dos organismos executores

A qualidade heterogénea dos produtos em nivel nacional é
consequéncia da diversidade na formulag&o e execucdo dos projetos. 1sso
obedece adebilidadestécnicas dos executores, evidenciadas nosinsuficientes
diagndsticos de necessi dades, em uma deficiente formulagéo dos projetos e
em metodologias de trabalho inadequadas. A execucdo também permite
detectar insuficiéncias na avaliacdo ex ante dos projetos realizada pelos
avaliadores externos, contratados pelo FOSIS.

Sistema de supervisao inadequado

E realizada uma supervisio generalista sobre umagrande quantidade
de proj etos de teméti cadiferente em um mesmo territdrio, que €insuficiente
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para controlar a gestéo e oferecer a informacdo necessaria para a tomada
de decisoes.

Nesse sentido, a contribuicdo da supervisdo ao monitoramento é
escassa e centra-se no controle de cumprimento de atividades e entrega de
produtos, descuidando-se de sua qualidade e pertinéncia. Ostempos de que
dispdem os supervisores sdo insuficientes e esses ndo tém, em todos 0s
casos, as habilidades necessérias paraanalise e acompanhamento dos projetos
sob suaresponsabilidade.

Insuficiente gestdo do entorno

Essené foi definido em relacéo:

* a0 papel que se da ao contexto na gestéo

* acomunicagdo e informagdo entre 0 programae 0s atores externos.

O primeiro se refere ao escasso incentivo ao entorno local da
microempresa e ao i nsuficiente desenvol vimento de gestfes de cooperacao.

O segundo aspecto remete a inexisténcia de canais e instrumentos de
comunicacdo formaise sisteméti cos com os atores externos. Os municipiosndo
recebeminformag&o atuaizada sobre o desenvol vimento do programa, nemdas
acOes previstas a seredizar no seu ambito ou dos resultados obtidos. Dames-
mamaneira, apromocdo dos servicos do programando al cancaaslocalidades.

LimitagBes do monitoramento e a avaliacao

A partir doinicio do programa, foram realizados diferentes estudos e
avaliagles, assim como também houve mudangas importantes no nivel
institucional. M as s80 escassas as agdes concretas que dao contaglobalmente
deum aprendizado internalizado depois de anos de execucao, como resultado
daintervencdo do FOSIS.

Foi assinalada, em relacdo a isso, a escassa articulacéo e a falta de
integralidade do monitoramento e da avaliacdo, que ndo permitem obter
informacdo suficiente sobre a efetividade alcancada.

Diferentes problemasforam identificados: insuficiente monitoramento,
diversidade de avaliagOes com objetivos diferentes e resultados ndo compa-
révels, auséncia de avaliacBes sobre gestéo (interna ao FOSIS) e escassa
retroalimentagdo, desde a gestdo regional a geréncia central, entre outros.
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Os caminhos estratégicos

O esguema seguinte resume as agdes principai s contidas nas propostas
de mudanca a fim de melhorar a eficiéncia e o impacto do programa:

Os caminhos de mudanca relacionados com o desenho

Um primeiro requisito da mudanca estratégica reside na superagdo
dos nésidentificados na definicéo de objetivos, popul agdo-alvo e produtos
do programa, o que é prioritério, dadaasuadiretaincidénciasobre oimpacto
do investimento.

Isso exige uma andlise dos diagndsticos disponiveis no setor, junto
com estudos complementares que permitam uma melhor compreensdo do
problema e uma aproximacéo a heterogeneidade de caracteristicas e
necessi dades da populagdo af etada. A partir de um diagndstico mais preciso,
é possivel definir os objetivos de impacto do programae, em funcgéo disso,
desenhar ou gjustar os produtos que, com os recursos adequadaos, permitam
obter as mudancas esperadas nos destinatarios.

Asacdes aempreender teriam como resultado os seguintes produtos:

* diagndstico atualizado sobre a problemética do setor, a partir da
consideracdo de diferentes variaveis, causas e efeitos;

* diagndstico preliminar sobre as necessidades da popul agdo-avo,
gue contempl e sua diversidade e heterogeneidade;

e caracterizacdo global e por segmentos da populacdo-alvo, que
permitaidentificar “tipos’ de microempresério de acordo com caracteris-
ticas e necessidades,

* defini¢do das&reas deintervencdo do programa, objetivos deimpacto,
metas, pressupostos, indicadores de obtencéo e fontes de verificacao;

* desenho ou gjuste dos produtos atuai s aos objetivos de impacto do
programa;

* identificac&o de riscos, alcances e limitacdes da intervencao.

Para o desenvolvimento das acdes propostas, sugere-se a consti-
tuicdo de um comité técnico ad hoc, em que participem os atores respon-
saveispelo programa, do nivel central eregiona do FOSIS, o Departamento
de Avaliac&o de Impacto e o programa de apoio da Sociedade Alema de
Cooperacao Técnica(GTZ) parao desenvolvimento do incentivo produtivo
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no interior do FOSIS. Uma vez formado esse grupo e definido um plano
de trabalho, deveriam ser desenvolvidos mecanismos e instancias de
participacdo ativa dos beneficidrios e executores externos, de modo a
garantir um olhar amplo sobre o problema social e as alternativas de agéo
para a sua superacdo. Finalmente, os produtos teriam de ser validados
com outros atores externos vinculados com o incentivo produtivo e o
desenvolvimento local.

E fundamental considerar einsistir na participac&o dos beneficiarios
nas instancias de redesenho do programa.

As propostas de mudanca a respeito da gestdo

Os nos identificados, isso é, aqueles problemas presentes na
organizacdo e gestéo do programaque limitam criticamente as possi bilidades
de aumentar a eficiéncia e o impacto das acles, permitem construir dois
procedimentos centrais de mudanca estratégica:

* 0 desenho e aimplementacdo de um sistemaintegrado de monitora-
mento e avaliagdo, que se articulem com o desenvolvimento de estratégias
de comunicagdo e coordenagdo com 0s atores centrais do contexto.

* 0 fortalecimento da execucéo dos servicos, mediante ajustes nos
mecani smos de vinculagdo do FOSI S com os organismosintermediarios no
marco do programa e as agdes orientadas ao fortalecimento do setor.

Sistema I ntegrado de M onitoramento
eAvaliacdo delmpacto

A aplicacdo de um sistema de controle de gestéo, acompanhamento
eavaliagdo deimpacto dos programas FOSI S esté orientada para conseguir
mais integralidade das a¢Ges e dos resultados que favorecam a tomada de
decisbes e do aprendizado organizacional .

Paratanto, um fator facilitador importante € que atualmente 0 FOSIS
teminiciado o desenho de um sistemanacional de supervisdo, junto comum
sistemade avaliagdo de desempenho das diferentes unidades e do pessoal .

Propde-se que o novo modelo aloque mais responsabilidade e
autoridade as diregBes regionais em relacdo a avaliagdo de resultados e
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impacto dos projetos. Da mesma maneira, deveriam ser geradas instancias
de participacdo dos executores, dos beneficiarios e de outros organismos
locais competentes na matéria.

A oportunidade e as caracteristicas do desenho de um sistema des-
sa natureza permitem incluir a defini¢do de estratégias e mecanismos de
coordenac&o e comunicagdo com os atores do contexto, que devem ser
identificados e incorporados na gestdo. N&o somente interessadefinir sua
participac@o no acompanhamento e avaliacdo dos projetos, mas também
sua posicdo na rede de comunicacgdes do programa.

Sugere-se uma estratégia de comunicagdo e informacéo fluidacom
0 entorno, por meio de mecanismos tais como: informativos que conte-
nham, por exemplo, as comunidades nas quais se estaintervindo, novida-
desarespeito do desenvolvimento do programa, resultados daintervencéo,
projecdes do programa e outros. De forma complementar, deve-se
acrescentar uma instancia de intercdmbio de conhecimento e informagéo
para potencializar e melhorar as agdes empreendidas.

Com tal fim, também sera importante aprofundar a abordagem de
gestéo centradano territorial que, embora sendo pertinente para organizar
aintervencao social, requer mais atencao da especificidade setorial.

O estudo realizado sobre opinides de atores relevantes para o
programa permite destacar, como fator facilitador, sua disposi¢cdo em
participar erealizar diferentes contribui¢des: coordenagéo interinstitucional,
definicdo em conjunto das estratégias de incentivo produtivo regional e
desenvolvimento local, intercAmbio deinformag&o, entre outros. E possivel
dizer que haum entorno favorével parao desenvolvimento do programa, e
estdo dadas as condi¢cbes para melhorar e potencializar a relacdo com
esse mediante acOes concretas.

Isso permitirafortal ecer as agdes orientadas amelhorar aintervencao
territorial do FOSIS. A definicdo de indicadores de monitoramento e
avaliacdo dos projetos permitird acordar os requerimentos de habilidade
técnica-profissiona e os procedimentos mais adequados de articulacéo
com atores do contexto.
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Fortalecimento da execucado

A segunda proposta corresponde a importancia estratégica de
fortalecer a execucdo por meio do aperfeicoamento dos mecanismos de
regulamentacdo e dos organismosintermediarios.

O chamado terceiro setor tem um papel importante no desenvolvimento
do pais, particularmente quando o tamanho do Estado tem sido notoriamente
reduzido nas Ultimas décadas. Nesse sentido, as ONGs e 0s organismos
intermedi érios de desenvolvimento sem finslucrativos (Ol D) deveriam cons-
tituir o eixo emtorno do qual se mobilize e organize a sociedade civil: estéo
préximos da gente e de seus problemas, conhecem o trabalho local, tém
vocacdo de servico.

No atual cenario, em que os diferentes setores tém modificado a sua
posicdo e 0 seu papel no desenvolvimento do pais, o FOSIS tem a
oportunidade de contribuir apartir de seu ambito de intervencado, devido ao
fato de ser um referencial na area da agdo social. Parao FOSIS, o terceiro
setor é chave namedidaem que delega, para este, aformulacdo e execucéo
dos projetos. O melhoramento da eficacia e eficiéncia da execucéo exige,
por parte do programa, uma melhor regulamentacdo em relacéo aos
mecanismos de externalizacéo.

Foram identificadas, em relacdo e esse tema, trés linhas de atuacéo:

* a criacdo de um registro de organismos intermediérios e sua
qualificagdo com base em critérios de qualidadeinstitucional

e uma maior especificagdo das obrigacOes desses organismos' a
respeito dos resultados esperados sobre 0s destinatarios;

* um sistemade avaliac&o de desempenho que alimente as sucessivas
contratacBes e que a0 mesmo tempo se constituia em um estimulo a
melhorainstitucional .

A construcdo dessa proposta relaciona-se com as demais propostas
de mudanca. O redesenho do programa permitira identificar padrfes de
gualidade em func&o dos servigos definidos e do impacto esperado, osquais,
por sua vez, sdo um insumo central para definir as condi¢des que devem
reunir os operadores externos e os requisitos de qualidade aos quais devera
gjustar-se a sua atuagao.
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Por outro lado, o desenho do sistema de monitoramento e avaliacdo
implicaadefinicdo deindicadores de qualidadeinstitucional e desempenho
gue alimentem o acompanhamento dos operadores externos. Por suavez, 0
desenvolvimento de estratégias de comunicacéo e coordenacdo com atores
do contexto € umafonte importante de di sseminacao das experiéncias e das
recomendacoes para 0 melhoramento da gestéo.

O fortalecimento institucional € central, na medida em que uma
melhor regulamentacéo do setor de organismos intermediarios ndo é
suficiente para aprimorar os produtos do programa. Foi observada a
necessidade de desenvolver acdes de transferéncia tecnolégica e de
estimulo acoordenagdo institucional que contribuam paraumamaior solidez
e sustentabilidade do setor.

Cabe destacar a importancia de considerar a descentralizagdo no
desenho entre as mudangas propostas. Paratanto, seraimportante discernir
entre a descentralizac@o de decisOes estratégicas e de focalizagdo que
deveriam ser mantidas no FOSIS, sgja no nivel central ou das direces
regionais, e aguelas que remetem ao apoio para a formulagdo e execucéo
de projetos, o0 acompanhamento dos usuarios e 0s impactos a can¢ados.

A participacao de organismosdo nivel local ou regional naformulacdo
e 0 acompanhamento das a¢cBes € umaviade fortal ecimento e aprendizagem
sobre as necessidades sociais e as alternativas adequadas para sua
superacdo. Dessaforma, é relevante o desenvolvimento de estratégias para
aparticipacao dos beneficiarios, que permitam suaincorporacdo como atores
ativos nos processos da gestéo.

Paraguai: O Programa de | nvestimentos Sociais
(PROPALIS) da SecretariadeAcéao Social (SAS)

I ntroducao

O Programade Investimento Social (PROPAIS) é umainiciativa de
politica publica sem antecedentes no Paraguai, cuja execucdo foi iniciada
em meadosde 1997. Constitui um dos tltimos fundos de investimento social
criados naAmérica Latinacom o apoio financeiro do BID.
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Seu principal objetivo é contribuir paramelhorar aqualidade devida
dos grupos sociais mais vulnerdveis mediante o financiamento de projetos
orientados a satisfazer demandas sociais relacionadas com saneamento
ambiental, atencdo a salde, alfabetizacdo, capacitacdo, servigos socias e
projetos produtivos.

Para os efeitos da pesquisa, o periodo de execucao considerado tem
sido o transcorrido entre os meses de setembro de 1997 e outubro de 1998.

M etodologia

O estudo da gestéo social do Fundo de Investimento Social (FIS) do
Paraguai se sustenta na racionalidade da pesquisa-acéo, realizando
aproximagdes sucessivas com os diferentes atores envol vidos em suagestao.
Nessa pesquisa se entrel agam trés momentos metodol 6gi cos que permitem
descrever 0 processo: diagndéstico organizacional, analise estratégica e
desenho de intervencéo.

Essasinstancias permitem encadear avisao de diferentes atores, para
elaborar o diagndstico e chegar aum consenso sobre as mudangasrequeridas.
Paraisso, foram utilizadosinstrumentos qualitativos, taiscomo gruposfocais,
workshops, entrevistas em profundidade, questionariosanbnimos, observacdo
participante e analise documental .

A seguir, sintetiza-se 0 contelido dos principai s momentos da pesqui sa.

a) Diagnodstico organizacional. Possui, como vertentes
complementares, aanalise da documentacéo existente e aconsulta, com
informantes-chave, paraidentificar as variaveis que limitam ou contri-
buem a gestdo do programa. Esses antecedentes permitem fazer uma
primeira aproximagdo aos problemas sociais e aos aspectos formais e
informais da gestdo do FIS (processo, estrutura, funcdes, clima e
incidénciado contexto).

Os instrumentos foram elaborados atendendo a particularidade de
cada ator, cuidando que a informacdo fosse incorporada nas variaveis
previamente identificadas

Foram realizadas entrevistas focalizadas com os atores relevantes
(gerentes, beneficiérios, representantes do Banco Interamericano de
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Desenvolvimento — BID —, ministérios sociais, unidade financeira da
Presidéncia da Republica, ONGs, consultores). Com os beneficiarios do
programa, foram formados grupos focais, e aos profissionais e técnicos do
FISfoi-lhesformulado um questionario auto-administrado, complementado
com workshops e entrevistas.

b) Analise estratégica. Integraos elementos do diagnostico preliminar
da etapa anterior, no qual foram realizadas as seguintes tarefas:

* Andlise simplesdefreqiiéncias por meio deumamatriz devaridveis
e atores para a mesma unidade de andlise.

* Andlise cruzada, que relaciona as opinides dos diferentes grupos
de entrevistados para determinar suas coincidéncias e diferengas em cada
uma das variaveis.

* Andlise de coeréncia (ou causalidade entre varidveis), querelaciona
os resultados da “andlise cruzada’ considerando o desenho, a gestéo, a
participacéo e as organizages sociais.

A légica subjacente é que os atores que intervém na gestdo tém
relaces deinter-dependéncia, pel o que somente suaanalise conjuntapermite
visualizar adequadamente a rede que constituem.

A partir davalidagéo das estruturas causais, sdo identificadas aslinhas
deintervencdo com o objetivo de orientar agestdo do programaparao impacto.

c¢) Elaboracéo da proposta. A partir do consenso sobre os eixos de
mudangca, sdo identificados, selecionados e operacionalizados os caminhos
estratégicos sob o critério da viabilidade da sua aplicacéo.

Existe umadinamicadeintercAmbio e g uste com os profissionaise
técnicos do programa, com o fim de priorizar as a¢les requeridas pelas
intervencdes previstas. E incorporada a opinido de especialistas e
tomadores de decisdes para definir a cronologia, a sequéncia e 0s
responsaveis pelas acdes especificas.

O problemadapobreza

A pobreza se manifesta em diferentes aspectos davida socia e afeta
demaneiradiferenciadaaosgrupossociais. Com ademocracia, foi instaurado
um processo de maistransparénciae visibilidade dos problemas sociais que,
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entre outras coisas, € expresso na vontade politica para articular uma
estratégia de mudanca social.

A iniciativade constituir um Fundo de I nvestimento Socia corresponde
a0 objetivo deintroduzir maisflexibilidade, rapidez e eficiénciana solugéo de
problemas sociais urgentes dos grupos mais vul neréveis da sociedade. Permite
integrar avisio e ascontribuigdesde diferentes atores (organizagdes comunitarias,
ONGs, fundagdes, setor privado em geral) nasolucéo dos problemas socials.

Aspectos institucionais e financiamento

O programa é executado por intermédio da Secretaria de A¢do Socia
(SAS)™, brgdo daestruturaadministrativavinculado aPresidénciadaRepUblica

Podem ser executores de projetos e ter acesso ao financiamento do
Programa entes do setor publico e privado: governos, municipios, 6rgaos
descentralizados do governo central, ONGs, organizagdes comunitarias ou
associacdes de bairro e cooperativas de produtores e semelhantes.

Descricéo do programa

Objetivos

O objetivo geral do Programaé o melhoramento daqualidade devida
das populagdes em situacdo de vul nerabilidade e extrema pobrezano Paraguai
mediante o financiamento de projetos sociais e a promog¢do de medidas de
racionalizacdo e de focalizac8o da despesa publica em bem-estar social.

Asprincipaislinhas de intervencéo do PROPAI S estéo relacionadas a
execucdo de pequenos projetos deinvestimento em obras e servigos, destinados
aatender a popul agBes em situagdo de extrema pobreza e grupos vulnerdveis.

Caracteristicas do servigo

Osbens e servicos que o programa oferece se diferenciam de acordo
com os projetos, que podem ser classificados em:

* produtivos ou de geracéo de renda— apdiam o desenvolvimento de
peguenas unidades de producéo;
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* saneamento ambiental — consistem naimplantagcdo, construcéo ou
recuperacdo de: 1) servicos de salde simples (latrinas, pocos sépticos,
banheiros); 2) abastecimento de agua potével (pogos artesianos, pogos e
outros), e 3) educacdo sanitéria e ambiental.

* educacdo e capacitacdo — destinados a infra-estrutura (construgao,
reformaou reabilitacéo), equipamento de centros educacionai s e capacitacéo
parajovens e adultos;

* salide — seu objetivo é apoiar a operacao, a construgdo, a ampliacdo
ou a reabilitagdo de servicos de: 1) atendimento basico de salide em zonas
rurais ou urbano-marginais, 2) reabilitagdo de deficientes fisicose mentais; e
3) atencdo especial em salde, requerida por grupos vulneraveis,

* servigos sociais — dirigidos a construcdo, expansao e operacdo de
servigos integrados de atencdo a criancas de rua, servicos de atencéo a
mulheres, jovens e ancidos, creches infantis e domiciliares e centros
comunitarios.

Modelo de gestdo

O model o de organi zacdo e gestao do programa estrutura-se emtorno
da externalizacao dos servi¢os. O organismo estatal tem sob sua
responsabilidade a convocagéo das entidades, a definicdo das pautas que
deverdo reunir os projetos sel ecionados para 0 programa, sua aprovagéo, o
financiamento de 90% dos custos estimados e a supervisdo das acoes.

As entidades executoras devem realizar a deteccdo de necessidades
de grupos que retinam as condic¢des de populagdo-alvo definidas pelo
programa, a elaboracdo de projetos de acordo com as pautas de desenho e
apresentacdo e, em caso de serem aprovados, a execucdo das acdes de
acordo com aprogramacao acordadae osresultados comprometidos. Devem,
além disso, contribuir com 10% dos recursos requeridos e fazer frente aos
custos de desenho e coordenacdo da execucdo, que ndo recebem
financiamento algum por parte do Fundo.

Esse esquemade distribui¢do de funcbes sugere o forte entrel acamento
das ages desses atores, que se condicionam mutuamente no desempenho
do seu trabalho.
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O programa em uma per spectiva estratégica

A gestdo se vé afetada por fatores externos e internos a organizagdo
responsavel pelo programa.

Como resultado do estudo, foram identificados cinco pilares nodais
gue atuam como limitantes para a consecucéo dos objetivos de impacto
propostos. Foram agrupados de acordo com as possibilidades de exercer
influéncia sobre eles. remotos, isto é, aqueles sobre os quais é dificil
influenciar; imediatos, aqueles sobre 0s quais € possivel atuar em grande
medida e, por ultimo, internos, sobre os quais a SAS possui um altissimo
grau de capacidade de incidéncia. Eles séo:

* nos do contexto remoto: falta de uma politicasocial;

* nds do contexto imediato: incapacidade das entidades executoras,
debilidade da participagdo comunitaria;

* nés internos: debilidade de desenho do programa e debilidade da
gerénciainterna.

Esses fatores remetem a pertinéncia do diagnéstico social e
institucional e a sua expressao em termos de desenho e gestéo.
Efetivamente, certas limitagdes do desenho do programa néo conseguem
gerar condicOes adequadas para instrumentar o desafio que essa nova
proposta contém para o pais, queimplica, entre outras coisas, externalizar
as prestacfes de servicos. Além disso, a prépria organizacdo adotada, do
ponto de vista da organizacgéo interna e o perfil das entidades externas,
ndo chega aresponder com efetividade aos requerimentos de uma gestéo
flexivel devido adeficiéncias que repercutem nasua capaci dade de resposta
e aprendizagem.

Os noés do contexto remoto

O primeiro né se situa no contexto remoto e serefere afalta de uma
politicade Estado em matériasocial, 0 que repercute naagendade prioridades
no campo do acionamento politico. Essasituacdo é o resultado dainstabilidade
politicaexistente durante o periodo de andlise, e afeta o processo de tomada
de decisBes, assim como a composicao dos hiveis gerenciais e segundo
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escaldo. Também influi o incipiente processo de democratizacéo e
consolidacdo dainstitucionalidade publica.

Os no6s do contexto imediato

No contexto imediato, foram identificados dois pilares nodais: debi-
lidade na gestéo das entidades executoras e debilidade na participacdo
comunitaria, sobre 0s quais o programa pode incidir mediante estratégias
de promocéo e fortal ecimento.

O desenho néo previu o financiamento, por parte do programa,
dos custos derivados da formulacdo e gestdo dos projetos, situacdo
incomum nos fundos de investimento social que, ao externalizar os
servigos, contemplam o pagamento pela gest&o do projeto. Isso
provavelmente explica porque o programa ndo tem obtido resposta
positiva das poucas entidades do meio dotadas com capacidade e poten-
cial para a consecucao dos objetivos buscados.

A oferta de projetos concentra-se em organizagdes de caréter
filantrdpico, tais como entidades religiosas, associactes, comissdesde pais
edevizinhanga, entre outras. Essas entidades apresentam, viade regra, um
fraco desenvolvimento institucional, expressado em sua falta de registro
juridico, acarénciade estatutos ou normas gerais einsuficientes competéncias
profissionais para aformulacéo e gestdo de projetos sociais.

As debilidades de gestdo centram-se em trés éreas, conforme sdo
apresentadas no Diagrama 7.

Diagrama 7: N6 do contexto imediato: debilidade na gestdo das
entidades executoras

Gestdo das entidades
executoras
A
| |
Deb_| ! Ifj ades Deficiéncianapratica Coberturaterritoria

e restrigdes para X o

~ . de projetos limitada

aformulacéo de projetos

Fonte: Elaboracéo propria
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Asdebilidades que as entidades executoras apresentam naformulacdo
eimplementacdo de projetos, assim como nalimitada coberturaterritorial,
explicam seus problemas de gestéo.

Quanto a debilidade da participacdo comunitaria, apdia-se no fato de
gue, a medida que se torna mais aguda a pobreza, a probabilidade de se
organizar e demandar servicos diminui. No Diagrama 8 sdo identificados
trés aspectos que incidem na participagdo comunitéria.

Diagrama 8: N6 do contexto imediato: debilidade da participacdo
comunitaria

Participacdo
comunitéria
A
Demanda Conhecimento Participagao
socia do programa naformulagéo

Fonte: Elaboragdo propria

O modelo de externalizacdo assume que as populacbes vulneraveis
tém capacidade para expressar suas demandas, as quais sdo traduzidas em
projetos; contudo, a experiénciado Fundo assinalao contrario.

Os no6s do contexto interno

Neste nivel, encontram-se dois dos pilares mais importantes em
relacdo as atas possibilidades de atuar sobre eles, que sdo a debilidade do
desenho do programa e a geréncia interna deste.

No que se relaciona ao desenho, foram identificados varios fatores
gue incidem em sua debilidade, como mostrao Diagrama 9.

A concepcdo inicial do programasupde a existéncia de entidades com
suficiente capacidade para redlizar as tarefas de identificagdo, formulagéo,
execucao, operacdo e avaliacdo de um projeto social. No entanto, isso néo
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condiz com a capacidade mostrada pelo setor com relagéo a sua
institucionalizagdo, 0s recursos humanos e as tecnologias de gestéo. A iss0,
acrescenta-se que, em muitos casos, ndo dispdem de recursos, o que ndo lhes
permite fazer frente a exigéncia de contar com fundos de contrapartida.
As principai s debilidades do desenho s8o explicadas pelaslimitagbes do siste-
ma de avaliacdo, a complexidade das pautas de apresentacéo de projetos, os
critérios utilizados para a selegéo, aimprecisao dos objetivos de impacto e a
escassa capacidade das entidades executoras.

Diagrama 9: NG interno: debilidade de desenho do programa

Desenho do programa
A
Capacidade - Critérios de Sistemas de
nas entidades doebijrf]t;)\;gfo selecd@o ljzl;;ft;eém avaliacéo
executoras de projetos a ¢ do programa

Fonte: Elaboracéo propria

Quanto ao segundo pilar nodal identificado no sistema interno,
denominado gerénciainternado programa, compreende todo o relacionado
com o gerenciamento das ac¢fes de responsabilidade do organismo estatal.
Foram identificadas quatro variaveis, nas quais estdo localizados os nés
explicativos de deficiéncias ha geréncia (Diagrama 10).

Diagrama 10: N6 interno: debilidade da geréncia do programa

Gerénciainternado programa

?
| | | |

Clima Geréncia Posicéo
organizaciondl Marcado social derecursos institucional
g financeiros daSAS

Fonte: Elaboracdo propria. 2Secretaria de A¢do Social
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Aspropostasdemudanca

O esforco de sistematizacdo e priorizacdo de acdes trabalhadas
pela equipe do programa, mediante workshops e entrevistas focalizadas,
apontaa passagem de umalégicade produto a outrade impacto, adequando
0 desenho e a capacidade de aprendizagem e regulamentacdo (monito-
ramento e avaliacdo), em complementacdo com acdes destinadas a forta-
lecer as entidades intermediarias como uma forma de gerar condicdes
para a externalizacéo.

Estratégias de intervencéo

As prioridades de intervencdo sobre os nés permitem definir duas
estratégias centrais, em torno das quais sistematizam-se as agfes®™.
A primeirarelaciona-se com o desenho, e contempladuas|inhas deintervencéo:
umadelasrefere-se ao gjuste daformulacdo do programano que diz respeito
adefinicéo do impacto, os critérios de al ocacéo de recursos, afocalizaco ea
avaliacdo. A outralinhaorienta-se paraadefinicdo de um marco ingtitucional
que contribua para o fortalecimento da politica social, com base em uma
integracdo mais horizontal das diferentes agéncias especializadas.

O outro eixo estratégico dirige-seaviabilizar aexternalizacdo de servicos
por meio do fortalecimento da oferta e da demanda, em um cendrio em que o
Estado incremente sua capaci dade de regulamentacéo daqualidade, pertinéncia
eimpacto dos projetos. Dessaforma, sdo definidos dois ambitos de interven-
¢do: as entidades executoras, cujo fortalecimento é condicéo necessaria para
uma sati sfatdria execucdo do conjunto de projetos que integram o programa,
eagerénciainterna, daqua sedemandaumacapacidade de acompanhamento
da execucdo que contribua para o melhoramento continuo da qualidade.

As principais acGes propostas

Desenho do programa

Asacles orientam-se aconsecucao ef etivados objetivosdo programa
(impacto), a atencdo dos setores mais vulneraveis (focalizagdo) e as
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possibilidades de acompanhamento do programa (avaliagcéo). Podem ser
resumidas da seguinte forma:

* Melhoramento do impacto: umadas primeiras acdes consistiraem
estabelecer as dimensdes de impacto e de produto para o programa e 0s
projetos. Espera-se conseguir uma especificidade na definicdo do impacto,
arevisao e adequagao dos critérios de sel ecdo e as pautas de apresentacéo
de projetos.

* Melhoramento dafocalizag&o: paratanto, sdo definidas duaslinhas
principais detraba ho; o mapeamento estratégico dafocalizacdo e, namesma
direcdo, a distribuicdo de recursos por area geografica e setores, 0 que
facilitara a descentralizacdo das acOes.

» Estabelecimento de um sistema de avaliagdo do programa: as
possibilidades de atualizacdo do conhecimento e a obtencéo da efetividade,
eficiénciaeimpacto exigem ainstauracdo de um sistemade monitoramento
e avaliac&o dos diferentes processos do programa e dos projetos. Para sua
gestéo, contempla-se a realizacdo de uma avaliagco intensiva de projetos
em forma aleatoria

Fortalecimento das entidades executoras

Asacdes nesse &mbito estéo orientadas paraamelhoriana qualidade
dos projetos mediante o fortalecimento da capacidade técnica e de gestéo
das ingtituicdes, que tém aresponsabilidade da externalizacdo de servicos.
Para tanto, propde-se:

e capacitacdo das entidades executoras em formulagéo e gestdo de
projetossociais,

* desenvolvimento de um sistema de qualificacdo das entidades, que
permita alocar a execugdo aguelas que demonstrem mais capacidade;

* estimulo & participacéo de entidades descentralizadas, com o fim de
responder deformaadequadaadispersio ediversidade dosgruposvulnerdveis.

Geréncia interna

Neste campo, as acles estéo fortemente entrelacadas, na medida
em gque modificacdes na definicéo dos processos podem implicar mudancas
naestruturae ao mesmo tempo demandar novas competéncias profissionais
por parte das equi pes técnico-administrativas.
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Asprincipaisagdes propostas podem ser resumidas da seguinteforma:

* Melhoramento daestruturaorganizaciona : nesseambito, visualizam-
seas seguintes agdes: implementacdo de estagios profissionali zantes rotativos
para o pessoa nas diversas unidades; coordenaco e sistematizacdo dos
procedimentos coincidentes de responsabilidade das unidades responsaveis
pelo acompanhamento e pela administracdo. Dada a externalizacgo dos
servicos, € fundamental uma sblida estratégia de comunicacdo com as
entidades executoras e uma maior presenca in loco para supervisionar 0s
avancos e difundir as experiéncias.

* Melhoramento dos processos: a definicdo de um plano de acéo
anual constitui uma orientacéo Util para o funcionamento do programa.
Por outra parte, é indispensavel contar com uma padronizagéo da
qualidade dos servicos prestados.

O Programa deve contar com a participacéo das entidades com mais
experiénciano campo de agdo dadreasocial, convocadas mediante chamadas
de licitacdo publica. De maneira concomitante, devem ser desenhados
pacotes de projetos de modo aresponder ademandas enfatizadas pela SAS,
mas n&do identificadas pelas entidades externas.

Conclusbes

A andlise redlizada sugere que a gestéo orientada para o impacto do
programa requer, em primeiro lugar, condi¢des ingtitucionais que evidenciem
sinais claros da politica na qua esté inserida; em segundo lugar, assegurar as
condi¢Bes minimas paraaexternalizacdo de servigose, por Ultimo, umaorgani-
zaca0 com capaci dade de gestdo dirigidaao melhoramento continuo das agoes.

Destacam-se osaspectosrel acionados com aexternalizaggo dos servicos,
dada aimportancia que tém para o melhoramento da gest&o do programa

A externalizacdo dos servicos

A participagdo socia constitui um elo fundamental como dispositivo
delegitimidade politica, sustentabilidadeinstitucional e sintoniaentre oferta
e demanda, que em conjunto contribuem paratornar vidvel a obtencdo dos
objetivos deimpacto.
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Nesse sentido, a criagdo de condigBes para a externalizacdo € uma
iniciativade grande envergaduraque deve ser assumidacomo politicade Estado.

O desenho origina do PROPAIS assume que 0 pais conta com as
condicOes para externalizar a prestacdo de bens e servicos sociais a ONGs ou
aoutrasinstituicdes. Supde-se que as entidades i ntermediarias tém capacidade
suficiente para detectar demandas sociais das diferentes populagdes-alvo do
programa, assim como paraformular e administrar projetos sociais.

No entanto, os resultados da pesquisa assinalam que tais requisitos
ndo se cumprem, o que funciona como uma forte restricdo para a
externalizac8o, na medida em que existe:

* uma limitada of erta de fornecedores

* escassa habilidade técnicae profissiona paraformular, administrar
e detectar demandas de popul agbes-alvo heterogéneas

* insuficientes mecanismos de monitoramento e avaliagéo.

Para conseguir umaexternalizacdo efetiva é necessario o cumprimento de
certosrequisitos que permitam aformacéo de um mercado de prestacbes socials.

Sua implementagcdo em uma perspectiva sistémica exige o fortaleci-
mento de seus diferentes componentes: da oferta (fornecedores), dademanda
(participagéo social) e do papel do Estado (programa) como regulador.

A oferta deve ser suficiente para gerar uma adequada concorréncia
com qualidade técnica e profissional por parte dos potenciais fornecedores
de servigos (ONGs ou outras).

A participagcdo da comunidade contribui para o impacto do projeto,
visto que sua debilidade € um fator que coloca desafios ao programa e as
entidades intermediérias. A demanda potencial ndo se traduz em propostas
de mudanga caso ndo exista participagdo comunitérianaformulagdo e gestéo
de seus projetos. Portanto, é necessario compensar a introdugdo de
mecanismos de mercado com uma participacdo cidada informada e ativa.

O papel regulador e orientador do programa (Estado) também apresenta
uma série de desafios vinculados a definicéo de critérios e prioridades paraa
selecdo de projetos, o estabel ecimento de obrigacfes contratuai s transparen-
tes que especifiqguem a qualidade das acdes e dos produtos esperados, € 0
desenvolvimento de um sistema de monitoramento e avaliagdo que permitao
aprendizado e, como conseqguiéncia, o melhoramento daintervencao.
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Em sintese, a externalizac&o na prestacéo de servicos requer contar
com uma “méo visivel” nas areas em que o0 Estado esté delegando acdes,
pois o perigo de falhas de mercado aumenta caso ndo existam regras claras
e mecanismos de controle e incentivos adequados.

Algumas lighes resultantes da metodologia utilizada

No Quadro 9, estdo resumidas as principais caracteristicas dos
enfoques metodol 6gicos nos casos estudados.

O estudo da gestdo social exige analisar a dimenséo contextual e a
organizacional. A primeira inclui os aspectos que afetam a gestdo, mas
gue estdo forado controle do programa (estabilidade politico-institucional,
mecanismos de regulamentacéo, participacdo social e tendéncias sociais
e econdmicas). A segunda considera os aspectos formais e informais da
gestdo interna.

A experiéncia da pesquisa permite levar em consideracéo algumas
consideracOes para o estudo da gest&o dos programas sociais.

Quadro 9: Sintese dos estudos de caso, 1997-1999

Argentina Brasl
Orientagdo Processos (andise do Funcdes e estrutura
substantiva valor agregado)
Principais Workshops Workshops
instrumentos Gruposfocais Gruposfocais
utilizados Entrevistas com atores e Entrevistas com atores
informantes-chave einformantes-chave
Informag&o secundaria Informag&o secundaria
Modelo quase-
experimental (avaliacéo
deimpacto)
Observacdo participante
Periodo de 1997 Agosto 1997- agosto
estudo 1998
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Quadro 9: Sintese dos estudos de caso, 1997-1999 (continuagao)

Chile Colémbia Paraguai
Orientagdo Estrutura, I dentificacdo de I dentificacdo de
substantiva  processos, pontos nodais pontos nodais
gestao Andlise de Andlise do
participativae contexto contexto
identificacéo
de pontos
nodais
Principais Workshops Prospectiva Entrevistas
instrumentos  Gryposfocais andlise estruturadas
utilizados Entrevistas (?Stl’utural , Grupos focais
com atorese ggag‘;?e?e Workshops
informantes- ' 2
o método Delphi Observacéo
Chave Planificaca participante
Modelo C0 3
quase. estratégica: I nforma,gao
. matriz DOFA, secundaria
experimental o
(avaliacio de missdo, visao
impacto) Modelo quase-
Informagéo expm m?ntd
secundaria (avaliagao de
impacto)
Informagéo
secundéria
Periodo de Agosto 1997- Agosto 1997- Agosto 1997-
estudo julho 1998 Fevereiro 1999 outubro-1998

Fonte: Elaboracéo propria

* As mudangas politicas e as turbuléncias contextuais, inerentes a
gestdo social, exigem paraseu estudo umaabordagem metodol 6gicaflexivel
e um envolvimento ativo dos atores que intervém no processo.

e A extensdo da pesquisa afeta ab compromisso das autoridades
vinculadas por intermédio dos ritmos e dadinémicadas conjunturas politicas.
E importante sincronizar o tempo metodol 6gico com os tempos politicos e
desenvolver uma estratégia que permita combina-los. Na selecdo dos
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instrumentos, € necessario privilegiar agueles que geram participagédo dos
atores e tenham uma répida aplicacéo.

* E conveniente programar momentos de reflex&o nas equipes de
pesquisa para aprofundar a conceitualizac@o e compartilhar estratégias.
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ANEXO |1

UM SiIsTEMA INTEGRADO DE FORMULACAO,
AVALIACAO E MONITORAMENTO DE
PROGRAMAS E PROJETOS PARA A

GESTAO SOCIAL

Introducao

Os programas e proj etos sociai s apresentam diferentes caracteristicas
de acordo com os setores que atendem, suas modalidades de gestéo, formas
de financiamento, modelos utilizados para a avaliaco ex ante e ex post,
bem como o sistema de acompanhamento com que contam.

Os sistemas de monitoramento e avaliacdo utilizados, por sua vez,
s80 executados de diferentes maneiras:

* centram-se preferencialmente na avaliagdo ex ante ou na ex post.

* as metodologias de avaliacdo alternativamente usadas séo custo-
beneficio, custo minimo, custo-impacto, impacto ou participativa.

» 0 monitoramento nem sempre é explicitado e costuma oscilar entre
0 acompanhamento fisico-financeiro (insuficiente) até a mera auditoria
contabil (que n&o é monitoramento).

* 0s processos implicados tém diferentes formas de organizagédo e
gestéo.

Asatividades de monitoramento e avaliacdo costumam ser realizadas
mais como resposta aos requerimentos das instituices financeiras do que
para alimentar o processo de gestéo. Isso significa que ndo sdo orientadas
para maximizar o impacto e a eficiéncia por meio da reprogramacdo, mas
ao cumprimento deum rito burocrético. Por suavez, o desenho dos programas
e projetos ndo explicita as metodologias que serdo utilizadas para o seu
monitoramento e avaliacao.

Essa situacdo, que € habitual nos programas sociais da América
Latina, faz com que seja impossivel que estes contenham a informacao
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requerida para sua gestao; os dados que se recolhem muitas vezes ndo
s8o utilizados para nada.

Para alcancar os objetivos do monitoramento e a avaliagao (tanto ex
ante como ex post), é necessario contar com sistemas que devem ser
desenhados para serem utilizados natomada de deci sbes que requer agestao.
Para tanto, devem ser concebidos durante o estado de formulacéo.

Um sistema de informac&o que integre todo o ciclo de vida de um
programaou projeto deve perseguir os seguintes objetivos:

* contar com uma ferramenta-chave de apoio a gestdo, no nivel de
coordenacdo geral, dos programas e projetos,

e comparar resultados intra e entre projetos e programas;

* analisar ainformac&o transversal e longitudina mente;

* relacionar os impactos obtidos com os indicadores de gestéo;

» complementar ainformag&o originadanos projetos com aproveniente
de supervisfes e avaliacbes externas,

e gerar uma base de dados para o desenho de futuros projetos,

* contar com uma fonte de aprendizagem em matérias substantivas e
de gestéo.

O fim perseguido é converter os dados recol hidos em informagao Util
para a implementacdo dos projetos, procurando otimizar o impacto e a
eficiéncia dagestdo, presente e futura, nas diferentes etapas do seu ciclo de
vida, dos processos da gestdo social.

M etodologias de avaliacdo

Ha um modelo de andlise por tras de todo sistema de avaiacéo e
monitoramento. Em alguns, mede-se somente 0 impacto. Em outros, pelo
contrério, procura-se contabilizar os custos e estimar os beneficios monetérios
gue resultam dos impactos obtidos. Dado que na maioria dos programas
sociais essas estimativas sdo dificeis e pouco confidveis, uma terceira
modalidade consiste em dar conta unicamente dos custos, considerando os
impactos como um dado.

No caso dos programas e projetos sociais, 0 mais adequado é utilizar
a andlise custo-impacto. Esse método calcula a relacéo entre 0s custos
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monetarios e o impacto medido em indicadores da variavel que abarca o
problema (taxa de morbidade, resultado educacional, desemprego, entre
outras), isso €, 0 custo por unidade deimpacto. 1 sso ndo implicaem descuidar
da andlise da eficiéncia, mas o contrério. Trata-se de otimizar 0 uso dos
recursos aluz do impacto que estes geram.

Quadro 1. Comparacao entre a analise custo-beneficio,
a andlise de custo minimo e a anélise custo-impacto

Andlise custo- Andlise de custo Andlise custo-

beneficio (ACB) minimo (ACM) impacto (ACI)
Termosde Custos e beneficios | Custos Custos de
comparagio | expressados nas producso e

unidades mone- impacto

tél’ | as a Cangado
Populacdo A sociedade em A sociedade em A populacso-
considerada | conjunto, sem conjunto alvo do projeto
naandlise importar quem

assume os custos e
guem recebe 0s
beneficios

Estado em Avdliagio exante | Avaliagio exante | Avaiagdes ex
que se aplica ante e ex post

Fonte: Elaboragdo propria

Caracteristicas e modulosdo SIFEM

E um sistema arti culado que combina metodol ogias e instrumentos de
pesquisa, avaliacdo e gestdo de projetos e programasinforméti costraduzidos.

Esté desenhado com base em mdédul os, que comecam com aidentifi-
cacdo dos problemas que afetam a populacéo-alvo e culminam com a
avaliagéo dos resultados das intervencdes efetuadas.
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Os m6édul os sdo:;

Quadro 2: Desenho geral do sistema

—> Formulagdo e -«
avaliagdo ex ante

!

Diagnostico

Analise causal | ] Banco de
n . .
U' A | projetos e
beneficidrios

Programagdo <+
I

Monitoramento Seguridade

e avaliagiio <«
de impacto

Fonte: Elaboragéo propria

Diagnostico

Pretende orientar aidentificacdo dos problemas sociai s da popul agdo-
alvo nosdiferentes possiveis niveis em que seimplementara o programaou
0 projeto, para que possa ser utilizado em sua gestéo substantiva.

S&o utilizados dados secundérios sobre apobrezae as condigdes sociais
da populagdo e, nos casos que contam com mapas digitalizados, os dados
podem ser vinculados a um sistema de informacgado geogréfica (SIG). 1sso
possibilitaalocalizago espacial das popul ages destinatérias definidas por
seus problemas, a oferta de bens e servigos relacionados e as éareas de
influéncia. A essainformacdo, somam-se 0s antecedentes que sdo entregues
a populacdo-alvo por meio de processos de participacdo comunitaria, que
permitem incorporar sua percepcdo sobre as agdes realizadas. Quando for
0 caso, devem ser complementados com informagéo primaria.

Com o processamento dessa informagado, obtém-se a descricdo do
problema e suamagnitude e distribui ¢do na popul acdo-alvo. Essainformacéo
pode ser resumidanalinhade base quereflete o valor davaridvel problema
no momento do diagndstico, assim como suas tendéncias estimadas.
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Selecione uma variavel Desagregar tabela por nivel
IAssisténcia Escolar j lSem areabreak ;I
Selecionar area geogréfica lNova Miranda _:j & o P X

B Assistiu
Bl Assiste atualmente
Bl Sem resposta

[ Nunca assistiu

Assisténcia Escolar ‘
Categorias Casos % Acumulado %
Sem resposta 6.270 12,01% |12,01%
Assiste atualmente|13.918  [26,67% | 38,68%
Assistiu 27.380 [52,46% |91,15%
Nunca assistiu 4.621 8,85% 100,00%
Total 52.189 100,00% | 100,00% o o

Assiste atualmente 26,67%)

r Escolas
Assisténcia a primaria:

@] 0 - 20

21- 47

I 48 - 100

B 101 - 210
El2-49 oo
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Paraafase explicativado diagnéstico, sdo utilizadas as metodol ogias
daarvore de problemas edaarvore de objetivos, de maneiraque conformam
umaestruturacausal qualitativae outraquantitativa. 1sso permite determinar
guais e qual a quantidade de produtos, ou servicos, € necessario entregar
para se conseguir o objetivo central.

Baixo nivel de

. acesso a estudos
Baixa renda — superiores
- ¢t
Alta probabilidade Acesso a empregos Insergdo social
de desemprego de baixa qualidade inadequada
[
Alto custo do Baixo nivel Alto indice de
sistema educativo educacional evasdo escolar
] }

Sistema educacional | Meio ambiente familiar

ineficaz pouco favoravel ao estudo
Y
] I 1
Contetidos Pouca ofertal

Proi;zss;?(is(;:al curriculares de cotas Baixo estimulo| | Alto grau de
prep inadequados educativas ao estudo acumulagio

Uso inadequado Déficit de Pouca importancia Necessidade

dos espagos infracstrutura | | dada a educagio de trabalhar

desde jovem

Formulacéo

Nesta etapa se organizaainformacdo substantiva sobre os objetivos e
metas de impacto, produtos, atividades, indicadores, fontes de verificagdo e
Seus pressupostos. Para tais efeitos, o programa de informatica tem uma
interface para renda e administracdo, que permite gerar uma matriz 16gica
para cada projeto.

O modulo permite contar com:

* informacao diagndstica, com uma linha de base que fundamente a
propostado projeto;
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~ Objetivo do Projeto

| Diminuir a taxa de problemas de nutrigéo por excesso em menores de 2 a 5 anos

da situagio base

Alternativa N°1de2 e ] ] =]
Descrigdo Horizonte Observagdes
Otimizag&o 4 |Essaalternativa trata de otimizar a situagao base considerando a mfraestrutura e

os programas sociais existentes, como a atengéo a pré-escolares de INTEGRA,
JUNIT e dos programas de controle de criangas saudaveis e de alimentagéo
complementar (PCNs e PNAC). Propomos a incorporagéo de atividades educativas
em nutrigéo e recreagéo (atividade fisica) nos Jardins e nos Consultérios Pudahuel
Poniente e Pudahuel Estrella.

o]

Descrigido Metas  Indicadores Fontes de verificagio Hipdteses
Reduzir a taxa de 19,13 |% de criangas com peso/ registros de: INTEGRA, Hipoteses para todos os
MNE nas criangas estatura sobre um desvio JUNII, Consultérios de objetivos de impacto do
de 2 a 5anos aum padréo da média do Pudahuel, SEREMI projeto selecionado
valor igual ou menor padrdo de referéncia Metropol. de Salud.
a20%
il R I K

Descrigio Indicadores Fontes de verificagdo Hipoteses
Mies assistentes do | 2180 |Numero de miaes Registros internos Politica de saude
Jardins de Pudahuel informadas do projeto comunal se mantém
informadas sobre £
nutrigdo e recreagio &

=

 dados da instituicdo executora (capacidade técnica, experiéncia
substantiva e tempo de operacdo);

* insumos requeridos para sua i mplementacéo;

e cronograma de atividades;

* orcamento detalhado, que permitaidentificar as saidas e suasfontes
definanciamento.

I ss0 possibilitaumaavaliagdo padronizada, assim como aprogramacéo
€ 0 monitoramento das intervencgoes.

O maddulo contempla a geracdo de relatérios, padréo e especifico,
gue permitam analisar os projetos de acordo com:

* 0 tipo de organizac&o executora

* amodalidade de acéo

* aposicao geografica

* resumos gue assinalam os montantes solicitados, nimero de
beneficiérios e outros dados dos projetos apresentados

* 0S custos e o financiamento
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Resumo de projetos apresentados

Concurso: Concurso 1
Projetos apresentados por tipo de organizacdo

Tipo de Organizagédo NUmero Solicitado Contrapartida Beneficiarios
(US3) (US3)

Cooperétivas de produto 2 80.674 12.141 1.325

Governamentais 4 42121 7.034 3.642

ONG 3 88.931 16.533 1.025

Org. comunitarias 5 97.282 23.560 2.092

Org. religiosas 1 4.338 1.291 654

Solicitado

[] Contrapartida
Org. religiosas

z% Org. comunitarias 7.
i :
g
5 ONG 1.1
=}
o
= .
& Governamentais {1
F
Cooperativas |
de produto
Z Z
T T T T T T T T
0 50 000 100 000
Montante (US$)

Avaliacdo ex ante

O modulo esta orientado a priorizar e selecionar projetos com base
em um indice multicriterioso, que inclui aspectos sociais, técnicos,
econdmicoseinstitucionais.

O processo da avaliagdo ex ante se organiza em trés etapas
consecutivas: elegibilidade, avaliacao técnica e selecéo.

A elegibilidade constitui o primeiro filtro, que responde a critérios
formais. Aqui sdo descartados os projetos que ndo cumprem com as bases
€ 0S que ndo apresentam a documentacdo solicitada.

A avaliagdo técnica se fundamenta em critérios substantivos e se
traduz em uma hierarquizac&o dos projetos.

A sdlecdo éainstancianaqual sdo escolhidos os projetos a executar e
sdo distribuidos osrecursosdisponiveis.
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O diagramado modelo &
Elegibilidade

* Documentacao
* Conteudos minimos

Avaliacio técnica

Critérios:

* Social
eInstitucional
*Econdmico
*Engenharia

Selecio
Decisédo final

* Elegibilidade. Buscadeterminar se 0s proj etos propostos cumprem
com osrequisitosminimos de formato e documentaco (incluidos os aspectos
legais). Contribui paraotimizar o trabaho dostécnicos, naandlise dos projetos
que satisfazem os requisitos basicos. Sua realizacdo requer elaborar uma
lista de comprovagéo (checklist) ad-hoc.

* Avaliacdo técnica. Corresponde a andlise em suas dimensdes
substantivas, operativas e econémicas dos projetos com base em critérios
técnicos, tem o objetivo de estabel ecer uma hierarquia dos mesmos.

O indice de critérios multiplos resume as pontuagdes atribuidas acada
projeto derivadas da andlise das dimensdes, a seguir:

Social: grau de relevancia do problema de acordo com a prioridade
atribuida pela populacéo-alvo e a linha de base; nivel de caréncias e
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vul nerabilidade da popul acéo-al vo em matériade pobreza e acesso aservicos
sociais; acance da cobertura atual ou déficit de oferta de bens e servicos
antes da implementacdo do projeto e o impacto que se espera al cancar.

Técnico: pertinénciaou grau de adequacdo do projeto aseus objetivos e
a populagéo-avo; coeréncia externa entre 0 desenho do projeto e as politicas
ingtitucionais; coerénciainternadameatriz |6gicado projeto, entre osinsumose
as metas de atividades, os produtos, entre os efeitos e 0 impacto; aumento da
coberturae€eficiciano quediz respeito asmetas de producdo de bense servigos.

Econbmico: custos totais, com valores presentes e anualidades,
divididosem um fluxo de custos; eficiénciaem termos de custo por unidade
de produto (CUP) e beneficios ou externalidades positivas paraa popul acéo-
alvo ou outros beneficiarioslegitimos.

Institucional: capacidade para alcancar as metas propostas do
organismo executor e da equipe especifica integrada ao projeto; trajetoria
do organismo executor e participagaéo da popul agéo-alvo.

O critério socid é 0 maisimportante. Caso ndo segarantaaexisténciade
um problemasocid relevante e umimpacto significativo, ndo sedeve aprovar o
projeto aindaque este d cance atapontuacdo de acordo com osdemaiscritérios.

Esse processo deve incluir visitas in loco para verificar e
complementar ainformagéo.

Selegdo: E ainstancia na qual se adota a decisfo final sobre os
projetos a serem financiados e os seus or¢camentos definitivos.

Requer a formacdo de um comité de avaliagdo no ambito regional,
nacional ou em ambos. O comité deverdapresentar umaopinido independente,
baseada nas prioridades estabel ecidas na avaliacéo técnica, com umavisio
complementar da coeréncia dos projetos com a politica social e demais
consideracOes pertinentes (a eqliidade territorial, entre outras).

Neste modulo sdo produzidos relatérios que descrevem as
caracteristicas dos projetos avaliados e seus contextos. Esses relatorios
apresentam-se de acordo com critérios diferenciados de desagregacéo,
(populagéo-alvo, regides, montantes, tipos de intervencdo, entre outros) de
maneira que a decisdo do comité sejaamais precisa possivel.
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Informacdogeral

Areageogr &fica: regifo metropolitana

Nome do projeto: Controle da mé&-nutri¢ao
infantil da comunidade de Pudahuel

Horizonte: 4 anos

Alt. Nim. 2 de 2: Recreagado, esporte e
educacdo nutricional geral paraacomunidade

Tema: Salde

M oeda: Pesos chilenos

Periodos

Custo de capital 0 1 2 3

4

VPTota Anuaidade

Terreno capital

Terreno (areas
recreativas) 250.00

91120

30.000

Subtotal terreno
capital 25.000

91120

30.000

Construcéo
capital

Multiespaco 8000

3933

1295

Cons. areas
recreativas 76.800

47515

15644

Subtotal
construcéo
capita 84.800

-52.480

51448

16.938

Equipamento
capita

Equipamento
desportivo 4.000

4,000

1317

Jogos infantis 3.000 1500

3243

1068

Subtotal equipa-
mento capital 7.000 1500

7.243

2334

Subtotal custo
de capital 633.600 3000

98.646
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Programacéo

Este médulo tem como objetivo o planejamento orcamentario e
cronol gico dos projetos aimplementar.

O plangjamento orcamentario inclui aorganizacéo dosfluxosde custos
desagregados por tipo: custos de capital, custos de operacéo, custos diretos
eindiretos e custos de usuérios.

O cronograma corresponde a programacéo das atividades e dos
desembol sosrequeridos.

A programacdo requer determinar o pessoal, 0s insumos, a infra-
estruturae o equipamento das diferentes unidades no ambito local, regional
e central, que S0 necessarios para a operacdo dos projetos.

Nestemddul o sfo el aborados, entre outros, osseguintesrel atdrios-padréo:

e cronograma de atividades

* orcamento detalhado

* cronograma de desembol sos

* fontes de financiamento

Cada um desses relatérios-padréo pode ser analisado de acordo
com o projeto, com o executor, com aregido, com alinha de intervencéo
Ou Com O programa.

Monitoramento e avaliacdo de impacto

Osobjetivos principais deste médul o sfo:

* organizar ainformagao, mediante pesquisa, processamento e analise

* aocar responsabilidades de monitoramento e avaliacéo dos projetos
gue entraram no sistema

e calcular indicadores para cada projeto

» comparar osresultados dos projetos, gerénciasregionais, executores
externos, popul agdo-alvo, entre outros.

Sua implementac&o requer definir indicadores, valores de corte e
periodicidades ad hoc para cadatipo de projeto, com o fim de monitorar as
atividades principais e medir seus efeitos e impacto.

Aqui, utiliza-se a informacéo da programacéo para comparar
resultados obtidos.
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O médulo contempla a elaboracéo de relatdrios gréficos e tabulares
Uteis para a gestdo. Em termos gerais trata-se de:

e quadros de resumo de resultados em linha

* gréficos de dados de um projeto

* distribuicbes de freqUiéncia entre projetos

* estados de avanco da operacéo

* estados financeiros e contébeis por projeto e por programa

* planos de visita e relatérios de supervisao

E possivel enumerar os seguintes exempl os:

* relatério de alocacdo: mostra a relacdo responsavel-projeto,
apresentando os dados bésicos de ambos;

* relatdrio de saldos comprometidos: detalha o valor utilizado parao
financiamento de projetos;

* relatorio de fluxo de orgamento: detalha os custos por periodo do
cronogramainicial;

e relatorio de fluxo de custo: detalha o fluxo de custos associado
COM O projeto;

e relatorio de matrizes de avaliacdo. Pode corresponder a servicos
anuais prestados (SAP), custo por unidade de produto, custos, custo impacto
e relagdes custo/impacto;

* relatério de prestacOes: detalhaas prestacOes realizadas por proj eto;

* relatério comparativo: despesas planejadas versus prestadas,

* relatério de monitoramento entre projetos: permite comparar projetos,
com baseem indicadores, taiscomo o custo por unidade de produto, acobertura,
aeficaciadafocalizago, aeficiciado projeto e 0s servigos anuais prestados,

* relatorio de execugdo orcamentéria: agrupa a informagéo por
programaou subprograma, detal hando o executado até umadatadeterminada

* relatério de eficécia da focalizacdo: realiza a andlise comparativa
dafocalizacéo dos projetos.

A informacao deve estar registrada por projeto para poder realizar
andliseslongitudinais etransversais e segmentada por tipo de projeto, bene-
ficios, caracteristicas populacionai's, executor, €tc.

O madul o de monitoramento deve ser conectado ao SIC paravisuaizar
alocalizacdo dos projetos e seus resultados.
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Distribuicéo de freqliéncias
Variavel: custo por unidade de produto (CUP)

Relatério cronolégico
Variavel: avanco fisico

Seguranca

Este médulo tem como objetivo validar e habilitar o acesso dos
usuarios ao restante do sistema e administrar essas conexdes com a base
de dados.

Estetrabaho éredlizado por meio daadministracao do perfil deusuério,
permissdes de acesso diferenciado de acordo com o perfil, além de conexéo
para as bases de dados e acesso aos menus dos médulos. Para sua
implementacéo, deve-se contar com uma base de dados independente.

O mddulo se adapta as normas de seguranca estabelecidas pela
instituicdo pertinente.

Banco de projetos

E 0o mddulo depositério, administrador e fonte dainformac&o gerada
e utilizada pelos demais. Permite dispor de uma via de comunicacdo para
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transmitir as descricdes e canalizar o aprendizado, visando o desenho e a
gestéo de novos projetos.

Contém informacéo sobre programas e projetos em diferentes
niveis de desenvolvimento, bem como informacdes relacionadas aos
beneficiarios do programa.

Os indicadores do SIFEM

O Sistema Integrado para Formulag&o, Avaliacdo e Monitoramento
requer uma adaptacao as caracteristicas especificas do modelo de organi-
zacao e gestdo dainstituicdo e do programadaquel es projetos que se desgja
implementar. Por sua vez, 0s projetos em desenvolvimento devem ter a
possibilidade de seintegrar ao sistema, no médul o que corresponda a etapa
na qual se encontram, sem que seja necessario seu redesenho. 1sso torna
mai s relevante o esquema de modul os integrados mai s independentes.

A implementacdo de um sistema desse tipo supfe a utilizacdo de
indicadores validos e confiaveis em trés nivei s de abrangéncia

* genéricos: s8o comuns atodos 0s programas e projetos e entre eles
estdo o indice de avango fisico, o custo por unidade de produto, aeficiéncia
da focalizac&o e as necessidades basicas insatisfeitas (NBI).

* setorials: s8o desenhados de acordo com a area de trabalho de cada
programaou projeto eincluem o indice de anos de vida gjustados em funcéo
daincapacidade e do nivel de qualidade educacional.

* especificos: somente sdo utilizados em um programa particular e
podem tratar darelagdo peso/tamanho, o indice de massa corporal, arazéo
professor/aluno ou o grau de lotacg&o.

A titulo de exemplo, s8o contemplados os segui ntestipos deindicadores:

* impacto: impacto real/impacto programado, incidéncia de abandono
infantil, indice de violéncia intrafamiliar, porcentagem de evasdo escolar,
rendimento escolar, desocupacéo juvenil, prevaléncia de uso de drogas,
incidéncia de gravidez precoce, prevaléncia de doencas sexual mente
transmissiveis edo HIV/ AIDS;

* efeito: quantidade de familias que demandam atencéo, porcentagem
de jovens que utilizam as ferramentas entregues para procurar trabalho,
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guantidade de jovens participando em campanhas de prevencdo do uso de
drogas, variacéo do volume de uso de preservativos,

* eficécia: servigos anuais prestados (reais ou programados),
numero de criangas atendidas, mées alfabetizadas, jovens capacitados,
populacéo informada com relacéo a prevencao de drogas, preservativos
distribuidos;

* atividades: indicador de atraso, indice de comparacéo, indice de
situagdo, produtividade;

 eficiéncia: custo por unidade de produto (CUP), CUPreal/
CUPprogramado, CUPmédio, variacdo de CUPi?, CUPI/CUPmMédio, CUPz,
CUPMg, relagbesinsumo/produto;

» financeiros. defasagem orcamentaria, indice de avango financeiro;

* cobertura: porcentagem de popul agdo-alvo atendida;

» focalizac8o: erro de inclusdo, erro de exclusdo, eficiéncia da
focalizagao.

Geralmente, os indicadores mais Uteis para a tomada de decisdes
originadas sdo 0s quantitativos, de tipo baseado em intervalos ou em uma
razdo, o que ndo significaque devam ser descartados os ordinaisou nominais.

O monitoramento deve permitir que os resultados das atividades
estratégi cas sejam refletidos natomada de deci sdes. O melhor monitoramento
nao € aquel e que da contade todas e de cadaumadas atividades do programa,
mas daquel as que sdo chave para a gestéo e o aprendizado.

I ndicador ese processos

Insumos: salas de aula,
materiais educativos,
recursos humanos

Processo: Preparagio Resultados: Jovens
e divulgagio de cursos capacitados
de capacitagio

Paraconseguir umavisdo integral do que acontece com 0s programas
e projetos, deve-se contar com as seguintes fontes de informacao:
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* relatérios periddicos de tipo censo dos executores de projetos e dos
coordenadores de programas,

* supervisdo em terreno da operacdo, com amostras aleatdrias ou
intencionais para casos especiais,

* avaliacBes deimpacto, de preferénciacom amostras representativas
gue controlem os margens de erro.

Os instrumentos mais comuns para serem utilizados neste tipo de
sistemas de informac&o s&o:

* hanco de projetos propostos e sel ecionados

* relatorios periddicos de programas e projetos

* andlise documental

* entrevistas e questionariosacoordenadores, executores e beneficiarios

* grupos focai's com atores internos, externos e beneficiarios

 observacdo em terreno

* informac&o secundéria, emanada de outros programas e estudos.

A periodicidade da arrecadacéo dainformacdo depende daformade
operacdo do programa e seus projetos. Paraosrel atérios de monitoramento,
recomenda-se trabalhar trimestral, semestral e anualmente, recolhendo
informacdo de diferentes tipos e niveis de agregacdo. Os relatérios de
avaliagdo de impacto dependem de especificidades técnicas dos programas
eprojetos. O resultado sobre apopul agdo-alvo pode ser diferente, de acordo
com o problema enfrentado e as aternativas de solucéo implementadas,
Visto que os prazos devem ser estimados em cada caso.

Fasesdeimplementacdo deum SIFEM

O desenvolvimento einicio de um sistemaintegrado, como o descrito,
inclui as seguintes etapas:

|. Situacdo original, que engloba:

* analise do marco | 6gico do programa, isso €, objetivos deimpacto,
efeitos e produtos, populagéo-alvo, cobertura e focalizacdo;

* andlise do modelo de organizacdo e gestdo, que contemple
processos, estrutura, atores e clima e cultura organizacionais,
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» diagndstico de atividades de monitoramento e avaliacéo, queinclua
0 modelo, metodologias, indicadores, formas de arrecadacéo e fluxo de
informacéo, atores envolvidos e periodicidades,

» detal he do equipamento e programas de informética utilizados nas
atividades de monitoramento e avaliacéo.

2. Propostas técnicas para os gjustes ao modelo de organizagdo e
gestéo, sistemas de monitoramento e avaliacdo; e recursos informaticos.

3. Requerimentos dos usuarios dainformagao para complementar as
propostas técnicas.

4. Reengenhariade processos paramaximizar o impacto eaeficiéncia

5. Desenho geral do novo sistema, incorporando a estrutura os
programas de informética, aluz das mudancas nos processos.

6. Fortalecimento institucional em monitoramento e avaliacéo

7. Desenho de indicadores e adaptacdo de instrumentos especificos
ao SIFEM.

8. Desenho 16gico e desenvol vimento dos programas de informética.

9. Testes e depuracdo dos instrumentos e programas de informética.

10. Versao final de instrumentos, programas e manuais de uso, com
uma fase prévia de teste para gjustes.
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/ Situagdo original \

Propostas técnicas Requerimentos de usuarios

N /

Desenho geral do novo sistema

Reengenharia de processos

Desenho logico de aplicagdes Fortalecimento institucional
Fortalecimento institucional Novos indicadores e instrumentos

Provas e corre¢do
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NoTtas

Introducao

1 Convém destacar que, como resultado dapesquisaqueoriginou estelivro, foram publicadas
as seguintes obras, que podem ser solicitadas a Cepal e também est8o disponiveis em:
<www.eclac.org>.

Gestion de programas socialesen Ameérical ating, vol. 1 e 2. Serie politicas sociales, n° 25
(LCjL.1114jE), Santiago do Chile: Cepal, jun. 1998.

Losdesafiosdelareformadel Estado enlos programas sociales: tresestudios de caso. Serie
politicas sociales, n° 45. Cepal, Santiago do Chile: Cepal (no prelo).

Gestion de programas socidesen Américal atina. Andlisisde casos. Seriepaliticassociales,
n° 46, Santiago do Chile: Cepal. Estapublicagdo € composta de cinco volumes:

Vol. I: CoHen, Ernesto; Marrinez, Rodrigo; NavarreTe, Cecilia. Proyecto Joven de Argen-
tina. (LCjL.1470-P), n°devenda: S.01.11.G5. jan. 2001.

Vol. I1: CoHen, Ernesto; MarTiNEz, Rodrigo; Sotero, Jorge Adriano; LipmreLLi, MariaAlice
Tironi. El Programa Nacional de Enfermedades Sexualmente Transmisibles (DST) y
Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (S DA), deBrasil. (LCjL.1470-P), n° de venda:
S.01.11.G5. jan. 2001.

Vol. 111; Coen, Ernesto; Taria, Leond; MacHabo, Oscar; AcupeLo, Mario Alonso; Cabavip,
Myriam; ViLLEGAs, GuillerminaRuiz. El Programa de Restaurantes Escolares Comunitarios
deMedellin, Colombia. (LCjL.1470j Add2-P), n°devenda: S.01.ILG5. jan. 2001.

Vol. 1V: CoHen, Ernesto; Mebina, Algjandro; GiL, Carlos, Correa, Ana Maria;, FANTA,
Glorig; Diaz, Miguel Angel. El Programa Nacional de Apoyo ala Microempresa de Chile.
(LCjL.1470j Add.3-P), n° devenda: S.01.11.G5. jan. 2001.

Vol. V: CoHen, Ernesto; Taria, Leonel. O Programa de Inversion Social em Paraguay,
PROPAIS. (LC/L.1470/Add.3-P), n°devenda: S.0l.ILC.5. jan. 2001.

Capitulo 1

! Ver Cepal, 2002.
2 Ver Ocampo, 2002.

3 Como contra-argumento pode ser mencionado o que uma edi¢do recente darevistaalema
Der Spiegel davacomo capa: “bem formados, bem sucedidos e desempregados’, fazendo
referéncia a situagdo de muitos jovens executivos frente ao processo de fusdes entre os
grandes conglomerados. Em um mundo cheio de incerteza e volatilidade, nem sequer os
pensadores podem sentir-se seguros.

Capitulo 2

1 O potencia individual pode néo se realizar, sgja por uma opgao pessoa ou por fatores
ahelosavontade do individuo. Somente seriasocial menteinjusto que umindividuo recebesse
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menos que os demais devido a fatores que se encontram fora de seu controle. Assim, a
equiidade deve se preocupar ndo com os resultados (rendaou utilidade), mas paraque haja
liberdade de escolher, de maneira informada, entre um legque de alternativas aproxima-
damenteigual ao dos demais (Le GranD, 1993). Vejatambém Le Granb, (1991).

Etimol ogicamente, aequitas deriva de aequus (igual) — da mesma forma que aequalitas
(igualdade) — e era utilizadaem Roma paradesignar aepieikeia aristotélica, querecorre a
justica para corrigir a injustica cometida na aplicagdo de um conceito geral a um caso
concreto. “ O eqiitativo, sendo o justo, ndo é o justo legal, o justo de acordo com alei”.
A aequitas era diferente do ius (direito civil) e do fas (o costume); expressava o tipo de
justicaaplicadapelo pretor, que resolviaamargem dosvelhos moldesjuridicos, cujarigidez
ndo se adaptava as circunstancias mutéveis. Com isso impulsionou-se a evolugdo do ius
strictum ao ius aequum. A expressao aparecera também, com o toque de benignidade, no
direito candnico. Damesma forma, a“equity” anglo-saxonica contribuia para preencher
lacunas do direito, para modernizar leis em desuso ndo revogadas e para substituir as
existentes por outras novas (equity rules). Finalmente, também no direito internacional
publico, aparece a equidade nos procedimentos ex-aequo et bono, os quais permitem
resolver conflitos entre Estados mediante a arbitragem.

MoxaTe (2001) fez umainteressante busca por uma definicdo mais precisade quetipo de
igualdade se procura, analisando diversas aternativas: algumasinternas aos programas —
igualdade de of erta, igual dade de acesso, igualdade de cobertura, igualdade de insumo —,
outras externas, como aigual dade de resultados e aigual dade de capacidades. Damesma
forma, aautoradiscute até que ponto é desejadaaigual dade, rejeitando aigual dade absoluta
eaigualdade até um certo padrao, socialmente aceitavel, que obrigaasociedade adelimitar
0 que esta em condigdes de garantir atodos.

Essetemafoi analisado por Aldo E. Solari (1994) eencontra-seem diversos estudosdaCepal.

Um presidente brasileiro daépocachegou asustentar que o social erasomente umaquestéo
depolicia(Carposo, 1984).

Erainimaginavel propor um estado pluricultural, plurinacional ou pluriétnico, como se
verifica na atualidade. Consegiientemente, tampouco cabia a promogao do bi ou
plurilingliismo, que se baseia em reconhecer um valor semelhante aos diferentesidiomas
falados em um pais e considerar sua conservacdo importante.

“O modelo de desenvolvimento durante o periodo de pos-guerra— como foi dito — teve
sucesso ha construgdo de novas estruturas econémicas, na melhora do nivel de vida da
classe média, naformagao de novas camadas sociais e naindustrializagéo e urbanizagdo da
regiao” (IearrA, 1985).

Assim, em relagdo ao financiamento, pode-se afirmar que aeqiiidade derivadadestinagéo
derecursosfinanceirosiguais paratodos ou, ao contrario, que elaresultade umaal ocagéo
progressivadesses recursos, outorgando umamaior proporgao aos que tenham mais neces-
sidades? (MokaTg, 2001).

A discriminagdo positivaou agdo afirmativacomo viade reducdo das diferencase desigual -
dades surgiu nosEUA primeiramente como maneirade compensar asegregacdo racia, 1ogo
sendo estendidaa questfes de género. A pésum longo periodo de desenvol vimento, comegou
aser questionada em diversos meios e houve resolugdes, da Corte Suprema, contrarias a
suaaplicagdo. Um exemplo latino-americano dessas dificul dades é dado pel o presidente
F. H. Cardoso a0 destacar as resisténcias que existem no Brasil para o estabel ecimento de
um sistema de cotas que facilite 0 acesso de negros a educagdo (CArRDosO; PomPeEU DE
ToLEpo, 1998, p. 328).
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10 N&o setrata, como se costumadizer, de processos de “ privatizagdo” daseguridade social.

Os entes privados participam da administragdo dos fundos de capitalizacdo individual em
um marco legal que outorga fungdes muito importantes aos organismos publicos regula-
dores. Ha superintendéncias que estabelecem minuciosas normas de funcionamento e,
inclusive, o tipo, aqualidade e acombinacdo de instrumentos financeiros nos quais essas
empresas administradoras podem investir.
Deve-se considerar, porém, os “custos da transi¢cdo”, desde um sistema de distribuicdo a
outro de capitalizagdo privada. O Estado deve assumir 0 pagamento das pensdes geradas
no sistema preexistente, 0 que em paises com sistemas modernos absorve uma parte
importante do gasto social.

11 Aqui cumprecitar Givaudan (1980): “ Assim, quanto atiranias semel hantes, cabe perguntar
se é preferivel ser vitima de um sistema pesado e distante que trata com indiferenca os
casos particulares ou de um sistema mai s proximo que nadaignora de cadaum e conserva
sempre a possibilidade de * ter sua proxima oportunidade’”. “A administracdo estatal tem
asvantagens de seusinconvenientes. Diante de seusguichés, de suasleis, seusregulamentos,
seus costumes, suadiscri¢do, 0 usudrio experimenta um sentimento que se parece ao temor.
A administragdo local tem oinconveniente de suas vantagens. Diante de umaadministragdo
gue o conhece muito bem, pois nada do que faz escapa-lhe no final, o usuério sente a
desconfiangaeadividaem relagdo asuaobjetividade” .

12 O co-financiamento eraaplicado em 976 estabel ecimentos particulares e 150 municipaise
englobava 628 mil alunos. Em 1994, acontribuicdo por essaviafoi de 37 milhdesde dolares
e para 1995 esperava-se que chegasse a 50 milhdes de délares (PassaLAcqQua, 1995).

13 O sistemadominante recebe criticas em relagdo ao destino e administragdo desses aportes.
Em primeiro lugar, quando acontribuicao familiar superao minimo ndo sujeito adeducdes
(que éigual a metade da subvencao fiscal por aluno), é reduzida a contribuicao estatal; o
montante poupado retornaao Ministério de Fazendaem vez de ser alocado aeducagéo. Em
segundo lugar, 0s“mantenedores’ de escol as privadas subvencionadas fazem o que consi-
deram melhor com os recursos assim percebidos, podendo, inclusive, destina-los ao lucro
daempresa. Finalmente, o arrecadado nas escolas municipaisvai parao municipio endo é
administrado peladiregdo do estabelecimento (PassaLAcqua, 1995).

14 Em relagdo a alternativa subvencéo ou voucher, afirmou-se que “atransferénciadiretada
subvencao do governo ao estabel ecimento escolar apresentaclaras vantagens administrati-
vas em relagdo ao sistematradicional de vouchers. Em contrapartida, tornamais difuso o
direito dos pais de escolher e de exigir em matériade decisdo educacional, umavez que, na
prética, isso equival eriaareceber educacdo gratuitaem vez deadquirir tal servico emtroca
de um pagamento. Nesse sentido, um sistemade voucher ou de subsidio direto ademanda
seria preferivel caso fosse possivel operacionalizé-lo a um custo razoavel” (LARRARAGA,
1994b, p. 529).

15 A “focalizagéo elevaamagnitude do impacto por unidade de recursosinvestido ereduz os
custos finais” (ScHermAN, 1989, pp. 118-119).

16 Existem, porém, muitasdavidas. “ Deveriam ser incluidas as contribui ¢des do setor privado
ou somente as contribui¢Bes do setor publico? Deve-se considerar somente as contri-
bui¢des fiscais ou todo o gasto do setor publico? Deve-se incluir ou ndo as contribuicdes
fiscais aos caixas de previdéncia? Como deve ser contabilizado o gasto administrativo
nesses programas? E, mais importante ainda, como considerar o gasto administrativo de
mini stérios cujo trabal ho tenhaa guma conotagdo social ?’ (HAINDL; Buvinic; IRARRAZAVAL,
1989).
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17 “Estao os funcionarios do Ministério de Educagéo ou de suas diregdes provinciais em
mel hores condi ¢des para escol her o estabel ecimento educacional e orientar atransferéncia
derecursos no setor?” (LARRARAGA, 19943, p. 52).

18« Aqueles que se opSem a publicar as pontuagdes das avaliagbes SIMCE — professores e
funcionérios do ministério — argumentam que se trata de evitar tensdes em um meio que
carece de recursos e possibilidades reais de superacdo” (LARRARAGA, 19944, p. 54).

Capitulo 3

1 O predominio de tendéncias historicas centralistas teve como efeito acomposi¢ao de um
regimelocal fraco, com dificuldades paraconstituir-se eminstanciafundamental do funcio-
namento democratico. Uma das conseqiiéncias dessa situacéo é a freqliente confusdo de
competéncias no &mbito local entre os municipios, os governos provinciais e o Estado
central. 1sso leva a superposicoes, estancamentos e bloqueios, que repercutem negativa-
mente navidadas comunidades ocais (ArRoceNA, 2001).

2 A légica dominante em um sistema politico-administrativo centralizado pode ser qualifi-
cadacomo “setorial-vertical”. O sistema estrutura-se com base em setores especializados
nas diferentes areas das diversas tarefas politico-administrativas. Assim, a administracéo
central estara formada por ministérios, que funcionardo cada um de acordo com sua
racionalidade especifica, estendendo em todo o territério nacional umaagéo uniforme.
No caso dos paises com regime federal, essalgicareproduz-se no interior de cada estado
ou provincia (ARoceNA, 2001).

8 Um exemplo literario que mostra a oposi¢ao entre um estado central “ progressista’ e uma
oligarquialocal conservadora, em Lrosa, Mario Vargas, A guerrado fimdo mundo, diversas
edicoes.

4 No que serefere ao modo de funcionamento e gestao, os municipios carecem, viaderegra,
dainformag&o e dos mei 0s necessarios paracumprir suamissao deformaeficaz. Namaioria
dos casos, ndo existem workshops de organizacdo e métodos, restando a reproducéo de
habitos e costumes inquestionados. Repetem-se, dessa forma, as fungdes tradicionais do
municipio, sem possibilidades de questionar sobre a adaptacéo a novas demandas. Na
gestdo cotidiana, ndo seintegraadimensio de cooperacdo intermunicipal, perdendo dessa
forma oportunidades e recursos que poderiam ser utilizados em ambitos de interesse
comum de vérios municipios (ARoceNA, 2001).

5 Osmunicipios|atino-americanos tém grandes dificul dades para perceber apossibilidade de
exercer um novo papel frente aos desafios do desenvolvimento. Salvo algumas excegdes,
nao contam com equi pes técnicas capazes de propor elevar adianteiniciativas concertadas
de desenvolvimento. Freqiientemente os municipios s8o um dos principais empregadores
da localidade, mas ndo desenvolvem politicas tendentes a criagdo de fontes de emprego
(AROCENA, 2001).

6 Putnam (1993), ao analisar 20 anos de regionalizacdo na Itédlia, encontra uma situacéo
semel hante aque descrevemos: grandes diferencas de resultados entre regides, 0 que prova
velmente se explica por identidades locais que fazem parte do legado histérico. Percebe
também um sentimento de decepcao eirritabilidade, de desperdicio de tempo e de oportu-
nidadese, ainda, umasensacdo defrustracdo ao comparar as el evadas aspiragdesregionalistas
e seus modestos resultados concretos. Apesar disso, observamudancgas transcendentais na
préticae aimportanciapoliticaque alcangou ainstanciaregional .
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“ As decisdes Ultimas da soci edade sdo de carater politico, mas apreparagao de qual quer
decisdo tem de ser técnica’. “Ha um ponto além do qual as decisdes sdo politicas. Mas
ndo é sabido, a priori, qual é esse ponto”. Um critério pode ser que “A arte da boa
conducado econémica (e socia) é estender ao maximo o limite daesferatécnicade decisao”
(ARiDA, 1987).

Em um quase-mercado, a demanda é definida politicamente, enquanto a produgéo se gera
mediante aconcorréncia (Finot, 2002).

Séo fundamentai s aqui 0s mecani smos que permitem estabel ecer compensagtes em favor
das unidades descentralizadas mais atrasadas, ainda que sempre aparecera a criticaa sua
ineficaciae ao mal aproveitamento dos recursos que se lhes entregam.

“Qutro eixo renovador surge com as politicas municipais, o chamado desenvolvimento
local. A urbanizag@o permite articular o social, o politico e o econdmico em politicas
integradas e coerentes, apartir de agcbesde escalalocal, 0 queviabiliza—masnéo garantee
isto é importante para entender a disputa politica — a participaggo direta do cidaddo e a
articulacdo dos aliados. O surgimento de politicas inovadoras nessa area € muito impres-
sionante. Peter Spink e um grupo de pesquisadores da Fundacgdo Getulio Vargas em Séo
Paulo tém hoje um banco de dados com 640 descri¢Bes de experiéncias de sucesso. A
SecretariadeAssuntos I nstitucionais do Partido dos Trabal hadorestem um banco de dados
com algumas centenas de experiéncias. O Ingtituto Pdlis publica excelentes resumos no
espaco de Dicas Municipais (Diretrizes Municipais). A Fundaggo Abring esté gjudando a
dinamizar um conjunto de atividades no espago do movimento Prefeito-Crianca: Desde de
[aConferénciade] Istambul até hoje, assistimosaumaacel eragdo deiniciativaslocais, que
esta transformando o contexto politico da gestéo social” (Pnub; IPea, 1996).

Os paises com organizagao federativa sdo unicamente quatro: Argentina, Brasil, México e
Venezuela, mas considerando-se seu territorio, PIB e populacgéo, eles constituem, sem
davida, paises deimportanciafundamental naregio.

“A participagdo, particularmente quando se orientaaconstruir um projeto de agéo coletivade
comunidade (tal como € 0 caso no planejamento participativo), converte-se em instrumento
privilegiado paraconstruir arelagdo que entendemos como governabilidade. A participacéo
dos associados naformulagdo de um plano que expressaumavontade col etiva é por isso uma
garantia de viabilidade, na medida em que se requer o concurso dos cidaddos e de suas
organizagdes naimplementacdo dosplanos’ (Coroosa, 2001).

“Por um lado, estaavisdo da participagdo como um meio, COmo Um Novo ‘insumo’ que se
agrega ao plangjamento do desenvolvimento. Isto corresponde a uma abordagem que
promove a participacao em um esforgo no sentido de melhorar os programas e projetos de
desenvolvimento. Por outro, hd muitas pessoas que visualizam e entendem a participacéo
como um fim em si mesmo decorrente de um objetivo politico (GonzALez, 2001).
Asestratégias deinformagéo, capacitacdo e organi zagdo sao destinadas afortal ecer acapa-
cidade de comunidades |ocais para atuar dentro do marco institucional. Eu acrescentaria
gue os atores que atualmente trabalham nesse campo retiraram um peso do Estado, ao
aivialo daresponsabilidade deinformar e gjudar a sociedade atirar proveito do que esta
sendo oferecido. Estimo, contudo, que houve, em muitos casos, um efeito perverso com a
promogcao do desenvolvimento participativo. Os muitos espagos e mecanismos de partici-
pacéo que compdem a oferta institucional, junto com as muitas intervencfes de atores
externos que buscam fortalecer a sociedade civil, comegaram a saturar as comunidades
locais com discurso e atividades que buscam tornar operativa essa oferta. Muitas comuni-
dades em toda a extensdo do pais foram objeto de numerosos workshops, testes-piloto e
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experimentos, mobilizagdes, seminarios e outras atividades, que passaram aser considerados
pelos potenciais beneficiarios como dispendiosos em termos de tempo e esforco. Tudo
isto esta gerando apatia em muitas localidades com relagéo a participagdo. Um resultado
concreto disto é que comunidades|ocais del egam cadavez mais sua participacdo alideres
locaiseinclusive, ndo rarasvezes, aorganizagdes externas alocaidade ou aregido (GonzALEzZ,
2001).

5 A pobrezando somente € um fendmeno econdmico e socia (e tampouco somente politico),
mas também um fendmeno psicossocia e cultural. Assim como existe a pobreza, existe
umaatitude em relagéo aela, que se originados mesmosindividuos e grupos que aexperi-
mentam, bem como dos outros setores ou atores (ALvArRADO, 2001).

16 ParaOsborne e Plastrik, umafunggo pode ser deixada compl etamente nas méos do mercado:
a) se 0 mercado pode prové-la. Caso ela seja adquirida por compradores e as pessoas que
ndo pagam por ela possam ser excluidas de seu usufruto, justifica-se a atribuicao dessa
fung&o aos produtores privados; b) se beneficia principal menteindividuos ou grupos e ndo
asociedade no seu conjunto (€ um bem privado); e c) se acomunidade ndo seimportaque
todostenham acesso a elae ndo exista preocupacdo sobre aeqliidade ou 0 acesso universal
(OsBornNE; PLASTRIK, 1998).

Capitulo 4

1 Lembramos desse vel ho acerto de Hirschman gragas aleiturade Subarsky, 1988.
2 Populagao-alvo, localizagdo espacial etemposdeinicio efinalizagao.

3 A variedade organizacional que apresentao setor social naregido pode ser visto em OpEea;
MipepLAN; CepaL, 1998.

4 Paracaracterizar as estruturas, € Util lembrar os seguintes conceitos:
« centralizagdo e concentracdo administrativa. Existe um reduzido conjunto de unidades
administrativas nas quai s se agrupam todos os processos, atividades e tarefas substantivas
da organizag@o. Concentra-se, especialmente, no processo de tomada de decisdes para a
aocagdo derecursos,
« desconcentragdo administrativa. Hadistribuicdo das atividades e operaces que deman-
dam os processos em diversas unidades administrativas, mas a tomada de decisdes é
centralizada. E o caso de programas que del egam atividades operativas em seus escritorios
regionais, preservando em umaunidade central as decisOesrelativas aal ocagdo orcamenta
riaefixagdo de objetivos, metas e padroes;
« descentralizac8o. As unidades tém autonomiaparadefinir suaestruturainternae adotar as
tecnol ogias de produgdo e distribui ¢do mai s adequadas para cumprir com amissdo quelhes
tem sido encomendada. Viaderegra, tém capacidade de administrar, total ou parcial mente,
seus recursos financeiros. S&o, tipicamente, programas cujas unidades administrativas
subordinadas tém capaci dade paradecidir sobre aalocacéo de recursos e fixagdo de metas;
« externalizagdo. Existem contratos com outras organizagGes para executar processos e
atividades. Essamodalidade é de crescente utilizag8o nos programas sociais.

5 Pararealizar adescricdo daestruturaé necessario considerar:
* 0Ss cargos adscritos a cada unidade administrativa, identificando asrelages de autoridade
entre os atores que as ocupam;
* osgrausdeespecidizacio e habilidades requeridas em funcéo dastarefas que desempenham;
« 0s canais de comunicagdo entre as unidades e no interior das mesmas;
« os fluxos de informacao necessérios para apoiar arealizacdo dos processos e funcgoes;
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* acapacitacao e treinamento requeridos para o desempenho dos cargos;

* 0s graus de integragéo e diferenciagdo de tarefas ou o grau de generalizacdo frente a
especiaizagdo requeridapor essas;

« os dispositivos de enlace e coordenagéo exigidos pel a departamentalizagao;

« afaixade controle de cada cargo (quantidade de subordinados por supervisor).

Existem diversasteorias sobre lideranga. Algumas assumem que os lideres nascem e, por-
tanto, enfatizam os tragos do lider para possibilitar sua selecdo. Outras sustentam que o
lider pode ser formado mediante a capacitaggo. Por Ultimo, estéo as que assinalam que a
liderancaésituaciona e, por conseguinte, ndo pode ser criado por formagao ou selecionado
com base em um conjunto de tragos.

Os papéis que um lider deve desempenhar em programas sociais podem ser consultados
em CemaL, 1997b; VERGARA, 1993; SuLBRANDL, 1997.

Podem ser identificados cinco fatores que influenciam namotivacdo dos membros de uma
organizacdo (MoraGaAN, 1990):

* remuneragao, seguridade e comodidade nas condi¢des de trabalho;

« estabilidade no emprego e carreiraprofissiona dentro daorganizacéo;

e interagdo socidl;

* incentivos e reconhecimentos ao desempenho;

* auto-realizacdo profissional e pessoal.

Na tradicdo da andlise administrativa, tém existido numerosas propostas que assinalam
quais sdo as fungBes administrativas substantivas de qual quer organizac&o. Talvez as que
tenham gerado maior consenso sejam o POSDCOORB, de Luther Gullick (planning,
organizing, staffing, directing, coordinating, reporting and budgeting), localizado dentro
daescolaclassicadaadministragdo; o POIDC, de Gullick e Urwick, popul arizado nosanos
setenta, naAmérica L atina (plangjamento, organizagdo, integracao, direcdo e controle) e,
finalmente, o circulo de qualidade de Edward Deming (planejar, fazer, contrastar, atuar).
A aocagéo de responsabilidades e sua interagdo € uma tarefa que se realiza também na
direcdo. Contudo, a programacdo atende a aspectos micro-organizacionais da gestéo e
definicédo de responsabilidades. Tem, portanto, um maior grau de preciséo.

Para o aprendizado organizacional, ver Sencg, 1990; ARGYRIS, 1993; KATzENBACH, 1993.

Asvaridveis mais utilizadas nas andlises de redes so (Porras, 1999):

« tamanho: nimero de atores que integram arede;

« tipo de interesses. dominio dos interesses af etados;

« densidade: nimero deinteragdes existentes entre os parti cipantes darede em relagdo com
seu potencial;

* natureza das relagdes: cooperativas ou competitivas;

« intensidade: freqtiéncia e volume das interactes entre os atores da rede;

* estabilidade: persisténcia das relagdes no tempo.

Uma proposta sobre a influéncia da complexidade na condug&o dos programas sociais se
encontraem SuLBRANDT, 1997.

Woodward estabel eceu arel agdo entretecnol ogia e estrutura; Aston, Pugh e Hickson inves-
tigaram arelagdo entre tecnol ogiaetamanho; Burns e Stalker propuseram adistin¢do entre
organizagdes“ mecanicas’ e organicas’; Lawrence e Lorsn apresentaram os conceitos de
“diferenciagdo” e"“integracdo” ; Galbraith pesquisou as conseqiiénciasdaincerteza, ainsta-
bilidade, a turbuléncia do entorno e as necessidades de informag&o; Chandler analisou os
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efeitosdaestratégianaestruturade acordo com aevol ugdo das empresas (também, Greiner);
Thornpson advertiu sobre arelacdo entre estrutura e tecnologias flexiveis e fixas; Kast e
Rosenzweig caracterizaram as organizagBes, numa perspectiva sistémica, como mais fe-
chadas ou abertas, com diversos graus de permeabilidade.
TaisinvestigagBestém evidenciado que:
e guanto mais antiga e maior for uma organizagdo, mais tende a formalizar seu
comportamento;
 guanto maior éumaorganizacdo, maiselaboradaé suaestrutura, isto €, maisespecidizados
sd0 seus postos de trabalho e unidades, e mais desenvolvidos seus componentes
administrativos, que tendem, geralmente, atornarem-serigidos,
 guanto maisregulamentado sejao sistematécnico (metodol ogias e instrumentos usados
no nucleo de operacdes para produzir os bens ou servigos), ou quanto mais se controle o
pessoal do nlcleo operacional, maisformalizado e burocratizado seré o trabalho;
 quanto maior for acomplexidade do sistematécnico, mais elaborado e profissional sera
0 pessoal (staff) de apoio;
e quando se automatiza o trabalho do nicleo de operaces, a estrutura administrativa
burocréticatende aser organica, isto &, adquire maior flexibilidade;
« quanto maisdinamico for o ambiente—concorréncia, climapalitico e condi¢es econdmi-
cas— de umaorganizagdo, mais adaptéavel tenderd a ser sua estrutura;
* guanto maiscomplexo segjao entorno de umaorganizacdo, mais descentralizadaserasua
estruturg;
« ahosdtilidade extremado entorno faz com que umaorgani zagdo centralize provisoriamen-
te sua estrutura;
e quanto maior for o controle externo de umaorganizagdo, mais centralizadaeformalizada
serd sua estrutura, e
e amoda, na gestdo empresarial, favorecera a estrutura do momento, ainda que sgja
inadequada.

15 Paramais detalhes sobre aandlise daprogramaggo detarefas, vejaMartinez Nogueira, 1997.

Capitulo 5

1 Os organogramas podem ser classificados em dois grupos. Os que partem do modelo
burocrético, ao que se vao fazendo adaptagdes tendentes asuaflexibilizacdo, taiscomo as
equipesdetarefas, equipesgerenciaiseoutros e osorganicos ou de maior flexibilidade, tais
como estruturas matriciais, por projetos, ou as virtuais que aplicam a subcontratagdo ao
maximo e somente tém pequenas unidades de diregéo. Paraver deformadetidaumaampla
gamade estruturas organizacionais, pode-se consultar: MorcaN, 1993; CHiAvENATO, 1988;
RoBBINS, 1996; GARETH MORGAN, 1990.

2 Umadescricao completa daestruturadeve considerar: a) Pessoal. Descri¢ao dos cargos
e o nivel de formacdo ou perfil daaqueles que os ocupam. Processo de recrutamento,
sel ecdo e capacitacdo; b) ComunicagBes. Padronizaggo dacomunicacdo. Horizontal (entre
posicBes iguais) ou vertical (categorias diferentes, ascendentes/descendentes); c)
Autoridade. Faculdades de decisdo e mando estabel ecidas formal mente, assim como as
obrigagdes dos subordinados. Niveis hierarquicos; d) Trecho de controle. NUmero de
subordinados que um administrador podedirigir , de acordo com padrdes; €) Equipamento.
Equipe técnicaque se utiliza e sua caracterizacdo fisica; f) Normativa. Politicas, normas
eregras de operacdo do programa.
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8 Paraaidentificagéo, descricdo e andlise de processos, deve-se:
a) compilar informag&o sobre agestéo do programa (tanto formal como informal);
b) constituir uma equipe que inclua aos responsaveis pelas areas funcionais do programa
(producéo, distribuicdo, avaliagéo e outras);
¢) identificar mediante diagramas de blocos 0s processos principais do programa e seus
objetivos. E importante assinalar asfronteiras de cada processo e aformade rel acionar-se
com osdemais;
d) descrever o contelido do processo por meio de um diagrama de fluxo, identificando as
atividades que suaseqiiénciaderealizacdo contém eaconexdo que asvincula; o diagramade
blocos permiteidentificar os processos principais e seu encadeamento. O defluxosanalisa
a seqliéncia logica de realizagdo de atividades no interior de cada processo. Séo, por
conseguinte, complementaresentresi;
€) paraestudar processos complexos, suas atividades podem ser agrupadas em subconjuntos
de rotinas independentes e complementares (ciclos ou sub-processos) ;
f) identificar os destinatérios “clientes’ dos processos (internos, externos, principais ou
secundérios);
0) definir osinsumos (ou entradas) de cadaprocesso, utilizando padrfes (qualidade, volume,
custo, tempo). Obter dados histéricos dos val ores mais representativos de cadaindicador;
h) identificar os produtos do processo e de seus ciclos.

4 A organizacdo define as modalidades e caracteristicas do restante das funcoes ao determinar
aestrutura administrativa, os objetivos das atividades, os perfis dos cargos e a al ocacéo
de responsaveis em cada nivel da organizagao, as pautas de coordenacao, as linhas de
comunicagdo e os graus de descentralizag8o. Por isso, exerce influéncia em todas as
atividades do programa.

5 Paratanto, sdo seguidos 0s seguintes passos: @) fazer uma pesqguisa de opinido entre 0os
atores relevantes do programa, seus beneficiarios e informantes-chave; b) formar um
grupo de trabalho com atores estratégicos do programa, cujo nivel hierarquico lhesdé a
possibilidade de incidir no processo de tomada de decisfes; ¢) pedir a cada participante
guedefina, em formaauténoma, os objetivos deimpacto buscados pelo programa; d) fazer
uma lista dos objetivos previamente definidos; €) agregar as formulaces da definicéo
original do programa e a missdo da instituicdo em que € desenvolvido. Caso ndo haja
concordéncia entre as defini¢es entregues pelos participantes e as que resultam da
formulacdo original, deve ser aberto um debate que permitaesclarecer asdiferencas. Caso
n&o existam definic¢des claras no desenho, a discussdo deve ser orientada para.conseguir
um consenso sobre os objetivos buscados; f) definir os objetivos deimpacto em relacéo
aos quais se analisara a gestdo do programa; e g) elaborar indicadores para medir a
obtencéo de cada objetivo de impacto perseguido.

6 Osregistros historicos do programa— cobertura, volume de producéo, nivel de participagéo
dos beneficiérios, despesas e outros — constituem habitualmente uma referéncia Gtil para
identificar com precisdo os objetivos.

7 Aséreas—ou fatores— criticos daorganizacdo que aparecem recorrentemente nostextos de
gestéo poderiam ser similares anogado de nos estratégicos. Contudo, ha diferengasimpor-
tantes. A concepgao convenciona refere-se a organizagoes orientadas a consecugéo de
utilidades e considera éreas tais como produgéo, posi¢ao comercial, servigo a clientes,
situacdo financeira, pessoal e outros. A identificagdo dos nos estratégicos orienta-se pelos
valores de eficiénciainterna e impacto externo e sdo o produto da andlise de defasagens.
N&o possui setores predeterminados para seu estudo, mas que esses resultam da andlise
causal especificade cadaprograma.
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8 Hanos que se apresentam recorrentemente naformul agdo e gestéo dos programas sociais.
Naformulagdo, influenciam:
 aclarezaeo grau de consenso existente sobre amissao e avisdo do programa (objetivos
deimpacto e estratégias paraa canga-10)
e 0 grau em que as metas de producdo aj ustam-se ao impacto perseguido;
« apertinéncia e clareza dos indicadores utilizados nos diferentes niveis de objetivos do
programa;
 avalidade e a confiabilidade dainformacdo utilizada no diagnéstico do problemae na
elaboracdo daestratégiadeintervencgao.
Naorganizacdo e gestéo, destacam-se:
* omodelo defocalizagdo
 aadequacdo da estrutura a natureza da prestagao
0 rendimento dos processos desenhados para a obtengédo das metas
« aqualidade das atividades que se desenvolvem nos processos
0 grau de cumprimento dos objetivos das funcoes
« oclimaorganizacional, aadministracdo de conflitos, alideranca
 aculturaorganizacional, osvalores e asnormas
 aefetividade em relagdo com a administragdo do contexto (gest&o interinstitucional,
beneficiarios, sustentabilidade e outros).

9 Nesse caso, podem ocorrer na estrutura, sendo necessario diferenciar a exo-estrutura, a
endoestrutura e as unidades externas. Deve-se especificar se 0s processos s30 principais ou
deapoio, ou nasfungdes, estabel ecendo se correspondem aum ou mais papéisfuncionaisdo
ODPEMA (organizacgo, direcdo, programagao, execugdo, monitoramento eavaliacdo).

10 A aplicacdo dos caminhos costuma traduzir-se operaciona mente em:

» modificacdo einternalizacdo dos objetivos e metas deimpacto e eficiénciaentre os atores
do programa;

* mudancas na gestdo de processos, por modificagdes graduai s ou redesenho;

* reestruturagdo mediante asupressao ou cria¢do de unidades administrativas, aa ocacdo
de novas atribuigdes ou a modificagdo das existentes, o reordenamento hierarquico de
cargos, 0 estabel ecimento de novas linhas de comunicagéo, entre outros;

» mudancas no climae culturaorganizacionais mediante aintroducgao de préticas orienta-
dasamodificar eforta ecer asocializacdo em val ores como o trabal ho em equipe, alealdade,
ainovacao e outros,

* reorganizagao e otimizagdo das atividades de cada fungéo para cumprir seus objetivos,
» modificagBes naestratégia de adaptacéo do programaao contexto, estabel ecendo novas
relagbes com agentes externos, canais adicionais de comunicagdo com os beneficiarios,
adaptacdo as modificacfes das normas e valores do entorno e outros.

Capitulo 6

1 ldentificacdo de variaveis-chave. A adaptacdo consiste em trabahar sobre a matriz de
motricidade e dependéncia, considerando somente as relagbes diretas (Goper, 1985).

2 A qualidade dosatores é fundamental, pelo que o critério parasuasel egdo deve ser extrema:
menterigoroso. A quantidade de especialistas ndo é pré-determinadae variaem cadacaso,
mas um ndmero entre seis e doze pessoas € adequado.

8 A impossibilidade de quantificar o tamanho das defasagens ndo impede o cél culo do peso
relativo que possui cada um dos nos.
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No caso de que os custos de aplicacdo e beneficios, ou ambos, tenham um horizonte de
longo prazo pararealizar umaandlise exaustiva, os valores devem ser analisados.

E amesmaestimativafeitaparao célculo daeficiéncia.

Capitulo 7

1

Existem atualmente sistemas integrados de formulacgéo, avaliacdo e monitoramento de
programas e projetos sociais, em versdesinformatizadas, que sati sfazem todos os requisitos
previamente apresentados (vejano Anexo 2, “ Sistemal ntegrado de Formul agéo, Avaliacéo
e Monitoramento de Programas e Projetos para a Gestéo Socia” — SIFEM).

Anexo 1

1

A partir daqui, adescricao se restringe ao componente principal do PARP, Projeto Jovem,
deagoraemdiante o programa.

Outro caso foi reconhecido retrospectivamente no estado de S&o Paul o, como o ocorrido no
ano 1980, ndo havendo registro algum de casos correspondentes ao ano 1981.

Reslizadosentre 31 dejulho e 1 de agosto de 1997 —com 40 técnicos e pessoa administrativo
da Coordenagédo Nacional —, e entre 11 e 15 de agosto de 1997 — com 47 técnicos das
coordenaces estatais e municipais. O primeiro workshop foi exclusivo paraostécnicose
responsaveis pelas areas técnicas de CN-DST/ AIDS, com o fim de discutir sobre os
principais problemas de gest&o eintegracéo no Programa. Os demaisworkshopsreuniram
aos coordenadores estatai s e municipai s paraareprogramacao das atividades, divididosde
acordo com o desempenho financeiro dos respectivos programas.

V arios aspectos contemplados nos “ nés” identificados foram considerados na elaboragéo
do Projeto AIDS II, com as respectivas propostas de superacdo, e incorporados aos
documentos apresentados ao Banco Mundia nafaseinicial denegociagéo e desenho. Neste
marco, e paraosfins dacontribui¢do da pesquisaao processo institucional daCoordenacéo
Nacional de DST e AIDS, foi optado por apresentar algum grau de aprofundamento das
discussBesem torno de propostas paraaAl DS rel acionadas com as questdes probleméticas
paraagestéo aqui assinaladas.

DepartameENTO NAciONAL DE PLanElaMENTO. Plano Nacional de Desenvolvimento, Bases
1998-2002, Mudanga para construir a paz, Colémbia, p. 205.

Outro antecedente € 0 estudo realizado em 1985 pel a Escola de Satide Publica sobre 1.600
escolares, com idades compreendidas entre 0s cinco e 0s quatorze anos e assistentes a
escolasoficiais e privadas dadrea urbana do municipio. Osresultadostambém refletem um
quadro de situacdo criticado ponto de vistanutricional: paratodaapopulagéo analisada, os
indicadores de risco apresentadosforam: Peso/idade (global), indicador querefleteadirecéo
damudancano estado nutricional: 63,9%; tamanho/idade (crénica), que reflete condicbes
sociais deficitarias delongaduracdo: 57,3%; peso/tamanho (aguda), mede estado atual e é
util como indicador de vigilancia de recuperacéo a curto prazo: 16,6%. O indicador de
obesidade era de 7,3%. Os escolares masculinos de maior idade e de estabel ecimentos
oficiais apresentaram as mais altas deficiénciasnutricionais.

No entanto, de acordo com os antecedentes contribuidos por diferentes atores, aavaliagao
nutricional € um componente queraravez érealizado e sistematizado de formaadequada.
Na préticando existe informagéo confidvel sobre o cumprimento dessa atividade.
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8 Com essa metodol ogia trabal hou-se com um grupo de 15 atores, entre eles, especialistas,
nove dos quai s participaram natotalidade do processo, enquanto que osoutrosseisavaliaram
o realizado com os primeiros e contribuiram com sugestdes adicionais. Foram utilizados
diferentes instrumentos: “chuva de idéias’ ou brainstorming, matriz DOFA ou FLOA,
Abaco de Reignier, Arvore de Problemas (causas) e amatriz de motricidade-dependéncia.

9 Parasuaidentificaggo e descricdo foi aplicadaamesmametodol ogiaparticipativaempregada
para a identificagdo dos nds. a partir das fortalezas e oportunidades da matriz DOFA,
mediante“chuvadeidéias’ e com o Abaco de Reignier.

10 A prospectiva define aos cenarios como um conjunto de eventos que podem ter lugar em
periodos diferentes. Por evento, entende-se o fato ou acontecimento que ocorre para
resolver umasituaggo dada. Define-se também como a solugdo concretaparaum problema
determinado com certa precisdo, isto € com algum critério quantitativo traduzido em
indicadores que permitam sua avaliagdo. Os cendrios apresentados a seguir ndo relinem o
rigor exigido pela prospectiva, por carecer de um trabalho de base com maior reflex&o,
negociacdo e consenso entre os atores rel evantes que tem participado em sua defini¢éo.

11 No caso das instituigdes financeiras que prestam servico de crédito do programa, seria
necessario reavaliar as condicdes que elas solicitam, considerando as caracteristicas e
fragilidade do setor micro empresarial.

2 Como umaformadeabordar asprobleméticas sociaisapartir deum ambito mais estratégico,
criou-sea SecretariadeAcao Social em 1995, cujo objetivo central éorientar o conjunto das
acOes governamentais no ambito das politicas sociais, tal como se estabelece no Plano
Estratégico parao Desenvolvimento Social.

13 Refere-se ao conjunto de agdes propostas pel os atores do programae que foram el aboradas
durante arealizagéo de um workshop e ampliadas mediante consultasindividuais.
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