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Leonardo Milhomem de Rezende e Paulo de Martino Jannuzzi RSP

Leonardo Milhomem de Rezende e Paulo de Martino Jannuzzi

Introducéo

A qualidade da educacdo basica parece ter entrado na agenda formal das
politicas publicas do Estado brasileiro no ano 2000, depois de muito tempo
debatida em circulos académicos e politicos mais restritos. Até entéo, a pauta
educacional dessa agenda estava claramente focada na necessidade de
promover o ingresso massivo das criangas nas escolas do ensino fundamental,
nas areas mais pobres do Pais e, subsidiariamente, na melhoria do desempenho
escolar dos alunos. Tendo logrado nos ultimos 15 anos (1992 a 2006) o aumento
significativo das taxas de cobertura no ensino fundamental, de 82% para 96%
entre criangas e jovens de 7 a 14 anos, o esforco governamental (em nivel
federal e nos estados) concentra-se agora na busca de solucgdes para reverter o
quadro pouco alentador revelado pelas avaliagdes sistematicas de proficiéncia

dos estudantes ao longo do ciclo escolar.
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Um fato revelador dessa preocupacdo
com a qualidade de ensino foi a propo-
sicdo, pelo Ministério da Educacao
(MEC), no ambito do Plano de Desenvol-
vimento da Educacdo (PDE), de uma
medida concreta e objetiva para monito-
ramento e avaliagdo dos resultados das
acOes e programas voltados a essa
dimens&o educacional: o Indice de Desen-
volvimento da Educacédo Bésica (ldeb).
O Decreto n° 6.094/2007, que dispde
sobre o Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacéo, legitima o ldeb
como instrumento de avaliagdo da
qualidade educacional, medido pela profi-
ciéncia dos alunos nos exames padroni-
zados, como o Saeb e a Prova Brasil, do
MEC, e pelo rendimento escolar, obtido
pelo Censo Escolar. O Ideb passa a ser
considerado o indicador de avaliacéo para
0 PDE, inclusive com ampla divulgacdo
e 0 estabelecimento de metas bianuais de
elevacéo de suas cifras para 0s municipios
de todo o Pais.

E certo que o acompanhamento da
acdo governamental e da efetividade de
Seus programas ndo se resume a propo-
sicdo e ao exame de um ou Varios indi-
cadores sociais mais gerais, exigindo
instrumentos e pesquisas de monitora-
mento e de avaliacdo muito mais
complexos e sistematicos. Contudo, se as
mensuragOes quantitativas propostas se
inspirarem, de fato, nos pressupostos de
elaboragdo de indicadores de politicas e
guardarem, na sua construcéo, uma série
de propriedades metodoldgicas dese-
javeis (JanNuzzi, 2005), certamente
poderdo trazer contribuices significativas
ao processo de avaliagdo da efetividade
dos programas publicos. O uso de
sistemas de indicadores, ainda que longe
de ser suficiente para efetividade das
politicas pablicas, potencializa a chance de

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

sucesso, ja que permite, em tese, a
avaliacdo de resultados tecnicamente bem
respaldados e diagnosticos sociais abran-
gentes e empiricamente referidos.

Além do respaldo técnico que 0 uso
de bons indicadores é capaz de fornecer
a avaliacdo e a0 monitoramento de poli-
ticas publicas, é importante atentar para
o fato de que os indicadores possibilitam
um melhor acompanhamento, por parte
da sociedade, dos resultados alcangados.
Como assinalam Scandar Neto et al.
(2006):

E cada vez mais evidente a neces-
sidade de implementar um sistema de
indicadores para monitoramento e
avaliagdo baseado nas politicas,
programas e ac¢Oes. Tal sistema seria
uma ferramenta poderosa de adminis-
tracdo e gestdo publica, ndo somente
para os formuladores de politicas, mas
também para aumentar o controle
social e transparéncia das intervencdes
e das ages do setor publico (ScaNDAR
NEeTo et al. 2006 p. 9).

A relevancia dos indicadores tem sido
cada vez mais reconhecida pelo poder
publico, como revelam as mencdes do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
seus relatorios de avaliagdo. llustrativas,
nesse sentido, sdo as observacBes cons-
tantes no Relatério de Avaliacdo de
Programa da A¢do de Apoio a Formagao
Continuada de Professores do Ensino
Fundamental, elaborado pelo TCU em
2006%, em que aparecem trechos
referentes a necessidade de uso de indica-
dores em diversas etapas do ciclo da
politica em analise, como:

Quanto aos indicadores de desem-
penho definidos para o gerenciamento
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da acdo, analisou-se, preliminarmente,
aqueles constantes no PPA 2004/2007.

O modelo da agéo I6gica ndo previa
avaliagdo de sua efetividade, tampouco
a construgdo de outros indicadores.

No sentido de minimizar essas
deficiéncias, apresenta-se uma sugestao
de cesta de indicadores de desem-
penho (TCU, 2006 p.73-75).

Nas Ultimas duas décadas, tem-se
observado um processo cada vez mais
intenso de proposicdo de indicadores
de monitoramento e avaliacdo da agdo
governamental, assim como de indicadores
sociais mais gerais, dentro e fora das orga-
nizacBes publicas. No campo das politicas
educacionais vigoram, na realidade, ja ha
algum tempo, diversos indicadores
construidos para acompanhar e monitorar
a situacdo da educacdo, além de avaliar os
resultados de intervengdes governamentais.
Exemplos sdo as taxas de analfabetismo,
analfabetismo funcional, freqliéncia escolar,
evasdo, reprovacao, coeficientes de alunos
por professor e outras tantas medidas
disponiveis na compilagao apresentada em
MEC/Inep (2004).

O Ideb é mais uma dessas medidas,
com objetivos e propriedades especificas,
que, neste trabalho, se busca explorar,
entender e discutir. Mais especificamente,
0 objetivo deste trabalho é analisar as
caracteristicas do Indice de Desenvolvi-
mento da Educagdo Baésica, as finalidades
da sua construcéo, seus usos e limitagdes e
também propor outros indicadores para
acompanhar os resultados e impactos
do PDE.

Este texto estd organizado em
cinco secdes. Na primeira, discute-se o
papel e 0 uso dos indicadores no ciclo de

politicas publicas, em especial no moni-
toramento e na avaliagdo de programas.
A secdo seguinte tem carater mais
metodoldgico, tratando da construgdo de
indicadores sintéticos, seus usos e limi-
tagbes. Apresenta-se, entdo, o ldeb e
se discute tanto suas caracteristicas
e potencialidades quanto suas restri¢ces
para 0 acompanhamento da agenda da
politica educacional. As duas Gltimas
partes sdo dedicadas a apresentacdo de

“O uso de sistemas
de indicadores, ainda
que longe de ser
suficiente para
efetividade das
politicas publicas,
potencializa a chance
de sucesso ...”

propostas alternativas de indicadores — o
Ideb+ e o Painel Pideb+ - para
monitoramento do PDE.

O ciclo de politicas publicas,
a avaliacdo de programas e 0s
indicadores

Politica publica é, na defini¢do
de Nascimento (1991), o conjunto de
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decisdes tomadas por aqueles que detém
competéncia legal para deliberar em nome
da coletividade, visando a solugdo de um
problema ou redirecionamento de uma
tendéncia a fim de orientar sua evolugdo a
um fim estabelecido desejavel. Para sua
formatacdo e consequente operacéo, a
politica publica passaria por um ciclo de
varias etapas, listadas pela autora como
formulagdo da politica; administracéo ou
implementacéo da politica e a avaliagéo.
Para a autora, a etapa de formulacéo pode
ser subdividida em definicdo da agenda
publica, formulagdo e formalizagéo.

A definicdo da agenda € a fase em que
ocorre a filtragem dos problemas ou de
demandas sociais a serem priorizadas, entre
as diversas existentes em paises com tantos
deficits sociais, como o Brasil. Varios
atores contribuem para a formagéo dessa
agenda, em particular a burocracia publica.
O processo €, no entanto, complexo, nao
linear. Certa demanda social pode ser
reconhecidamente importante para grande
parte da populagdo de um determinado
pais, mas nao entrar ou ndo ser priorizada
na agenda por falta de interlocutores
formais com peso politico. Fatores
ambientais como desastres podem fazer
com que alguns temas entrem imedia-
tamente na agenda. O processo eleitoral é
outro mecanismo de atualizacdo da agenda,
tdo mais efetivo quanto mais consistentes
e factiveis as propostas de a¢éo constantes
nas plataformas dos candidatos. Mas, em
muitas situagdes, as decisdes sobre a
relevancia das questdes sociais sdo avaliadas
dentro dos 6rgdos de governo, com base
na analise particular que seus técnicos
tém da gravidade e dos reflexos de um
determinado problema, da conjuntura e
das circunstancias favoraveis e desfavo-
raveis para o processo de implementacéo
de um programa ou projeto.

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

Uma vez que se considera determi-
nado objeto como relevante para a agenda
formal de governo, passa-se a etapa
seguinte: a formulagéo da politica e de seus
programas. Essa fase corresponde princi-
palmente & aquisi¢do de conhecimentos
sobre 0 tema a ser abordado e a elabo-
racdo de proposta(s) capaz(es) de resolver
0 problema ou atender a demanda que o
originou.

Segue-se ento a etapa de formalizacdo
ou tomada de decisdo, que corresponde a
legitimacdo da politica pelas autoridades
constituidas (NascimenTo, 1991). De
forma simples, esta pode ser entendida
cOmo 0 momento em que se prepara a
maéquina publica para a execugdo da poli-
tica determinada. E nessa fase que também
se reunem tanto informacdes de inter-
vengdes passadas quanto outras relevantes
para determinar o rumo da intervencéo
atual. E 0 momento ainda de decidir como
se dara a otimizacao de recursos de forma
a nado inviabilizar essa ou outra politica.

E é na etapa de implementagdo que a
politica publica comeca a ser executada e
0s recursos alocados geram acOes capazes
de agir e mudar certa realidade. Aqui a
politica adquire uma concretude objetiva
maior e, por isso, comeca a revelar expli-
citamente as dificuldades de sua introdugéo
e operacdo pelos agentes encarregados de
“pbr a mao na massa”. Essa fase possui
algumas dificuldades inerentes, como a
exequibilidade teleoldgica, que responde
pela adequagdo entre 0s meios e os fins; a
adequacdo técnica dos meios empregados
a producéo de resultados desejados; a
efetividade econdmica que considera a
disponibilidade de recursos exigidos pela
politica; e 0 apoio do governo e de setores
beneficiados pela politica no inicio e no
decorrer de suaimplementacéo (JAGUARIBE
apud NasciMENTO, 1991).
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Seguindo 0 modelo do ciclo de poli-
ticas pUblicas apresentado por Nascimento
(1991), a fase subsequiente consiste na
avaliacdo, quando, em tese, averigua-se ndo
somente em que medida os resultados
estdo sendo alcangados, mas a que custo
se executam 0s programas, seus impactos
negativos e positivos e a conveniéncia ou
ndo de revisdo parcial ou total da politica
(e sua relevancia na agenda). Nas palavras
de Cohen & Franco (1999:76), “a avaliacdo
¢ uma atividade que tem como objetivo
maximizar a eficacia dos programas na
obtenc¢do de seus fins e a eficiéncia na
alocacdo de recursos para a CONsSecugao
deles”. Corresponde ao exame sistematico
das intervencOes planejadas na realidade,
tendo por base procedimentos cientificos
de coleta e analise de informagdes sobre o
contelido, estrutura, processos, resultados
e/ou impactos de politicas, programas ou
projetos (Rua, 2004).

Este ciclo de formulacdo das politicas
publicas, tal como descrito, é certamente um
modelo idealizado, com aderéncia bastante
limitada ao cotidiano brasileiro ou de outros
paises. Ainda assim, ele se presta aos objetivos
de evidenciar, ao longo do processo, énfases
diferenciadas no planejamento, na operagéo
ou na avaliagdo dos programas. A ultima fase,
por exemplo, ndo é totalmente destacada das
demais ou realizada somente alguns anos
depois da implementacdo dos programas.
Pelo contrério, a avaliacdo deve ser enten-
dida como um processo que permeia todo
0 ciclo de uma politica publica, sendo
portanto mais adequado denominar esse
conjunto de atividades como “Monitora-
mento e Avaliagdo” (Rua, 2004). Como bem
expde documento do Tribunal de Contas
da Unido:

O monitoramento e avaliacdo
dos programas de governo sdo

ferramentas essenciais para a boa
pratica gerencial. A avaliacdo é um
procedimento que deve ocorrer em
todas as etapas, permitindo ao gestor
federal o acompanhamento das a¢Ges
e sua revisdo e redirecionamento
quando necessario. Enquanto o
monitoramento é uma atividade
gerencial interna, que se realiza durante
0 periodo de execucdo e operacdo, a
avaliacdo pode ser realizada antes ou
durante a implementacéo, como ao
concluir uma etapa ou projeto como
um todo, ou mesmo algum tempo
depois, devendo se preocupar com
0 impacto provocado pela inter-
vencéo publica em seus beneficiarios.
(TCU, 2006, p. 75).

Para desenvolvimento adequado das
atividades de monitoramento e avaliagao,
do grau de cumprimento das metas e
objetivos da politica, com objetividade
e regularidade, é necessario que o gestor
disponha de um sistema de informacdes e
pesquisas que Ihe ofereca indicaces do
grau de implementacdo dos programas, de
seus resultados e de eventuais impactos na
sociedade, isto é, indicadores de monito-
ramento e avaliagdo dos programas. Como
observam Cohen e Franco (1999):

Uma instancia central do processo de
avaliacdo consiste em determinar em
que grau foram alcancadas as finalidades
do projeto. Isto requer dimensionar o
objetivo geral em subconjuntos de
objetivos especificos, 0s quais por sua
vez terdo “metas”, cuja obtencédo sera
medida através de indicadores. As
variagBes nos valores que serdo veri-
ficados nas unidades de anélise
permitem quantificar este processo.
(CoHEN; FrRANCO, 1999; p. 152).
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Jannuzzi (2005) destaca que no
campo aplicado das politicas publicas, 0s
indicadores sociais sd0 medidas usadas para
permitir a operacionalizacdo de um
conceito abstrato ou demanda de interesse
programatico.

Os indicadores apontam, indicam,
aproximam, traduzem em termos
operacionais as dimensdes sociais de
interesse definidas a partir de escolhas
tedricas ou politicas realizadas ante-
riormente. Se prestam a subsidiar as
atividades de planejamento publico e
formulagdo de politicas sociais nas
diferentes esferas de governo, possibi-
litam 0 monitoramento das condicdes
de vida e bem-estar da populagdo por
parte do poder publico e sociedade
civil e permitem aprofundamento
da investigacdo académica sobre a
mudanga social e sobre os determi-
nantes dos diferentes fendmenos
sociais (Jannuzzi, 2005, p.138).

A construcdo de indicadores para
monitoramento e avaliacdo de programas
deveria ser pautada, segundo o autor, pela
aderéncia dos mesmos a um conjunto de
propriedades desejaveis, ainda que seja
dificil garanti-las simultaneamente. Como
essas propriedades servirdo de critérios de
avaliacdo do Ideb mais a frente, é essencial
uma exposi¢ao detalhada de algumas dessas
propriedades.

Uma propriedade fundamental para
qualquer indicador é a sua validade, isto é,
sua capacidade de retratar o conceito ou o
objetivo para o qual a medida foi ideali-
zada. Essa parece ser uma tautologia, mas
a realidade é que existem indicadores —
em especial, indicadores sintéticos (discu-
tidos mais a frente), nos quais a proxi-
midade entre conceito e medida é bastante

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

discutivel (Jannuzzi, 2002; GUIMARAES &
JANNUZzI, 2005).

Para uso na tomada de decisdo em
politicas publicas, o indicador deve ser
confidvel, ou seja, computado a partir de
dados de boa qualidade, provenientes
de fontes e pesquisas consistentes e sujeitos
acontrole de qualidade e de tendenciosidade.
Devem gozar de inteligibilidade, isto é,
a transparéncia da metodologia de sua
construcdo. lgualmente importante é a
comunicabilidade do indicador, sua capaci-
dade de “passar claramente o recado” por
ele aportado para diferentes publicos.

A sensibilidade e a especificidade séo
propriedades importantes para indicadores
de monitoramento e avaliag&o. Sensibilidade
do indicador corresponde a sua capacidade
de refletir, de modo tempestivo, as
mudancas a que ele se prop0e retratar.
Especificidade do indicador corresponde
a sua propriedade de refletir alteracdes
estritamente decorrentes do programa ou
acdo que ele se propbe a monitorar.

Naturalmente, a periodicidade é outra
propriedade fundamental para que um
indicador seja Gtil no processo de monito-
ramento das acgdes publicas. Afinal,
somente com informagdes regularmente
produzidas é que se pode avaliar os efeitos
dos programas — ou auséncia deles — e
corrigir eventuais distor¢fes a tempo. Em
alguns casos é extremamente caro realizar
pesquisas e coleta de dados, 0 que remete
a outra propriedade: a factibilidade da
disponibilidade do indicador. O custo e 0
tempo para obtengdo do indicador tém
de ser compativeis com as necessidades e
0s usos que se faz dele.

Séries historicas trazidas por um indi-
cador sdo bastante relevantes por permi-
tirem acompanhar tendéncias e comparar
eventuais efeitos e impactos dos programas
ao longo do tempo. Isso constitui a
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historicidade de um indicador, outro
atributo interessante para indicadores de
monitoramento.

Os indicadores usados no monitora-
mento e na avaliacdo de politicas publicas
podem ser classificados de varias formas
diferentes, como mostra 0 Quadro 1,
elaborado por Ottoni (2006). Uma taxo-
nomia importante e presente nesse quadro
é a que diferencia os indicadores entre
indicador-insumo, indicador-processo e
indicador-resultado.

Como define Jannuzzi (2004), os indi-
cadores-insumo correspondem as medidas
associadas a disponibilidade de recursos
humanos, financeiros ou equipamentos
alocados para um processo ou programa
que afeta uma das dimensdes da realidade
social. Sdo tipicamente indicadores de
alocagdo de recursos para politicas sociais,
como numero de escolas com laboratério
de ciéncias ou quadras de esportes,
coeficiente técnico de professores por aluno,
biblioteca pablica por populagéo de cinco
anos ou mais ou, ainda, gasto monetario
per capita nas diversas areas de politica social.

Os indicadores-resultado sdo aqueles
propriamente vinculados aos objetivos
finais dos programas publicos, que
permitem avaliar a eficacia no cumprimento
das metas especificadas, como a taxa de
analfabetismo, cuja diminuicdo se espera
verificar com a implementagdo de um
programa como o Educacdo de Jovens e
Adultos (EJA). Parte desses resultados pode
ter efeitos e desdobramentos gerais, ante-
cipados ou ndo, positivos ou ndo, que
decorrem da implantacdo dos programas.
Um programa como o EJA, por exemplo,
pode levar seus participantes a terem papel
mais ativo na comunidade ou a buscarem
melhores empregos, por ampliarem seus
horizontes de possibilidades e repertorios
cognitivos. Nesses casos, costuma-se

denominar os indicadores que medem essas
dimens@es de indicadores de impacto.

Ja os indicadores-processo ou fluxo
sdo indicadores intermediarios, que
traduzem em medidas quantitativas o
esforco operacional de alocacdo de
recursos humanos, fisicos ou financeiros
(indicadores-insumo) para obtencdo
de melhorias efetivas de bem-estar (indi-
cadores-resultado e impacto), como o
volume de merendas escolares distribuidas

... somente com
informacgdes
regularmente produzidas
€ que se pode avaliar 0s

efeitos dos programas —
ou auséncia deles — e
corrigir eventuais

distorgées a tempo.”

diariamente por alunos, os professores
capacitados em uma nova metodologia,
ou ainda homens-hora dedicados a um
programa social.

Indicadores sintéticos:
construcdo, usos e limitaces

Desses varios tipos de indicadores
dispostos no Quadro 1, interessa destacar,
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para 0s objetivos deste trabalho, os indi-
cadores sintéticos, também denominados
de indicadores compostos ou indices
sociais. A principal caracteristica dos indi-
cadores sintéticos € a de aglutinar dois ou
mais indicadores primarios (ou simples),
por meio de métodos aritméticos ou esta-
tisticos, em uma Unica medida. Um dos
indicadores sintéticos mais conhecidos é o
indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), que compila trés dimensdes bem
distintas, como esperanga de vida, PIB

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

per capita e indicador composto de taxa de
analfabetismo e de taxa bruta de frequiéncia
escolar. O Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (Ideb) — objeto de anélise
deste trabalho — constitui outro exemplo
gue, nesse caso, sintetiza duas dimensdes:
o0 desempenho de alunos em testes
padronizados e o rendimento escolar
(aprovacéo).

Esses indicadores sintéticos sdo
construidos a partir de uma operagdo
metodoldgica realizada em varias etapas

Quadro 1: Classificacao, descricdo e exemplos de indicadores.
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Fonte: Ottoni, 2006.
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sucessivas, como pode ser observado na
Figura 1, baseada em Scandar Neto et al.
(2006). O primeiro passo NO Processo
consiste em definir o marco ordenador,
marco conceitual ou ainda marco
institucional, que orientara as demais etapas.
Para garantir que a medida sintética final
seja, de fato, til para 0 monitoramento e
a avaliacdo dos programas, é fundamental
que o0s documentos propositivos
da politica publica especifica sejam

Figura 1: Etapas para a construcdo de

se discute em Scandar Neto (2006). A
sofisticagdo do método empregado néo
assegura, necessariamente, que o indicador
sintético produzido tenha maior validade
ou sensibilidade que outro computado por
meio de algoritmos muito simples.

Uma vez computado, o indice deve
ser analisado quanto a sua real capacidade
de expressar quantitativamente o que se
propugnava ao se estabelecer o marco
conceitual.

um indicador sintético.

Fonte: Scandar Neto et. al. (2006) com adaptacoes.

exaustivamente usados na montagem desse
marco, explicitando as dimensdes mais
objetivas e relevantes de acompanhamento.

Uma vez definido o marco conceitual
e suas dimensoes, é necessario selecionar
0s indicadores primarios que comporao
o indice. Os indicadores primarios devem
estar em consonancia com o0 marco
ordenador, referidos especificamente nas
dimensdes. Mas nem sempre é possivel
dispor de indicadores com a periodicidade
requerida e muito menos com as proprie-
dades desejaveis. Essa é uma etapa que
também exige cuidado, a fim de evitar que
0 indicador sintético perca ao final sua
validade, especificidade e sensibilidade.

A etapa seguinte envolve o tratamento
quantitativo para combinar as medidas,
expressas em diferentes escalas, de modo
a produzir o indicador sintético. Existem
varios métodos quantitativos — aritméticos,
estatisticos, de pesquisa operacional —
passiveis de serem empregados, cada um
com suas virtudes e limitacGes, conforme

Um exemplo de indicador sintético
construido no campo educacional, que
precedeu, inclusive, o Ideb, foi o Indicador
Municipal de Desenvolvimento
da Educacdo (IMDE), proposto por
Cunha et al. (2001). Conforme ilustrado
na Figura 2, para construir esse indicador
foram usados diversos indicadores do
censo escolar e outros fornecidos pelo
IBGE. Observa-se a utilizagdo de varios
tipos de indicadores com caracteristicas
muito distintas, na tentativa de sintetizar em
apenas um indicador a realidade do
desenvolvimento e da qualidade da
educagdo em nivel municipal. No entanto,
0s préprios autores reconhecem as limi-
tacbes de um indicador sintético nesses
moldes, pois seriam pouco reveladores
das especificidades dos fendbmenos que
buscam mensurar. Esse € um caso no qual
a medida-sintese parece ndo ter a utilidade
imaginada.

Ha um debate polarizado na literatura
acerca da utilidade e pertinéncia do uso de
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Figura 2: Variaveis selecionadas para construgdo do IMDE
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Fonte: Cunha et al. (2001) com adaptacoes.

indicadores sintéticos nas politicas pablicas.
Ha quem os defenda, relacionando
diversos argumentos a favor: séo medidas
interessantes por sintetizar conceitos
complexos e multidimensionais e, portanto,
auxiliam a tomada de decisdes; oferecem
uma visdo geral do problema ou conceito
que procuram representar; permitem a
comparabilidade e ranqueamento entre
paises (ou municipios), possibilitando acom-
panhar o desempenho deles; resumem em
uma s6 medida o impacto de vérias agdes
e programas governamentais; e ajudam a
chamar a atencdo da populacdo e da midia
para questOes sociais e para a efetividade
da agdo governamental (como tem
ocorrido com o IDH).

Os autores que criticam os indicadores
sintéticos arrolam outros argumentos
contra: se forem construidos sem proce-
dimentos metodoldgicos adequados,
podem emitir mensagens politicas equivo-
cadas; 0s gestores podem tomar decisdes
simplistas devido a visdo geral que o
indicador apresenta; o processo de compi-
lacdo dos dados pode fazer com que
dados relevantes percam o sentido
no célculo do indicador, diminuindo a
sua sensibilidade em captar mudancas

importantes em uma de suas dimensdes;
em muitos casos, a medida acaba adqui-
rindo mais importancia do que o conceito
que a originou (o fetiche do indicador em
detrimento do constructo).

Guimardes & Jannuzzi (2005), criticos
do uso dos indicadores sintéticos,
reconhecem que esses indicadores
acabaram conquistando legitimidade
social, politica, técnica e cientifica. Parece
ser esse 0 caso do ldeb, analisado em
seguida.

O PDE e o Indice de Desenvol-
vimento da Educacdo Bésica

O Plano de Desenvolvimento da
Educacéo (PDE) pode ser entendido como
um conjunto de programas que objetivam
dar consequéncia as metas quantitativas
estabelecidas no Plano Nacional de
Educacéo (PNE). O Plano compreende
mais de 40 programas que podem ser
organizados em torno de quatro eixos
norteadores: educacdo baésica, educacdo
superior, educacdo profissional e alfabeti-
zacdo. No eixo da educacdo bésica, um
documento que merece destaque para
as finalidades deste trabalho é o Plano de
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Quadro 2: Diretrizes e iniciativas do Plano de Metas Compromisso Todos pela

Educagéo
' Dhirviris
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Fonte: Elaboracdo propria com base no Dec. 6.094, de 24 de abril de 2007.
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Metas Compromisso Todos pela Educacdo
(Dec. n° 6.094, de 24 de abril de 2007),
doravante denominado de Compromisso.
Ao todo sdo 28 diretrizes (Quadro 2) a
serem implementadas, com auxilio da
Unido, nos estados, Distrito Federal e mu-
nicipios que o assinarem.

Para acompanhar a efetividade dos
programas, estabelecer metas concretas a
perseguir e focalizar acbes do MEC, foi
criado o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica (Ideb). Como citado em
documento do MEC (2007):

A partir da criacdo do Ideb, calcula-
do por escola, por rede e para 0 pro-
prio pais, foi possivel fixar metas de
desenvolvimento educacional de médio
prazo para cada uma dessas instancias,
como metas intermediérias de curto
prazo que possibilitam visualizagéo e
acompanhamento da reforma quali-
tativa dos sistemas educacionais.

O ldeb permite identificar as redes
e as escolas publicas mais frageis a
partir de critérios objetivos e obriga a
Unido a dar respostas imediatas para
0S casos mais dramaticos ao organizar
o repasse de transferéncias voluntarias
com base em critérios substantivos. O
escopo € atender imediatamente 1.242
municipios e as 7.085 escolas com 0s
mais baixos indicadores e, em curto
prazo, todos os que estejam abaixo da
média nacional (p. 22-23).

Sua proposi¢do foi inspirada na
constatacdo de que a “indUstria da apro-
vagdo automatica” é tao perniciosa quanto
a “industria da repeténcia”, o que levou seus
proponentes a combinarem os resultados
de desempenho escolar (Prova Brasil) e 0s
de rendimento escolar (fluxo apurado pelo
Censo Escolar) em um (nico indicador.

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

Mais precisamente, como apresentado
em Inep (2007), o ldeb é calculado como
0 produto de dois indicadores (férmula 1
abaixo): a) a pontuacdo média dos
estudantes em exames padronizados ao
final de cada etapa da educacdo béasica
(exames do Sistema de Avaliacdo da Edu-
cacdo Bésica ou Prova Brasil nas 4% e 82
séries do ensino fundamental e 3° ano
do ensino médio); b) taxa média de
aprovacdo dos estudantes da corres-
pondente etapa de ensino.

Onde:
i = ano do exame (Saeb e Prova Brasil) e do Censo
Escolar;
j = unidade de referéncia (estado, escola, etc.)
N, = média da proficiéncia em Lingua Portuguesa
e Matematica, padronizada para um indicador
entre 0 e 10, dos alunos da unidade j, obtida em
determinada edi¢do do exame realizado ao final da
etapa de ensino;
Pi = indicador de rendimento baseado na taxa
de aprovagdo da etapa de ensino dos alunos
da unidade j.

A taxa de aprovacdo é calculada pela
férmula (2), a saber:

Onde:
s = série do ensino fundamental ou ensino médio .
Aprov = nimero de aprovados na série ou grupo de
séries s;
Ms = matricula inicial na série ou grupo de séries s;
AF¢ = afastados por abandono ou transferéncia na
série ou grupo de séries s;
ADg = admitidos por transferéncia na série ou grupo
de séries s;
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REC, = Reclassificados para a série ou grupo
de séries s;

DES; = alunos que sairam da série ou grupo de
séries s, por reclassificagéo.

A média de proficiéncia padronizada
dos estudantes da unidade j, N; é obtida
a partir das proficiéncias médias em
Lingua Portuguesa e Matematica dos
estudantes submetidos a determinada
edicdo do exame realizado ao final da
etapa educacional considerada. Como a
escala do Saeb ou Prova Brasil varia
entre 0 e 500 pontos, € preciso usar um
método para que essa nota seja conver-
tida para uma escala entre 0 e 10. No caso
do Ideb, essa nota é convertida usando
um método denominado padronizagdo
(férmula 3).

= AL
_I
1T L
N {; F i (3
Sexp” = St
Onde:

a = disciplina (Matematica ou Lingua Portuguesa);
nd; = proficiéncia na disciplina &, obtida pela unidade j,
Nno ano i, padronizada para valores entre 0 e 10;

S& = proficiéncia média (em Lingua Portuguesa
ou Matematica) ndo padronizada dos alunos da
unidade j obtida no exame do ano i;

S8, = limite inferior da média de proficiéncia
(Lingua Portuguesa ou Matematica) do Saeb 1997,
S8, = limite superior da média de proficiéncia
(Lingua Portuguesa ou Matematica) do Saeb 1997,

Para garantir a comparabilidade dos
indicadores ao longo do tempo foram

adotados os limites inferior e superior
observados nas provas de 1997, ano de
definicdo da escala do Saeb. O limite
inferior considerado para a padronizagdo
foi a média subtraida de trés vezes o
desvio padrdo, e o superior a média
adicionada de trés vezes o desvio padrao,
levando a exclusdo de notas excepcional-
mente boas e ruins. As tabelas 1 e 2
mostram a média e o desvio padrdo da
proficiéncia dos alunos de 4% e 82 séries
do ensino fundamental e do 3° ano do
ensino médio, e os valores usados como
limites inferiores e superiores na padroni-
zacao, respectivamente.

Com base nessas formulas, o Inep
calculou o Ideb para o Brasil, estados, muni-
cipios e, até mesmo, por escola, conforme
disposto na Tabela 3. Como os dados da
Tabela 1 ja permitiriam deduzir, pelos baixos
niveis de proficiéncia, a escola publica no
Brasil ndo estaria “passando de ano™: o Ideb
calculado para 2005 estaria bem abaixo de
5 nos diversos niveis de ensino e contextos.
O indice médio para as escolas do Pais seria
de 3,8 para 0s anos iniciais do ensino
fundamental, com resultados significati-
vamente piores na zona rural (2,7). Nas
escolas particulares e federais (em geral,
colégios de aplicacdo vinculados a univer-
sidades federais), o desempenho é mais
alentador, superior a 5,9.

Apresentado o indicador, passa-se
agora a sua analise critica, a partir
dos aspectos descritos nas secdes
anteriores acerca das propriedades
desejaveis de um indicador de monito-
ramento e de avaliacdo, bem como de
suas potencialidades.

Do ponto de vista conceitual, sem
duvida, o aspecto mais relevante do Ideb
é a sua utilidade para o PDE. Por ser um
indicador de resultados, pode-se entender
que contempla a sua designagdo de um
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Tabela 1: Proficiéncias médias e desvio padrdo no Saeb — Brasil 1997
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Fonte: Inep (2007b).

Tabela 2: Limites inferior e superior das proficiéncias no Saeb — Brasil 1997
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Tabela 3: Ideb computado para diversos contextos — Brasil 2005.
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indicador de “avaliacdo” de resultados
obtidos pelos municipios que aderirem ao
Compromisso. Se é fato que ndo goza da
especificidade que indicadores referidos
para cada uma das 28 iniciativas do PDE
desfrutariam, por outro lado, permite que

0 resultado sinérgico das mesmas seja
avaliado conjuntamente.

O indicador é dotado de validade, uma
vez que considera a combinagdo de dois
indicadores referidos a dimens@es asso-
ciadas (desempenho no aprendizado e no
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fluxo escolar). Como se pode observar nos
graficos a seguir (Gréaficos lae 1b), ha uma
correlacdo alta entre ldeb e taxa de
aprovagdo, e o ldeb e a nota padronizada.
Ou seja, o indicador final parece ndo
ter-se distanciado das dimensfes que
foram associadas para a sua construgao,
mantendo assim certa “fidedignidade”

RSP

com o conceito de qualidade de educacéo
a que ele se propde a mensurar.

A consisténcia metodoldgica do indi-
cador é outro fator que deve ser consi-
derado como um aspecto positivo. Seus
idealizadores tiveram a preocupacao de usar
duas dimensBes com caracteristicas seme-
Ihantes, ou seja, indicadores de resultado,

Gréfico 1: Correlacdo entre o Ideb e seus indicadores componentes
Brasil-Rede Estadual — Anos iniciais do ensino fundamental 2005.
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ao contrario do IMDE ja referido. Na
proposta de computo do IMDE, foram
utilizadas dimensdes como atendimento,
progressdo dos alunos, infra-estrutura e
formacdo dos docentes, combinando-se
12 indicadores de tipos diferentes, ou seja,
de insumos, processos, resultados, o que
acabou por gerar um indicador pouco
inteligivel e com pouca consisténcia
metodoldgica.

Outra caracteristica interessante no
Ideb é a inteligibilidade de sua escala (de 0
a 10). O modelo multiplicativo de cons-
trucdo do ldeb facilita esse entendimento
e a andlise da contribuicdo de cada um dos
indicadores primarios para o célculo do
indicador. Como se pode verificar na
férmula (4), a variacdo relativa do Ideb
pode ser decomposta em duas parcelas, a
variagdo relativa da nota e a da aprovacao.

AN IDEB = A Nota + A TxAprov

(4)
IDEB Nota Tx Aprov

Vale atentar também para o fato de que
0s indicadores usados no Ideb afetam-se
mutuamente em sentidos opostos, ou seja,
caso as escolas aumentem a taxa de apro-
vacdo, isso podera reduzir a qualidade do
ensino. Ja o estabelecimento de padrdes
elevados para aprovagéo tende a elevar as
notas nos testes padronizados, mas, por
consequéncia, diminuir a taxa de aprovagao.

Fernandes (2007) descarta essa carac-
teristica do ldeb ao afirmar que:

(...) ndo se pode descartar a possibi-
lidade de as escolas e/ou redes
de ensino adotarem medidas que
melhorem o fluxo e piorem o desem-
penho nos exames padronizados e
vice-versa. Nesse caso, se a cobranca
for restringida apenas aos indicadores
de fluxo, ela pode incentivar os

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

professores, diretores de escolas e
gestores de rede a adotarem medidas
que impliqguem reducdo no desem-
penho médio dos estudantes nos testes
padronizados, como, por exemplo,
reduzir o padrdo de aprovagdo. Por
outro lado, se a cobranca for apenas
sobre os scores dos alunos, o incentivo
é 0 oposto, como, por exemplo, elevar
0 padréo de aprovacdo (p.8).

A possibilidade de cdmputo do Ideb
em nivel de escolas, que remete a proprie-
dade de desagregabilidade de um indi-
cador, é outra caracteristica importante da
medida. E possivel, dessa forma, avaliar
em que medida a heterogeneidade socio-
econdmica estrutural presente nas cidades
brasileiras afeta 0 desempenho educacional
das criangas e adolescentes, mesmo quando
submetidos, em tese, a iguais condicoes de
oferta de servicos educacionais. Alunos de
escolas de periferia mais pobre tenderiam
a ter desempenho pior do que aqueles de
escolas mais centrais, situadas em bairros
de classe média, por ndo desfrutarem nem
de condicdes materiais — alimentagéo,
moradia etc. — nem do ambiente
sociocultural dessa classe, medido pela
escolaridade dos pais, pelas oportunida-
des de acesso a rede de internet, jornais,
cinema, TV a cabo, curso de inglés etc.
Conhecer o diferencial do Ideb, entre essas
escolas, é certamente importante para
gestores pUblicos, ndo apenas da Educacéo,
mas os ligados as pastas da Assisténcia e
Desenvolvimento Social, da Cultura e
Esportes, da Seguranca Publica, ja que a
solucéo para a melhoria do desempenho
escolar so seria possivel mediante o esforgo
articulado de agBes mais especificas do
sistema de ensino nessas escolas de
periferia, como aumento da jornada
escolar, promocéo de atividades culturais,
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incentivo para fixacéo de professores mais
experientes ou qualificados, além de
programas publicos mais abrangentes e de
impacto do ponto de vista social — maior
cobertura do Bolsa Familia, obras de infra-
estrutura urbana, policiamento, cursos de
qualificacdo profissional para os pais etc.

Em que pesem os aspectos positivos
acima relacionados, como todo indicador
sintético, o Ideb também tem suas limitagGes.
A primeira critica a se fazer é em relacdo a
padronizacdo dos escores de proficiéncia.
Entende-se que essa padronizagdo é uma
técnica amplamente utilizada, dotada de
validade cientifica e imprescindivel para a
construgdo do indicador segundo sua
férmula multiplicativa. No entanto, ndo
deve passar despercebido que a utilizagcdo
da padronizagdo acarreta uma perda relativa
de comensurabilidade das medidas
originais, ja que as escalas do Saeb e da Prova
Brasil deixam de ser referéncia para o seu
entendimento. Se, por exemplo, a média das
notas dos alunos de 42 série de uma determi-
nada escola é 169,2 pontos em Lingua
Portuguesa, pela escala estabelecida do Saeb
infere-se que esses estudantes ainda ndo séo
capazes de “interpretar historias em
quadrinhos mais complexas, reconhecendo
a ordem dos fatos” ou “inferir o sentido
de uma expressdo metaférica ou de uma
onomatopéia em anedotas”. Quando essa
mesma nota é padronizada, transfor-
mando-se em uma medida entre 0 e 10,
perde-se a possibilidade de fazer tais
inferéncias, ainda que se ganhe em
inteligibilidade para a sociedade em geral,
como comentado acima.

A combinagdo das notas padronizadas
de Portugués e Matematica, para o com-
puto de uma nota média, é outra critica
que se pode fazer, pois acarreta perda de
especificidade dos indicadores. Se, por
exemplo, a nota padronizada em Portugués

¢ 2,5 e a de Matematica é 7,5, a nota média
(5,0) ndo indica em que disciplina se deve
investir mais especificamente. Obviamente
que os dados basicos podem ser buscados
e analisados, mas, de fato, o Ideb, por si
s0, ndo é especifico para programas de
ensino em nenhuma das duas éreas.
Outro ponto que merece atengao é o
fato de que ndo ha ponderacdo explicita
dos dois indicadores, o que ndo significa
gue tenham pesos iguais. Na realidade, a

“.. talvez a maior
limitagcdo do Ideb seja
néo incorporar, em seu
computo, a dimensao
do abandono escolar.”

nota padronizada acaba assumindo um
peso maior na definicdo do Ideb, como
sugere o fato de ter um coeficiente de
variacdo um pouco maior que a taxa de
aprovacdo e uma correlagdo mais forte
com o ldeb, como se pode verificar nos
Gréficos 1a e 1b.

Outra limitac&o a ser apontada, acerca
desse indice, ndo esta relacionada a forma
como foi definido, mas a0 modo como
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estd sendo usado. Como ja foi mencio-
nado, uma das acBes do PDE é dar
assisténcia, prioritariamente, a 1.242 muni-
cipios com os mais baixos Indices de
Desenvolvimento da Educagdo Baésica.
Entende-se que o Ideb até pode ser usado
como um dos critérios para a selecdo de
um determinado publico, mas ndo como
0 Unico. Suponha que um municipio A, que
esta entre os priorizados, possua escolas
com uma estrutura fisica razoavel sob um
certo padréo. Pressuponha agora que, fora
dessas 1.242 localidades, exista outro
municipio B com escolas em condicdes
precarias de infra-estrutura. Ora, como 0
Ideb foi o fator preponderante de selegéo,
ndo contemplando a dimenséo de infra-
estrutura, 0 municipio B continuara com
uma infra-estrutura precaria no que
depender de apoio financeiro do MEC,
a0 menos momentaneamente, se o ldeb
for o unico indicador de priorizacdo. Por
ser um indicador essencialmente de resul-
tados, pode ser considerado ainda valido
para medir efeitos e impactos de acGes e
programas educacionais. Parece questio-
navel, porém, a sua utilizagdo como indi-
cador para a priorizagdo de publicos-alvo.

Mas talvez a maior limitagdo do Ideb
seja ndo incorporar, em seu cdmputo, a
dimensdo do abandono escolar. Embora
considerado como um problema ja
solucionado em estados do Sul e Sudeste,
0 abandono ainda esta presente em estados
mais pobres. Enquanto que, por exemplo,
a taxa de abandono para a primeira
etapa do ensino fundamental da rede
estadual de Santa Catarina situava-se abaixo
de 1%, no Piaui alcancava a cifra de 13,5%
em 2005.

Fernandes (2007) justifica a auséncia da
dimensdo “abandono escolar” no ldeb
explicando que, por um lado, a presenca
de evasdo durante a etapa de ensino?

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

elevaria a nota padronizada, uma vez que
aqueles que abandonam tendem a possuir
um desempenho inferior. Por outro, como
0 exame padronizado é geralmente
aplicado antes de se determinar quem é,
ou ndo, aprovado naquele ano, haveria
uma subestimagéo da proficiéncia média,
pois se estaria aplicando o exame para
alunos que ndo serdo concluintes daquela
etapa de ensino, por terem sido repro-
vados. Na realidade, pelo fato de os exames
serem aplicados entre o final de outubro e
0 comego de novembro, muitos daqueles
que seriam reprovados talvez ndo mais
freqlientassem as aulas, ndo prejudicando
tanto assim a proficiéncia média. A hipo-
tese apresentada por Fernandes (2007) é
gue esses vieses acabam compensando-se,
garantindo que o ldeb, tal como compu-
tado, constitua uma boa medida.

A hipétese é interessante, mas ha de
se ponderar que, na sua forma atual, o
Ideb ndo captaria situacdes em que 0s
sistemas de ensino estivessem elevando 0s
padrbes de aprovacdo e mantendo a
proficiéncia média, mas gerando também
abandono dos alunos com dificuldades
de aprendizado durante o ano letivo. Em
tese, um gestor diligente com as metas
do ldeb, mas mal intencionado em
termos dos compromissos educacionais
mais abrangentes do PDE, poderia até
promover a dispensa de alunos com
maiores dificuldades de aprendizado
devido a problemas associados a pobreza,
ao trabalho infantil etc., para garantir que
nado viessem a ser reprovados e/ou obter
um mau desempenho no exame de
proficiéncia.

Entendendo a necessidade de se
englobar a taxa de abandono no computo
de um indicador sintético do PDE,
apresenta-se na se¢do seguinte uma medida
alternativa, o IDEB+.
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Ideb+, uma proposta de
aprimoramento do Ideb para
considerar os efeitos da taxa
de abandono

E inquestionavel a pertinéncia dos dois
indicadores que compdem o ldeb, pois
sdo capazes de sinalizar aos gestores
educacionais a necessidade de garantir a
progressividade dos alunos no sistema
escolar segundo a idade esperada, sem
prejuizo de que estes dominem 0s
conhecimentos e habilidades requeridos.
No entanto, como preconiza a quinta
diretriz do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacédo, apresentado no
Quadro 2, os gestores de escolas nos
municipios e estados devem também
“combater a evasdo pelo acompanhamento
individual das razdes da ndo-freqliéncia
do educando?® e sua superagdo”. Assim,
considera-se fundamental que a dimensdo
“abandono” também seja abordada
ao se avaliar o desenvolvimento da
educacdo. Afinal, o abandono parece ser
ainda mais prejudicial para o aluno,
para sua familia e para o Pais, do que a
reprovagdo ou uma nota baixa em
exames padronizados.

Dessa forma, propde-se um aprimo-
ramento do Ideb, o Ideb+, com a incor-
poracdo de mais um indicador de rendi-
mento, a Taxa de Permanéncia (M), medida
complementar da taxa de abandono, na
férmula original da medida (5).

IDEB+j; = N;jixPjixM;i (5
Com
M = 100 - Alast 5
Ms—AFs + ADs + RECs - DESs
Onde:

s = série do ensino fundamental ou ensino médio.

Afast = nimero de afastados por abandono na
série ou grupo de séries s;

Ms = matricula inicial na série ou grupo de
séries s;

AFs = afastados por abandono ou transferéncia
na série ou grupo de séries s;

ADs = admitidos por transferéncia na série ou
grupo de séries s;

RECs = Reclassificados para a série ou grupo
de séries s;

DESs = alunos que sairam da série ou grupo de
séries s, por reclassificagao.

Vale observar que o uso da Taxa de
Permanéncia, tal como definida acima no
coOmputo do ldeb+, é uma opgdo meto-
doldgica pragmatica para inserir o grau de
atendimento escolar nos municipios ou nas
areas de abrangéncia das escolas. Ao se
adotar as formulas — (5) e (6) — 0 que se
acompanha no Ideb+ é o abandono de
alunos ja integrados ao sistema escolar, e
ndo a falta de atendimento ou a ndo
freqiéncia escolar de criangas em uma dada
regido ou localidade. Para tanto, idealmente,
a cobertura e o esforco da universalizacédo
do ensino deveriam ser medidos pela taxa
de atendimento escolar ou taxa de
escolarizagdo liquida. Contudo, como
apresentado em Inep (2004), essas medidas
requerem, no denominador, estimativas de
publico-alvo nas idades normativas para
0s niveis de ensino, algo extremamente
complexo para se computar em nivel de
escola para areas de abrangéncia das
mesmas se for desejavel que o Ideb+, tal
como o indicador original, seja calculado
para esse nivel de detalhamento de unidade
de prestacdo de servico. Certamente que,
em nivel municipal, é possivel dispor dessas
estimativas, mas a precisdo delas tende a
piorar quanto mais distantes estdo dos
censos demograficos®.

Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 121-150 Abr/Jun 2008

RSP

139



RSP

140

Assim, em detrimento da validade do
Ideb+ de captar, de fato, o grau de
atendimento escolar, mas procurando
preservar sua desagregabilidade em nivel
de escolas e garantir maior confiabilidade
(de modo a nédo carregar possiveis erros
sistematicos de medida, decorrentes das
estimativas menos precisas de populagéo
em idade escolar no periodo intercensitario),
optou-se por usar a taxa de permanéncia
definida em (6)°. Como observado ante-
riormente, nem sempre é possivel garantir
todas as propriedades desejaveis para
o0 indicador construido. Em situacdes
concretas, talvez mais valha dispor de um
indicador imperfeito com bom grau de
confiabilidade e comparabilidade no tempo
e no territorio do que um supostamente
perfeito, com maior validade de constructo,
mas com problemas de mensuragio, cujo
dimensionamento nem se sabe precisar.

Um dos aspectos interessantes do
Ideb+ é que, tendo preservado o modelo
multiplicativo na sua construcao, 0 aumento
ou a diminui¢do do indicador pode ser
interpretado a partir da variacéo relativa
dos seus componentes (9), assim como no
Ideb original.

A IDEB = ANota +ATx Aprov +ATx Perm
IDEB Nota  TxAprov

Tx Perm

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

O computo do Ideb+ de 1999 a 2005
revela que, embora seja menor que o Ideb
original, ja que M < 100%, ele aponta uma
evolucdo mais positiva para 0 ensino
fundamental no periodo — Tabela 4 e
Graficos 2a e 2b. Enquanto 0 aumento
do Ideb entre 1999 e 2005 foi de 5,9%, a
do Ideb+ foi de 11,2%, como conse-
qléncia do aumento de 5,0 pontos
percentuais da taxa de permanéncia, além
do aumento da taxa de aprovagao de 4,6
pp no periodo, o que afetou os dois indi-
cadores indistintamente. 1sso mostra a
importancia da inclusdo do abandono
escolar como mais uma dimensdo a ser
avaliada. Assim, com base no ldeb+,
poderia-se dizer que houve uma melhora
significativa da educacdo bésica nas
primeiras séries do ensino fundamental,
como resultado do aumento da taxa de
permanéncia e da taxa de aprovagao e,
de maneira timida, do aumento do
desempenho dos alunos no Saeb.

Como era de se esperar, assim como
amedida original, o Ideb+ esta fortemente
correlacionado com seus indicadores
componentes. Também no ldeb+a
correlagdo mais intensa é com a nota
padronizada (0,85), seguida da taxa de
aprovacdo (0,78) e, por fim, a taxa de
permanéncia (0,74) — Grafico 3.

Tabela 4: Evolugdo do Ideb+ e seus componentes
Brasil — Rede Estadual — Anos iniciais do ensino fundamental — 1999 a 2005.
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Fonte: Elaboracdo prdpria com informacGes de Inep (2007a) e Edudata Brasil.
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Mesmo considerando que o Ideb+
represente melhor a agenda de programas
e acOes do PDE, o fato é que ele
compartilha das limitagdes apontadas
anteriormente para o Ideb. Além disso,
as duas medidas s6 podem oferecer uma
visdo geral e sumaria dos resultados e
impactos das 28 iniciativas do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Edu-
cacéo. Para se obter uma visdo mais com-
pleta e importante do PDE, e poder
acompanhar seus programas, € preciso

dispor ndo apenas de um indicador-
sintese, mas de um painel de indicadores
de monitoramento e avaliagdo, que
retratem dimensdes de como 0s insumos
da politica se processam em resultados e
impactos, isto é, de como 0s programas-
meio e iniciativas de natureza politico-
organizacional ou didatico-pedagdgica
estdo se desenvolvendo e, eventualmente,
produzindo efeitos de médio alcance,
captaveis por indicadores de processos.
E o que se procura ilustrar a seguir.

Gréfico 2: Evolugdo do Ideb e Ideb+ e seus componentes segundo niveis de
ensino — Brasil — Rede Estadual - 1999 a 2005.
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Gréfico 3: Correlagédo entre o Ideb+ e seus componentes
Brasil — Rede Estadual - Anos iniciais do ensino fundamental 2005.
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Para além de um indicador-
sintese, um Painel de Indicadores
de Monitoramento do
Desenvolvimento da Educacédo
Basica — Pideb+

Como o PDE abrange uma série de
programas, que vao da educagio infantil
educacéo superior, seu monitoramento ndo
pode ser realizado apenas com base em
um indicador. Monitorar ou avaliar o
estagio de “desenvolvimento da educacdo”
requer indicadores de outras dimensdes da
educacdo, como indicadores de oferta,
de atendimento, de acesso e participagao,
de eficiéncia, de rendimento e até mesmo
de financiamento.

Para atender a essa necessidade,
propde-se, nesta se¢do do trabalho, a cons-
trucdo de um Painel de Indicadores de
Monitoramento do Desenvolvimento da
Educacdo Bésica — (Pideb+), como
demonstrado no Quadro 3. Optou-se por
ndo propor um sistema exaustivo de
indicadores, mas um conjunto reduzido de
medidas de acompanhamento, que
permitisse monitorar as a¢des mais
importantes nas distintas fases do ciclo de
implementacdo dos programas. Ou seja, 0
Painel de Indicadores é uma proposta
intermedidria entre o “caos informacional”
de um sistema exaustivo de medidas
de acompanhamento e a “pobreza infor-
macional” trazida por apenas uma medida-
sintese. A idéia é que o Painel seja uma
proposta mais efetiva de monitoramento
ao priorizar as dimensdes de importancia
gerencial ao gestor, para quem foi ideali-
zado. No caso em questdo, o painel
proposto tem como foco os gestores
federais, mais especificamente os do
Ministério da Educacdo. Naturalmente, esse
painel deve ser ajustado as necessidades de
acompanhamento para outros gestores, de

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

acordo com o escopo de sua funcéo e de
seu papel dentro do conjunto de agdes e
programas do PDE.

Para a constru¢do do Pideb+ foram
utilizados indicadores com caracteristicas
como inteligibilidade, validade, relevancia,
confiabilidade, sensibilidade, desagrega-
bilidade e, também, historicidade. As
informacdes utilizadas foram basicamente
as do censo escolar, disponibilizadas
anualmente pelo Inep, e outras disponi-
bilizadas pelo IBGE. E desejavel que se
possa dispor de alguns indicadores em base
semestral (abandono, por exemplo),
trimestral (professores capacitados) ou, até
mesmo, mensal (como recursos financeiros
alocados ou transferidos). Para isso, sera
necessario desenvolver rotinas de coleta de
dados primarios ou, em alguns casos,
disponibilizar informacdes de controle ja
existentes em departamentos e programas.

Foi realizada uma selecdo de um
conjunto manejavel de indicadores, referidos
aos compromissos e agdes do PDE — para
a educacdo bésica e, em especial, para o
ensino fundamental — segundo uma légica
de insumo, processo, resultado e impacto.
Na dimenséo insumo deu-se prioridade aos
indicadores voltados para o financiamento
da educacdo, ja que no PDE é mencionado
0 apoio financeiro, além do técnico, do
Governo Federal aos estados e municipios
que assinarem o termo do Compromisso.
Além disso, 0 PDE prevé o aumento de
recursos do PDDES® para as escolas que
cumprirem as metas do ldeb.

Para a dimensdo “processo” foram
definidos indicadores que pudessem ser
produzidos com certa regularidade e que
estivessem relacionados ao processo de
ensino-aprendizagem, principalmente na
figura do professor. Justifica-se 0 uso
de indicadores com foco nos docentes
por causa da preocupagdo do PDE com
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questdes como a formagéo continuada de
professores, implementacdo de planos
de carreira e piso salarial dos profissionais
do magistério. A inclusdo de indicadores
de acesso de alunos a laboratérios de
informatica se justifica pela necessidade
de monitorar uma acéo, presente no PDE,
de instalar um laboratorio de informatica
em todas as escolas publicas do Brasil.

Para a escolha dos indicadores de
resultado foram selecionados indicadores
mencionados no PDE, assim como outros
discutidos anteriormente, como a taxa de
abandono e o Ideb+. Ja os indicadores
de impacto devem ser entendidos como
alguns dos exemplos dos impactos que a
educacdo tem na vida dos estudantes a
médio e longo prazos. Vale ressaltar que

Quadro 3: Painel de indicadores sugeridos para Monitoramento
do Desenvolvimento da Educacgéo Bésica, definidos para gestores

do MEC
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estes ndo dependem exclusivamente das
acdes, programas ou projetos do PDE,
mas também de outras agdes governa-
mentais, como programas de transferéncia
de renda, investimentos em infra-estrutura
urbana, crescimento econémico e do
emprego etc.

Na Figura 3, descreve-se um dos
possiveis formatos de apresentacdo e de
organizagdo dos indicadores do Pldeb+,
passivel de implementagdo em softwares
especificos de DataWarehouse e aplicativos
mais simples, como o Monit 7.

Consideracdes finais

A criacdo do Indice de Desenvol-
vimento da Educacéo Bésica (Ideb) para
avaliar as acBes do PDE constitui,
certamente, uma proposta inovadora,
vindo ao encontro de uma tendéncia no
setor puablico de utilizagdo de indicadores
para auxilio de gestores na tomada de de-
cisdes. Os indicadores auxiliam a tomada
de decisbes nas diversas fases do ciclo das
politicas publicas, assim como asseguram,
em muitos casos, maior transparéncia e
accountability das agBes do governo.

O Ideb foi construido com uma
metodologia consistente que usa duas
dimensdes semelhantes, compostas por
indicadores de resultado que se afetam
mutuamente em sentidos opostos. Esse
indice é de alta relevancia para o PDE
por ser constituido por dimensGes que
integram o foco do Plano, ou seja, a qua-
lidade da educacéo bésica. Sua escala de
mensuracdo é de facil compreenséo ndo
somente para 0s gestores, como para
toda a populacdo. Por ser elaborado
no Brasil, esse instrumento se adéqua a
realidade nacional, contemplando as
dimensdes consideradas relevantes para
0 desenvolvimento da educacdo. O Ideb

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educac&o: proposta de aprimoramento do Ideb e de painel de indicadores

goza tanto de forte legitimidade politica,
devido aos decretos que o colocam na
agenda formal de governo, quanto de
legitimidade técnica a partir das caracte-
risticas metodoldgicas de sua construcéo
e fontes de dados usadas.

Como todo indicador, o Ildeb
também possui limitagdes, como a perda
de referéncia provocada pela padronizacéo
das notas dos exames padronizados e a
baixa especificidade para programas de
determinadas areas, como Portugués ou
Matematica. Também deixa de considerar,
em seu cOmputo, uma relevante dimensao:
0 abandono escolar.

A alternativa apresentada neste estudo,
que considera a dimensdo do abandono
escolar, mantendo o modelo multiplicativo
(Ideb+), parece configurar uma proposta
promissora, ao revelar, pela série histérica,
os efeitos da reducdo do abandono como
uma das dimensdes importantes do
desenvolvimento educacional nos Gltimos
10 anos. Devido a multiplicidade de
programas e acdes do PDE, a proposta
de painel de indicadores que considere as
dimensdes mais relevantes e convergentes
de seus programas e acGes é certamente a
alternativa mais consistente para o
monitoramento e avaliacdo do Plano.

Ha muito por fazer para que o PDE
possa produzir os efeitos esperados na
melhoria da qualidade da educacdo no
Brasil. A proposta de indicadores aqui
apresentada é uma modesta contribuicéo
para que 0s técnicos e gestores encarre-
gados dos programas possam desenvolver
seus sistemas de acompanhamento,
indicadores de monitoramento e medidas
de desempenho organizacional que asse-
gurem maior objetividade, transparéncia e
efetividade as suas agdes.

(Artigo recebido em de junho de 2008. Verséo
final em de julho de 2008).
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Figura 3: lustragdo de um Painel de Indicadores de Monitoramento do PDE

Painel de Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da BEdueacio
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Notas

* Este texto corresponde a uma extragao revisada da monografia “Indice de Desenvolvimento
da Educacdo Bésica— IDEB: usos, limitacdes e alternativas”, apresentada ao Curso de Especializagdo
em Politicas Publicas da Educacio com Enfase em Monitoramento e Avaliagdo — MPA, em fevereiro
de 2008 (RezeNDE, 2008).

! TriBuNAL DE ConTas DA UNiAo. Relatorio de avaliagdo de programas: Acdo Apoio a Formagédo
Continuada de Professores do Ensino Fundamental. Brasilia: TCU, 2006.

2 A expressdo “evasdo durante a etapa” deve ser entendida como abandono, pois para o Dicio-
nario de Indicadores Educacionais (MEC/INEP, 2004) a evaséo é quando um aluno, antes matricu-
lado em um determinado ano, ndo aparece nas matriculas do ano seguinte; ja o abandono ocorre
durante um mesmo ano letivo (etapa de ensino).

® Note-se que a ndo freqiiéncia do educando esta mais relacionada a abandono do que a evasdo
escolar.

4 O IBGE néo disponibiliza ainda estimativas de populagdo por faixas etarias ou em idade
escolar em nivel municipal para os anos intercensitarios, mas somente os totais populacionais. O
Datasus (www.datasus.gov.br) disp&e de informac@es populacionais dessa natureza, mas hé proble-
mas de precisdo para anos afastados do censo demografico.

® Tal como definido, a taxa de permanéncia poderia ser a soma da taxa de aprovagao e da taxa de
repeténcia. Assim, quanto menor for a variabilidade das taxas de evaséo escolar, por construcao,
maior a correlagéo entre a taxa de permanéncia e suas duas parcelas.

¢ Programa Dinheiro Direto na Escola do MEC/FNDE.

7 Aplicativo desenvolvido como plataforma de disseminacéo dos resultados do Projeto de
Indicadores de Direitos Humanos, ENCE/IBGE, 2008.

¢ Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizacéo dos Profissi-
onais da Educacéo.

® Avaliacéo de alfabetizacdo que avaliard alunos de seis a oito anos de idade.

10 Acredita-se que sdo inimeros 0s impactos que podem ser produzidos pelo PDE, no entanto,
selecionamos apenas algumas dimensdes mensuraveis periodicamente.
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Resumo — Resumen — Abstract

Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da Educacéao: proposta de aprimora-
mento do Ideb e de painel de indicadores
Leonardo Milhomem de Rezende e Paulo de Martino Jannuzzi

Nas ultimas duas décadas, tem-se observado um processo cada vez mais intenso de proposicdo
de indicadores de monitoramento e avaliacdo da a¢éo governamental, assim como de indicadores
sociais gerais, dentro e fora das organizagdes pUblicas. No campo das politicas educacionais, especi-
ficamente, sob os auspicios do Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE), propds-se mais
uma dessas medidas, o Indice de Desenvolvimento da Educagdo Bésica (Ideb). O objetivo deste
trabalho é analisar seus usos, caracteristicas e limitagcGes, além de propor medidas alternativas e
complementares para acompanhar os resultados e impactos do PDE. O texto esta organizado em
cinco se¢des. Na primeira secdo discute-se o papel e 0 uso dos indicadores no ciclo de politicas
publicas, em especial no monitoramento e avaliagdo de programas. A secdo seguinte tem carater mais
metodoldgico, tratando da construcdo de indicadores sintéticos, seus usos e limitagdes. Apresenta-
se, entdo, o Ideb e se discute suas caracteristicas, potencialidades e restricdes para acompanhamento
da agenda da politica educacional. As duas Ultimas se¢Bes sdo dedicadas a apresentacdo de uma
proposta de indicador alternativo — o Ideb+ e o Painel Pldeb+ — para monitoramento do PDE.

Palavras-chave: Indicadores educacionais, Ideb, Plano de Desenvolvimento da Educagéo.

Monitorizacion del Plan de Desarrollo de la Educacion: propuesta de perfeccionamiento
del Ideby el panel de indicadores
Leonardo Milhomen de Rezende y Paulo de Martino Jannuzzi

En las dos Ultimas décadas se ha observado un proceso, cada vez mas intenso, de proposicion
de indicadores de monitorizacién y evaluacion de la accion gubernamental, y también de indicadores
sociales generales que hay en las organizaciones publicas e fuera de ellas. En el campo de las politicas
educacionales, especificamente bajo los auspicios del Plan de Desarrollo de la Educacion (PDE), se
ha propuesto una més de estas medidas: el indice de Desarrollo de la Educacion Baésica (1deb). El
objeto de este trabajo es hacer el analisis de sus caracteristicas, usos y limitaciones; incluso proponer
medidas alternativas y complementarias para seguir los resultados y los impactos del PDE. El texto
esta compaginado en cinco secciones. En la primera de ellas, se discuten el papel y los usos de
indicadores en el ciclo de politicas publicas, especialmente la monitorizacién y evaluacion de progra-
mas. La seccion siguiente tiene un caracter metodoldgico al tratar de la construccion de indicadores
sintéticos, sus usos y limitaciones. Entonces, se presenta el Ideb y se discute sus caracteristicas,
potencialidades y restricciones para sequir laagenda de politica educacional. Las dos ultimas secciones
se dedican a la presentacion de una propuesta de indicador alternativo ( Ideb+) y el panel (PIDEB+)
para monitorizacion del PDE.

Palabras clave: Indicadores Educacionales, Ideb, Plan de Desarrollo de la Educacion

Monitoring the National Educational Plan: a proposal to improve Ideb and the panel of
indicators
Leonardo Milhomem de Rezende and Paulo de Martino Jannuzzi

In the last two decades there has been a growing interest on monitoring and evaluation indicators
of governmental programs and also on broad social indicators, in and outside public agencies. On
educational matters, more precisely, moved by the National Education Plan (PDE), it has been
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proposed the Ideb — Indicator of basic Education Development. This paper aims to analyze its
main aspects, its uses and limitations and also propose other different measures to follow up the
PDE’s results and impacts. The paper is divided in five sections. In the first section it is discussed
the role and application of indicators in the policy cycle, more precisely on program monitoring and
evaluation. The next section is concerned on methodological matters of building composite indicators,
its uses and weakness. Then, Ideb is presented and discussed as a tool to follow up the educational
agenda. The last sections are dedicated to the presentation of Ideb+ and Pldeb+ panel, different
indicators that can be used to evaluate PDE.
Key words: Educational Indicators, Ideb, National Education Plan.
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Introducéo

As demandas da sociedade moderna tém imposto desafios cada vez maiores
ao poder publico no que concerne a qualidade dos servigos publicos e a producédo
de politicas para setores essenciais e vitais a populacéo. Essas exigéncias levam
a necessidade de modernizacdo dos processos operacionais e administrativos
da gestdo publica, de modo a oferecer aos cidaddos servicos com qualidade
e presteza.

As reivindicagdes dos movimentos sociais, dos trabalhadores, da igreja e de
outros setores da sociedade, durante o periodo de luta pela redemocratizacao,
foram responsaveis pela mudanga comportamental da sociedade brasileira
observada nos anos 80. O conjunto dessas forcas deram legitimidade as propostas
de descentralizacdo do poder estatal e de democratizacdo da participacdo no
aparato do Estado, contempladas na Constituicdo de 1988. Comeca-se, a partir

de entéo, a construcao de uma cultura democratica que prima pela transparéncia
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da gestdo publica, pelo exercicio da
cidadania e pela incluséo de setores menos
favorecidos da populagéo (Gonn, 1997).

As propostas de reforma do Estado
trouxeram a tona necessidades urgentes de
reformulacdo da gestdo das politicas
publicas, objetivando maior eficiéncia da
acdo estatal no atendimento das demandas
da populacéo. Essa perspectiva exigiu o
rompimento com velhas estruturas da
politica tradicional e a incorporagdo de
NOVOS conceitos e processos de gestdo que
envolvam a sociedade como um todo. Dai
surge a importancia da construcdo das
estruturas de governanca, da capacidade
de governar e da efetividade da accountability
para 0 processo.

A Constituicdo de 1988, tida como a
mais cidada de todas as Constituicdes
brasileiras, regulamentou diversas formas
de participacdo popular. Entre essas esta
a institucionalizacdo dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, que sera
objeto de estudo neste trabalho.

Os Conselhos Gestores se apresentam
como uma das formas de participagdo
efetiva da sociedade civil e consistem em
um espaco no qual se concretiza uma nova
relacdo entre Estado e sociedade na gestéo
do aparelho publico. De acordo com Fuks
et al (2004), os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas representam uma das
principais experiéncias de democracia
participativa no Brasil contemporaneo.
Presentes na maioria dos municipios
brasileiros, articulados desde o nivel federal
e cobrindo uma ampla gama de temas —
salde, educagdo, moradia, meio ambiente,
transporte, cultura, entre outros — 0s
conselhos sdo uma conquista inegavel do
ponto de vista da construgdo de uma
institucionalidade democrética. Sua
novidade histérica consiste em apostar na
intensificacdo e na institucionalizagdo do

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

didlogo entre governo e sociedade — em
canais publicos e plurais — como condigéo
para uma alocac&o mais justa e eficiente dos
recursos publicos. Os Conselhos apontam
para o fato de que a dindmica social deve
exercer uma influéncia significativa sobre as
experiéncias de formulacdo e implemen-
tacdo de politicas publicas.

A criagdo e a atuacdo dos Conselhos
Gestores nos municipios adquire, nesse
sentido, uma importancia fundamental,
tanto pela sua potencialidade, enquanto
mecanismo de controle publico, quanto
pela sua funcdo de compor um novo
modelo de gestdo das politicas (LusamBO,
2002). O governo local é a unidade politico-
administrativa que oferece melhores
condicBes para a préatica da participacéo
popular na gestdo da vida publica.
A responsabilidade deliberativa, aliada a
situacBes normativas e controladoras,
possibilita aos Conselhos Municipais um
significativo papel na construcdo do desen-
volvimento social e econémico local.

Considerando a importancia dos
Conselhos Gestores no contexto da
democratizacdo, da participagdo e na
construcdo de um novo modelo de gestdo
das politicas publicas, o presente trabalho
busca analisar como eles estdo desempe-
nhando suas atribuigdes precipuas de gestéo
participativa, transparéncia, controle publico,
compromissos com 0s principios demo-
craticos e o exercicio da cidadania. Para
tanto, foi realizada uma analise exploratéria
dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas
instituidos na cidade de Vigosa (MG),
apresentando resultados baseados na
percep¢do dos presidentes dos Conselhos,
e, complementarmente, nos dados secun-
darios coletados nas sinteses dos relatorios
de fiscalizagdo de municipios do estado de
Minas Gerais, realizadas pela Controladoria
Geral da Unido (CGU), disponibilizadas no
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site da instituicdo, correspondendo ao
periodo de 2003 a 2006.

Referencial teérico

Reforma do Estado: sob a conotacéo
da gestdo democratica

A dindmica do mundo moderno traz
consigo grandes mudangas na sociedade,
fazendo-se necessario repensar o papel do
Estado, principalmente em um cenario
onde os avancos da tecnologia sdo forte-
mente destacados. As novas demandas da
sociedade exigem do Estado maior
qualidade nos servigos prestados, moderni-
zacdo das praticas de gestdo publica e uma
nova concepcao da relacdo do Estado com
a sociedade civil.

Este novo cenario exige gestores
publicos capacitados na arte de administrar
democraticamente e gerenciar a partici-
pacdo da comunidade. A competéncia
politica para conciliar demandas sociais e
conviver com as relacdes de poder entre
Estado e sociedade precisa ser aliada a
capacidade técnica para definir prioridades
e metas, formular estratégias e gerir recur-
S0s escassos (KEINERT, 1994, p.46).

E exigivel que uma nova filosofia de
gestdo possibilite a afirmagdo dessas
mudancas, introduzindo valores demo-
craticos e atualizando os mecanismos de
gestdo, e, por intermédio de aspectos éticos,
da participacdo da sociedade e da democra-
tizacdo da informacdo, também criar e
sugerir novas alternativas (KeiNErT, 1994).

Por meio de novos desenhos institu-
cionais, novos mecanismos de gestdao,
como os Conselhos Gestores, e novas
formas de controle, a reforma tende
a contribuir ndo apenas para o
aumento da eficiéncia do aparato publi-
CO, COMO para Sua maior transparéncia e
democratizagao.

A crise dos anos 80 levou as propostas
de reforma do Estado, que deixavam
claras as necessidades de se reformular o
papel estatal. O Estado, entdo, volta-se para
a satisfacdo de necessidades bésicas e
de novas demandas da sociedade, abando-
nando definitivamente o modelo interven-
cionista e permitindo-se maior agilidade e
eficiéncia em suas agdes (GuimArAEs, 2000).

Essa reforma tem maltiplas conotacoes,
alcancando, porém, consensos nos pontos

“As novas
demandas da
sociedade exigem
do Estado maior
qualidade nos servigos
prestados,
modernizagéo
das praticas de
gestéo publica e
uma nova concepgao
da relacdo do
Estado com a
sociedade civil.”

que tratam da necessidade de o Estado
renovar sua prépria institucionalidade para
poder atender aos anseios da sociedade,
bem como naqueles que tangem a publi-
cizacdo do aparato estatal. Publicizar deve
implicar nivel de incremento da participacdo
da sociedade para um exercicio efetivo da
cidadania, de maneira a se implementar um
Estado reformado que seja realmente
democrético. No espaco da reformulagéo
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das relagbes Estado-sociedade se faz
necessario reestruturar o nexo de relagdes,
de modo a induzir que a sociedade civil
participe e exerca, a partir de mecanismos
institucionalizados, a gestdo comparti-
Ihada das politicas publicas e o controle
no nivel de accountability. Caso contrario,
se estara sob o discurso de propostas de
reforma pouco efetivas (BRESSER PEREIRA,
2007).

Uma reforma do Estado ndo significa
desmantela-lo, pelo contréario, “a reforma
jamais poderia significar uma desorga-
nizacdo do sistema administrativo e do
sistema politico de decisdes e, muito
menos, é claro, levar & diminui¢do do seu
poder de liderar o processo de mudancas,
definindo o seu rumo” (PEreIRA & SPINK,
2005, p.15).

A complexificagdo cada vez maior da
sociedade é um fator relevante para o
obsoletismo de formas tradicionais de
gestdo dos interesses e dos servigos
publicos pelo Estado. A eficiéncia e a
qualidade na prestagdo de servicos
publicos séo, muitas vezes, alcancadas por
tentativas de inovagdo na administracéo
publica, ficando claro que as regras de
funcionamento democrético da sociedade
e das instituicbes publicas devem ser
profundamente reformuladas. Para Bento
(2003), governos que asseguram a partici-
pacdo dos cidaddos na elaboracéo,
implementacdo e avaliagdo de politicas
publicas angariam sustentabilidade politica
e legitimidade para seus projetos e
programas de governo, tornando suas
gestdes muito mais eficientes do que
poderiam ser, se confinadas apenas a
equipes de burocratas especializados.

A consolidacdo do conceito de cida-
dania e da nogéo de direitos contribuiu para
o fortalecimento da cultura democrética.
A corrupcéo, tida como acéo lesiva aos

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

interesses da coletividade em favor do
interesse privado, encontra na cidadania um
sentimento de repulsa e indignacdo. A
cultura democratica admite o surgimento
de propostas de participacéo da sociedade
civil na gestdo publica, com o objetivo de
alcancar melhor controle sobre a coisa
publica (KeINERT, 1994).

Nao ha davidas de que, nos dias atuais,
o0 Estado deve concentrar-se na prestagao
de servigos basicos — salde, educacéo,
seguranca publica, saneamento — bem
como no estabelecimento conjunto, com
0s cidaddos, das prioridades de atendi-
mento. Mas, para bem realizar esse trabalho
e efetivamente estar capacitado a atender
as necessidades cada vez maiores da
populacdo, o Estado precisa estabelecer
canais amplos de interlocu¢do com a
sociedade, viabilizando a democratizagao
da participagéo na gestéo das politicas e o
controle publico das mesmas.

A construcdo da participacao
popular

Na década de 90, houve uma genera-
lizacdo do tema da “participagdo”. Os mais
diversos atores sociais, publicos ou da
sociedade reivindicavam e apoiavam
a participacdo social, a democracia partici-
pativa, o controle publico sobre o Estado
e a realizacdo de parcerias entre o poder
publico e a sociedade civil.

Participacdo, democracia, controle
publico, parceria, porém, sdo conceitos
com significado diferente para os diversos
atores que tém, para cada um deles, uma
construcdo historica diferente. A genera-
lizacdo e essa divergéncia de significados
impdem a necessidade de se refazer alguns
percursos que construiram conceitos e
praticas de participagdo social no Pais.
Inicialmente, pode-se dizer, no entanto, que
a participacdo democratica nas arenas
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publicas que definem os interesses da
sociedade brasileira tem sido conquistada
a duras penas por esta mesma sociedade
(Doimo,1995).

O Estado brasileiro constituiu-se dentro
de uma tradic&o patrimonialista, cultivando
relagbes corporativas com grupos
privilegiados e excluindo a grande maioria
das pessoas. Desde os primérdios da nossa
histdria politica, 0 povo é mantido a
margem do sistema politico. Essa exclusao,
fruto de uma cultura autoritaria e privatista
enraizada na tradi¢do politica do Brasil,
nao ocorre, porém, sem a resisténcia
de grupos mobilizados da sociedade e de
movimentos sociais que lutam em prol da
participacdo politica popular e da incluséo
de setores menos favorecidos da sociedade
(CarvaLHO, 1987).

A participacdo conquistada, ao longo
do tempo, pelos diversos tipos de movi-
mentos que marcaram a histéria de luta
politica pela democratiza¢éo e inclusdo
no Pais evidenciou em seus respectivos
contextos, como protagonista das
conquistas, 0 seu préprio povo. Assim
ocorreu com as primeiras resisténcias
indigenas e negras, passando pelas lutas
abolicionistas, pela Independéncia, pela
guerra de Canudos, pelas revoltas urbanas
contra a miséria e pelos movimentos
operarios.

A década de 70 foi um periodo
marcado por profundas mudancas econo-
micas e politicas que provocaram a
emergéncia vigorosa de novas demandas
sociais. O Estado autoritario, que se
estabeleceu com o regime militar, extinguiu
0s espagos de expressdo e de negociacdo
de interesses e conflitos existentes até entdo
(O’DonNNELL, 1976). Nesse ambiente de
auséncia de canais de interlocucdo e de
insatisfacdo com o regime politico insta-
lado surgem novas mobilizagBes, como a

dos metaltrgicos do ABC paulista, os
movimentos estudantis e os ligados as
pastorais da Igreja Catdlica e a classe
artistica e intelectual do Pais.

Diante da auséncia de espacos legitimos
de negociacdo de interesses e conflitos,
esses movimentos tiveram como reivin-
dicagdo comum a abertura de novos
espacos ou arenas para a agdo politica
(SADER, 1988). Desse modo, nos anos 70 e
80 vivenciou-se uma fase de irrupgdo
muito vigorosa de novos movimentos
sociais organizados como espagos reivindi-
cativos, de oposicdo as relagBes de
subordinacdo, de tutela ou de cooptagéo
pelo regime instituido (SAper, 1988).
A partir desses movimentos, constroi-se
uma nova cultura de participagdo popular
que se multiplica abrangendo as mais
variadas formas de organizacdes populares.

A emergéncia dos chamados novos
movimentos sociais, que se caracterizou
pela colocagéo de novos temas na agenda
politica, pela conquista do direito a ter
direitos e do direito a participar da gestdo
da sociedade, culminou com o reconheci-
mento, na Constituicdo de 1988, no
paragrafo Unico do seu artigo 1° de que
“todo o poder emana do povo, que 0
exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Consti-
tuicdo” (ConsTiTuigAo/1988, 2000).
A Constituicdo prevé a participacdo direta
dos cidadaos pelos chamados institutos de
democracia direta ou semidireta, como o
plebiscito, o referendo, a iniciativa popular
de lei, os Conselhos e outros canais
institucionais de participacéo popular.

A democratizacdo da participacdo
A partir da promulgagdo da Consti-
tuicdo de 1988, e ao longo da década de
90, as reivindica¢cdes dos movimentos
sociais pela participaco na gestéo publica
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ficam cada vez mais evidentes. Passam a
objetivar a ampliacdo de direitos ja defi-
nidos, a participagdo na gestéo de direitos
e interesses, a defini¢cdo do tipo de
sociedade em que se querem incluidos e a
construcdo de uma nova relagdo da
sociedade com o Estado (DacNINO, 1994).

Passam a fazer parte do reordena-
mento institucional, que se segue a Cons-
tituicdo e a prépria Constituinte, diversas
reivindicacdes das lutas dos movimentos
sociais. Destacam-se a descentralizacdo do
sistema de salide no Pais, com a gestdo
compartilhada e o controle publico das
politicas do setor, que se articulam desde
0s Conselhos Gestores locais até o
Conselho Nacional de Salide (CARVALHO,
1995). Também mereceu atencdo da
Assembléia Constituinte a questdo da
reforma urbana, objeto de luta de movi-
mentos pela funcéo social da propriedade
e da cidade, regulamentada em capitulo
constitucional que prevé o planejamento
e a gestdo participativa das politicas
urbanas, abrindo espagos de co-gestdo nas
esferas governamentais (SomARRIBA, 1996).
A mobilizacdo da sociedade organizada nas
areas de assisténcia social, de defesa dos
direitos da crianca e do adolescente, redefi-
nindo de maneira mais universal e demo-
cratica essas politicas e possibilitando o
controle a partir de mecanismos de
participagdo institucionalizados, como 0s
Conselhos Gestores, foi também uma
conquista que merece destaque (BoscHETTI,
2003). E preciso salientar ainda os orca-
mentos participativos — que trazem a tona
0 debate do orgamento municipal, provo-
cado por movimentos sociais — que
passaram a ser adotados por dirigentes
comprometidos com a eficécia na aplicacdo
dos recursos publicos, com a transparéncia
da gestdo orcamentaria e com a legitimacéo
e a democratizacdo do governo.

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

Participar da gestdo das questBes que
dizem respeito ao destino da sociedade é
uma conquista que se efetiva a passos lentos.
O Estado brasileiro, tradicionalmente
caracterizado pelas relages de vinculo com
as elites, comeca timidamente a ceder
espacgos, tornando-se mais permeavel a
uma sociedade civil organizada, articulada,
que constitui espagos publicos nos quais
reivindica opinar e interferir sobre a politica
e sobre a gestdo do destino comum da
sociedade.

A participacdo na gestéo dos interesses
coletivos passa, entdo, a adquirir o signifi-
cado de participacdo da sociedade
no governo, disputando espaco tanto no
aparato governamental quanto na definigdo
das politicas publicas. Significa por em
guestionamento o monopolio do Estado
como gestor da coisa publica. Significa
ainda construir espacos publicos ndo
estatais, afirmando a importancia do
controle publico sobre o Estado, da gestdo
participativa, da co-gestéo, dos espagos de
interacdo de Estado e sociedade (GENRo,
1995). Essa é a proposta de participacéo
social que se consolida no Brasil na década
de 90.

A ampliac&o da cidadania para além dos
limites dos direitos regulamentados, o exer-
cicio da cidadania ativa, permitindo bem
mais que o exercicio do sufragio universal
do voto, a disseminacdo de novos canais
democraticos, viabilizando a possibilidade
de participacdo da sociedade, s&o conquistas
dos movimentos sociais que quebram uma
cultura de exclusdo e abrem caminho para
ademocratizacao e a participacdo nas arenas
publicas (BonrFim, 2000).

O aumento das possibilidades de
gestdo participativa das politicas publicas
ndo estagna, porém, o sentido da partici-
pacdo, embora talvez seja sua dimensdo
principal nos anos 90. A participagdo
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na gestdo dos interesses publicos
da sociedade representa também
a explicitagdo de diferencas e conflitos, a
disputa na sociedade pelos critérios de
validade e legitimidade dos interesses em
questdo, os parametros sobre o que é justo
e injusto, certo e errado, permitido e
proibido, o razodvel e 0 ndo razoavel,
mostrando que é possivel superar posturas
privatistas e corporativas arraigadas e
construir uma visdo plural de bem publico.
Participar da gestdo dos interesses da
sociedade é participar da edificacdo da
esfera publica, é consolidar novos espacos
de poder (TELLEs, 1994).

Té&o importante quanto a construcéo
dos espacos de gestdo participativa foi a
construcdo de uma cultura participativa,
que admite, reivindica e valoriza a partici-
pacéo direta e o controle pablico por parte
dos usuarios e outros segmentos interes-
sados nas politicas publicas.

Conselhos Gestores

Os Conselhos de Gestdo de Politicas
Publicas sdo 6rgdos colegiados e paritarios
entre governo e sociedade. Disseminaram-
se pelo Brasil na década de 90, a partir de
sua regulamentacdo constitucional, mate-
rializando a ampliagéo da participacdo da
sociedade nos espagos publicos. Sua
importancia para o debate sobre o
aprofundamento do processo democra-
tico aumenta na medida em que se observa
asua presenca nos trés niveis de governo e
de forma especial no ambito dos muni-
cipios (SanTos, 2000). A pressdo exercida
pelos movimentos organizados da socie-
dade em busca de uma participacdo no
sistema politico gerou uma demanda
(input) por uma politica publica que
atendesse a essa necessidade. O Conselho
Gestor foi um output resultante da ativi-
dade politica, materializado e institucio-

nalizado por meio dos mecanismos legais
vigentes pds-ditadura militar.

Os Conselhos Gestores possibilitam a
participacdo da sociedade civil nas
discussdes sobre o planejamento e na gestao
das diversas politicas estatais responsaveis
pela promocéo de direitos fundamentais
centrados em diferentes areas: salde,
assisténcia social, educagdo, trabalho,
moradia, entre outros.

“O Estado
brasileiro,
tradicionalmente
caracterizado pelas
relagées de vinculo
com as elites, comeca
timidamente a ceder
espacos, tornando-se
mais permeavel a
uma sociedade civil
organizada ...”

De acordo com Gohn (1997) apud
Santos (2000, p.137-138), “o escopo de
deliberagdes dos Conselhos é bastante
amplo. Suas decisGes devem incidir sobre
o formato das politicas publicas e sobre
as estratégias e diretrizes para implemen-
tacdo das mesmas”. Por isso, devem, além
de definir metas e diretrizes politicas em
relagdo a universalizacdo de direitos e as
politicas de atendimento estabelecidas nos
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direitos sociais, deliberar sobre o formato
de gestdo de maneira a garantir o controle
publico sobre o governo (Santos, 2000).

Nesse sentido, o Conselho tem a
prerrogativa de aprovar ou ndo a realizacéo
de convénios, impedir a prestacdo de
servigo de determinada instituicdo que néo
obedecer aos requisitos previstos em
lei, aceitar ou rejeitar as prestacdes de contas
dos gastos orgamentérios, definir
procedimentos de democratizacdo de
informacdes e das decisdes por meio
da universalidade do acesso as atividades
e acOes do governo (Santos, 2000). Eles
ainda fortalecem o processo descentrali-
zador das politicas sociais, na medida em
que viabilizam a produgédo, o acompanha-
mento e o controle das politicas pelos
proprios cidadaos.

A competéncia de cada Conselho
Gestor reserva a tais 0rgaos a prerroga-
tiva de intervir na promocdo, defesa e
divulgacdo dos direitos e interesses
coletivos relacionados as suas areas de
atuacéo, conforme os moldes previstos na
legislacdo que os constituiu. Dessa forma,
os temas discutidos por um Conselho
devem ser todos voltados ou interligados
a sua area especifica, conforme o setor
publico objeto de seu funcionamento, néo
obstante a possibilidade de interface com
outros Conselhos no caso de discussdes
de politicas intersetoriais.

As leis que criam os Conselhos
sinalizam alguns elementos importantes
para analisar a representacdo social, pois
estipulam normas que definem quem pode
participar, sobre o que se delibera e qual o
tipo de relagdo existente entre o Conselho
e a administracdo publica. Os Conselhos
sd0 mecanismos nos quais os cidadaos
participam por meio de instituigdes ou
organizagdes. Eles séo compostos parita-
riamente por membros governamentais e

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

ndo-governamentais, & excecdo dos
Conselhos de Saude e de Emprego, que
sdo tripartites (SanTos, 2000).

As instituicGes e organizagdes nao-
governamentais devem ser eleitas em
forum proprio do segmento social que
representam, sem a interferéncia do
Estado. A autonomia da sociedade civil
para escolher seus representantes é um
principio basico para a garantia da
representacdo social. A legitimidade das
instituicBes e organizagdes da sociedade de
se candidatarem a uma vaga no Conselho
coloca outros aspectos para a questdo da
representatividade: o tipo do trabalho
realizado, a contribui¢do no debate politico
ou até mesmo a disposicdo de participar
de articulagfes com outras organizacgdes e
instituicdes. A eleicdo das entidades
representativas em férum préprio aponta
para um tipo de representacdo que vai
além da propria instituicdo do conselheiro,
assumindo a nogao de que este precisa se
legitimar diante de um segmento social
especifico para representa-lo como tal
(SanTOS, 2000).

Os Conselhos Gestores estdo presentes
nas trés esferas de governo. No ambito
federal, as areas basicas em que atuam
sdo emprego, educacdo, salde, crianga e
adolescente, assisténcia social e habitacéo. No
ambito dos estados e municipios, sdo
contemplados, ainda, outros setores, como
politica urbana, politica agricola, cultura,
populacdo negra, portadores de deficiéncias
fisicas, idosos, meio ambiente e direitos das
mulheres (Gonn, 2003).

A instituicdo dos Conselhos Gestores
é importante porgue ha repasses de verbas
do governo federal para estados e muni-
cipios, e também dos estados para 0s
municipios, que estdo atreladas a existéncia
desses mecanismos nos respectivos entes
governamentais.
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Quanto ao seu poder de decisdo, 0s
Conselhos podem ser deliberativos ou
consultivos. O Conselho deliberativo é
aquele que possui o poder de discutir
e decidir sobre os rumos das politicas
publicas executadas pelo governo, e o
consultivo tem como funcéo emitir pare-
ceres e dar sugestdes sobre as politicas, ndo
possuindo poder decisério. A prerroga-
tiva deliberativa de um Conselho Gestor
Ihe concede a capacidade de sustentar um
papel ainda mais eficaz no auxilio do Poder
Legislativo, em sua funcdo de controle da
Administragdo Publica, do que um
Conselho de carater meramente consultivo,
nao obstante as pressdes que este pode gerar
e asua relevanciacomo instancia participativa.
Complementa-se, ainda, que a impera-
tividade resguardada pela forca da lei nos
Conselhos deliberativos qualifica, em tese,
o resultado, baseado nas suas decisdes
discutidas e consumadas (NoroNHA, 2000).
Desse modo €é que se identificam como
mecanismos de controle tanto da oética
politica, como da publica.

O controle publico apresenta uma
conotacdo mais pragmatica quanto aos
assuntos que devem compor a pauta de
discussdo dos Conselhos, objetivando a
producéo de resultados que convergem
no encontro dos interesses publicos de
fato. No tocante ao controle politico, a
contribuicdo que a participagdo popular
nesses Conselhos promove se da no
sentido de atuar no campo da fiscalizacao,
buscando a probidade na gestdo publica,
atendendo-se ao principio da moralidade
administrativa conforme explicitado na
Constituigdo Federal.

Os Conselhos sdo fundamentais para
que a sociedade possa identificar e expressar
quais sdo seus reais interesses e quais as
politicas identificadoras do bem comum,
pela prestacdo de servicos publicos. Esses

mecanismos de fortalecimento do controle
e de cooperacdo na gestdo das politicas
ndo significam o engessamento da adminis-
tracdo publica, mas a ampliacéo do debate
a partir desses canais de comunicacéo, para
aconcretizagdo dos aspectos democraticos
e republicanos, nos padrdes da democracia
participativa.

A participagdo nos Conselhos:
limites e potencialidades

A participacdo democrética, para fins
deste trabalho, sera analisada sob os
aspectos das praticas participativas nas quais
ha um compartilhamento da gestdo
publica entre o Estado e a sociedade.

De todos os mecanismos de parti-
cipagdo social e controle pablico, talvez se
possa afirmar que o Conselho Gestor é o
mais enraizado na reivindicacdo dos
movimentos sociais.

O enraizamento dos Conselhos nas lutas
populares e democraticas Ihe da uma
qualidade especial como um dos mecanis-
mos de participacdo mais permanente, que
resiste as mudancas e aos diferentes graus
de abertura dos governos a participacéo
social. H& Conselhos sélidos e democréticos
instituidos a partir de iniciativas sociais, que
persistem na sua atividade, mesmo sem
contar com apoio significativo de governos.
Mesmo assim, esses Conselhos vém conse-
guindo pressionar governos contra atitudes
corporativas e excludentes, dispor de
funcionérios publicos para a realizacdo de
suas tarefas administrativas e utilizar imoveis
e equipamentos publicos. Essas “conquistas”
ndo passam de direitos legais, mas,
especialmente quando se relacionam com
governos conservadores, somente sdo
obtidas pela acdo de conselheiros muito
fortes, articulados e competentes. Os Conse-
lhos, evidentemente, dependem de uma
minima resposta da parte governamental.
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Desprovidos da participagéo dos represen-
tantes governamentais e sem um acesso
minimo as informacdes do governo, eles
deixam de ser espagos de discussdo e
de co-gestdo dos interesses publicos,
passando a espagos de luta social
reivindicativa, como 0s demais movimentos
sociais (TEIXEIRA, 2000).

Atualmente existem nos municipios
brasileiros mais conselheiros que vereadores,
0 que nos da a dimensdo de uma forma de
participacdo popular muito mais acessivel
aos cidaddos do que a tradicional represen-
tacdo parlamentar. Os Conselhos Gestores
sdo instancias de formulacéo de politicas que
possuem um alto conceito de respeitabi-
lidade enquanto espagos transparentes e
comprometidos com o interesse publico.
Eles tornam a politica mais publica, pelo
menos aqueles onde ha participacdo de
representaces de segmentos comprome-
tidos com a democratizacdo da gestdo dos
negacios publicos.

Existem pesados embates travados
dentro dos Conselhos por causa da pratica
da defesa de interesses privados. Quando
se pretende tomar decisfes corporativas,
clientelistas, costuradas com base em
negociatas politicas escusas, trata-se de
boicotar, obstruir e desqualificar o
Conselho. Esse comportamento privatista
ocorre quando estdo em jogo interesses de
grupos de medicina privada, da construgéo
civil, do transporte publico, da industria e
do comércio, das escolas particulares ou
das grandes entidades assistenciais.

Para que os interesses publicos preva-
lecam exige-se tanto transparéncia quanto
livre acesso as informacdes da gestdo
estatal e do que se passa no governo. Ainda
que ndo acumule poder para enfrentar
as distorgdes da politica, essa transparéncia
relativa e esse conhecimento da maquina e
dos caminhos da politica ja sdo importantes
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conquistas democraticas da sociedade.
A publicizagéo da arena politica e o forta-
lecimento de um sentido de interesse
publico, tanto na sociedade civil quanto nos
governantes, sdo das mais importantes
potencialidades dos Conselhos como
democratizadores da participagdo politica
(Gohn, 2003).

Um requisito fundamental para a
eficacia dos Conselhos é a capacitagdo de
seus membros com vista ao exercicio mais
qualificado da gestdo das politicas sociais.
Embora os Conselhos sejam frutos das
reivindica¢cbes dos movimentos pela
ampliacdo da participacdo e democrati-
zacdo do campo publico, é notdrio
que grande parte das representacGes de
movimentos e de outras entidades inte-
grantes dos Conselhos carece de melhor
qualificagdo para exercer a contento as
funcdes de conselheiro (Gown, 2003).

Os conselheiros ndo-governamentais,
principalmente aqueles que representam
entidades populares, tém grandes dificul-
dades de acesso as informacdes, aos
recursos materiais e ainda ficam na depen-
déncia de “favores” do governo. Portanto,
é grande a capacidade dos governos de
esvazia-los, seja tomando decisdes nos
bastidores, seja desprestigiando-os,
afastando-se desses espacos ou indicando
para os Conselhos membros governa-
mentais pouco representativos, com
grande rotatividade e pouca capacidade
para discutir e deliberar.

Como conseqliéncia dessa depen-
déncia, ha o perigo de ver os conselheiros
limitados a assuntos secundarios, princi-
palmente face a adocdo, por governos, de
politicas neoliberais, que tém reduzido
consideravelmente 0s recursos orgamen-
tarios e os gastos publicos com politicas
sociais (Draise, 1993). Essa politica de
desobrigar-se do social assenta-se numa
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postura sistematica de deslegitimacgdo
dos espacos de controle publico, como 0s
Conselhos Gestores das areas socioassis-
tenciais, inviabilizando a participagéo social
na definicdo dos orgamentos dessas areas.

Outro fator que limita a forga dos Con-
selhos é a falta de mobilizagdo da sociedade.
E indispensével aos atores que participam
desses espacos publicos contar com o respaldo
social de suas bases representativas. Sem a
mobilizagdo da sociedade e de segmentos
organizados, fragiliza-se a capacidade de
pressdo social que garantiria forga, legitimidade
e representatividade nas negociacdes de
interesse publico.

Também a grande proliferacéo
de Conselhos acaba segmentando a
participacdo social, setorizando o
encaminhamento de politicas, reduzindo a
capacidade da sociedade de ocupa-los
todos com qualidade e, portanto,
tornando-os mais eficazes (Teixeira, 2000).
Escolher e priorizar 0os espagos que
permitem uma participagdo mais efetiva
pode garantir maior qualidade nessa partici-
pacdo. O aperfeicoamento dos Conselhos
como espaco de gestdo participativa deve
levar também & superagdo dessa multipli-
cacgdo de espagos estanques, construindo-se
espacos de intersetorialidade nos Conselhos.

A andlise dos limites e potenciais dos
Conselhos aponta alguns desafios, como
a qualificagdo dos atores envolvidos, tanto
do governo quanto o da sociedade, bem
como aampliacéo e a consolidacéo de uma
cultura democrética e sua traducdo em
métodos e procedimentos concretos que
potencializem a gestdo compartilhada da
sociedade.

A ampliacdo da eficiéncia e da eficacia
dos espacos de gestdo participativa
supde ainda romper a burocracia estatal e
disseminar o saber técnico, centralizador
de poder no aparato estatal. E necessério

também romper a tendéncia de limitar
a participacdo aos assuntos secundarios,
deixando de fora do debate democratico
assuntos fundamentais (Teixeira, 2000).
O clientelismo e o corporativismo, no
amago dos Conselhos, também ndo
podem ser considerados como tracos de
uma cultura politica do passado, pois eles
ocorrem e se insinuam mesmo entre 0s
novos espacos de democracia participativa.

“E indispensavel
aos atores que
participam desses
espacos publicos contar
com o respaldo social
de suas bases
representativas.”

Para assegurar a continuidade, a
permanéncia e o aperfeicoamento
da democracia participativa é preciso
priorizar praticas menos dependentes da
iniciativa governamental, promover o
fortalecimento do tecido social, identifi-
cando e capacitando as representacdes
sociais e outros setores da sociedade, como
associac0es profissionais, igrejas, sindicatos
e clubes de servicos sociais, que sao atores
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promovedores da cidadania. Contudo, o
aperfeicoamento e a continuidade dos
processos de gestdo democratica e
participativa também passam pelas
contribuicBes que acabam acontecendo na
relacdo de conflito entre Estado e socie-
dade nos espagos de deliberagdo politica
(Gorin, 2003).

Descentralizacdo do poder estatal

A partir dos anos 80, o debate sobre a
eficacia da gestdo das politicas sociais deu
destaque & descentralizacdo como instru-
mento que permite tornar o poder mais
transparente e suscetivel ao controle puablico.

A descentraliza¢do é entendida como
um processo de transferéncia de poder
dos niveis centrais para os periféricos. Nao
é um conceito novo na literatura especiali-
zada e, especificamente no caso do Brasil,
surge como reivindicagdo dos movi-
mentos sociais pela democratizacdo e
reforma da estrutura de poder (ARRETCHE,
1999).

Né&o se deve confundir democrati-
zacdo e participagdo com descentralizagao.
Esta é um “processo de redistribuicdo do
poder decisorio estatal em suas dimensdes
funcionais ou territoriais”, mas ndo tera
sentido se ndo vier acompanhada pela
presenca da sociedade civil (Rorman, 1990).

A descentralizagdo como um processo
que se define de maneira dialética em
relacdo a centralizacdo é a possibilidade de
levar a decisdo sobre as politicas publicas
para 0 ambito local, para proximo de seus
destinatarios.

Nos Conselhos Gestores locais visua-
liza-se como se da a descentralizacdo da
gestdo das politicas publicas na esfera
municipal. Em nosso pais, 0 municipio é
um ente da federacdo e, como tal, possui
competéncias definidas pela Constituicdo
para gerenciar essas politicas e as demandas
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de interesse local (ConsTiTuIcAO FEDERAL/
1988, 2000).

Desse modo, o municipio passa a
desempenhar um novo papel, ndo
dependendo de transferéncia de poder dos
outros niveis de governo, o que agiliza a
administracdo local e impulsiona o seu
desenvolvimento. Entretanto, apenas o
poder formal ndo é o bastante se 0s
municipios ndo dispem dos recursos
financeiros necessarios a implementagao
das politicas, 0s quais estdo, na maioria das
vezes, nos niveis federal e estadual.

A perspectiva progressista aborda a
descentralizacdo como uma estratégia para
reestruturar o aparato estatal, tornando-o
mais agil e eficaz, democratizando a gestéo
pela criacdo de novas instancias de poder
e redefinindo as relacBes Estado/socieda-
de (ArRreTCHE, 1996). Os novos canais de
interlocucdo entre populacdo e Estado
passam a constituir um importante instru-
mento da gestdo publica, evidenciando
surpreendentes aspectos da dindmica
politica da sociedade.

Com o processo de descentralizacéo,
a prestacéo de servigos publicos locais fica
a cargo das a¢Bes municipais. Esse novo
cenario aponta para a necessidade de se
reformular as tradicionais formas da
administracdo publica, compartilhando
com a sociedade civil a gestdo dos
negocios publicos. A descentralizagdo
promove a inclusdo de segmentos repre-
sentativos da populacéo, nos espagos de
deliberac&o publica onde os interesses da
comunidade séo discutidos, de modo que
a sociedade passa a compartilhar com o
poder publico as responsabilidades pela
gestdo das politicas. Essa nova estrutura
de gestdo possibilita uma agdo governa-
mental mais eficiente, uma relagéo
intersetorial mais coordenada nas areas
de atuacdo publica, com o objetivo de
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proporcionar melhor qualidade de vida
a populagéo.

Desse modo, o processo de descen-
tralizagdo passa a contribuir ndo apenas para
melhorar a eficécia da gestdo das politicas
publicas, mas também para a consolidacéo
da cidadania, da transparéncia e da
democracia.

Governanca e governabilidade

A governanga é um termo discutido
sob diferentes perspectivas por varios
autores. De certa forma, isso é um pouco
prejudicial para a analise cientifica, pois
acarreta a imprecisdo do termo. Nas
opinides de alguns autores, a ampliac&o do
conceito de governanca tem dificultado sua
distincdo do conceito de governabilidade.
E de suma relevancia, portanto, precisar o
seu significado no contexto em que é
utilizada.

Para atender as finalidades deste
trabalho, faz-se necessario situar e apro-
ximar as concepgdes de governabilidade e
de governanga com o contexto da
democratizagdo dos espacos publicos e da
gestdo participativa, de modo que se possa
visualizar, com clareza, a inter-relagdo da
parte conceitual e da parte empirica.

A governabilidade esta situada no
plano do Estado e representa um conjunto
de atributos essenciais ao exercicio do
governo, sem 0s quais nenhum poder sera
exercido (Diniz, 1995). Isto é, governabi-
lidade refere-se a capacidade de um
governo obter apoios e articular aliangas
com 0s varios segmentos sociais, com 0
intuito de viabilizar a implantacéo de seu
programa. A capacidade politica de
governar ou governabilidade deriva, entdo,
da relagdo de legitimidade do Estado e do
Seu governo com a sociedade.

Quanto a governanga, comecemos
pela proposicdo disseminada pelo Banco

Mundial, que introduziu a expressdo
“governanga local”, nos anos 90, originada
do termo inglés local governance, que era
utilizado pelas Agéncias Internacionais para
designar preocupagdes com o desenvolvi-
mento sustentavel das localidades urbanas
(BAnco MunbiaL, 2002). O objetivo é
buscar “os bons resultados” nas adminis-
tracGes publicas locais para postular a
geracdo de melhores préticas pelainovacao,
participagdo, eficacia e sustentabilidade.
Outro aspecto a ser considerado sdo 0s
instrumentos mediadores da politica
distributiva e da necessidade de um
processo de descentralizagdo de poder.
O que se espera é que as localidades
possam e devam ser as principais respon-
séveis pela transformagdo e fomento da
sustentabilidade urbana (BANco MUNDIAL,
2002). Para tanto, é importante o apro-
fundamento da utilizagdo de mecanismos
de intermediacdo da sociedade civil com
o Estado como saidas a crise do Estado,
em especial no que tange a esfera local, pelo
fato de os municipios encontrarem maiores
dificuldades financeiras.

A proposi¢do propagada pelo Banco
Mundial surge como condigdo para se
constituir um Estado eficiente que contemple
a construcdo do desenvolvimento auto-
sustentavel pelo estimulo a inovacdo,
participagdo social e descentralizacdo das
politicas. Ao adquirir, portanto, um carater
de regulagéo social com vistas a governabi-
lidade, aproxima-se da perspectiva normativa
de “bom governo”. Nessa linha de pensa-
mento, 0 Banco Mundial prevé que a loca-
lidade, ou seja, 0 municipio, sera o grande
responsavel pela convergéncia das aplicacdes
dos modelos de governanga das politicas
publicas para lidar com o aumento das
exigéncias de novas demandas da populacéo.

Uma segunda proposi¢éo é a chamada
“governanca democratica”. Essa concepgao
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abrange toda tentativa de radicalizacéo
dos mecanismos e instrumentos de
democracia local (SaNTos JR., RIBEIRO &
AzeveDpo, 2004). S&o padrdes de interacdo
de governos locais com atores sociais, que
estabelecem diretrizes, diagnosticam e
coordenam acdes publicas a partir de
foruns hibridos, instalados na estrutura
de Estado. Esses foruns sdo formados em
parte por representantes do Estado e
em parte por representantes da sociedade
civil com poderes consultivos e/ou delibe-
rativos. Eles possibilitam aos diversos
segmentos organizados da sociedade o
acesso aos espagos de decisdo politica em
que os interesses da comunidade sdo alvos
de discussdo. Esses mecanismos partici-
pativos vém, portanto, redefinindo os
espacos de gestdo das politicas publicas com
a adogdo do controle publico e da gestdo
compartilhada. Na préatica, os Conselhos
Gestores, regulamentados na Constituicdo
de 1988 e em leis federais, deram grande
visibilidade a essa proposicao.

A adogdo de estruturas de gestdo
descentralizadas, como é o caso das admi-
nistracdes regionalizadas e de subpre-
feituras instituidas em cidades de grande
porte, também compdem a governanca
democrética.

Outro tema que aparece como
elemento da governanga democrética é a
intersetorialidade. Ela é vista como uma
articulacdo de saberes e experiéncias no
planejamento, realizacdo e avaliagdo de
acdes para alcancar efeito sinérgico em
situacOes complexas, visando ao desenvol-
vimento social. A intersetorialidade néo é
um conceito que engloba apenas 0s
aspectos das politicas sociais, mas também
asua inter-relacdo com outros aspectos da
cidade, como sua infra-estrutura e
ambiente, que também determinam a sua
organizagdo e regulam o modo como se

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

ddo as relacBes entre os diversos setores
da sociedade. Esse elemento estabelece
uma nova maneira de administrar a cidade,
que passa pela identificagdo dos problemas
e pela solucdo integrada, buscando garantir
aos cidaddos seus direitos sociais.

No contexto da governanga demo-
cratica, propGe-se entender governancga
como uma nova geragdo de reformas
administrativas e de Estado, que tém como
objeto a acdo conjunta, levada a efeito de
forma eficaz, transparente e compartilhada,
pelo Estado, pelas organizacBes e pela
sociedade civil, objetivando uma solugdo
inovadora dos problemas sociais e criando
possibilidades e chances de um desenvol-
vimento futuro vigoroso para todos os
participantes (LorFer, 2001:212). As
estratégias de agdes no campo publico tém
procurado desenvolver e regulamentar
novos mecanismos de governanga que
possibilitam uma participacdo maior da
sociedade nos assuntos publicos.

A prética da governanga contempla
mecanismos de democracia direta, meca-
nismos de gestdo publica participativa e o
terceiro setor. Regulamentados em nossa
Constituicdo, 0s mecanismos de democracia
direta — referendo, plebiscito e iniciativa
popular de lei — s&o utilizados em situagdes
especiais, nas quais a sociedade deve
manifestar-se sobre determinado assunto
ou, ainda, iniciar o processo legislativo
(ConsTITUICAO/1988, 2000). Quando se trata
de aplicar os mecanismos de governanca
no ambito da gestdo publica participativa,
objeto de analise deste trabalho, tem-se uma
forte tendéncia a adotar o formato do
controle pablico na administracdo. Com a
institucionalizacdo dos Conselhos Gestores,
cria-se uma nova concepgao de controle e
gestdo das politicas publicas, que passam a
ser exercidos com o auxilio de segmentos
organizados da sociedade. A participacao,
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por meio dos Conselhos, tem a
grande vantagem de conseguir agregar
as necessidades, experiéncias, prioridades
e proximidade dos cidaddos a formulagéo
e execugdo das politicas publicas,
principalmente na esfera municipal (SanTos
Jr., Ribeiro & Azevepo, 2004). No terceiro
setor, a perspectiva da governanca se
estabelece quando da assungdo, pelas
Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip), da respon-
sabilidade pela execucdo dos servicos
publicos, que se da a partir do contrato de
gestdo com o Estado (NoveLLi, 2004).

Em relacdo a esfera local, a governancga
significa que as cidades fortalecem cada vez
mais a cooperacdo com os cidadéos,
as organizagOes e as entidades sem fins
lucrativos na condugdo de suas agbes. A
cooperacdo engloba tanto o trabalho
conjunto de atores governamentais e nao-
governamentais quanto novas formas de
transferéncia de servigos para grupos
privados e comunitarios. A governanga, no
ambito municipal, é assim “uma forma
autbnoma de coordenacéo e cooperagao,
por meio de redes interorganizacionais, que
podem ser formadas por representantes
de organizagdes politicas e administrativas,
associagOes, poder publico, empresas e
segmentos organizados da sociedade”
(JanN, 2003:449).

Se 0 conceito de governabilidade
remete as condigdes sistémicas sob as quais
se da o exercicio do poder, ou seja, aos
condicionantes do exercicio da autoridade
politica, a governanca qualifica 0 modo
de uso dessa autoridade. Compreende,
portanto, além das questdes politico-
institucionais de tomada de decisdes, 0s
canais de interlocu¢do do Estado com a
sociedade, no que diz respeito ao processo
de definicdo, acompanhamento e imple-
mentac&o de politicas publicas (MeLo, 1995;

CoeLHO & Diniz, 1995). Sendo assim,
a natureza da relacdo entre Estado e
sociedade afeta, a0 mesmo tempo, 0s niveis
e as formas de governanca do Estado e de
governabilidade da sociedade.

Controle publico

O controle publico deve pressupor
uma forma de governar na qual o0s
cidaddos possam atuar como sujeitos
politicos capazes de orientar e fiscalizar a
acdo estatal. Dessa forma, a participacéo
da sociedade no controle publico pode ser
exercida por meio do acompanhamento
e verificacdo das acOes governamentais,
pela avaliagdo dos processos, objetivos e
resultados de programas de governo, e a
partir da execucdo das politicas publicas
(CARVALHO, 1995).

Com o controle publico, hd um avanco
em direcdo a construgéo de uma sociedade
democratica que determina transfor-
macGes profundas nas formas de relacéo
do aparelho de Estado com o cidadao.
A partir da reforma e modernizagdo do
aparelho estatal, foi possivel criar mecanis-
mos capazes de viabilizar a integracdo dos
cidaddos no processo de definigéo,
implementagéo e avaliagdo da agdo publica
(BAnco MunpiAL, 1999). Desse modo, a
reforma contribuiu para o fortalecimento
gradual de mecanismos participativos
voltados & formulacdo e avaliacdo de
politicas publicas, viabilizando o controle
publico dessas politicas.

O incremento do controle publico
possibilitaum aumento crescente da quali-
dade dos servigos publicos prestados a
sociedade. Além disso, € uma maneira de
se estabelecer uma parceria eficaz e
gerar, a partir dela, um compromisso entre
poder publico e populagdo capaz de
garantir condicGes para o desenvolvimento
econémico e social.
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Os Conselhos Gestores, institucio-
nalizados a partir da Constituicdo Federal
de 1988, constituem um importante
instrumento de controle publico. Os
Conselhos sdo féruns de exercicio da gestao
participativa e da democracia. A partir deles
viabiliza-se a participacdo popular
no desenho das politicas publicas, nas
negociagdes de interesses da coletividade,
na elaboracdo de programas e projetos
sociais, bem como na fiscalizagao das a¢des
governamentais (Gonn, 2003). O controle
publico tem como pressuposto a parti-
cipacdo da sociedade na gestdo publica,
inclusive com atribuicdes fiscalizatorias das
instituicOes e das agBes governamentais em
prol dos interesses da populacdo. Uma
sociedade organizada exerce inimeros
meios de controle, entre outras possibi-
lidades capazes de promover maior
transparéncia a gestdo publica e melhoria
da qualidade dos servicos oferecidos
aos cidadéos.

O exercicio do controle publico, enfim,
nada mais é do que governar de modo
interativo, equilibrando forgas e interesses,
e transformando o aparelho de Estado em
um efetivo instrumento do exercicio e da
realizagdo da cidadania.

Accountability

A accountability se manifesta segundo
mecanismos de cobranca e de controle
reciprocos que constituem fator favoravel
ao éxito da gestdo publica, impedindo a
apropriacdo da maquina por interesses
privados, o desperdicio, além da alocacéo
de recursos para fins ndo previstos (Diniz
& Azevepo, 1995).

A accountability pode situar-se em termo
das politicas publicas implementadas, de
questbes administrativas, profissionais,
financeiras, morais, legais e constitucionais.
Cada uma dessas areas da accountability
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dispde de diferentes mecanismos e
objetivos especificos para o controle a ser
exercido.

O termo accountability apresenta
uma conceituacdo multidimensional.
A definicdo dada por O"Donnell (2000)
enfatiza que a nogdo de accountability
vertical pressupde uma acdo entre
desiguais, seja sob a forma do mecanismo
do voto, seja sob a forma do controle
burocratico. A dimensdo de accountability
horizontal, por sua vez, presume uma
relacdo entre iguais, por meio do instru-
mento de checks and balances (freios e
contrapesos), do mdatuo controle entre 0s
trés poderes independentes do Estado.

Todavia, 0s mecanismos das elei¢cdes
e do voto sdo insuficientes para o controle
da acdo governamental, assim como a
nogao de accountability horizontal é também
insuficiente para garantir a legitimidade
necessaria ao exercicio da democracia,
apesar de necessaria para o tema da
governancga. A expressdo conceitual de
soberania popular implicita na concepgao
da democracia requer uma base de legitimi-
dade que vai além da existéncia de
mecanismos de checks and balances entre os
poderes e também dos tradicionais
mecanismos de controle por meio das
eleicdes (CARNEIRO & CosTA, 2001).

Uma terceira dimensdo da nocdo de
accountability, e que se alinha estreitamente
com o objeto de analise deste trabalho, é a
accountability societal. Sua concepgao parte
de uma matriz tedrica que enfatiza
a dicotomia Estado e sociedade civil,
comungando dos ideais de que a vigilancia
da sociedade sobre o governo constitui
uma especificidade e merece um destaque
a parte das nogdes de accountability vertical
ou horizontal (Grau, 2000).

Sinteticamente, a esséncia da accountability
estd na questdo da republicanizacdo do
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espaco publico, na consolidacdo das
diretrizes democraticas de soberania popular
e no controle da agdo governamental.

Os Conselhos Gestores municipais,
estaduais e nacionais constituem expe-
riéncias de inovagdo institucional que
sinalizam para ampliagdo dos espagos de
deliberacdo publica e consagram-se como
mecanismos de atuacdo participativa que
vdo muito além das atuacdes dos demais
instrumentos de participacdo vigentes, uma
vez que sdo estruturas juridico-constitu-
cionais, de carater permanente, com
representacdo paritaria entre Estado e
sociedade civil e com amplos poderes de
controle sobre a politica. Portanto, mais do
que expressao e mecanismo de mobilizacdo
social, os Conselhos acenam para uma
nova forma de atuacdo de instrumentos
de accountability societal, visto que
apresentam a capacidade de colocar temas
na agenda publica, de controlar seu
desenvolvimento e de fiscalizar processos
de implementacdo de politicas e direitos,
por intermédio de um férum hibrido,
composto de representantes governa-
mentais e ndo-governamentais.

A prética da boa governanca exige,
sobretudo, a vigéncia de instrumentos de
accountability que ampliem a abrangéncia do
controle publico sobre as ag0es
do governo e solidifiquem os preceitos
basicos da democracia e da legitimidade
politica. Aponta-se ainda a centralidade da
participagao social no tocante & construcéo
de uma nova governabilidade democra-
tica, haja vista que esta confere maior
legitimidade & acdo governamental e amplia
0 espaco publico, enfatizando uma
perspectiva sociocéntrica, imprescindivel na
composicéo das bases de governabilidade
(BANCcO MunbDIAL, 2002).

A eficiéncia estatal, tarefa basica da
reconstrucdo do Estado, depende também

dos instrumentos de accountability, espe-
cialmente no que concerne a necessidade
de 0s governos prestarem contas a
populacdo a respeito do desempenho de
seus programas de acdo (BANco MuUNDIAL,
2002). Os instrumentos de accountability
societal tém o proposito, dessa maneira, no
ambito do desempenho governamental, de
romper com a lGgica auto-referenciada da
burocracia estatal, criando possibilidades
de controle do Estado pela sociedade civil.
Os conceitos de democracia e de eficiéncia
passam a se inter-relacionar de maneira
muito mais estreita a partir da perspectiva
de um novo modelo de gestdo pablica que
pressupde ser o Estado tdo mais eficiente
quanto mais democratica for a sua
administragao.

Visto que a accountability tem nocdes
multidimensionais, fica claro que sua
efetividade requer a combinacdo dos
diversos modos de responsabilizacdo,
entendidos como instrumentos que se
complementam para o exercicio do
controle governamental.

Assim, a efetividade da accountability
societal depende de uma sociedade civil
organizada e capaz de exercer influéncia
sobre o sistema politico e sobre as buro-
cracias publicas, demandando e viabili-
zando a dimensdo associativa da cidadania
e da democracia participativa.

Procedimentos metodoldgicos

O estudo foi realizado em margo
de 2007, em Vicosa (MG), cidade univer-
sitaria localizada na Zona da Mata, com
73.121 habitantes residentes, de acordo
com o censo do IBGE de 2005 (IBGE,
2007). Somando-se esse nimero a mais 12
mil pessoas da populagdo flutuante
constituida de estudantes universitarios de
graduacdo e pds-graduacédo, técnicos em

Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 151-185 Abr/Jun 2008

RSP

167



RSP

168

treinamento na Universidade Federal de
Vigosa, participantes de congressos e
eventos técnico-cientificos e culturais e
outros, chega-se a uma populacdo de mais
de 85 mil pessoas (CAMARA MUNICIPAL DE
Vicosa, 2007).

Para a andlise empirica, foram identi-
ficados 17 Conselhos Gestores municipais,
dos quais 12 se encontram em funciona-
mento e os demais tiveram sua formacéo
inviabilizada pela indisposicao das entidades
em se fazerem representar.

Para a classificacdo da pesquisa foi
considerado o critério adotado
por Vergara (1997), que a qualifica em
relacdo a dois aspectos: quanto aos fins
e quanto aos meios. A pesquisa caracte-
riza-se quanto aos fins como exploratdria
e descritiva. Exploratoria porque foi
realizada em uma area onde existe pouco
conhecimento acumulado. Descritiva
porque expde caracteristicas de determi-
nada populacdo ou de determinado
fendmeno. Quanto aos meios, a pesquisa
foi bibliogréafica, documental e de campo.

A coleta de dados primarios foi reali-
zada por meio da aplicacdo de questionarios
semi-estruturados com o objetivo de
identificar as caracteristicas dos Conselhos
Gestores no municipio de Vigcosa/MG e
fazer uma avaliacdo sobre seu desempenho,
com base na percepgao de seus presidentes.
Os questionarios foram divididos em
quatro partes, sendo: 1) Identificagdo do
perfil do presidente; 2) Caracteristicas
do Conselho, como nimero de compo-
nentes, tempo de funcionamento, se
deliberativos ou consultivos, proporcdo
de membros governamentais e ndo gover-
namentais, se possuem ou nao regimento
interno etc., 3) Questdes especificas atinentes
aos Conselhos relacionadas a Governancga
e a Governabilidade locais; 4) Espaco aberto
para opinides dos presidentes. As questdes
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relativas ao item 3 estdo associadas a uma
escala Likert de seis pontos, cuja pontuagéo
corresponde ao seguinte: 1 (discordo
totalmente); 2 (discordo muito); 3 (discordo
pouco); 4 (concordo pouco); 5 (concordo
muito) e 6 (concordo totalmente).

Foi utilizado o programa SPSS
versao 15.0 para andlise de freqiiéncia das
questdes objetivas dos questionarios. Para as
questBes abertas, recorreu-se a técnica de
analise de contelido que objetiva identificar
0 que esta sendo expresso sobre determi-
nado assunto (VercaAra, 2005). Trata-se de
um método de pesquisa que parte de um
conjunto de procedimentos especificos aptos
a realizar inferéncias vélidas de textos. As
respostas tabuladas e apresentadas em forma
estruturada para andlise, posteriormente
foram interpretadas. Buscou-se identificar, na
percepcdo dos presidentes, como 0s
Conselhos Gestores estdo efetivamente
desempenhando suas atribui¢des enquanto
mecanismos de controle e de gestdo das
politicas publicas. Terminada essa etapa
realizou-se um workshop com os presidentes,
dando-lhes retorno dos resultados apurados
e promovendo um debate entre 0s mesmos.
Essa iniciativa permitiu a realizacdo de novas
perguntas e obtencdo de outros dados e
informagdes que foram Uteis para a avaliacdo
do desempenho dos Conselhos.

Os dados secundarios, de carater
complementar para essa avaliacdo, foram
coletados nas sinteses dos relatorios de
fiscalizagdo de municipios do Estado de
Minas Gerais, realizadas pela Controladoria
Geral da Unido (CGU), disponibilizadas
no site da instituicdo (www.cgu.gov.br),
correspondendo ao periodo de 2003 a
2006, quando foram realizados 18 sorteios.
Esse Programa de Sorteios Publicos,
inovador no governo brasileiro e desen-
volvido pela CGU (6rgdo responsavel
pelo Sistema de Controle Interno do
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Poder Executivo Federal), tem como
objetivos garantir a observancia do prin-
cipio constitucional da impessoalidade;
conscientizar e estimular a sociedade para
0 controle dos gastos publicos; inibir e
dissuadir a corrupcdo; e coletar dados que
indiquem tendéncias a respeito da execugéo
dos programas de governo.

O universo da pesquisa foi
composto pelos 12 Conselhos Gestores
municipais que se encontram em ativi-
dade na Cidade de Vicosa (MG), nas
areas de Assisténcia Social; Cultura e
Patriménio Cultural e Ambiental; Defesa
e Conservacdo do Meio Ambiente;
Desenvolvimento Rural Sustentavel;
Educacdo; Saude; Seguranga Alimentar
e Nutricional; Seguranga Publica;
Trabalho, Emprego e Geragdo de
Renda; Direitos da Crianca e do Adoles-
cente; Portadores de Necessidades
Especiais; e Planejamento Municipal.

Resultados e discussédo

Identificagdo do Perfil dos
Presidentes dos Conselhos

Como primeiro esforgo de pesquisa,
buscou-se identificar o perfil dos presi-
dentes. Nessa analise foi possivel verificar
que 83% tém formagcéo universitaria, sendo
que 50% sdo mestres e/ou doutores e 16%
fizeram especializacdo. Os presidentes tém
idade média de 50 anos, sendo que a idade
minima registrada é de 29 anos e a
maxima, de 69 anos.

Parte significativa dos presidentes,
58%, sdo servidores publicos da Unido
ou do Municipio. Entre esses, 71% séao
servidores ativos. Trés presidentes sdo
também secretarios municipais, sendo que
dois destes, 0 da Salde e o da Educacéo,
dispdem da prerrogativa privativa do
exercicio da presidéncia dos Conselhos

Municipais da Satde e da Educagdo,
conforme estabelecido nos préprios
regimentos dos Conselhos.

Ha maior incidéncia de presidentes do
sexo masculino, correspondendo a 75%.
No que se refere ao estado civil, foi verifi-
cado que 75% dos presidentes sdo casados
e 0s demais s&o solteiros.

Com a analise do perfil foi possivel
constatar que os Conselhos contam com
presidentes capacitados e qualificados para
0 exercicio do cargo, pois sdo pessoas que
gozam de experiéncia na administracéo
publica, possuem conhecimento técnico
relacionado as respectivas areas e capaci-
dade politica para coordenar e mediar as
negociacoes e conflitos de interesses que
surgem no interior dos Conselhos.

Caracteristicas dos Conselhos

Os Conselhos Gestores do municipio
de Vigosa possuem, em média, 12 inte-
grantes, sendo que o0 nimero minimo
observado foi de seis e 0 maximo de
24 membros, com uma média de 11 enti-
dades sendo representadas junto aos
mesmos. As reunides, abertas ao publico,
sdo realizadas mensalmente para 75% dos
Conselhos; para os demais ocorrem
reunides bimestrais ou trimestrais. Apenas
um Conselho ndo define previamente
agenda para as reunides. A representacéo
nos assentos dos Conselhos segue a
proporgéo de 50% para membros gover-
namentais e 50% para membros nao-
governamentais. Uma excecéo é o Con-
selho Municipal de Satde (CMS) composto
pelos seguintes percentuais: 50% de repre-
sentantes de entidades dos usuarios, 25%
de representantes de entidades dos traba-
Ihadores de saude e 25% de representacdo
do governo municipal, conforme a
resolucdo 33/92 do Conselho Nacional de
Saude. Outra excecdo é o Conselho
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Municipal do Trabalho, Emprego e
Geracdo de Renda, também tripartite e
composto por 1/3 de membros governa-
mentais, 1/3 por entidades representativas
da classe dos empregados e 1/3 por enti-
dades representativas dos empregadores.

Verificou-se que 100% dos Conselhos
Municipais exercem o papel consultivo, mas
apenas 67% dos mesmos praticam,
concomitantemente, o papel deliberativo.
Entre estes estdo Conselhos como o da
Salide, Meio-Ambiente, Assisténcia Social,
Trabalho, Emprego e Geracéo de Renda,
Crianca e Adolescente, Cultura e do
Patrimonio Cultural e Ambiental, Desen-
volvimento Rural Sustentavel e Seguranca
Alimentar e Nutricional. A prerrogativa
para exercerem a funcéo deliberativa deve
estar regulamentada na lei que cria o
Conselho ou em seu regimento interno.

Os Conselhos tém tempo de
funcionamento distintos, mas em média
funcionam ha 10 anos. Os Conselhos da
Saude, e da Crianca e do Adolescente s&o
0s mais antigos - foram criados em 1991.
A excecdo dos Conselhos de Seguranca
Publica, Trabalho, Emprego e Geracéo de
Renda, e Planejamento Municipal, criados
na década de 2000, todos os demais foram
constituidos nos anos 90.

Nos Conselhos Gestores do municipio
de Vigosa, verificou-sea existéncia de
regimento interno que regulamenta o
funcionamento e as atribui¢des dos respec-
tivos Conselhos. Observou-se também o
fiel cumprimento dos mandatos dos
conselheiros, com convocagdes de foruns
préprios nos periodos de novas eleigdes.

Os Conselhos de Assisténcia Social,
de Saude e da Crianga e do Adolescente
realizam a cada dois anos convencao
municipal, na qual sdo verificadas se as
metas planejadas para o periodo foram
alcangadas, se 0s planos tracados obtiveram
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éxito e se as agbes implementadas surtiram
o efeito desejado nas respectivas areas de
atuacéo.

Notou-se que 92% dos Conselhos de
Vicosa ndo dispdem de sede propria e
funcionam nas instalacdes do Poder
Executivo. Isso foi considerado por
50% dos presidentes como “fator que
influencia negativamente no desempenho
do Conselho”. Para solucionar a questao,
dois presidentes propuseram a criacdo da
uma “Casa dos Conselheiros”, ou seja, um
local onde toda infra-estrutura pode
ser otimizada, assim como a forca de
trabalho. No que se refere ao funciona-
lismo, verificou-se que nenhum Conselho
possui um quadro de pessoal préprio,
sendo que a forca de trabalho utilizada é
formada por voluntarios, conselheiros ou
funcionérios do Poder Executivo. Para
75% dos entrevistados, esse fator também
prejudica o desempenho dos Conselhos.
Tais constatagdes nos levam a inferir que a
falta de suporte estrutural afeta a atuagao
dos Conselhos, assim como sua propria
independéncia em relacdo ao Poder
Executivo.

Analise do desempenho dos
Conselhos

Na primeira etapa da analise do
desempenho dos Conselhos, destacaram-
se as variaveis democratizacdo, descentra-
lizacdo e legitimidade da representagdo,
dimens@es fundamentais da discussdo
sobre os Conselhos.

Conforme demonstrado na Tabela 1,
83% dos entrevistados concordam muito
e/ou totalmente com a afirmacéo de que
a criacdo dos Conselhos Gestores em
Vicosa possibilitou a democratizacdo dos
espacos publicos. Os presidentes ressaltam
como importantes mudancas ocorridas
nesse sentido: a participacéo da sociedade
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Tabela 1: Variaveis que comp8em a analise: a primeira etapa
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Nota: (1) Discordo totalmente (2) Discordo muito (3) Discordo pouco (4) Concordo pouco

(5) Concordo muito (6) Concordo totalmente

Fonte: Dados da Pesquisa

na formulacdo das politicas sociais
marcadas tradicionalmente pelo paterna-
lismo e clientelismo, redefinindo de maneira
mais universal e democratica a sua
abrangéncia; a capacidade de iniciativa
politica, entendida como capacidade de
iniciar na agenda politica proposi¢des que
correspondem as prioridades e/ou
interesses da coletividade; o controle
publico exercido sobre os atos e
programas governamentais; o direito de
propor, iniciar ou modificar legislagdo
especifica, enfim, a publicizacdo e a
democratizacdo do acesso ao processo
politico decisorio.

Uma acdo pratica relatada por
presidentes, e que pode ratificar a afirmagao
feita pelos mesmos quanto a democra-
tizacdo dos espacos com a instituciona-
lizagdo dos Conselhos em Vicosa, foi a
criacdo dos Fundos Municipais dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, da
Assisténcia Social e da Satde. Esses fundos
tém por objetivo facilitar a captagdo, o
repasse e as aplicacfes dos recursos desti-
nados ao desenvolvimento das acBGes nessas
areas. Os recursos dos Fundos sdo
administrados segundo a politica definida
pelos respectivos Conselhos que integram
o0 orgamento do municipio. Estdo entre as
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atribuigdes dos Conselhos em relacéo aos
Fundos: elaboracéo do plano de aplicacéo
dos recursos, o qual serd submetido pelo
prefeito a apreciacdo do Poder Legislativo;
estabelecimento dos parametros técnicos
e as diretrizes para a aplicacdo dos recursos;
acompanhamento e avalia¢do da execucao,
desempenho e resultados financeiros do
Fundo; mobilizacdo dos diversos
segmentos da sociedade no planejamento,
execucdo e controle das acBes do Fundo;
fiscalizacdo dos programas desenvolvidos
com recursos do Fundo; e publicacéo de
todas as resolucdes do Conselho referentes
ao Fundo em periddicos de grande circu-
lagdo no municipio ou afixa¢do em local
de féacil acesso a populacdo. Verificou-se
também que 92% dos presidentes de Con-
selhos entrevistados concordam muito e/
ou totalmente com o fato de que
a descentralizacdo contribui para o
desenvolvimento local. Segundo eles, a
municipalizagdo como um processo de
descentralizacdo colabora para melhorar a
eficacia da gestdo publica das politicas
sociais. Citaram o Programa de Saude da
Familia (PSF), o Programa de Alimentacé&o
Escolar e varios Programas de Assisténcia
Social como exemplos de descentralizacéo
nas areas de salde, educagdo e assisténcia
social que viabilizam a universalidade do
atendimento e a melhoria da qualidade de
vida da populagéo.

Para que os Conselhos Gestores
possam contribuir para a governabilidade
é necessario que estes tenham a sua legiti-
midade reconhecida pelo Estado e pela
sociedade.

Apesar de Souza (2004) inferir que tanto
0 Poder Executivo quanto o Legislativo
tendem a ndo reconhecer a legitimidade dos
Conselhos, invocando uma representacéo
ndo instituida via sufragio universal, no
municipio de Vigosa isso parece ndo
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ocorrer, pois a grande maioria dos
presidentes concorda muito e/ou
totalmente que o Executivo reconhece a
legitimidade do Conselho Gestor enquanto
instancia decisoria e de controle social.

Outro aspecto importante da legiti-
midade diz respeito a escolha independente
e democratica dos membros de cada
entidade representada no Conselho. Essa
questdo esta relacionada aos quesitos
bésicos da autonomia da sociedade
em relagdo ao poder puablico. No muni-
cipio de Vigosa, conforme apurado, 0s
membros ndo-governamentais sdo eleitos
pelo voto das entidades da sociedade civil
representadas nos respectivos Conselhos,
reunidas em assembléias convocadas pelo
Conselho, mediante edital publicado na
imprensa local, no prazo de 15 dias do
término do mandato vigente. Assim,
verifica-se de fato que o Poder Executivo
Municipal ndo exerce influéncia na escolha
dos membros que representam as
entidades, garantindo a independéncia da
sociedade, o exercicio da democracia e a
transparéncia no processo de eleicdo dos
representantes da sociedade civil.

Observa-se ainda, na Tabela 1, que 0s
conselheiros tém sua legitimidade reco-
nhecida pelas entidades que representam,
conforme opinaram 100% dos presidentes
entrevistados, dos quais 83% concordam
totalmente e 17% concordam muito.
Tal fato expressa a identidade dos conse-
Iheiros com suas bases sociais e, conseqien-
temente, o grau da representatividade para
discutir e negociar em nome de seu
segmento representativo.

Desse modo, o grau de legitimidade
apurado nos Conselhos permite inferir que
esses mecanismos vém contribuindo para
a governabilidade em Vigosa.

Na segunda etapa da analise do
desempenho dos Conselhos, deu-se énfase
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Tabela 2: Variaveis que compdem a analise: a segunda etapa
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Nota: (1) Discordo totalmente (2) Discordo muito (3) Discordo pouco (4) Concordo pouco

(5) Concordo muito (6) Concordo totalmente
Fonte: Dados da Pesquisa

aos aspectos da qualificacdo dos conse-
Iheiros e da participagdo. Conjuntamente a
essas dimensdes da analise do desempenho,
foram focados os temas da governanga,
governabilidade e accountability — categorias
centrais da parte empirica, sobre as quais
0s Conselhos tém papel fundamental para
a pratica.

Dos presidentes entrevistados, 92%
concordam muito e/ou totalmente com a
afirmacdo de que a avaliacdo de desem-
penho dos conselheiros é uma medida de
suma importancia para a eficiéncia produ-
tiva dos Conselhos. Para os presidentes, a
identificacdo dos pontos fortes e fracos
apurados na avaliacdo do desempenho
de cada conselheiro permitiria uma

intervencdo precisa em pontos conside-
rados estratégicos para a eficacia do desem-
penho coletivo dos Conselhos.
Igualmente importante para a eficécia
dos Conselhos, e ainda podendo ser
identificada na prépria avaliagdo de desem-
penho dos conselheiros, esta a questdo da
qualificacdo, aqui entendida como capaci-
tacdo. Nota-se, na Tabela 2, que dos 12
presidentes entrevistados seis apontaram a
necessidade de uma melhor capacitacéo
para os conselheiros, pois nem todos se
encontram suficientemente preparados
para discutir e avaliar os interesses envol-
vidos ou, ainda, para as negociagdes de
conflitos, prioridades e decisBes. Além
disso, as assimetrias de saber colocam 0s
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conselheiros menos preparados numa
grande dependéncia de informagGes,
consultas e recursos de toda ordem.

Verifica-se, segundo os presidentes, a
necessidade de capacitagdo técnica dos
conselheiros para a formulacdo e analise
das politicas publicas e, também, a
capacitagdo politica para melhor avaliar os
interesses envolvidos e realizar as aliancas
eventuais ou estratégicas necessarias a
negociacdo de prioridades e decisfes. Essa
dupla necessidade de capacitagdo provoca
um salto de qualidade nas representagdes
sociais e, conseqlientemente, na producao
dos Conselhos. O exercicio da argumen-
tacdo, a fundamentacdo de suas demandas
em critérios de racionalidade publica, a
explicitacdo de conflitos geram uma nova
forma de lidar com diferengas e antago-
nismos dentro desses canais de interlocugéo,
elevando a eficacia dos resultados alcancados
na gestdo das politicas publicas.

Trata-se de uma questdo de extrema
importéancia, haja vista que a capacitacéo
auxilia no desenvolvimento do senso critico
contribui para o melhor atendimento das
demandas que surgem da sociedade,
permite ao conselheiro ter um maior
conhecimento de suas atribui¢Oes, além de
minimizar as possibilidades de manipu-
lacdo e cooptagdo. A capacitacdo pode
estar, também, relacionada aos fatores
motivacionais, estimulando a participacéo
politica. Acredita-se que o individuo politi-
camente motivado pode dar grandes
contribui¢Oes para a administracdo demo-
cratica. J& a auséncia de capacitagdo
para os conselheiros pode resultar na
diminuic&o da capacidade de controle dos
mecanismos e critérios de uso dos recursos
publicos, bem como inibir a capacidade
de questionamento e reivindicagdes.
Pode, ainda, desfocar a percepcdo do
conselheiro em relacdo a importéncia

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

do Conselho e seu verdadeiro papel na
sociedade, além de prejudicar o exercicio
do pensar coletivo.

Os presidentes entrevistados se
mostraram sensiveis a essa questao.
Observou-se que trés Conselhos ja intro-
duziram a prética de capacitacdo para
seus integrantes. A titulo de exemplo,
a presidente do Conselho de Assisténcia
Social relatou que, apés a introdugdo de
um programa de capacitacdo, ocorreram
melhorias quanto a assiduidade as reunides
e a aspectos qualitativos da participagéo, o
que, conseqlientemente, demonstra o
efeito positivo da realizacdo de cursos de
capacitagdo. Vale ressaltar que, entre o0s
presidentes entrevistados, 25% apontaram
a capacitacdo permanente como sugestdo
para tornar os Conselhos mais efetivos.

Pesquisas revelaram que universidades
e organizacdes ndo-governamentais tém-
se empenhado em promover oficinas,
seminarios e cursos de capacitagdo para
membros de Conselhos Gestores em
varias regides do Pais, viabilizando a
aplicacdo dos proprios conhecimentos
advindos de pesquisas académicas e de
programas especiais de treinamento
realizados na &rea dos Conselhos.

Quanto ao interesse participativo da
comunidade no que tange aos assuntos e
atuacdo dos Conselhos Gestores,
de acordo com a opinido de 90% dos
presidentes, a populagdo de Vigcosa ainda
ndo foi despertada para a importancia de
seu papel na vigilancia desses mecanismos
de gestdo das politicas publicas. Segundo
0s presidentes, percebe-se infelizmente na
cultura politica brasileira a predominancia
de um comportamento acomodado dos
cidaddos, que se dao por satisfeitos ao
transferir a responsabilidade da gestdo
dos bens publicos para os politicos e
burocratas, ndo se importando em
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permanecer distantes das arenas de
decisdes politicas. Essa situagdo reflete
negativamente no desenvolvimento de
padr@es de cidadania ativa, reforcando a
falta de interesse da sociedade em se
mostrar vigilante quanto as deliberacdes
e acOes desse mecanismo participativo,
podendo torna-lo inerte.

Na percep¢do dos presidentes,
apenas 34% concordam muito e/ou
totalmente com a afirmagdo de que os
conselheiros sdo assiduos as reunides
(Tabela 2). Para 66% dos dos presidentes,
ainda falta maior engajamento dos
conselheiros. Segundo eles, isso pode ser
consequiéncia da auséncia de capacitagao,
do incipiente desenvolvimento socio-
politico de alguns segmentos, da caréncia
de moral civica e de espirito publico de
alguns membros, entre outros fatores.

A falta de engajamento reflete certo
descompromisso com as causas comuni-
tarias. Alterar essa realidade implica
mudanca de cultura e conscientizagdo
politica para a necessidade do exercicio da
cidadania ativa, 0 que requer tempo.
Entretanto, acredita-se que algumas
solugbes podem ser implementadas para
minimizar o problema, tais como desen-
volver um programa ou de um plano de
incentivos para os conselheiros; dar status
a funcdo de conselheiro; estimular o inter-
cambio de informacdes; premiar idéias
inovadoras para tornar os Conselhos mais
efetivos etc.

Foi observado, ainda, que na formacéo/
constituicdo de Conselhos é importante que
haja mais mobilizacdo da sociedade civil em
se fazer representar e exercer a democracia
participativa tdo desejada, pois se verificou,
junto aos presidentes, certa indisposicdo para
isso por parte de algumas entidades e orga-
nizagdes. Ademais, cinco Conselhos criados
no municipio de Vigosa ndo estdo em

atividade devido a indisposi¢do de insti-
tuicGes em se fazerem representar. Torna-
se indispensavel conscientizar as entidades
de que o Conselho ¢ um mecanismo
fundamental no controle publico e talvez
seja uma das maiores inovagdes No processo
de democratizacdo dos espacos de
deliberacdo publica. A representacdo das
entidades precisa, a qualquer custo, ser
efetivada; caso contrario, ndo teriamos nos
Conselhos a participagdo de castas impor-
tantes e necessarias da sociedade civil na
discussdo e deliberacdo de assuntos
relevantes para a populagéo. E importante
ndo perder de vista que os Conselhos tém
na sua composicdo a representacdo de
entidades, e ndo de pessoas.

Conforme verificado na tabela 2, para
75% dos presidentes os Conselhos tém
contribuido com a gestdo ao propor novas
politicas, projetos inovadores e programas
de desenvolvimento para 0s respectivos
setores. Nesse sentido, foram observadas
vérias acBes no municipio de Vigosa que
vém contribuindo para as préaticas da
governanca e da governabilidade.

Na préatica, como se realiza a gover-
nanca? No caso em anélise, ela foi verifi-
cada em programas municipais de
trabalho, profissionalizacdo e desenvol-
vimento econémico; em articulagdes no
planejamento e realizacdo de agdes entre
areas municipais com interface de atuacéo;
em criagdo de meios para arrecadacéo fiscal
visando ao fortalecimento de Fundos de
atendimento dos direitos da crianga e do
adolescente; em projetos na educacéo,
compreendendo diversos atores sociais; e
na implementacdo de programas muni-
cipais de assisténcia social conduzidos pela
sociedade e pelo poder publico.

A partir do exemplo dos programas
municipais de trabalho, profissionalizacéo
e desenvolvimento econdmico, pode-se
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demonstrar 0 quanto é promissor, mas
também repleto de obstaculos, o caminho
para uma governancga publica digna desse
nome. Em Vigosa, a politica municipal de
trabalho, emprego e renda é adequada para
se avaliar as estruturas de governanga porque
é desenvolvida pelo Centro Vocacional
Tecnolégico (CVT), um projeto de
incubacdo de empresas, no qual varias
entidades da sociedade civil participam
como parceiras do poder publico
na promocdo do desenvolvimento
econdmico e da geragdo de empregos
locais. O CVT realiza também cursos
profissionalizantes, dando qualificagdo a
mao-de-obra local por meio de parcerias
com a Universidade Federal de Vigosa,
a Casa do Empresario e a Associacdo
Comercial. A politica de trabalho e emprego
é atribuicdo tradicional da Unido e ndo das
cidades, mas estas ha muito tempo tém sido
as principais empregadoras. Acima de tudo,
precisam superar as conseqiiéncias do
desemprego, desastrosas para as cidades.

A intersetorialidade entre as politicas
também nos permite avaliar estruturas
de governanca. As politicas de meio
ambiente e de planejamento municipal, em
Vigosa, tém-se articulado para melhor
exercer o controle e a fiscalizagdo dos
empreendimentos imobiliarios. A cidade
vem crescendo rapidamente e ha um forte
lobby politico da construgdo civil, que, por
vezes, segundo relato de presidentes de
Conselhos, tentam sobrepujar a préopria
legislacdo ambiental e as leis de edificacéo.
Essa articulagdo entre as politicas propicia
um efeito sinérgico no enfrentamento de
problemas complexos e estabelece uma
forma de administrar que visa a solugéo
integrada dos problemas.

Também se verificou, em entrevistas
com os presidentes de Conselhos, acGes
articuladas entre as politicas de seguranca

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

alimentar e nutricional e de desenvolvi-
mento rural sustentavel, no que se refere
ao planejamento da producdo de alimentos
por produtores rurais do municipio em
conformidade com a demanda de
programas de alimentagdo de criangas
instituidos no municipio em creches, escolas,
pastorais e associagdes comunitarias.

O Conselho Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, utilizando-se de
prerrogativas dispostas no Estatuto da
Crianga e do Adolescente (ECA), lancou,
em 2003, uma campanha de arrecadacéo
via renlncia fiscal do imposto de renda de
pessoas fisicas e juridicas. A campanha
visava ao incremento de novas fontes de
receitas para o Fundo Municipal que
financia as politicas voltadas ao atendimento
dos direitos da crianca e do adolescente,
em Vigosa.

A viabilizacdo e o crescimento da
arrecadacdo vém-se dando ano apds ano
gracas a acOes de uma rede de coope-
racdo composta por diversos atores
sociais. Nesse exemplo, a governanca se
situa na cooperacdo por intermédio de
redes que podem ser formadas por
associacdes, cidaddos, empresas e
segmentos da sociedade na condugdo de
acOes para a consecucéo das politicas. Na
educagdo, também se observam bons
exemplos de governanga, fazendo jus ao
slogan utilizado pela gestdo: “Vicosa,
cidade educadora”. Ha varios projetos de
reforgo escolar e de cursos de preparacdo
para o vestibular no municipio, condu-
zidos por professores voluntarios,
por pastorais, por universitarios e por
associacGes comunitarias em cooperacdo
com o poder publico municipal. Essas
acdes tém impacto direto em questdes
como evasdo escolar, qualidade do ensino
e inclusdo, aspectos estratégicos de
qualquer politica educacional.
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Na avaliacdo das estruturas de gover-
nanca relacionadas as politicas de assis-
téncia social, vislumbraram-se praticas de
carater simples, mas inovadoras e
eficientes. Dois programas da politica, em
Vigosa, chamaram a atencdo pela facil
implementacdo e pelo cardter pouco
assistencialista: sdo o Bolsa Trabalho e o
Familia Viva.

O Bolsa Trabalho visa a atender quem
procura a assisténcia social do municipio
com dificuldades financeiras para suprir
determinadas necessidades. Essas pessoas
sdo encaminhadas para executar pegquenos
servigos avulsos em associagOes, escolas,
empresas, clubes e residéncias cadastradas
no programa e, assim, recebem remune-
racdo. J& o Programa Familia Viva oferece
cursos que possibilitam a familia gerar uma
renda extra com a producgdo artesanal e
caseira de varios produtos ou, até mesmo,
fazer dessa atividade a base do seu sustento.
Segmentos da sociedade sdo parceiros
desta iniciativa, fornecendo matéria-prima
e know-how técnico. A agdo conjunta, levada
a efeito de forma eficaz e compartilhada
pelo Estado e pela sociedade civil, alme-
jando uma solugdo inovadora das
demandas e problemas sociais, edifica
formas de governanga.

No processo de construcdo da
governanca, o papel dos Conselhos locais
de Vigosa se da de forma direta, em alguns
casos, e indireta, em outros. Ndo se deve
esquecer que os Conselhos compartilham
a producédo das politicas publicas e sua
execugdo com o Estado. Assim, tanto a
responsabilidade pelas politicas quanto 0s
louros colhidos pelos bons resultados que
apresentam pertencem a ambos. Sendo
governanca definida como uma agéo
conjunta via rede de todos os stakeholders
em prol do bem da coletividade, obser-
vou-se em Vigosa a pratica da boa

governanca, para a qual os Conselhos locais
deram importantes contribuigdes.

As redes sociais e as alian¢as municipais,
que se formam a partir de organizagdes,
associacdes, sindicatos, cidaddos e
segmentos da sociedade civil, vdo dando
sustentabilidade e legitimidade a muitas
politicas implementadas no municipio
mineiro. Essas entidades que comp&em as
redes sociais, na maioria das vezes, estdo
representadas nos assentos dos diversos
Conselhos Municipais, conforme obser-
vado no estudo, criando uma vasta e rica
relagdo intra e interinstitucionais. As arti-
culagbes e os apoios formalizados no
contexto das politicas pablicas em Vigosa
sugeriram o alcance de um nivel de
governabilidade bastante satisfatorio, visto
gue a esséncia da governabilidade esta na
capacidade de obter apoios e aliangas com
os diversos setores da sociedade para
legitimar e viabilizar as politicas de um
determinado programa de governo.

E notdrio que a grande forca dos
Conselhos reside no controle que esses
mecanismos podem exercer sobre a a¢éo
governamental e a gestdo das politicas
publicas. Nesse sentido, eles se constituem
em um importante instrumento de
accountability societal. E pelas entidades da
sociedade civil representadas nos Conse-
Ihos que sdo exercidas as influéncias sobre
0 sistema politico e sobre a burocracia
publica, viabilizando, assim, um efetivo
controle publico do Estado. Para 75%
dos presidentes de Conselhos de Vicosa
(Tabela 2), a existéncia desses mecanismos
propiciou melhor aplicacdo dos recursos
publicos e melhor desempenho das poli-
ticas, ou seja, o controle exercido pelos
Conselhos resultou em maiores beneficios
para a sociedade. Entre os beneficios do
controle, os presidentes destacam a fisca-
lizacdo da execucdo orcamentéria, com
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vista & eficiéncia e a racionalizagdo na
aplicacdo dos recursos; o acompanha-
mento e a fiscalizagdo de processos licita-
torios; a verificacdo das parcerias e/ou
convénios estabelecidos para execucéo de
servigos publicos; e a realizagdo de
procedimentos que visam a apurar a
probidade e a moralidade de atos na
administracao.

Para complementar a avaliagdo do
desempenho dos Conselhos em Vigosa
foram utilizadas as sinteses dos relatorios
de fiscalizacdo de municipios da CGU.
Nessas sinteses foram identificados todos
0s registros pertinentes a atuacdo dos
Conselhos locais em Minas Gerais no
periodo de 2003 a 2006. Verificou-se que
0s maiores problemas se referem aos
Conselhos Municipais de Salde e Assis-
téncia Social. Essa situacdo pode ser
explicada pelo fato de esses Conselhos
estarem presentes na maioria dos muni-
cipios devido ao repasse de verbas da
Unido e dos Estados a essas areas estar
vinculado a existéncia dos mesmos. Entre
as inumeras falhas apontadas, destacam-se
problemas graves na constituicdo e
operacionalizacdo dos Conselhos, tais
como emissdo de documentos publicos
falsos, omissGes na atuagdo dos Conselhos,
irregularidades na formagcéo, auséncia de
reunides, cooptacdo de membros pelo
Executivo, ndo realizacdo de elei¢des para
renovagao dos mandatos dos conselheiros,
entre outros. Tais problemas resultam na
inoperancia desses mecanismos nos
municipios fiscalizados.

Consideracdes finais

Com base na literatura apresentada,
verifica-se que o0 processo de redemocra-
tizagdo do Pais possibilitou a construgéo
das propostas de democracia participativa
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e que a criagdo e a disseminagdo dos
Conselhos Gestores municipais sao reflexos
da necessidade de se reformar as instituicdes
de governo local no Brasil, cujo aspecto
central requer maior participacdo direta da
sociedade na gestdo dos municipios e na
formulacdo das politicas publicas.

O estagio de desenvolvimento das
diversas politicas publicas é distinto porque
0 processo de municipalizagdo ndo vem
ocorrendo de modo uniforme para todas
elas. A transferéncia de equipamentos e
recursos federais e estaduais para 0 muni-
cipio é feita de maneira isolada, de acordo
com cada politica. 1sso tem repercussdes
na gestdo, pois 0 municipio acaba repro-
duzindo tal fragmentagdo na gestdo de
cada politica setorial, refletindo, assim, as
condicBes em que se encontram, indivi-
dualmente. Partindo do pressuposto de
que as necessidades dos cidaddos ndo sdo
satisfeitas apenas pela intervencéo de uma
politica, é preciso promover a interacéo
das diversas acOes setoriais para resolver
0s problemas na sua totalidade e permitir
ao cidaddao melhor qualidade de vida.

A concluséo de efeitos mais imediatos
dos Conselhos depende da natureza com
que 0s mesmos se revestem, conforme o
carater que lhes da a lei responsavel por
sua criacdo. Desse modo, quanto mais auto-
nomia dispuserem para deliberar sobre o
setor da gestdo publica de sua competéncia,
maior seré a sua eficacia enquanto canais
de instrumentalizacdo de poder popular.
Assim, a natureza deliberativa dos Conse-
lhos figura como relevante para que suas
decisdes e orientacGes possam culminar em
resultados democréaticos mais efetivos.

A democracia participativa significa
bem mais que pleitear o direito de assento
nos espagos de negociagdo dos interesses
publicos. Significa construir uma cultura
politica democréatica fortalecida, em
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especial, pelo exercicio da cidadania ativa.
Nesse sentido, ha dois aspectos que vém a
tona quanto & participacdo: entidades e
conselheiros. Muitas vezes os Conselhos
tém seu funcionamento inviabilizado
porgue as entidades que deveriam compd-
los ndo apresentam seus respectivos
representantes. Surgem diante desse
episddio duas possibilidades de tal
desinteresse: ou ha poucas entidades para
muitos Conselhos ou as entidades prio-
rizam determinados Conselhos de acordo
com seus interesses. Essa divida pode ser
um bom incentivo para realizagdo de
outros trabalhos na area. No que se refere
a participacdo dos conselheiros, a dificul-
dade de quérum em reunides é uma reali-
dade ndo muito rara. Existe a necessidade
de se instituir alguns incentivos para a
funcdo como forma de reconhecimento
de sua importancia no processo de gestao
das politicas publicas.

Os Conselhos séo estruturas juridico-
constitucionais, de carater permanente, que
fazem parte da estrutura organica do poder
publico. Possuem atribuic@es politicas, mas
também administrativas. Para realizar com
maior autonomia suas fung¢Ges adminis-
trativas, sugere-se tanto a construcdo de
infra-estrutura prépria para 0os Conselhos
quanto a contratacdo de mdo-de-obra,
propiciando-lhes um formato de 6rgdo,
ndo estatal, integrado ao aparato publico.

As cidades sdo as maiores responsaveis
pela convergéncia de aplicacBes dos
modelos de governanca das politicas
publicas para lidar com a demanda cada
vez maior de novas exigéncias dos cidadaos.
As parcerias e aliancas, realizadas no @ambito
municipal, ddo substancia as estruturas de
governanca e legitimidade as politicas
publicas intentadas, fortalecendo também
a capacidade de governar. As politicas
publicas sempre terdo melhores chances de

alcancar suas finalidades quando geridas
por um modelo de gestdo publica que
pressupde que o Estado é tdo mais eficiente
guanto mais democratica for a sua admi-
nistracdo. O tema da accountability por meio
dos seus instrumentos de aplicagdo, entre
0s quais 0s proprios Conselhos Gestores,
viabilizam ndo apenas o controle das a¢des
governamentais, mas também a eficiéncia
estatal e a democratizacdo das relaches
entre Estado e sociedade. A governanca, a
governabilidade e a accountability formam
um tripé estratégico que faz a diferenca para
0 éxito das politicas publicas.

Os Conselhos locais analisados neste
estudo nos revelaram resultados que
demonstraram poucas distor¢des entre a
teoria aplicada ao tema dos Conselhos e a
sua efetiva pratica no campo publico.
Com isso, pbde-se constatar que esses
mecanismos de participacdo instituidos
no municipio de Vicosa tém galgado
importantes degraus de desenvolvimento
e aperfeicoamento. A pesquisa demons-
trou, porém, que o grau de desenvol-
vimento institucional dos Conselhos néo é
homogéneo. H& Conselhos melhores
gestores que outros, e isso se deve a um
conjunto de fatores, como natureza
deliberativa, capital social, descentralizacdo
da politica, conectividade da politica
setorial com programas de governo e
estruturas de governancga implantadas.

Vimos, no decorrer deste trabalho, que
0s Conselhos em Vigosa tém possibilitado
a democratizacdo dos espagos publicos via
inclusdo de segmentos da sociedade,
outrora excluidos da arena publica.

A escolha independente e democratica
dos membros ndo-governamentais dos
Conselhos revela a condigao essencial para
sua independéncia do Poder Executivo.
Os Conselhos em Vigosa tém-se legiti-
mado perante a sociedade e aos poderes
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instituidos como mecanismos inde-
pendentes, ndo servindo de correias de
transmisséo das decisdes do Executivo.
Contudo, a capacitacdo de conselheiros
precisa ser implementada, pois nem todos
se encontram plenamente preparados para
0 exercicio da funcdo com a qualidade
desejada. Essa assimetria da qualificacdo €
prejudicial para o interesse publico, pois
desequilibra as discussdes e negocia¢des no
interior dos Conselhos, podendo desfigurar
sua caracteristica colegiada, colocando-os a
mercé de prejuizos e riscos desnecessarios.
O grau e a forma de governanca
verificada na gestdo de varias politicas
publicas em Vigosa merecem destaque. As
redes sociais formadas por Conselhos,

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratdria

associacdes, cidadaos, organizagoes e insti-
tuicOes publicas ddo conta ndo apenas das
estruturas de governanca, mas também do
nivel de governabilidade e da efetividade
da accountability.

A realizagdo deste balango nos
permitiu avaliar que o desempenho dos
Conselhos Gestores de Vigosa € bem
satisfatdrio. Para ratificarmos a presente
concluséo, fizemos ainda uma comparagao,
baseada nos mesmos critérios de avaliagéo,
com Conselhos de vérias cidades mineiras
gue compdem as sinteses dos relatérios de
fiscalizacdo de municipios do Estado,
realizadas pela CGU.

(Artigo recebido em maio de 2007. Versdo final
em julho de 2008).
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Resumo — Resumen — Abstract

Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma andlise exploratéria
Marcelo Feijo Martins, Simone Martins, Adriel Rodrigues de Oliveira e Jéferson Boechat Soares

Os Conselhos Gestores sdo foruns hibridos onde se viabiliza a participagéo popular no desenho
das politicas publicas, nas negociagdes de interesses da coletividade, na elaboracdo de programas e
projetos sociais e na fiscalizacdo das a¢des governamentais. O significado e a dimensédo dos Conselhos
para a democracia participativa sdo enormes, justificando a importancia da realizacéo deste estudo,
que se baseou na andlise exploratdria de 12 Conselhos locais do municipio mineiro de Vigosa, com
0 objetivo de avaliar o desempenho dos mesmos. A avaliacdo do desempenho levou em considera-
¢do 0s mesmos parametros dimensionais, tanto para a coleta de dados primarios quanto para a
coleta secundaria. A coleta de dados primarios foi realizada a partir da aplicacdo de questionarios
semi-estruturados aos presidentes dos Conselhos em andlise. Utilizou-se o programa SPSS, verséo
15.0, para andlise estatistica das questBes objetivas dos questionarios e a técnica de analise de contetido
para exame das questdes abertas. Apos essa etapa, realizou-se um workshop com os presidentes dos
Conselhos, visando a obtencdo de novos dados e informagdes. Os Conselhos municipais analisados
apresentaram resultados pouco discrepantes entre a teoria aplicada ao tema e a sua efetiva pratica no
campo publico. Contudo, a pesquisa revelou que o grau de desenvolvimento institucional dos
Conselhos ndo é homogéneo, ou seja, ha alguns melhores gestores que outros. A escolha
independente e democréatica dos membros ndo-governamentais dos Conselhos em Vigosa revelou
0 seu grau de independéncia do Poder Executivo. Porém, a capacitacdo de conselheiros precisa ser
implementada para evitar uma desfiguracdo dos Conselhos. No que tange & governanca, destacou-
se em Vigosa o seu grau e formas de aplicabilidade observadas na gestdo de vérias politicas. Da
mesma forma, foi observado um nivel de governabilidade que confere legitimidade as politicas
implementadas. Por fim, verificou-se que a efetividade da accountability societal tem sido
instrumentalizada pelos Conselhos no &mbito das diversas politicas setoriais. J& os dados secun-
dérios da analise foram obtidos por meio das sinteses dos relatérios de fiscalizagdo de municipios
do Estado de Minas Gerais, realizadas pela Controladoria Geral da Unido. Foram identificados
todos os registros pertinentes aos Conselhos Gestores Municipais do Estado de Minas Gerais, no
periodo de 2003 a 2006. Verificou-se que os maiores problemas se referem aos Conselhos Municipais
de Saude e Assisténcia Social. Entre as inimeras falhas apontadas, destacam-se problemas graves na
constituicdo e operacionalizacdo dos Conselhos, resultando na inoperancia desses mecanismos nos
municipios fiscalizados. A avaliacdo do desempenho dos Conselhos locais de Vigosa possibilitou
concluir que esses mecanismos apresentaram um desempenho bem satisfatério na gestdo e controle
das politicas publicas no municipio.

Palavras-chave: Conselhos Gestores; Governanca; Governabilidade

Consejos municipales de politicas publicas
Marcelo Feijo Martins, Simone Martins, Adriel Rodrigues de Oliveira y Jéferson Boechat Soares

Los consejos gestores son foros hibridos donde se viabiliza la participacién popular en: el
dibujo de politicas publicas, en las negociaciones que interesan a la colectividad, en la elaboracion de
programas y proyectos sociales, y en la fiscalizacion de las acciones de gobierno. El significado y la
importancia de los consejos es muy grande para la democracia participativa, lo cual justifica la realizacion
de este trabajo que se baso en el andlisis de 12 consejos municipales del municipio de Vigosa en
Minas Gerais. El referido trabajo calific el desempefio de los consejos. La evaluacion de desempefio
llevé en cuenta los mismos parametros dimensionales para recoger los datos primarios y secundarios.
La recogida de datos primarios fue realizada aplicando cuestionarios semi estructurados a los
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presidentes de los consejos. Fue usado el programa SPSS, version 15.0 para el analisis estatistico de
las preguntas directas del cuestionario, y la técnica de analisis de contenido para el analisis de las
preguntas “ abiertas”. Después de esa etapa se hizo un “ workshop” con los presidentes de los
consejos para obtener nuevos datos e informaciones. Los consejos municipales evaluados mostraron
resultados semejantes entre la teoria y la practica. Aun asi la investigacion mostro que el desarrollo
institucional de los consejos no es homogéneo, o sea, hay consejos que son mejores gestores que
otros. La eleccién democratica e independiente de los representantes no gubernamentales de los
consejos de Vigosa mostro la independencia de estos ante el poder ejecutivo. Apesar de esto, es
necesario que los consejeros sean entrenados para evitar la desfiguracién de los consejos. En lo que
se refiere a la gobernanza, se ha destacado en Vigosa la aplicabilidad de esta en la gestion de diferentes
politicas. También se ha observado una gobernabilidad que da legitimacién a las politicas publicas.
Por Gltimo se ha verificado que la efectividad del accountability societal se ha llevado a cabo en los
consejos en el ambito de politicas sectoriales. Los datos secundarios del analisis se obtuvieron por la
sintesis de informes de fiscalizacién de los municipios del estado de Minas Gerais hechos por la
“Controladoria Geral da Unido”. Fueron identificados todos los registros que se refieren a los
consejos gestores municipales del estado de Minas Gerais en los afios de 2003 a 2006. Se ha verificado
que los mas grandes problemas son los consejos municipales de salud y de asistencia social. Entre
los errores sefialados se destacan los problemas en la formacion y funcionamiento de los consejos,
lo que resulta en el no-funcionamiento de esos consejos en los municipios fiscalizados. La evaluacion
de desempefio de los consejos de Vigosa concluyd que estos tienen um buen desempefio en la
gestiony en el control de las politicas pablicas en el municipio.
Palabras clave: consejos gestores, gobernanza, gobernabilidad

Municipal Councils for Public Policies: an exploratory analysis
Marcelo Feijo Martins, Simone Martins, Adriel Rodrigues de Oliveira and Jéferson Boechat Soares

Management Councils are hybrid forums where popular participants get involved with the
design of public policies, with negotiations of collective interests, with the elaboration of programs
and social projects, and with the supervision of governmental actions. The meaning and dimension
of Councils to participatory democracy are enormous, justifying the importance of this study, based
on an exploratory analysis of 12 local Councils on the municipality of Vicosa (in Minas Gerais state,
Brazil). The goal is to evaluate the performance of these Councils. The performance evaluation took
into consideration the same dimensional parameters, to both collecting primary data and to secondary
data. Primary data collection was through the application of semi-structured questionnaires, to
Council presidents of the Councils under research. Program SPSS was used (version 15.0) to the
statistical analyses of the multiple-choice questions, and the technique of content analyses was used
to the open questions. After this phase, a workshop took place with the Council presidents, aiming
at obtaining new data and information. The Municipal Councils researched showed results with
little discrepancies between the theory applied to the issue and the effective practice in the public
arena. However, research showed a not-homogeneous institutional development levels councils.
That is, there are councils which are better than others. The independent and democratic choice of
Council non-governmental members revealed its independence level from the Executive Brach. In
spite of that, it is necessary to capacitate the counselors in order to avoid the disfiguration of the
councils. As to governance, Vicosa highlighted the degree and forms of applicability observed in the
management of several policies. Similarly, a level of governability was observed, which confers
legitimacy to the policies implemented. It was in the end verified that the effectiveness of societal
accountability has been used by Councils in the arena of several sector-specific policies. As for the
secondary data of analyses, they were obtained through a synthesis of supervisory reports by the
General Controlling Office, on the Minas Gerais State’s municipalities. All records related to municipal
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councils were identified, in Minas Gerais state from the year 2003 to the year 2006. The main
problems refer to the municipal councils on health and social assistance. Among the many faults
appointed, the gravest problems are in the constitution and operational routines of councils, resulting
on the non-function of these mechanisms in the supervised municipalities. The performance
evaluation of Vigosa local councils led to the conclusion that those mechanisms present a reasonable
good performance for management and control of public policies in the municipality.

Key words: Management councils, governance, governability
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Leticia Mendonca

Introducéo

InstituicBes financeiras, publicas ou privadas, ndo oferecem, tradicional-
mente, servicos financeiros, principalmente crédito aos pobres. Essa aversao
esta relacionada aos riscos envolvidos nas operacdes, a falta de garantias, aos
custos considerados elevados para a elaboracdo de contratos e projetos, as
dificuldades de monitoramento e gestdo das opera¢des. No entanto, o crédito
produtivo tem sido considerado um instrumento importante para a reducdo da
pobreza, a medida que aumenta a liquidez financeira das familias, propicia o
capital indispensavel para investimentos que podem aumentar a producdo e
reduzir riscos e, de certa forma, impulsiona a insercdo dos produtores em
mercados.

Considerando-se verdadeira a rigidez do sistema financeiro em trabalhar
com 0s grupos mais descapitalizados, a criacdo do Programa Nacional de

Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), dentro da institucionalidade
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do Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR), é por si s6 um grande desafio.
Com seus parametros e instrumentos
baseados em um modelo de agricultura
monocultora e de grande porte, diferen-
ciado, portanto, das realidades da agricul-
tura familiar, a iniciativa de criacdo do
Pronaf, segundo o arcabougo legal
do SNCR, faz com que deixe de ser apenas
um programa de governo para assumir a
condicdo de uma politica publica de
Estado, que apoia o desenvolvimento
produtivo de familias do campo de mais
baixa renda.

Fundamentando-se na experiéncia de
10 anos de criagdo do Pronaf pode-se
afirmar que, no ambito dos seus gestores
e implementadores, a construcdo e o
aperfeicoamento dessa politica publica
podem ser resumidos a dificil tarefa de
buscar uma situacdo de recorrente equili-
brio entre o fim publico, social e econd-
mico do Programa e as l6gicas de merca-
do das diferentes instituicGes financeiras
que operam o crédito rural no Pais (bancos
publicos comerciais e de investimento,
bancos privados e cooperativas de crédito).

Mais concretamente, o aperfeicoa-
mento do Pronaf ao longo desses anos se
da por uma permanente dindmica em prol
de alteracGes normativas e adequacio de
arranjos operacionais com o objetivo de
garantir acesso da agricultura familiar, em
especial, dos mais pobres, ao crédito
produtivo rural, sem que isso signifique
abrir mdo de agentes financeiros publicos
e privados e de um aparato institucional
tipico da burocracia de Estado que regula
o crédito rural no Pais. Se, por vezes, 0
desenho do SNCR se apresenta bastante
estreito e pouco flexivel para os fins
pretendidos pelo Pronaf, por outras é uma
conquista importante, sob varios aspectos
(garantia de fontes de recursos, agentes

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugao do Pronaf Crédito Grupo B

operadores definidos com obrigatoriedade
de aplicagdo, instituices normativas
estabelecidas em lei) indispensavel para o
alcance e a continuidade do Programa
enquanto uma politica publica instituida
pelos instrumentos de Estado.

Mais especificamente, no que condiz a
criagdo e ao aperfeicoamento da linha de
microcrédito rural Pronaf Grupo B, foco
deste artigo, o desafio é ainda maior. Em
uma analogia, a criagdo dessa espécie de
“inovacdo”, quase considerada como
“ousadia”, situa o Pronaf no arcabougo
legal rigido que estrutura o crédito rural
no Brasil. Operacionalmente, o aperfei-
coamento dessa linha de crédito exige
adaptacOes sucessivas e cumulativas em
uma estrutura maior e mais pesada como
a do SNCR. Substituir a obrigatoriedade
do projeto técnico pela adogdo da
proposta simplificada, instituir ou néo os
Conselhos Municipais e Estaduais de
Desenvolvimento Rural Sustentéavel
(CMDRS e CEDRS)! — como mediadores
obrigat6rios do acesso ao crédito —,
assumir os riscos das operacdes ou trans-
feri-las aos agentes financeiros, isentar os
bancos das garantias ou deixa-las de livre
negociagdo entre as partes sdo questdes
surgidas durante o processo de construgao
do Pronaf Grupo B. E todas vado sendo
enfrentadas, com seus 6nus e bonus, ao
longo da concretizagdo de uma politica
publica de microcrédito produtivo que
alcance as familias mais pobres da agricul-
tura familiar do meio rural brasileiro e, ao
mesmo tempo, ndo abra mao de ser reco-
nhecida pelos instrumentos que estruturam
e regulam o crédito rural no Pais.

Em face do exposto, este artigo tem
como objetivo central apresentar o desen-
volvimento institucional do Microcrédito
Produtivo Rural Pronaf Grupo B, de sua
criacdo, em 2000, até o momento atual.

Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 187-220 Abr/Jun 2008



Leticia Mendonga

Espera-se, com isso, recuperar a visao dessa
linha de crédito enquanto politica pablica
em processo de aperfeicoamento,
trazendo, assim, elementos que permitam
qualificar e situar melhor a discussao sobre
0s avancos desde a sua criacdo, além de
identificar os atuais pontos de fragilidade.
Pela forma como vai-se redesenhando,
para onde caminha o microcrédito
produtivo Grupo B? O que foi perdido e
0 gue se ganhou nessa trajetoria? Quais sao
os desafios atuais e quais 0s pontos ja
superados? Em suma, espera-se que este
trabalho possa trazer a visdo de como o
Pronaf Grupo B esta sendo construido e
vem-se desenvolvendo como politica
publica de microcrédito rural no aparato
estatal. Essa construcdo institucional do
Pronaf Grupo B adquire especial impor-
tdncia, pois, longe de ser um mero
emaranhado de normas que findam em si
mesmas, a institucionalidade reflete-se na
ponta, potencializando e limitando
comportamentos dos agentes operadores
e das familias agricultoras.

O presente artigo encontra-se estrutu-
rado da seguinte forma. Na primeira parte
é feito um breve resumo histérico do
Pronaf, enfatizando as mudangas ocorridas
na politica de crédito diante do progres-
sivo reconhecimento, pelo Programa,
da diversidade da agricultura familiar.
Destaca-se também o papel dos Grupos
segundo a ldgica do Pronaf, mostra-se
onde esta situado o Pronaf Grupo B na
estrutura maior, e como se da a distribuicao
dessas familias agricultoras nas cinco regides
do Pais. Em seguida, faz-se um resgate do
processo de criagdo da linha de crédito
Pronaf B, sua evolugdo nos normativos do
proprio Pronaf e a gradual transformagéo,
ainda em curso, numa linha de microcrédito
produtivo orientado por meio do Programa
Agroamigo, desenvolvido em parceria com

0 Banco do Nordeste. Na terceira parte sdo
apresentados dados sobre o desempenho
do crédito Grupo B, como nimero de
operagdes e montantes aplicados por Plano
de Safra. Por fim, sdo discutidas as ligdes
aprendidas nessa trajetoria, bem como
pontuados os desafios a serem enfrentados
pelo Pronaf Grupo B, para que este possa
contribuir na promocao da geragéo de renda
e de maior qualidade de vida as familias de
baixa renda do meio rural.

“Longe de ser um
mero emaranhado de
normas que findam
em si mesmas, a
institucionalidade
reflete-se na ponta,
potencializando e
limitando
comportamentos dos
agentes operadores e
das familias
agricultoras.”

Vale destacar que o objetivo de
fornecer um referencial descritivo de cada
passo e da mudanca institucional exigida
para avancar com a linha Pronaf Grupo
B junto ao publico mais descapitalizado
de agricultores familiares foi auxiliar a
caminhada de outros formuladores de
politicas publicas que buscam solugdes para
a operacionalizagdo em maior escala de
acBes de microcrédito produtivo. Solugdes
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essas que envolvem, geralmente, discussdes
sobre riscos, garantias, agentes operadores
e metodologia de oferta de crédito. Aos
que optarem por uma leitura com menos
detalhes, a Ultima parte do artigo busca
sistematizar a trajetoria de implantagéo do
Pronaf Grupo B, identificar tendéncias,
aprendizados consolidados com relacéo a
alguns temas e também pontuar diretrizes
para futuros avancos.

Diversidade da agricultura
familiar no Brasil, o Pronaf e o
publico do Grupo B

Como resultado das mobilizagdes dos
agricultores familiares no 11 Grito da Terra
Brasil?, 0 Pronaf Crédito nasceu um pouco
antes de o Pronaf surgir como programa,
na safra 1995/1996, por meio da Reso-
lugdo n° 2.191 do Conselho Monetério
Nacional (CMN), de agosto de 1995. Na
época, o crédito Pronaf resumia-se a uma
linha Unica de financiamento com duas
modalidades: custeio e investimento. A
partir de entdo, pelo menos o segmento
mais capitalizado da agricultura familiar
comecava a contar com crédito rural para
financiar suas atividades produtivas. Parte
significativa dos estabelecimentos familiares
rurais, por sua vez, continuava excluida do
acesso ao crédito.

O Pronaf tem sido apontado como
um marco na historia das politicas publicas
para 0 campo, pois, pela primeira vez,
houve tanto um reconhecimento por parte
do Estado da especificidade da agricultura
familiar® quanto a implementacdo de um
conjunto coerente de medidas para apoiar
a atividade produtiva e o desenvolvimento
dessas familias.

Na sua criagdo em 1996, por meio do
Decreto Presidencial n° 1.946, e como
resultado de inimeras mobiliza¢Oes sociais

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugao do Pronaf Crédito Grupo B

desde 19924, definiu-se como objetivo do
Pronaf “estimular o desenvolvimento rural
tendo como fundamento o fortalecimento
da agricultura familiar como segmento
gerador de emprego e renda, de modo a
estabelecer um padrdo de desenvolvimento
sustentavel que vise ao alcance de niveis de
satisfacdo e bem-estar de agricultores e
consumidores, no que se refere as questdes
econdmicas, sociais e ambientais, de forma
a produzir um novo modelo agricola
nacional.” (MAA, 1996). Apesar de outras
acOes® terem sido promovidas naquele
periodo, o Pronaf Crédito sempre foi a
linha de atuacdo do Programa que se
desenvolveu mais rapidamente e, conse-
glientemente, tornou-se a mais visivel ao
publico em geral.

Em 1997 ocorrem mudancas signifi-
cativas no sentido de maior diversificacdo
das politicas de crédito e de inclusdo de
novos segmentos da agricultura familiar.
Uma greve de fome do Movimento dos
Pequenos Agricultores do Rio Grande do
Sul resultou no Pronaf Especial, linha de
custeio destinada aos agricultores
familiares de menor renda, a qual contava
com subsidios na forma de desconto em
valor fixo no pagamento em dia. Atual-
mente essa linha é conhecida como Pronaf
Grupo C. Teve inicio, assim, no
Pronaf Crédito, um processo de diferen-
ciagdo das linhas de crédito, de reconhe-
cimento da diversidade do publico da
agricultura familiar e da necessidade
de construcédo de diferentes modalidades
de financiamento e de distribuicdo de
subsidios como forma de efetivamente
alcancar as familias produtivas do meio
rural, de mais baixa renda.

A criagdo dos varios Grupos do
Crédito Pronaf surgiu em 1999. No plano
técnico, essa segmentacdo se apoiou em
uma série de estudos no dmbito do Projeto
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de Cooperagdo Técnica da Organizacdo
das Nagdes Unidas para a Agricultura e a
Alimentagdo (FAO)/Instituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra),
alguns dos quais tomaram por base 0s
dados do Censo Agropecuario 1995/
1996. Esses trabalhos identificaram
4.1 milhdes de estabelecimentos familiares
no Pais e expuseram a diversidade desses
empreendimentos em relacdo ao tamanho
da propriedade, a tecnologia empregada
e a renda. Apontaram ainda a existéncia
de distribuicdo diferenciada no meio rural
brasileiro, destacando-se a concentragao de
uma agricultura familiar mais capitalizada
e estruturada nas regides Sul e Sudeste, bem
como uma agricultura descapitalizada e
préxima aos niveis de pobreza nas regides
Norte e Nordeste do Pais.

Reconhecida e mensurada a diversi-
dade de situacOes vivenciadas pela agricul-
tura familiar no Brasil, os Grupos do
Crédito Pronaf foram criados como
forma de garantir tratamento diferenciado
aos diferentes, tanto na canalizagdo dos
subsidios quanto na composi¢éo dos riscos
das operagoes.

Os Grupos tém como critério defi-
nidor o nivel de renda familiar bruta anual®
e, assim, a cada nivel sdo oferecidas
condigdes de financiamento diferenciadas’.
(prazos, juros, limites, descontos por
adimpléncia). Dessa forma, os subsidios
no crédito sdo distribuidos inversamente ao
nivel de renda, para que as familias mais
pobres possam receber condi¢Bes de
financiamento mais favoraveis. Com isso,
0s Grupos de renda mais elevada acessam
o crédito Pronaf apenas nas condigdes
proximas ao crédito rural da agricultura
de maior escala.

Uma engenharia também especifica
relacionada aos Grupos se da com o risco
das operacdes. Nos Grupos de mais baixa

renda (Grupos A, A/C e B), o risco das
operacdes ndo é bancario, mas sim do
Tesouro Nacional®. A medida que essas
familias véo construindo uma relagdo com
o sistema financeiro, justamente por meio
das operacOes Pronaf anteriores sem risco,
se capitalizam e passam mais facilmente
para 0s Grupos com risco bancério,
acessando maiores valores e inserindo-se
autonomamente no mercado de crédito
rural. Assumir os riscos das operagdes
iniciais sem dispensar a relacdo com o
agente financeiro é uma estratégia impor-
tante do crédito Pronaf. Ao mesmo
tempo que permite, de modo imediato,
empréstimos para as familias de mais
baixa renda e alcanca a pobreza,
gradativamente, com a construcdo de um
historico de experiéncias positivas dessa
ordem, possibilita a superagdo da
“assimetria de informacdo” tipica
de situac@es de exclusdo social e insere no
sistema financeiro uma outra percepgao
sobre as possibilidades de negécios com
esse publico.

Toda a légica do crédito segmentado
em Grupos do Pronaf consiste, portanto,
em fazer com que as familias enquadradas
nos Grupos de mais baixa renda possam, a
partir do acesso ao financiamento e sua
inversdo produtiva, elevar os rendimentos e,
conseqlientemente, ascender a um Grupo
mais capitalizado. Neste Grupo, ainda que
percam em subsidios, via taxas de juros ou
descontos de adimpléncia, terdo como
estimulo a possibilidade de acessar um
volume maior de recursos e ainda, em maior
OU menor proporgao para alguns segmentos,
de utilizar outros produtos ofertados pelos
agentes financeiros, que passam a ver parte
desse publico como cliente.

Até a safra 200672007, o Pronaf
constituia-se de seis Grupos com as carac-
teristicas resumidas no quadro a seguir.
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Quadro 1: Grupos do Pronaf e caracteristicas de enquadramento Safra 2006/2007

I:'.ru.rHH Carsctoristicn par |'n|'|||:|:|1'1|1u'|1|-c|
|

e bonclusdin tdsic Lapupsr oiles esi e o Gusa cle petida, ireis s concliglas d
Farnalias sgriculreras assenmmda i Iy Prosgrama Macional de Reforms Apoins o
boncBosirine dio Programa Macional de Credies Furdindo

B Farmuas com renda birain aouel de o BE 3 m

{ FamiBas coimi reruli birain armoal somia de BE 3ol aie RS 16 mil

¥ Famias cowm renida bnagin ammal acima de B 16 ool g BF 45 mil

| Famitte s oiri rerubs brinata arael somiis de B 4% 10l st £5 50 mil

A caracterizacdo geral de agricultura
familiar e a estratificacdo em Grupos estdo
institucionalmente determinadas em reso-
lucbes do Conselho Monetéario Nacional
(CMN). Essas resolucBes também esta-
belecem a Declaracdo de Aptiddo ao
Pronaf (DAP), um documento que classi-
fica as familias como agricultoras, enqua-
drando-as nos Grupos do Pronaf. A DAP
constitui instrumento obrigatério para
acesso ao crédito Pronaf, sendo norma-
tizada por meio de portaria ministerial e
emitida por instituicdes governamentais e
ndo-governamentais credenciadas pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), em sua maioria sindicatos, movi-
mentos rurais® e empresas de assisténcia
técnica. A participacdo da sociedade civil
organizada no processo de identificacéo
do publico do Programa garante maior
legitimidade, controle e comprometimento
social da operacionalizagao do crédito.

Embora na atual segmentacdo do
crédito Pronaf o Grupo B represente
apenas uma das seis classificacfes
possiveis, € 0 grupo ao qual pertence a
maior parte dos estabelecimentos fami-
liares rurais do Pais. A Secretaria da Agri-
cultura Familiar do Ministério do Desen-
volvimento Agrario (SAF/MDA), em
1999, realizou a estimativa do publico
do Pronaf B, a partir dos dados dos
estudos FAO/Incra. Segundo essas infor-
magcdes, as familias do Grupo B repre-
sentariam cerca de 50% do total de
estabelecimentos da agricultura familiar
do Pais, ou seja, um montante proximo a
dois milhdes. Além disso, os dados reve-
laram que esse contingente estava presente
em todas as regides, porém com uma
concentracdo expressiva em torno de
75% na Regido Nordeste (Tabela 1).

Considerando-se a expressividade
do publico do Grupo B no total de

Tabela 1: Estabelecimentos Pronaf B por regido do Pais

Regido Grupo B
Norte 133.740
Nordeste 1.499.537
Sul 165.091
Sudeste 198.382
Centro-Oeste 39.931
Total 2.036.681

Fonte: FAO/INCRA
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estabelecimentos familiares e a situagdo de
pobreza e fragilidade social inerente a essas
familias, torna-se fundamental e estratégica
anecessidade de construcdo, no &mbito do
Pronaf, de normas e procedimentos
especificos para assegurar a esse publico o
efetivo acesso ao crédito e, a0 mesmo
tempo, estimular o interesse dos diversos
agentes operadores da politica (bancos,
assisténcia técnica, sindicatos e movimentos)
na promocao de agdes inclusivas para essas
familias. A criagdo do Pronaf Grupo B e
0 seu desenvolvimento na estrutura
normativa do Pronaf, na qual atualmente
constitui uma se¢ao especifica, é 0 que serd
abordado no préximo tépico.

Criacdo do Pronaf B e o
aperfeicoamento dos normativos
ao longo dos Planos de Safra

Desde sua criagéo, o Pronaf Grupo B
tem passado por mudancas e aperfeicoa-
mentos significativos em quase todos 0s
Planos de Safra'. No Anexo 1 ha um
quadro resumo detalhado sobre a evolucéo
dos normativos, das regras de operacio-
nalizacdo, das fontes de recursos e dos
agentes financeiros operadores do Pronaf
Grupo B em cada Plano de Safra. A seguir,
descrevemos e comentamos 0s principios,
0s Objetivos e 0 impacto mais imediato
de algumas dessas mudancas.

Da safra 2000/2001 a safra 2002/
2003: a criacao e consolidagdo da
linha de crédito Pronaf Grupo B no
Nordeste

O crédito Pronaf Grupo B surgiu em
10 de agosto de 2000, por meio da
Resolucdo n° 2.766 do Conselho Mone-
tario Nacional (CMN), no bojo de uma
discusséo interministerial sobre a criacdo
de acdes ndo assistencialistas voltadas as

familias rurais de baixa renda da Regido
Nordeste. Em seu primeiro ano, na safra
200072001, a linha de investimento tinha
um valor maximo de empréstimo da
ordem de R$ 500, com juros de 1% ao
ano e bonus de adimpléncia de 40% sobre
cada parcela paga em dia, sendo destinada
a familias com renda bruta anual de até
R$ 1,5 mil.

“.. torna-se
fundamental e
estratégica a
necessidade de
construgdo, no &mbito
do Pronaf, de normas e
procedimentos
especificos para
assegurar a esse
publico o efetivo acesso
ao crédito.”

O principio contido nesse bénus, que
suscita acalorados debates até hoje, era ndo
apenas estimular a adimpléncia, mas
também realizar uma transferéncia de renda
a essas familias que empregam bem o
financiamento. Transferéncia essa que, no
caso do Pronaf Grupo B, tem como
condicionalidade o emprego dos recursos
em uma atividade produtiva, ou seja, a
renda transferida pelo bénus se transforma
em ativos de produgdo. Além disso, o
bonus tornava o crédito de mais facil
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pagamento. Diante dessa constatacao,
estimulava o acesso de familias que jamais
haviam obtido qualquer financiamento e
que receavam endividar-se com o banco.
Buscando estimular a ascenséo entre
0s Grupos, havia também a légica de
limitar o nimero de operacoes do Grupo
B em apenas trés. Assim, apos esse teto de
operacOes, a familia teria que contar com
um incremento de renda que lhe permitisse
alcancar as linhas de crédito do Grupo C.
Posteriormente, como se vera mais a frente,
esse entendimento teria de ser revisto em
face de uma realidade mais complexa e
obstéculos de emancipacao de carater mais
estrutural, tal qual a questdo fundiaria.
Um outro ponto que merece destaque
é a discussdo do risco bancario das ope-
ragdes. Por se tratar de um publico sujeito
avulnerabilidades caracteristicas da situacao
de pobreza e da qual os agentes financeiros
ndo possuem qualquer informacédo de
comportamento bancéario, o risco das
operacoes do Pronaf Grupo B é assumido
pelo Tesouro Nacional e ndo pelo agente
financeiro operador. Essa tem sido, até
hoje, a Gnica forma para estimular os
bancos a trabalharem com esse publico.
Como a l6gica do Pronaf é de que as
familias possam se capitalizar e alcancar
Grupos mais elevados (C, D, E), onde o
risco das contratacGes ja compete ao banco,
a principal funcdo das operagfes do
Grupo B é criar uma relacdo entre as
familias e o agente financeiro capaz de
facilitar a posterior insercdo em tais Grupos.
Em outras palavras, espera-se que a
medida que as familias agricultoras realizem
as operacOes do Pronaf B, passem a ser
conhecidas do agente financeiro, conquis-
tando confianca para crédito de maiores
valores e ja com o risco bancéario. Contor-
na-se assim o problema de “assimetria de
informagdo”, fazendo com que a transi¢éo
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dessas familias para os Grupos C, D e E
se torne uma consequéncia natural do
histérico de adimpléncia das contratacfes
anteriores, do Pronaf B.

Para a implantacdo da linha Pronaf
Grupo B foi organizada, em Recife, uma
“Oficina de Parceiros”, envolvendo movi-
mentos sociais, Banco do Nordeste,
Ministério do Desenvolvimento Agrério,
Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, empresas estaduais de
Assisténcia Técnica e Secretarios executivos
do Pronaf'?. Como resultados desse
trabalho surgiram o Manual de Operagdes
de Crédito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf Grupo B) e a portaria de
credenciamento das instituicdes para a
emissdo da Declaracdo de Aptiddo ao
Pronaf. O Manual Operacional estabelecia
o formulério simplificado de “Proposta
de Crédito”, que futuramente alimentaria
um banco de dados para avaliagdo das
aplicacBes ocorridas. Pela portaria minis-
terial foram atribuidos aos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS) ou ao Conselho
Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CEDRS)a analise e 0 encami-
nhamento das propostas de crédito do
Pronaf Grupo B para 0s bancos.

Definidos os instrumentos de opera-
cionalizagdo, o Banco do Nordeste foi 0
Unico agente financeiro que se interessou,
na época, em atuar com a linha. As
contratagdes para obtencdo do crédito
comecaram a ocorrer em outubro de
2000%. Um intenso processo de mobili-
zagdo, envolvendo reunides em Varios
Estados e uma forte integracdo entre
FederacOes de Trabalhadores da Agricul-
tura (Fetag), empresas estaduais de Assis-
téncia Técnica, secretarios executivos
estaduais do Pronaf e Superintendéncias
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do Banco do Nordeste garantiu, ainda no
ano de 2000, a contratacdo de 48.222
operacdes. Na safra 2000/2001, o periodo
foi fechado com 52.442 contratos e
R$ 26.076.576,96 aplicados.

A safra 2001/2002 marca um momen-
to de consolidagdo da linha. Muitos
CMDRS foram criados e, nesse ambiente,
as contratages quase triplicaram, passando
para 154.481 e um total de R$ 77.110.900,13
financiados. No Manual de Crédito Rural
(MCR), duas Unicas alteracbes ocorreram.
O prazo de reembolso da linha foi redu-
zido, passando de dois anos, com um ano
de caréncia, para um ano, com seis meses
de caréncia, estimulando-se, dessa forma,
um retorno mais rapido dos recursos. Passa
a constar também no normativo a auto-
rizacdo para utilizacdo de proposta
simplificada de crédito em substituicdo ao
projeto técnico mais complexo e obriga-
torio pelo proprio MCR nas demais
operag@es de crédito rural.

A safra 2002/2003 retorna com o
prazo de dois anos para pagamento do cré-
dito, com um ano de caréncia, e formaliza,
no préprio MCR, a obrigatoriedade da
participacdo do processo de operacio-
nalizagcdo do crédito aos Conselhos Muni-
cipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CMDRS) ou, no caso desses ndo existirem,
aos Conselhos Estaduais de Desenvolvi-
mento Rural Sustentavel (CEDRS). A partir
de entdo, tornava-se uma exigéncia nao
apenas ministerial, mas do normativo do
crédito rural e sujeita a fiscalizagdo do Banco
Central , encaminhar a analise do CMDRS
todas as propostas do Pronaf Grupo B.
Somente apds cumprida essa etapa, eram
encaminhadas ao agente financeiro para
contratacao.

Até a safra 2002/2003 a ampliacdo do
crédito Grupo B estava condicionada ao
incremento do nimero de CMDRS, pois,

na pratica, o CEDRS ndo conseguia
funcionar como seu substituto. Além disso,
0 prazo de encaminhamento das propostas
até a contratacdo durava meses devido a
exigéncia da reunido do Conselho, que s6
se realizava quando se acumulava um
namero significativo de propostas.

As aplicacBes na safra 2002/2003
registram, portanto, um leve declinio de
quase 15 mil contratos e cerca de R$ 7,2
milhes, em comparacdo a safra anterior.
O ntimero de operacOes passa para 139.760
e o valor ficaem R$ 69.838.802,76. Por tras
dessa queda, pode-se especular alguns
fatores, tais como operagBes em prazo de
caréncia, impossibilitando o acesso da
mesma familia ao crédito, e dificuldades
burocréaticas de acesso das familias do
Grupo B, ainda mais empobrecidas;
eleicBes, que no final de 2002 influenciaram
as discussBes nos Conselhos Municipais; ou
até mesmo a mudanca na forma de atuacéo
do MDA, priorizando o fomento e a capa-
citacdo de conselhos de &mbito territorial.

Safra 2003/2004: desburocratizacao
do acesso, 0 “boom” das contratacGes
e a chegada do Pronaf Grupo B a
Regido Norte

Importantes mudancgas ocorrem com
0s normativos do Plano de Safra 2003/
2004, determinadas pela priorizacdo do
Pronaf pelo novo governo. No que se
refere a0 Grupo B, a renda de enquadra-
mento passou de R$ 1,5 mil para
R$ 2 mil, e o limite de financiamento
dobrou de valor, passando de R$ 500 para
R$ 1 mil. Era consenso que o valor anterior
muito reduzido do Pronaf B limitava
as possibilidades de aplicacdo da linha e,
dessa forma, inviabilizava inversdes que
pudessem ter maior impacto na estrutura
produtiva das familias. O valor do bénus
de adimpléncia também sofreu alteracGes:
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reduziu-se em termos percentuais, de 40%
para 25%, mas em termos absolutos passou
de um valor méaximo de até R$ 200 para
até R$ 250.

A safra 200372004 tentou avangar
sobre o problema da falta de interesse da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER), publica e privada, em trabalhar
com o publico do Grupo B. Por conta
disso foi inserida a possibilidade de finan-
ciamento da assisténcia técnica no proprio
crédito. Até 3% do valor financiado passava
a ter a possibilidade de destinacdo ao
pagamento de servigos de ATER. Assim,
0 bdnus de adimpléncia que, em termos
absolutos, passara a alcangar maior valor,
funcionaria como um mecanismo indireto
de financiamento estatal dos servicos de
ATER para essas familias de baixa renda.
Uma ferramenta de controle social das
prestadoras de servico de ATER foi
também instituida. Por meio da Portaria
da Secretaria da Agricultura Familiar (SAF)
atribuiu-se ao CEDRS a competéncia para
credenciar, descredenciar e monitorar as
empresas prestadoras.

A queda no nimero de contratagdes
na safra 2002/2003 e as crescentes recla-
macOes por parte das representacdes dos
movimentos rurais quanto ao excesso de
burocracia na operacionalizagdo da linha
levou & criacdo de um Grupo de Trabalho
para desburocratizacdo do crédito Pronaf
B, no segundo semestre de 2003.
Reuniram-se representantes do Ministério
do Desenvolvimento Agrario, Ministério
da Fazenda e Banco do Nordeste para
propor solugdes aos principais entraves do
acesso ao crédito. Algumas medidas de
simplificacdo exigiam apenas mudancas de
procedimentos internos do banco, outras
precisariam passar pela aprovacéo
do Conselho Monetério Nacional. O
resultado desse trabalho foi a publicacéo
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da Resolucdo n° 3.150 do CMN, em
novembro de 2003.

Nessa resolugdo foram quatro os
pontos tratados. O primeiro deles foi a
autorizacdo aos agentes financeiros para
isentar as operagdes do Grupo B de
garantia de terceiros, passando a ser
suficiente a garantia pessoal do tomador
de crédito. Sendo o Tesouro Nacional o
responsavel pelo risco da operacéo, a
exigéncia de garantias das operacdes do
Grupo B tornara-se, na pratica, uma mera
formalidade. Embora houvesse alguns
casos raros de exigéncia de garantias reais,
0 aval era majoritariamente o instrumento
mais utilizado. Contudo, esses avais em
geral eram feitos entre familias que néo se
conheciam, ou ainda com desconhecimento
dos mutuérios sobre essa relagcdo. N&o
serviam, portanto, para gerar comprometi-
mento no bom emprego dos recursos, mas
tdo somente um vinculo que, algumas
vezes, resultava na inadimpléncia de apenas
um dos envolvidos, o que colocava em
situacdo de divida até mesmo os demais
gue pagaram corretamente o seu crédito™.

Uma segunda mudanca importante
trazida pela Resolucdo n° 3.150 foi o fim
da obrigatoriedade de mediacdo do
CMDRS para encaminhamento das
propostas de crédito. Havia casos de
conselhos “prefeiturizados”, em que o
crédito s safa para aqueles que fossem
aliados dos grupos no poder. Além disso,
alguns municipios ndo tinham acesso
ao crédito porque ndo dispunham de
Conselhos, os quais s6 podiam ser criados
por ato do poder municipal. A auséncia
de CMDRS, por exemplo, era um dos
fatores que impediam a expansdo do
crédito na Regido Norte. Ja nessa fase, 0
Banco da Amazénia e o Banco do Brasil
mostravam-se dispostos a comecar a
operar a linha. A inexisténcia de Conselhos
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em algumas regides do Pais constituia um
fator limitante.

A terceira mudanca instituida pela
Resolugdo n° 3.150 recaiu sobre o papel
da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf
(DAP). Esta passa a ser considerada
instrumento suficiente de comprovagao da
relacdo da familia agricultora com a terra.
Antes dessa medida, a exigéncia de titulo
de propriedade ou contrato de arrenda-
mento formalizado em cartdrio excluia do
acesso ao crédito um namero significativo
de familias de baixa renda.

Finalmente, a quarta mudanca promo-
vida pelo Grupo de simplificagdo facili-
tava 0 acesso das familias aos recursos
financiados. Nas operacdes do Pronaf
Grupo B estava dispensada a apresentacéo
dos comprovantes relativos aos bens
adquiridos, exceto quando referentes a
maquinas, equipamentos, embarcagdes e
veiculos financiados nas modalidades de
crédito grupal ou coletivo, de valor
superior a R$ 5 mil. A exigéncia da entrega
dos comprovantes fazia com que as
familias assumissem um custo de transagao
elevado, ao terem que enfrentar os gastos
do deslocamento até as agéncias.

As medidas de simplificagdo tiveram
efeitos imediatos no total das aplicagdes.
As contratagdes dobraram, alcancando
333.555 familias atendidas. Um total de
R$ 327.010.055,39 foi emprestado. A safra
2003/2004 iniciava uma fase de massi-
ficacdo do crédito Pronaf Grupo B.
A desburocratizacdo operacional da linha
tinha gerado resultados e promovido o
acesso de familias de baixa renda ao crédito
rural. No ambito do controle social, inicia-
se 0 processo de emissdo de DAP em
modelo eletronico. As DAPs assim
emitidas passam a ser encaminhadas para
o site do Pronaf, facilitando a consulta por
parte da sociedade.

Tais iniciativas tornaram a operacio-
nalizacdo do Grupo B menos onerosa e
mais simples ao agente financeiro. Em
maio de 2004, o Banco da Amazbnia
comegca a operar na Regido Norte, e ainda
na safra 2003/2004 séo realizadas 14.535
operagoes, representando R$ 14.448.365,00
em recursos aplicados. O Banco do Brasil,
por sua vez, realiza algumas operagdes-
teste, operando regularmente apenas em
agosto de 2004, ja na safra 2004/2005.

“Havia casos
de conselhos
‘prefeiturizados’, em
que o crédito so saia
para aqueles que
fossem aliados dos
grupos no poder,
Além disso, alguns
municipios ndo tinham
acesso ao crédito
porque ndo dispunham
de Conselhos, os quais
SO podiam ser criados
por ato do poder
municipal.”

Safra 2004/2005: novas fontes de
recursos e a expansao do Pronaf B
para todas as regides do Pais

Com o sucesso da simplificacdo das
regras de acesso ao crédito e agentes
financeiros dando inicio as operagdes, 0s
recursos do Tesouro Nacional mostravam-
se ainda insuficientes para as novas
demandas. A safra 200472005 vai,
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portanto, buscar novas fontes para atender
ao incremento da procura. Essas novas
fontes de financiamento, porém, teriam que
continuar a isentar os agentes financeiros
do risco bancério.

Em agosto de 2004, apds nego-
ciagBes com o0s ministérios da Fazenda e
da Integragdo — este ultimo, devido a sua
responsabilidade sobre os Fundos
Constitucionais de Financiamento® — foi
publicada a Medida Provisdria n° 205,
que atribuia o risco das operagfes do
Pronaf Grupo B nédo ao agente financeiro,
mas ao Fundo Constitucional por ele
operado. Essa mudanca legal fez com que,

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugao do Pronaf Crédito Grupo B

tornava-se crescente e saltava de cerca de
R$ 25 milhGes, na época da criagdo da
linha, para, atualmente, mais de R$ 500
milhGes. Sem precisar arcar com 0 risco
das operac@es, 0s bancos tiveram mais
estimulo para trabalhar com operacGes do
Grupo B utilizando recursos dos Fundos
Constitucionais de Financiamento. Esses
Fundos, ao longo dos anos anteriores,
tinham parte expressiva dos seus recursos
ndo aplicados em inversdes produtivas e,
por conseguinte, destinados a operagdes
do mercado financeiro.

Vale destacar que, mesmo sem
continuar a responder pelos riscos das

Tabela 2: Pronaf Grupo B: fontes de financiamento em cada Plano de Safra

S Fil F™ih

I A

HHI 2R

MHIZ2 /203

MHIF 2 ER K% (L RTLE]
A S | RE 2T EGR T2 AT RS S415 00T
MHIS kG | RS SZ1 TS 4 ME TO5 373402
Tista HE s 2T i i

B3 THY 114007 H]1

Fonte: SAF/MDA

na pratica, fosse criado um funding para a
linha em todas as regides de Fundos
Constitucionais de Financiamento (Norte,
Nordeste e Centro-Oeste), possibilitando,
assim, que os recursos do Tesouro
Nacional fossem destinados apenas as
regides Sul e Sudeste, nas quais os Fundos
ndo operam.

Como demonstra a Tabela 2, a Lei
alcangou os resultados esperados, fazendo
com que a participagdo dos recursos do
Tesouro Nacional no Pronaf B passasse
de 100% do valor aplicado para menos
de 6% do montante na safra 2005/2006.
Ao mesmo tempo, o total aplicado

(o

[ivin = Te=ciummn

HE JhAOT6SET 06 | BS SO4T0SAT.0G AT,
HE: 77 1lAnls HS "||I|_|I|-|_|'.. LK BN L Tt
RE GORIEAIZTG | RS 6O RIRROZ T | 0 T
RE §rTiamids g | RS 327010055 10 [ LT
RS HSSOEO15AD | RS ISHE0I0SEAD | DS
RE 3300743047 | BRE 555347460 85 5 D&
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operacdes do Grupo B, existe um estimulo
a mais para um bom emprego desses
recursos quando a fonte é um Fundo
Constitucional de Financiamento. Uma vez
que os bancos gestores desses fundos
(Banco do Brasil, Banco do Nordeste,
Banco da Amaz6nia) recebem, a titulo de
remuneracdo pela administracdo dos
recursos, um percentual fixo sobre o
patriménio liquido do Fundo, o mau
emprego desses valores em aplicagdes de
elevada inadimpléncia representa uma
descapitalizagdo dos Fundos, resultando
na diminuicdo da remuneracdo auferida
pelo banco.
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Com recursos sem riscos, garantidos
pela nova lei, 0 Banco da Amazbnia e o
Banco do Nordeste comegaram a operar
0 Grupo B majoritariamente com recursos
dos Fundos Constitucionais de Financia-
mento. No caso do Banco do Brasil,
divergéncias de interpretagdo da nova lei
frente & Lei do Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste, ainda sem
solucdo, fez com que a operacionalizagéo
da linha pelo Banco do Brasil se desse
somente em setembro de 2004 e
integralmente com os recursos do Tesouro
Nacional. Com os trés agentes operando
em todo o Brasil, ocorria assim a naciona-
lizacdo da linha de crédito Pronaf B.

Mudancas no Manual de Crédito Rural
(MCR) também ocorreram para 0 Grupo
B na safra 2004/2005. A composi¢do da
renda de enquadramento deixava de exigir
a obrigatoriedade de que fosse proveniente
integralmente das atividades desenvolvidas
no estabelecimento rural. De uma renda
bruta anual de enquadramento de até
R$ 2 mil, apenas 30% teriam que necessa-
riamente provir de atividades rurais agri-
colas ou ndo agricolas do estabelecimento
rural; o restante poderia ter origem em
outras ocupacdes. Tratava-se de uma
medida de maior adequacdo dos
normativos a realidade das estratégias de
sobrevivéncia dessas familias, as quais
obtém parte de sua renda da venda de
mao-de-obra a terceiros ou pelo desenvol-
vimento de atividades temporarias fora do
meio rural.

Uma alteracdo no MCR foi a forma-
lizacdo da garantia pessoal como suficiente
para operagdes do Grupo B. Instituida em
carater sugestivo e autorizativo pela
Resolucdo n° 3.150, torna-se obrigatoria
no Plano de Safra 2004/2005. Uma outra
modificacdo operacional importante foi a
dispensa da dupla assinatura (sindicato e

empresa de ATER) para acesso a DAP do
Grupo B. Essas familias ndo precisavam
mais arcar com 0s custos de duas assina-
turas de instituicBes distintas para ter a DAP
validada. Simplificava-se assim 0 acesso a
DAP para esse Grupo®.

Com mais recursos, novos agentes
operadores em todo o Brasil e alguns
avancos no MCR, as aplica¢fes do Pronaf
Grupo B na safra 2004/2005 continuaram
a crescer. Foram 358.456 contratos reali-
zados e R$ 358.593.958,49 em montante
aplicado. Com o aumento expressivo do
publico atendido pela linha, as propostas
de mudangas para aperfeicoamento do
crédito do Grupo B comegaram a mudar
de enfoque. Passa-se a considerar ndo tanto
a maneira como expandir 0 acesso ao
crédito, mas, principalmente, como quali-
ficar e potencializar o emprego desses
recursos.

Nessa diregdo, em novembro de 2004
foi assinado um Termo de Cooperacéo
Técnica entre o Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario e 0 Banco do Nordeste
do Brasil. O objetivo do termo era desen-
volver uma nova metodologia de aplicagao
do crédito Pronaf Grupo B: comegava a
nascer 0 Agroamigo e a primeira expe-
riéncia de transformacdo do Pronaf
Grupo B em uma linha de microcrédito
produtivo orientado.

Safra 2005/2006: O Pronaf Grupo B
enquanto microcrédito produtivo rural e
a experiéncia do Agroamigo

As mudancas nos normativos na safra
2005/2006 sdo fortemente influenciadas
pelo novo Projeto BNB e MDA. Foi
criada uma secdo especifica para o Pronaf
Grupo B, integrada ao capitulo do Pronaf
no MCR, e suas regras foram agrupadas
em um so6 trecho, ndo ficando mais
dispersas ao longo das varias secBes do
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Pronaf. Adicionalmente, pela primeira
vez, a linha de crédito Pronaf B passa a
ser referida no MCR também pelo termo
microcrédito produtivo rural, o que
sinaliza uma importante mudanca de
concepcdo. Vencida a barreira do excesso
de burocracia no acesso ao crédito, o
novo desafio era garantir mais qualidade
e assisténcia na aplicagdo dos recursos. A
transformagdo do Pronaf Grupo B em
microcrédito produtivo orientado da,
portanto, importantes passos nessa safra.

Do ponto de vista tedrico, 0 micro-
crédito produtivo é a concessdo de
empréstimos de pequeno valor para ativi-
dade produtiva em geral, realizado com o
uso de metodologia especifica. Ja o crédito
produtivo orientado, segundo Manzon
(2006), tem como principal caracteristica
o relacionamento capacitado, efetivo,
freqliente entre a instituicdo de micro-
crédito e o empreendedor, por meio da
figura do agente de crédito. As infor-
macdes derivadas dessa interlocucdo
devem subsidiar ainda a decisdo sobre o
valor e as condicdes do empréstimo,
aumentando progressivamente 0S recursos
emprestados a cada operagao.

A norma anterior do Pronaf B,
contudo, criava limitagBes a esse mecanismo
mais flexivel de aplicagdo de gestdo dos
recursos que caracteriza 0 microcrédito.
Em especial, a regra antiga limitava o
numero de operagdes em trés e fixava um
valor maximo de R$ 1 mil para cada uma
delas. Diante dessas regras, havia um esti-
mulo para que as operagdes fossem reali-
zadas sempre no teto, 0 que garantiria o
acesso ao valor maximo de R$ 3 mil ao
final dos trés financiamentos permitidos.
A nova forma de acesso, introduzida pelo
Plano de Safra 2004/2005, incentivava 0
acesso ao crédito B em valores menores e
de acordo com as reais necessidades das
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familias. Foi mantido o limite méximo de
R$ 3 mil a ser acessado por familia, embora
a forma de dispor desse limite ndo seja
mais de trés operagdes, mas quantas forem
necessarias até alcancar esse teto.

Para evitar que o resultado dessas
mudancas fossem operacGes Unicas de
R$ 3 mil, fixou-se em R$ 1 mil um valor
maximo por operacdo. A partir disso, uma
familia do Grupo B poderia se valer
do microcrédito produtivo rural de até
R$ 3 mil sem limites no nimero de
operac0es e de formas muito variadas, por
exemplo, em duas operagdes de R$ 250,
duas de R$ 500 e uma de R$ 1 mil.

Foi ajustado, ainda, de R$ 5 mil para
R$ 10 mil o valor abaixo do qual se
dispensava a apresentacdo ao agente
financeiro de comprovantes relativos aos
bens adquiridos. Essa mudanca tinha
impacto para as operagdes contratadas de
forma coletiva ou grupal, quando esses
montantes eram facilmente alcangados.

Um passo significativo nessa etapa de
busca de mais qualidade na aplicagédo dos
recursos deu-se com a implantagdo do
projeto de microcrédito rural orientado
junto ao BNB, pelo qual o banco passou a
ofertar a linha Pronaf Grupo B a partir de
assessores de crédito especialmente
treinados e recrutados para esse trabalho.
Essa nova metodologia de operaciona-
lizacdo do Grupo B tornou-se uma acdo
especifica no banco, recebendo o nome
de Programa Agroamigo. Ainda que nem
todas as operagdes contratadas tenham
sido feitas segundo a metodologia, 0s
assessores treinados e dedicados exclu-
sivamente a operacionalizacdo da linha
ja provocaram um novo crescimento
expressivo das contratagcBes do Pronaf
Grupo B nesse periodo. A safra 2005/
2006 registrou 553.555 operacdes e
alcancou o valor de R$ 555.347.460,85
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aplicados, sendo que cerca de 95% desse
valor foi aplicado pelo Banco do Nordeste.

O Banco do Nordeste ja possuia uma
experiéncia exitosa de microcrédito urbano
denominada Crediamigo. O desafio do
Agroamigo seria adaptar essa metodologia
para 0 meio rural onde, além de ser maior
a dispersdo geografica dos clientes, o ciclo
produtivo das atividades agricolas é mais
longo e, conseqlientemente, o0 giro dos
recursos. Somados ao risco de mercado
estdo os riscos climaticos e de pragas, que
costumam atingir todo um povoado
(PARENTE, 2002).

O Programa Agroamigo

O Agroamigo, programa de microcré-
dito rural desenvolvido pelo Banco do
Nordeste em parceria com 0 MDA e a
GTZ, tem como objetivo principal
expandir o atendimento a agricultores de
mais baixa renda, mediante a concessdo de
microcrédito produtivo e orientado. As
principais inovagoes em relacdo ao trabalho
desenvolvido com o grupo B séo:

 Atendimento integral ao cliente por
um profissional especializado: o assessor
de crédito rural;

e Estudo prévio do mercado a ser
atendido, com mapeamento de mercado
e estruturacdo da demandg;

* Orientacdo e atendimento ao cliente
em sua localidade, possibilitando o acesso
agil e simplificado ao crédito: busca-se
aconcessdo de crédito em no maximo sete
dias apds o inicio do processo de
contratacéo;

e Acompanhamento sistematico do
cliente e do crédito, com contratacdo de
créditos seqlienciais e gradativos, possibi-
litando a identificacdo das dificuldades e
necessidades de outros servicos financeiros
e bancérios.

O Agroamigo adota a metodologia
utilizada pelo Programa Crediamigo,
programa de microcrédito produtivo
desenvolvido pelo Banco do Nordeste na
area urbana, com as devidas adaptacGes
para o setor rural. Por meio de uma Or-
ganizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Plblico (Oscip), o Instituto Nordeste
Cidadania, que atua na mesma area de
abrangéncia do banco, sdo adotados 0s
seguintes procedimentos:

* Os assessores de microcrédito rural
executam as atividades de concessdo de
crédito, envolvendo a elaboracdo de
cadastro de clientes, elaboragdo das
propostas, proposta de crédito simpli-
ficada, acompanhamento e renovacéo do
crédito;

e As atividades decorrentes do pro-
cesso de concessdo do crédito — deferi-
mento, cadastramento, contabilizagéo e
outros servicos de retaguarda — sdo de
responsabilidade da Agéncia do BNB.

O assessor de crédito é um técnico
agricola (ou outra formac&o afim) oriundo
da area onde vai atuar e que recebe treina-
mento especifico necessario para trabalhar
no Programa. Esse profissional realiza
um mapeamento dos agricultores de baixa
renda de sua area de trabalho, promove
palestras informativas, realiza levantamentos
socioecondmico e de mercado, orienta a
elaboracdo de planos de negécios, criando
uma relacdo de proximidade com os agri-
cultores familiares que atende. Atualmente
existem 350 assessores contratados.

A coordenacéo da execucao das ativi-
dades desenvolvidas pelo assessor de
microcrédito rural é atribuicdo do gerente
de Suporte a Negdcios, com destaque para
as seguintes atividades:

e Selecionar, em conjunto com 0s
assessores de microcrédito rural, os muni-
cipios priorizados para atuagéo;
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e Administrar o provimento de
condices logisticas para o trabalho dos
assessores: computadores, mesas, telefone,
material de expediente, entre outros;

e Acompanhar as rotinas internas do
processo de contratacdo das propostas
encaminhadas pelos assessores de micro-
crédito rural, possibilitando agilidade na
contratacéo;

* Realizar acompanhamento da produ-
tividade da carteira de clientes do assessor
de microcrédito rural;

* Participar da elaboragdo de roteiro
mensal de deslocamento do assessor de
microcrédito rural no atendimento aos
clientes;

* Acompanhar a execugdo das ativi-
dades realizadas pelo assessor de micro-
crédito rural, mantendo o Instituto
Nordeste Cidadania constantemente
informado de qualquer dificuldade ou
problema na execucdo das tarefas.

Até julho de 2006, o Agroamigo ja
respondia por 23% das opera¢des do
Pronaf B realizadas e ja estava implantado
em cerca de 29% dos municipios da area
de atuacdo do Banco. Ao final de 2007,
esperava-se que todas as operagdes do
Pronaf B junto ao Banco do Nordeste ja
se realizassem sob a metodologia do
Agroamigo.

O crescimento do numero de
operacdes da linha de microcrédito
também impés a necessidade de melhorias
nos processos de gerenciamento das
aplicagbes pelo préprio ministério. Para
tanto, na safra 2005/2006, o MCR estabe-
leceu que a linha de crédito do Grupo B
do Pronaf seria operacionalizada pelos
agentes financeiros, em comum acordo
com a Secretaria de Agricultura Familiar
do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (SAF/MDA). Dessa forma, foi
assegurado respaldo legal para a SAF obter
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com os agentes financeiros operadores
melhor acesso as informagGes das
aplicac@es da linha.

Safra 2006/2007: ampliagdo das
possibilidades de um microcrédito
produtivo orientado e inicio da
integracdo com outros programas
federais

A safra 200672007 trouxe em seus
normativos mais mudancgas. A renda de
enquadramento para 0 Grupo B, fixada
em R$ 2 mil, desde a safra 2003/2004, foi
reajustada para R$ 3 mil. A idéia é que
houvesse maior aproximacdo dessa faixa
de renda com a utilizada por outros
importantes programas federais de
combate a pobreza®. Nesse periodo,
todos os demais Grupos do Pronaf
passam também por reajustes em suas
rendas de enquadramento.

O valor méximo por operacéo fixado
desde a safra 2003/2004 foi novamente
apontado como insuficiente para aplicagdes
produtivas de efeitos mais estruturantes,
passando de R$ 1 mil para R$ 1,5 mil.
Constatado que questdes estruturais e de
solugdo de mais longo prazo, tal qual a
concentracdo fundiéria, impediam a
ascensao de algumas familias do Grupo B
para 0 Grupo C, mesmo apés ter sido
utilizado todo o limite de financiamento,
0 microcrédito produtivo Grupo B passou
a ndo ter um teto maximo. Dessa forma,
as familias do Grupo B passaram a ter
direito a pleitear financiamento pela linha
sempre que necessario, sem limite de
numero de operacdes, desde que cada uma
delas ndo ultrapasse R$ 1,5 mil.

O bbénus de adimpléncia, por sua vez,
ficou restrito ao valor acumulado de até
R$ 4 mil. A familia que acessar o Pronaf B
apos ja ter financiado esse valor perde o
direito ao bonus, mas continua acessando
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a linha. Dessa maneira, o crédito Grupo B
ndo exclui mais familias que alcancem um
teto de financiamento, porém, a partir de
determinado valor, retira o instrumento de
transferéncia de renda implicito no bénus,
estimulando essas mesmas familias a
buscarem inversdes produtivas capazes de
gerar mais renda.

Outra mudanga na safra 2006/2007
foi a maior flexibilizagdo na aplicacdo dos
recursos. Muitas vezes as familias de baixa
renda, em razdo de uma seca, uma
epidemia ou outra situacdo adversa, véem-
se obrigadas a mudar os planos de
aplicacédo do crédito. Em vez de adqui-
rirem a vaca, como estava inicialmente
proposto, investem em dois porcos. O
MCR possibilitou que a proposta de
crédito inclua uma lista de atividades nas
quais as familias poderiam investir 0s
recursos. Evita-se, assim, que alguma
operacdo do microcrédito Grupo B que
tenha tido os recursos empregados de
forma produtiva, e por vezes mais eficiente
do que o estipulado inicialmente na
proposta de crédito, seja considerada irre-
gular ou que se exija a formalizacdo de
aditivo ao contrato.

Para que as familias tenham ciéncia do
direito aos servicos de ATER para os quais
sdo destinados 3% do valor financiado,
introduziu-se, por meio do MCR, a
obrigatoriedade de que o percentual de
ATER incluido na proposta somente seja
financiado caso haja concordancia explicita
dos tomadores do crédito.

Duas tentativas de articulagbes com
outras politicas publicas foram realizadas
na safra 200672007 e incluidas nos
normativos. A primeira € uma integracéo
com o Programa Nacional de Biodiesel.
O microcrédito produtivo rural Grupo B,
que sempre fora uma linha de investimento,
passou a ser utilizado para financiamento

de custeio da mamona, desde que essas
familias sigam o zoneamento agricola e
estejam integradas com empresas do
Programa Nacional de Biodiesel.

Uma segunda tentativa de articulagéo
do crédito Grupo B se deu com o
Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPO), insti-
tuido pela Lei n° 11.110, de 2005. Foi
autorizado pelo Manual de Crédito Rural
que, na operacionalizacdo dos financia-
mentos do microcrédito produtivo rural
orientado, os agentes financeiros, na
interacdo com o publico alvo, pudessem
atuar por mandato, por intermédio de
Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip) e de coopera-
tivas singulares de crédito com seus
assessores de crédito. Essa medida buscou
estimular que outros agentes financeiros,
além do Banco do Nordeste, que ja atua
dessa forma com o Agroamigo, desen-
volvam parcerias com Oscips e coopera-
tivas de crédito para a aplicacdo do Pronaf
Grupo B, a partir de uma metodologia
de crédito orientado.

O Pronaf Grupo B em nimeros

Desde sua criacéo, as contratacfes do
Pronaf Grupo B cresceram quase conti-
nuamente a cada ano agricola (Tabela 3).
A partir da safra 2003/2004 alcangou-se
um novo patamar de contratagdes, saindo
dos cerca de 150 mil para mais de 300 mil
contratos, representando um crescimento
superior a 100%. Uma nova expansdo de
operacOes se deu na Gltima safra. Foram
mais de 550 mil contratos de Pronaf
Grupo B em todo o Brasil no ano agricola
de 200572006, com 95% deles concen-
trados no Nordeste.

Desde a criacdo do Pronaf Grupo B,
mais de 1,5 milhdo de contratos foram
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Tabela 3: Aplicagbes do Pronaf Grupo B por Plano de Safra

Safras Contratos Valor financiado
200072001 52.442 R$ 26.076.567,96
200172002 154.481 R$  77.110.900,13
2002/2003 139.760 R$ 69.838.802,76
2003/2004 333.555 R$ 327.010.055,39
200472005 358.456 R$ 358.593.958,49
200572006 553.555 R$ 555.347.460,85
Total 1.592.249 R$ 1.413.977.745,57

Fonte: SAF/MDA

firmados, envolvendo R$ 1,4 bilhdo. Mas
ainda ha um grande nimero de familias
que poderiam ser incluidas no crédito,
considerando-se que o total de estabele-
cimentos com familias do Grupo B,
estimados com base no Estudo FAO/Incra
do Censo Agropecuario de 1995/1996,
ultrapassava o contingente de dois milhdes
de familias, dois tercos destas na Regido
Nordeste.

Como mostra a Tabela 4, para a safra
200572006, o0 Banco do Nordeste continuou
sendo o principal aplicador da linha. Os
nameros atestam ainda como é bastante
timida a participagdo do Banco da Amazénia
e do Banco do Brasil no total das aplicagGes.

Ainda assim, todas as regides regis-
traram operagdes na safra 2005/2006
(Tabela 5). Depois do Nordeste, 0 maior
numero de contratos estava na Regido

Sudeste, especialmente em Minas Gerais,
onde tanto o Banco do Brasil quanto o
Banco do Nordeste atuam?®®. Ja as regides
Centro-Oeste e Sul registraram 0s mais
baixos desempenhos, com uma cobertura
estimada de apenas 1% dos estabeleci-
mentos Grupo B potenciais.

A ampliacéo das fontes de recursos do
Pronaf Grupo B foi fundamental para
garantir a expansdo das contratacOes e
atender ao forte crescimento da demanda
por esse crédito, apos o processo de simpli-
ficagdo do acesso e 0 inicio da operacao de
outros agentes financeiros. Como mostra a
Tabela 6, o crescimento das contratacGes
do Banco do Nordeste somente é possivel
com o0 maior comprometimento de
recursos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE) com
esse crédito. Atualmente, o FNE € a

Tabela 4: Participacdo dos Bancos nas aplica¢des — Safra 2005/2006

Bancos Contratos Valor Financiado % contratos % Valor
BASA 6.691 R$ 7.318.881,88 1.21% 1,32%
BB 20.874 R$ 20.682.212,26 3,77% 3,72%
BNB 525.990 R$527.346.366,71 95,02% 94,96%
Total 553.555 R$555.347.460,85 100,00% 100,00%

Fonte: SAF/MDA
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Tabela 5: Participagdo das regifes nas aplicacdes do Pronaf Grupo B -

Safra 2005/2006
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* Cobertura, calculada pela divisdo do nimero de contratos na safra 2005/2006 pelo total de estabelecimentos

estimados com base no Estudo FAO/Incra.

principal fonte de recursos do Pronaf
Grupo B, representando 94% dos recursos
aplicados na ultima safra. A participagdo
do Fundo Constitucional de Financiamento
do Norte (FNO) ainda é muito timida,
respondendo por menos de 1% dos
recursos aplicados. Ja o0s recursos do
Tesouro Nacional, que antes represen-
tavam 100% do valor financiado, signifi-
caram, na safra 2005/2006, apenas 6% do
total aplicado. Adicionalmente, 0 MDA
continua buscando uma solucéo para o
inicio da operacionalizagdo da linha com
os recursos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro Oeste (FCO).

O Pronaf Grupo B: licdes
aprendidas e novos desafios

O microcrédito produtivo tem sido
considerado um importante instrumento
para a reducdo da pobreza. Criado em

2000, o crédito Grupo B do Pronaf nasceu
da necessidade de se buscar trabalhar de
forma diferenciada com a agricultura
familiar de mais baixa renda do meio rural,
aqual se estimava em torno de dois milhdes
de estabelecimentos, metade destes
concentrados no Nordeste.

Inicialmente com pouco mais de 50
mil operagdes na safra 2000/2001, essa
linha alcangou, na safra 2005/2006, um
acumulado de cerca de 1,6 mil contratos e
R$ 1,4 bilhdo em empréstimos, configu-
rando, assim, o maior programa de
microcrédito produtivo rural do Pais.

Alcancar o publico de mais baixa renda
do campo, por meio de um programa cujo
arranjo institucional se insere no Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR), é uma
opgdo que resulta em ganhos e perdas.
Integrada ao SNCR, qualquer alteracdo
minima de regras esta sujeita a uma
formalizacdo e a recorrentes negociacOes via

Tabela 6: Participacdo de cada fonte do Pronaf Grupo na safra 2005/2006
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Conselho Monetéario Nacional, despen-
dendo pelo menos um més para ser
aprovada. Adicionalmente, um crédito de
R$ 1,5 mil sujeito a um mesmo normativo
que rege valores acima de R$ 200 mil, como
na agricultura de maior porte, exige
constante esforgo de adaptacao e de criacao,
no Manual de Crédito Rural, de uma série
de procedimentos operacionais especificos,
como proposta simplificada em vez de
projetos de crédito, garantia apenas pessoal
suficiente para alguns grupos, possibilidade
de aplicacdo no rural ndo agricola,
fiscalizacdo por amostragem, laudos
simplificados, risco ndo bancério.

No SNCR, o Grupo B do Pronaf
integra parte da politica de crédito produ-
tivo rural do Pais, deixando de ser apenas
uma acgdo orgamentéria executada por
agéncias especiais de governo com baixa
capilaridade. Consequientemente, passa a
poder disputar as fontes asseguradas ao
crédito rural — Fundos Constitucionais de
Financiamento, recursos orgamentarios etc.
— e, sobretudo, a dispor dos agentes
financeiros publicos federais como prin-
cipais operadores, que, presentes em quase
todos 0s municipios do Brasil, conferem
maior alcance e porte nacional ao Programa.

Ao longo dos sete anos de historia do
Pronaf Grupo B, muitas foram as
mudancas. Inicialmente a linha atuou apenas
no Nordeste por empenho do BNB.
Nesse periodo, a operacionalizagdo do
crédito incidiu sobre um forte movimento
de mobilizacdo da sociedade civil organi-
zada, com participacdo obrigatéria dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural (CMDR), que deliberaram as
propostas apresentadas ao banco. As safras
2000/2001 e 2001/2002 constituiram-se
em periodos de grande aprendizado para
todos os envolvidos e evidenciaram mais
fortemente os principais entraves advindos

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugao do Pronaf Crédito Grupo B

de um modelo de operacionalizagéo de
crédito com as mesmas exigéncias buro-
créticas tanto para o financiamento de uma
proposta de R$ 1 mil quanto para um
financiamento cerca de 100 vezes maior.

Assim, a terceira Safra do Pronaf
Grupo B elegeu o combate a excessiva
burocratizacdo do acesso ao crédito como
alvo de atuacéo, iniciando um processo de
simplificacdo das exigéncias ao tomador
— garantias, titulos de propriedade,
comprovantes de aplicagdo —, o qual incluiu
ainda a desobrigacéo da participacédo dos
CMDR, sendo este entendido como
entrave para alcancar outras regides do Pais
onde ndo haviam sido formados. Todas
essas alteracdes geraram resultados, as
contratacGes bateram recorde na safra
2003/2004 e os custos da aplicacdo da
linha foram reduzidos, encorajando o inicio
da aplicacdo do Pronaf Grupo B pelo
Banco da Amaz0nia e, conseqlientemente,
a participagdo das familias de baixa renda
da Regido Norte do Pais.

Maior facilidade de acesso e possibi-
lidade de atuacdo em todo o meio rural
brasileiro, com a introducéo do Grupo B
na carteira do Banco do Brasil, resultou
em contratagdes crescentes e, por conse-
guinte, em pressdo por mais recursos para
financiamento. A safra 2004/2005 assumiu
como principal desafio a busca de novas
fontes de recursos. Estas, por sua vez,
teriam que dispor de caracteristicas
especiais, como manter a isen¢do do risco
bancério, condicdo até entdo fundamental
para contar com a participagdo dos bancos
publicos federais na aplicacdo da linha. A
solucéo foi encontrada por meio da parti-
cipacdo dos Fundos Constitucionais de
Financiamento, que passaram a constituir
a principal fonte de recursos da linha,
diminuindo a utilizacdo dos recursos
orgamentarios para essa funcgao.
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Desburocatizado 0 acesso, conquistadas
novas fontes e novos agentes operadores, a
safra 2005/2006 iniciou uma nova
abordagem no aperfeicoamento do Pronaf
Grupo B. Tratou-se, entdo, de pensar no
desenvolvimento de metodologia especifica
de oferta desse crédito, capaz de trans-
formé-lo de crédito “micro” em “micro-
crédito”. As mudangas nas regras de acesso
objetivam conferir maior flexibilidade e
adaptabilidade dos valores financiados as
reais necessidades do tomador. Uma expe-
riéncia de oferta orientada desse
microcrédito tem inicio no Banco do
Nordeste, sendo intitulada de Agroamigo.

A safra 2006/2007 d& continuidade a
essa transformacdo do crédito Pronaf
Grupo B em microcrédito rural assistido.
Convénios da SAF com empresas
estaduais de ATER, no ambito da politica
nacional de ATER, exigem a prestacdo de
servigos junto a esse publico como
contrapartida para recebimento de recursos.
A parceria com o BNB ¢é reforcada,
esperando-se, ao final de 2007, que todas
as operacdes de Grupo B do Pronaf
possam ser realizadas segundo a nova
metodologia. Consolidada a operaciona-
lizagdo do Grupo B pelo Agroamigo, a
perspectiva de médio prazo indica que
£SSes assessores comecem a atuar com o
Grupo C, facilitando, assim, a transi¢do das
familias agricultoras entre os dois Grupos.
Além disso, busca-se maior articulagéo da
linha de crédito com outros programas que
tém esse publico como alvo, tal qual o
Programa Nacional de Biodiesel e o
Programa Bolsa-Familia, iniciando-se, dessa
maneira, um esforco de articulagéo e
potencializacdo de politicas publicas.

Observa-se, entdo, que a construgéo de
uma politica publica de microcrédito produ-
tivo para as familias de mais baixa renda no
meio rural é possivel e tem acontecido em

etapas. Ao longo dessa trajetdria, nem todos
0S passos sado passiveis de avaliagdo com
profundidade, mas alguns aprendizados
dessa experiéncia ja poderiam ser sistema-
tizados para servir de reflexdo a construgéo
e ao aprimoramento de outras politicas
publicas. Diante disso, merecem destaque
quatro pontos:

1) Operar microcrédito rural, no
ambito do SNCR, assegura um maior
porte (bancos operando em todo o Pais)
e institucionalidade ao Programa (inserido
na politica de crédito rural do Pais e
contando, portanto, com uma base legal
consolidada), que deve ser equilibrado com
constantes adaptacBes do normativo as
especificidades do publico de mais baixa
renda;

2) Trabalhar com 0s grupos mais
descapitalizados de agricultores exige
condicoes diferenciadas de financiamento
(juros, valores, composi¢do do risco) e
algum nivel de subsidio capaz de encorajar
a tomada de financiamento por familias
que nunca tomaram empréstimos e se
motivam com a possibilidade de cumprir,
com facilidade, o seu pagamento, ou
mesmo pela opcéo de rapida capitalizacdo
de sua atividade produtiva por meio de
descontos iniciais no pagamento das
parcelas em dia;

3) Fazer com que agentes financeiros
— 0s quais privilegiam majoritariamente a
Gtica econbmica nos critérios de concessao
de financiamento — trabalhem com um
grupo da populagéo excluida do sistema
financeiro bancario exige uma engenharia
de risco especifica. Isentar os agentes
financeiros do risco das opera¢Ges com
0s Grupos de mais baixa renda, quando
esses primeiros ndo dispdem de
metodologia de acesso ndo bancario a
informacdo sobre esse publico, tem-se
mostrado a Unica forma de fazé-los operar
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a linha de crédito e, a0 mesmo tempo,
iniciar uma relagdo desse publico com o
agente financeiro, permitindo, assim, uma
insercéo posterior em linhas de risco ban-
cario;

4) Asseguradas fontes de financia-
mento e avancgada a simplificacdo do
acesso ao crédito, a metodologia de oferta
passa a ser o elemento fundamental para
que o Pronaf Grupo B seja mais bem
aplicado e a relagdo familias e agentes
financeiros fortalecida. A experiéncia com
0 Agroamigo do BNB tem mostrado que,
com orientagdo, as possibilidades de apli-
cagdo dos recursos se ampliam (atividades
ndo agricolas passam a ser financiadas), o
tempo das contratacdes e renovacgdes
diminui, a inadimpléncia cai, novas familias
sdo incluidas, e as possibilidades de
ascensdo ao Pronaf C aumentam.

Em suma, os desafios de transformar
a linha de crédito Pronaf Grupo B em um
instrumento de microcrédito produtivo
orientado capaz de auxiliar no combate a
pobreza rural ainda sdéo muitos, e a estra-
tégia para supera-los exige etapas. As dificul-

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugao do Pronaf Crédito Grupo B

dades, contudo, tém sido vencidas passo a
passo. Em um esforco de eleger apenas dois
focos principais de atuagdo para o Pronaf
Grupo B nas proximas safras, merecem ser
citados a expansdo das experiéncias de oferta
do crédito de forma orientada e o aperfei-
¢coamento dos mecanismos de monito-
ramento e avaliacdo da linha. Nesse sentido,
diversas conversas foram iniciadas recen-
temente com o Banco da Amaz6nia em
prol de uma proposta de nova metodologia
de aplicagdo, e, junto ao Banco do Brasil,
atestam-se avangos por meio da metodo-
logia do Desenvolvimento Regional Susten-
tavel (DRS). No campo da melhoria dos
instrumentos de gestdo da linha, pode-se
destacar o aperfeicoamento das trocas de
informagdes da SAF/MDA com os agentes
financeiros, assim como o investimento em
estudos especificos com informagdes mais
aprofundadas sobre o funcionamento e o
impacto da linha Pronaf Grupo B junto
aos tomadores do crédito. A caminhada
continua.

(Artigo recebido em novembro de 2008. Verséo
final em junho de 2008).

Notas

Instituidos pelo Decreto n°3.508, de junho de 2000, eram condi¢do obrigat6ria para o recebi-

mento dos recursos do Pronaf Infra-Estrutura, repassados aos municipios para construcdo de
obras que promovessem o desenvolvimento rural da localidade. N&o se constituiam operagdes de
crédito rural, mas convénios com prefeituras operacionalizados via Caixa Econdmica Federal.
Atualmente, o que era até entdo conhecido como Pronaf Infra-Estrutura foi reformulado e atua
dentro de uma abordagem de desenvolvimento territorial, estando a cargo da Secretaria de Desenvol-
vimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario.

2 Manifestagdo Nacional coordenada pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricul-
tura (Contag) e pelo Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais da Central Unica dos Traba-
Ihadores (DNTR/CUT) existente até os dias de hoje e que, anualmente, no més de maio, é realizada
em Brasilia, na Esplanada dos Ministérios. Nessa ocasiao sdo apresentadas, por esse segmento da
sociedade civil organizada, as demandas de melhorias nas politicas publicas da agricultura familiar
para a safra seguinte. Adicionalmente, também no primeiro semestre de cada ano, outros movimentos
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da sociedade civil organizada do meio rural apresentam ao Governo, por meio de intensa mobilizacédo
na capital federal, suas pautas para préxima safra.

®Vale lembrar que mesmo o Pronaf tendo sido criado em 1996, somente em 2006, por meio da
Lein° 11.326, definiu-se o conceito de agricultura familiar e a necessidade de formulacéo de politicas
publicas especificas voltadas para esse publico.

4 Especial destaque nessa fase deve ser dado a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag) e ao Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais da Central Unica dos
Trabalhadores (DNTR-CUT).

> Em sua concepcéo original, de 1996, o Pronaf desenvolvia quatro linhas de agéo: 1) negociacéo
de politicas publicas com Grgaos setoriais; 2) financiamento da infra-estrutura e servi¢os nos muni-
cipios; 3) financiamento da producdo da agricultura familiar; 4) capacitacéo e profissionalizagéo de
agricultores familiares e suas familias. Atualmente novas linhas de acdo foram adicionadas e outras
redefinidas.

¢ Entende-se como renda bruta aquela obtida no ano agricola anterior, sem os descontos dos
custos de produgdo. Também ndo é computado, para fins de célculo de renda de enquadramento, 0s
proventos vinculados a beneficios previdenciarios decorrentes de atividades rurais, nem tdo pouco as
transferéncias diretas de renda tal qual o Bolsa-Familia.

" Importante mencionar que, no conceito de agricultura familiar empregado para fins de
operacionalizacdo do crédito Pronaf, ¢ comum a todos 0s Grupos o cumprimento de um conjunto
de caracteristicas gerais: 1) explorar parcela de terra na condicéo de proprietario, posseiro, arrendatario,
parceiro ou concessionario do Plano Nacional de Reforma Agréria; 2) residir na propriedade ou em
local préximo; 3) ndo dispor, a qualquer titulo, de area superior a 4 (quatro) maddulos fiscais,
quantificados segundo a legislagdo em vigor; 4) ter o trabalho familiar como predominante na
exploracdo do estabelecimento, podendo manter até 2 (dois) empregados permanentes, admitida
ainda a eventual ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade o exigir.

& A partir da safra 2004/2005 os Fundos Constitucionais de Financiamento, quando funcionam
como fonte para operacdes com esses grupos, também assumem o risco dessas aplicacdes, isentan-
do os bancos gestores desses fundos do risco.

® Entre as institui¢des ligadas aos movimentos rurais atualmente credenciados para emisséo de
DAP em vigor, estéo a Associacdo Nacional dos Pequenos Agricultores (Anpa), Confederacéo Naci-
onal dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e a Federacéo dos Trabalhadores na Agricultura
Familiar (Fetraf).

10 Nessa época, para enquadramento no Grupo B era exigida renda bruta familiar anual de até
R$ 1.500 e ndo existia 0 Grupo E do Pronaf. Esses condicionantes da época, entretanto, ndo
tenderiam a gerar grandes distor¢des nas informacdes, constituindo-se o pablico do grupo B o mais
expressivo da agricultura familiar, especialmente do Nordeste.

1 No crédito agricola ndo se trabalha com ano civil, mas sim com o periodo de safra agricola, o
qual compreende 0s 12 meses que vao desde a preparacdo da terra para o plantio até a colheita e
comercializagdo da produgéo das principais safras do Pais. No Brasil, a safra agricola inicia-se em 1° de
julho de um ano e termina em 30 de junho do ano seguinte. E a partir de julho que se concentra a
maior parte do plantio da Regido Centro Sul, principal produtora agricola do Pais. Anualmente, o
Ministério da Agricultura e o Ministério do Desenvolvimento Agrario langam, separadamente, 0s
seus Planos de Safra, compostos pelo conjunto de agdes, entre elas as linhas de crédito rural, que sédo
disponibilizadas pelo Governo para apoio da safra daquele ano. Em razdo disso, as principais
alteragBes nos normativos de crédito sio submetidas ao Conselho Monetéario Nacional no primeiro
semestre do ano.
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2.0 Secretario Executivo Estadual do Pronaf era cargo criado e ocupado por pessoas do
Governo Estadual, normalmente vinculado a Secretaria de Agricultura do Estado. Esse secretario
deveria trabalhar com politicas de desenvolvimento da agricultura familiar. Recebia apoio, inclusive
na forma de recursos, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), para poder acompanhar
e articular as acdes do Pronaf no Estado. Muitos Estados ainda mantém o cargo de Secretério
Executivo Estadual da Agricultura Familiar. Porém, com a criacdo das Delegacias Federais do MDA
em 2003, estas passaram a ser a principal instancia de articulagdo, monitoramento e coordenacdo das
acdes do Pronaf e do Ministério nos Estados.

¥ No caso do Norte de Minas Gerais, onde também atua 0 BNB, as contrata¢des s6 comegaram
aocorrer em dezembro de 2000.

14 Essa situacdo estd sendo agora resolvida pela Resolucéo n° 3.405, de 2006, que permite a
liberacdo dos avalistas das operacBes do Grupo B contratadas até dezembro de 2005.

5 A Constituigdo Federal de 1988 destinou 3% do produto da arrecadagdo dos impostos sobre
renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados para aplicacdo em progra-
mas de financiamento aos setores produtivos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, criando-
se assim os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do
Centro-Oeste (FCO), geridos, respectivamente, pelo Banco da Amaz6nia, Banco do Nordeste e
Banco do Brasil.

16 A MP n° 205 foi posteriormente convertida na Lei n° 11.011.
17 Essa foi uma mudanga que ocorreu para todos os demais Grupos do Pronaf j& na safra 2003/2004.

8 No Bolsa Familia, por exemplo, a renda maxima familiar permitida na época era de R$ 100,00
per capita mensal, o que em uma familia de 4 pessoas significaria algo préximo a R$ 5 mil anuais.
Dado que os proventos de beneficios previdenciarios rurais ndo contam para fins de calculo de renda
de enquadramento do Pronaf, mas sim para o caso do Bolsa Familia, aceitou-se que o valor de R$ 3
mil de renda bruta anual familiar pela metodologia de célculo do Pronaf pudesse ser uma boa
equivaléncia para a renda familiar anual de R$ 5 mil do Bolsa Familia.

* O BNB atua no Norte de Minas Gerais apenas, area de atuacdo da Adene — Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste.
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Descricéo, para cada safra, das normas operacionais do Pronaf Grupo B e suas
mudancas segundo critérios de enquadramento do(a) agricultor(a) familiar, condicdes
de financiamento, operacionalizacdo, fonte de recursos e agente financeiro operador.

Safra 2000/2001

Enquadramento

Renda bruta familiar anual de R$ 1,5 mil proveniente do estabelecimento. Entende-
se como renda bruta aquela obtida no ano agricola anterior, sem os descontos dos
custos de producdo. Também ndo é computado, para fins de célculo de renda de
enquadramento, os proventos vinculados a beneficios previdenciarios decorrentes de
atividades rurais.

Condicdes de financiamento

Limite: R$ 500,00 em até 3 operagdes.

Juros: 1% a.a

Beneficio: bonus de adimpléncia de 40% sobre cada parcela da divida paga até a data
de seu vencimento.

Prazo: até 2 anos, até 1 ano de caréncia.

Garantias: as do crédito rural, de livre negociacdo entre mutuario e agente financeiro.

Operacionalizacéo

DAP — Declaracéo de Aptiddo do Pronaf, emitida e assinada, conjunta e obrigato-
riamente, pelo Sindicato e pela Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural —
ATER.

Publicacdo de Portaria do Ministério do Desenvolvimento Agrério estabelecendo
modelo de proposta simplificada de crédito e o manual de operacionalizagdo do Pronaf
Grupo B, o qual atribui aos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CMDRS) ou ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural (CEDRS), quando
aquele ndo existir, a atribuicdo de analisar e encaminhar ao agente financeiro as propos-
tas de crédito do Grupo B.

Fonte de Recursos
Tesouro Nacional.

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste.
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Safra 2001/2002

Enquadramento

Renda bruta familiar anual de R$ 1,5 mil proveniente do estabelecimento. Entende-se
como renda bruta aquela obtida no ano agricola anterior, sem os descontos dos custos de
producdo. Também ndo é computado, para fins de calculo de renda de enquadramento,
0s proventos vinculados a beneficios previdenciarios decorrentes de atividades rurais.

Condicdes de financiamento

Alteragdo no prazo de reembolso: até 1 (um) ano, incluidos até 6 (seis) meses de caréncia,
podendo o reembolso estender-se em até dois anos, quando o cronograma da atividade
assim o exigir.

Operacionalizacéo

Formalizagdo, dentro do manual de crédito rural (MCR), da substituicdo, no caso do
Pronaf B, do projeto técnico pela proposta de crédito simplificada, apresentada em formu-
lario especifico e padronizado, fornecido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Fonte de Recursos
Tesouro Nacional.

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste.

Safra 200272003

Enquadramento

Renda bruta familiar anual de R$ 1,5 mil proveniente do estabelecimento. Entende-se
como renda bruta aquela obtida no ano agricola anterior, sem os descontos dos custos de
producdo. Também nédo é computado, para fins de célculo de renda de enquadramento,
0s proventos vinculados a beneficios previdenciarios decorrentes de atividades rurais.

Condigdes de financiamento
Retorno ao prazo de até 2 anos com até 1 ano de caréncia.

Operacionalizagdo

Formalizagdo, dentro do MCR, o mecanismo de gestdo social na operacionalizagao
do crédito, estabelecendo-se que as propostas de crédito devem ser reunidas e encami-
nhadas aos agentes financeiros pelo:

a) Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS).

b) Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS), quando de
interesse de pescadores artesanais, remanescentes de quilombos e extrativistas, localiza-
dos em municipios que ainda ndo dispdem do CMDRS.
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Fonte de Recursos
Tesouro Nacional.

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste.

Safra 200372004

Enquadramento
Ampliacdo do valor bruto anual familiar de enquadramento para R$ 2 mil.

Condigdes de financiamento

Ampliacéo do limite: R$ 1 mil e maximo de até 3 operagdes.

Alteracdo do Beneficio: bdnus de adimpléncia de 25% sobre cada parcela
da divida paga até a data de seu vencimento.

Inclusdo de percentual financiavel de ATER: até 3% do valor do financiamento podem
ser destinados a remuneracdo de assisténcia técnica.

Operacionalizagéo
Portaria da SAF/MDA institui os CEDRS como credenciadores das empresas de
ATER para o Grupo B.

Fonte de Recursos
Tesouro Nacional.

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste, Banco da Amazénia (05/2004, apds a aprovacdo das medidas
de simplificacdo).

Resolucdo n° 3.150, de novembro de 2003 (medidas de simplificacdo do
acesso)

Enquadramento
Ampliacdo do valor bruto anual familiar de enquadramento para R$ 2 mil.

Condigdes de financiamento
Respaldo legal aos agentes financeiros operadores no que concerne a Garantias, que
podera ser apenas a garantia pessoal do proponente.

Operacionalizagdo

Fim da obrigatoriedade de mediacdo dos Conselhos na operacionalizacdo do crédito
mantendo-se o cadastramento da ATER no CEDRS. As propostas de crédito podem ser
encaminhadas ao agente financeiro sem passar, obrigatoriamente, pelo CEDRS ou CMDRS.
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DAP passa a ser instrumento suficiente para comprovar a relacdo do beneficiario
com a terra e a atividade objeto de financiamento, ndo sendo mais exigido titulo de
propriedade ou contrato de arrendamento registrado em cartério.

Desburocratizagdo do acesso aos recursos com a dispensa de apresentacdo dos
comprovantes relativos aos bens adquiridos, exceto quando referentes a maquinas, equi-
pamentos, embarcagdes e veiculos financiados nas modalidades de crédito grupal ou
coletivo, de valor superior a R$ 5 mil, situagdo em que devem ser entregues ao finan-
ciador no prazo de até 30 dias a contar da liberacao.

Fonte de Recursos
Tesouro Nacional.

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste, Banco da Amazonia.

Safra 2004/2005

Enquadramento

Minimo de 30% da renda familiar bruta anual de enquadramento, oriunda da ex-
ploracéo agropecuéria e ndo agropecudria do estabelecimento. Inclui-se assim familias
que vendem sua mao de obra a terceiros ou desenvolvem atividades geradoras de
renda fora do estabelecimento, como estratégia de sobrevivéncia.

Condigdes de financiamento
Instituicdo de que a garantia da operacdo devera ser apenas a garantia pessoal do
proponente.

Operacionalizacéo

Facilidade de acesso a DAP e conseqtiente diminuigdo dos custos de transacdo envol-
vidos na sua obtencéo. A DAP do Grupo B exige apenas a assinatura da instituigdo emitente:
sindicato ou empresas de ATER.

Em novembro de 2004 é assinado Termo de Cooperagdo Técnica entre 0 Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Banco do Nordeste do Brasil (BNB), para
desenvolvimento de nova metodologia de oferta de crédito: o Agroamigo.

Fonte de Recursos

Ampliagdo das fontes de recursos, inclusdo dos Fundos Constitucionais de
Financiamento (MP 205 de agosto de 2004, convertida na Lei 11.011).

Agente Financeiro Operador

Banco do Nordeste, Banco da Amaz6nia, Banco do Brasil (09/2004).
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Safra 200572006

Enquadramento

Minimo de 30% da renda familiar bruta anual de enquadramento, oriunda
da exploragdo agropecuéria e ndo agropecuaria do estabelecimento. Inclui-se assim
familias que vendem sua méo de obra a terceiros ou desenvolvem atividades geradoras
de renda fora do estabelecimento, como estratégia de sobrevivéncia.

Condigdes de financiamento

E criada uma secio especifica para o Pronaf Grupo B dentro do capitulo do
Pronaf no Manual de Crédito Rural. Pela primeira vez o Pronaf B passa a ser referido
nos normativos como microcrédito produtivo rural.

Nova forma de acesso aos recursos fixa limite maximo a ser acessado por familia,
mas flexibiliza para além de 3 0o nimero de operagdes que podem ser realizadas até
atingir esse teto.

Limites: até R$ 3 mil por familia beneficiada, independente do numero de operacdes,
sendo que:

1) cada financiamento ndo pode ultrapassar o valor de R$ 1 mil;

I1) o segundo e demais financiamentos s6 podem ser realizados caso sejam quitados
os débitos dos financiamentos anteriores;

I11) o crédito deve ser liberado em parcelas, de acordo com o cronograma de
aplicagdo dos recursos, facultado ao agente financeiro, independentemente do referido
cronograma, efetuar a liberacdo do crédito em parcela Unica, objetivando a racionali-
zacdo do processo e a reducdo de custos para 0 mutuario.

Prazo: até 2 anos, sem fixagéo de prazos de caréncia.

Ampliagdo das finalidades: financiamento das atividades agropecuérias e néo-
agropecuadrias desenvolvidas no estabelecimento rural ou em areas comunitarias rurais
proximas, assim como implantacdo, ampliacdo ou modernizagdo da infra-estrutura
de producdo e servicos agropecuarios e ndo-agropecuarios, observadas as propostas
ou planos simples especificos, entendendo-se por prestacao de servicos as atividades
ndo-agropecuarias como, por exemplo, o turismo rural, producdo de artesanato ou
outras atividades que sejam compativeis com o melhor emprego da méo-de-obra
familiar no meio rural, podendo os créditos cobrir qualquer demanda que possa
gerar renda para a familia atendida.

Operacionalizacéo

Ampliacdo dos valores dispensados para apresentacdo dos comprovantes relativos
aos bens adquiridos, exigido apenas quando referentes a maquinas, equipamentos,
embarcagdes e veiculos financiados nas modalidades de crédito grupal ou coletivo, de
valor superior a R$ 10 mil, situagdo em que devem ser entregues ao financiador no
prazo de até 30 dias a contar da liberacao.

Instituicdo de capacidade de gestdo e monitoramento do crédito estabelecendo-se
que a linha de crédito do Grupo “B” do Pronaf sera operacionalizada pelos agentes
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financeiros em comum acordo com a Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério
do Desenvolvimento Agrario, no que diz respeito ao estabelecimento de cotas estaduais
de distribuicdo de recursos, limites municipais de contratacdo, limites de taxas de
inadimpléncia, para fins de suspensdo das opera¢cGes nos municipios e critérios para
retomada das operac@es, entre outros.

Fonte de Recursos
Ampliagdo das fontes de recursos, inclusdo dos Fundos Constitucionais de
Financiamento (MP n° 205 de agosto de 2004, convertida na Lei n° 11.011).

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste, Banco da Amaz6nia, Banco do Brasil (09/2004).

Safra 200672007

Enquadramento
Elevacdo da renda familiar bruta anual de enquadramento para até R$ 3 mil.

Condigdes de financiamento
Ampliacdo das possibilidades de aplicagdo produtiva do Crédito.

Finalidades: financiamento das atividades agropecuérias e ndo-agropecuarias desenvol-
vidas no estabelecimento rural ou em areas comunitarias rurais préximas, assim como
implantacdo, ampliagdo ou modernizacéo da infra-estrutura de producéo e servicos
agropecuarios e ndo-agropecuarios; observadas as propostas ou planos simples especificos,
entendendo-se por prestacdo de servigos as atividades ndo-agropecuarias como, por
exemplo, o turismo rural, producéo de artesanato ou outras atividades que sejam com-
pativeis com o melhor emprego da méo-de-obra familiar no meio rural, podendo os
créditos cobrir qualquer demanda que possa gerar renda para a familia atendida, sendo:

I) permitida a sua utilizacdo nas diversas atividades listadas na proposta simplificada
de crédito;

I1) facultado ao mutuério utilizar o financiamento em todas ou em algumas das
atividades listadas na proposta simplificada de crédito sem efetuar aditivo ao contrato.

Ampliacdo do limite: R$ 1,5 mil, independentemente do nimero de operagdes,
observado que:

1) o somatério dos financiamentos concedidos a familias de agricultores desse gru-
po, com direito a bonus de adimpléncia, ndo excedera R$ 4 mil;

I1) alcancado o limite de R$ 1,5 mil a concessdo de novos créditos fica condicio-
nada a prévia liquidacdo de financiamento anterior;

I11) o crédito deve ser liberado em parcelas, de acordo com o cronograma de
aplicacéo dos recursos.

Maior controle sobre a assisténcia técnica: até 3% (trés por cento) do valor do
financiamento podem ser destinados & remuneragao de assisténcia técnica, quando julgada
necessaria e desde que haja concordancia explicita do mutuario.
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Garantia de acesso ao crédito B sem limite no namero de operagdes. Os agricul-
tores que ja atingiram o teto operacional de R$ 4 mil com direito a bonus de adimpléncia,
caso comprovem que continuam enquadrados no Grupo “B”, mediante apresentacéo
da “Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP)” ao agente financeiro, ficam habilitados a
novos créditos nesse Grupo, nas mesmas condi¢Oes dessa sec¢do, exceto quanto ao bénus
de adimpléncia, que nessa hipo6tese ndo mais sera aplicado.

Inclusdo das familias no Programa de Biodiesel: pode ser concedido financiamento de
custeio agricola, exclusivamente para a cultura da mamona, solteira ou consorciada, a
agricultores que explorem a cultura em regime de parceria ou integracdo com industrias
de biodiesel, desde que observados as datas de plantio e os municipios recomendados
no Zoneamento Agricola de risco climatico divulgado pelo Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento.

Operacionalizagdo

Aproximagdo com as politicas publicas de microcrédito orientado autorizando
que na operacionalizacdo dos financiamentos do microcrédito produtivo rural, reali-
zados entre 0s agentes financeiros e os beneficiarios finais, quando adotada a
metodologia de microcrédito preconizada pelo Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPO), instituido pela Lei 11.110, de 25/4/2005, os agentes
financeiros, mantidas suas responsabilidades, possam atuar por mandato, por inter-
médio de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) e coope-
rativas singulares de crédito, utilizando as fontes disponiveis e as condi¢des financeiras
estabelecidas para o microcrédito produtivo rural.

Fonte de Recursos
Ampliagdo das fontes de recursos, inclusdo dos Fundos Constitucionais de
Financiamento (MP 205 de agosto de 2004, convertida na Lei n° 11.011).

Agente Financeiro Operador
Banco do Nordeste, Banco da Amaz6nia, Banco do Brasil (09/2004).
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Resumo — Resumen — Abstract

Transformando burocracias para financiar os mais pobres: a evolugéo do Pronaf Crédito
Grupo B
Leticia Mendonga

InstituicBes bancérias tradicionalmente néo oferecem servigos financeiros, principalmente crédito
produtivo, aos grupos de mais baixa renda. Considerando-se a rigidez do sistema financeiro em
trabalhar com os mais pobres, o presente artigo descreve o processo de criacdo e aperfeicoamento de
uma politica publica de microcrédito rural dentro do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf). Sio apresentadas as motivacOes para alteracdes no desenho da linha de
crédito, assim como as mudancas normativas, de fontes e de agentes operadores, efetuadas em cada
ano-safra para tornar possivel superar os desafios apresentados pela burocracia do Sistema Nacional
de Crédito Rural - SNCR. O texto apresenta ainda o impacto no nimero de contratagdes resultante
das diversas medidas tomadas. Finalmente, é feito um balanco das principais licdes aprendidas
assim como dos desafios atuais de maior qualificacdo do microcrédito e integracdo com outras
politicas publicas.

Palavras-chave: politicas publicas; pobreza rural; microcrédito.

Transformando las burocracias para financiar a los mas pobres: la evolucion del ‘Pronaf

crédito grupo B’

Leticia Mendonga

Las instituciones bancarias no ofrecen tradicionalmente los servicios financieros a los grupos de
bajo ingreso de la sociedad, especialmente el crédito productivo. Considerando la rigidez del sistema
financiero en trabajar con los més pobres, el presente articulo describe el proceso de creacion y
implementacion de una politica pablica de micro crédito rural del Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf). También, presenta las motivaciones para cambiar
la linea de crédito, asi como sus aspectos normativos, de fuentes y agentes operadores, efectuadas en
cada afio agricola para tornar posible la superacion de los desafios presentados por la burocracia del
Sistema Nacional de Crédito Rural. Todavia, el articulo presenta el impacto en el nimero de
contrataciones como resultado de varias medidas realizadas. Finalmente, se hace una evaluacion
de las principales lecciones aprendidas asi como de los desafios actuales de mayor calificacion del
micro crédito y su integracion con las demas politicas publicas.

Palabras clave: politicas publicas; pobreza rural; micro crédito.

Transforming bureaucracy to finance the poorest: the evolution of ‘Pronaf crédito

grupo B’

Leticia Mendonga

Banking institutions traditionally do not offer financial services, especially productive credit to
the low-income groups of society. Considering the rigid structure of the financial system in working
with the poor ones, this article describes the process of the creation and the implementation of a
rural micro credit public policy in the National Program of Assistance to Family Farms (Pronaf). It
also presents motivational aspects to help changing the structure of the credit line, as well as the
normative ones, including sources and operational agents in each agricultural year to make it possible
overcome the challenges presented by the bureaucratic National Rural Credit System — SNCR. This
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article shows the impact in number of contracts resulting from various changes taken during the
process. Finally, it demonstrates a balance of the major lessons learnt as well as updated challenges
of major micro credit qualification and integration to other public policies.

Key words: public policies; rural poverty; micro credit
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Introducéo

A Era da Informacdo, apoiada em Ciéncia e Tecnologia, vem produzindo
uma extraordinaria mutacdo no sentido de expandir a consciéncia da sociedade
quanto as suas expectativas e necessidades. A qualidade dos produtos e servicos
deixa de ser uma alternativa organizacional para assumir o papel de demanda
social. Estudiosos afirmam que a competitividade e a sobrevivéncia de uma
organizacdo dependerdo de sua agilidade, flexibilidade e capacidade de inovagéo.
Mas, segundo Goldbarg e Luna (2000), “sem buscarmos o ideal da otimizacao
ndo poderemos criar uma plataforma firme onde a criatividade e a visdo
empreendedora possam se sustentar”.

O Estado, por sua vez, ndo pode ficar indiferente a evolucdo de seus usuarios.
Assim, a busca de qualidade e produtividade chega a Gestédo Publica como um
mecanismo de fortalecimento institucional. Contudo, “a gestdo publica carece

de instrumentos para implementacdo de medidas integradas em agendas de
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transformagdes da gestdo que assegurem
eficiéncia e efetividade a acdo do Estado
na consecu¢do dos servigos publicos”
(BrasiL, 2003).

A Previdéncia Social, segundo Franga
(2004), “reduz as desigualdades sociais e
exerce uma influéncia extraordinaria na
economia de um incontavel numero de
municipios brasileiros”. Franga apresenta
em seu livro “A Previdéncia e a Econo-
mia dos Municipios” nimeros “revela-
dores da magnitude de uma estrutura [...]
que precisa ser cada vez mais aperfei-
coada, em beneficio de toda a sociedade
brasileira”.

Este artigo trata de avaliacdo da
eficiéncia de Agéncias da Previdéncia
Social (INSS) utilizando a metodologia

Gestao Publica e Pesquisa Operacional: avaliagéo de desempenho em Agéncias da Previdéncia Social

DEA (Data Envelopment Analysis). Para
proceder & avaliacdo, foi implementado
um modelo DEA-CCR utilizando o
software DEA-Solver® (CooreR,
SeiForD, TonE, 2000). As informagdes
foram obtidas do Suibe — Sistema Unico
de Informagdes de Beneficios da Previ-
déncia Social, sendo analisado o periodo
de novembro de 2006, que foi 0 més de
referéncia para implantagédo da reestru-
turacdo da carreira do servidor. O estudo
se desenvolveu na Geréncia Executiva
Fortaleza que, para o atendimento direto
aos beneficiarios, conta com 22 Agéncias
da Previdéncia Social (APS), sendo 10 na
regido metropolitana de Fortaleza e 12 em
outros municipios cearenses de sua area
de abrangéncia (figura 1).

BPE LT ALDEGTA

RS FOIRT. CENTRO.GESTE

BPS FOHT - JACARPCARGA

APE FORT. JARCADLA

A FHLT - PARANGCABS

== RIS FOHLT - AR LA (A
APS FORT- S

A CASUANTL

Figura 1: Distribui¢do Espacial das APS-GEXFOR - Mapa do Ceara
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Andlise de eficiéncia relativa

A Anélise Envoltéria de Dados —
DEA (Data Envelopment Analisys) — possibi-
lita avaliar o grau de eficiéncia relativa de
unidades produtivas as quais realizam uma
mesma atividade, quanto & utilizacdo dos
seus recursos. A anélise da eficiéncia de
unidades produtivas, DMU (Decision Making
Unit), nos modelos DEA, gera uma
fronteira de eficiéncia sobre a qual estardo
situadas as unidades eficientes, ou seja, as
que possuirem a melhor relagéo “produto/
insumo”. As unidades menos eficientes
estardo situadas numa regido inferior a
fronteira, conhecida como envoltoria. Os
modelos DEA transformam os inputs
(insumos) e outputs (produtos) originais pela
agregacdo de valores, em combinagéo
linear de inputs e outputs, respectivamente.
Os pesos usados nestas combinacdes
lineares séo calculados por um problema
de programagcdo linear, de forma que cada
DMU obtenha a melhor combinacgéo de
pesos, maximizando sua eficiéncia.

Em qualquer modelo DEA:

1) Para cada DMU, escolhe-se seu
respectivo conjunto de pesos, de modo
que cada DMU apareca o melhor possivel
em relagdo as demais. Dessa forma, cada
DMU pode ter um conjunto de pesos
(multiplicadores) diferente;

2) Todos os modelos sdo invariantes
com a escala de medida;

3) A DMU que apresentar a melhor
relacdo (output j) Z(input i ) serd sempre
eficiente;

4) Ha pré-escolha das variaveis, ou
seja, identificagdo de quais varidveis
poderdo compor o modelo. Poderdo ser
levados em conta fatores controlaveis (de
gestdo) e fatores ndo controlaveis
(do ambiente), tanto qualitativos, como
quantitativos.

5) As DMU escolhidas precisam
estar alinhadas e desempenhando funcdes
semelhantes.

A metodologia DEA apresenta ainda
as seguintes vantagens:

* Os dados ndo necessitam de
normalizacao;

* E uma abordagem nio paramétrica,
ndo exigindo uma forma funcional
explicita relacionando input e output;

“O Estado néo
pode ficar indiferente
a evolucéo de seus
usuarios. Assim, a
busca de qualidade
e produtividade chega
a Gestao Publica como
um mecanismo de
fortalecimento
institucional.”

¢ Os indices de eficiéncia sdo baseados
em dados reais (e ndo em formulas
tedricas);

e Generaliza o método de Farrell,
construindo um dnico input virtual e um
Gnico output virtual;

* Pode, explicitamente, sinalizar a ndo
eficiéncia do processo de produgdo e
também apontar possiveis melhoramentos
relacionados aos investimentos;
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* Ao contrario das abordagens para-
meétricas tradicionais, a DEA otimiza cada
observagdo individual com o objetivo
de determinar uma fronteira linear por
partes (piece-wise linear) (Figura 2), que
compreende o conjunto de DMU Pareto-
Eficiente.

Gestao Pblica e Pesquisa Operacional: avaliagéo de desempenho em Agéncias da Previdéncia Social

Ty } Onde:

= - 2]

YT iy k=1, .., nDMU

I i =1, .., minputs de cada DMU
j =1, ..., soutput de cada DMU

outputs (produtos) e inputs (insumos).
O método convenciona que todos 0s

Figura 2: Fronteira linear por partes (piece-wise linear)

Essas caracteristicas conferem ao
método uma potencialidade de natureza
essencialmente aplicada. DEA é um método
para apoio a decisdo de natureza
multicritério e, portanto, capaz de modelar
melhor a complexidade do mundo real.

O modelo CCR (Charnes, Cooper e
Rhodes), também conhecido como CRS
(Constant Returns to Scale) tem como
propriedade principal a proporcionalidade
entre inputs e outputs na fronteira, ou seja, 0
aumento (decremento) na quantidade dos
inputs provocara acréscimo (reducgéo)
proporcional no valor dos outputs. Consi-
derando inputs Xi (input X de cada unidade
i) e 0s outputs Yj (output Y de cada unidade
i), o indice de eficiéncia é definido pela
combinac&o linear dos outputs dividido pela
combinacdo linear dos inputs de
determinada DMU k:

Nesta expressao, U e v representam 0s
pesos ou multiplicadores atribuidos aos

indices devem ser menores ou iguais a 1.
Ou seja, quanto maior a relagdo Y/ X maior
aeficiéncia da unidade. A eficiéncia de uma
DMU A seréa calculada por meio do
problema de programagdo nédo-linear
seguinte:

1'|r.:l kS

Entdo o problema consiste em encon-
trar os valores dos pesos (ou multipli-
cadores) ui e vj, que maximizam a soma
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ponderada dos outputs (output “virtuais™)
dividida pela soma ponderada dos inputs
(“inputs virtual”) da DMU em analise,
sujeita & restricdo de que este quociente seja
menor ou igual a 1, para todas as DMU.
Logo, o indice de eficiéncia variade 0 a 1,
sendo considerada eficiente a unidade que
obtiver indice igual a 1, e as demais,
ineficientes.

Repetindo-se esse processo para cada
DMU obtém-se 0s respectivos pesos Ui e Vj.

Charnes e Cooper (1962) transfor-
maram o Problema de Programacéo
Fracionaria acima, que tem infinitas e 4timas
solugdes, num Problema de Programagéo
Linear (PPL):

el

Max w, =

tal que

Este modelo assume retornos cons-
tantes de escala (CRS), a partir dos pesos
atribuidos aos inputs (insumos) e outputs
(produtos).

Estudo de Caso: Analise de
Eficiéncia das APS-GEXFOR

Uma Agéncia da Previdéncia Social é
basicamente uma entidade prestadora de
servi¢os a comunidade, sendo a instancia
organizacional que lida diretamente com
seus usuarios. Além dos sistemas corpo-
rativos, a instituicdo conta com sistemas de
informagdo como: o Sistema Unico de
Informagdes de Beneficios — que integra e

concentra, num sistema unico, informagdes
gerenciais, originalmente dispersas em
vérias fontes, permitindo integracéo e visdo
global do negécio cidaddo-segurado; o
SGA - Sistema de Gestdo do Atendimento,
que permite o gerenciamento do atendi-
mento aos beneficiarios nas unidades;
e 0 SAE - Sistema de Agendamento
Eletronico, o mais recente instrumento
da Previdéncia Social para melhoria do
atendimento, que permite aos USUarios
agendar eletronicamente seu atendimento,
escolhendo data, hora e unidade que lhes
seja mais conveniente, sendo acessado tanto
pela internet quanto através da central de
atendimento, pelo telefone gratuito 135.

Insumos e produtos

Os dados relativos aos processos de
beneficios foram obtidos por meio do
Suibe, e os dados relativos ao quantitativo
de servidores nas unidades alcangados a
partir dos sistemas da Diretoria de
Recursos Humanos. Inicialmente, foram
consideradas as seguintes variaveis: Requer
— varidvel ndo controlavel, que representa
0 quantitativo de requerimentos aguar-
dando despacho conclusivo da APS;
Ne° Servidores — variavel controlavel, que
demonstra o quantitativo de servidores
lotados na APS; Despach — constitui o
guantitativo de requerimentos que tiveram
despacho conclusivo na unidade: (deferi-
mentos e indeferimentos).

As demais varidveis foram definidas a
partir de indicadores institucionais, sendo
considerados (preferencialmente) aqueles
com ampla divulga¢do nas diversas
instancias gerenciais da instituicdo e que
melhor representam as atividades-fim. Séo
elas: ICTU — representa o percentual
de beneficios despachados na unidade,
considerando o grau de complexidade dos
mesmos, e de acordo com um padrédo
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minimo estabelecido pela instituicdo; IPDU
— representa ao percentual de beneficios
despachados por servidor; ICA — repre-
senta a quantidade média de requerimentos
efetuados por servidor; IDT — representa
o indice de demanda atendida; DTC —
representa a distribuicdo do tempo de con-
cessdo; DTR —representa a distribuigdo do
tempo de represamento; IMA — representa
a idade média do acervo (no modelo
usamos a variavel IMAr — o indicador
invertido); e TMC — representa o tempo
médio concessério (no modelo usamos a
variavel TMCr — o indicador invertido).

As variaveis inicialmente listadas foram
submetidas aos processos recomendados
pelos autores da literatura consultada e
submetidas ao método de Norman e
Stoker (1991), que alia a Analise de Corre-
lacdo Simples & Andlise Envoltoria de
Dados para definir aquelas que comporiam
0 modelo a ser implementado, definindo
quais seriam insumos e quais seriam
produtos. Para desenvolvimento da apli-
cagdo, foi utilizado o modelo “DEA
CCR-O.CCR” orientado a output, que tem
como objetivo maximizar os produtos
obtidos com, no maximo, o mesmo nivel
dos inputs. O modelo foi implementado
pelo software DEA-Solvero.

Selecéo das variaveis para aplicacéo
do modelo DEA

As varidveis pré-selecionadas foram
submetidas a procedimentos baseados no
método de NORMAN e STOKER (apud
Paiva, 2000; SILVA, 2000) para que se
definisse sua inclusdo ou ndo no modelo.
A partir desse procedimento é construida
uma seqliéncia de indicadores de eficiéncia
para 0s planos de operacdo observados.
Inicia-se com a classificacdo das variaveis
em input (insumo) e output (produto) de
acordo com o desempenho observado.

Gestao Pblica e Pesquisa Operacional: avaliagéo de desempenho em Agéncias da Previdéncia Social

Para iniciar o método, seleciona-se
inicialmente um par: input-output e aplica-se
o0 modelo DEA-CCR, obtendo-se, assim,
as medidas de ineficiéncia dos planos de
operagdo observados.

Seqliencialmente, novas variaveis sao
incluidas, tomando como base o grau de
correlagdo entre a medida DEA obtida e
0s insumos e produtos considerados na
andlise de eficiéncia. Levando-se em conta
que a correlagéo dos produtos com o indi-
cador de eficiéncia deveria ser positiva,
um aumento no volume de produtos
acarreta um aumento no indicador de
eficiéncia.

O raciocinio oposto deve ser aplicado
aos insumos, implicando correlacdo
negativa com o indicador eficiéncia.
Portanto, se a correlacdo calculada entre um
indicador de eficiéncia e uma variavel de
output (produto) for negativa, os efeitos
desta variavel ndo estdo computados no
indicador calculado. Determina-se a neces-
sidade de inclusdo da variavel. O oposto
aplica-se aos inputs (insumos).

Dessa forma, novos indicadores da
eficiéncia DEA sdo obtidos seqtiencial-
mente pela inclusdo de novas variaveis no
conjunto de variaveis relevantes.

O procedimento tem continuidade até
que se obtenha um indicador DEA que néo
se altere com a inclusdo de novas variaveis.
Isto é, quando a correlacdo desse indicador
com todos os produtos for positiva, e com
todos os insumos for negativa. “Apesar de
ndo haver evidéncias desse raciocinio no
texto original de Normam e Stoker,
diversos trabalhos referenciam-se ao
procedimento (Kassai, 2000)”.

Assim, a maior correlacdo entre
insumos e produtos ocorreu entre as
varidveis Requer e Despach (0,9316). Esse
foi, portanto, o par inicial input-output do
modelo. As demais variaveis de output
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(produtos) foram inseridas no modelo
conforme procedimento anteriormente
descrito. ICTU, IPDU e ICA apresentam
forte relacionamento entre si, 0 que indica
que sdo redundantes, explicam 0 mesmo
fendmeno. Optamos por incluir no
modelo a varidvel ICTU, cujo conceito
permite aos gestores interpretacfes mais
elaboradas da produtividade na unidade
e assume maior peso na avaliacdo por
pontos, adotada pela instituicdo. Entra-
ram também no modelo, sucessivamen-
te, as variaveis N°Servidores, IDT, TMC,
IMA. Dessa forma, obtivemos o0s

insumos Requer e N° Servidores. As demais
variaveis foram inseridas no modelo
como produtos.

Andlise dos resultados

As DMU: APS — Aracati, APS — Boa
Viagem, APS — Canindé, APS — Maran-
guape, APS — Pacatuba, APS — Quixera-
mobim, APS — Redengéo — Ce e APS —
Russas atingiram a fronteira de eficiéncia.
Sdo consideradas, portanto, unidades de
referéncia e definem a fronteira de eficiéncia
do conjunto observado. A tabela 1, abaixo,

Tabela 1: Classificacdo das APS-GEXFOR

Bk 3L Scors

1 | Aps Rl.l.‘-'!'l_'-i 1

I Aps Araci 1

1 | Aps Redencao - Ce i

1 | Aps Boa Viagem i

1 | Aps Caninde |

1 Aps Duiketamaoliio i

1 l .-‘kps-x Pacarula 1

1 .-".ps. Mﬂmnwl;l.p:_' 1

O Aps Forr-Messejana 0, G277
14s .-";p.-r. Harurite (USS551H
11 | .-‘ﬁ.p::. [Feart - I:"-.1n.|_||:~|.|.n41i-.|. L RSAAIS
12 | Aps Fort- Aldeora b RO20GE
13 .-".ps:. [renrt -_Im‘ﬂ FeCangEa LTUZRAGS
14 | Aps Fort-Centro-0lest IL,7753455
15 | Aps Fortalesa- Sul (7 5THI
16 | .-";F-::-'. I__.E-u_t_:rud::!_ H_L__.-' 1 H_".-!-Fr'!
17 | Aps Pacajus i(L71378
1B | Aps Fort -Jangada G0 TR
1% | Aps Fort-Parangaba (1125
0 | ."';l:l.h Cauenin 0 SO05T0E
21 | MAps Cascavel - Ce (592883
22 | Aps Marmeanau 0 558412
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mostra a classificagdo das APS-GEXFOR,
segundo 0s escores obtidos.

Os demais resultados disponibilizados
pelo DEA serdo discutidos a sequir:

A tabela 2, abaixo, identifica as origens
e quantidades de ineficiéncia em cada
APS-GEXFOR. Isto é, mostra 0s excessos
em cada input e a escassez em cada output
que tornaram a DMU relativamente
ineficiente. Por conseguinte as DMU
eficientes tm as colunas excessos e escassez
iguais a zero.

E importante observar que o método
ndo encontrou nenhuma unidade com
excesso na variavel Requer. Embora tenha
encontrado 8 unidades com excesso na
variavel N°Servidores, todas em Fortaleza.
Apesar disso, observa-se 0s pequenos valores
nas colunas do IMAr e TMCr corroborados

Gestao Pblica e Pesquisa Operacional: avaliagéo de desempenho em Agéncias da Previdéncia Social

pela escassez apresentada na coluna da variavel
ICTU das unidades ineficientes. Isso indica
que as unidades ndo estdo devidamente ca-
pacitadas para dar resolver processos e que
apresentam baixa produtividade.

O Software DEA-Solver®© disponi-
biliza ainda as projecdes de cada DMU
ineficiente na fronteira de eficiéncia
segundo cada variavel estudada. Estabele-
cendo metas e relacionando o potencial de
otimizacédo de cada variavel da unidade em
relagdo as melhores praticas observadas.
Os valores precedidos de sinal negativo
representam o excesso que deve ser
retirado para tornar a APS eficiente; os
valores positivos representam a escassez a
ser suprida; e a coluna % representa o
percentual que estes valores tém em relagéo
aos seus resultados.

Tabela 2: Excesso e Escassez que tornam a unidade ineficiente no

modelo DEA-CCR

| | P srrwss —
1 | 1 i - .
| D [T E | R M Sar 13 spuact O8] 1¥E 1N EAli
il [ 2371 % [Ew | Fr, 1,
| | | | |
| Agm Jinmca | i | il 1] i i i il 1]
| | | | | |
| itanares | i | il ii T T T I TG Th | Tr A ]
| | | | | 1
| | | 1
| Ags This Vigres || il 1] i | [ ] it ii
1 ] { { 1 1
g d i i | il il i j il i
| | 1
| Agm Cascved - s [[EU R 1] T I T EET i (1l L T
| s Caimia Iu TR ' 1] i [ 0eds | Haisdn [IRERFE Y| 1]
| | | i i 1
| Agw Trore. Alikors | LA O T LT L 1| WEATE | Ad R ENTEN | il
{ | | { { | 1 |
| s P emimmo-1 gaai | LTSS -: 2N e ] ITEAINIE | 7T 4510 LESE-E | &SR
| | 1 | 1 1 1
| A= 1 |seamcanys |-- WAEKS i 1azmE | aekdniad | 3T EiAd TAnban | FEFENTE ]
| | 1 | 1 1 1
11k | Apw Frore-| rrgrsds | PLRARE TR 1 2% i | I I | s iy ENTEN | i
| | | | } | | | i
1| A o i | IE3TT | 13 T | IMETV | SRTNEHE CEIELE | d R
| | | | | i i
13 | g Pore-Dasaspali TR 2 il e il ek VAT EFY RN T | e
i1 | Ags - lerossdandis | ILES R | o ey B 19488 | 42 Tung iLiEiesi | L5 ENTF
| | 1 1
4 | Aps Tormsdees-Sul |.. STES | &7 s | &R ANTT IE T ILERE.Z | 1]
| | | 1 1 1
15 | s Srsomn [Tk i T O e 1 e O T i | ii
1 ] 1 ’ . 1
16 | Ars Slassag iaps | | il 1 i i il i
i | Agm Pacajas ||| i 9TH 1| ii TR AT = FFaip | |||i L
| | | |
13 | s Pacaingea i 1 1] 1 [} i i 1]
| | | 1 | | i
149 | Ags Chunmla | T | ii | PsEaon e | L 4HTH TR Wi
| | 1 1 i
1 & | | 1
A1 | Ags 4 Faacariod | | 1] i i i il | il
1 | | 1
|
21| Agm Radericas - s 1 i L] i i i i | 1]
| | | { { 1 1
5% | Arw Rimsas Kl i i ]

Revista do Servigo Pablico Brasilia 59 (2): 221-236 Abr/Jun 2008



Adelina Cristina A. Chaves e A. Clecio F. Thomaz

Portanto, as DMU eficientes nédo
apresentam diferencas. Deve-se sempre
lembrar que a eficiéncia DEA é relativa ao
conjunto das DMU observadas.
Encontram-se nesta situacdo: APS-Aracati
(tabela 3), APS-BoaViagem, APS-Canindé,
APS-Maranguape, APS-Pacatuba, APS-
Quixeramobim, APS-Redenc¢do e APS-
Russas, que tém interpretacdo semelhante.

A seguir, sera analisada cada uma das
unidades pela ordem decrescente que
aparecem no rank de scores de eficiéncia do
conjunto das 22 DMU estudadas.

A tabela 4 apresenta as proje¢Oes da
APS-Messejana na fronteira de eficiéncia,
segundo cada variavel estudada. Neste arti-
go, foram omitidas as demais tabelas de
projecOes, sem prejuizo de informagoes,

uma vez que aquelas decorrem das infor-
mac0es disponibilizadas na tabela 2. A ané-
lise dessas informacdes possibilita que as
APS ineficientes definam metas a serem
alcancadas para atingir a eficiéncia relati-
vamente ao conjunto observado.

A APS-Messejana apresenta baixo
percentual necessario para a variavel Despach
atingir a fronteira de eficiéncia, comparado
ao elevado percentual de diferenga das
variaveis IMAr e TMCr, 0 que aponta para
a necessidade de melhorar o gerenciamento
dos processos na unidade e a capacidade
resolutiva.

A APS-Baturité apresenta baixo
percentual de diferenca para Despach e IMAr
em contraste com os altos percentuais de
diferenca nas variaveis ICTU e IDT, o que

Tabela 3: Projecdo — APS - Aracati segundo cada variavel estudada

M 1 3511 1 /Score
150 Daia Prosjecics [Mferenga bi
1| svps Srneats |

Fsteng 235 235 i O
Ty (ST 1= 15 i (R e
Cresapach 239 239 i 006
€11 :"'\-|‘|I'|lfll'|_ o I T O LK LR R RS
11 g2 o O o i g,
[AvEAd (0235 233 )] g,
ThlCr 1111 I1n1 i L

Tabela 4: Projecdo — APS Fort-Messejana segundo cada varidvel estudada

Landl
1/0)

1 # oo
1Jare
153846
11

wpe bPort Messemna
| PESTRTR

Manmery

L]q‘-|'\-.l-\.i Rl
T
1LY
I A

TAICE

7 D3I
‘ARG
ThIN] 186

(31345

Fravjociion [nferenca

511 ] 100
LG, LRG0 15 HILkG S 4412
B4 7711 1. 77113 I
202 GRS 2227771 AR AT
17 5,5215 Lir] 56l 3 137 3%
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pode indicar que um namero reduzido de
servidores esta apto a despachar processos
de maior grau de complexidade, o que
contribui com reduzido TMCr.

A APS-Parquelandia revela alto
percentual de diferenga a corrigir na variavel
N° Servidores, comparado ao relativamente
baixo percentual da variavel Despach e
elevados percentuais para ICTU, IMAr
e TMCr; o que indica baixa capacidade
resolutiva e dificuldade em atender
processo de maior grau de complexidade,
além de apontar para a necessidade de
melhoria no gerenciamento do estoque.

A APS-Aldeota, 122 no ranking, consi-
derada pelos servidores como uma agéncia
privilegiada por ter sido beneficiada em
sucessivos programas institucionais de
melhoria do atendimento aos usuarios,
surpreende por todos os percentuais
apresentados. Com alto percentual de IMAr
e IDT a atingir, embora numericamente
proximo do projetado, aparece defasada
em relacdo ao conjunto observado. Alte-
rando a varidvel N° Servidores da APS-
Aldeota para 19 e fazendo nova simulagéo,
encontramos que a unidade, embora ndo
tenha excessos a corrigir, ainda se mantém
na mesma posi¢do no ranking, devido aos
resultados obtidos pelas APS-Aracati, APS-
Redencgdo e APS-Boa Viagem. As duas
primeiras ja figuravam como referéncia
desta unidade no modelo anterior.

A APS-Jacarecanga apresenta altos
percentuais para IDT e IMAr, 0 que indica
dificuldades a vencer quanto & capacitacéo
de servidores. Além disso, apresenta
gerenciamento inadequado do estoque,
considerando o percentual de TMCr em
relacdo ao IMAr.

A APS-Fort-Centro-Oeste mostra
dificuldades no gerenciamento do estoque,
além de baixa capacidade resolutiva e
produtiva. Apresenta também altos
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percentuais a atingir pelas variaveis 1DT,
TMCr e IMAr, cujos reflexos sdo percep-
tiveis pelos usuarios (prejuizo social), e pela
Instituicdo (prejuizo financeiro).

A APS-Fortaleza-Sul, com altos percen-
tuais de ICTU e IDT a atingir, demonstra
capacidade resolutiva aquém do seu porte.
Além disso, IMAr e TMCr na avaliagao rela-
tiva também deixam a desejar. 1sso significa
que outras unidades, possivelmente as APS-
Aracati e APS-Redencéo suas unidades de
referéncia, obtiveram melhor relagdo insumo-
produto. Procedeu-se a nova simulagéo,
alterando o quantitativo de servidores para
25. As constatacdes foram equivalentes as que
se obteve na segunda simulagdo da APS-
Aldeota. Numa terceira simulagdo, manten-
do-se a variavel original N° Servidores (73) e
aumentando a variavel Despach para 730
(mesmo valor da variavel Requer), a APS salta
da 15 para a 11? posi¢do no ranking, dimi-
nuem os percentuais de Despach, IDT e TMCr
a, incrementar nos produtos, mas aumenta
0 excesso de servidores. 1sso sugere que,
efetivamente, um nldmero reduzido de
servidores atua nas atividades-fim.

A APS-Quixadéa expde capacidade
resolutiva inferior a seu porte. Os percen-
tuais de diferenca a atingir muito proximos
entre IMAr e TMCr apontam para baixa
capacidade resolutiva.

A APS-Pacajus apresenta percentuais
a atingir relativamente préximos para as
variaveis Despach, ICTU, IDT, IMAre TMCr
— 0 que pode indicar uma certa equiparacdo
na qualificacdo dos servidores — porém
apontam para a necessidade de aumentar a
produtividade. O percentual IMAr e TMCr
a alcancar podem revelar a necessidade de
melhorar o gerenciamento do estoque.

A APS-Jangada mostra altos percen-
tuais a atingir em IDT e IMAr. Um
baixissimo resultado obtido pela variavel
ICTU demonstra que a unidade enfrenta
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problemas na capacitacdo resolutiva e na
produtividade. Pode indicar também que
um numero reduzido de servidores atua
nas atividades-fim.

A APS-Fort-Parangaba apresenta altos
percentuais a alcancar pelas variaveis IDT,
IMAr e TMCr , apontando baixa capaci-
dade resolutiva e baixa produtividade da
unidade, além das questBes de gerencia-
mento do estoque. Os altos percentuais de
diferenca a atingir pelas variaveis ICTU,
IDT, IMAr e TMCr reforgam a indicagéo
de baixa capacidade resolutiva e produ-
tiva, possivelmente, agravando e dificul-
tando as questdes de gerenciamento do
estoque. Esta unidade acumula prejuizos
sociais (estoque acima de 30 dias) e prejuizo
financeiro (estoque acima de 45dias).

A APS Caucaia evidencia um quadro
dificil. Os altos percentuais de diferenca a
atingir pelas variaveis ICTU, IDT, IMAr e
TMCr apontam capacidade resolutiva
e produtiva muito inferiores ao porte da
unidade, o que se agrava pela ineficiéncia
no gerenciamento do estoque. Ja a APS
Cascavel apresenta 0 mesmo percentual a
atingir para IDT, IMAr e Despach. As dife-
rengas maiores a incrementar nos produtos
sdo relativas as varidveis ICTU e TMCr. Isso
denota capacidade resolutiva e produti-
vidade aquém em 103,85% e 148,12%,
respectivamente, das melhores praticas
observadas no conjunto. A APS-Maracanau,
além da baixa capacidade resolutiva e pro-
dutiva, apresenta alto indice de IMAr a
alcancar, o que aponta, principalmente, para
a ineficiéncia no gerenciamento dos
processos, acarretando prejuizo financeiro
a instituicdo, bem como prejuizo social.

Conclusoes

A avaliacdo de eficiéncia das APS-
GEXFOR, segundo a metodologia DEA,

permitiu identificar as melhores praticas,
mensurar a participacdo de cada variavel
envolvida na avaliacdo da unidade e
projetar as unidades ineficientes na fronteira
de eficiéncia, estabelecendo metas a partir
da identificacdo de percentuais de acrésci-
mos e/ou decréscimos a serem aplicados
nos inputs e/ou outputs para torna-las
eficientes.

Nesse sentido cabe ressaltar a eficiéncia
da APS-Redencdo, referenciada 13 vezes

“A avaliacdo de
eficiéncia nas APS,
utilizando a
metodologia DEA,
podera contribuir
€com 0 processo, ja
em curso na
instituicdo, de busca
por uma gestao
publica mais ética,
participativa,
descentralizada,
orientada por
resultados.”

no conjunto observado. Com oito servi-
dores efetivamente no quadro (um servidor
cedido), sendo dois agentes administrativos,
dois técnicos previdenciarios, um agente
de portaria e trés peritos médicos,
atenderam, em novembro de 2006, 97,55%
da demanda; e a unidade tem o IMA
e 0 TMC em torno de 35 e 23 dias, respecti-
vamente. A APS-Russas, a segunda maior
unidade no interior, atendeu 97,75%

Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 221-236 Abr/Jun 2008

RSP

231



RSP

232

da demanda com o IMA e 0 TMC em
torno de 54 e 15 dias, respectivamente.

Ressalta-se ainda que a metodologia
DEA analisa a eficiéncia de unidades relati-
vamente ao conjunto observado. Significa
dizer que, incluindo-se ou excluindo-se
unidades nesse conjunto, poderiamos obter
scores diferentes. Uma unidade eficiente em
um conjunto poderia ndo ser eficiente em
outro. Reside também nesse conceito a
forca da metodologia, que possibilita
avaliar o grau de eficiéncia relativa de
unidades produtivas que realizam uma
mesma atividade quanto a utilizagdo
dos seus recursos. Neste trabalho,
estudamos as 22 APS da Geréncia
Executiva Fortaleza — CE.

Nenhuma unidade da capital atingiu a
eficiéncia relativa, ndo obstante o reconhe-
cido perfil dos servidores em algumas
unidades e a proximidade a Divisdo de
Beneficio, aos Servicos de Beneficio e ao
Servico de Atendimento. Em simulacGes
subseqlientes realizadas para as APS-
Fortaleza Aldeota e APS-Fortaleza-Sul,
onde se reduziu o quantitativo de
servidores aos nimeros projetados pela
metodologia DEA, ndo se observou
mudanca significativa nos scores de eficiéncia
destas unidades, que se mantiveram com
as mesmas classificagdes no ranking. Essas
classificagdes foram, no entanto, significa-
tivamente alteradas quando mantido o
altimo quantitativo de servidores e aumen-
tando os [outputs] Despach e IDT.

A utilizagdo da metodologia DEA,
instrumento de apoio a decisdo de natureza
multicritério, permitiu definir a eficiéncia
de cada APS de forma individualizada,
considerando a atuacdo das demais unida-
des em estudo. A metodologia também
propds melhorias com o estabelecimento
de metas de atuacdo, possibilitou ainda o
estudo dos fatores que mais contribuiram

Gestao Pblica e Pesquisa Operacional: avaliagéo de desempenho em Agéncias da Previdéncia Social

para a obtencdo da eficiéncia relativa.
Diferentemente dos sistemas de atribui¢do
de pontos, mais de uma unidade pbde ser
classificada como eficiente, compondo a
fronteira de eficiéncia relativa e servindo
como referéncia as demais unidades. 1sso
permite identificacdo das melhores
praticas, importante aliada no processo de
gestdo participativa e contribui para a
aprendizagem organizacional.

A identificacdo do perfil dos servidores
das APS-GEXFOR poderia colaborar
significativamente para aumentar do poder
discricionario do modelo, permitindo
identificar as reais necessidades de treina-
mento, 0 quantitativo de servidores que
efetivamente desenvolvem as atividades-
fim e a lotacdo eficientemente adequada
de servidores nas unidades.

O software DEA-Solvere utilizado
para implementar a aplicagdo mostrou-se
extremamente amigavel para 0 usuario e
de facil utilizagao.

A avaliagdo de eficiéncia nas Agéncias
da Previdéncia Social, utilizando a
metodologia DEA, podera contribuir com
0 processo, ja em curso na instituicao, de
busca por uma gestdo publica mais ética,
participativa, descentralizada, orientada por
resultados. A insercdo nesse contexto de
ferramentas cientificas e tecnoldgicas, como
a Pesquisa Operacional e os métodos de
Apoio a Decisdo Multicritérios -
metodologia DEA, oferece instrumentos
de avaliagdo continuada de gestdo, possi-
bilitando a conducdo da implementacéo
de acOes para assegurar a melhoria da
gestdo dos servigos publicos prestados ao
cidaddo.

A utilizagdo da metodologia DEA
para avaliacdo de eficiéncia em unidades
de atendimento pode atender a demanda
dos administradores do setor publico que,
segundo Machado(2005), “necessitam de
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um conjunto de informagfes gerenciais
para cumprir, com eficiéncia, eficécia e
efetividade, as politicas publicas”. Corro-
bora também com Trosa(2001), que
argumenta que “a busca do desempenho
pode simultaneamente definir as margens
de manobra financeira ou de eficiéncia e
atender & preocupagao dos servidores em
ter um trabalho mais valorizado”, uma vez
que permite a avaliagdo continuada das

acOes implementadas, o que possibilita,
também, a ampliacdo da visdo do pro-
cesso. Isso podera contribuir significati-
vamente com a moderniza¢do da gestdo
publica pela implementagdo de medidas
que assegurem a eficiéncia, reducdo de
custos operacionais e melhoria na qualidade
do atendimento aos cidadaos.

(Artigo recebido em setembro de 2007. Verséo
final em junho de 2008).

RSP
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Resumo — Resumen — Abstract

Gestao Publica e Pesquisa Operacional: avaliagdo de desempenho em Agéncias da
Previdéncia Social
Adelina Cristina A. Chaves e A. Clecio F. Thomaz

O presente trabalho utiliza a metodologia DEA (Data Envelopment Analysis ), para avaliar a
eficiéncia das 22 Agéncias da Previdéncia Social — Geréncia Executiva Fortaleza (APS-GEXFOR).
DEA utiliza programagao linear cujo nlcleo das estruturas analiticas é formado a partir do modelo
original CCR (Charnes, Cooper, e Rhodes). Aplicada as DMU (Decision Making Units), define uma
Fronteira de Eficiéncia identificando Unidades Eficientes e Ineficientes. Foi utilizado o modelo
DEA-CCR implementado pelo software DEA Solver©. A Previdéncia Social (INSS) disp&e de indica-
dores de desempenho. Algumas variaveis utilizadas no modelo implementado derivam desses
indicadores, outras informacdes foram disponibilizadas pelos sistemas de informacdo da insti-
tuicdo. A avaliacdo de eficiéncia DEA das APS-GEXFOR permitiu identificar as melhores praticas,
mensurar a participaco de cada variavel envolvida na avaliagdo da unidade e projetar as unidades
ineficientes na fronteira de eficiéncia, identificando metas a serem atingidas para torna-las eficientes
no conjunto observado.

Palavras-chave: DEA (Analise Envoltéria de Dados), Eficiéncia, Gestao Publica por resultados,
INSS—Agéncias da Previdéncia Social.

Gestion Publica e Investigacion Operacional: evaluacion de desempefio en Agencias de
la Previdencia Social
Adelina Cristina A. Chaves y A. Clecio F. Thomaz

El presente trabajo utiliza la metodologia DEA (Data Envelopment Analysis), para evaluar la
eficiencia de las 22 Agencias de la Previdencia Social - Gerencia Ejecutiva Fortaleza (APS-GEXFOR).
DEA utiliza programacion linear cuyo ncleo son las estructuras analiticas y el modelo original CCR
(Charnes, Cooper, e Rhodes). Aplicada a las DMU (Decision Making Units), define una Frontera de
Eficiencia identificando Unidades Eficientes e Ineficientes. Fue utilizado el modelo DEA-CCR
implementado por el software DEA Solver©. La Previdencia Social (INSS) dispone de indicadores de
desempefio. Algunas variables utilizadas en el modelo implementado derivan de estos indicadores.
Otras de las informaciones también fueron disponibilizadas por el sistema de informacién de la
Institucion. La evaluacién de eficiencia DEA de las APS-GEXFOR, permiti6 identificar las mejores
précticas, medir la participacion de cada variable envuelta en la evaluacion de la unidad y proyectar las
unidades ineficientes en la frontera de eficiencia, identificando metas a ser alcanzadas para tornarlas
eficiente en el conjunto observado.

Palabras-clave: DEA (Anélisis Envoltorio de Datos), Eficiencia, Gestion Publica por resultados,
INSS- Agencias de la Previdencia Social.

Public Management and Operational Research: performance evaluation of Agencies
of Social Security
Adelina Cristina A. Chaves and A. Clecio F. Thomaz

This work utilizes DEA (Data Envelopment Analysis) methodology to evaluate the efficiency
of the 22 Agencies of Social Security in Fortaleza-BRAZIL (APS-GEXFOR). DEA utilizes linear
programming whose analytic structures nucleus is formed from the original model CCR (Charnes,
Cooper, Rhodes). When applied to DMU (Decision Making Units), it defined inefficient and efficient
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units, drawing an Efficiency Border. In the application, the model DEA-CCR was used and it
implemented by the software DEA-Solver®©. The Social Security agency (INSS) has an indicator of
performance. Some variables in the model implemented derive from these indicators. Others derive
from information disposed by the Information Systems Corporation. DEA evaluation of efficiency
of the APS-GEXFOR permitted: to identify the best practices, to measure the participation of each
variable involved in the unit evaluation, and to project the inefficient units in the border of efficiency,
identifying goals to be reached in order to become efficient among the units observed.

Key words: DEA(Data Envelopment Analysis), Efficiency, Results-Oriented Public
Management, Agencies of the Social Security — INSS (National Institute of Social Security of the
Brazil).
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Elisabete Ferrarezi

No dia 24 de junho de 2008, a nagéo se comoveu com a morte repentina de
Dona Ruth Cardoso. Homenagens partiram de todos os lados, destacando a
multiplicidade de contribui¢bes dessa mulher discreta e atuante, bem como o
reconhecimento alcan¢ado em todos os setores dos quais participou.

Este texto presta especial homenagem a cientista, ativista social e servidora
publica Ruth Cardoso, que criou e presidiu 0 Conselho da Comunidade Soli-
daria no Governo Federal, no periodo 1995-2002, momento em que se arriscou
a propor o novo, enfrentou a polémica e introduziu questionamentos em torno
das antigas formas de relacdo do Estado com a sociedade. Reconhecer seu pa-
pel é valorizar as pessoas que acreditam ser possivel fazer a diferenca na admi-
nistracdo publica brasileira.

Tive o privilégio de testemunhar essa trajetéria. Como assessora, pude
perceber a dedicagdo de Dona Ruth para colocar em préatica seus sonhos e

projetos. Minha admiragéo passa pelo modo como ela enfrentava as resisténcias,
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pela ousadia em inovar e trazer questoes

polémicas para o debate publico, pela auto-
nomia que exercia e que nos conferia Nos
projetos. Pela confianga que depositou
numa equipe, em sua maioria, cedida por
outros 6rgdos do governo. Passa também
por ter conhecido sua solidariedade inata,
sincera, revelada pela preocupagédo com o
bem-estar das pessoas com as quais traba-
Ihava direta ou indiretamente.

Tive a oportunidade de dialogar com
ela, especialmente durante a elaboragao de
minha tese de doutorado sobre a reforma
do marco legal do terceiro setor, quando
a entrevistei. Trago aqui alguns trechos do
seu depoimento sobre a concepgéo e a
experiéncia do Conselho e resumo as agdes
da Comunidade Solidaria, esperando com
isso contribuir para que o legado possa vir
aser pesquisado e se torne conhecimento
e memoria.

O Conselho da Comunidade Solidaria
(chamado de brago da sociedade civil)
pretendia constituir-se em “um novo
instrumento de didlogo politico e de
promocdo de parcerias entre Estado e
sociedade para o enfrentamento da
pobreza e da exclusdo por intermédio de
iniciativas inovadoras de desenvolvimento
social” (ConseLHO DA COMUNIDADE
SOLIDARIA, 1999: 4).

A expectativa de que o Conselho, por
ser dirigido pela primeira-dama, assumiria
a area social, ndo se cumpriu. Na realidade,
0 projeto tinha uma viséo critica do padréo
histérico da politica social brasileira.
Segundo Ruth Cardoso, ndo havia sentido
em criar outra instituicdo como a Legido
Brasileira de Assisténcia (1942-2005), que
foi extinta no inicio do governo, nem
tampouco criar um fundo para o combate
a pobreza para competir com as politicas
dos ministérios — o que faria com que as

Legados da Professora Ruth Cardoso ao Governo Federal

pessoas se organizassem em funcéo das
diretrizes desse Fundo do governo para
obter os recursos. Ela ndo queria criar uma
instituicdo que perdurasse, mas que
programas fossem criados por meio de
parcerias, aproveitando 0S recursos
existentes na sociedade, além de trazer
“questdes” que o Estado ndo estava
enxergando. Foi assim que criou o
Conselho, que, tal como 0s programas,
deveria acabar quando atingisse suas metas*
(CarDOSO, entrevista a autora, 6/11/06).

O pano de fundo dessa proposta
originou-se na experiéncia pregressa da
professora Ruth Cardoso, que foi militante
do movimento feminista, apoiou a acéo
de outros movimentos — como o dos
negros e o dos direitos humanos — e entrou
em contato com novas formas de organi-
zacdo e mobilizagdo social, nos anos 70,
guando realizou pesquisas em bairros de
Sdo Paulo. Também de sua experiéncia
orientando alunos: “Eu tinha esse conheci-
mento sobre a organizacdo de base da
sociedade, tinha muita gente discutindo isso
comigo e explorei 0 assunto nos anos 80”.
Ela considerou que toda essa experiéncia
foi importante porque se diferenciava da
visdo corrente na esquerda, nas décadas de
70 e 80, visdo segundo a qual a mudanca
social ocorreria por meio da acdo parti-
déria. Suas pesquisas indicavam que a
sociedade era mais informada e mobili-
zada do que se imaginava a época, 0 que
seria percebido depois, por exemplo, na
mobilizacdo de atores sociais na Consti-
tuinte em 1988 (CarDOsO, entrevista a
autora, 6/11/06).

“Tinha uma mobilizagdo [eleicBes
para os governos locais na década de
80, movimentos populares], coisas que
surgiam da propria realidade, e 0s
intelectuais mais atentos perceberam
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esse fendmeno, as organizacdes de base
da sociedade” (CarDOSO, entrevista a
autora, 6/11/06).

Quando Dona Ruth estava fazendo
um pos-doutorado nos Estados Unidos,
estudando um novo tema — a juventude —,
seu marido, o sociélogo Fernando
Henrique Cardoso, ganhou as elei¢des a
Presidéncia da Republica. Ela entdo
comecou a pensar no que iria fazer. Tinha
algumas convicgdes e havia feito consta-
tacBes, mas como colocaria isso em
pratica? Sua experiéncia e conhecimento de
pesquisadora do Centro Brasileiro
de Anaélise e Planejamento — Cebrap, e de
docéncia na Universidade de Sdo Paulo —
USP, ajudariam-na a desenhar o projeto e
renderiam algumas préaticas diferenciadas
no setor puablico.

“Levei comigo a certeza de que a
sociedade brasileira tinha uma teia de
comunicagdo no nivel local, as grass
roots, e isso era o resultado do que eu
tinha visto, pesquisado, conversado.
Acho que foi isso que me levou a idéia
do Comunidade Solidaria. O tema era
a parceria Estado-sociedade. Mas o
Estado era alheio aos novos atores.
As politicas publicas tinham que
encontrar um novo caminho de
didlogo com a sociedade, e a parceria
ficou a briga maior” (CarDOSO,
entrevista a autora, 6/11/06).

A agenda do Conselho da Comuni-
dade Solidéria traduzia propostas de
setores progressistas que atuaram na
Constituinte, que pretendiam, diferente-
mente da proposta neoliberal de reduzir
0 papel do Estado, incluir formas com-
plementares de provisdo, por meio do
terceiro setor, e reformar e fortalecer a

acdo do Estado. Era imprescindivel lidar
com os desafios advindos das mudangas
do capitalismo, da globalizacdo e demo-
cratizacdo e resolver os aspectos criticos
do sistema de politicas sociais, como a
centralizacdo, fragmentacdo, burocra-
tizacdo e apropriagdo do aparelho estatal
por interesses privados e corporativos, 0
distanciamento das necessidades da
comunidade, a ma qualidade e excluséo
de segmentos de mais baixa renda por

“Parceria ndo é
entrar em programas
de governo. Parceria é
ter diagnostico de
setores que n&o estdo
cobertos e ndo podem
ser suficientemente
ofertados por parte
do governo.”

Ruth Cardoso

parte do Estado. Ja nos anos 90, sob ajuste
fiscal e escassez de recursos, figuravam
na agenda a descentralizacdo, a necessi-
dade de estabelecer prioridades de acéo,
a busca de novas formas de articulacdo
com a sociedade civil e com o mercado,
a participagdo e a introducdo de novas
formas de gest&o nas organizacoes estatais.

Havia, assim, uma tentativa de confi-
gurar politicas publicas em que o Estado
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ndo fosse o Unico a gerar solidariedade e
ofertar servicos, mas que assumisse a
articulagdo de politicas publicas prota-
gonizadas pelos novos atores.

Dona Ruth acreditava na realizacao de
parcerias, com metas e controle de resul-
tados, usando recursos existentes na
sociedade. Citou a atuacdo das ONGs que,
no processo de democratizacdo, assu-
miram tarefas, prestaram servicos muito
particulares, e ndo suficiente e eficiente-
mente ofertados pelo Estado, tais como o
trabalho com criangas em situagéo de rua,
atendimento a portadores de deficiéncias
e a idosos. A sociedade civil caberia
complementar a acdo do Estado em
atividades especificas, nas quais era
diagnosticada como mais eficiente e eficaz.
“Parceria ndo é entrar em programas de
governo. Parceria é ter diagnéstico de
setores que ndo estdo cobertos e ndo
podem ser suficientemente ofertados por
parte do governo” (CArRDOSO, entrevista a
autora, 6/11/06).

Segundo Ruth Cardoso, o Estado deve
cumprir seu papel universalista, definir
prioridades das politicas publicas, e para
dispor de recursos publicos tem que
obedecer as regras e submeter-se a controles
no uso do dinheiro publico nas parcerias.

Quando perguntada sobre uma das
criticas que recebia, que estaria terceirizando
0s servigos sociais do Estado, ela
respondeu: “N&o € terceirizagdo porque €
a sociedade que esta criando. (...) Perce-
bemos a nova posi¢do da sociedade civil
que passou a ndo so advogar, mas prestar
servigos inovadores e por isso parceria,
porque a sociedade é capaz de inovar”.

A dirigente do Conselho, a época,
também percebeu que havia um novo
discurso dos empresarios (responsabili-
dade social) e estava aberta a participacéo
deles. O novo papel consistia em articular

Legados da Professora Ruth Cardoso ao Governo Federal

parceiros e coordenar agoes. “N&o fomos
nos que mudamos as cabegas, foi a socie-
dade que mudou. (...) Eram novos atores
[que estavam] disponiveis, e 0 governo nao
reconhecia nenhum desses atores”.

Foi assim que deu inicio ao Conselho,
levando algumas constatacdes que foram
traduzindo-se em praticas e programas,
apontando formas alternativas de provisao
de servigos publicos.

O Conselho dispunha de uma Secre-
taria Executiva, responsavel pelo Programa
Comunidade Solidaria que articulava e
focalizava as a¢bes governamentais em
municipios selecionados, coordenava a
rede de gestores dos ministérios setoriais,
dos Estados e municipios, que conduziam
programas prioritarios de combate a fome
e a pobreza. Os programas eram
executados pelos ministérios em muni-
cipios mais carentes de cada Estado, e eram
selecionados em funcéo de sua capacidade
de melhorar as condicGes de vida das
populacdes mais pobres. Apesar de
formalmente existir essa Secretaria-
Executiva (chamada de brago governa-
mental), ela de fato nunca exerceu o papel
de Secretaria-Executiva do Conselho,
atuando basicamente na gestdo do
Programa Comunidade Solidaria.

A medida que o ideario do Conselho
acumulava conhecimento e tornava-se mais
fortalecido, resolveu mudar seu brago
governamental, articulando oferta de
programas publicos com a demanda, por
meio da mobilizacdo do capital social,
de modo que os beneficiarios e atores
politicos locais pudessem opinar e tomar
decisdes sobre seus destinos, participando
da formulagdo e implementacdo das acdes
propostas em um plano de desenvol-
vimento.

Deste modo, a partir de 1999, o
Programa Comunidade Solidaria da

Revista do Servigo PUblico Brasilia 59 (2): 237-244 Abr/Jun 2008



Elisabete Ferrarezi

Secretaria-Executiva foi substituido pelo
Programa Comunidade Ativa, que pro-
movia uma estratégia de Desenvolvimento
Local Integrado e Sustentavel, de base
participativa. A Secretaria Executiva
caberia entdo auxiliar os Foruns de
Desenvolvimento locais na negociacdo
com 6rgdos do Governo Federal, estadual
e municipal para viabilizar seus planos de
desenvolvimento.

A opcdo pela constituicdo de um
Conselho implicou limitagdes na estrutura,
em relacdo a recursos financeiros e
humanos. Mas Dona Ruth tinha preferéncia
pelos programas que tivessem parcerias.
“Demonstramos que essa idéia ndo era
sonho, era possivel”, referindo-se aos
programas gerenciados por associagdes
civis que criou e que existem até hoje.
“Faziamos acdo coordenada entre
parceiros com diagnostico, planejamento,
metas, objetivos. (...) Era uma licdo que
queriamos dar [0s programas], agora esta
dificil [fazer parcerias] porque as empresas
tém suas proprias acbes.”

Como empreendedora que era,
Dona Ruth conseguiu unir ONGs, empre-
sarios e Governo Federal colocando em
pratica novos arranjos institucionais que
envolviam articulacdo de parceiros publicos
e privados com diferentes tipos de recursos
para viabilizar programas.

O primeiro foi criado em 1995, com
a Associacdo de Apoio ao Programa
Capacitacdo Solidaria, que articulava
parcerias e captava recursos de empresas
para a realizacdo de capacitagdo profis-
sional de jovens. Isso era feito por meio
de selecdo de projetos de ONGs, com
monitoramento e avaliacdo de resultados.
Os objetivos eram treinar os jovens em
uma habilidade especifica; promover a
sociabilidade, comunicacdo, auto-estima e
cidadania; incentivar o interesse em ampliar

seus conhecimentos e retomar ou reforgar
arelagdo com a escola; e estimular solugdes
criativas e inovadoras de geracdo de renda
e de identificacdo de novos nichos no
mercado de trabalho.

O Programa Universidade Solidaria
(1996) atuava mobilizando jovens univer-
sitarios, permitindo-lhes conhecer a reali-
dade do Pais e participar de um exercicio
de responsabilidade social, em visitas a
municipios com altos indices de pobreza.
O Programa Alfabetizacdo Solidaria
(1997) identificava 0s municipios, mobi-
lizava e articulava parcerias para executa-
lo. Seu objetivo era reduzir o indice de
analfabetismo entre jovens e adultos e
desencadear a oferta publica de educacdo
a esse segmento.

O Programa Voluntarios (1997)
promovia o voluntariado no Pals, a parti-
cipacdo responsavel e solidéria dos
cidaddos em iniciativas de combate a
exclusdo social e busca da melhoria da
qualidade de vida em comum. O Artesa-
nato Solidario (1998) auxiliava as comu-
nidades artesanais a viabilizar planos de
trabalho para apoiar o que ja fazem e
ampliar o nimero de pessoas envolvidas.
O Projeto Rede Jovem promovia 0 acesso
ainternet a jovens.

Em 1997, o Conselho deu origem ao
Programa Voluntérios, a Rede de Infor-
magdes para o terceiro setor na internet —
RITS e a reforma do marco legal do terceiro
setor para viabilizar a proposta de forta-
lecimento da sociedade civil. Também abriu
um processo de construcdo de consensos
em torno dos temas considerados funda-
mentais de uma agenda social, com as
chamadas rodadas de interlocucdo politica,
que envolvia a participagdo de atores
governamentais e ndo-governamentais na
discussdo e implementagdo das propostas
acordadas?.

Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 237-244 Abr/Jun 2008

RSP

241



RSP

242

A concepcdo favoravel & promocéo
de relagOes de cooperacdo entre o Estado
e a OSC constituiu uma mudanga consi-
deravel se comparada a relacdo antagonica
predominante desde a ditadura militar, e
ao padrdo clientelista e assistencialista
prevalecente nas politicas sociais. O
pressuposto da disseminacdo de novos
arranjos institucionais era que a reconstrucao
do Estado passava pelo fortalecimento e
pela publicizacdo de suas a¢Oes e, por isso,
envolvia também a redefinicdo de suas
relacbes com a sociedade civil.

A presidente do Conselho desem-
penhou papel fundamental na fase em que
0 tema terceiro setor passou a compor a
agenda de governo, por meio dos
programas e discursos, e quando a reforma
do marco legal do terceiro setor conseguiu
chegar a agenda deciséria, congregando
ministros importantes no processo.
Segundo ela, nas conversas com as ONGs,
elas falavam da dificuldade de criar
parcerias, da burocracia. O marco legal era
muito fragmentado, disperso, desestru-
turado. Falar em parceria com esse marco
legal ndo era possivel. “ONG ndo é nada
em termos juridicos, havia a necessidade
de uma categoria especifica” (CARDOSO,
entrevista a autora, 6/11/06).

Deu-se inicio, em 1997, a um espago
dialdgico entre governo e OSC, para
discussdo da reforma do marco legal do
terceiro setor. “Conseguimos colocar atores
muito diferenciados que ndo estavam
acostumados a entrar em dialogo desse
tipo. N6s ampliamos o debate com areas
novas do terceiro setor, que ndo tinham
voz” (CaArRDOSsO, entrevista a autora,
6/11/06).

O principal produto da reforma foi a
Lei 9.790/99 que criou a qualificacdo
(titulo) de Oscip (Organizacdo da Socie-
dade Civil de Interesse Publico). Seu

Legados da Professora Ruth Cardoso ao Governo Federal

arcabougo conceitual foi influenciado por
alguns dos principios da reforma gerencial
proposta pelo Governo Federal, pelas
mudancas nos papéis do Estado e da
sociedade e pelo projeto politico da
Comunidade Solidaria. Além disso, contou
com apoio da comunidade de politica das
ONGs que estava debatendo a inade-
quacdo da legislagdo, considerada antiga e
desatualizada (de 1935 e 1950), e era restrita
a algumas areas e a alguns tipos de orga-
nizagdo tradicionais. A nova lei pretendia
institucionalizar uma pratica antiga, mas
insuficientemente regulamentada, até entéo,
que era a atuagdo publica de atores
privados sem fins lucrativos.

O formato institucional do titulo
pretendia incentivar a gestdo mais transpa-
rente e eficiente, e incentivar a participagéo
das OSC por meio do termo de parceria,
que buscava flexibilizar o controle dos
meios tendo como contrapartida transpa-
réncia, mecanismos de avaliagdo de resul-
tados, de controle publico e social mais
rigorosos, com sang¢des no caso de uso
indevido de recursos.

Os empreendedores Dona Ruth e o
Conselheiro Augusto de Franco, mentor
da interlocugdo politica e coordenador da
reforma da legislagéo, esforcaram-se para
convencer as autoridades sobre suas
concepcdes acerca do problema: o ndo
reconhecimento institucional e legal das
ONGs de novo tipo, com fins pablicos,
que surgiram durante a democratizacéo, e
a importancia de seu fortalecimento,
enquanto meio para gerar capital social nas
comunidades, sem o qual ndo haveria
desenvolvimento social.

A Lei n° 9.790/99 foi produto da
discussdo democratica e persuasao reciproca
de atores politicos governamentais, nao
governamentais, participantes em graus
diferenciados de suas decisdes. A formagéo
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do consenso na sua elaboragdo ocorreu
mediante processamento de conflitos e
negociagdo de interesses contraditorios,
gerando um espaco publico em que tanto
0s opositores quanto os defensores da lei
estiveram dispostos a realizar negociagdes
e sacrificios, que ocorreram tanto no poder
executivo, quanto no legislativo.

Esse pequeno resumo da experiéncia
da Comunidade Solidaria permite-nos
identificar Dona Ruth Cardoso como uma
empreendedora de destaque desse pro-
cesso, pelo menos em dois sentidos. Um
deles, com base em Kingdon, (1995), em
que se destaca seu papel na transformacéo
de algumas idéias em programas ino-
vadores, aproveitando a janela de oportu-
nidade politica que se abriu com a Presi-
déncia do Conselho e com o ambiente
favordvel a mudancas, principalmente a
reestruturacdo do papel do Estado e a
revitalizacdo do papel das organizacoes da
sociedade civil na esfera publica.

O segundo sentido diz respeito
ao comportamento empreendedor, a
autonomia, inovacédo, autenticidade,

assuncao de riscos, criatividade e aos valores
gue a motivaram, aos seus objetivos politi-
cos democraticos, cooperacdo, solidarie-
dade, ética publica. Seu trabalho néo foi criar
uma grande instituicdo, nem desenhar
grandes projetos, mas foi o de vagarosa-
mente demonstrar que programas em
parceria eram possiveis de serem feitos, e
aumentavam o valor publico das acGes.
E com essa influéncia na agenda publica,
Ruth Cardoso gerou projetos e mudancas
que foram sendo disseminadas lentamente.

Talvez ela ndo concordasse com essa
opinido, e talvez ela prépria ndo tivesse a
dimensdo de seu papel e de suas contri-
buicdes para a geracéo de novos arranjos
institucionais nas politicas publicas no
Governo Federal. Cabe agora aos pesqui-
sadores investigar o legado deixado, as
propostas, 0s programas, os resultados e
impactos para que as contribuicdes e as
criticas sobre o modelo possam ser
debatidas na esfera publica, tal como o fez
Dona Ruth.

(Artigo recebido em junho de 2008. Verséo
final em julho de 2008).

Notas

! Ap6s sair do governo, Dona Ruth criou a ONG Comunitas, que herdou alguns dos progra-
mas criados pelo Conselho da Comunidade Solidaria.
2 As principais rodadas de interlocugdo foram: Reforma Agraria, Renda Minima e Educagio

Fundamental, Seguranca Alimentar e Nutricional, Crianga e Adolescente, Alternativas de Ocupacdo
e Renda, Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel, Marco Legal do Terceiro Setor e a Expansao

do Microcrédito no Brasil.
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Estado, transnacionalidade e politicas globais RSP

Texto publicado na RSP de Set/Dez de 1994 (vol. 118, ano 45, n.3)

Alexandrina Sobreira de Moura

Transnacionalidade e grupos de pressao

Repensar o Estado significa cada vez mais abandonar as perspectivas
internalistas centradas no mero funcionamento da maquina administrativa e
partir para analisar 0s processos de gestdo da sociedade fortemente permeados
pelo contexto internacional. Nao se pode mais, por outro lado, discutir o Estado
dentro de uma visdo dicotdmica defendida pela corrente do realismo politico ao
distinguir com nitidez a esfera doméstica da esfera internacional. Nesta linha,
autores como Mansbach, Rosenau e Keohane and Nye enfatizam o papel da
comunicacéo global que, ao abrir espaco para o desenvolvimento de organi-
zacOes ndo-governamentais e intergovernamentais, possibilita o surgimento de
grupos de pressdo em escala transhacional. Esta corrente, de cunho eminen-
temente pluralista, corporificou, ainda na década de 70, a expressdo critica das
teorias que colocavam o Estado no centro de todo o processo decisorio e

propunham a criacdo de um paradigma voltado para politicas globais.
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Uma abordagem beyond the state privi-
legia 0 desempenho de atores transnacionais,
muitas vezes identificados como grupos de
pressao que, segundo Peter Willetts (1982),
podem ser classificados em grupos setoriais
que procuram proteger um interesse espe-
cifico na sociedade (sindicatos, associagdes
profissionais, clubes recreativos) e grupos
promocionais que se voltam para causas
mais amplas, tais como aliviar a pobreza,
promover o desarmamento nuclear,
defender as minorias etc’. Importante frisar
com o autor que, sob este angulo, a natu-
reza da acdo de certos grupos promocionais
ndo pode ser entendida em termos politicos
como assunto de um Unico pais, ou mesmo
como tema restrito a dois paises (1982: 21).
E embora o conceito de transnacionalidade
refira-se as relacOes entre organizacoes fora
do Estado, o autor entende gue 0 conceito
de politica global deva ser visto sob a 6tica
do exercicio do poder (entendida como
uma possivel esfera coercitiva), da disponi-
bilidade de recursos econdmicos e da
mobilizacdo de legitimidade? entre diversos
governos, organizagdes intergovernamentais
e grupos de pressao. Isto quer dizer que
embora o Estado integre o ambito da
politica global, ndo deve ser visto como o
ator dominante, dai aimportancia de analisar
0 papel de atores nao-governamentais,
minimizando a centralidade com que o
Estado tem sido analisado.

A rede que se tece tentacularmente em
torno de temas como polui¢do e meio
ambiente permite dizer que ha atividades
transnacionais que conectam diferentes
grupos de pressdo. Neste aspecto, deve-
se ressaltar que ndo é a integracdo via
burocracia que explica a transnacio-
nalidade, mas a integracdo tematica e
valorativa que embasa a agdo dos diversos
grupos. A tendéncia, portanto, é de que
novas questGes modelem o carater desta

Alexandrina Sobreira de Moura

transnacionalidade e que o encami-
nhamento de problemas especificos,
principalmente os de cunho social, sejam
articulados por atores de diferentes paises,
sem que se recorra a esfera do Estado.
Isto ndo equivale dizer, todavia, que 0s
desafios e novas a¢cdes ndo venham a
influir na agenda estatal, na acdo dos
governos e, em escala mais concreta, na
prestacdo de servigos pela administracéo
publicas.

Atualmente, a despeito de grupos de
pressdo serem considerados largamente
como “uma caracteristica dos sistemas
politicos democraticos do Ocidente, eles
estdo presentes em todos os paises”
(WiLLETTS, 1982: 9). Ao atuarem, coorde-
nando programas internacionais e agoes
especificas que ultrapassam fronteiras,
abrem espago para o surgimento de
“organizag@es ponte” a que se refere David
Brown (1991). Estas organizagdes podem
desempenhar o papel de facilitadoras de
recursos, mediadoras de conflitos e, por
se encontrarem na rede de intermediagéo,
catalizam o surgimento de novos arranjos
institucionais, embora estejam, por outro
lado, sujeitas a demanda de atores interes-
sados na questdo do desenvolvimento. A
articulacdo internacional e transnacional
vem, por incontaveis razdes, sendo
fortalecida no meio das organizagdes néo-
governamentais* e intergovernamentais, no
sentido de:

1) reiterar o papel da sociedade como
principal agente promotor do desenvol-
vimento,

2) criar uma “cidadania global para
definir e implementar uma agenda para
transformagdes sociais”,

3) repensar o conceito convencional de
soberania que torna o Estado-nagéo
vulnerédvel as tendéncias de interde-
pendéncia global (Korten, 1990: 160-61).
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Politicas globais, instancias locais

Analisar as politicas globais como uma
nova tendéncia cooperativa, sem se restringir
a uma base territorial definida, sugere que o
poder na arena transnacional se caracteriza
pela criagcdo de um consenso entre 0S grupos
que interagem coletivamente para responder
ademandas comuns. Pautadas por um senso
pos-burocrético, as organiza¢bes globais
para mudancas sociais (OGMS), como

pelo dissenso. A auséncia de oponentes
pode destruir o dinamismo das OGMS,
obstaculizando a forca criativa da comuni-
dade transnacional (1991:784-85). Neste
aspecto, é preciso ver em que dimensdo,
para além do papel articular, estas organi-
zacOes tém aberto espagos para realizar
parcerias e criar um (processo participativo
que conduza segmentos da sociedade
a influenciar nos processos de mudanca
(empowerment). Permeando esta arquitetura

Repensar o Estado requer a compreensdo do processo de
globalizagdo que se consubstancia por meios de atores transnacionais.
Neste aspecto, é importante discutir a forma de interagdo entre o
Estado e o setor ndo-governamental que, atuando como grupos de
pressao, cria politicas globais que debilitam gradualmente a
centralidade do Estado e geram uma crise de governabilidade. Como,
todavia, as politicas globais se realizam em instancias locais, a
abordagem “beyond the state” torna-se vulneravel na medida em que o
Estado é agente, sendo definidor, implementador dessas politicas. Para
tanto, torna-se oportuna uma parceria entre o Estado e o setor ndo-
governamental, possibilitando que um processo descentralizador e
participativo enseje elementos para redesenhar o Estado.

intitulam os grupos de pressao trans-
nacionais Cooperrider e Pasmore (1991),
tendem a criar uma visdo societal e de
simbiose de estratégias que apontam para
uma sociedade menos hierarquizada
(conforme Pelmutter, 1986, citado por
Cooperrider e Pasmore, 1991:772) e de
relacdes simétricas.

De um modo geral, assiste razdo a
Cooperrider e Pasmore quanto a énfase
magnificada da existéncia de um consenso
entre 0s grupos transnacionais. Para 0s
autores, uma mudanca global pode ser
viabilizada, menos pelo consenso do que

organizacional, esta a heterogeneidade e a
complexidade de relacBes que, se por um
lado, instigam a interagdo, por outro
impdem desafios a bandeira transnacional.
Como, por exemplo, levar até as Gltimas
conseqiéncias a abordagem beyond the state,
se € nas instancias locais que as politicas
globais se corporificam? Por que excluir, a
priori, 0 Estado de uma possivel parceria,
se ha coincidéncia ou possibilidade de
ajustes entre as diversas pautas de acdo? O
movimento transnacional ndo deveria se
constituir numa via de mao Unica entre as
OGMSs e o Estado, até porque um dos
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papéis dessas organizagdes deveria ser o
de monitorar a implementacao de politicas
que, de algum modo, conseguiram,
enguanto grupos de pressao, inserir na
agenda estatal. A medida que esse fato se
configurasse, 0 Estado tenderia, portanto,
a adensar as politicas globais.

Ao questionar a perspectiva pratica das
politicas globais, Chadwick Alger (1990)
argumenta que a implementacdo dessas
politicas requer um grau de legitimidade
expressa na concordancia de milhares de
comunidades. Nessa linha, o autor, ao
defender que a anélise de politicas globais
deve ser estendida das comunidades locais
as organizagdes de acdo global, enfatiza que
0 desenho dessas politicas requer dos seus
elaboradores um conhecimento consi-
deravel das instancias locais (of. 1990:155).
Ocorre, todavia, salienta o autor, que a
preocupacdo em atuar dentro da perspec-
tiva beyond the state termina colocando as
organizacdes ndo- governamentais interna-
cionais distantes do publico-meta, na
medida em que elas se concentram
em elaborar declaracdes, participar de
comissdes e eventos, e em alguns casos
chegam a assumir uma postura estatal, em
termos de representacdo, para influir na
discussdo das politicas. Dessa forma, as
organizagOes passam a demonstrar mais
“afinidade com o mundo beyond the state
do que com as comunidades” (1990:157).

Embora fuja ao escopo deste trabalho
analisar a atuacdo das organizacOes ndo-
governamentais nacionais ou locais, é
preciso ressaltar que elas tém contribuido
para estabelecer o elo perdido entre
algumas organizagdes ndo-governamentais
internacionais e as comunidades. Neste
aspecto, o entendimento das politicas
globais amplia o espectro de atores que
lidam principalmente com as questdes de
desenvolvimento em paises pobres. Vale

Alexandrina Sobreira de Moura

ressaltar que o surgimento quase explosivo
destas organizacGes tem tido um impacto
politico consideravel na esfera estatal. Para
Julie Fisher, estabeleceu-se “um processo
interativo de tomadas de decisdo e de
aprendizado dentro e entre o Estado e
as organizagdes ndo-governamentais,
baseado na criacéo e dispersdo de poder”
(1992:71). Registre-se, todavia, que a
semelhanga de algumas organizagdes néo-
governamentais internacionais, as nacionais
se inclinam para um nivel de burocratizaco
que lembra a trajetoria das organizacdes
governamentais; por outro lado, o carater
alternativo dos seus projetos, em alguns
casos, assemelha-se aqueles desenvolvidos
pelo Estado. Estas consideragdes, entre-
tanto, ndo eliminam o papel que as nao-
governamentais vém desempenhando na
redefini¢do de politicas, eminentemente as
de carater social, estejam elas contex-
tualizadas ou ndo no bojo das politicas
globais. Noutro quadrante, pode-se dizer
que a agilidade, flexibilidade, capacidade
de inovar e de mobilizar legitimidade,
caracteristicas que credenciaram as organi-
zagdes nao-governamentais como atores
importantes no cenario mundial, servem
para indicar alguns pontos de estrangula-
mento do Estado moderno.

Estado e o setor ndo-governa-
mental: a caminho de uma parceria

A articulagdo internacional e o encami-
nhamento de politicas globais por organi-
zagBes ndo-governamentais (ou grupos de
pressdo promocionais tematicos, ou, ainda,
OGMS) oferecem um locus privilegiado
para repensar o papel do Estado, na medida
em que ele perde a sua centralidade politica
em detrimento da consolidacdo do espago
societal. Este processo, todavia, ndo se da
de forma coerente. Se a tendéncia a
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transnacionalidade desfigura, por um lado,
os limites do Estado nacional, por outro,
nao consegue concretizar as politicas
globalizantes sem que estas se configurem
dentro da esfera estatal. Os liames neces-
sarios a integracdo do global ao local se
encontram ndo apenas na sociedade
articulada transnacionalmente. A despeito de
haver uma vaga recusa a idéia de parceria, é
insustentavel, como foi dito anteriormente,
que o Estado seja alijado de um processo
em que possa cooperar. Isto ndo significa,
entretanto, advogar a presenca incondicional
do Estado em todas as causas encaminhadas
pelo setor ndo-governamental (também
chamado de terceiro setor ou setor inde-
pendente). O que ndo se pode perder é a
oportunidade para que o Estado reavalie
as suas estratégias, inclusive da administraco
publica, quando do contato com outras
formas de agir e pensar o social. Estabe-
lecer parcerias € partir para uma descentra-
lizacdo, ainda que momentanea e casuistica,
mas que a longo prazo possa viabilizar uma
interconex&o de agdes e valores entre o
Estado e o setor ndo-governamental
(Moura, 1994). Com isto ndo se quer inferir
que o Estado teria que ser redesenhado

apenas a partir de forgas exdgenas e que
nada mais poderia ser resgatado do seu
interior para a criagdo de um novo modelo.
Afinal, como frisa Sanyal (1993), nem o
Estado é completamente fracassado, nem
as organiza¢Bes ndo-governamentais s&o
totalmente exitosas.

O fato é que hoje ndo se pode mais
repensar o Estado sem uma referéncia ao
setor ndo-governamental que, na esfera
transnacional, flexibiliza as fronteiras do
Estado nacional, sem poder, entretanto,
ignorar que as bases sociais em que atuam
trazem de volta, com todo o vigor, o
Estado para o cenario das politicas globais.
Neste quadro globalizante, todavia, a
tendéncia é que o Estado, para nédo
enfrentar maiores ameagas & sua governa-
bilidade, passe a privilegiar um processo
de cooperacdo autébnoma, onde a
articulagdo e a parceria lastreariam a defi-
nigao de suas politicas. Entre este caminho
e 0 da cristalizagdo do Estado nacional,
mas francamente em colapso, talvez seja
mais instigante optar pela the road not taken,
the road less traveled by. E num futuro
proximo, certamente, esta escolha repre-
sente uma grande diferenga.

Notas

1 O autor analisa cinco categorias de grupos de pressdo promaocionais: agéncias para o bem-estar
e alivio da pobreza, organizac®es religiosas, grupos comunitarios, partidos politicos e especific-issue
grupos. Este Ultimo concentra-se em implementar mudancas sociais, através de uma mudanga

especifica nas politicas publicas.

2 A mobilizacéo de legitimidade, segundo Willets, deve ser vista como um vetor da capacidade
para o exercicio do poder. Assim, por exemplo, 0 Movimento pela Anistia Internacional é mais
poderoso do que um Unico governo, na medida em que se torna mundialmente reconhecido pelo

valor moral de suas a¢es (of. 1982:25).

® Embora néo caiba detalhar neste texto as diferencas conceituais entre Estado, governo e
administracdo é importante frisar que ndo ha uma identificacdo total de Estado e governo, na medida
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em que este, historicamente, antecedeu ao Estado, podendo, inclusive, existir sem ele. Quanto a
administracdo, o conceito esta vinculado a prestacdo de servicos publicos. Segundo Andrew Vincent,
a administracdo estd mais proxima da idéia de governo, em sentido estrito, porque viabiliza a
execucdo de politicas, embora este ndo seja 0 seu motivo. (of. 1987:29-32).

#O Union of International Associations ‘Yearbook of International Organizations vol. 1, 1989 apresenta
uma lista de 20 mil organizacOes ndo-governamentais transnacionais. (COOPERRIDER € PASMORE,
1991: 765).
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Resumo — Resumen — Abstract

Estado, transnacionalidade e politicas globais
Alexandrina Sobreira de Moura

Refletir sobre o Estado moderno requer a compreensdo do processo de globalizagdo, que se
consolida por meio de atores transnacionais. Dessa maneira, € importante discutir a forma de interagéo
entre 0 Estado e o setor ndo-governamental que, atuando como grupos de pressao, cria politicas
globais que debilitam gradualmente a centralidade do Estado e geram uma crise de governabilidade.
Como as politicas globais sdo realizadas em instancias locais, a abordagem beyond the state se torna
vuneravel na medida em que o Estado é agente, se ndo definidor, implementador dessas politicas. Para
tanto, faz-se oportuna uma associacdo entre o Estado e o setor ndo-governamental, permitindo que
um processo descentralizador e participativo favoreca os elementos para o redesenho do Estado.

Estado, transhacionalidad y politicas globales
Alexandrina Sobreira de Moura

Reflexionar sobre el Estado moderno requiere lacomprensién del proceso de globalizacion que
se consolida por intermedio de actores transnacionales. En este aspecto es importante discutir la
forma de interaccion entre el Estado y el sector no gubernamental que, actuando como grupos de
presién, cria politicas globales que debilitan gradualmente la centralidad del Estado y generan una
crisis de gobernabilidad. Como, sin embargo, las politicas globales se realizan en instancias locales, el
abordaje “beyond the state” se vuelve vulnerable en la medida en que el Estado es agente, si no
definidor, implementador de esas politicas. Para tanto, se hace oportuna una sociedad entre el
Estado y el sector no gubernamental, permitiendo que un proceso descentralizador y participativo
favorezca elementos para redisefiar el Estado.

The State, transnationality and global policies
Alexandrina Sobreira de Moura

Rethinking the modern State requires comprehension of the globalization process being carried
out by transnational agents. In that aspect, it is important to discuss the form of integration
between the State and the non-governamental sector, which — acting as pressure groups. creates
global policies that gradually debilitate the centralization of the State and generate a crisis in the
ability to govern. However, since the global policies are carried out in local instances, the “beyond the
State” approach becomes vulnerable since the State is the agent, if not the defining agent then the
implementing agent, of those policies. Therefore, a partnership between the State and the non-
governmental sector becomes opportune to make possible a decentralizing and participation process
which includes elements to redesing the State.

Alexandrina Sobreira de Moura

Pesquisadora do Departamento de Ciéncias Politicas da Fundagdo Joaquim Nabuco e professora titular de Ciéncia
Politica da UFPE.

Contato: alexandrina.sobreira@gmail.com
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Imagem criada a partir de foto Arquivo CDES.

252 Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 245-252 Abr/jun 2008



A forca propulsora do dialogo social

Reportagem

A forca propulsora do

Liderangas sindicais, empresariais,
sociais, além de intelectuais, académicos e
representantes de variados setores, tém
trabalhado desde 2003 em uma proposta
inovadora: pensar o Brasil que se deseja e,
a partir dai, apresentar ao presidente da
Republica indica¢des do rumo para tornar
o Pais socialmente justo e economicamente
sustentavel.

Essa é a tarefa do Conselho de Desen-
volvimento Econdmico e Social (CDES),
composto por 90 pessoas da sociedade civil
e 13 ministros, que se constitui em espaco
de dialogo no qual a diversidade dos atores
sociais, mais do que revelar a hetero-
geneidade da populagdo de um pais
continental, possibilitaampliar os pontos de
vista e 0s argumentos sobre temas da
agenda nacional, enriquecendo o debate e
qualificando as sugestdes para um projeto
de desenvolvimento de longo prazo.

Com o surgimento do CDES, a
discusséo de grandes temas deixou de ser
uma conversa de pequenos grupos, com
acesso ao presidente, para ser um exercicio
pleno de representacdo dos diversos
grupos, a maior parte dos quais ndo tinha
canal para seus pleitos e demandas ao
governo. “N&o h& mais vanguarda.
O acesso e o fluxo de informacéo
tornaram-se produtos de todos. Acabou
a demanda de balcdo, a visdo tradicional

dialogo social

CDES, espaco em que se discute a reforma tributéria

de um Conselho, que cooptava as pessoas
para a defesa de determinadas idéias. Agora
o didlogo é sem rupturas. E um modo
de trazer governanca, criar consenso,
estabelecer espaco de convergéncia”, diz a
responsavel pela Secretaria do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social
(Sedes), Esther Bemerguy Albuquerque.

Agenda

O processo da construcao de consensos
passa hoje pela Agenda Nacional de
Desenvolvimento (AND), cuja versdo
preliminar foi elaborada por um Grupo de
Trabalho (GT) integrado por, aproxima-
damente, 50 conselheiros. Tal versdo,
apresentada na reunido plenaria de maio de
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2005, resultou de estudos, debates, semi-
narios realizados por especialistas sobre 0s
principais problemas nacionais e elementos
para uma visdo de futuro do Pais.

Isso resultou na escolha de seis “ambitos
problematicos”, que incluem: 1) a extrema
desigualdade social, ja considerados os
diferenciais de género e raca; 2) a falta de
dindmica da economia para promover a
incorporagéo do mercado interno potencial
e a competicdo internacional; 3) a degra-
dacdo da infra-estrutura logistica; 4) a inexis-
téncia de um eficaz sistema nacional
publico/privado de financiamento do
investimento e a irracionalidade da estru-
tura tributéria; 5) a inseguranca publica e
cidadd, bem como uma justica pouco
democratica; e 6) a baixa capacidade
operativa do Estado.

Durante um ano e meio, a Agenda
Nacional de Desenvolvimento foi cuida-
dosamente construida, possibilitando a
elaboracdo pelo CDES de documento que
elegeu 27 estratégias essenciais ao cresci-
mento do Pais, com eqlidade, e a seis
objetivos, decorrentes dos maiores
problemas identificados. Todos os conse-
Iheiros participaram da etapa de ajuste do
documento, fundamental para a aprovacéo
por consenso da versdo final, na plenaria
de agosto de 2005.

A Agenda Nacional de Desenvol-
vimento compreende, assim, uma perspec-
tiva permanente de visdo de futuro do Pais
sob a 6tica dos conselheiros, contribuindo
ndo apenas com a descrigdo dos problemas
que devem ser enfrentados, mas com
sugestBes para objetivos a serem alcan-
cados e as diretrizes estratégicas para
nortear as acdes do governo e da socie-
dade. Essa é uma importante novidade no
cendrio brasileiro por se tratar de uma
construgao coletiva, que envolve multiplos
segmentos da sociedade — com eixo na
superacdo das desigualdades — e aposta na

A forca propulsora do dialogo social

equidade como critério para alcancar esse
propdsito.

Observatorio

A criacdo do Observatorio da Equi-
dade, em margo de 2006, surgiu da
necessidade de o CDES ter instrumentos
para monitorar o processo de desenvolvi-
mento nacional, uma vez que nao existia,
até entdo, uma metodologia definida para
iss0. A equipe técnica é formada pelo IPEA,
IBGE, Dieese e pela Secretaria do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social.
A gestdo do Observatério esta a cargo
do Conselho Diretor, constituido por
12 conselheiros do CDES.

“No comeco, o didlogo interinsti-
tucional era dificil, j& que ndo havia
precedente. As entidades nunca tinham
construido nada juntas. Em 2007, entre-
tanto, a soma dos esforgos fortaleceu a
integracdo”, explica a secretéria Esther
Bemerguy Albuquerque.

O Observatorio tem a finalidade
de acompanhar o enfrentamento do
problema e apoiar a proposicdo de poli-
ticas publicas e agdes sociais capazes
efetivamente de promover maior
eqlidade. E responsavel por produzir
informagdo e conhecimento, de modo a
subsidiar o CDES e propor estratégias e
instrumentos para o desenvolvimento
do Pais. Sua produgdo deve, ainda, ampli-
ar o conhecimento e a capacidade de
a sociedade debater, avaliar e cobrar
resultados das politicas governamentais e
das agdes dos demais atores sociais.

Para o conselheiro e integrante da
Executiva Nacional da Associagdo Brasi-
leira de Organiza¢Ges N&o-Governa-
mentais (Abong), José Antonio Moroni, o
Observatorio € um instrumento do
Conselho que, em sua formatagéo, ndo se
limita & atuacdo interna. “Tanto € que existe
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a Rede de Observacéo. Ela envolve organi-
zagOes que ndo integram o CDES. HA um
convite permanentemente aberto para que
outras organizacdes e pesquisadores
venham para a Rede, de modo a tornar o
Observatorio um amplo instrumento de
debate da sociedade”, diz.

O primeiro problema trabalhado pelo
Observatério da Equidade foi a desi-
gualdade no acesso e na qualidade da
educacéo, tema imprescindivel porque néo
se imagina um pais na rota do desenvol-
vimento sem contemplar a qualidade e a
universalizagdo do ensino. Ao Observatorio
caberia apontar as causas dessa situagéo
de desigualdade e definir indicadores de
acompanhamento do desempenho das
acOes para elevar a escolaridade da popu-
lacdo em todo o territério nacional.

Missdo cumprida. Em pouco menos
de um ano, um Grupo de Trabalho cons-
truiu a metodologia, democratizou o
modelo explicativo da Educag¢do com toda
a rede social ligada aos conselheiros, e
realizou a primeira rodada de producédo
de indicadores. O diretor técnico do Dieese
e conselheiro do CDES, Clemente Ganz
L ucio, fala da importancia desse trabalho:
“A partir dos desafios e problemas que o
Conselho seleciona, o Observatério
organiza uma abordagem técnica que
proporcione a diversidade de opiniGes um
diferencial comum para a discussao poli-
tica”. Ele explica que, ao apontar causas e
selecionar indicadores, o Observatorio
possibilita maior objetividade e agilidade
ao debate. “Daqui a um ano, quando o
Conselho voltar a analisar a Educacéo,
utilizard as informagdes geradas pelo
Observatorio e terd condicdes de ver a
evolugdo historica, saber como caminhou
a universalizacéo, se melhorou a qualidade
do ensino”, comenta.

Mais dois temas foram indicados e
possuem grupos de trabalho constituidos.

Um para avaliar a questdao da reforma
tributéria e, outro, para analisar a bioenergia.

Reforma

Percebida como eixo estratégico para
0 desenvolvimento com eqlidade, a
reforma tributéria tem sido um dos temas
mais importantes na pauta de discussdes e
deliberacBes do CDES, desde 2003. S&o
daquele ano as primeiras recomendacdes
do Conselho ao projeto de lei que seria
encaminhado ao Congresso Nacional,
entre as quais se destacam a adocdo de
imposto estadual unificado com legislagéo
e normatizacdo uniformes, reduzindo e
eliminando as 27 legislagdes diferentes; a
desoneragdo da folha de pagamento; e a
incidéncia ndo-cumulativa das contribuicoes.

Ainda em 2003, foi assinado pelo
Conselho o “Acordo sobre a Carga
Tributaria”, no qual era destacado o
compromisso, na elaboracdo da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC), de néo
elevar a carga tributaria.

A Agenda Nacional de Desenvol-
vimento, aprovada em 2005, também
abordou o assunto. Entre seus objetivos,
havia o de “.. construir uma estrutura
tributaria simplificada e racional, com
tributos de qualidade, progressiva e
estimuladora da producéo e do emprego”.

Oficina realizada em 2008. debate os indicadores
de qualidade do sistema tributério
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Em 2006, quando o CDES elaborou
diretrizes, tendo como horizonte de longo
prazo o ano de 2022, entre 0s 24 enun-
ciados consensuais, envolvendo diversos
temas, destacava-se a necessidade da
reforma tributaria. Naquele documento,
0s conselheiros pactuaram a necessidade
de reducdo da carga fiscal para um patamar
em torno de 33% no prazo maximo de
cinco anos, bem como de garantia das
condicdes necessarias para que os estados
pratiquem uma politica tributaria que
respeite os principios de neutralidade e
justica social. “Para isso, a reforma tribu-
taria deve isentar de ICMS os alimentos e
remédios e implementar o principio do
destino para o ICMS por meio da elimi-
nagdo gradual do imposto interestadual,
como forma de acabar com a guerra fiscal
e as fraudes”, relata o documento.

Em 2007, com a conjuntura econé-
mica e politica do Pais mostrando-se
favoravel ao debate da reforma tribu-
taria, o0 CDES formou um novo grupo
de trabalho para apoiar o tema. Na
atuacdo do Observatério, estava a
possibilidade de aprofundar o assunto e
definir indicadores que ajudem a acom-
panhar os efeitos das mudangas propostas.
As contribuicdes do CDES estéo reunidas
no documento “Reforma tributaria: um
eixo estratégico para o desenvolvimento
com equidade”, divulgado no final de
2007, ap0s seis reunides com dirigentes do
Ministério da Fazenda para discutir e
esclarecer pontos de convergéncia e de
divergéncia entre as propostas do Exe-
cutivo e as do Conselho.

Pluralidade

O CDES entende como urgente e
necessaria a reforma por considerar o
modelo atual um desestimulo aos investi-
mentos produtivos, mas ndo concorda

A forca propulsora do dialogo social

integralmente com a proposta do governo.
Para o Conselho, a reforma deve ir além
da simplificacdo de impostos indiretos:
“Os impostos indiretos, cobrados sobre
0 consumo — de modo uniforme de ricos
e pobres — constituem a maior parcela dos
impostos arrecadados, fazendo com que
0 Onus da contribuigdo recaia sobre os mais
pobres. Promover uma distribuigdo social
mais justa da carga tributaria deve ser o
objeto da reforma”.

Clemente Ganz Lucio, que compde a
bancada dos trabalhadores no Conselho,
diz que o governo tem discutido a
reforma, mas o0 Observatério ndo quer se
restringir a ela. Pretende analisar o sistema
tributario e criar demandas para uma
segunda geracdo de reformas, que visem
a atacar o problema da justica e da
equidade.

“O Grupo de Trabalho ja analisou a
reforma apresentada pelo governo e
concluiu que ela melhora o que existe hoje
porque simplifica tributos e enfrenta o
problema da guerra fiscal. Entretanto, é
uma proposta que apresenta muitas falhas,
a0 ndo tratar da regressividade do sistema,
da desvinculagdo de receitas que até entéo
tinham destino certo...”, diz o diretor
técnico do Dieese.

O representante da Abong no CDES,
José Antonio Moroni, também se preo-
cupa com a desvinculagéo das receitas. Ele
ressalta que “o principal n6 dessa reforma
estd relacionado ao orgcamento da
seguridade ou contas vinculadas as politicas
sociais: seguridade, saude, previdéncia,
assisténcia, educagao e trabalho, FAT, PIS”.
Para ele, estd havendo um desmonte do
que foi conquistado como protecéo social
na Constituicdo de 1988. “A protegdo
estara assegurada porque é um direito, mas
ndo havera recurso para garantir o finan-
ciamento das agdes associadas a essas
politicas”, explica, ressaltando que a
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observagdo estara presente na construgao
dos indicadores, para que se possa tentar
evitar perdas a sociedade.

Moroni lembra ainda que a primeira
proposta de reforma do presidente Lula,
em 2003, tinha como principio a justica
tributaria: quem mais tem, mais contribui;
guem menos tem, menos contribui. “E
exatamente quem menos contribui é que
deve ter mais acesso ao servico publico —
0 inverso do que ocorre hoje”, comenta.

Nem todos concordam com essa
definigdo de justica tributaria. O empresério
Antoninho Trevisan critica a idéia do
imposto progressivo e diz que 0 mundo
todo caminhou de modo diferente. “Cada
pais buscou simplificar a forma de agir, ou
seja, buscou ter menos aliquotas para fazer
a justica fiscal na aplicacdo. Eu, inclusive,
cobro a tendéncia de haver uma aliquota
Unica em todo o mundo. Arrecada-se um
percentual igual e aplica-se de forma dife-
renciada: quem ganha muito, recebe 0,5%;
quem ganha pouco, recebe 95,5%”.

Para 0 empresario do ramo contabil,
que trabalha ha quase quatro décadas com
o tema, é indcua e frustrante a tentativa de

Proposta do Executivo

arrecadar e distribuir a renda, a0 mesmo
tempo. Ele defende um sistema tributario
simples, fala da importancia de uma fisca-
lizagdo atuante, mas, especialmente, de uma
rigorosa aplicacdo dos recursos — nas
palavras de Trevisan, é necessario um olhar
muito mais claro sobre como dividimos
0 que é arrecadado.

“Q tributo no Brasil sempre foi gerado
em um ambiente fiscal deficitario e, assim,
ndo se cuidou da justica tributéria e fiscal.
Agora podemos pensar nisso porque o
Brasil estd muito bem, do ponto de vista
econdmico. Mas entendemos que € preciso
discutir o sistema tributario (receita) e o
sistema fiscal (receita e despesa). SO assim,
pensando na alocacdo do gasto, é que
podemos suprir de maneira eficaz as defi-
ciéncias na distribuicdo de renda”, diz o
empresario.

Todas essas questBes foram analisadas
no seminario Reforma Tributaria, reali-
zado no dia 15 de maio, em Brasilia, que
reuniu representantes do Executivo, do
Legislativo, do empresariado, das organi-
zag0es sociais e do meio sindical. Entre os
presentes, o ministro das Relacdes

O governo apresentou este ano, ao Congresso Nacional, a PEC 233708, que traz suas

proposicdes para a reforma tributaria. Entre as mudancas previstas para corrigir distor¢des,
destacam-se a simplificacdo na cobranca do Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Pres-
tacdo de Servigos (ICMS), que passaria a ter aliquotas unificadas nacionalmente; a eliminacéo
da guerra fiscal, a partir da transi¢éo, ao longo de oito anos, da cobranga na origem para a
cobranga no destino; a desoneracéo da folha salarial, com a extin¢éo da contribuicéo social do
Salério-Educacéo e com a reducdo de 20% para 14% da contribui¢cdo dos empregadores para
a Previdéncia.

O Executivo prop6e ainda a extin¢do dos tributos vinculados ao financiamento da seguridade
social (Cofins, CSLL), ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e ao BNDES, e a infra-
estrutura de transportes e outras finalidades (Cide-Combustiveis).

Esté prevista também a criacdo do Fundo de Equalizacio de Receitas (FER), cujos recursos
seriam utilizados de forma decrescente para a compensagéo dos estados pela desoneragéo das
exportagdes, e de forma crescente para a equalizacéo dos efeitos da reforma.
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Institucionais da Presidéncia da Republica,
José Mdcio Monteiro Filho; os presidentes
do Congresso Nacional e da Camara dos
Deputados, senador Garibaldi Alves e
deputado Arlindo Chinaglia; o relator da
Comissdo Especial da Reforma Tributéria,
deputado Sandro Mabel; o secretério de
Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda, Bernard Appy; e 0 secretario
da Receita Federal do Brasil, Jorge Rachid.

Paralelamente ao seminario, o Obser-
vatério da Equidade realizou duas oficinas:
“Justica Fiscal: Reforma Tributéria e
Distribuicdo de Riqueza”, que teve como
palestrante o presidente do Instituto de

A forca propulsora do dialogo social

Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
Marcio Pochmann, e “Indicadores de
Qualidade do Sistema Tributario”, quando
foram discutidos os indicadores que o
Conselho gostaria de acompanhar para
avaliar os rumos da reforma e sua capaci-
dade de alcangar efetivamente os objetivos
de maior equidade fiscal.

O compromisso politico assumido
pelo Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social configura um impor-
tante passo para se alcancar um prodigo
horizonte social a partir de uma estraté-
gica e progressiva rota de producdo,
equidade e justica tributaria.
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» www.bndes.gov.br/index.asp

Comentérios, observacdes e sugestdes sobre a RSP devem ser encaminhados a editoria da
revista, para o e-mail editora@enap.gov.br ou por carta, para o endereco
SAIS Area 2-A — Sala 116 — CEP: 70610-900 — Brasilia, DF, a/¢ Editora da RSP.
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Acontece na ENAP RSP

13° Concurso Inovagao esta com inscri¢es abertas

Estdo abertas até o dia 15 de agosto as inscri¢des para a

13% edicdo do Concurso Inovagdo na Gestdo Publica Federal. 10Y '3'::5.0
Podem concorrer agGes e projetos inovadores implementados ~ {T1OW A0
ha pelo menos um ano em 6rgdos publicos e entidades do inovacao

governo federal. Em 2008, entre 0s prémios que serdo con-
cedidos as 10 experiéncias selecionadas, estao visitas técnicas
para a Franga, para a Espanha e, a novidade desta edicdo, para 0 Canada. Também
serdo oferecidas vagas em cursos de especializacdo e gerenciamento da ENAP, assina-
turas da Revista do Servi¢o Publico (RSP), além da publicacdo de um livro com o0s
relatos das iniciativas.

Promovido pela ENAP em parceria com o Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo, o Concurso conta com 0 apoio da Embaixada da Francga, da Cooperacéo
Espanhola, da Escola Canadense do Servico Publico (CSPS) e da Agéncia Canadense
para o Desenvolvimento Internacional (CIDA). O Prémio busca valorizar os servidores
que atuam de forma criativa em suas atividades e contribuem para a melhoria dos
servicos publicos prestados ao cidaddo pelo governo federal.

Outras informacgdes em http:#/inovacao.enap.gov.br

Juri de notaveis seleciona vencedores do Prémio ODM Brasil 2007

No dia 15 de abril, um jari formado por 13 conceituados
profissionais da administragdo publica, de organismos internacionais, 2007
de movimentos sociais, de grupos empresariais e de universidades se
reuniu na ENAP para escolher as 20 iniciativas vencedoras da segunda O{:Im
edicdo do Prémio ODM Brasil — Objetivos de Desenvolvimento do BRASIL
Milénio (www.odmbrasil.org.br).

.. L. . PREMID DRIETTVES

O Prémio tem o proposito de destacar projetos que colaborem | or pisisveimnre
com o desenvolvimento sustentavel, por meio de acBes economi- SR -
camente viaveis, socialmente justas e ambientalmente corretas.

A edicdo de 2007 recebeu 1.062 inscricBes de programas e projetos. Foram
pré-selecionados 161, que responderam a um questionario. Em seguida, foram escolhidas
42 iniciativas — 20 de prefeituras e 22 de organizag¢des da sociedade civil —, que rece-
beram visitas “in loco” do comité técnico integrado pela ENAP e pelo Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

O Prémio ODM Brasil é uma iniciativa pioneira no mundo e foi proposta pelo
Governo Federal durante a abertura da | Semana Nacional pela Cidadania e Solidarie-
dade, em 2004. Ele é coordenado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, em
parceria com o Programa Nacional das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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Os Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio foram estabelecidos durante a reunido
da Culpula do Milénio, realizada em 2000, em Nova lorque (EUA). Lideres de 191
nacdes oficializaram um pacto para tornar o mundo mais justo e mais solidario até 2015
e, para isso, definiram oito iniciativas: erradicar a pobreza e a fome; atingir o ensino
primario universal; promover a igualdade entre 0s sexos e a autonomia das mulheres;
reduzir a mortalidade infantil; melhorar a salide materna; combater o HIV/Aids, a
malaria e outras doengas; garantir a sustentabilidade ambiental; e estabelecer uma parceria
mundial para o desenvolvimento.

Projeto retne informagdes sobre capacitagdo em Escolas de Governo

No dia 29 de maio, a ENAP apresentou a dirigentes da Rede * i
Nacional de Escolas de Governo o projeto de pesquisa “Mapa "
da Oferta de Capacitagdo”. A iniciativa, realizada em uma pers- ‘ ‘
pectiva participativa, vai coletar e organizar dados sobre os
trabalhos dessa area produzidos nas instituicbes que integram a y
Rede, além de sistematizar e disponibilizar as informacdes gerenciais ;'
aos dirigentes encarregados de promover o aperfeicoamento dos “
servidores publicos.

O banco de dados — que podera ser constantemente acessado e atualizado pelas
escolas parceiras — procura fortalecer a construcéo coletiva da proposta da Rede, bem
como facilitar os meios de integracdo do trabalho realizado por ela. Busca também
fornecer aos gestores 0s meios para planejar e realizar processos de capacitacdo, melhorar
a coordenacdo das atividades dessa area, incentivar a complementaridade, reduzir a
duplicidade e ampliar a comunicacéo.

O “Mapa da Oferta” foi criado a partir da identificacdo, pelo Comité Gestor de
Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP), da necessidade de
mapeamento dos dados sobre as demandas de capacitacdo no Brasil, essenciais para a
elaboracdo de estratégias e de programas de aperfeicoamento.
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A Revista do Servigo Publico aceita trabalhos sempre inéditos no Brasil, na forma

de artigos, ensaios e resenhas, sobre 0s seguintes eixos tematicos: 1. Estado e Sociedade,
2. Politicas Publicas e Desenvolvimento e 3. Administracdo Publica.

1. Artigos: deverdo ter até 25 paginas e um total de 30 mil a 35 mil caracteres, acompanhados de um resumo

analitico do artigo em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e
antecipada do assunto tratado, e de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiguem o seu contetdo. Tabelas, quadros e graficos, bem como notas devem limitar-se a ilustrar
conteldo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e néo
no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
bibliograficas devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, e observar as normas da ABNT.
Exemplos:

Referéncias no corpo do texto
(ABruclo, 1998)

Referéncias bibliograficas

Livro
CasTro, José. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

Artigo em coletdnea

Gonbiwm, Linda. Os ‘Governos das Mudancas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova historia
do Ceard. Fortaleza: Edicdes Demdcrito Rocha, 2000.

Artigo em periddico

Bovo, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administragdo Publica,
Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.

Monografia, dissertagdo ou tese académica

ComasseTTo, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percepcéo dos prefeitos municipais. 2000. Dissertagdo. (Mestrado) —
Programa de Pds-Graduagdo em Engenharia de Produgéo da Universidade Federal de Santa Catarina.

2. Ensaios e resenhas: deverdo ter até 10 paginas e um total de 15 mil a 17 mil caracteres.
3. Vinculagao institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma breve informagao

sobre a formagdo, vinculagdo institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

4. Avaliagdo: a publicagdo dos textos esta sujeita a andlise prévia de adequacéo pela editoria da revista e avaliagao por

5.

sistema de “blind review” de 2 a 3 pareceristas, 0s quais se reservam o direito de sugerir modificagdes ao autor.
Encaminhamento: Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados em arquivo digital, em
formato de uso universal (.doc, .rtf ou .txt) e enviados para editora@enap.gov.br. Os originais enviados a ENAP
ndo serdo devolvidos. A ENAP compromete-se a informar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus
trabalhos.

Para mais informaces acesse www.enap.gov.hr

ENAP Escola Nacional de Administragdo Publica
Diretoria de Comunicagio e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 3445 7438 — Fax: (61) 34457178

E-mail: editora@enap.gov.br
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Gestdao Social:
como obter
eficiénciae
impacto nas
politicas
sociais?

Ernesto Cohen e Rolando Franco demons-
tram neste livro a importancia das politi-
cas sociais como fator de promogéo da
equidade. Eles entendem que a equidade
ultrapassa o conceito de igualdade perante
a lei e esta relacionada a superacdo das
desigualdades pela compensagéo das barreiras
econdmicas e sociais que dificultam a reali-
zacdo do potencial de cada individuo.

A linguagem fluida, de facil entendimento,
faz com que o leitor se aproxime do
contetdo apresentado, entendendo e
visualizando com clareza o que sdo as
politicas sociais.

Estudos de Caso:
O licenciamento
ambiental para
hidrelétricas do
Rio Madeira
(Santo Antonio
e Jirau)

Com o propdsito de ampliar o acesso das
escolas de governo a recursos pedagdgicos
tedrico-aplicados, a ENAP criou uma linha
de pesquisa para a elaboracdo de estudos

de caso. O primeiro deles aborda o
licenciamento ambiental para hidrelétricas
do rio Madeira e foi elaborado, por solici-
tagdo da Coordenacdo de Pesquisa da
ENAP, pelos pesquisadores Amancio
Oliveira, Jodo Paulo Candia Veiga e Janina
Onuki, do Centro de Estudos das
Negociagdes Internacionais da USP. O caso
foi escolhido por evidenciar negociagdes
multilaterais de representantes das esferas
publica e privada, com interesses diversos.
Embora destinado a cursos de negocia-
¢éo, constitui material didatico flexivel,
passivel de ajustes para outros usos.

Acdes M

premiadas no R

12° Concurso il

~ Lda Flisics

Inovacdo na e Q

Gestdo Publica

Federal == —
.|

=

As dez experiéncias

premiadas na 12¢ edicdo do Concurso
Inovagdo estdo descritas neste livro. A obra
pretende, além de divulgar os trabalhos,
estimular a gerac&o de iniciativas inovadoras
na administracdo federal de modo a
contribuir para que o Estado brasileiro
aumente a qualidade do atendimento e
melhore a eficécia e eficiéncia dos servigos
prestados aos cidaddos. O concurso é
promovido pela ENAP e pelo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, com
apoio da embaixada da Franga e da
Cooperagdo Espanhola.

Para conhecer ou adquirir as publicagdes ENAP visite o sitio www.enap.gov.br
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Cartéo de aquisicéo de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartdo preenchido através
de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou
nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Publico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00

O Ano 59 — 2008

O Numero avulso: R$ 12,00 Edicdo n°

O Exemplar avulso anterior a 1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

08 09 OD10O011 012013014 015016 017
018020021 022023 024025026027 028
029030031032

Preco unitario: R$ 10,00

Qutros
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicacdes ENAP poderdo dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagdes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil;

« Comparega ao caixa e solicite o depdsito do valor das publicagdes na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou 0 CNPJ de sua institui¢do e o
cédigo identificador 11470211401288187.

« Posteriormente, encaminhe o comprovante de depdsito juntamente com o Cartéo de
Aquisicdo paraa ENAP.

2. Nossitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

« Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

« Digite o valor total das publicacGes solicitadas.

» No campo “UG Gestdo finalidade”, digite o cédigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPF/CNPJ, digite o seu CPF ou 0 CNPJ de sua instituic&o.

* Em seguida, prossiga com a transagdo normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o paraa ENAP juntamente com o Cartéo de Aquisicéo.

3. Nos terminais de Auto-Atendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil).
« Natela principal, selecione a op¢éo “Transferéncia”;
« Na proxima tela, selecione a opgio “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”;
* Em seguida, digite o valor total das publica¢des solicitadas e tecle Ok;
* Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o codigo 1147021140128818-7 e no campo

Identificador 2 0 seu CPF ou 0 CNPJ de sua institui¢ao.
* Prossiga normalmente com a transagdo, como uma transferéncia comum.
» Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisicéo paraa ENAP.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de
Administragdo Plblica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestéo: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no
Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para maiores informacoes.

ENAP Escola Nacional de Administragdo Publica
Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS—Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 3445 7096 / 34457102 — Fax: (61) 34457178
CNPJ: 00627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br

266 Revista do Servigo Publico Brasilia 59 (2): 263-266 Abr./Jun. 2008





